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1 Innledning

1.1 Tema og problemstilling

Tema for denne avhandlingen er kommunens adgang etter plan- og bygningsloven (pbl.) § 16-
2 (1) til a gjennomfare reguleringsplaner med bruk av ekspropriasjon. Termen «ekspropriasjon»
betyr tvangserverv av eiendomsrett eller annen rett til fast eiendom eller noe med fast tilknyt-
ning til eiendommen, jf. pbl. § 16-1.*

Ekspropriasjonsinstituttet bygger pa en avveining mellom samfunnets og grunneierens? inter-
esser: Pa den ene siden er offentlig kontroll og styring med eiendommer ngdvendig for a sikre
en baerekraftig og rasjonell arealbruk.® Hvis det ikke er tilstrekkelig & regulere eierens fremti-
dige arealbruk og en frivillig avtale om eiendomserverv ikke kommer i stand, er tvangserverv
— ekspropriasjon — den eneste maten & sikre gjennomfaring av den rasjonelle arealbruken.* Det
er derfor fa absolutte motstandere av ekspropriasjon som konsept.®> P& den andre siden er privat
eiendomsrett en viktig del av rettsstaten og det liberale demokratiet. Det er dessuten den ra-
dende oppfatningen at privat eiendomsrett fremmer initiativ og produktivitet og at det derfor er
samfunnsmessige grunner til verne om den.® Etter Grunnloven (Grl.) § 105 skal grunneier kom-
penseres med «full erstatning». Selv om erstatningen reduserer inngrepsbyrden, er ekspropria-
sjon fortsatt et betydelig inngrep overfor eieren — og dennes «sterke stilling i norsk rett.’

Avhandlingen behandler to hovedspgrsmal. For det farste: Hva er innholdet i de materielle
minstekravene for kommunens ekspropriasjonskompetanse? For det andre: Sikrer reglene at det
gjennom reguleringsplan- og ekspropriasjonsprosessen blir foretatt en forsvarlig ekspropria-
sjonsvurdering, og eventuelt hvordan? | forlengelsen av hovedspgrsmalene tar avhandlingen
ogsa stilling til kontrollorganenes overprgving av de kommunale vurderingene.®

! Ekspropriasjon er ogsa definert i blant annet oreigningsloven (orl.) § 1 og vederlagsloven § 2 bokstav b. At orl.
§ 1 ogsad omfatter «forbod mot & nytta eigedomen pa ein viss mate», kan ikke forstas som at arealplaner etter
pbl. vil veere ekspropriasjon. Det er ifglge Fleischer (1992) s. 511 ikke reell forskjell mellom definisjonene.

2 Drgftelsene i avhandlingen er direkte knyttet opp mot ekspropriasjon av grunneieres eiendomsrett. Det er imid-
lertid ikke noe skarpt skille mot ekspropriasjon av andre eiendomsradigheter. Det meste av avhandlingen er
derfor tilsvarende relevant for ekspropriasjon av andre eierradigheter — f.eks. en grunneiers veirett.

3 Kapittel 1.2.2.

4 Kapittel 1.2.3.

5 Broch Hauge mfl. (2021) s. 18.

6 Se blant annet Falkanger (1986) s. 20.

7 Sitert fra HR-2017-2064-A avsnitt 37.

8 Kapittel 1.3 om problemstillingens bakgrunn.



1.2 Innledende om arealplanlegging og behovet for ekspropriasjon
1.2.1  Styringsmidler i arealforvaltningsretten

Det er allmenn enighet om at samfunnskontroll med arealbruken er ngdvendig.® Forvaltningen
innehar flere virkemidler for a utgve slik kontroll. Det er opp gjennom arene blitt gitt flere
fremstillinger over offentlige styringsmidler i arealforvaltningsretten.® Eckhoff skrev i 1983 at
myndighetene kan pavirke arealbruken ved bruk av fysiske, skonomiske, pedagogiske og nor-
mative styringsmidler.** Med «normative» styringsmidler siktet han hovedsakelig til bruk av
pliktregler.*> Kommunens kompetanse til & vedta reguleringsplaner og ekspropriasjon kan sees
som normative styringsmidler, med henholdsvis forbuds- og pabudsmodalitet. | det falgende
blir det gitt en kort innfgring i disse styringsmidlenes begrunnelse og virkninger.

1.2.2  Arealplanleggingens begrunnelse og rekkevidde som styringsmiddel

Plansystemet bestar av tre plannivaer: nasjonalt, regionalt og kommunalt. Det er ikke noe ab-
solutt hierarki mellom plannivaene. Etter pbl. § 1-5 (2) gar nye arealplaner foran eldre arealpla-
ner, med mindre annet er bestemt i den nye planen eller den eldre og trinnhgyere planen. Na-
sjonal og regional planlegging er i all hovedsak avgrenset til planspgrsmal av betydning utover
lokale forhold.!® Det er derfor farst og fremst kommunene som gjennom vedtakelse av kom-
mune- og reguleringsplaner har kompetanse til & bestemme og begrense arealbruken.

Formalet med arealplanleggingen er ifglge pbl. § 3-1 (2) & «fremme helhet» ved a se sektorer,
oppgaver og interesser i sammenheng. Dette ma leses i sammenheng med hensynene som er
fremhevet i pbl. 88 1-1 og 3-1 for gvrig, herunder at planleggingen skal skje med hensyn til
«baerekraftig utvikling» og «langsiktige lgsninger».

Helhetsmalsetningen er sentral for arealplanleggingens begrunnelse. Motsatsen til arealplan-
legging er at hver enkelt grunneier bruker eiendommen etter eget gnske. Enkeltpersoner mang-
ler insentiv til & ta hensyn til virkninger som rammer andre enn seg selv (eksterne virkninger).1*
At hver enkelt grunneier bruker eiendommen sin pa en isolert sett rasjonell mate, kan derfor i

® Se blant annet Fleischer (1978) s. 9, Falkanger (1986) s. 13 og Holth/Winge (2019) s. 21.

10 Se saerlig Falkanger (1986) og Backer (1986), samt Winge (2013) og Bugge (2019) s. 33-47.
11 Eckhoff (1983) s. 29.

12 Eckhoff (1983) s. 29.

13 Winge (2013) s. 359.

14 Eide/Stavang (2018) s. 101 definerer eksterne virkninger som ««alle fordeler og ulemper ved gkonomisk virk-
somhet ... som de enkelte akterer ikke har noe insentiv til & ta hensyn til i sin adferd».
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sum fare til et kollektivt/samfunnsmessig irrasjonelt utfall (sumvirkningen).!® Dette blir om
bruk av begrensede ressurser ofte illustrert med Hardins teori om «allmenningens tragedie».®
Teorien gar i korthet ut pa at dersom enkeltindivider utnytter en felles ressurs ut fra egennytte,
og med maksimal fortjeneste som mal, kan det over lang tid fare til overutnyttelse.!’ Et lokalt
og aktuelt eksempel pa slik overutnyttelse er at utbredt bruk av dispensasjoner, som over tid
blir ikke-planlegging, har fart til at 70 prosent av Indre Oslofjord na er utilgjengelig for all-
mennheten.'® Et eksempel pa det motsatte er bevaringen av felles parkomrader i Oslo sentrum.

Kommunen kan vedta kommune- og reguleringsplaner. Etter pbl. 88 11-6 og 12-4 er arealpla-
nenes rettsvirkning at de «fastsetter framtidig arealbruk for omradet», og at det derfor er forbudt
a iverksette nye tiltak i strid med arealplanenes formal og bestemmelser. Kommunene kan med
dette legge store restriksjoner pa grunneiers bruks- og utnyttelsesrett, uten at det blir tale om
ekspropriasjonserstatning, jf. seerlig Rt-1970-67 om innfagringen av byggeforbud i strandsonen.

Samtidig ligger det to viktige begrensninger i arealplanenes direkte rettsvirkninger. For det
farste har arealplanene ikke tilbakevirkende kraft. Arealplanlegging er derfor ikke tilstrekkelig
til & stanse igangsatte tiltak. For det andre har arealplanene kun forbudsvirkninger. Det betyr at
arealplanene ikke palegger grunneiere noen plikt til & sarge for iverksettelse av tiltak pa eien-
dommen. Planene gir heller ikke tredjeparter — herunder det offentlige — rett til & benytte eien-
dommen. Dette gjelder ogsa for bruk som ikke forutsetter iverksettelse av nye tiltak.*® Hvis den
gnskede arealbruken forutsetter at igangsatt bruk opphagrer eller at tredjepersoner far tilgang il
eiendommen, ser vi altsa at arealplanene ikke ngdvendigvis rekker som styringsmiddel. Kom-
munen ma da erverve ngdvendige rettigheter til eiendommen. Eiendomserverv kan skje gjen-
nom en frivillig avtaleinngaelse, men av pbl. § 12-4 (4) falger det at reguleringsplaner er grunn-
lag for ekspropriasjon etter reglene i lovens kapittel 16. | pbl. § 16-2 (1) er kommunen gitt
alminnelig kompetanse til & «foreta ekspropriasjon til gjennomfaring av reguleringsplan.

1.2.3  Behovet for kommunal ekspropriasjonskompetanse

Vedtakelse av planer er i noen tilfeller et utilstrekkelig virkemiddel for i seg selv a sikre en
gnsket arealbruk, fordi arealplaner — herunder reguleringsplaner — kun nedlegger forbud mot
nye tiltak. Kommunens malsetning om bruk eller vern kan derfor forutsette et eiendomserverv.

15 Tesen om at mange sma, og isolert sett, rasjonelle handlinger kan gi et ugnsket utfall, ble av Kahn (1966) be-
skrevet som «the tyranny of small decisions». Se ogsa Winge (2013) s. 75 og Bugge (2019) s. 70-72.

16 Hardin (1968) s. 1243-1248.

17 Winge (2013) s. 75-76 om Hardins teori.

18 SSB (2020). Se ogsa Bugge (2015) s. 63 om strandsonebygging som eksempel.

19 pedersen mfl. (2018a) s. 454 viser til at en regulert turvei ikke gir offentligheten rett til & benytte veien.
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Fra et rettsgkonomisk stasted kan en sparre om ikke avtalefrihet vil vere et tilstrekkelig virke-
middel for a sarge for den effektive ressursallokeringen som kommunen gnsker. | et fullkom-
ment marked vil alle rasjonelle avtaler inngas, fordi kjgperen verdsetter eiendommen til mer
enn selgeren.?® Siden alle rasjonelle avtaler blir inngétt, bidrar ekspropriasjon til ineffektivitet.

| virkeligheten er imidlertid fa, om noen, markeder fullkomne. Det er derfor flere arsaker til at
rasjonelle eiendomsoverdragelser ikke kommer i stand ved frivillighet. Eide/Stavang peker her
pa to begrunnelser for ekspropriasjon: For det farste er det kostnader forbundet med avtale-
inngaelser — transaksjonskostnader.?! En avtale vil bare bli inngatt dersom transaksjonskostna-
dene er lavere enn differansen mellom partenes verdsettelser. Hvis partene verdsetter eiendom-
men til 80 og 100, ma kostnadene ikke overstige 20. Kostnadene vil ofte vare hgye der tiltaks-
haver ma erverve mange eiendommer, f.eks. i forbindelse med sterre veiprosjekter. For det
andre forekommer det at grunneiere krever en urimelig hey pris, fordi de overvurderer myndig-
hetenes betalingsvilje, forsgker a utnytte samfunnets behov eller overvurderer verdien av egen
eiendom.?? | disse tilfellene er ekspropriasjon et ngdvendig virkemiddel for rasjonell arealbruk.

En tredje arsak kan vare at eksistensen av ekspropriasjonskompetanse motiverer til frivillighet.
Ekspropriasjonstrusselen kan pa den ene siden motivere grunneier til & gi avtaleinngaelse et
forsgk. Denne effekten forsterkes av at tiltakshaver trolig vil gi et relativt hgyt vederlag, fordi
han etter skjgnnsloven § 54 flg. ma dekke sakskostnadene i en eventuell skjgnnssak. Er grunn-
eier kjent med dette, gir dette nok en grunn til & utvise velvillighet i forhandlingene.

Etter dette ser vi at kommunens ekspropriasjonskompetanse i noen tilfeller er bade direkte og
indirekte et ngdvendig virkemiddel for & sikre gjennomfaring av en forutsatt rasjonell arealbruk.

1.3 Problemstillingens bakgrunn — og hvorfor den er viktig

Etter pbl. § 16-2 (1) er kommunestyret gitt en generell fullmakt til a treffe vedtak om ekspro-
priasjon «gjennomfgring av reguleringsplan». Denne kompetansen har ratter tilbake til byg-
ningsloven av 1924 (1924-loven).? 1924-lovens regler om arealplanlegging og ekspropriasjon
hadde mange av de samme hovedtrekkene som dagens lovgivning.?* De viktigste endringene

20 Eide/Stavang (2018) s. 139.
2L Eide/Stavang (2018) s. 206. Eide/Stavang definerer transaksjonskostnader pa s. 131-135.

22 Eide/Stavang (2018) s. 206—-207. Se f.eks. LH-2014-122719 (Treindustri), hvor grunneier krevde 81 kroner/kvm,
mens ekspropriasjonserstatningen ble satt til 21 kroner/kvm.

23 Se bygningsloven av 1924 § 40, bygningsloven av 1965 § 35 og plan- og bygningsloven av 1985 § 35.
24 F.eks. matte planforslag ogsa den gang legges ut til offentlig ettersyn, jf. 1924-loven § 27 nr. 3.
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er at regulerings- og ekspropriasjonskompetansen har blitt stadig mer desentralisert og utvidet.?®
Etter 1924-loven matte alle byplaner stadfestes av departementet, mens ekspropriasjonskompe-
tansen var begrenset til veier, plasser, parker, offentlige bygninger, broer og offentlig innkjar-
sel, jf. lovens 8§ 40. De starste endringene skjedde da reguleringskompetansen i 1985 og 1986
ble desentralisert og den direkte ekspropriasjonsretten utvidet til alle form&l unntatt landbruk.2®

Loven bestemmer at kommunestyret «kan» treffe ekspropriasjonsvedtak. Kommunestyret er
derfor aldri forpliktet til & ekspropriere. Utenom at det ma foreligge en «reguleringsplan» som
ble vedtatt for inntil ti ar siden, oppstiller pbl. § 16-2 (1) ingen begrensninger for kommunens
ekspropriasjonskompetanse. Det fglger imidlertid av oreigningsloven (orl.) § 30 nr. 24 at denne
lovens bestemmelser gjelder «sa langt dei hgver» og «ikkje strir mot serfaresegner om tilhgvet».
Etter orl. § 2 kan ekspropriasjonsinngrep bare iverksettes «sa langt det trengst» for naermere
bestemte formal, og bare hvis «inngrepet tvillaust er til meir gagn enn skade». Ekspropriasjons-
formalene far klart nok ikke anvendelse pa ekspropriasjon etter plan- og bygningsloven.?’ Der-
imot gjelder de generelle minstekravene i orl. 8 2 for ekspropriasjon etter pbl. § 16-2 (1).

Forholdet mellom reguleringsvedtak, ekspropriasjonsvedtak og orl. § 2 ble behandlet av Hgay-
esterett i Rt-1998-416 (Namsos). Namsos-dommen gjaldt et kommunalt vedtak om & eksprop-
riere eiendomsretten til et areal som kommunen allerede disponerte gjennom en tidsubegrenset
bruksrett. Grunneier anfgrte i hovedsak at minstekravene for ekspropriasjon ikke var oppfylt,
og at kommunen dessuten ikke hadde gjort en tilstrekkelig utredning og vurdering av om mins-
tekravene var oppfylt (side 419-420). Kommunen anfgrte blant annet at minstekravene i orl.
8 2 kun delvis kom til anvendelse og at disse uansett var tilstrekkelig utredet og vurdert i for-
bindelse med reguleringsplanvedtakelsen (side 418-419). Hayesterett delte seg i et flertall og
et mindretall (3-2) i spgrsmalet om vedtakets gyldighet, men samtlige dommere var enige om
lovtolkningen.?® Det er to tolkningsuttalelser som er av serlig interesse for denne avhandlingen:

For det forste slo Hayesterett fast at de materielle minstekravene i orl. 8 2 gjelder for kommunal
ekspropriasjon etter plan- og bygningsloven. Dette forankret Hayesterett i bade alminnelige
ekspropriasjonsrettslige prinsipper og orl. § 30 nr. 24 (side 420 og 422). Kommunens kompe-
tanse er med andre ord underlagt de samme begrensningene som andre ekspropriasjonsinngrep.
Ettersom kommunestyrets direkte ekspropriasjonskompetanse favner de fleste arealformalene i
pbl. § 12-5, er det saerlig grunn til & tro at minstekravene kan komme pa spissen her. Et eksempel
kan veere at grunneiers eiendom blir regulert og ekspropriert for & benyttes som tilkomstvei til

%5 Se Frihagen (1989) s. 318-323 og Frihagen (1990) s. 224233 for lovsutviklingen om planer og ekspropriasjon.
% Se Ot.prp. nr. 57 (1985-1986) s. 13 om den nevnte desentraliseringsreformen.

27 Blant annet Bygningslovkomiteen (1960) s. 103 og Broch Hauge mfl. (2021) s. 72.

28 Tolkningen er senere gjentatt i Rt-1999-513.



et mindre utbyggingsprosjekt pa naboeiendommen. Hvilken betydning har det i dette tilfellet at
minstekravene i orl. § 2 gjelder? Hvilke forhold kan pavirke vurderingen av minstekravene?

For det andre uttalte Hayesterett seg om kravene til kommunens vurdering av de overnevnte
minstekravene. Hayesterett fastslo at det «normalt ikke er plass for en selvstendig vurdering av
inngrepets ngdvendighet og forholdsmessighet fordi slike vurderinger er foretatt i forbindelse
med vedtakelse av den plan det eksproprieres etter» (side 423). Fra hovedregelen tok Hayeste-
rett forbehold om at «situasjonen kan ligge slik an at det pa grunn av spesielle forhold ma foretas
en ny vurdering nar ekspropriasjonsvedtaket treffes» (side 421).2° Flertallet konkluderte ogsé
med at det her forela «spesielle forhold». Kommunen kunne derfor ikke uten videre lene seg pa
reguleringsplanens vurderinger. Ekspropriasjonsvedtaket ble derfor opphevet. Den beskrevne
«konstruksjonen» er gjeldende rett for kommunens behandling av saker etter pbl. § 16-2 (1).

Det er searlig grunn til & bemerke at konstruksjonen legger opp til at reguleringsplanprosessen
langt pa vei foregriper ekspropriasjonsprosessens krav til vurdering av orl. § 2. I litteraturen
vises det gjennomgaende til uttalelsen om at det ikke er plass til en selvstendig vurdering av
orl. 8 2, men uten at det blir undersgkt hvilken betydning dette har for kommunens utredning
og vurdering i reguleringsplanen.®® Det er derfor behov for en undersgkelse av om, og eventuelt
hvordan, den oppstilte konstruksjonen sikrer at det blir foretatt en forsvarlig utredning og vur-
dering i trad med orl. § 2 — som Hagyesterett slo fast at gjelder. Dette reiser sarlig spgrsmal om
ivaretakelse av grunneiers interesser. Er grunneiers interesser overhode relevante hensyn i re-
guleringsplanvurderingen, og hvilken betydning kan de fa for den gvrige utredningsprosessen?

1.4 Metode og rettskildebruk

Avhandlingen behandler hovedsakelig rettsdogmatiske spgrsmal innenfor plan- og bygnings-
retten og den alminnelige forvaltningsretten. Spgrsmalene drgftes og besvares ved bruk av al-
minnelig juridisk metode. Det er bred enighet i rettsteorien om at den juridiske metoden har en
fast kjerne®! og at det stort sett er Hayesteretts rettskildebruk som er bestemmende for rettskil-
deprinsippene.*?

25 Mindretallsuttalelse fordi flertallet kun formulerte dette som en konkret problemstilling, se dommen side 423.

30 pedersen mfl. (2018a) s. 308 skriver riktignok at orl. § 2 spiller inn som en saksbehandlingsregel i planprosessen,
men gér ikke naermere inn pa hva dette betyr for kommunestyrets beslutningsgrunnlag osv.

31 Backer (1986) s. 56 og Stub (2011) s. 27. Se standardverkene Eckhoff (2001), Skoghgy (2018) og Boe (2021).

32 Det er imidlertid Den europeiske menneskerettsdomstolens (EMD) metode som er bestemmende ved tolkningen
av Den europeiske menneskerettskonvensjonen (EMK), se blant annet Rt-2000-996 og Rt-2008-1409. Etter-
som EMK og EMD-praksis spiller en begrenset rolle i denne avhandlingen, nayer jeg meg her med 4 vise til
den alminnelige rettsteorien. Se blant andre Mestad (2019) s. 100-101 og Solheim (2019) s. 360—385.
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De viktigste rettskildefaktorene i avhandlingen er lovtekst, forarbeider og hgyesterettspraksis,
herunder serlig den nevnte Rt-1998-416 (Namsos). Disse kildenes relevans og vekt harer til
metodens faste kjerne og krever ikke nermere behandling her. Foruten den nevnte Namsos-
dommen, er det lite hgyesterettspraksis som direkte angar avhandlingens tema og problemstil-
ling. Derfor utgjer underrettspraksis — hovedsakelig fra lagmannsrettene® — en viktig del av
avhandlingens kildegrunnlag. Underrettspraksis har, i motsetning til hgyesterettspraksis, ikke
prejudikatsvirkning.3* Hayesterett virker derfor ikke & tillegge enkeltstdende underrettsavgje-
relser starre vekt enn argumentenes overbevisningskraft.® Starre vekt far avgjegrelsene hvis de
gir uttrykk for en «fast praksis» — f.eks. fordi uttalelsene har blitt gjentatt i flere avgjerelser, har
dannet grunnlag for en forvaltningspraksis eller er akseptert av bergrte departementer. Trolig
vil Hgyesterett mellom disse ytterpunktene tillegge underrettsavgjgrelser gradvis starre vekt.3®

Et seertrekk ved underrettspraksis i ekspropriasjonsretten er skjgnnsrettens sammensetning. |
alminnelig sivilprosess bestar lagmannsretten vanligvis av tre fagdommere, jf. domstolloven
§ 12 (1), med mulighet for & supplere med to meddommere, jf. tvisteloven § 29-17. Annerledes
bestar lagmannsretten i skjgnnsprosessen av én fagdommer og fire lekdommere, jf. skjennslo-
ven (skjl.) 8 11. Etter skjl. § 27 tar samtlige dommere del i alle avgjarelser under saken, herun-
der om skjgnnet etter skjl. § 48 skal fremmes.®’ Ifalge Backer skyldes dette at skjgnn opprin-
nelig ble brukt med tanke pa «utpreget skjgnnsmessige spgrsmal hvor det er behov for annen
innsikt enn av juridisk art — ofte gjaldt det sparsmal om fast eiendom og verdsetting».*® Retten
skulle derfor ha kyndighet pa omrader som var relevante for skjgnnsutmalingen.® Denne av-
handlingen vil vise at skjgnnsrettene i dag foretar utpreget rettslige vurderinger.*® Fra et retts-
teoretisk perspektiv kan en sparre om avgjarelsenes vekt svekkes av at retten er mindre rettslig
kompetent enn ellers.*! Det er gode grunner for & besvare spgrsmélet positivt. | denne avhand-
lingen blir imidlertid underrettspraksis kun brukt for & belyse problemstillinger og hvordan un-
derrettene lgser dem. Sammensetningen gjer det viktig a lese avgjgrelsene med et kritisk blikk.

33 Avhandlingen tar, med ett unntak, kun i betraktning rettsavgjerelser som er publisert pd Lovdata.

3 Eckhoff (2001) s. 159.

3 Skoghgy (2018) s. 226-227. Eckhoff (2001) s. 162 er mer pragmatisk, men meningsforskjellen synes lite reell.
3 Eckhoff (2001) s. 162 og Boe (2021) s. 400-401.

37 Fleischer (1978) s. 66.

3 Backer (2020) s. 92.

% Lie (2018) s. 67. | LF-2019-187397-2 (Skilgype) besto retten av en fagdommer, en gardbruker, en samferdsels-
ingenigr, en takstmann og en eiendomsmegler.

40 Backer (2020) s. 92 viser til at ogsé erstatningsutmalingen har blitt stadig mer rettslig.

4L Fra et rettspolitisk perspektiv kan en spagrre om det er holdbart at gyldighetssparsmélet er overlatt til en mindre
rettslig kompetent rett, all den tid sparsmalet kan bergre bade E@S-rettslige og menneskerettslige spgrsmal.
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Det blir flere steder i avhandlingen vist til sivilombudsmannsuttalelser. Ombudsmannen kon-
trollerer at forvaltningen ikke utgver urett mot den enkelte, jf. Grl. § 75 bokstav | og sivilom-
budsmannsloven (sombl.) 8 3. Ombudsmannen uttaler seg om forvaltningsvirksomheten, men
uttalelsene er ikke rettslig bindende. Det hender at forvaltningen ikke falger ombudsmannen.*2

Ombudsmannen behandler mange klager pa forvaltningens virksomhet og besitter derfor en
seerlig oversikt og kompetanse over forvaltningsretten. Det er derfor ikke til & komme utenom
at ombudsmannens tilslutning til et argument kan gjgre argumentet mer overbevisende.** Sam-
tidig vil en i noen grad kunne si det samme om f.eks. en anerkjent juridisk forfatter. Hayesterett
virker stort sett & behandle ombudsmannsuttalelser pa samme mate som underrettspraksis. |
HR-2016-2229 uttalte f.eks. Hgyesterett at ombudsmannsuttalelser «<hovedsakelig [har] vekt pa
bakgrunn av verdien i de argumenter som presenteres», men at uttalelsene far «betydelig vekt»
dersom de danner grunnlag for en fast praksis (avsnitt 49).4* I noen saker fremtrer det som at
Hayesterett tillegger ombudsmannsuttalelser en viss vekt. | Rt-2013-354 viste Hayesterett til
en ombudsmannsuttalelse, og uttalte at den «taler etter mitt syn mot & legge avgjerende vekt pa
departementets uttalelse» (avsnitt 62). Likevel ma Hayesterett leses i lys av at ombudsmanns-
uttalelsen sto mot et etterarbeid — en annen rettskildefaktor av liten vekt. | denne avhandlingen
blir ombudsmannsuttalelser kun brukt som stgtteargument og for & belyse problemstillinger.

Det blir ogsa vist til en del forvaltningspraksis i form av statlige styringsdokumenter (veiledere
og rundskriv). Forvaltningspraksis har hovedsakelig rettskildeverdi der den gir uttrykk for en
«fast praksis».*® Fastleggelse av om det foreligger en slik praksis krever empiriske analyser
som det ikke er rom for innenfor denne avhandlingens rammer. | denne avhandlingen blir sty-
ringsdokumentene derfor ikke tillagt noen rettskildeverdi utover godheten av de argumentene
som fremfares. | tillegg til a tiene som en kilde til inspirasjon, er det grunn til & tro at kommu-
nene bruker de statlige styringsdokumentene aktivt i sin saksbehandling.*® I mangel av empirisk
materiale, kan styringsdokumentene derfor gi antydninger om kommunenes praksis.

1.5 Avhandlingens innhold og avgrensninger

Avhandlingen bestar av fglgende deler: | kapittel 2 undersgker og fastlegger vi innholdet i de
materielle minstekravene for ekspropriasjon. Spgrsmalene er hvilke betingelser som gjelder,

42 Kapittel 4.3 om ombudsmannen om kontrollorgan overfor regulerings- og ekspropriasjonsvedtak.

43 Tilsvarende Frihagen (1991) s. 58.

4 Skoghgy (2018) s. 235. Boe (2021) s. 462-463 mener Hgyesterett her tok stilling til uttalelsenes vekt, men
erkjenner samtidig at dommen «kan tale for» at uttalelsene bare er relevante nar de danner en fast praksis.

4 Skoghgy (2018) s. 233-234.

46 Eriksen (2019) s. 310 skriver det samme om underordnede organers bruk av overordnede organers praksis. Selv
om kommunene er autonome forvaltningsorganer (kapittel 4.2), gjor de samme hensynene seg gjeldende.
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hva som ma til for at disse er oppfylt og i hvilken utstrekning den konkrete vurderingen er
rettsanvendelse. Deretter skal vi i kapittel 3 undersgke hvordan lovgivningen sgrger for at kom-
munen gjor en forsvarlig vurdering av minstekravene for ekspropriasjon. Dette reiser serlige
sparsmal om forholdet mellom regulerings- og ekspropriasjonsvedtaket. | kapittel 4 skal vi un-
dersgke statlige klageorganers, Sivilombudsmannens og domstolenes kontroll med de kommu-
nale ekspropriasjonsvurderingene. | kapittel 5 oppsummerer vi avhandlingens viktigste funn.

Plan- og bygningsloven oppstiller et omfattende regelverk om arealplanlegging, og avhand-
lingen gir ikke en fullstendig fremstilling av alle regler som kan komme i spill. For eksempel
blir reglene om konsekvensutredning og innsigelse i liten grad behandlet, fordi disse ikke har
spesiell interesse for avhandlingens tema og problemstilling.*” Tilsvarende vil ogséa alminnelig
forvaltningsrettslige sparsmal kun bli behandlet i den grad de er av spesiell interesse. For gvrig
blir det vist til den alminnelige forvaltningsrettslitteraturens fremstillinger av sparsmalene.*®
Endelig er det flere internasjonale konvensjonsbestemmelser som kan spille inn som selvsten-
dige skranker pa ekspropriasjonskompetansen. Foruten EMK P1-1 om det menneskerettslige
eiendomsvernet, kan blant annet EMK Artikkel 8 om retten til privatliv og SP Artikkel 27 om
urfolksrettigheter veere av betydning. | denne avhandlingen blir ingen av disse konvensjonsbe-
stemmelsene underlagt selvstendig behandling.*® EMK P1-1 blir likevel brukt som en rettskil-
defaktor i tolkningen av pbl. 8 16-2 og orl. § 2 samt kravene til utredning og vurdering av disse.

47 Se nermere i kapittel 3.3.2 og 4.2.1.

8 Se seerlig Eckhoff/Smith (2018), Graver (2019) og Woxholth (2011).

491 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 196 skriver Menneskerettighetsutvalget at EMK P1-1 «i prinsippet kan verne om
selve eiendomsretten (og ikke bare gi rett til ekspropriasjonserstatning) i helt seeregne situasjoner», men «[s]a
vidt vites, finner man likevel ingen eksempler pd at EMD har kommet til at inngrepet i eiendomsretten som
sadant innebzrer en krenkelse av P1-1. Mer aktuelt har veert at EMD har funnet at kompensasjonen for inng-
repet for liten» (utvalgets utheving).
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2 De materielle minstekravene for kommunens
ekspropriasjonsvedtak

2.1 Innledning

Temaet i dette kapittelet er innholdet i de materielle minstekravene for kommunens kompetanse
etter pbl. 8 16-2 (1). Det er to formuleringer i orl. 8 2 som tilsynelatende begrenser kommunens
kompetanse: «sa langt det trengst» og «inngrepet tvillaust er til meir gagn enn skade».

Kapittelets formal er todelt. For det farste skal vi fastlegge kommunens ekspropriasjonskom-
petanse. Sparsmalet er hvilke materielle betingelser som ma veere oppfylt for at kommunen skal
kunne ekspropriere. For det andre legger kompetansegrunnlaget utgangspunktet for hvilke ut-
redninger og vurderinger som ma foretas.>® Vi tar derfor med oss kapittelets konklusjoner over
i kapittel 3 — om kravene til utredning og vurdering av regulerings- og ekspropriasjonsvedtak.

| det falgende skal vi farst fastlegge hvilke materielle minstekrav som kan utledes av orl. § 2
(2.2). Her skal vi se at loven hovedsakelig oppstiller et krav om forholdsmessighet (i vid for-
stand). Deretter skal vi undersgke nar ekspropriasjon er ungdvendig (2.3). Dette omhandler
mindre inngripende alternativer, og hvordan disse skal vurderes. Etter dette undersgker vi inn-
holdet i ordene «gagn» og «skade» (2.4). Sparsmalet er hvilke hensyn kommunen kan og skal
ta i betraktning. Til slutt skal vi se pa den konkrete vurderingen av relevante hensyn og alter-
nativer (2.5). Spersmalet er hvor langt vurderingen er styrt av rettskildeprinsippene.

2.2 Hvilke materielle minstekrav oppstiller oreigningsloven § 2?

2.2.1  «sa langt det trengst» som materielt minstekrav

Sparsmalet er om, og eventuelt hvordan, formuleringen «sa langt det trengst» i orl. 8 2 (1) kan
forstas som et materielt minstekrav for den kommunale ekspropriasjonskompetansen.

En naturlig spraklig forstaelse av ordlyden legger utgangspunktet for tolkningen.®* Ordene «sa
langt» leder oppmerksomheten mot at det oppstilles en grense: «sa langt», men ikke lenger.
Grensen er det som «trengst». Ordet «trengst» er synonymt med at noe er ngdvendig, pakrevd

%0 Graver (2019) s. 450.
51 Eckhoff (2001) s. 61.
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eller uunnveerlig.> Til sammen er det etter dette naturlig & forstd «s& langt det trengst» som at
inngrepet ma begrenses til det ngdvendige.

Krav om ngdvendighet er vanlige i forvaltningsretten, men blir brukt i ulike betydninger.>® For
det forste kan «ngdvendighet» vere et krav om interesseovervekt, men ofte er teksten da for-
mulert som at «samfunnsinteresser gjgr det ngdvendig» eller lignende.> For det andre kan
«ngdvendighet» omhandle eksistensen av alternativer, og kreve at forvaltningen velger det som
er minst inngripende overfor den bergrte interessen (minste inngreps prinsipp).>> Her vil ngd-
vendighetskravet vaere oppfylt sa lenge malsetningen ikke kan realiseres like godt pa en mindre
inngripende mate. For det tredje gir HR-2021-953-A (Rekkefalgekrav), om formuleringen «i
nedvendig utstrekning» etter pbl. § 12-7, et eksempel pa at ngdvendighet kan veere et krav om
«relevant og naer sammenheng» mellom inngrepet/palegget og malsetningen (saklighetskrav).

Det er ikke naturlig & forsta «sa langt det trengst» som et interesseovervektkrav, ettersom et
slikt krav falger uttrykkelig av orl. § 2 (2). Det kan derimot vere naturlig a forsta formuleringen
som et saklighetskrav og/eller et minste inngreps prinsipp. Et saklighetskrav vil henge tett sam-
men med ekspropriasjonsformalet, og stille krav til hvor langt formalet kan strekkes. Trolig har
et slikt krav begrenset betydning for ekspropriasjon etter pbl. § 16-2 (1) fordi slike begrensinger
allerede falger implisitt av arealformalene i pbl. § 12-5. Et minste inngreps prinsipp vil derimot
kunne ha stagrre betydning for ekspropriasjon etter pbl. 8§ 16-2 (1), ettersom det innebarer at
kommunen ma begrense ekspropriasjonsbruken til det minst inngripende alternativet.

Det er noe uklart hva lovgiver mente med formuleringen «sa langt det trengst». Ekspropria-
sjonslovutvalget foreslo at forvaltningen kunne ekspropriere «til fremme av» de opplistede eks-
propriasjonsformalene.® Selv om ogsa «til fremme av» kan leses som et ngdvendighetskrav,®’
gir ikke forarbeidet for gvrig tilslutning til en slik tolkning. Utvalget mente nemlig at det «ikke
[hadde] foreslatt noe forbehold om at inngrepet skal veere «ngdvendig» e.l.», fordi dette — etter
utvalgets oppfatning — uansett fulgte forutsetningsvis av Grl. § 105.%8 Justis- og politideparte-
mentet viderefgrte utvalgets forslag til orl. § 2 (1), men inntok samtidig et interesseovervektkrav

52 UiB/Sprékradet (2021a).

3 Moen (2018) s. 327.

% Se f.eks. LB-2014-40408-LB-2014-40427 om naturmangfoldloven § 48.

%5 Graver (2019) s. 137, Moen (2018) s. 327 og Bernt (2015) s. 37.

%6 NUT 1954: 1s. 128.

57 Ekspropriasjon «fremmer» ikke formalet hvis formalet kan nas uten ekspropriasjon.
S8 NUT 1954: 1 s. 47.
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i 8 2 (2) for «d sikre at avveiningen virkelig blir foretatt».>® Heller ikke departementet virket &
mene «til fremme av» som en kompetansebegrensning.

Stortingets justiskomité oversatte «til fremme av» til «sa langt det trengst». Komiteen uttalte at
formuleringen innebar «nett det same som ligg i det tilsvarande ordelaget i proposisjonens».
Ettersom verken utvalget eller departementet hadde gitt uttrykk for at «til fremme av» utgjorde
noen begrensning, skulle en tro at heller ikke komiteen mente & oppstille noen sadan. Komiteen
ga likevel et noe annet inntrykk da den beskrev ordenes meningsinnhold:

«... oreigningssgkjaren [kan] fa lgyve til & oreigna ikkje berre den grunnen som trengst til
sjglve faremalet, men og rettar som ma fylgja med sa framt den oreigna grunnen skal
kunna nyttast til faremalet».%

Henvisningen til tilleggsrettigheter som «ma fylgja med» er naturlig & lese som en yttergrense.
Komiteen oppstiller et krav om at det ma veere ngdvendig sammenheng mellom den tenkte
bruken av eiendommen og ekspropriasjonsformalet — et saklighetskrav. Formuleringen «sa
langt det trengst» tillater f.eks. at et boligformal omfatter ngdvendige vei-, vann- eller nettret-
tigheter, men ikke ngdvendigvis et naringsbygg, en gravplass eller en fotballbane. Grensen
beror pa om det er tilstrekkelig relevant og neer sammenheng mellom formalene. Gjelder det et
barnevennlig boligomrade, er det derfor mulig at en fotballbane kan veere innenfor formalet.%?

For ekspropriasjon etter plan- og bygningsloven er det som nevnt farst og fremst av interesse
om «sa langt det trengst» kan forstds som et minste inngreps prinsipp. Forarbeidshistorikken
gir, som vi na har sett, ingen holdepunkter for & forsta formuleringen som en slik begrensning.

Likevel kan Rt-1998-416 (Namsos) indikere at Hayesterett leser «sa langt det trengst» som et
minste inngreps prinsipp. Innledningsvis slo nemlig Hayesterett fast — uten a nevne forarbei-
dene — at «sa vel ngdvendighetskriteriet i farste ledd som kravet om interesseovervekt i annet
ledd er utslag av alminnelige ekspropriasjonsrettslige prinsipper» (side 420, uthevet her).%® |
samme retning trekker flertallets konklusjon om at kommunen i denne saken skulle ha vurdert
om ekspropriasjon var «ngdvendig, og om inngrepet er til mer gagn enn skade» (side 424). Selv

%9 Ot.prp. nr. 43 (1957) s. 29.

8 Innst. O. VII - 1959 s. 40.

1 Innst. O. VI - 1959 s. 40.

52 Se Keiserud/Bjella (2015) s. 28 for neermere om «sa langt det trengst» som et saklighetskrav.
83 Mindretallsuttalelse, men med tilslutning fra flertallet.
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om det kan synes som at Hgyesterett leser «sa langt det trengst» som et minste inngreps prin-
sipp, er det mulig at uttalelsens intensjonsdybde er svak, fordi — som vi skal se i kapittel 2.2.2
— kan et minste inngreps prinsipp uansett utledes av orl. § 2 (2).%4

Namsos-dommens tolkning av «sa langt det trengst» synes & skille seg fra f.eks. Rt-1973-686 (Skoleomrade), der
Hayesterett uttalte at grunneier «pd ingen méte har godtgjort at» at undersgkelser av kommunens naboeiendom
som «alternativ plassering av skoletomten» kunne pavirket vurderingen.® | Rt-2003-713 viste Hgyesterett til at
det for ekspropriasjon stilles «et kvalifikasjonskravet ved at inngrepet «tvillaust er til meir gagn enn skade»», jf. §
2 (2) (avsnitt 68) — uten & nevne noe krav etter § 2 (1). Intensjonsdybden er usikker i begge sakene: 2003-dommen
gjaldt et aksjerettslig spgrsmal og uttalelsene i 1973-dommen kan skyldes forskijellige forhold, se kapittel 2.2.2.

Det varierer bade om og hvordan underrettspraksis,®® forvaltningspraksis®’ og juridisk littera-
tur forholder seg til «sa langt det trengst» i orl. § 2 (1). | litteraturen viser f.eks. Pedersen mfl.
til at formuleringen innebzrer at «det ma foreligge et behov for ekspropriasjon som ikke like
godt kan tilfredsstilles ved andre fremgangsmater», mens Fleischer og Keiserud/Bjella forstar
kravet primaert som et saklighetskrav.% Det er nok likevel ingen reell meningsforskjell mellom
de ulike forfatterne. Resonnementet til de sistnevnte forfatterne er bare at en tolkning av «sa
langt det trengst» som et minste inngreps prinsipp «neppe» har selvstendig betydning pa siden
av formuleringen «tvillaust er til meir gagn enn skade» etter orl. § 2 (2).%°

Det fremstar rimelig klart at lovgiver aldri mente «sa langt det trengst» som et minste inngreps
prinsipp, men kun som et saklighetskrav.’® Uttalelsene i Rt-1998-416 (Namsos) gir likevel en
viss statte til & lese formuleringen som et slikt prinsipp. Etter min vurdering er det likevel riktig
a forankre prinsippet i orl. § 2 (2). Foruten den nevnte forarbeidshistorikken, skyldes det for-
holdet til beviskravet «tvillaust». Ettersom vi i neste avsnitt skal se at et minste inngreps prin-
sipp helt klart kan utledes av orl. § 2 (2), ma nemlig «tvillaust»-kravet ogsa gjelde overfor de
mindre inngripende alternativene. Forankring av prinsippet i orl. § 2 (1) gir et annet inntrykk."

Den viktigste slutningen herfra er at formuleringen «sa langt det trengst» sammenholdt med
Namsos-dommen, underbygger at ekspropriasjon er betinget av et minste inngreps prinsipp.

84 Skoghay (2018) s. 239 fremhever betydningen av intensjonsdybde ved tolkningen av rettsavgjarelser.

85 Se naermere om Rt-1973-686 (Skoleomréade) og dens rettskildeverdi i kapittel 2.3.2.1.

% Det ble f.eks. vist til «sa langt det trengst» etter orl. § 2 (1) i LG-2017-160787, men ikke i LE-2019-17428.
57 KRD (2002) nevner ikke «sa langt det trengst», til tross for at rundskrivet var foranlediget av Rt-1998-416.
8 pedersen mfl. (2018a) s. 473-474, Fleischer (1978) s. 55 og Keiserud/Bjella (2015) s. 29.

% Fleischer (1978) s. 55 og Keiserud/Bjella (2015) s. 29.

0 Knudsen (1997) s. 78 skriver at en slik tolkning «i beste fall [er] pa grensen av hva som er rimelig».

1 Se kapittel 2.2.2 om en mulig slik misforstaelse i LA-2017-33514 (Landbruksvei).
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2.2.2  «tvillaust er til meir gagn enn skade» som materielt minstekrav

Etter orl. § 2 (2) «kan ikkje» ekspropriasjonsvedtak treffes uten at «inngrepet tvillaust er til
meir gagn enn skade». Ordene «kan ikkje» oppstiller en pliktnorm med forbudsmodalitet.”
Bestemmelsen er dermed naturlig & forstd som et materielt minstekrav om at inngrepets «gagn»
overstiger inngrepets «skade» — et krav om interesseovervekt. Denne tolkningen har trygg for-
ankring i bade forarbeider og rettspraksis. Her er det tilstrekkelig a vise til at forarbeidene utle-
det et slikt krav av Grl. 8 105 og at Hayesterett i Rt-1998-416 (Namsos) uttalte at «begrens-
ningene» i orl. § 2 er utslag av «alminnelige ekspropriasjonsrettslige prinsipper» (side 420).”

Et seerlig sparsmal angar betydningen av ordet «tvillaust». Hayesterett slo i Rt-2009-1142 fast
at ordet «tvillaust» ikke oppstiller et krav om kvalifisert interesseovervekt, men et beviskrav.”
Det er antatt at sivilprosessens hovedregel om sannsynlighetsovervekt gjelder tilsvarende for
forvaltningsavgjerelser, fordi hensynet til riktige avgjerelser tilsier at det mest sannsynlige al-
ternativet legges til grunn.”™ Uttrykket «tvillaust» ligger tettere opptil det straffeprosessuelle
kravet om at skyld skal veere bevist utover rimelig tvil, og en naturlig forstaelse tilsier derfor at
det kreves en kvalifisert sannsynlighetsgrad.’® Justiskomiteen uttrykte i denne retning at det
skal veere «tydeleg og klart» at minstekravet er oppfylt.”” Det er helheten, ikke hvert enkelt
moment, som skal vare tvillgst. Foruten a ha betydning for kommunens faktumfastleggelse (se
nedenfor), kan beviskravet tenkes & fa betydning bade vektleggingen og saksutredningen.’

Etter dette ser vi at orl. § 2 (2) oppstiller et materielt krav om alminnelig interesseovervekt. Hva
innebaerer et krav om interesseovervekt? Sparsmalet kan fremsta ungdvendig, men svaret er
ikke like opplagt som en skulle tro. Vi sa i kapittel 2.2.1 at bade Fleischer og Keiserud/Bjella
fremholder at «sa langt det trengst» ikke har selvstendig betydning pa siden av orl. § 2 (2). Selv
om pastandene forutsetter at interesseovervektkravet tar hgyde for mindre inngripende alterna-
tiver, er slike alternativer ikke viet nevneverdig plass i forfatternes fremleggelse av orl. § 2 (2).

Jeg er som nevnt enig i at det ikke har selvstendig betydning om et minste inngreps prinsipp
falger av orl. 8 2 (1). Vi skal na se hvorfor orl. § 2 (2) konsumerer en slik tolkning av § 2 (1).

2 Eng (2007) s. 73. Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) s. 114 omtaler en lignende formulering som et «minstekrav» for
konsesjonstillatelse etter vannressursloven § 25.

8 NUT 1954: 1 s. 47 og Ot.prp. nr. 43 (1957) s. 28. Broch Hauge mfl. (2021) s. 65 gjer tilsvarende slutning fra
forarbeider og rettspraksis. Se nermere om forarbeidene i kapittel 2.2.1 og 2.4.2.

4 Lie (1996) s. 878 skrev f.eks. at det matte vare «sannsynliggjort en vesentlig overvekt av fordeler».
S Rt-1999-14 s. 21 og Graver (2019) s. 467.

6 @yen (2019) s. 469 om straffeprosessens beviskrav.

" Innst. O. VII. (1959) s. 48.

8 Se seerlig kapittel 2.5.2.1 om vektleggingen og 3.2.1 om saksutredningen.
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For det farste kan forklaringen langt pa vei ligge i formuleringen «inngrepet ... er til ... gagn».
Ordene «er til» oppstiller et krav om arsakssammenheng mellom «inngrepet» og det «gagn»
som inngar i avveiningen. Ekspropriasjon er et middel for a na en malsetning og dennes forde-
ler. De av malsetningens fordeler som kan oppnas pa en alternativ og mindre inngripende mate,
er rent spraklig ikke fordeler som selve «inngrepet» er arsak til. For & si det med skadeserstat-
ningsrettens ord, er ekspropriasjonsinngrepet ikke en «ngdvendig betingelse» for at fordelene
skal oppstd.” Det er derfor ikke arsakssammenheng mellom inngrepet og fordelsvirkningene.

Inngrepets 7 Tolkningen kan illustreres med et eksempel:

[mer)fordeler

(100 barn) . o
Kommunen skal velge mellom to eiendommer for a oppfare

malsetningens €N Ny fotballbane. Fotballbanen har for enkelthets skyld til
- fordeler formal & gke barns aktivitetsniva. Hvis fotballbanen oppfe-

A"er:it;;e;:::;de'er 300k} res pa den kommunale eiendom A, vil det gke aktivitetsni-
vaet til 400 barn. Ettersom den private eiendom B ligger litt
nermere den lokale grunnskolen, vil bruk av denne eien-

- dommen gke aktivitetsnivaet til 500 barn.
Figur 1

Etter alminnelig sprakbruk er det her ikke naturlig a si at ekspropriasjonsinngrepet gker mer
enn 100 barns aktivitetsniva fordi kommunen kunne realisert aktivitetsgkningen til 400 barn
uten inngrepet. Det er derfor de siste 100 barnas aktivitetsgkning som begrunner ekspropria-
sjonsinngrepet. Operasjonen med a skille ut de siste 100 barna er en ngdvendighetsvurdering
som svarer til det vi over undersgkte om kan utledes av orl. § 2 (1) — et minste inngreps prinsipp.

Sondringen mellom malsetningens og inngrepets fordeler er ikke tatt opp i forarbeider eller
rettspraksis, og heller ikke i ekspropriasjonsrettslitteraturen. Tolkningen kan likevel gi en plau-
sibel forklaring p& hvorfor en samlet teori fremholder at orl. § 2 (2) konsumerer orl. § 2 (1).%

Dertil, og for det andre, vil denne tolkningen av interesseovervektkravet i orl. § 2 (2) ikke vaere
unik, men tvert imot ha bred stette i alminnelig teori og praksis om «forholdsmessighet». |
nyere norsk litteratur om «forholdsmessighet» tar flere forfattere utgangspunkt i den tyske ju-
risten Alexys teori fordi det tyske forholdsmessighetskravet har vert en viktig inspirasjonskilde

9 Hagstrgm/Stenvik (2015) s. 353.
80 Keiserud/Bjella (2015) s. 29 og Fleischer (1978) s. 55, samt tilsynelatende Broch Hauge mfl. (2021) s. 65-66.
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til bade EU-rettens og EMK-rettens forholdsmessighetskrav.8! Teorien har for vart tilfelle rele-
vans som et analytisk verktgy. Teoriens utgangspunkt er at alle konstitusjonelle rettigheter er
prinsipper som skal realiseres sa langt det lar seg gjere.82 Motstrid mellom ulike prinsipper
krever derfor en avveining. Dette kan for vart tilfelle analogiseres til avveiningen av samfunns-
interesser og grunneierinteresser etter orl. § 2. Alexys avveining finner sted gjennom en stegvis
vurdering av tre underkrav; egnethet, ngdvendighet og forholdsmessighet (i snever forstand).

Det farste underkravet — egnethet — er at inngrepet faktisk vil bidra til & oppna den gnskede
malsetningen. Hvis inngrepet ikke er egnet til & fremme malsetningen, tar ikke malsetningen
skade av at inngrepet droppes.®® Ekspropriasjon til oppfering av fotballbane kan f.eks. vare
uegnet til & sikre gkning av barns aktivitetsniva dersom det ikke bor barn i nerheten av banen
eller barna uansett ikke er interessert i & benytte den. Hvis ingen av barna ville benytte fotball-
banen, tar ingen av dem skade av at fotballbanen droppes. Ettersom ekspropriasjonsinngrepets
virkninger ligger i fremtiden, vil egnethetsvurderingene ofte f& karakter av prognoser.®* Kom-
munen ma derfor foreta en vurdering av sannsynligheten for at prognosene vil sla til. Dette er
en faktumvurdering hvor beviskravet «tvillaust» stiller skjerpede krav til sannsynligheten. Er
det rimelig tvil om at inngrepet vil realisere malsetningen, kan inngrepet ikke gjennomfares.8®

Det andre underkravet — ngdvendighet — omhandler mindre inngripende alternativer. Heller ikke
hvis malsetningen kan oppnas pa en mindre inngripende mate, tar malsetningen skade av at det
mer inngripende alternativet velges bort.2® Det er her tale om et tilsvarende minste inngreps
prinsipp som vi i kapittel 2.2.1 undersgkte om kunne utledes av orl. 8 2 (1), og som vi over
utledet av ordlyden «inngrepet ... er til ... gagn» i orl. § 2 (2). Kommunen ma foreta en sam-
menligning av de ulike alternativenes malrealisering. For a fastlegge malrealiseringen, vil kom-
munen ogsa her matte foreta prognosevurderinger. Dermed far beviskravet ogsa her betydning
ved at det skal vaere «tvillaust» at det mer inngripende alternativet sikrer bedre malrealisering.

En viktig side ved de to farste underkravene er at de utelukkende omhandler faktiske vurde-
ringer som tar sikte pa forbedring uten & foreta verdiprioriteringer.®” Ettersom dette er under-
krav av forholdsmessighet (i vid forstand), vil et uegnet eller ungdvendig inngrep ogsa veere

81 Moen (2018) s. 58 med videre henvisning til Mahle (2005), Arntzen (2009) og Frgberg (2014).

82 Alexy (2014) s. 52 og Moen (2018) s. 58.

8 Alexy (2014) s. 52-53.

8 Etter Rt-1982-281 (Alta) er kravet til prognoser at de er «forsvarlige pa den tid de ma foretas» (side 266).
8 Moen (2018) s. 321.

8 Alexy (2014) s. 53.

87 Alexy (2014) s. 52 og Moen (2018) s. 59.
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uforholdsmessig (fordi det ikke foreligger noe egentlig «gagn»).% Siden underkravene er lo-
giske fglger av forholdsmessighet, er det ikke kontroversielt & innfortolke dem i kravet om at
«inngrepet tvillaust er til meir gagn enn skade» etter orl. 8 2 (2).

Ettersom de to farste underkravene omhandler rent faktiske vurderinger, ma enhver verdiprio-
ritering skytes ut til det tredje kravet — forholdsmessighet (i snever forstand). Spgrsmalet er na
om den nytten/malrealiseringen som inngrepet er egnet til og ngdvendig for a skape, rettferdig-
gjer inngrepet overfor eieren. Ifglge Alexy bestr avveiningen av tre elementer: etablering av
inngrepsbehov (1) og inngrepsintensitet (I2), de ulike prinsippenes vekt (W1 og W>) og de em-
piriske premissenes sikkerhet (R1 0g R2).%° Deretter oppstiller han falgende avveiningsformel:

I *W; * Ry
L*W:*R,

Avhandlingen vil imidlertid vise at en slik avveiningsformel neppe kan praktiseres fullt ut pa
de kommunale ekspropriasjonsvurderingene.®! Det skyldes serlig den store bredden av ulike-
artede hensyn og interesser, og at disse vanskelig kan tillegges noen vekt i forhold til hverandre
(I1, l2, W1 0og W-). Det samme gjelder langt pa vei sannsynligheten for at ulike enkelthensyn vil
oppsta (R1 0og R2). | stedet ma kommunen basere denne avveiningen pa et skjgnn.

Den beskrevne tredelingen er likevel relevant og viktig. Hensikten er & sikre at vurderingen
gjennomfares riktig og forsvarlig. Rui peker pa to fordeler med en slik inndeling av forholds-
messighetsvurderingen for inngrep i grunnlovsfestede rettigheter.%? For det farste skriver han
at en ren avveiningsmodell ofte tenderer til & favorisere myndighetenes inngrepsbehov fordi det
f.eks. er vanskelig & prioritere den enkeltes privatliv istedenfor terrorbekjempelse. Det er der-
imot enklere a stille sparsmal ved om tilsvarende terrorbekjempelse kan nas ved bruk av mindre
inngripende midler. For det andre viser han til at inndelingen gjar vurderingen mer strukturert,
systematisert og etterprgvbar. Til sammen kan en tredeling styrke den enkeltes rettssikkerhet.

Et eksempel fra praksis kan illustrere at Ruis synspunkter er overfarbare til ekspropriasjonssa-
ker. I LA-2017-33514 (Landbruksvei) hadde Bane NOR besluttet & legge ned fire planover-
ganger, og det var derfor behov for ny landbruksvei.®® Det er ingen som betviler at nedleggelse
av trafikkfarlige planoverganger tjener tunge samfunnsinteresser. Det spesielle her var at Bane

8 Moen (2018) s. 59.

8 Alexy (2014) s. 54 og Moen (2018) s. 59.

% Alexy (2014) s. 54.

9 Se seerlig kapittel 2.5.2 om at den konkrete vurderingen ofte er mer faglig-politisk enn rettslig.

92 Rui (2018) s. 130.

9 Avgjarelsen gjelder ikke kommunal ekspropriasjon etter pbl. § 16-2, men er likevel tilsvarende relevant.
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NOR la til grunn at det var to «farbare» veitrasealternativer: (1) oppruste en eksisterende vei,
eller (2) opparbeide ny vei pa eierens eiendom. Som fglge av ngdvendige grunnutbedringer
mente Bane NOR at (1) ville koste 1,3 millioner kroner mer enn (2). Grunneieren anfgrte at det
etter orl. § 2 (2) derfor var kostnadene pa 1,3 millioner kroner som matte avveies mot inngrepets
ulemper overfor grunneieren, men fikk ikke medhold. Lagmannsretten uttalte at «valet mellom
vegalternativa ikkje skal gjerast etter skjgnnstemaet i oreigningslova 8 2 andre ledd», og videre:

«Det er dei tunge, samfunnsmessige omsyna bak nedlegging av planovergangane som
ulukkereduserande tiltak som ma haldast opp mot skade og ulempe for eigedommen til
Skogen ved den valde veglgysinga. Vedtaksorganet ma ha halde det for tvillaust at om-
syna til trafikktryggleik tel tyngre enn omsyna pa eigaren si side».

Disse uttalelsene virker for meg a bygge pa en misforstaelse av «forholdsmessighet» som kon-
sept. Problemformuleringen er riktig hva gjelder forholdsmessighet (i vid forstand), men det
bearer galt av sted nar lagmannsretten holder det mindre inngripende alternativet utenfor denne
vurderingen. Hadde lagmannsretten gatt veien om ngdvendighetsvurderingen, ville den funnet
at det eneste som ifglge Bane NOR selv var vunnet med ekspropriasjonsinngrepet var kostnads-
besparelsen pa 1,3 millioner kroner. Dermed blir vurderingen av forholdsmessighet (i snever
forstand) — som grunneier anfgrte — om kostnadshesparelsen pa 1,3 millioner kroner overstiger
ulempene for grunneieren. Utfallet her er langt mindre forutsigbart enn etter lagmannsrettens
problemformulering. Tredelingen gjer vurderingen mer strukturert og etterprgvbar. | kapittel
2.3.3.2 skal vi dessuten se at det ikke er gitt at hele summen pa 1,3 millioner kroner var egentlige
merkostnader, og at det ikke ngdvendigvis var «tvillaust» at kravet var oppfylt.

Vi har i dette avsnittet sett at det er trygg dekning for & lese orl. § 2 (2) som et krav om for-
holdsmessighet (i vid forstand), og at inngrepet herunder ma vare egnet, ngdvendig og for-
holdsmessig (i snever forstand). Den videre fremstillingen blir konsentrert om orl. § 2 (2).

2.3 Naermere om nar ekspropriasjon er ungdvendig
2.3.1  Innledning

Vi sa over at orl. § 2 oppstiller et minste inngreps prinsipp. Na skal vi se nermere pa dette
prinsippets innhold. Hva ma til for at ekspropriasjon er ungdvendig? For a besvare spgrsmalet
skal vi farst fastlegge hvilke mindre inngripende alternativer som er relevante (2.3.2). Dette
reiser bade sparsmal om hvilke alternativer som er relevante og nar disse er mindre inngripende.
Deretter skal vi undersgke hvilke krav alternativene ma oppfylle for at ekspropriasjon skal vere
ungdvendig (2.3.3). Dette reiser spgrsmal om malrealisering og alternativkostnader.
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2.3.2  Mindre inngripende alternativer
2.3.2.1 Lokalisering

Alternative lokaliseringer kan naturligvis veere relevante. Et samfunnsnyttig tiltak vil ofte kunne
lokaliseres flere steder. Bruk av kommunal eller annet offentlig organs eiendom er apenbart et
mindre inngripende alternativ. Eksempler kan veere alternative vei- eller skilgypetraseer.®

| Rt-1973-686 (Skoleomrade) vurderte Hayesterett om underinstansens for snevre tolkning av egen kompetanse
etter skjl. § 48 kunne ha pavirket avgjgrelsens innhold, jf. tvistemalsloven § 384.% Tilsynelatende foreld mulighet
for & utvide skoleomradet pa et kommunalt areal. Hgyesterett mente likevel at eieren «pa ingen mate har godtgjort»
at utredning av arealet som «alternativ plassering av skoletomten» kunne pavirket vurderingen av orl. § 2 (2). Selv
om dette indikerer at lokaliseringen var irrelevant, er avgjgrelsen for knapp til at vi kan trekke sikre slutninger.%
Utfallet kan skyldes underinstansens prgvingsrett, alternativets godhet eller prosessuelle bevisbyrderegler.

Det er i prinsippet ikke noe i veien for & vurdere tredjepersons eiendom som et alternativ. Hvis
den andre eieren gnsker & selge eiendommen, er dette dpenbart mindre inngripende.®” Men selv
om den andre eieren ikke gnsker a avgi eiendommen, vil dette kunne vare et mindre inngri-
pende alternativ.®® Ulempen overfor den andre eieren blir her en alternativkostnad (i vid for-
stand).% Er alternativene ellers like gode, m& kommunen gjgre en avveining mellom dem. Det
kan ogsa bli spgrsmal om flere alternativer pa eierens eiendom. Trolig er en rimelig presumsjon
at ekspropriasjon blir mindre inngripende dess lengre fra grunneiers hus tiltaket plasseres.

Kommunen trenger normalt ikke ta i betraktning alternativer utenfor kommunegrensen. Det kan
likevel stille seg annerledes dersom det er tale om et interkommunalt eller regionalt prosjekt.
Vurderingens referanseramme vil da matte vaere kommunenes eller regionens yttergrense.

2.3.2.2 Fysisk utstrekning

Alternativer kan ogsa knytte seg til inngrepets fysiske utstrekning.% Et fysisk mindre omfat-
tende inngrep vil rent objektivt veere mindre inngripende. Det vil f.eks. vaere mindre inngri-
pende overfor en grunneier & matte avgi 100 kvm enn 200 kvm eiendom.

% Se henholdsvis LA-2017-33514 (Landbruksvei) og LF-2019-187397-2 (Skilaype).
% Sml. tvl. § 30-14 som svarer til fvl. § 41 om enkeltvedtak.

% Backer (1986) s. 651.

9 Se f.eks. RG-1981-118 (Meieri).

% Se f.eks. LF-2019-187397-2 (Skilgype) hvor ett alternativ var & ekspropriere en tredjepersons eiendomsrettighet.
Annerledes skriver Graver (2019) s. 138, om det alminnelige forholdsmessighetskravet, at tredjeparter ligger
utenfor referanserammen. Synspunktet kan ikke overfares til regulerings- og ekspropriasjonssaker.

% Kapittel 2.3.3.2.
100 Knudsen (1997) s. 77.

20



Utgangspunktet er likevel bare en sannhet med modifikasjoner. I noen tilfeller kan det veere
bedre for grunneier & avgi hele eller starre deler av eiendommen istedenfor en mindre del, fordi
resteiendommen ikke lenger har den samme verdien. Hvis det f.eks. skal etableres en stay- og
luftforurensende motorvei eller fabrikk, vil mange foretrekke a avgi hele eiendommen mot ve-
derlag. Lovgiver har i noen grad tatt hgyde for dette ved a gi grunneier mulighet til & innlgse
resteiendommen dersom den «kom til & missa mykje av verdet», jf. orl. § 8. Det er likevel ikke
grunn til & tolke orl. § 8 antitetisk. Der mer omfattende ekspropriasjon er mindre inngripende,
vil dette ogsa vere et relevant alternativ i forholdsmessighetsvurderingen etter orl. § 2 (2).

2.3.2.3 Varighet

Alternativer kan knytte seg til inngrepets varighet. Erverv av en tidsbestemt rett vil som den
klare hovedregel vaere mindre inngripende enn en tidsubestemt rett. | forarbeidene er det lagt
til grunn av Ekspropriasjonslovutvalget at «om avstaingen skal skje for alltid eller vere tidsbe-
grenset — vil bero pa forholdene og behovet i det enkelte tilfelle».1! Tidsbestemt rettighetser-
verv vil sarlig veere aktuelt der eiendommen bare skal benyttes i en anleggsperiode.®? Unn-
taksvis ma likevel etablering av lengevarende, men tidsbestemte rettigheter vurderes som mer
inngripende enn tidsubestemt eiendomsavstaelse. Hvis f.eks. samfunnets behov vil vare i 20-
30 ar, kan det veare grunn til a tro at grunneier foretrekker en tidsubestemt eiendomsavstaelse.

En interessant underrettsavgjarelse er RG-1973-645, som gjaldt ekspropriasjon av eiendoms-
retten til lokaler pa Jernbanetorget i forbindelse med oppfering av jernbanetunnel. Retten konk-
luderte med at inngrepet gikk utover «sa langt det trengst», jf. orl. § 2 (1), og skjennet ble derfor
kun fremmet for en midlertidig disposisjonsrett (s. 653-654). Tilsvarende ble anfert i LB-2019-
48184-1, men retten viste til at det, i motsetning til i 1973-dommen, var vist til et behov for
varig rett. 1973-dommen ma derfor leses i lys av at det ikke var vist til noe behov for varig rett.

2.3.2.4 Rettighetstype ved varig avstaelse

Et alternativ kan ogsa vere en mindre inngripende rettighetstype. Ekspropriasjon av selve ei-
endomsretten er presumtivt mer inngripende enn ekspropriasjon til etablering av en bruksrett.
Ekspropriasjonslovutvalget la til grunn at hvilken rettighetstype som skal avstas «vil bero pa
forholdene og behovet i det enkelte tilfelle».'° Kommunen mé& med andre ord vurdere konkret

101 NUT 1954: 1 s. 95-96.
102 Knudsen (1997) s. 78.
103 NUT 1954: 1 s. 95-96.
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hvor omfattende rettighetstype det er behov for.1% Her, som for varigheten, kan det forekomme
at et mindre omfattende inngrep er mer inngripende. Skal det f.eks. etableres en bro over eien-
dommen, kan det veere mindre inngripende a avgi eiendomsretten enn at det stiftes en bruksrett.

Valg av rettighetstype var som kjent tema i Rt-1998-416 (Namsos).% Hayesterett uttalte forst
at «et vedtak om ekspropriasjon til eie ikke kan mgtes med et tilbud om varig bortfeste» (side
423). Dette er naturlig all den tid den konkrete vurderingen av orl. 8 2 (2) i all hovedsak er et
forvaltningsskjgnn.1% Deretter uttalte Hayesterett at det «normalt heller ikke kreves at eks-
propriasjonsmyndigheten ved varige avstaelser vurderer ngdvendigheten, og foretar en interes-
seavveining, 1 valget mellom ekspropriasjon til eie eller bruk», men at man «ikke ... kan ute-
lukke tilfeller som kan tilsi at ekspropriasjonsvurderingen ma foreta en konkret vurdering» med
hensyn til eie eller bruk (side 423). Erverv av eiendomsretten gir kommunen stgrre radighet enn
en bruksrett.®” Skal kommunen etablere en vei eller offentlig bygning, vil det derfor som oftest
vaere lite hensiktsmessig & ngye seg med en tidsubestemt bruksrett. At vedtaket i Namsos-dom-
men ble opphevet pa grunn av manglende vurdering av bruksrettsalternativet, viser at mindre
inngripende rettighetstype er et relevant alternativ som i noen tilfeller kan bli utslagsgivende.%

2.3.2.5 Grunneier som alternativ tiltakshaver

Et alternativ til ekspropriasjon kan vare at grunneier selv realiserer malsetningen. Det vil ofte
vaere privatgkonomisk fortjeneste forbundet med a veere tiltakshaver — f.eks. som fglge av vi-
deresalgs- eller driftsinntekter. Det er da et mindre inngripende alternativ at grunneier er til-
takshaver. Forutsetningen er at grunneier kan og vil realisere malsetningen. Grunneier kan vere
avskaret som alternativ til offentlige formal. Ofte er det dessuten risiko- og kostnadskrevende
a vaere tiltakshaver. Grunneier er derfor oftest av betydning for mindre prosjekter. Et eksempel
kan veere oppfaring av en mindre parkeringsplass. Det kan da veere et alternativ at grunneier
selv oppfarer parkeringsplassen og overlater selve driften til et privat parkeringsselskap.®®

Grunneieralternativet er tilsynelatende spesialregulert i pbl. § 16-2 (5), som sier at kommunen
«bar i alminnelighet ikke» ekspropriere «enkelte tomter» uten at grunneier er gitt en «rimelig

1041 Ot.prp. nr. 43 (2008-2009) s. 79 skriver Neerings- og fiskeridepartementet, om ekspropriasjon etter mineral-
loven, at «ekspropriasjon av grunn vil gjennomgaende vaere mer inngripende enn ekspropriasjon av rettigheter
over fast eiendom, og at «sgknad om ekspropriasjon av grunn ma derfor avslas hvis forvaltningsorganet mener
at det er tilstrekkelig for eksproprianten & ekspropriere rettighet til grunnens.

105 Broch Hauge mfl. (2021) s. 66 og LB-2007-124897.

106 Kapittel 2.5.2.

107 Falkanger/Falkanger (2016) s. 41-42 om rettslig og faktisk eierradighet.

108 Kapittel 3.5.2 om vurdering av rettighetstype.

109 Sml. RG-2011-666 (Kommunal barnehage) om valg mellom kommunal og privat barnehagedrift.
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frist til & bygge i samsvar med planen». Selv om dette farst kan synes som et materielt minste-
krav, oppstiller lovteksten kun en saksbehandlingsregel som ikke pavirker grunneieralternati-
vets relevans.!® Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) skriver i samme retning at det
er en saksbehandlingsregel som bar «tolkes som utslag av et generelt prinsipp om at det ikke
uten videre kan eksproprieres dersom grunneier selv vil utnytte eiendommen i trad med regu-

leringsplanen», og at prinsippet «sannsynligvis [vil] ha en viss generell gjennomslagskraft».11!

2.3.2.6 Frivillighet er ikke et mindre inngripende alternativ

Grunneiere anfarer ofte at ekspropriasjon er ungdvendig fordi inngaelse av frivillig avtale vil
veere et mindre inngripende alternativ. Selv om man ved avtaleinngaelse unngar ekspropriasjon,
blir ikke eiendomsavstaelsen av den grunn noe mindre. Det kan ogsa diskuteres hvor «frivillig»
en slik forhandling egentlig er, all den tid forhandlingssammenbrudd gjerne leder til ekspro-
priasjon. Det er etter dette ikke naturlig & omtale «frivillighet» som mindre inngripende. | tillegg
sa vi i kapittel 1.2.3 at selve motivasjonen for ekspropriasjon kan vere behovet for & unnga
forhandlinger, fordi forhandlingskostnadene ellers kan hindre gjennomfgring. At det derfor
ikke er noen absolutt forhandlingsplikt, fglger av orl. § 12, som bestemmer at partene «kan
verta oppmoda om & freista fa til ei minneleg semje».'*2 Det er etter dette gode grunner for &
holde frivillighetsalternativet utenfor vurderingen av orl. § 2 (2).

2.3.3  Krav til det mindre inngripende alternativet
2.3.3.1 Alternativets malrealisering

Med «malrealisering» sikter jeg til det alternative tiltakets evne til & realisere den gnskede mal-
setningen. Malsetningen kan f.eks. veere & oppfere en fotballbane for & gke barns aktivitets-
niva.!*® Spgrsmélet er da om denne mélsetningen kan realiseres like godt pa en alternativ méte.

For at ekspropriasjon skal veere ungdvendig, ma alternativet vaere minst like godt som eks-
propriasjonsalternativet. | praksis er det apenbart vanskelig & male om alternativ B realiserer
malsetningen ngyaktig like godt som alternativ A. Dette problemet lgses dels av sammenhengen
med det etterfglgende kravet om forholdsmessighet (i snever forstand). For etter orl. § 2 (2)

110 Backer (2012) s. 201 skriver at ekspropriasjonsretten er «<noksa betinget nar det gjelder enkelttomter». Selv om
«betinget» indikerer materiell betingelse, kan «betinget» ogsa sikte til de ekstra saksbehandlingsskrittene.

111 KRD (2002) s. 14. Se kapittel 3.5.2 om pbl. § 16-2 (5) som saksbehandlingsregel.

112 Forskrift 2. juni 1960 nr. 4 i medhold av oreigningsloven § 29, punkt 1 sier at det «bgr i alminnelighet veere
gjort forsgk pa & komme til minnelig ordning». Ordlyden er strengere, men fortsatt ingen absolutt plikt, jf. Rt-
1999-513. Se Broch Hauge mfl. (2021) s. 88-89 om «forhandslingsplikten».

113 Eksempelet i kapittel 2.2.2.
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skal det veere «tvillaust» at fordelen overstiger inngrepets ulemper overfor eieren. Hvis det kun
er sma, ubetydelige avvik mellom alternativene, vil ekspropriasjonsalternativet ha vanskelig for
a passere kravet om forholdsmessighet (i snever forstand).

Problemstillingen kommer pa spissen hvis det mindre inngripende alternativet, til tross for av-
vik, er funksjonelt. Holth/Wang Larsen skriver om ngdvendighetsvurderingen i vegloven 8 53:

«... der eksproprianten allerede har funksjonell adkomst pa egen eiendom, kan det veere
narliggende a sla fast at et ekspropriasjonsinngrep til etablering av ny veg over en annens
eiendom ikke er ngdvendig, uten & ga veien om interesseavveiningen».!

Etter Alexys ngdvendighetsbegrep er ekspropriasjon ngdvendig selv om ekspropriasjonsalter-
nativet kun er marginalt bedre fordi avveiningen mellom «marginalt bedre vei» og «frihet fra
ekspropriasjon» er en verdiprioritering — en vurdering av forholdsmessighet (i snever for-
stand).!*® Meningsforskijellen her er nok likevel hovedsakelig av teoretisk betydning, da mer-
fordelen i eksempelet til Holth/Wang Larsen kan veere sa liten at den ikke overstiger ulempene.
Det er i det hele tatt ikke sikkert at merfordelen i eksempelet utgjer relevant «gagn».® | sist-
nevnte tilfelle tilsier ogsa Alexys ngdvendighetshegrep at ekspropriasjon her er ungdvendig.

| noen tilfeller krever alternativ malrealisering at tiltaket tilpasses. Det er ikke slik at enhver
tilpasning ngdvendigvis innebarer et negativt avvik i malrealisering. Det trenger f.eks. ikke a
ha betydning om en skoles uteomrader plasseres pa nord- eller sgrsiden av skolebygget. Slike
tilpasninger kan derfor ikke alene gjare ekspropriasjon ngdvendig. Det kan derimot ha betyd-
ning om uteomradene grenser til skog eller motorvei. Ettersom farstnevnte har klare fordeler
ved seg, ma det da som over foretas en vurdering av forholdsmessighet (i snever forstand).

2.3.3.2 Alternativets kostnader (i vid forstand)

Ofte kan mindre inngripende alternativer gi samme eller bedre malrealisering, men mot en hgy-
ere kostnad (i vid forstand). Ekspropriasjon er i sa fall ngdvendig for & unnga alternativkostna-
dene. Ettersom det her blir sparsmal om a velge mellom ulike verdier (kostnadsbesparelse mot
inngrepsulempene), er vi over i en vurdering av forholdsmessighet (i snever forstand).!’

114 Holth/Wang Larsen (2021) s. 311. Sml. LA-2017-33514 (Landbruksvei) og LF-2019-187397-2 (Skilgype).
115 Alexy (2014) s. 54 og Moen (2018) s. 327.

116 Kapittel 2.4.2.

17 Alexy (2014) s. 53, Moen (2018) s. 327 og Bernt (2015) s. 38.
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Et alternativ kan for det farste innebere kostnader for samfunnet. Dette kan veere enhver ulem-
pevirkning for miljg og samfunn. Eksempler kan vare at alternativet forutsetter nedbygging av
jordbruksjord eller at naboeiendommer utsettes for stay- eller luftforurensning. En kan ogsa
betrakte en forutsetning om vedtakelse av ny reguleringsplan som en slik samfunnskostnad. Et
alternativ som krever omregulering, vil medbringe kostnader i form av tid, arbeid og penger.18
For det andre kan alternativet innebere hgyere kostnader for tiltakshaver. Eksempler kan vaere

at malrealisering pa den alternative eiendommen krever utbedrings- eller tilpasningsarbeider.

Det kan her oppsta spgrsmal om hva som egentlig utgjer en merkostnad. LA-2017-33514
(Landbruksvei) er illustrerende. Bane NOR mente som kjent at det var to «farbare» veitraseer,
men at den mindre inngripende traseen forutsatte utbedringsarbeider verdt 1,3 millioner kroner
mer enn ekspropriasjonstraseen.!!® Denne avgjgrelsen gir grunn til & stille falgende sparsmal:

1) Er den bedriftsgkonomiske kostnadsbesparelsen overhode en relevant begrunnelse
for ekspropriasjon? Dette spgrsmalet kommer vi tilbake til i kapittel 2.4.2.
2) Utgjer kostnadsbesparelsen pa 1,3 millioner kroner egentlig en merkostnad?

For spgrsmalet om hva som utgjar en merkostnad, ma vi farst finne ekspropriasjonsalternativets
kostnader. Det er serlig to typer kostnader som alltid falger med ekspropriasjon: For det farste
ma eksproprianten alltid betale ekspropriasjonserstatning. For det andre er hovedregelen at
eksproprianten ma dekke grunneiers ngdvendige sakskostnader. Hovedregelen gjelder ube-
tinget for forvaltningsprosessen og fersteinstansbehandlingen, jf. orl. § 15 og skjl. § 54 (1). Det
samme gjelder der grunneier kommer bedre ut av ankebehandlingen, jf. skjl. § 54 a (1). | LA-
2017-33514 (Landbruksvei) matte Bane NOR dekke omtrent 435.000 kroner av grunneiers
sakskostnader, jf. skjl. 88 54 og 54 a. Hvis ekspropriantens egne sakskostnader var like hgye,
er vi allerede oppe i nesten 870.000 kroner. Dertil kommer kostnader til forvaltningsprosessen
samt ekspropriasjonserstatningen. Hvis den alternative og like «farbare» traseen ikke forutsatte
eiendomserverv, var den reelle merkostnaden betydelig lavere enn 1,3 millioner kroner.

I den danske underrettsavgjarelsen U.2002.2281.V anfarte grunneier at kostnadene til utbedring av en eksisterende
adkomstvei ville veere mindre enn utgiftene til ekspropriasjon og utbedring av veien over grunneiers eiendom, jf.
Danmarks Grundlov § 73, og fikk medhold (side 2284). Retten kom til at inngrepet var ungdvendig (side 2285).

Det er naturligvis ikke mulig for kommunen og/eller ekspropriasjonssgkeren a vite ngyaktig
hvor store kostnader som vil palgpe. Dette er et faktumspgrsmal hvor kommunen ma gjere

118 Kapittel 2.4 om relevante hensyn.
119 Kapittel 2.2.2 om faktum i Landbruksvei-dommen.
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prognoser. Her spiller beviskravet «tvillaust» inn, jf. orl. § 2 (2).12° Hvis det kun er merkostna-
den som begrunner ekspropriasjonsinngrepet, blir spgrsmalet om det er bevist utover rimelig
tvil («tvillaust») at det oppstar en merkostnad som overstiger inngrepets ulemper. Hvis kom-
munen har lagt til grunn at merkostnaden er 1,3 millioner kroner, men det kun var tilstrekkelig
bevis for en merkostnad p& 300.000 kroner, er dette en faktumfeil som kan lede til ugyldighet.*?!

2.4 Relevante fordeler og ulemper i vurderingen
2.4.1 Innledning

| kapittel 2.2.2 sa vi at kravet om at «inngrepet tvillaust er til meir gagn enn skade» fordrer at
ekspropriasjon er egnet, ngdvendig og forholdsmessig (i snever forstand). | kapitel 2.3 sa vi at
det kan eksistere flere alternativer til ekspropriasjon, og at disse er sentrale for vurderingen etter
orl. 8 2 (2). | dette avsnittet skal vi fastlegge hvilke gvrige hensyn som er relevante i ekspropria-
sjonsvurderingen. Dette beror pa en tolkning av ordene «gagn» og «skade» i orl. § 2 (2).12

Grensen mellom saklige og usaklige hensyn er alltid rettsanvendelse. Domstolene har derfor
full pragvingskompetanse. Domstolene kan bade kontrollere at det ikke er tatt usaklige hensyn
og at pliktige hensyn ikke er utelatt. | begge fall blir vedtaket ugyldig hvis feilen kan ha pavirket
vedtakets innhold.!? | det fglgende skal vi farst fastlegge hensynene kommunen kan vise til
under «gagn» (2.4.2) og «skade» (2.4.3), og deretter hensynene kommunen ma vise til (2.4.4).

2.4.2 Relevante fordeler

En alminnelig spraklig forstaelse av «gagn» er at det ma foreligge en faktisk konstaterbar posi-
tiv egenskap. Ordet sikter derfor til en forbedring av nasituasjonen. Lovteksten oppstiller ingen
naermere fgringer for hva som utgjer en fordel i oreigningslovens forstand. Bestemmelsen angir
ikke hvem ekspropriasjonsinngrepet ma veere fordelaktig for. Ettersom offentlig myndighet
som utgangspunkt skal utgves med fellesinteressen for gyet, kan en naturlig tolkning likevel
vare at fordelshensynene ma veere av en viss samfunnsmessig karakter.'?

Det konstitusjonelle eiendomsvernet etter Grl. 8 105 utgjer en relevant rettskildefaktor for tolk-
ningen av oreigningslovens vurderingstema, jf. lex superior-prinsippet.*?® Grl. § 105 sier:

120 Kapittel 2.2.2 med videre henvisninger om beviskravets betydning for prognosevurderinger.
121 Kapittel 4.4.2 om domstolspraving av slike prognoser.

122 Eckhoff/Smith (2018) s. 390.

123 Eckhoff/Smith (2018) s. 400.

124 Eckhoff/Smith (2018) s. 393.

125 Eckhoff (2001) s. 350 og 354.
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«Fordrer statens tarv at noen ma avgi sin rerlige eller urgrlige eiendom til offentlig bruk,
sa bar han eller hun ha full erstatning av statskassen.»

Etter ordlyden er grunnlovsbestemmelsens eneste rettsvirkning at eieren skal fa «full erstat-
ning». Samtidig oppstiller den en forutsetning om at slikt erstatningsbetingende eiendomsinng-
rep forekommer fordi «statens tarv» krever det. Uttrykket «statens tarv» kan ikke tas pa ordet.
Nynorskversjonen av Grl. § 105 viser mer presist til «xomsyn til samfunnet». Selv om det er en
noksa bred oppfatning om at bestemmelsen ikke begrenser ekspropriasjonskompetansen, er det
i hvert fall naturlig & lese den som at det er samfunnshensyn som begrunner ekspropriasjon.'28

For tolkningen av «gagn» i orl. § 2 (2) er det av betydning at lovgiver forsto Grl. § 105 som en
materiell begrensning pa ekspropriasjonskompetansen. Ekspropriasjonslovutvalget foreslo ikke
a lovfeste noe interesseovervektkrav, fordi de mente det ved siden av Grl. § 105 ville vere
«overflgdig» & angi at «ekspropriasjonsinngrepet skal ha samfunnsmessig betydning, eller at
ekspropriantens interesse i at inngrepet finner sted ma vere sterkere enn ekspropriatens inter-
esse i at det ikke finner sted».*?” Justis- og politidepartementet stgttet utvalgets tolkning av Grl.
§ 105, men foreslo likevel & lovfeste kravet for «& sikre at avveiningen virkelig blir foretatt».'?8
Heller ikke Stortingets justiskomité hadde innvendinger til utvalgets grunnlovsforstaelse.!?®

Etter dette er det, uavhengig av hva som reelt sett matte falge av Grl. § 105, god dekning i
forarbeidene for at ekspropriasjon ma veere av «samfunnsmessig betydning» og at uttrykket
«gagn» derfor kun omfatter samfunnshensyn. | utgangspunktet vil ethvert samfunnshensyn
veere relevant, siden verken ordlyden eller forarbeidene avgrenser vurderingstemaet naermere.

| saker om ekspropriasjon etter pbl. § 16-2 (1) er pbl. 88 1-1 og 3-1 her av interesse. Formals-
bestemmelsene angir en rekke forskjellige og dels motstridende hensyn. Oppregningene er
dessuten ikke ment uttemmende, og helhetsmalsetningen i § 3-1 (2) tilsier at de fleste hensyn
kan vere relevante.’*® Formalsbestemmelsene har trolig sterst betydning i vektomgangen. 3t

126 Andenzs/Fliflet (2017) s. 547-548 og Keiserud/Bjella (2015) s. 93.

127 NUT 1954: 1 s. 47.

128 Ot.prp. nr. 43 (1957) s. 28. Departementet skrev riktignok at kravet i Grl. § 105 er «lgst og noksa intetsigende».
129 |nnst. O. V1. (1959) s. 48.

130 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 170 og 178.

131 Kapittel 2.5.2.
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Et seerlig sparsmal er likevel om formalene tillater vektlegging av rent gkonomiske hensyn.*?

Et kommunalt ekspropriasjonsvedtak kan ikke utelukkende ha til formal & sikre gevinst fra vi-
deresalg. Det falger av at slik ekspropriasjon ikke er «til gjennomfgring av reguleringsplan»,
jf. pbl. § 16-2 (1). I andre tilfeller er det derimot vanskelig & se hvorfor kommunegkonomi
skulle vere irrelevant. Etter pbl. § 3-1 (3) skal planleggingen bygge pa «gkonomiske ... forut-
setninger for gjennomfaring». Selv om bestemmelsen nok hovedsakelig er rettet mot enkeltpla-
ners gjennomfarbarhet, gar det i virkeligheten ingen skarp grense mot helheten.** Kommune-
gkonomi er et knapphetsgode, og skonomiske inntekter — f.eks. gkte skatteinntekter — er derfor
ngdvendig for a sikre velferdstiltak. Et strengt skille mellom gkonomiske og ikke-gkonomiske
hensyn blir derfor noksa kunstig. Dette har en viss stgtte i Rt-2002-352, der gkonomiske hensyn
ble akseptert «sa lenge det kan skje innenfor de rammer som loven oppstiller» (side 360). Hen-
visningen til «lovens rammer» kan her veere naturlig a lese som en henvisning til plangjennom-
faringskravet i pbl. § 16-2 (1). At gkonomiske hensyn er relevante, er ogsa uproblematisk over-
for EMK P1-1. EMD har akseptert bade statlig og kommunal gkonomi som «public interest».34

Ettersom rettskildefaktorene ikke gir nermere veiledning, synes det etter dette som at ethvert
«samfunnshensyn» kan veere relevante som begrunnelse for ekspropriasjon etter pbl. 8§ 16-2 (1).

Et annet sparsmal angar grensen mot ikke-samfunnsmessige hensyn. Enkeltpersoner er den na-
turlige motsatsen til samfunnet/allmennheten. Grensen mellom samfunns- og enkeltpersonsin-
teresser er ikke kommentert i forarbeider eller hgyesterettspraksis. Denne sondringen er imid-
lertid ikke unik for ekspropriasjonsretten, men gar igjen péa flere tilgrensende rettsomrader.**

Det er i litteraturen gjort flere forsgk pa a oppstille generelle kriterier for hva som gjar en inter-
esse «allmenn» istedenfor «privat». For eksempel antydet Johnsen i 1986 tre kjennetegn for
«allmenne» interesser.13 Johnsen fremholdt for det forste at interessen mé ha en viss utbre-
delse, slik at mange identifiserer seg med den. For det andre viste han til at interessen ikke
behgver & veaere av gkonomisk karakter. For det tredje fremholdt han at allmenne interesser ikke
ngdvendigvis korresponderer med summen av enkeltinteresser. Det kan veere lett a stille seg

132 Det folger f.eks. av NOU 2003: 24 s. 171 og HR-2021-953 (Rekkefglgekrav) avsnitt 58 at gkonomihensyn er
en irrelevant begrunnelse for rekkefalgekrav, jf. pbl. § 12-7. Det bygger riktignok ikke pa pbl. 8§ 1-1 og 3-1.

133 | samme retning Jeeren tingretts dom 15. januar 2021: Hvis «gkonomien i reguleringen er usaklig, ville dette
innebzre at kommunen matte finansiere jordkabelen over kommunebudsjettet pd bekostning av andre felles-
goder. Det er kommunens ansvar og frie skjgnn & foreta prioriteringer mellom kryssende interesser ut fra
gkonomiske hensyn».

13 Kjglbro (2017) s. 1212 med videre henvisninger.

135 Se f.eks. energiloven § 2-2 og vannressursloven § 25.

136 Johnsen (1986) s. 387-388.
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ved disse luftige kjennetegnene. Samtidig favner kjennetegnene snevrere enn rettsgkonomiens

samfunnsbegrep, der samfunnsinteressen nettopp er summen av enkeltpersonsinteressene. 3’

| ekspropriasjonsrettslitteraturen har de fleste forfatterne avgrenset samfunnshensyn mot «rent
subjektive interesser».r® En slik avgrensning har klare likhetstrekk med Johnsens kjennetegn
om at interessen ma ha «en viss utbredelse». Formuleringen «rent subjektive» indikerer at for-
fatterne i sa fall anlegger en lav terskel for & overstige «en viss utbredelse». Annerledes har
Fleischer lagt til grunn at ogsa rent subjektive interesser — herunder tiltakshavers gkonomiske
vinningsinteresse — er relevante.**® Fleischer skriver samtidig at slike interesser vil ha liten vekt.

Selv om Fleischers apne tolkning i teorien bgr vaere egnet til & sikre rasjonelle inngrep, kan det
i praksis vaere grunn til & tro det motsatte. En slik tolkning krever nemlig at ogsa tredjepersoners
motvilje til den gkonomiske vinningen er relevante hensyn. Motviljen kan f.eks. veere motivert
av at vinningen oppleves urettferdig («demoraliseringskostnader»).14° | forlengelsen av dette er
det en fare for at ekspropriasjonssgkerens subjektive interesser blir tillagt for stor vekt, fordi
det er en umulig oppgave a innhente ethvert subjektivt synspunkt pa vinningen. Dermed kan
det veere best i trdd med formalet om & sike rasjonelle inngrep at «rent subjektive» interesser
holdes helt utenfor vurderingen. En slik avgrensning underbygges av EMK P1-1. | James mfl.
mot Storbritannia uttalte EMD at ekspropriasjon «for no reason other than to confer private
benefit on a private party cannot be “in the public interest”» (avsnitt 40).14! En uforholdsmessig
stor vektlegging av rent subjektive interesser ligger naert opptil det EMD her ikke tillater.

Pa den andre siden er det ikke enkelt a trekke grensen mellom «allmenne» og «rent subjektive»
interesser.'*2 Grensespgrsmal oppstér ved ekspropriasjon til fordel for private. Det er f.eks. ikke
godt a si hvor mange boenheter en privat tiltakshaver ma planlegge fer tiltaket ikke bare er en
subjektiv, men ogsa samfunnsmessig interesse; Vil en to- eller firemannsbolig veere nok, eller
ma det kanskje en blokk til? Termen «rent subjektive» indikerer at det ifglge forfatterne skal
lite til for en interesse gar fra «rent subjektiv» til «allmenn». Trolig mé grensen trekkes opp
noksa konkret. | et tettbygd strek med boligmangel kan det f.eks. veere samfunnsinteresse i a
ekspropriere et hageareal for a oppfere en tomannsholig fordi grunnareal er et knapphetsgode.

137 Eide/Stavang (2018) s. 61.

138 Se f.eks. Keiserud/Bjella (2015) s. 94, Falkanger/Falkanger (2016) s. 535 og Broch Hauge mfl. (2021) s. 68.
139 Fleischer (1978) s. 61.

140 Eide/Stavang (2018) s. 111.

141 Kijglbo (2017) s. 1213.

142 Fleischer (1978) s. 61.
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Det er serlig ekspropriasjonssgkerens gkonomiske vinningsinteresse som er utenforliggende,
fordi selve vinningen bare kommer enkeltpersonen til gode.*® | RG-1966-69 anfarte f.eks. eks-
propriasjonssgkeren at virksomheten hans ville lide gkonomisk tap hvis det ikke ble ekspro-
priert en forlengelse av leiekontrakten. Lagmannsretten uttalte at dette «ikke skal tillegges be-
tydning» (side 104).14* Samtidig er det ikke helt uproblematisk & avgrense mot enhver privat-
gkonomisk vinning. For det farste kan tiltakshavers gkonomiske inntekter sammenfalle med
samfunnsinteresser: Det er s&rlig av betydning at ekspropriasjonssgkerens inntekter er skatte-
pliktige, jf. skatteloven (sktl.) § 5-1.1%° Inntektsskatten i Norge kan veere inntil omtrent 45 pro-
sent. Av dette er 12,15 prosentpoeng kommunal skatt.'4® Det betyr at en ikke ubetydelig del av
inntektene tilfaller (lokal)samfunnet, og over har vi sett at gkonomiske inntekter er relevante
fordi slike er ngdvendige for a finansiere velferdstiltak. For det andre kan gkonomisk vinning
veere forbundet med gkonomisk vekst og arbeidsplasser. Selv om selve vinningen er utenfor-
liggende, er avledede samfunnshensyn som skatteinntekter og arbeidsplasser alltid relevante.

For det andre kan et privatgkonomisk ulgnnsomt tiltak ikke realiseres uten offentlige subsidier.
Tiltakets privatgkonomiske lgnnsomhet far derfor betydning for om tiltakets positive samfunns-
virkninger blir realisert.**’ I vurderingen av forholdsmessighet (i vid forstand) vil et ulgnnsomt
tiltak dermed vaere uegnet til a realisere samfunnsnytten. RG-2008-267 (Smoltvirksomhet), om
ekspropriasjon av en havneeiendom med batplassutleie til fordel for en smoltproduserende nz-
ringsvirksomhet, er illustrerende.*® Lagmannsretten uttalte at det

«... aldri [har] veert ansatte i bedriften, som overtok anlegget etter en tidligere konkurs
bedrift i 1995. Etter det opplyste drives bedriften stort sett med underskudd, og den har i
dag en negativ egenkapital pa om lag 3 millioner kroner. Regnskaper er ikke fremlagt»
(side 274).

Selv om lagmannsretten fant at det forela en tilstrekkelig samfunnsinteresse i form av «fremti-
dige arbeidsplasser», synes det som at retten var sveert skeptisk til om virksomheten var egnet
til & skape dem.'*® Faktum i Smoltvirksomhet-dommen er illustrerende for den privatgkono-

143 Keiserud/Bjella (2015) s. 95.
144 Keiserud/Bjella (2015) s. 94. Se ogsa RG-2006-1155.

145 Selskaper er skattepliktige s lenge de er «hjemmehgrende» i Norge, jf. sktl. § 2-2 (7). Andre selskaper er
skattepliktige dersom de har fast driftssted her, jf. sktl. § 2-3 (1) bokstav b. Derimot kan utbytte og gevinst
kan veere unntatt skatteplikt til Norge hvis aksjeeier ikke er hjemmehgrende her, jf. sktl. § 2-3 (1) bokstav c.

146 Stortingets skattevedtak (2021) kapittel 3.

147 Broch Hauge mfl. (2021) s. 68 og Winge (2013) s. 202.

148 | LG-2014-184100 (Motorpark) var gkonomien ikke utredet, og man kunne derfor ikke vurdere egnetheten.
149 Trolig kunne lagmannsretten her gatt lenger i sin preving av kommunens prognoser, se kapittel 4.4.2.
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miske lgnnsomhetens sarlige betydning i skillet lannsomhet/ulgnnsomhet. Utover skatteinn-
tekter og samfunnsnyttig vekst, gjer starrelsen pa den forventede lgnnsomheten ogsa sjansen
for ulannsomhet mindre. Dermed vil ogsa lgnnsomhetens omfang ha en viss betydning.*° Etter
dette ser vi at flere sider av de privatgkonomiske interessene vare relevante samfunnshensyn.

2.4.3  Relevante ulemper

Vi gar na over til & se pa hvilke hensyn som faller innenfor og utenfor ordet «skade». Uttrykket
«skade» er synonymt med ordene «gdeleggelse» og «tap».'®* | forarbeidene blir imidlertid
«skade» brukt synonymt med «ulempe».t>? Ordet «ulempe» sikter til forhold eller tilstander
som volder «vanskelighet» eller «ekstra bry».1>3 | lys av forarbeidene synes derfor lovgiver &
ha villet oppstille en lav terskel. | likhet med for «gagn», sier ikke loven hvem sine ulemper
som er relevante. | vid forstand kan det tenkes ulemper for samfunnet, tredjepersoner og eierne.

For det farste vil de positive samfunnsvirkningene stgte an mot negative samfunnsvirkninger.
En vekstskapende neringsvirksomhet kan f.eks. medfgre negative miljgvirkninger. Samfunns-
ulempene kan knytte seg til bade etableringen (nedbygging, riving osv.) og den senere virksom-
heten (forurensning, trafikkgkning, skonomiske kostnader osv.). Samfunnsulempene ma av-
grenses pa samme mate som samfunnsfordelene som ble belyst i kapittel 2.4.2. Ettersom rent
subjektive interesser derfor ikke er relevante, er det ikke gitt at tredjepersoners ulemper er sak-
lige. En nabos interesser vil f.eks. bare veere relevante i den grad de kvalifiserer som samfunns-
hensyn. En naturlig felge er at naboens negative innstilling til stay- eller luktforurensning let-
tere vil veere relevant enn naboens opplevelse av tiltakets estetikk, fordi sistnevnte er av mer
subjektiv og utbredt karakter, sml. Johnsens overnevnte kjennetegn om «en viss utbredelse».

Selve ekspropriasjonsinngrepet er hovedsakelig til ulempe for eieren som ma avgi eiendoms-
rett. Det er derfor apenbart at eierens ulemper inngar i ekspropriasjonsvurderingen, jf. orl. § 2.
Ifzlge rettsgkonomisk teori er det ikke like apenbart at eierens ulemper skal vaere mer relevante
enn andres ulemper. For ettersom enkeltpersoner presumtivt har liten vekt i den samfunnsgko-
nomiske lgnnsomhetsvurderingen, vil eierulempene bare ha reell betydning i den grad de har
en viss utbredelse i samfunnet.® Selv om de fleste nok vil anerkjenne det & bli fratatt eiendom
som en ulempe, kan det hende at en fra et slikt stdsted ma avgrense mot spesielt subjektive
interesser. Nedenfor skal vi se at seerlig Fleischer synes a avgrense relevansen pa slikt grunnlag.

150 Sml. elementet «R3, i Alexys avveiningsmodell, se kapittel 2.2.2.

151 UiB/Sprakradet (2021b).

152 Qe f.eks. Innst. O. VIL. (1959) s. 48: «... storre enn skaden og ulempene ...».

153 NAOB (2021a).

154 Sml. kapittel 2.4.2 om skillet mellom «allmenne» og «rent subjektive» interesser.
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For den narmere analysen av ekspropriasjonsinngrepets ulemper overfor eieren, skal vi det
videre operere med at eiendommer kan ha tre kategorier av verdi for eieren: (1) objektiv verdi,
(2) subjektiv verdi og (3) fremtidig verdi. De ulike kategoriene er delvis overlappende, og er
hovedsakelig ment som «knagger» for a drgfte ulike problemstillinger om ulempebegrepet.

Eiendommen har for det farste en objektiv verdi. Markedsprisen — prisen som dannes mellom
kjapere og selgere i markedet — er den mest objektive maten a verdsette eiendom pa, fordi det
er denne verdien eieren kan oppné ved frivillig salg.> Et sertrekk ved ekspropriasjon er at
eieren kompenseres med «full erstatning», jf. Grl. § 105. Erstatningen skal kompensere tapet
av eiendommens objektive verdi. Eieren taper derfor ikke den objektive verdien. Tilsvarende
ma ekspropriasjonssgkers fordeler i prinsippet reduseres med erstatningssummen. Utgangs-
punktet er derfor at den objektive verdien er uten betydning for vurderingen av orl § 2 (2).1%

Samtidig kan det i noen tilfeller oppsta differanse mellom erstatningen og markedsprisen. For
det farste blir «full erstatning» utmalt ved bruk av vederlagslovens (orvl.) utmalingsprinsipper.
Etter orvl. 8§ 5 blir salgsverdierstatning utmalt etter hva «vanlege kjgparar» vil betale for eien-
dommen. Dersom det kan pavises en «uvanlig kjgper» - f.eks. en eiendomsspekulant — vil dette
ikke pévirke erstatningsutmalingen, til tross for at eieren kunne oppnadd en hgyere pris.'>’ For
det andre kan ekspropriasjon utlgse skatteplikt, jf. sktl. § 9-2 (1) bokstav b og orvl. § 3 (2).1%
Boligeiendommers verdistigning er skattepliktig gevinst sa lenge eieren ikke oppfyller eie- og
botidskravene i sktl. § 9-3 (2). Dette fritaket gjelder dessuten ikke for «tomter», jf. sktl. § 9-3
(8). Har grunneier arvet «tomten», kan stersteparten av eiendommens verdi veere skattepliktig,
Jf. sktl. 8 9-7 (1). Hvis f.eks. en eiendom ble ervervet for 100.000 kroner i 1960, og grunneier
mottar 3.000.000 kroner som erstatning i 2021, blir gevinsten pa 2.900.000 kroner beskattet
med 22 prosent, som medfgrer skatt pa 638.000 kroner. | begge disse tilfellene pafares eieren
et objektivt verditap som pa grunn av utmalingsprinsippene og/eller skattereglene ikke blir re-
parert. I lys av Grunnlovens forutsetning om at eieren far «full erstatning», kan kanskije system-
betraktninger tilsi at det objektive verditapet ikke teller med. Det vil i sa fall innebzre en utvi-
dende tolkning av inngrepskompetansen, noe som har formodningen mot seg pa legalitetsprin-
sippets omrade.*®® Ettersom det ikke er sterke argumenter for det motsatte, er min vurdering
derfor at et slikt objektivt verditap er relevant «skade» i vurderingen av orl. § 2 (2).

155 SNLL (2014).

156 Fleischer (1978) s. 62 skriver treffende at «pluss og minus blir null».

157 Stordrange/Lyngholt (2019) s. 56 og Fallesdal (2018) s. 129.

158 Etter sktl. § 14-70 (1) jf. (2) er gevinsten fritatt fra skatteplikt sa langt den benyttes til gjenerverv.
159 Eckhoff (2001) s. 127.
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Eiendommen kan for det andre ha en subjektiv eller individuell verdi. Hvis kjgperen hadde
imgtekommet eierens reservasjonspris, ville eiendommen blitt overdratt ved frivillig avtale og
ekspropriasjon hadde veert ungdvendig.®® At avtale ikke har kommet i stand, kan skyldes bade
strategisk atferd og subjektiv merverdsettelse. Ettersom det kun er det siste som utgjer en reell
verdi, blir spgrsmalet hvordan en skal fastsette den subjektive verdien.

En mulighet kan veere & ta utgangspunkt i teorien om den sékalte besittelsesvirkningen.®! Teo-
rien er basert pa empirisk psykologisk forskning som indikerer at individer i alminnelighet ten-
derer til & sette en hgyere verdi pa et tap enn den verdien de setter pa & motta en tilsvarende
fordel.*5? Formélet med eierens besittelse er utslagsgivende for om, og eventuelt hvor sterkt,
besittelsesvirkningen gjar seg gjeldende. Teorien tilsier derfor at gkonomisk motivert eierskap
ikke har noen subjektiv verdi, mens den subjektive verdien blir stadig sterkere dess mer per-
sonlig eierskapet er. En kan derfor operere med en presumsjon om subjektiv merverdi for bo-
ligeiendommer og andre eiendommer med subjektivt motivert eierskap. Ettersom erstatningen
ikke tar hgyde for subjektiv merverdsettelse, oppstar det et ukompensert tap — en ulempe.

Eiendommens subjektive verdi kan ogsa skyldes en individuell eller spesiell bruksméte. % Det
vil si at eieren benytter eiendommen pa en méte som fra et samfunnsperspektiv ikke er pareg-
nelig.®* Det synes som at Fleischer mener slike ulempevirkninger er utenforliggende, men uten
at dette blir seerlig begrunnet.!®® Jeg har i likhet med Stavang/Stenseth vanskelig for & se hvorfor
Fleischers samfunnsbaserte innfallsvinkel er til hinder for & ta hensyn til slike ulemper. At bru-
ken er uvanlig eller «fremtrer tilfeldig», sier ingenting om interessens innholdsmessige egen-
skaper. Det behgver derfor ikke vaere riktig at verdien av uvanlige bruksmater blir lik null 168

Endelig kan eiendommen ha fremtidig verdi for eieren. Med fremtidig verdi menes den verdi
som eiendommen ville fatt for eieren, men som ekspropriasjonsinngrepet hindrer. Den fremti-
dige verdien kan vaere av bade objektiv og subjektiv karakter. Eksempler pa fremtidig verdi kan
veere at eieren har planer om a bebygge eiendommen, eller at eierens pagaende nearingsvirk-
somhet ma stanse eller opphgre. Ekspropriasjon hindrer grunneierens realisering av verdiene.

160 Kapittel 1.2.3.

161 Stenseth (2008) om besittelsesvirkningen, samt dens empiriske grunnlag og rettslige relevans.
162 Stenseth (2010) og Eide/Stavang (2018) s. 621.

163 Sandene (1962) s. 86 og Keiserud/Bjella (2015) s. 93.

164 Keiserud/Bjella (2015) s. 93.

165 Fleischer (1978) s. 64.

166 \Motsatt Fleischer (1978) s. 65. Stavang/Stenseth (2016) s. 248 skriver at «en klok styring av samfunnet tilsier
at individenes konkrete ve og vel tillegges relevans».

33



Hvis eierens virksomhet mé stanse, fordrsaker ekspropriasjon i utgangspunktet et inntektsbortfall. Ekspropria-
sjonserstatningen kan i prinsippet ta hgyde for inntektshortfallet, ettersom bruksverdierstatning utmales etter hva
som er paregnelig bruk, jf. orvl. § 6. Hvis bruksverdierstatningen er dekkende, oppstar ingen fremtidig objektiv
ulempe for eieren. Derimot vil produksjonsstansen veere en negativ samfunnsvirkning som ekspropriasjonserstat-
ningen ikke kan kompensere. Produksjonsstansen representerer derfor en ulempe — om enn ikke for eieren.*6”

Fastleggelse av eiendommens fremtidige verdi forutsetter en hypotetisk prognosevurdering.
Det er som et utgangspunkt naturlig & sparre hvilken verdi det er paregnelig at eiendommen
ville ha for grunneieren. Ettersom eiendommens eventuelle verdi taler imot ekspropriasjons-
inngrep, tilsier ikke beviskravet «tvillaust» en like streng prognosevurdering her. Tvert imot
tilsier beviskravet en lavere prognoseterskel, for a sikre at ikke relevante ulemper faller utenfor.

Ettersom reguleringsplaner begrenser fremtidig bruk, er det i utgangspunktet uparegnelig for
grunneier a skulle utnytte eiendommen i strid planen. Fleischer skrev derfor i 1978 at gnsket
bruk i strid med plan faller utenfor vurderingen.'®® Samtidig kan det i lys av den senere utvik-
lingen veere grunn til & moderere et slikt synspunkt. For det farste er det mulig & fa dispensasjon
fra planens rammer, jf. pbl. § 19-2. | noen tilfeller kan det i lys av tidligere praksis vere pareg-
nelig at grunneieren ville fatt slik dispensasjon. For det andre er det kommunen selv som er
planmyndighet. Det betyr at kommunen, i motsetning til andre ekspropriasjonsmyndigheter, har
kompetanse til & endre den bestemte arealbruken. Innledningsvis sa vi i kapittel 1.3 at Hgyes-
terett i Rt-1998-416 (Namsos) slo fast at det normalt ikke er plass til en ny vurdering av areal-
bruken. At kommunen ikke trenger & vurdere bruken, gjelder likevel bare om planens vurde-
ringer fortsatt er aktuelle.%® Uttalelsen forutsetter at en «selvstendig vurdering» av orl. § 2 om-
fatter en vurdering av arealbruken, og at det i noen tilfeller er behov for en slik. En narliggende
slutning er at planstridig utnyttelse materielt sett er et relevant hensyn, men at det prosessuelt
sett bare unntaksvis er ngdvendig & foreta slike vurderinger i ekspropriasjonsvedtaket.”®

2.4.4  Huvilke hensyn og alternativer plikter kommunen a vektlegge?
Drgftelsen ovenfor har knyttet seq til hvilke hensyn kommunen kan trekke inn i vurderingen. I
dette avsnittet er spgrsmalet hvilke av de nevnte hensynene kommunen skal trekke inn i vurde-

ringen. Svaret beror pa en tolkning av kompetansegrunnlaget og rettskildebildet for gvrig.

Utgangspunktet for en forholdsmessighetsvurdering ma veere at alle tillate og aktuelle hensyn
skal vektlegges. Dette stgttes i noen grad av Rt-2000-1056, der Hgyesterett uttalte at det ma

167 Tilsvarende Fleischer (1978) s. 62.

168 Fleischer (1978) s. 60-61.

169 Kapittel 3.5.3 om «spesielle forhold» som tilsier en fornyet vurdering av planens forutsetninger.
10| denne retning tilsynelatende ogsa Fleischer (1992) s 524 om kommunal ekspropriasjon.
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fremga at «alle momenter av betydning er avveid» (side 1063). En annen sak er at dette ut-
gangspunktet i praksis modereres av at utredningsplikten setter grenser for hvilke opplysninger
kommunen trenger a innhente, jf. fvl. § 17. Utredningsplikten kommer vi tilbake til i kapittel 3.

| litteratur og praksis har det blitt operert med et skille mellom hensyn som er til partens fordel
og ulempe, og at det hvert fall gjelder en plikt til & vektlegge hensyn til partens fordel.*’* |
ekspropriasjonssaker vil det ofte vare private parter pa begge sider av avveiningen. Det er pa
det rene at alle hensyn til grunneiers fordel ma veere pliktige, ettersom kommunen ikke uten
disse hensynene kan ta stilling til egen kompetanse. Det innebarer at kommunen alltid plikter
a vektlegge negative samfunnsvirkninger samt ulemper overfor grunneieren. Dertil vil ogsa
mindre inngripende alternativer spille inn til grunneiers fordel, og derfor veere pliktige hen-
syn.}’2 Det er derimot ikke naturlig med noen absolutt plikt til & vektlegge hensyn til eks-
propriasjonssgkerens fordel. Det skyldes for det farste at kommunen alltid star fritt til & avsla
en ekspropriasjonssgknad, jf. ordet «kan» i pbl. § 16-2 (1). For det andre, og viktigst, gis ikke
ekspropriasjonstillatelsen av hensyn til ekspropriasjonssgkeren, men av hensyn til samfunnet.

En plikt til vektlegging kan i tillegg felge av andre lover. Eksempler kan vere hensyn til sa-
miske reindriftsinteresser (Grl. § 108) eller miljg (Grl. § 112). For & forhindre normovertredelse,
ma kommunens plikt til & vektlegge hensynene gjelde uavhengig av om det i den konkrete sak
blir tale om normovertredelse.!’® Hvis reindrifts- eller miljginteresser er i spill, er dette derfor
pliktige hensyn i vurderingen — ogsa til grunneiers ulempe. Vektleggingsplikt kan ogsa falge
av blant annet de alminnelige miljgprinsippene i naturmangfoldloven kapittel I1.

2.5 Den konkrete vurderingen av relevante hensyn og alternativer

2.5.1 Innledende om rettsanvendelse og forvaltningsskjgnn

Over har vi sett at orl. § 2 (2) oppstiller et sveert vidt vurderingstema. Temaet i dette kapittelet
er den konkrete vurderingen av relevante fordeler, ulemper og alternativer. Sparsmalet er hvor

langt kommunen star fritt til & bestemme hensynenes vekt, og dermed utfallet av vurderingen.

Spersmalet om grensene for forvaltingens kompetanse blir ofte sett som en sondring mellom
begrepene «rettsanvendelse» og «forvaltningsskjenn». Grensen mellom begrepene ma trekkes

171 Moen (2018) s. 213 med videre henvisninger.
172 Kapittel 2.2.3.
173 Moen (2018) s. 214.
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pa grunnlag av en tolkning av kompetansegrunnlaget.!’* Avgjarende for karakteristikken er i
hvilken grad tolkningen viser at vurderingen er styrt av rettskildeprinsippene. Er vurderingen
ikke fullt ut styrt av rettskildeleerens regler om relevans, slutning og vekt (rettskildeprinsip-
pene), er forvaltningen gitt en vurderingsfrihet. Selv om vurderingen er «fri» i den forstand at
den ikke er bundet av rettskildeprinsippene, kan den fortsatt veere bundet av andre normer. Et
eksempel er vurderingen av om helsehjelp er «patrengende ngdvendig» etter helsepersonello-
ven § 7. Som Stub skriver: «Rettskildeprinsippene er til liten hjelp her».1™ Likevel har helse-
personell fortsatt plikt til & yte helsehjelp, dersom dette etter en medisinskfaglig vurdering er
«pétrengende ngdvendig».t’® Skjgnnet er normbundet, men ikke av rettskildeprinsippene.

En konsekvens av at en vurdering ikke er styrt av rettskildeprinsippene, er riktignok at domstolene som hovedregel
ikke kan overprgve vurderingsfriheten, jf. de ulovfestede reglene om domstolenes pravelsesrett.1’” Samtidig er
skjgnnsutgvelsen alltid begrenset av de alminnelige skjgnnskrankene — ofte omtalt som myndighetsoverskridel-
seslaren. | tillegg kan domstolene av hensyn til rettssikkerhetshensyn underlegge skjgnnsutgvelsen indirekte kon-
troll gjennom a g lengre enn ellers i & overprgve forvaltningens lovtolkning, faktumforstaelse og saksbehandling.

I noen tilfeller er det forholdsvis klart at forvaltningen er gitt en slik vurderingsfrihet. Nar det
star i pbl. § 16-2 (1) at kommunestyret «kan» gjennomfgre reguleringsplaner med ekspropria-
sjon, er det i utgangspunktet opp til kommunestyret a avgjere om denne kompetansen skal be-
nyttes (kan-skjennet). | andre tilfeller kan det veere mer usikkert om en vurdering er rettslig
styrt. Utgangspunktet er at subsumsjonen under lovbestemte kriterier er styrt av rettskildeprin-
sippene. Dette ble for forvaltningsinngrep slatt fast av Hayesterett i Rt-1995-1427 (s. 1433).
Samtidig holdt Hayesterett ogsa daren apen for at subsumsjonen ikke er styrt av rettskildeprin-
sippene dersom «sikre holdepunkters tilsier det (s. 1436). Selv om denne presumsjonen er gjen-
tatt flere ganger siden, er det i praksis et dpnere spgrsmal enn hva uttalelsen gir inntrykk av.!’®
Spersmalet er fortsatt om bestemmelsen ferdig tolket etterlater en frihet fra rettskildeprinsip-
pene til & bestemme om lovens vilkar er oppfylt (subsumsjonsskjgnn med vurderingsfrihet).1’

174 5e f.eks. Rt-2008-681 avsnitt 34. Tilnaermingen med utgangspunkt i kompetansegrunnlaget, har i dag bredt
gjennomslag, se Eckhoff/Smith (2018) s. 363 og Graver (2019) s. 253. Det eksisterer ogsa andre tilnaerminger
til rettsanvendelse og skjenn, men det ligger utenfor denne avhandlingens ramme 4 ta stilling til disse.

175 Stub (2011) s. 84.

176 Innjord (1996) s. 164 har hevdet at slike kriterier kun er a betrakte som retningslinjer.'’® En slik begrepsbruk
kan veere treffende fra et domstolperspektiv. Samtidig indikerer begrepsbruken at kriteriet ikke binder forvalt-
ningen, noe lovbestemte kriterier alltid er, se Stub (2011) s. 85, Winge (2013) s. 235 og Moen (2018) s. 101.

17 Kapittel 4.4.2.
178 Eckhoff/Smith (2018) s. 382.
179 Stub (2011) s. 85.
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2.5.2  Hvor langt er den konkrete vurderingen styrt av rettskildeprinsippene?
2.5.2.1 Lovtekstens vurderingsrom

En forutsetning for vurderingsfrihet er at loven bruker ord hvor betydningen er vag. En betyd-
ning er vag nar det ikke er skarpe grenser for hva som faller innenfor betydningen, og dette
fenomenet er szrlig fremtredende for gradsangivelser («betydelig», «ngdvendig» myv.).18

Til denne kategorien hgrer apenbart vurderingen av om ekspropriasjon «tvillaust er til meir
gagn enn skade», jf. orl. 8 2 (2). Selv om vurderingen av forholdsmessighet (i vid forstand) kan
spaltes opp i tre underkrav (egnethet, ngdvendighet og forholdsmessighet (i snever forstand)),
angir loven ingen skarp grense for hvilke tilfeller som faller innenfor minstekravet. Grunnen er
at utfallet beror pa en avveining av interesser og hensyn og at det ikke eksisterer noe sikkert
mal for den konkrete vektleggingen av de ulike hensynene uten en ngyaktig verdi. | rettsgko-
nomien er det riktignok forutsatt at alle interesser kan tillegges en verdi utfra samfunnets beta-
lingsvillighet.'8! | virkeligheten er en slik fastleggelse sveert prosess- og kostnadskrevende, og
dessuten vil ogsd samfunnsgkonomiske verdsettelser i noen grad matte basere seg pa skjgnn.182

| lovteksten for gvrig er det enkelte trekk som kan legge visse fgringer pa ekspropriasjonsvur-
deringen: (1) kravet om at minstekravet «tvillaust» skal vere oppfylt, og (2) diverse hensyn
som skal tillegges sarlig vekt. I det falgende ser vi nzermere pa de tilsynelatende faringene.

For det forste folger det av orl. § 2 (2) at det skal veere «tvillaust» at lovens minstekrav er
oppfylt. | kapittel 2.2.2 sa vi at «tvillaust» oppstiller et skjerpet beviskrav: Er kommunen i tvil
om interesseovervekten, skal den avsta fra ekspropriasjon. Selv om det er helheten som skal
veere bevist utover rimelig tvil, kan beviskravet spille inn som en retningslinje pa den konkrete
vektleggingen av ulike momenter. Ifglge Keiserud/Bjella ma beviskravet i praksis bety at det
ma veere «en viss grad av interesseovervekt».'8 En alternativ, og etter mitt syn mer presis,
tolkning er at usikkerhet om de enkelte momentene og hensynene ma vektes i ekspropriasjons-
inngrepets disfaver. Det vil si at usikkerheten om fordeler speiles i form av mindre vekt, men
at usikkerhet ikke far samme betydning pa ulempesiden. Dermed vil det i teorien bare bli kon-
statert overvekt der usikkerhet ikke kan ha blitt utslagsgivende.

180 Kolflaath (2004) s. 23.
181 Eide/Stavang (2018) s. 111.

182 Se f.eks. NVE (2003) s. 31 flg., som viser til flere slike undersgkelser i relasjon til vind- og vannkraft, men som
Winge (2013) s. 191 skriver ma det vere usikkerhet om slike vurderinger. Se ogsa Bugge (2015) s. 61-62.

183 Keiserud/Bjella (2015) s. 95 og KRD (2002) s. 11.
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For det andre kan det vage vurderingstemaet presiseres gjennom lovgitte retningslinjer om den
konkrete vektleggingen. Ettersom slike retningslinjer kan bidra til & gjgre vurderingen mer for-
utsigbar, kan de spille inn som en indikator pa at vurderingen er ment som rettsanvendelse.

En kan sparre om kommunen ved ekspropriasjon etter pbl. § 16-2 (1) plikter a legge serlig vekt
pa hensynene som er fremhevet i plan- og bygningsloven §§ 1-1 og 3-1. I denne retning foreslo
Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD) i 2016 a fjerne retningslinjene i pbl. § 19-
2 (3) om hensyn med seerlig vekt i dispensasjonsvurderingen, fordi «dette likevel er interesser
som ivaretas direkte gjennom vurderingene av hensynene bak vedkommende bestemmelse, her-
under forméalsparagraf».'8 Etter en slik tankemate skal hensynene i pbl. §§ 1-1 og 3-1 ogsa
tillegges serlig vekt i vurderingen etter pbl. § 16-2 (1). Ettersom formalsbestemmelsene opp-
stiller en rekke dels motstridende hensyn, er det likevel vanskelig a se at vurderingen blir stort
klarere.'® Foruten formalsbestemmelsene, kan en tilsvarende plikt til & tillegge serlig vekt
falge av andre lover, herunder av rettighetsbestemmelser i Grunnloven og konvensjoner.

En annen bestemmelse av interesse er oreigningsloven 8§ 7. Bestemmelsen er hovedsakelig rettet
mot bolig- og jordbrukseiendommer.® Stenseth har tatt til orde for & lese bestemmelsen som
et krav om kvalifisert interesseovervekt.'®’ Det vil i realiteten veere det samme som et krav om
a legge serlig vekt pa hensyn til bolig- og jordbrukseiendommer. Ngyaktig hva bestemmelsen
er ment & vere, er ikke enkelt a trekke ut av ordlyden. Bestemmelsens rettsvirkning er at eien-
dommene kun «bgr» eksproprieres hvis det ikke eksisterer «annan tenleg grunn» og «fgremo-
nene med at nett denne eigedomen vert teken, er s mykje stgrre at det ma vera avgjerande».
Formuleringen «sa mykje starre» er naturlig & lese som kvalifisert interesseovervekt, men ut-
trykket «bgr» fremtrer lite forpliktende. Det er likevel interessant at Ekspropriasjonslovutval-
gets formann dissenterte til lovutkastet fordi «loven ikke [bgr] fremheve noe enkelt moment»
og at «enkelthensyn «ikke [kan] tillegges starre vekt».1® Etter dette kan orl. § 7, om ikke annet,
veere naturlig a lese som en retningslinje for kommunens vektlegging, sml. pbl. 88 1-1 og 3-1.

Selv om beviskravet i orl. § 2 og de serlige hensynene i pbl. 8§ 1-1 og 3-1 og orl. § 7 kan bidra
til en viss presisering, er det fortsatt tale om svart vagt vurderingstema. Langt pa vei bidrar ikke
de ulike bestemmelsene til mer enn a tilfaye nye, vage vurderinger: stgrre, men hvor stor vekt?

184 Prop. 149 L (2015-2016) s. 54.
185 pedersen mfl. (2018a) s. 107.
186 Keiserud/Bjella (2015) s. 117.
187 Stenseth (2010) s. 804-806.

188 NUT 1954: 1 s. 106.
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2.5.2.2 Lovtekstens vurderingsrom i forarbeider og rettspraksis

En vag lovtekst er ngdvendig, men ikke tilstrekkelig for & konstatere vurderingsfrihet. Det er
kompetansegrunnlaget ferdig tolket som angir de rettslige rammene for forvaltningens vurde-
ringsfrihet.’®® En vag lovtekst kan presiseres gjennom andre rettskildefaktorer, serlig forarbei-
der og hgyesterettspraksis. Ettersom rettskildeprinsippene er uskarpe, vurderingspregede og
ufullstendige, vil det ogsa i rettsanvendelsen kunne veere flere rettslig akseptable lgsninger. Et
eksempel er interesseovervektkravet i pbl. § 19-2 (2) om dispensasjon. Selv om den konkrete
vurderingen ifglge forarbeidene er styrt av rettskildeprinsippene, er den dpenbart vag.'*

Det er ingen forarbeidsuttalelser som tar direkte stilling til sparsmalet om vurderingsfrihet. |
litteraturen viser Keiserud/Bjella til at Justis- og politidepartementet uttrykte at «avgjgrelser om
ekspropriasjon etter sin karakter hgrer under administrasjonenx».%! Uttalelsen hgrer imidlertid
under departementets drgftelse av. om kompetansen skulle kunne delegeres til skjgnnsrettene.
En kompetansedelegering til skjgnnsrettene ville innebare en delegering av kan-skjgnnet. Det
er ingen tvil om at kan-skjgnnet «etter sin karakter hgrer under forvaltningen». At den endelige
avgjarelsen hgrer under forvaltningen, sier lite om de lovbestemte vilkarene. Lest i lys av kon-
teksten, har uttalelsen derfor neppe betydning for sparsmalet om kommunens vurderingsfrihet.

Det er heller ingen hgyesterettsavgjerelse som tar direkte stilling til sparsmalet. Det finnes rik-
tignok avgjgrelser fra far orl. ble vedtatt der lignende ekspropriasjonsvilkar ble ansett som for-
valtningsskjgnn, se f.eks. Rt-1949-564. Men selv om disse avgjarelsene sier noe om den hers-
kende oppfatningen pa lovgivningstidspunktet, tilsier rettsutviklingen at de gamle avgjerelsene
har begrenset rettskildeverdi i dag. Fra nyere tid er det farst og fremst Rt-1998-416 (Namsos)
som kan veere av betydning.1? Hgyesterett uttalte at vurderingen av om en eiendom skal overtas
til eie eller tidsubestemt bruk «normalt» ikke bagr overprgves utover det som faglger av «ulov-
festede regler om prgving av forvaltningens frie skjgnn» (side 423). Det er ikke overraskende
at rettskildeprinsippene kommer til kort overfor en slik hensiktsmessighetsvurdering. Det er
likevel ikke gitt at kommunen har vurderingsfrihet overfor andre vurderinger.®® Den viktigste
slutningen fra hgyesterettspraksis er muligens at det ikke eksisterer noen avgjerelse hvor Hgy-
esterett tar direkte stilling til vilkaret og at det kan skyldes at vilkaret er et forvaltningsskjann.

189 Eckhoff/Smith (2018) s. 364.
190 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 242.
191 Keiserud/Bjella (2015) s. 96 og Ot.prp. nr. 43 (1957) s. 20.

192 Myklebust (2019) s. 310 viser til Namsos-dommen som eksempel pa at «avvegingane mellom fordelar og ulem-
per ... langt pa veg er overlatne til forvaltninga». Broch Hauge mfl. (2021) s. 106 synes a gjgre det samme.

193 Keiserud/Bjella (2015) s. 96 leser uttalelsen i Namsos-dommen som at den gjelder orl § 2 (2) som sadan.
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Selv om de fleste underrettsavgjarelser slar fast at den konkrete vurderingen ikke er styrt av rettskildeprinsip-
pene,*® er det enkelte unntak. LE-2019-17428 er et noksa ferskt eksempel pé at sparsmalet ble underlagt en inn-
gaende vurdering. Mer igynefallende er at enkelte underrettsavgjarelser — iallfall de facto — behandler den konkrete
vurderingen som rettsanvendelse: | LB-2000-1874 forutsatte lagmannsretten at vilkaret er et forvaltningsskjgnn,
men konkluderte «under en viss tvil» med at «slik interesseovervekt foreligger». | vurderingen la retten «avgjg-
rende vekt pa betydningen av at strandomrader i indre Oslofjord gjeres tilgjengelige for allmennheten». At retten
konkluderte «under en viss tvil», kan leses som et uttrykk for tilbakeholdenhet — ettersom kommunens egen kon-
klusjon ma veere tvillgs. | LF-2018-56686 vurderte lagmannsretten om et ekspropriert areal pa 2,8 dekar utmarks-
areal kunne veert utelatt fra et boligomrade pa 60 dekar. Lagmannsretten kom «ut fra en helhetlig bedemmelse ...
til at det ikke er grunnlag for det, selv om Storegjerde i det lengste har veert avvisende til avstaelse av arealet». Det
fremgar at lagmannsretten «har lagt vekt pa» at arealet etter rettens syn ikke hadde verdi for grunneiers landbruks-
drift, og at arealet uansett ikke kunne benyttes i strid med reguleringsplanen. Lengst gikk lagmannsretten i LG-
2012-96471-2: «Deretter kan lagmannsretten foreta en samlet vurdering etter ekspropriasjonsloven § 2 annet
ledd». Jeg tolker likevel avgjgrelsen som at retten egentlig mente a tilsidesette vedtaket som falge av mangelfulle
prognoser om faktum, og at den tok munnen for full da den overprgvde forvaltningens konkrete skjgnnsvurdering.

2.5.2.3 Vurderingens faglige og politiske karakter

Der verken lovtekst, forarbeider eller rettspraksis gir klart svar pa spgrsmalet om forvaltningens
vurderingsfrihet, er den tradisjonelle oppfatningen at Hgyesterett legger vekt pa om vurderingen
pa den ene siden er av juridisk-moralsk karakter eller pa den andre siden er av faglig-politisk
karakter.'®> Grunnen er at rettskildeprinsippene gir lite veiledning i de sistnevnte vurderingene.

En vurdering blir gjerne betegnet som utpreget faglig dersom den forutsetter fagkunnskaper
som rettskildeleeren ikke kan bidra med. Tanken er at det er forvaltningen som i disse tilfellene
er best egnet til & foreta vurderingen. Hgyesterett har flere ganger vist til vurderingers «plan-
faglige» karakter som en indikator pa at domstolene skal holde avstand, se f.eks Rt-2007-257
(Trallfa) avsnitt 42. Denne fagligheten ma serlig forstas i lys av at arealplanleggingen skal
«fremme helhet», jf. pbl. § 3-1 (2). Helhetsperspektivet krever at vurderinger av arealbrukens
fordeler og ulemper gjares i lys av arealbruken for gvrig.'* Dette vil ofte veere tilfelle for kom-
munens konkrete vurdering av inngrepets fordeler, ulemper og alternativer. For eksempel av-
henger fordelene med a oppfare et nytt rekkehus av den gvrige utbyggingen i kommunen, mens
valg av lokalisering kan avhenge av hensyn til blant annet natur, miljg, infrastruktur og fremti-
dige planer for alternativ bruk. Helhetsperspektivet gjar at rettskildeprinsippene gir lite veiled-
ning i enkeltsaker. | rettspraksis er det likevel eksempler pa at utpreget faglige vurderinger —

194 Foruten LE-2019-17428, er dette lagt til grunn i falgende underrettsavgjearelser: LG-2014-184100 (Motorpark),
LA-2017-33514 (Landbruksvei), LH-2014-122719 (Treindustri), LG-2013-54170 (Industrihavn), RG-2013-
1090, RG-2012-1320, RG-2010-1028, LF-2008-8789, LG-2007-176723, LB-2007-124897, RG-2002-343,
LA-1997-126 og RG-1983-930.

195 Eckhoff/Smith (2018) s. 386.
196 Kapittel 1.2.2.
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ogsa planfaglige — blir vurdert som rettsanvendelse, men at domstolene utviser «betydelig til-
bakeholdenhet» i pravingen av forvaltningens vurderinger, se f.eks. Rt-2009-354 avsnitt 47.1%

Det blir oftere tale om forvaltningsskjenn dersom vurderingen ogsa er utpreget politisk. Det er
mange juridiske spegrsmal som er politisk betente. For eksempel er ekspropriasjon et ngdvendig
virkemiddel for & gjennomfare den politiske viljen som er stadfestet gjennom kommunale areal-
planer. Samtidig er tematikken — tvangsavstaelse av eiendom — like mye av juridisk som politisk
karakter. Det er imidlertid ikke farst og fremst hva avgjerelsen gjelder, men vurderingsnormens
utforming som er avgjerende for vurderingens karakteristikk. Ofte forutsetter en konkret vur-
dering av orl. 8 2 (2) at kommunen foretar rene verdiprioriteringer. Eksempler kan vaere avvei-
ning av kommunal mot privat barnehagedrift eller valg mellom ulike nzringsinteresser.'%® Den
konkrete vektleggingen kan i utpreget grad variere med skiftende samfunnsforhold.*®® Det kan
tilsi at vurderingen hgrer under kommunestyrets skjgnn, da kommunestyrerepresentantene star
til valg hvert fjerde ar og dermed kan sies a representere den herskende samfunnsoppfatningen.

Til sammen trekker det at en sa vag, faglig og politisk vurdering er lagt til kommunestyret,
noksa bestemt i retning av at den ikke er rettslig styrt, men overlatt til forvaltningens skjgnn.2%

| nyere litteratur har det blitt hevdet at Hoyesterett legger mindre vekt pa om vurderingen er
faglig og/eller politisk og at det i starre grad er vilkarets forhold til kan-skjgnnet som er utslags-
givende.?®* Moen fremholder at den konkrete vurderingen av vilkér som gjengir vurderinger
som uansett inngdr i en forsvarlig utevelse av kan-skjgnnet, blir behandlet som forvaltnings-
skjgnn sa lenge det ikke er holdepunkter for annet.?%? Enhver vurdering av om et inngrep skal
iverksettes ma ta i betraktning om inngrepet er egnet, ngdvendig og forholdsmessig (i snever
forstand). Ettersom forholdsmessighetskravet i orl. § 2 (2) dermed sammenfaller med kan-
skjgnnet, tilsier ogsa denne tilnzermingen at vurderingen er et forvaltningsskjenn.

Enkelte har riktignok fremholdt at lovfesting av kan-skjgnnets vurderinger kan indikere et lov-
givergnske om rettsliggjering.2% | vért tilfelle er det som tidligere nevnt ikke holdepunkter for
en slik tolkning i forarbeider eller rettspraksis. Tvert imot er det grunn til & ta i betraktning at

197 | Rt-2004-1092 ble vurdering av om «sarlige hensyn» tilsa fredning etter reinbeiteloven ansett som rettsanven-
delse med tilbakeholden domstolskontroll (avsnitt 70). Se ogsd Rt-1995-1427: «... domstolene ber vare til-
bakeholdne med & fravike det faglige skjgnn bak et fredningsvedtak» (s. 1433). Eckhoff/Smith (2018) s. 527.

198 Sml. RG-2011-666 (Kommunal barnehage) og RG-2008-267 (Smoltvirksomhet).
19 Innjord (1996) s. 184 skriver at slike vurderinger bar anses som forvaltningsskjann.
200 Rt-2007-257 (Trallfa) avsnitt 42.

201 Moen (2018) s. 102 og Innjord (1996) s. 185.

202 Moen (2018) s. 112.

203 | denne retning tilsynelatende Stub (2011) s. 94.
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det er det folkevalgte kommunestyret som skal foreta vurderingen. Selv om ogsa kommunesty-
rets kompetanse kan veere betinget av rettslig overprevbare vilkar, har det formodningen mot
for en sa faglig-politisk forholdsmessighetsvurdering som her — siden rettsliggjering av denne
vil redusere kommunestyrets politiske spillerom («kan») til en mulighet til & avsta fra inngrep.

2.5.2.4 Rettssikkerhetshensyn — likevel rettsanvendelse?

Sondringen mellom rettsanvendelse og forvaltningsskjenn har en side mot legalitetsprinsippet.
Etter Grl. § 113 skal forvaltningens inngrepskompetanse vare forankret i formell lov. Ettersom
en sveert vid inngrepsfullmakt reiser mange av de samme innvendingene som mangel pa slik
fullmakst, stiller legalitetsprinsippet ogsa krav til kompetansegrunnlagets utforming.?** I praksis
har ikke legalitetsprinsippet blitt ansett for a stille serlig strenge krav til kompetansegrunnlagets
utforming, i hvert fall ikke utenfor de mest alvorlige og straffelignende forvaltningsinngre-
pene.?% Det er likevel ikke tvil om at legalitetsprinsippet mister slagkraften dersom de lovbe-
stemte Kriteriene oppstiller altomfattende vurderingstemaer som avgjgrelsesorganet alene kan
avgjere om er oppfylt.2% Vangsnes skriver her at den «kanskije viktigste siden ved overpraving
som rettssikkerhetsgaranti er at den sikrer en effektiv ivaretakelse av legalitetsprinsippet».2%’

| forlengelsen av det overstaende kan en spgrre om ikke legalitetsprinsippet og rettssikkerhets-
hensyn tilsier at hele eller deler av vurderingen etter orl. § 2 (2) anses som rettsanvendelse.

En omtale av ekspropriasjonsvurderingen som rettsanvendelse vil bare sgrge for mer rettssik-
kerhet og ivaretakelse av legalitetsprinsippet dersom dette faktisk farer til rettslig presisering
0g mer intensiv prgving. | Rt-2007-257 (Trallfa) uttalte Hgyesterett at det er lite plass for retts-
sikkerhetshensyn nar «generelle kriterier kombineres med faglige og politiske vurderinger»
fordi domstolskontrollen overfor en sa vag, faglig og politisk vurdering «reelt sett» ikke vil
kunne ga lenger enn prgvingen av forvaltningsskjgnnet (avsnitt 44). Hgyesterett gir med andre
ord uttrykk for at rettssikkerhetshensyn har lite betydning for sondringen mellom rettsanven-
delse og forvaltningsskjgnn.?%® | samme avsnitt tok imidlertid Hayesterett forbehold om at

«... skjgnnet i andre typer saker hvor det er spgrsmal om dispensasjon etter plan- og byg-
ningsloven 8 7, vil kunne veaere mindre preget av bygningsfaglige og politiske vurderinger

204 Graver (2019) s. 85.

205 Moen (2018) s. 108.

206 Moen (2018) s. 108 og Graver (2019) s. 85.

207 \Vangsnes (2014) s. 144,

208 | samme retning, men fagr Trallfa-dommen, Innjord (1996) s. 192.
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og mer veere av juridisk eller moralsk art. I en slik situasjon vil rettssikkerhetsgrunner

kunne tilsi en mer intensiv domstolskontroll».2%°

En nerliggende slutning herfra kan veere at en karakteristikk som forvaltningsskjgnn i én situa-
sjonstype, ikke trenger & bety at karakteristikken trenger a bli lik i enhver annen situasjons-
type.?1% Selv om rettskildeprinsippene i de fleste situasjonstyper ikke gir veiledning (faglig-
politiske vurderinger), kan de gi veiledning i noen situasjonstyper (rettslige vurderinger).

Et eksempel pa det siste kan oppsta ved ekspropriasjon av grunneiers eiendom for etablering av
tilkomstvei til et utbyggingsprosjekt pa naboeiendommen, til tross for at det er mulig & legge
veien rundt eiendommen.?!! Ettersom denne vurderingen ikke bergrer den helhetlige arealbru-
ken i kommunen, er det ikke naturlig & omtale denne vurderingen som spesielt planfaglig. Det
er heller ikke apenbart at valget mellom disse alternativene er av spesielt politisk karakter. Det
kan derfor vaere naturlig & omtale denne vurderingen av forholdsmessighet (i snever forstand)
som rettsanvendelse — med den mer intensive kontrollen som da fglger med. Samtidig kan det
her veere grunn til & anse dette som et utslag av myndighetsoverskridelseslaren.. Etter den tre-
leddede forholdsmessighetsvurderingen ma kommunen i eksempelet vise at saklige hensyn be-
grunner den naermere plasseringen og at dette hensynet ikke er tillagt overdreven vekt i avvei-
ningen mot grunneierinteressen (vilkarlighet).?*2 En naturlig slutning fra Trallfa-dommen kan
derfor veere at rettssikkerhetshensyn tilsier en streng praktisering av myndighetsoverskridelses-
leren overfor de sidene av skjgnnsutavelsen hvor rettskildeprinsippene gir veiledning.?*3

Konklusjonen er etter dette at ekspropriasjonsvurderingen i all hovedsak er et forvaltnings-
skjgnn som er unntatt domstolskontroll,?* men at rettssikkerhetshensyn kan skjerpe myn-
dighetsoverskridelseslaeren overfor de deler av vurderingen hvor det faglige og politiske inn-
slaget er mindre fremtredende. | tillegg skal vi i kapittel 4.2 se at kommunens vurderingsfrihet
kan sies & bli ytterligere begrenset av at statlige klageorganer kan overprave kommunens
skjgnnsutgvelse innenfor myndighetsoverskridelseslarens yttergrenser.

209 Uttalelsen er ikke gjentatt i senere hgyesterettspraksis, og virker & vaere viet lite plass i litteraturen. Den er
likevel sapass treffende for sparsmalet i innevaerende avsnitt, at den etter mitt syn fortjener neermere omtale.

210 Graver (2007) s. 373 skriver at Hayesterett pner for at «rettssikkerhetshensynene kan sla forskijellig ut ... in-
nenfor den enkelte hjemmelen».

211 Faktum i LA-2017-33514 (Landbruksvei), om valg mellom to veitraseer, gir et tilgrensende eksempel.

212 Kapittel 4.4.2.

213 Graver (2019) s. 269 skiver i denne retning at «man [kan] sparre om det i praksis er i ferd med & utvikle seg en
tilneerming til spgrsmalet om overpraving av skjgnnet som er parallell til den som Hgyesterett har anlagt etter
legalitetsprinsippet, jf. Rt. 1995 s. 530» (uthevet her). Se ogsa Stub (2008) s. 180.

214 Se f.eks. Sandene (1962) s. 88, Fleischer (1978) s. 77, Backer (1986) s. 650, Knudsen (1997) s. 66, Keise-
rud/Bjella (2015) s. 96, Lie (2017) s. 276, forutsetningsvis Innjord mfl. (2020) s. 461, Broch Hauge mfl. (2021)
s. 106. Moen (2018) spar om gjeldende rett her er i trdd med EMK Artikkel 6 nr. 1, se kapittel 4.4.2 og 4.5.3.
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2.6 En samlet vurdering av de materielle minstekravene for ekspropriasjon

Kapittelet har vist at kommunens ekspropriasjonskompetanse er betinget av et minstekrav om
forholdsmessighet (i vid forstand), og at kommunal ekspropriasjon derfor skal veere egnet, ngd-
vendig og forholdsmessig (i snever forstand). I denne vurderingen har vi sett at en rekke for-
skjellige hensyn og alternativer er relevante og at det hovedsakelig er ekspropriasjonssgkerens
rent subjektive interesser som faller utenfor. Samtidig har vi sett at kommunestyret er gitt en
vid fullmakt til & bestemme de ulike interessenes vekt. Det kan derfor synes som at minstekravet
i liten grad utgjer noen reell begrensning for kommunens ekspropriasjonskompetanse.

Rettspolitisk kan man, til tross for kommunestyrerepresentantenes lokale kunnskap og legiti-
mitet, stille sparsmal ved om det er hensiktsmessig at kommunestyret er gitt en nesten vilkarslgs
ekspropriasjonsfullmakt. Ettersom kommunestyrerepresentantene er valgt for firearsperioder,
er det f.eks. en fare for at kortsiktig innfrielse av valglafter prioriteres pa bekostning av grunn-
eiere og langsiktig rasjonalitet. Det er flere virkemidler som kan bidra til & sikre en rasjonell
vurdering av minstekravene. Et fgrste virkemiddel er a oppstille inngangsvilkar som er styrt av
rettskildeprinsippene. Det er imidlertid vanskelig & se for seg hva dette skulle veere.?'® Et annet
virkemiddel er & oppjustere ekspropriasjonserstatningen.?'® Ettersom det kun er lsnnsomme til-
tak blir gjennomfart, vil et slikt paslag i praksis fungere som et krav om kvalifisert overvekt.

Selv om kommunen etter gjeldende norsk rett innehar stor vurderingsfrihet, er den fortsatt for-
pliktet til & foreta en forsvarlig vurdering. | litteraturen blir minstekravene derfor omtalt som
saksbehandlingsregler.?!” Et tredje virkemiddel for & sikre en rasjonell vurdering er at loven
oppstiller prosessuelle krav som sikrer at kommunens vurdering av minstekravene er forsvarlig.
Blir det ferst foretatt en forsvarlig vurdering av om ekspropriasjon er forholdsmessig (i vid
forstand), kan det tross alt hende at det er kommunestyret — med sin lokale kunnskap og legiti-
mitet — som er best egnet til & konkludere i trad med samfunnsinteressene. | kapittel 3 skal vi
derfor undersgke hvordan loven tilrettelegger for at det foretas en forsvarlig vurdering.

215 Ekspropriasjonskompetanse er noksa likt regulert i andre europeiske land. Se f.eks. Christensen mfl. (2020) s.
362-364 om dansk ekspropriasjonsrett og Bragdg-Ellenes (2014) s. 315 om fransk ekspropriasjonsrett.

216 Se f.eks. den svenske regelen om at det skal gjares et paslag pa 25 prosent utover markedsverdi, jf. expropria-
tionslagen kapittel 4 § 1 annet ledd. Se Fallesdal (2018) s. 186-210 om den svenske paslagsregelen.

217 pedersen mfl. (2018a) s. 473.
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3 Kommunens vurdering av de materielle minstekravene

3.1 Neermere om problemstillingen

Selv om vi over har sett at den konkrete ekspropriasjonsvurderingen etter orl. § 2 i all hovedsak
hgrer under kommunens skjenn, er kommunen fortsatt forpliktet til & foreta en forsvarlig vur-
dering. En forsvarlig vurdering forutsetter for det farste at beslutningsgrunnlaget er sa godt
opplyst at kommunen kan ta stilling til den forholdsmessighetsvurderingen som ble tegnet opp
I kapittel 2, og for det andre for at kommunen faktisk har foretatt en konkret vurdering av de
relevante hensynene som gjar seg gjeldende.?'® For & sikre at kommunen foretar en forsvarlig
vurdering, stilles krav til utredning og begrunnelse. Det er disse reglene vi na skal undersgke.

Ekspropriasjon etter pbl. § 16-2 (1) forutsetter at det foreligger en reguleringsplan. Loven stiller
krav om at det i reguleringsplanprosessen skal skje ulike utredninger og vurderinger, jf. seerlig
lovens kapittel 4 og 12. | kapittel 1.3 sa vi at Hagyesterett i Rt-1998-416 (Namsos) derfor uttalte
at det «normalt ikke er plass for en selvstendig vurdering av inngrepets ngdvendighet og for-
holdsmessighet» i ekspropriasjonsvedtaket «fordi slike vurderinger er foretatt i forbindelse med
vedtakelse av den plan det eksproprieres etter» og at det bare ved «spesielle forhold» er plass
til en slik vurdering (side 423). Uttalelsene forutsetter at reguleringsplanprosessen langt pa vei
skal veere tilstrekkelig til & foreta en forsvarlig ekspropriasjonsvurdering i tr&d med orl. § 2.21°

Problemstillingen i det fglgende er hvor langt reguleringsplanprosessen sikrer saksopplysning
og vurdering i trad med de til na beskrevne minstekravene i orl. 8§ 2, og hvilke nye utredninger
og vurderinger som eventuelt vil matte foretas i ekspropriasjonsvedtaket. Det blir farst gitt en
oversikt over utredningsprosessen (3.2). Hensikten er a redegjere for kommunens og private
tiltakshaveres utredningsansvar i regulerings- og ekspropriasjonssaker og hvordan grunneier
blir inkludert i utredningsprosessen. Deretter skal vi fastlegge de materielle kravene til regule-
ringsplanens utredninger (3.3). Spgrsmalet er serlig om reglene sikrer utredning av planens
virkninger for grunneiere og mindre inngripende planlgsninger. Etter dette skal vi se fastlegge
kravene til kommunens begrunnede overveielse av beskrevne virkninger og alternativer (3.4).
Til slutt skal vi pa bakgrunn av Rt-1998-416 (Namsos) fastlegge hvilke utfyllende og/eller for-
nyede utredninger og vurderinger som ma foretas i ekspropriasjonsvedtaket (3.5).

218 Myklebust (2019) s. 312.

219 pedersen mfl. (2018a) s. 308 tar Namsos-dommen til inntekt for at orl. § 2 kommer direkte til anvendelse pa
planvedtaket, jf. orl. § 30. Se ogsa Pedersen (1986) s. 301 og Pedersen mfl. (1990) s. 48. En lignende anfarsel
ble avfeid i LF-2001-1027, og anke til Hayesterett ble avvist i HR-2002-867. Jeg er, som Frihagen (1990) s.
256, uenig i at orl. § 2 kommer direkte til anvendelse pa reguleringsplanvedtaket, jf. orl. § 30. Se ogsa JDLOV-
2007-4519, Fleischer (1992) s. 513 og tilsynelatende Innjord mfl. (2020) s. 461.
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3.2 Innledende om utredningsprosessen
3.2.1  Generelt om kommunens utredningsansvar

Dette avsnittet tegner utgangspunktene for kommunens utrednings- og vurderingsansvar i eks-
propriasjonssaker etter pbl. § 16-2 (1). Hensikten er & belyse ansvaret i lys av at det ofte er
private forslagsstillere/ekspropriasjonssgkere som star for det praktiske utredningsarbeidet.?2°

Utgangspunktet for utredningsplikten er etter fvl. § 17 (1) at forvaltningen «skal pase at saken
er s& godt opplyst som mulig for vedtak treffes».??* Formuleringen «sa godt opplyst som mulig»
oppstiller rent spraklig et sveert strengt utredningskrav, men det er sikker rett at lovteksten her
ikke kan tas pa ordet.??? Utredningspliktens omfang ma fastsettes pa grunnlag av en tolkning
av kompetansegrunnlaget.??® Kompetansegrunnlagets behov for saksopplysning vurderes i lys
av sakens viktighet for partene og samfunnet for gvrig. Opplysningsbehovet ma videre avveies
mot hensyn til effektivitet og prosessgkonomi, samt partenes mulighet til selv a medvirke.

Det er flere hensyn som tilsier et strengt utredningskrav i regulerings- og ekspropriasjonssaker.
For det farste har fremleggelsen i kapittel 2 vist at det ofte er tale om komplekse vurderinger av
en rekke forskjellige hensyn. En forsvarlig vurdering krever derfor et bredt kunnskapsgrunnlag.

For det andre og tredje er strenge krav viktig av hensyn til grunneier og samfunnet for gvrig.
Ettersom vedtakene som avhandlingen omhandler er sterkt inngripende overfor grunneier, til-
sier rettssikkerhensyn at vedtaket treffes pa et spesielt solid kunnskapsgrunnlag.??* | Rt-1964-
1025 uttalte Hayesterett derfor at det «i en sak av denne art [bar] stilles strenge krav til grunn-
laget for ekspropriasjonstillatelsen» (side 1030).2%° Ettersom vi nedenfor skal se at store deler
av utredningsarbeidet blir gjort i reguleringsplanprosessen, blir hgyesterettsuttalelsen tilsva-
rende aktuell for disse reguleringsplanene. | tillegg har regulerings- og ekspropriasjonssaker
ofte en tendens til & engasjere allmennheten. Et godt beslutningsgrunnlag er derfor viktig av
hensyn til samfunnets tillit til forvaltningen og de beslutninger som skal treffes.

220 1fglge SSB (2021) ble det i 2020 vedtatt 942 private og 276 offentlige reguleringsplaner.

221 Spesialreglene i orl. § 12 («klarlagd som best rad er») og pbl. § 16-2 (4) («best mulig klarlagt») er skrevet over
samme lest som fvl. § 17, og tilfarer ikke noe mer, jf. Ot.prp. nr. 27 (1968-1969) s. 102-103 om orl. § 12.

222 Eckhoff/Smith (2018) s. 270, Graver (2019) s. 450, Woxholth (2011) s. 356 og NOU 2019: 5 s. 322.
223 NOU 2019: 5 5. 322 og Graver (2019) s. 450.

224 5e Woxholth (2011) s. 358, Frihagen (1990) s. 254 og Keiserud/Bjella (2015) s. 149.

225 Se ogsa Rt-1961-910.
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For det fjerde er det ogsa grunn til & minne om at ekspropriasjonsvedtak bade rettslig og faktisk
kan veere vanskelig & reversere.??® | saker som tilgodeser en privat tiltakshaver, vil forvalt-
ningen bare kunne omgjgre vedtaket dersom det er «ugyldig», jf. fvl. § 35 (1) bokstav c. Dess-
uten blir det i en del tilfeller gitt tillatelse til forhandstiltredelse for vedtaket kommer opp for
domstolene, jf. orl. § 28. Dersom tiltaket er helt eller delvis realisert, er det bade vanskelig og
lite hensiktsmessig & omgjgre vedtaket. Ettersom disse forholdene spiller inn pa u-/gyldighets-
vurderingen, er det derfor viktig for grunneier at ikke vesentlige opplysninger farst kommer
frem etter at vedtaket er truffet og tiltaket igangsatt.??’

Lovgiver har tatt hgyde for at det er behov for riktige ekspropriasjonsavgjarelser gjennom a
oppstille et strengt beviskrav. Etter orl. 8 2 (2) skal det vaere «tvillaust» at minstekravene er
oppfylt.28 Sivilombudsmannen har uttalt at skjerpede beviskrav fordrer grundigere undersg-
kelser enn ellers.??® | lovforarbeidene uttalte Stortingets justiskomité at det bare skal eksprop-
rieres nar minstekravene i orl. § 2 «tydeleg og kléart» er oppfylt.?%° Det strenge beviskravet far
betydning for utredningsplikten ved at den ma vare sa godt opplyst at det ikke er tvil om at
minstekravene er oppfylt.>3! Det vil si at de faktiske forholdene ma vare sa sikre at utfallet av
vurderingen ikke blir pavirket dersom den eventuelle usikkerheten slar til.?*> Dersom usikker-
heten sar tvil om kommunens vurdering, krever beviskravet ytterligere utredninger. Der utred-
ningen av ekspropriasjonsvurderingen i praksis blir gjort som del av reguleringsplanprosessen,
er det naturlig at tilsvarende krav gjelder for utredningen av reguleringsplanen.

| regulerings- og ekspropriasjonssaker er det ofte forslagsstiller/ekspropriasjonssgker som star
for mye av det praktiske utredningsarbeidet. Blir reguleringsplanen foreslatt av en privat part,
er det denne som etter plan- og bygningsloven har ansvaret for & innhente og beskrive planens
fordeler og ulemper, jf. serlig pbl. § 4-2 (1). Samtidig er det fortsatt kommunen som etter fvl.
8§ 17 har ansvar for at saken er sa godt opplyst som mulig pa vedtakstidspunktet. Hvis regule-
rings- og ekspropriasjonsvedtak treffes pa mangelfullt kunnskapsgrunnlag, vil dette derfor veere
en sakshehandlingsfeil som kan fa betydning for vedtakenes gyldighet.?3

226 Graver (2019) s. 451 skriver at det i «saker hvor det ikke er mulig & rette opp feil, kan det vaere grunn til & gjgre
undersgkelsesplikten mer omfattende enn i andre saker».

227 Kapittel 4.5.3.

228 Kapittel 2.3.3 0g 2.5.2.1.

229 5omb-2008-123 s. 127.

230 |nnst. O. V1. (1959) s. 48.

231 Tilsvarende Backer (1986) s. 650.

232 Tilsvarende Frihagen (1990) s. 255, Backer (1986) s. 650. og dels Rogstad (2009) s. 33.
233 Backer (1986) s. 625.
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Begrunnelsen for a legge det praktiske utredningsarbeidet til forslagsstiller/ekspropriasjonssg-
ker, er hovedsakelig at det er prosessgkonomisk effektivt.* [ tillegg kan en si at det er rimelig
at den som har egeninteresse i planen, ogsd mé dekke kostnadene med & fa den realisert.?®

Baksiden er at utredningen kan bli pavirket av aktgrens egeninteresser.?*® Det er derfor en fare
for en viss dreining i utredningens fremstilling av fordels- og ulempevirkninger, og at mindre
inngripende alternativer underspilles fordi disse f.eks. er privatgkonomisk noe dyrere. Ettersom
forslagsstillerens virkningsbeskrivelse legger premissene for kommunens vurdering, kan denne
subjektiviteten bli utslagsgivende for om, og eventuelt hva, kommunen vedtar & regulere og
ekspropriere.?®” For & motvirke at beslutningsgrunnlaget kan f& en slagside, er det som Winge
skriver av «vesentlig betydning» at loven stiller krav til fremgangsmaten, herunder til medvirk-
ning fra berarte aktarer, slik at disse kan supplere og/eller korrigere fremstillingen.?®

Som vi skal se, er det flere prosessregler som skal sikre medvirkning i saksbehandlingen. Sam-
tidig skal vi ogsa se at prosessen er mye mindre formell enn konsekvensutredningsprosessen.
Den nevnte faren for subjektiv slagside er derfor viktig a ha i mente ved tolkningen av prosess-
reglene, f.eks. pbl. 8 5-1 — som bare sier at forslagsstiller «skal legge til rette for medvirkning».

3.2.2  Utredningsprosessen — seerlig grunneiers prosessuelle rettigheter

Utredningsprosessen i regulerings- og ekspropriasjonssaker er hovedsakelig regulert i pbl. ka-
pittel 12 og 16. I tillegg er prosessen underlagt de alminnelige kravene til utredning og med-
virkning i kapittel 4 og 5, samt forvaltningslovens saksbehandlingsregler sa lenge ikke annet er
bestemt. Dessuten ma samtlige regler leses i lys av formalsbestemmelsene i pbl. §§ 1-1 og 3-1.

Reguleringsplanprosessen kan grovinndeles i tre hovedfaser: oppstartsfasen, utredningsfasen
og beslutningsfasen.?° Dertil kommer ekspropriasjonsprosessens regler. Det er for vért formél
for omfattende a gjennomga samtlige prosessuelle regler. Ettersom vi i kapittel 3.2.1 sa at det
er en fare for at utredningen kan favorisere inngrepsinteressene, er det grunneiers prosessuelle
rettigheter som er av spesiell interesse for denne avhandlingen. | det fglgende skal vi derfor
undersgke hvordan disse prosesskravene sikrer grunneier rett til kontradiksjon og medvirkning.

234 Winge (2013) s. 88.
235 Ejde/Stavang (2018) s. 104.
236 Winge (2013) s. 88.
237 Winge (2013) s. 88.
238 Winge (2013) s. 88.
239 Sml. KMD (2018) s. 33-34.
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Vi ser farst pa reguleringsplanprosessens regler. Prosessens oppstartsfase er hovedsakelig re-
gulert i pbl. 8 12-8. Hvis det ikke er kommunen selv som er forslagsstiller, skal det farst avhol-
des et oppstartsmgte mellom forslagsstilleren og kommunen. Kommunen tar sa stilling til om
planarbeidet skal igangsettes eller stanses, jf. pbl. 88 12-8 (2). @nsker kommunen a ga videre
med eget eller andres planarbeid, falger det av 8 12-8 (1) farste punktum at berarte offentlige
organer og andre interesserte skal varsles. Det fglger mer presist av § 12-8 (3) at forslagsstille-
ren skal kunngjare planoppstarten for allmennheten og underrette dem som blir «direkte bergrt»
av planarbeidet, herunder «[r]egistrerte grunneiere» i planomradet.

Bestemmelsen sier lite om det forhandsvarselets nsermere innhold. Etter pbl. § 12-8 (3) og (4)
skal varselet vaere «hensiktsmessig», samt angi «avgrensningen av planomradet» og at «plan-
arbeidet tas opp». Formuleringene ma suppleres med de alminnelige innholdskravene i fvl.
§ 16 (2). Det innebeerer at varselet ma angi «hva saken gjelder» og det som er «péakrevd for at
parten pa forsvarlig mate kan vareta sitt tarv». | forarbeidene til forvaltningsloven skrev For-
valtningskomiteen at «det minste» mottakeren ma kunne kreve er a bli «kjent med den forvalt-
ningsakt som det er spgrsmal om & treffe mot ham eller som bergrer hans interesser».?4

Etter dette ma forhandsvarselet til grunneier inneholde de forelgpige saksdokumentene, even-
tuelt opplysning om hvor grunneieren kan finne dokumentene. Saksdokumentene er imidlertid
ikke alene tilstrekkelig.?** Grunneier ma ogsé bli gjort kjent med hvordan eiendommen er re-
gulert i dag og hvilke virkninger det igangsatte arbeidet sannsynligvis vil fa for ham.?*? En
klarlagt forutsetning om eiendomsavstaelse ma derfor fremga av varselet. | en del saker er det
imidlertid pa dette stadiet usikkert hvilke virkninger planarbeidet vil fa for grunneier. 1 sa fall
tilsier formalet og de nevnte forarbeidsuttalelsene at varselet opplyser om hvilke alternativer
som vurderes, og om at grunneieren vil fa nytt varsel nar virkningene blir klarere. Ettersom
forslagsstiller og kommunen har plikt til & tilstrebe «reell medvirkning» gjennom hele planpro-
sessen, ma varselet ogsa orientere om grunneiers medvirkningsrett, jf. pbl. § 5-1 (se nedenfor).

Loven oppstiller ingen formelle utredningsskritt i den andre fasen — utredningsfasen. Her ma
vi, som tidligere antydet, se hen til pbl. 8 5-1. Etter dens farste punktum «skal» forslagsstiller
«legge til rette for medvirkning». Dersom kommunen ikke selv er forslagsstiller, «skal» den
etter andre punktum «pase» at forslagsstiller etterlever plikten. Bestemmelsen palegger forslag-
stiller en plikt til a tilstrebe medvirkning gjennom hele prosessen, og skal sikre lovens formal
om apenhet, forutsigbarhet og medvirkning, jf. pbl. § 1-1 (4). Ifglge forarbeidene er de formelle

240 NUT 1958: 3's. 187.

241 Eckhoff/Smith (2018) s. 272 skriver at saksdokumenter i noen saker kan vere tilstrekkelig, men at omfattende
saksdokumenter kan virke «forvirrende». KMD (2018) s. 50 viser til at «planterminologix» fordrer forklaring.

242 KMD (2018) s. 49.
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medvirkningsskrittene i pbl. 8§ 12-8 og 12-10 «minstekrav» som ikke alltid er tilstrekkelige.
Forslagstiller og kommunen skal nemlig «tilstrebe reell medvirkning», jf. pbl. § 5-1.24

Forslagsstilleren kan altsa ikke avvente enhver medvirkning til planen skal pa hering og offent-
lig ettersyn etter pbl. § 12-10, men ma sgrge for ngdvendig medvirkning underveis i utrednings-
arbeidet. Arsaken er at lspende medvirkning kan veere ngdvendig for at de bergrtes synspunkter
skal fa reell innflytelse pa planens endelige utforming. For selv om kommunen ikke er bundet
av forslagsstillerens planforslag, er det knyttet praktiske ulemper til & gjere store endringer i
den avsluttende fasen. Det er derfor grunn til & tro at sent innkomne synspunkter tillegges
mindre vekt.?** En konsekvens av dette er at forslagsstiller ma ha plikt til & varsle grunneiere
dersom det underveis i planutarbeidelsen blir aktuelt med en mer inngripende arealbruk enn
hva som fremgikk av det innledende forhandsvarselet.2*® Uteblitt varsling og/eller kontradik-
sjon underveis i arbeidet, kan veere en saksbehandlingsfeil av betydning for vedtakets gyldighet.

Den avsluttende beslutningsfasen er regulert i 8§ 12-10 til 12-12. Forslagsstillers planforslag
skal etter § 12-10 (1) sendes pa hering og offentlig ettersyn. Den samme personkretsen som
etter § 12-8 skal her fa varsel, herunder grunneiere i planomradet. Etter at planen har ligget til
offentlig ettersyn i minst seks uker, skal kommunen bearbeide planforslaget i lys av de inn-
komne merknadene. Deretter legges forslaget «eventuelt i alternativer» frem for kommunesty-
ret til vedtak, jf. pbl. § 12-12 (1) farste punktum. Saksfremlegget skal inneholde planforslaget
med planbeskrivelse og andre utredninger, samt et forslag til begrunnelse, jf. pbl. § 12-12 (1)
andre punktum.?*® Etter at planen er vedtatt skal blant annet grunneiere «underrettes sarskilt
ved brev», jf. pbl. § 12-12 (4). Her skal grunneier opplyses om klageadgangen og klagefristen.

Videre ser vi pa reglene om ekspropriasjonsprosessen. Den viktigste prosessuelle rettigheten
her er at grunneier etter pbl. § 16-2 (4) skal «ha hatt mulighet til & uttale seg». Selv om grunneier
allerede har hatt mulighet til & kontradiksjon og medvirkning, ma kommunen sende nytt for-
handsvarsel.?*” Hvis vedtakene treffes i samme kommunestyremgte, vil imidlertid dette varse-
let veere sendt far reguleringsplanen er vedtatt. Det er ingenting i veien for at det da sendes
felles varsel for begge vedtakene, sa lenge det kommer tydelig frem at varselet ogsa gjelder
ekspropriasjon. Siden bestemmelsen ikke oppstiller krav til varselets innhold, gjelder fvl. § 16

243 NOU 2003: 14 s. 251 og Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 189.

2441 samme retning Pedersen mfl. (2018a) s. 304 om varslingsregelen i pbl. § 12-8, Winge (2013) s. 137 om
forhandsmelding etter pbl. § 14-2 og Eckhoff/Smith (2018) s. 272 om fvl. § 16. Kapittel 4.5.2 om fvl. § 41.

245 Hvis endringen farer til at grunneieren gar fra a veere utenforstaende til & bli «part» jf. fvl. § 2 (1) bokstav c, er
det mulig at fvl. § 16 kommer direkte til anvendelse. Selv om fvl. § 16 ikke skulle komme direkte til anven-
delse, tilsier sammenhengen at en lignende plikt falger av pbl. § 5-1 som jo skal sikre «reell medvirkning».

246 Kapittel 3.4.
247 KRD (2002) s. 13 og Frihagen (1990) s. 257.
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ogsa her. Hva det skal opplyses om, avhenger av hva som er bestemt i reguleringsplansaken.
Det kan, som vi skal se i kapittel 3.3 og 3.4, variere hva som er utredet, vurdert og bestemt i
reguleringsplansaken. Det sentrale pa dette stadiet er at grunneier far anledning til 4 uttale seg
om de forholdene som na skal utredes, vurderes og bestemmes. Dette er tema i kapittel 3.5.

Loven oppstiller heller ikke i ekspropriasjonsprosessen spesielle medvirkningsrettigheter un-
derveis i selve utredningsarbeidet. Enkelte bestemmelser er likevel av interesse: For det forste
sier pbl. § 16-2 (5) at grunneier «bgr» fa en frist til «a bygge i samsvar med planen» far «enkelte
tomter» blir ekspropriert. Denne regelen oppstiller ingen rettighet, men som vi skal se i kapittel
3.5.2 kan utredningsplikten ngdvendiggjere en slik frist dersom grunneier er et realistisk alter-
nativ. For det andre vil den alminnelige medvirkningsregelen i pbl. § 5-1 ogsa her stille krav
om medvirkning, f.eks. der planen apner for alternative plasseringer. Her kan det, som over,
veere en saksbehandlingsfeil om grunneier ikke blir tilstrekkelig involvert i prosessen.

Etter at saken er ferdig utredet, skal kommuneadministrasjonen legge saken frem for kommu-
nestyret for vedtak. | saksfremlegget ma det falge utkast til begrunnelse, jf. orl. § 12 (3). Grunn-
eieren skal motta seerskilt melding om ekspropriasjonsvedtaket, jf. orl. § 12 (3) og fvl. § 24 (1).

Samlet sett ser vi at grunneieren er gitt en rekke prosessuelle rettigheter, men at flere av dem er
vagt formulert.?*® Dersom reglene blir tolket og praktisert som her foreslatt, sarger disse for &
utjevne den skjevheten som skapes av at det er forslagsstilleren som star for det praktiske ut-
redningsarbeidet. Forutsetningen er serlig at pbl. § 5-1 tolkes og praktiseres strengt. En streng
tolkning underbygges av bade pbl. § 1-1 (4) og de nevnte forarbeidsuttalelsene. Dessuten er en
slik tolkning ngdvendig for & sikre et godt beslutningsgrunnlag, slik fvl. § 17 (1) krever.?%°

3.3 Materielle krav til reguleringsplanvedtakets utredninger

3.3.1 Innledning

Ovenfor sa vi at det i regulerings- og ekspropriasjonssaker skal gjelde forholdsvis strenge ut-
redningskrav og at plan- og bygningsloven foreskriver en utredningsprosess hvor bergrte grunn-

eiere har rett til medvirkning og kontradiksjon. | dette avsnittet skal vi rette blikket mot reglene
som stiller krav til det naermere innholdet i reguleringsplanvedtakets utredninger. | Rt-1998-

248 Sandvik (1987) s. 156 skriver at «det vil vaere vanskelig 4 finne noe omrade i samfunnet der valget mellom
effektivitet og rettssikkerhet til de grader er blitt truffet pa bekostning av effektivitetshensynet». Synspunktet
er treffende for de prosessuelle kravene. Samtidig kan en si at det ogsa er vanskelig & finne noe rettsomréade
hvor forvaltningens vurderingsfrihet har fatt slik forrang for den enkeltes behov for materiell overprgving.

29 Kapittel 3.2.1.
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416 (Namsos) forutsatte som kjent Hgyesterett at vurderinger som tilsvarer orl. § 2 «er foretatt
i forbindelse med den plan det eksproprieres etter».?° Sparsmalet er hvor godt kravene til ut-
redning av reguleringsplanvedtaket sgrger for et beslutningsgrunnlag som er dekkende for vur-
dering av om eiendomsavstaelse er forholdsmessig (i vid forstand).

| forste omgang skal vi kartlegge reglene som stiller krav til utredningens innhold (3.3.2). For-
malet er & fa et overblikk over de tradisjonelle utredningstemaene i reguleringsplansaker. Der-
etter skal vi se neermere pa to utredningstemaer som er spesielt viktige for vart tilfelle: For det
farste skal vi undersgke om, og eventuelt i hvilken utstrekning, planbeskrivelsen skal inneholde
en utredning av planens virkninger for eiere i planomradet, jf. pbl. § 4-2 (1) (3.3.3). For det
andre skal vi undersgke om, og eventuelt i hvilken utredning, planens virkninger for eiere i
planomradet kan utlgse en plikt til & utrede mindre inngripende planlgsninger (3.3.4).

3.3.2  Generelt om kravene til utredningens innhold

Plan- og bygningsloven kapittel 4 stiller generelle krav til utredning av planer. | tillegg kan
enkelte utredningskrav falge av lovens kapittel 12 om reguleringsplaner.?! Etter pbl. § 1-9 gjel-
der forvaltningsloven sa langt ikke annet er bestemt. Bestemmelsene i pbl. kapittel 4 og 12 er
et supplement til kommunens alminnelige utredningsansvar etter fvl. § 17 (1).%? Kommunen
kan derfor matte foreta utredninger utover de spesielle kravene i plan- og bygningsloven.??

De viktigste utredningskravene i plansaker fglger av pbl. § 4-2.2%* Etter pbl. § 4-2 skal alle
planforslag som legges ut for offentlig ettersyn ha en planbeskrivelse, og i noen tilfeller ogsa
en konsekvensutredning. Hovedregelen etter pbl. § 4-2 (1) sier:

«Alle forslag til planer etter loven skal ved offentlig ettersyn ha en planbeskrivelse som
beskriver planens formal, hovedinnhold og virkninger, samt planens forhold til rammer
og retningslinjer som gjelder for omradet.»

Etter pbl. § 4-2 (2) skal beskrivelsen inneholde en konsekvensutredning dersom planen «kan fa
vesentlige virkninger for miljg og samfunnx». Konsekvensutredningsplikten innebarer at utred-
ningsprosessen underlegges konsekvensutredningsforskriftens (KU-forskriften) krav til prosess

250 Kapittel 1.3 og 3.1.

51 Se f.eks. fotnote 310 om formuleringen «eventuelt i alternativer» i pbl. § 12-12.
252 Holth/Winge (2019) s. 69 og Pedersen mfl. (2018a) s. 178 og 182.

253 Frihagen (1988) s. 265.

254 ph. § 4-3 stiller krav om risiko- og sarbarhetsanalyse (ROS). En slik utredning tilfarer ikke noe til avhandling-
ens tema og problemstilling, og blir derfor ikke neermere behandlet her. Se Holth/Winge (2019) s. 77 om ROS.
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og innhold.?> KU-prosessen innebarer blant annet at det innledningsvis skal utarbeides et plan-
program, jf. pbl. § 4-1. Av hensyn til avhandlingens omfang, blir de serlige reglene om plan-
program og konsekvensutredning ikke behandlet neermere her. Avgrensningen skyldes dels at
eierforholdene i planomradet ikke har betydning for KU-vilkaret. Dessuten er det ikke et skarpt
skille mellom konsekvensutredninger og de alminnelige utredningskravene. KU-forskriften
oppstiller farst og fremst en formalisert prosess som skal sikre en forsvarlig saksutredning.®

Vi vender derfor blikket tilbake til den over siterte hovedregelen i pbl. 8 4-2 (1). Uttrykket
«beskriver» sier ikke mer enn at det skal gis en «fortellende eller systematisk fremstilling av»
de angitte temaene, %’ men det fremgar av forarbeidene at regelen er «i samsvar med alminne-
lige forvaltningsrettslige krav til sakens opplysning».2°® Planbeskrivelsens innhold skal med
andre ord oppfylle kravet etter fvl. § 17. Dersom mangler ved planbeskrivelsens innhold farer
til at saken ikke er forsvarlig opplyst pa vedtakstidspunktet, kan kommunen ikke vedta regule-
ringsplanen. Kommunen ma i sa fall sgrge for, eventuelt be om, supplerende utredninger.

Planbeskrivelsen skal beskrive «planens formal, hovedinnhold og virkninger». Det er naturlig
a forsta «planens formal» som at det skal gis en beskrivelse av hva planen skal lgse, enten det
gjelder utbygging eller vern.?®® Ordene «planens hovedinnhold» sier ikke mer enn at planen og
hva den gjelder skal beskrives, herunder hvilke gards- og bruksnummer som inngar i planom-
radet.?®® At disse uttrykkene ikke er utdypet i forarbeidene, indikerer at de har lite betydning.?%

Det er av stgrst betydning at «planens virkninger» skal beskrives. En «virkning» er naturlig &
forstd som resultatet av en &rsak.2®2 En beskrivelse av reguleringsplanens «virkninger» krever
en sammenligning av situasjonen far og etter planens inntreden. Alle endringer som skyldes
planen, inngdr i den naturlige forstaelsen av «planens virkninger». En virkningsbeskrivelse er

2% Reglene bygger delvis pa direktiv 2001/42/EF (Plandirektivet) og direktiv 2014/52/EU (Tiltaksdirektivet).

2% Se Rt-2009-661 avsnitt 57: «Reglene om konsekvensutredning etter 1995-loven anviser en formalisert utred-
ningsprosess som skal gjennomfares far et tiltak realitetsbehandles, og som skal inngd i beslutningsgrunnlaget
for de tillatelser tiltaket krever. Det er ingen skarp grense mot den alminnelige plikten til forsvarlig saksutred-
ning etter forvaltningsloven § 17.». Se ogsa LF-2019-187397-2 (Skilgype) og Holth/Winge (2019) s. 69.

257 NAOB (2021b).

258 NOU 2003: 14 s. 252 og Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 187.

259 KMD (2018) s. 54.

260 KMD (2018) s. 53.

%61 Se NOU 2003: 14 s. 252-253 og Ot.prp. 32 (2007-2008) s. 187-188.

262 NAOB (2021c) definerer «virkning» som «resultat eller endring som er fremkalt av en handling, hendelse eller
bestemt pavirkning; falge; effekt». SNL (2021) definerer «virkning» som «et resultat eller en endring som
falger av en bestemt prosess, hendelse eller pavirkning».
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derfor todelt. Farst ma det gis en beskrivelse av hvilke verdier og hvilken bruk som eksisterer i
planomradet.?%® Deretter ma det beskrives hvordan situasjonen vil opprettholdes og endres.

Lovteksten konkretiserer ikke hvilke endringer av nasituasjonen («virkninger») som skal be-
skrives. En reguleringsplan kan rent spraklig fere til bade rettslige og faktiske virkninger:

Den primaere rettsvirkningen av reguleringsplaner er at etter pbl. § 12-4 (2) forbyr iverksettelse
av tiltak i strid med planens arealformal og bestemmelser.* | tillegg falger det en indirekte
tillatelsesvirkning av pbl. § 21-4 (1), ettersom byggesgknader i trad med plan- og bygningslov-
givningen som hovedregel skal innvilges.?®® Reguleringsplaner har ingen direkte rettsvirkning
overfor private rettsforhold, men etter pbl. § 12-4 (4) gir reguleringsplaner grunnlag for a an-
vende ekspropriasjonsreglene i lovens kapittel 16.2%¢ Det krever at det enten treffes nytt enkelt-
vedtak etter f.eks. pbl. 8 16-2 (1) eller at grunneier krever innlgsning etter pbl. § 15-2 (1).

Uttrykket «planens virkninger» omfatter ogsa faktiske virkninger. Spgrsmalet her blir hva pla-
nen vil fare til for omgivelsene. Loven konkretiserer ikke hvilke faktiske virkninger som utgjar
relevante utredningstemaer, men det er klart at hensynene som er fremhevet i pbl. 88 1-1 og 3-
1 er relevante. Formélsangivelsene er imidlertid ikke uttemmende.?” Utredningstemaer kan
ogsa falge av serlover, som f.eks. naturmangfoldloven. KU-forskriften § 21 gir en ikke-uttgm-
mende liste over utredningstemaer som er relevante KU-sammenheng, herunder virkninger for
friluftsliv, barn og unges oppvekst, kriminalitetsforebygging og estetisk utforming. Disse ut-

redningstemaene er apenbart ogsa relevante for reguleringsplaner uten konsekvensutredning.?6®

En realistisk virkningsbeskrivelse kan ogsa matte ta stilling til planens gjennomfarbarhet. Dette
er eksplisitt fremhevet i pbl. § 3-1 (3), som sier at planlegging «skal bygge pa gkonomiske og
andre ressursmessige forutsetninger for gjennomfaring». Grunnen er at det har liten hensikt a
planlegge for tiltak som ikke lar seg gjennomfare.?® Kommunen skal derfor pase at planleg-
gingen er gkonomisk gjennomfarbar.?’® Hvis det allerede pa vedtakstidspunktet er klart hvem
som skal sta for gjennomfgringen, kan dette pa samme mate som i ekspropriasjonsvurderingen

263 KMD (2018) s. 55.

264 Kapittel 1.2.2.

265 Holth/Winge (2019) s. 63.

266 Reguleringsplaner kan riktignok medfgre at negative servitutter bortfaller, se Rt-2008-362.
267 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 170 og 178.

268 Tilsvarende KMD (2018) s. 51.

269 Innjord mfl. (2020) s. 68.

20 KMD (2018) s. 56-57 skriver at planbeskrivelsen «bgr gi en omtale av hvordan reguleringsplanen skal gjen-
nomfares», men det synes som at KMD farst og fremst sikter til utbyggingsavtaler og andre faringer.
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bli sparsmél om tiltakshaverens gkonomiske forutsetninger.?’* Ofte er det likevel vanskelig &
se at kommunen har forutsetninger til & prgve riktigheten forslagsstillers gkonomiske kalky-
ler.2”2 Kommunen vil matte ngye seg med & konstatere om de fremlagte kalkylene fremtrer
forsvarlige. Er det tvil om forsvarligheten, mad kommunen be om ytterligere utredninger.?’®

Vi ser med dette at planbeskrivelsen skal beskrive forskjellige samfunns- og miljgvirkninger,
og i hvilken grad reguleringsplanen er mulig & gjennomfare. Dermed vil reguleringsplanpro-
sessen belyse mange av de samme hensynene som er pliktige i vurderingen av orl. 8 2. Samtidig
har undersgkelsen hittil ikke kartlagt relevansen av to utredningstemaer som utgjar pliktige
hensyn i ekspropriasjonsvurderingen, nemlig planens virkinger for eiere i planomradet (3.3.3)
og mindre inngripende planlgsninger (3.3.4).2’* Uten disse, er vurderingene klart forskjellige.

3.3.3  Seerlig om planens virkninger for eiere i planomradet

Spersmalet i det fglgende er om, og eventuelt i hvilken utstrekning, planens virkninger for be-
rgrte eiere i planomradet skal inngd i planbeskrivelsens virkningsbeskrivelse, jf. pbl. § 4-2 (1).

En naturlig spraklig forstaelse av «planens virkninger» setter ingen grenser sa lenge regule-
ringsplanen er arsak til en endring av nsituasjonen.?” | utgangspunktet er det derfor ingenting
som skulle tilsi at eventuelle virkninger overfor grunneiere i planomradet faller utenfor planbe-
skrivelsen. Ordlyden trekker tvert imot klart i retning av at virkninger overfor eiere skal innga.

Hvilke «virkninger» kan en reguleringsplan tenkes a ha for grunneiere? Det er innlysende at
reguleringsplanens forbud mot nye tiltak i strid med planformal og -bestemmelser, jf. pbl. § 12-
4 (2), hovedsakelig rammer naveerende grunneier. Det er eieren som far sin eksisterende radig-
het innskrenket. Hvis eieren ikke gnsket den vedtatte arealbruken, vil rettsvirkningen vare en
ulempevirkning for ham. I tillegg kan reguleringsplaner ogsa ha faktiske virkninger for eiere.
Selv om planen ikke har direkte virkning overfor eksisterende bruk, kan det ofte vere en forut-
setning for at reguleringsplanen skal gjennomfares. Hvis gjennomfaring innebaerer at navee-
rende bruk ma opphare, er dette naturlig & omtale som en «virkning» av reguleringsplanen.

211 Kapittel 2.4.2.
272 gml. Winge (2013) s. 203 om energimyndighetene.
213 Kapittel 3.2.1.
274 Kapittel 2.4.4.
215 Kapittel 3.3.2.
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Tilsvarende har reguleringsplaner ikke direkte rettsvirkning pa private rettsforhold i planomra-
det. Det er ingen som har plikt til & avsta eiendom pa grunn av en reguleringsplan. Likevel kan
slik eiendomsavstaelse i noen tilfeller vare en faktisk virkning av reguleringsplanvedtaket:

For det farste er det noen planformal som bare det offentlige kan sta for gjennomfgringen av
(offentlig formal). Eksempler er at kommunen etter pbl. § 12-5 kan regulere eiendom til sam-
ferdselsanlegg, offentlig infrastruktur, grennstruktur, fellesomrader, fornyelsesomrader, offent-
lige bygninger eller grav- og urnelunder.2’® Nar kun det offentlige kan gjennomfare planen, er
eiendomsavstaelse en absolutt forutsetning for at planen skal bli gjennomfgrt. Grunneier er der-
for gitt en viss rett til & kreve straksinnlgsning, jf. pbl. § 15-2.277 | disse tilfellene er det derfor
klart at eiendomsavstaelse inngar i en naturlig spraklig forstaelse av «planens virkninger».

For det andre kan det ogsa ellers vere klart at eiendomsavstaelse er en forutsetning for plang-
jennomfaring. Riktignok er det verken i planformal eller -bestemmelser anledning til & be-
stemme hvem som skal sté for plangjennomfaringen.?’® Likevel er det i en del tilfeller forutsatt
i planprosessen at det er forslagsstilleren som skal sta for gjennomfaringen. Dette er spesielt
tydelig der kommunen samtidig inngar en utbyggingsavtale med forslagsstilleren, jf. pbl. ka-
pittel 17. Det kan ogsa uten inngatt utbyggingsavtale vere klart hvem som skal veere tiltaksha-
ver. | andre tilfeller kan det — til tross for at tiltakshaver ikke er bestemt — veere apenbart at det
i hvert fall ikke er navaerende eier som skal sta for gjennomfaringen, fordi utbygging krever tid,
penger og risiko. Sa lenge eieren ikke bade kan og vil gjennomfare reguleringsplanen, inngar
eiendomsavstaelse i en naturlig forstdelse av «planens virkninger».2’

| tillegg til selve eiendomsavstaelsen, sa vi i kapittel 2.4.3 at eiendomsavstaelse kan vere til
starre eller mindre ulempe for eieren. Selv om det ikke er selve planen, men den etterfalgende
overdragelsen som er utlgsende arsak til ulempene, er ogsa dette forutsetninger for plangjen-
nomfaringen. Ulempene harer derfor rent spraklig innunder uttrykket «planens virkninger».

Vi ser med dette at ordlyden «planens virkninger» rent spraklig omfatter bade forutsatte eien-
domsavstaelser og de ulempevirkningene dette pafarer eieren som ma avsta eiendommen.

276 Se f.eks. RG-2011-666 (Kommunal barnehage), der arealformalet var «offentlig bygning — barnehage».
217 pedersen mfl. (2018a) s. 487-492 om straksinnlgsning etter § 15-2.

278 KMD (2018) s. 118 og Pedersen mfl. (2018a) s. 342.

219 Kapittel 2.3.2.5 om grunneieralternativet.
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Likevel synes det & eksistere en oppfatning om at reguleringsplaners virkninger overfor eiere
ikke er relevante utredningstemaer og derfor faller utenfor «planens virkninger». I «Regule-
ringsplanveilederenx» fra 2018 synes f.eks. KMD, som har hatt ansvaret for plan- og bygnings-
loven siden 2014,%%° 3 anlegge en snevrere forstaelse av «virkninger» enn hva den overstaende
ordlydstolkningen tilsier. KMD skriver riktignok at planbeskrivelsen skal gi en oversikt over
hvilke gards- og bruksnummer som inngér i planomradet.?®* Oversikten gir grunnlag for & forsta
om eiendomsavstaelse er ngdvendig, men sier ingenting om avstaelsens ulempevirkninger for
eiere. | relasjon til ordene «planens virkninger» skriver KMD at «planens relevante virkninger
for miljg og samfunn» skal beskrives.?®? Selv om grunneiere kan inngd i et vidt begrep om
samfunnet, tyder KMDs eksempler pé at eiere ikke har vert i tankene deres.?®3 At KMD viser
til KU-forskriften § 21 som «utgangspunkt for vurderingen av hvilke temaer som skal utredes
i planleggingen generelt», tyder heller pa et samfunnsbegrep som tilsvarende KU-forskriften.?8*

Uttalelsene i veilederen er spesielt interessante fordi kommuner ofte baserer rettkildebruken sin
pa statens veiledere og praksis.?® Det er derfor grunn til & tro at synspunktene har gjennomslag
i kommunal praksis. Trolig kan praksisen sammenfattes med Rogstads ord: «... hensynet til

berorte parter ... faller utenfor rammen av hva man kan bygge pé i reguleringssaker».?®®

Spersmalet som oppstar, er om det er rettslige holdepunkter for a tolke «planens virkninger»
snevrere enn den overstaende ordlydstolkningen tilsier. | det falgende undersgker vi hva de
gvrige rettskildefaktorene sier om relevansen av planens virkninger for eiere i planomradet.

| forarbeidene til pbl. viser bade Planlovutvalget og Miljgverndepartementet til at det med
«virkninger» siktes til planens virkninger for «bergrte parter, interesser og hensyn».?®’” Henvis-
ningen til «bergrte parter» leder oppmerksomheten til den alminnelige partsdefinisjonen i fvl.
8 2 (1) bokstav d, som viser til de personer «en avgjerelse retter seg mot eller som saken ellers
direkte gjelder». Partsvilkaret er oppfylt for grunneiere i planomradet, sa lenge planvedtaket far

280 pedersen mfl. (2018a) s. 74.

21 KMD (2018) s. 54.

282 KMD (2018) s. 56.

283 KMD (2018) s. 56.

284 KMD (2018) s. 51.

285 Se fotnote 46 om Eriksen (2019) s. 310.

286 Rogstad (2009) s. 35 om den tidligere pbl. 1985. Rogstad skriver selv at den nye loven «ikke pa noe vesentlig
punkt [vil] endre de problemstillingene kompendiet behandler» (s. 2).

287 NOU 2003: 14 s. 253 og Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 187. Planlovutvalget brukte riktignok ordet «fglger»
istedenfor «virkninger», men det synes som at ordene var ment & ha tilsvarende innhold, jf. ogsd at NAOB
(2021c) definerer «virkning» med blant annet «fglge» (se fotnote 262).
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en viss praktisk betydning for dem.?® Partsvilkéret er oppfylt for dem som far eierrédigheten
innskrenket — og hvert fall dem som vil méatte avgi eiendomsrettigheter.?%® En naturlig forstaelse
av «virkninger for bergrte parter» omfatter derfor virkninger overfor eierne i planomradet, her-
under de nevnte ulempevirkningene ved en forutsatt eiendomsavstaelse.

Det er vanskeligere a forankre relevansen av disse virkningene i lovens formalsbestemmelser.
Bade pbl. 88 1-1 og 3-1 oppstiller som kjent en rekke forskjellige og dels motstridende hensyn,
formél og malsetninger.?*® Formalsangivelsene er som tidligere nevnt ikke uttemmende.?* Det
helhetlige inntrykket av formalsbestemmelsen kan likevel si noe om hvilke hensyn som er re-
levante. Det er et gjennomgaende kjennetegn at de fremhevede hensynene er typiske samfunns-
og miljghensyn. Spgrsmalet er om reguleringsplanens (1) forutsatte eiendomsoverdragese og
(2) ulempene dette padrar den bergrte parten, i lys av formalsbestemmelsene ma anses som
utenforliggende hensyn i reguleringsvurderingen.

Det er opplagt at opplysning om eierforholdene i planomradet er ngdvendig av hensyn til for-
malsbhestemmelsene fordi disse opplysningene har direkte innvirkning pa forutsetningene for
plangjennomfaring. Etter pbl. § 3-1 (3) skal arealplanleggingen blant annet bygge pa «gkono-
miske ... forutsetninger for gjennomfering». Hvis plangjennomfering forutsetter eiendomser-
verv, oppstar det en gkonomisk kostnad ved gjennomfaring.?°? Denne kostnaden vil alltid pé-
virke de gkonomiske forutsetningene for gjennomfgring, enten som en direkte kostnad for kom-
munen selv eller ved & innvirke pa tiltakshavers bedriftsgkonomiske lgnnsomhet.?%

Det er derimot ikke like opplagt at eiendomsavstaelsens ulempevirkninger for eieren er omfattet
av formalsbestemmelsene. Eierens bruk kan riktignok vaere direkte samfunnsnyttig, f.eks. fordi
arealet brukes til jordbruk eller annen naeringsvirksomhet. | sa fall utgjer bruksmatens opphar
utvilsomt et samfunnshensyn av betydning, jf. blant annet pbl. 8 3-1 (1) bokstav f om «verdi-
skapning og naringsutvikling». Hvis eierens bruk derimot ikke er direkte samfunnsnyttig —
f.eks. fordi det gjelder eierens private uteomrader — blir spgrsmalet om eierens interesser likevel
kan veere relevante. Ettersom formalsbestemmelsene som kjent ikke er ment uttemmende, blir
spgrsmalet om grunneierinteressene er et hensyn som kan supplere de opplistede formalene. At
arealplanleggingen skal skje ut fra et langsiktig perspektiv, tilsier at enkeltpersoners subjektive

288 pedersen mfl. (2018a) s. 176.

289 gml. Pedersen mfl. (2018a) s. 177 om festere som ma avsta rettigheten.

290 pedersen mfl. (2018a) s. 106-107.

291 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 170 og 178.

292 Se ogsa Fleischer (1992) s. 329-331.

293 Sml. kapittel 2.4.2 om relevansen av privatgkonomisk lgnnsomhet i vurderingen etter orl. § 2 (2).
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interesser ikke er relevante.?®* Det trekker likevel i retning av relevans at Planlovutvalget i sin
beskrivelse av lovens formal, enstemmig la til grunn at

«... det offentlige ma regulere og ha «det siste ordet» nar det gjelder arealbruken. Men
grunneiernes og andre rettighetshaveres gnsker og interesser vil alltid veere et viktig ut-
gangspunkt for vedtaket om hvordan arealene skal utnyttes og ma tillegges stor vekt».2%®

Sa krystallklar som denne uttalelsen er pa at grunneierinteressene er relevante og vektige hen-
syn i planleggingen, er det overraskende at dette ikke ogsa kom tydeligere til uttrykk i utvalgets
forslag til det som senere ble pbl. 8 3-1. Departementet uttrykte aldri det samme, men imgtegikk
heller ikke utvalgets enstemmige uttalelse. Det kan derfor veere naturlig a anse grunneierinter-
esser som et av hensynene som supplerer lovens ikke-uttammende formalsangivelse.?%

Selv om det ikke fremgar direkte av pbl. 88 1-1 og 3-1, er det uansett vanskelig a se at ikke
eiendomsvernet etter EMK P1-1 forutsetter at «planens virkninger» for eieren ma vere rele-
vante utredningstemaer.?®” Etter EMDs praksis skal det ikke mye til for at en radighetsinnskren-
kende reguleringsplan anses som et inngrep i EMK P1-1 nr. 2.2 Det betyr at reguleringsplan-
vedtaket er betinget av forholdsmessighet («fair balance») mellom planens samfunnsformal og
negative virkninger for den inngrepet rammer. Ettersom EMD tilkjenner statene en vid skjgnns-
margin, skal det sveert mye til for en reguleringsplan blir vurdert som uforholdsmessig tyng-
ende.?® Samtidig er saksbehandlingen sentral for forholdsmessighetsvurderingen etter EMK
P1-1. EMD tar hensyn til om inngrepene fremtrer vilkarlige eller uforutsigbare.3% Dette har de
senere arene blitt sammenfattet under et prinsipp om «good governance».>°t | Beinarovié mfl.
mot Litauen (2018) ble prinsippet beskrevet som en forventning om at

29| disse baner har Sivilombudsmannen i flere saker lagt til grunn at dispensasjonsvedtak etter pbl. § 19-2 ikke
kan begrunnes i eiers «personlige forhold» fordi eierforholdet ikke er konstant, se blant annet SOM-2014-334.

2% NOU 2003: 14 s. 64.

2% | denne retning serlig Fleischer (1992) s. 329-330 om pbl. 1985. Synspunktet virker & bygge pa tilsvarende
samfunnsbegrep som Fleischer anla for ekspropriasjonsvurderingen, nemlig at «det gjennomfgres en helhets-
vurdering av alle hensyn som gjer seg gjeldende i saken», se Fleischer (1978) s. 61 og kapittel 2.4.2.

297 Se Myklebust (2013) s. 431-442 om hvilke plikter myndighetene etter menneskerettighetene har til & ta hensyn
til privat eiendomsrett i offentlig arealplanlegging. Hun papeker at EMD legger stor vekt pa borgerens for-
ventninger og at en forutsigbar saksbehandling derfor star sentralt. Myklebust (2019) s. 309 skriver at «den
tette samanhengen mellom inngripande vedtak og krav til prosess er grunnleggjande» etter EMK P1-1.

2% Solheim (2010) s. 61 skriver at «lovreguleringer eller vedtak som formelt har til hensikt & kontrollere eller
begrense bruken av en eiendomsinteresse» utvilsomt er inngrep etter konvensjonen. Det er dessuten ikke et
absolutt vilkar at grunneieren har lidt et gkonomisk tap, se Solheim (2010) s. 62 med videre henvisning til
Chassagnou mfl. mot Frankrike (1999) der inngrepet ikke rammet grunneierne gkonomisk, men moralsk.

29 Kjglbro (2017) s. 1238.

300 HR-2018-1258-A avsnitt 114.

301 Se blant annet Maksymenko mot Ukraina (2013) avsnitt 63 og Beinarovi¢ mfl. mot Litauen (2018) avsnitt 36.
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«... where an issue in the general interest is at stake, in particular when the matter affects
fundamental human rights such as those involving property, the public authorities must
act in good time and in an appropriate and above all consistent manner» (avsnitt 139).

Forventningen er altsa at forvaltningen agerer i tide og pa en adekvat og fremfor alt konsistent
mate.*2 For vart vedkommende er det mulig at EMD vil vurdere kommunens saksbehandling
som inadekvat dersom ulempevirkningene ved et forutsatt eiendomserverv ikke en gang er tatt
i betraktning. Kravene til forvaltningens handlemate blir, i likhet med de norske saksbhehand-
lingsreglene, strengere desto mer inngripende reguleringen er. Der reguleringsplanen forutsetter
eiendomsavstaelse, ma inngrepsgraden vurderes i lys av at man i realiteten er pa vei mot et
ekspropriasjonsvedtak.3® Dette skjerper sakshehandlingskravene etter EMK P1-1. Krav om ut-
redning av det forutsatte ervervets ulemper for eieren vil iallfall sikre forholdet til EMK P1-1.

Samtlige argumenter for at planens virkninger for grunneiere inngar i pbl. § 4-2 (1), styrkes av
Rt-1998-416 (Namsos). Hayesterett uttalte som kjent at det i ekspropriasjonsvedtaket ikke er
plass til en selvstendig vurdering av minstekravene orl. § 2 (2) fordi «slike vurderinger er fore-
tatt» i reguleringsplanprosessen (side 422). Uttalelsen bygger pa en klar forutsetning om at re-
guleringsplanens vurderinger langt pa vei skal veere dekkende for vurderingstemaet i orl. § 2
(2). I kapittel 2.4.3 0g 2.4.4 sa vi at kommunen bade kan og skal ta hensyn til inngrepets ulemper
overfor grunneieren. Hvis arealbrukens ulempevirkninger for grunneier ikke inngar i regule-
ringsplanens beslutningsgrunnlag, er det vanskelig & se at «slike vurderinger» som etter orl.
§ 2 (2) er foretatt. En slik tolkning er dessuten er dessuten vanskelig & forene med at Hgyesterett
samtidig slo fast at minstekravene i orl. 8 2 (2) gjelder for ekspropriasjon etter pbl. § 16-2 (1).
Grunnen er at dersom disse ulempene ikke inngar i reguleringsplanens beslutningsgrunnlag,
foregriper reguleringsplanen vurderingen av orl. § 2 uten a ta hensyn til dens forholdsmessighet
overfor grunneier. Hvis det heller ikke i ekspropriasjonsvedtaket blir foretatt en ny vurdering
av arealbruken, blir grunneierhensynet ikke ivaretatt. Den eneste maten a oppfylle Hayesteretts
forutsetning pa, er at grunneierhensynet skal innga i planens beslutningsgrunnlag.

Samlet sett er det fa grunner til & tolke «planens virkninger» innskrenkende, slik at ulempevirk-
ningene av et forutsatt eiendomserverv ikke er et relevant utredningstema. Tvert imot fremstar

302 HR-2018-1258-A avsnitt 114.

303 EMD har riktignok slatt fast at reguleringsplaner med forutsetning om eiendomserverv ikke kvalifiserer som
de facto ekspropriasjon etter EMK P1-1 nr. 1, men kun som kontrollinngrep etter EMK P1-1 nr. 2, se Kjglbro
(2017) s. 1225 med videre henvisning til Sporrong og Lénnroth mot Sverige (1982) avsnitt 63. Skillet mellom
de ulike reglene har imidlertid blitt tillagt stadig mindre vekt. | dag opererer EMD farst og fremst med et
graduelt forholdsmessighetskrav, se Myklebust (2014) s. 225 og Solheim (2010) s. 74.
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det som at lovgiver mente eierulempene som relevante utredningstemaer. Konklusjonen er der-
for at pbl. § 4-2 (1) krever at forslagsstilleren har utredet hvilke «virkninger» en forutsatt eien-
domsavstaelse far for eieren. Det er likevel grunn til 2 minne om at utredningspliktens etter fvl.
§ 17 er relativ.3%* Selv om utredningskravet er strengt i ekspropriasjonssaker, vil det ikke kunne
kreves inngaende utredninger av ulemper som uansett ikke vil pavirke sakens utfall. Ofte ma
utredningskravet derfor leses i lys av grunneiers prosessuelle muligheter til & medvirke.®® Huvis
grunneieren ikke besvarer forhandsvarselet, vil utredningsplikten sjeldent kreve ytterligere ut-
redninger.3% Er grunneier derimot negativ, kan det veere ngdvendig med naermere utredninger.

Selv om kommunen aldri er bundet til & vedta en reguleringsplan, er det ofte usannsynlig at
eierulempene skal fare til at kommunen forkaster et igangsatt planarbeid — saerlig underveis i
utredningsarbeidet og i den avsluttende beslutningsfasen.®%” Ofte er jo malsetningen noe som
kommunen mener er samfunnsnyttig. Det er sterre sannsynlighet for at de utredede ulempe-
virkningene kan fare til endringer av reguleringsplanen. Endringer forutsetter at det foreligger
alternative planlgsninger og at disse blir utredet. Dette bringer oss over til neste sparsmal: Kan
«planens virkninger» for eiere utlgse en plikt til & utrede mindre inngripende planlgsninger?

3.3.4  Seerlig om mindre inngripende planlgsninger

Vi har tidligere i avhandlingen sett at alternativer har stor betydning for ekspropriasjonsvurde-
ringen etter orl. § 2.3 En forsvarlig vurdering forutsetter derfor at realistiske alternativer til
ekspropriasjon har blitt utredet. | den grad dette er gjort i forbindelse med reguleringsplanen, er
det i utgangspunktet ungdvendig med en ny alternativutredning pa ekspropriasjonstidspunktet.

Forslagsstilleren vil ofte std overfor en rekke valgmuligheter. Nar en taler om alternativer i
utredningssammenheng, siktes det som regel til forskjellige lasninger med hensyn til tiltakets
omfang og lokalisering.>® Virkningene av tiltaket som reguleringsplanen har til formal 4 reali-
sere, kan veere noksa ulike alt etter hvor tiltaket etableres og hvor omfattende det skal veere.
Etter KU-forskriften § 19 (2) skal «relevante og realistiske alternativer» utredes far vedtakelse

304 Kapittel 3.2.1.
305 Kapittel 3.2.2.

306 Et eksempel er LF-2014-199033 hvor lagmannsretten mente det var «pafallende at de saksgkte ikke reagerte
med innsigelser eller klager far skjgnnssaken».

307 Kapittel 3.2.2.
308 Seerlig kapittel 2.3.
309 Winge (2013) s. 143.
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av KU-pliktige planer. Det er ingen regel som uttrykkelig slar fast en tilsvarende plikt til alter-
nativutredning far vedtakelse av planer uten KU-plikt, se f.eks. ordlyden i pbl. § 4-2 (1).31°

Samtidig kan ikke pbl. § 4-2 (1) leses isolert. Bestemmelsen ma suppleres og tolkes i lys av
andre bestemmelser i lovverket som kan innebare skjerpede utredningskrav, herunder at alter-
nativer kan matte utredes og vurderes.®!! Det falger f.eks. av naturmangfoldloven § 12 at man
skal velge den lokalisering som, ut fra en samlet vurdering av naturmangfoldet og gkonomiske
forhold, er til det beste for samfunnet. Dessuten har kommunen alltid plikt til & sikre at saken
er forsvarlig opplyst pa vedtakstidspunktet, jf. fvl. § 17 (1). I dette kan det ligge et krav om
alternativutredninger.'? | denne retning uttalte Hayesterett i Rt-2009-661 at det er «ingen skarp
grense» mellom konsekvensutredninger og den alminnelige utredningsplikten (avsnitt 57). |
hvilken grad alternativer ma utredes er ikke et sparsmal om «enten-eller», men et spgrsmal som
ma besvares ut fra hva som er forsvarlig i den konkrete saken. Selv om planen ikke er KU-
pliktig, kan derfor fvl. § 17 (1) kreve at planbeskrivelsen utreder ulike alternativer.

At plikten til & utrede alternativer ikke avhenger av KU-plikten, ble illustrerende uttrykt av
Sivilombudsmannen i SOM-2011-709. Klagesaken gjaldt alternativutredning far vedtakelse av
reguleringsplan for et industriomrade. Forslagsstiller hadde foretatt en konsekvensutredning,
men de alternativene som ikke hadde nadd frem var ikke nermere beskrevet i utredningen som
ble fremlagt for kommunestyret. Dette ville veere en saksbehandlingsfeil dersom planen var
KU-pliktig. Ettersom fylkesmannen ikke besvarte ombudsmannens henvendelser, var det ikke
mulig & ta stilling til KU-plikten. Ombudsmannen uttalte imidlertid at forvaltningen uansett har

«... en generell plikt til & utrede den enkelte sak «sa godt som mulig», jf. forvaltningslo-
ven § 17. Det kan derfor reises spgrsmal om kommunestyret uansett burde skaffet til veie
mer informasjon om hvilke alternativer som foreld, far vedtak ble truffet».

Dersom planforslaget forutsetter at grunneiere i planomradet avgir eiendomsrett, blir sparsma-
let om dette kan veare en faktor som utlgser plikt til & utrede alternative planlgsninger. Hvis
kommunen eller den private tiltakshaveren ikke kommer til enighet med grunneier om frivillig
eiendomsoverdragelse, kan reguleringsplanen bare gjennomfares med ekspropriasjon.®*® For &

310 ppl. § 12-12 (1) bestemmer riktignok at kommuneadministrasjonen kan fremlegge planforslaget «i alternati-
ver». Selv om teksten forutsetter at det noen ganger blir fremlagt alternative planforslag, oppstiller bestem-
melsen ikke en utredningsplikt. Bestemmelsen ma dessuten leses som at den kun sikter til alternativer innenfor
planomradet, slik at alternative planomrader faller utenfor. Se tilsvarende i LF-2020-22454 (Endeholdeplass).

311 Winge (2016) s. 113. Se ogsa Pedersen mfl. (2018a) s. 182 og Holth/Winge (2019) s. 68-69.
312 Se f.eks. LF-2019-187397-2 (Skilgype) og LF-2020-22454 (Endeholdeplass).
313 Kapittel 1.2.3.
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ekspropriere er det etter orl. § 2 et krav at inngrepet er ngdvendig. Ngdvendighetskravet forut-
setter at kommunen har vurdert om malsetningen kan realiseres pa mindre inngripende mate,
herunder om det finnes alternativer til lokalisering eller omfang.®!* For bolig- og jordbruksei-
endommer er et krav om vurdering av alternative plasseringer seerlig fremhevet i orl. § 7.3%°
Hvis kommunen vurderer alternative planlgsninger pa ekspropriasjonsstadiet, vil dette inne-
beare en overpraving av reguleringsplanen. Det er apenbart ikke en hensiktsmessig fremgangs-
mate.3® Samtidig sa vi i kapittel 2 at alternativer ofte har stor betydning for vurderingen av
minstekravene, og at en forsvarlig vurdering derfor krever at mindre inngripende planlgsninger
har veert tatt i betraktning.3!” Uttalelsen i Rt-1998-416 (Namsos) om at «slike vurderinger» som
etter orl. § 2 «er foretatt i forbindelse med vedtakelse av den plan det eksproprieres etter» (side
422) forutsetter derfor at mindre inngripende planlgsninger ma veere utredet i planprosessen.

Den tolkning som jeg her tar til orde for synes & vaere lagt til grunn i LF-2019-187397-2 (Ski-
lzype).3!8 Sakens bakgrunn var at kommunen hadde regulert en vei til bruk som skilgype om
vinteren. Alle deltakerne i et samvirkelag hadde helarsrett til & benytte veien som tilkomst til
narings- og/eller hytteeiendommer. Et mindretall av deltagerne motsatte seg a oppgi kjareretten
pa vinterstid. Kommunen vedtok derfor & ekspropriere deltakernes kjgrerett. De motvillige del-
takerne anfarte at kommunen ikke hadde foretatt tilstrekkelige alternativutredninger forut for
reguleringsplanvedtakelsen og fikk medhold. Retten viste farst til at planen var KU-pliktig og
at kommunen derfor skulle ha utredet alternativer etter KU-forskriften 8 19 (2). Deretter, og
mer interessant for var del, viste retten ogsa til den alminnelige utredningsplikten fordi

«Oppdal kommunes reguleringsplan ngdvendiggjer et ekspropriasjonsvedtak. For a
kunne ekspropriere er det et vilkar at tiltaket er ngdvendig, jf. oreigningslova § 2. | en
ngdvendighetsvurdering, ma det vurderes om det finnes realistiske alternative traseer.
Dette ma vurderes allerede i forbindelse med vedtakelse av reguleringsplanen.»

Lagmannsretten la altsa til grunn at forslagsstiller ma utrede og vurdere om det eksisterer rea-
listiske alternativer som er mindre inngripende dersom det viser seg at den foreslatte lgsningen
forutsetter motvillig eiendomsavstaelse. Etter a ha vist til at reguleringsplanen sammenholdt

314 Kapittel 2.3.

315 Kapittel 2.5.2.1. Pedersen mfl. (1990) s. 49 fremhever at orl. § 7 i tilknytning til utredning av reguleringsplaner.

316 Rogstad (2009) s. 39.

317 Selv om EMD anser valg mellom alternativer for a ligge innenfor statenes skjgnnsmargin, vil ogsa EMK P1-1
i noen grad forutsette at kommunen pa et tidspunkt har utredet mindre inngripende alternativer, ettersom al-
ternativene til ekspropriasjon er et sentralt moment i vurderingen av «fair balance», se EMD (2021) s. 31-32.

318 Se ogsa LF-2020-22454 (Endeholdeplass), men der uten at forutsetningen om eiendomsavstaelse ble papekt
som en utlgsende faktor for eventuell alternativutredningsplikt.
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med det etterfalgende ekspropriasjonsinngrepet ville innebzre et «forholdsvis stort inngrep»,*°

viste lagmannsretten til at «det ikke vil veare uforholdsmessig a stille krav om at de alternative
traseer skal vere utredet». Gjennom & supplere utredningskravet med ngdvendighetskravet i
orl. § 2, oppfyller reguleringsplanprosessen forutsetningen i Rt-1998-416 (Namsos) om at den
inngripende arealbrukens forholdsmessighet skal vere vurdert i reguleringsplanprosessen.

Kravet til alternativutredning er, som utredningskrav ellers, relativt. Dette gjelder selv etter KU-
forskriften, som i 8 19 (2) avgrenser utredningsplikten til de alternativer som er «relevante og
realistiske». Etter KU-forskriften 8 17 (1) andre punktum skal dessuten omfanget tilpasses til
den aktuelle planen eller tiltaket. Der reguleringsplanen ikke er KU-pliktig, falger tilsvarende
av det relative kravet etter fvl. § 17 (1).3%° Hvilke alternativer som ma vaere utredet i planbe-
skrivelsen, ma derfor avgjeres konkret. Etter inspirasjon fra KU-forskriften kan vi — som lag-
mannsretten i Skilgype-dommen — si at det er ungdvendig a utrede alternativer som ikke er
«realistiske» fordi urealistiske alternativer ikke vil kunne pavirke kommunens vurdering.

Sparsmalet som dermed oppstar, er hva som ma til for at alternativet er «realistisk». En almin-
nelig forstaelse av «realistisk» innebzerer iallfall at alternativet er mulig & gjennomfare. 32! Av-
gjerende er om det er «realistisk» at alternativet kan vere sa godt at det blir valgt. | ekspropria-
sjonssammenheng sa vi i kapittel 3.2.1 at oreigningslovens strenge beviskrav («tvillaust») skjer-
per utredningskravet. | den grad reguleringsplanens vurderinger foregriper ekspropriasjonsvur-
deringen, er det naturlig at det strenge beviskravet anvendes tilsvarende.®?? Det vil si at det m&
veere realistisk at alternativet skaper tvil om den inngripende arealbrukens forholdsmessighet.

Realismevurderingen beror pa lignende vurderinger som de vi kartla i kapittel 2.3.3 — om hva
som ma til for at ekspropriasjon er ungdvendig. Realismevurderingen avhenger med andre ord
av en avveining mellom (1) i hvilken grad alternativet sgrger for tilsvarende malrealisering og
(2) til hvilken kostnad (i vid forstand) alternativet kan realiseres.3 | fastleggelsen av alternati-
vets kostnader (i vid forstand) sa vi i kapittel 2.3.3.2 at en ma vurdere bade de privat- og sam-
funnsgkonomiske kostnadene (eksterne virkninger) ved alternativet. Det vil si at alle hensyn

319 Se HR-2018-1004-A om sakens forhistorie.

320 Kapittel 3.2.1.

321 Sml. Winge (2013) s. 146, Holth/Winge (2014) s. 52 og Innjord mfl. (2020) s. 100 om KU-forskriften § 19 (2).

322 Tilsynelatende ogsa Pedersen mfl. (2018a) s. 308, ettersom forfatterne fremholder at formuleringen «tvillaust
er til meir gagn enn skade» i orl. § 2 kommer direkte til anvendelse pa planvedtaket (se fotnote 219).

323 Sml. Rt-2009-661 avsnitt 68. Hayesterett uttalte at realismevurderingen etter KU-forskriften matte bero pa
«tiltakshavers behov» sammenholdt med «om valg av denne tomten samlet sett er tilstrekkelig naerliggende ut
fra de gvrige alternativene som foreligger og den ansvarlige myndighets syn pa lokaliseringssparsmalet».
Dette svarer til den nevnte avveiningen av malrealisering og alternativkostnader (i vid forstand).
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som vi over har sett at er relevante utredningstemaer, utgjer kostnader i realismevurderingen.3?

Eksempler kan veere at en alternativ plassering har negative virkninger for resten av nabolagets
bomiljg eller forutsetter erverv av naboens eiendom med tilhgrende ulempevirkninger.3?°

Hvorvidt eierulempene utlgser alternativutredningsplikt, avhenger av ulempenes relative vekt i
forhold til samfunns- og miljghensynene i den forespeilede avveiningen. Her har det naturligvis
betydning hvor hardt inngrepet rammer den konkrete grunneieren. | Skilgype-dommen ble det
som nevnt papekt at det gjaldt et «forholdsvis stort inngrep». | LF-2020-22454 (Endeholde-
plass) ble inngrepsintensiteten derimot ikke nevnt som en utlgsende faktor — trolig fordi de
bergrte eierne ikke ble spesielt hardt rammet av at huseierlagets fellesareal ble ekspropriert.

Vel sa viktig for den relative vekten, er de gvrige samfunns- og miljghensynenes vekt: P& den
ene siden har eierulempene i mange tilfeller relativt liten vekt. For det farste har eierulempene
liten vekt nar det dreier seg om viktige samfunnsprosjekter fordi selv et forholdsvis lite avvik i
malrealisering kan ha stor betydning for samfunnet. Eksempler kan veere store samferdselspro-
sjekter om oppfaring av vei eller jernbane. For & veare realistisk ma alternativet her fremtre
tilnaermet like godt. For det andre vil eierulempene ha relativt liten vekt i saker der det er knyttet
betydelige kostnader til alternativene, f.eks. fordi skadepotensialet pa naturen er spesielt stort.
Selv en liten merskade ved alternativet, vil da kunne veie tyngre enn eierulempene. Her vil
eierulempenes vekt ofte vere for liten til & bli utslagsgivende i realismevurderingen.

Pa den andre siden far eierulempene relativt stgrre vekt dersom de gvrige hensynene er faerre
eller av mindre vekt. Her kan det oftere i lys av eierulempene veere «realistisk» at et alternativ
kan sa tvil om den foreslatte planlgsningens forholdsmessighet. Faktum i Rt-1973-686 (Skole-
omrade), om ekspropriasjon av en nordliggende naboeiendom for & utvide en skoles uteomrade,
er illustrerende.?® Myndighetene hadde ikke utredet eller vurdert om utvidelsen heller kunne
skje pa kommunens egen, sgrliggende naboeiendom. Samtidig hadde myndighetene heller ikke
belyst de serlige hensyn — kostnader (i vid forstand) — som tilsa at alternativet var urealistisk.
Selv om Hayesterett her avfeide grunneiers anfarsler, er nok dette et tilfelle som — iallfall i dag
— ma veere utredet forut for reguleringsplanvedtakelsen.®?” | RG-1981-118 (Meieri) fikk der-
imot en grunneier medhold i at myndighetene skulle ha utredet muligheten for & utvide meieriet

324 Sml. Winge (2013) s. 147 som skriver at «hvor stort skadepotensial vedkommende utbyggingstiltakantas &
kunne medfgre pa bergrte miljg- og samfunnsinteresser» er sentralt for vurderingen etter KU-forskriften.

325 Sml. LF-2019-187397-2 (Skilaype) hvor ett alternativ var a ekspropriere tredjepersons bruksrett pa innmark.
326 Kapittel 2.2.1 og 2.3.2.1 om Skoleomrade-saken.
327 Backer (1986) s. 651 er tilsvarende kritisk til avgjarelsen.
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pa naboens eiendom fordi naboen gnsket a selge eiendommen frivillig. Ekspropriasjonsvedtaket

ble opphevet som falge av mangelfull utredning.3?®

Dertil kan eierulempene ogsa virke som en av flere ulemper ved den foreslatte planlgsningen.
Ulempenes samlede vekt kan gjere andre alternativer relativt bedre. Skilgype-dommen er ogsa
her illustrerende; Foruten forutsetningene om motvillig eiendomsoverdragelse og de ulemper
dette pafarte eierne, var planforslaget KU-pliktig, jf. pbl. § 4-2 (2). Det vil si at planforslaget
kunne ha «vesentlige virkninger for miljg og samfunn». Selv om eierulempene ikke var ngd-
vendige for & konstatere alternativutredningsplikt, sa vi over at lagmannsretten ogsa viste til
disse. Henvisningen virker & vaere motivert av at eierulempene — i samvirke med de gvrige
miljg- og samfunnsvirkningene — senket terskelen i realismevurderingen av andre alternativer.

Samlet sett ser vi at planforslagets eierulemper kan utlgse plikt til & utrede realistiske alternati-
ver og at eierulempene har starst betydning for realismevurderingen nar det er tale om mindre
presserende samfunnsprosjekter og/eller kostnadene (i vid forstand) ved alternativet er mindre.

3.4 Saksfremleggets vurdering av beskrevne virkninger og alternativer

Nar reguleringsplanen er ferdigbehandlet, skal den fremlegges for kommunestyret for endelig
avgjarelse, jf. pbl. § 12-12 (1) ferste punktum. Hensiktsmessighetsvurderingen hgrer under
kommunens skjgnn, jf. Rt-2007-281 (Barka, avsnitt 39). Ettersom det samme gjelder den konk-
rete vurderingen av minstekravene i orl. § 2 (2), vil heller ikke en forutsetning om eiendoms-
avstaelse binde utfallet av kommunens vurdering utover myndighetsoverskridelseslaren.32°

Selv om kommunestyret dermed er gitt en vid fullmakt til & bestemme arealbruken, er regule-
ringsplanvedtaket fortsatt et enkeltvedtak som ma begrunnes. Kommunestyret er et kollegialt
organ som normalt ikke utformer sin egen begrunnelse. Det er derfor kommuneadministrasjo-
nens saksfremlegg som i praksis utgjer kommunens begrunnelse av reguleringsvedtaket. 3%
Planbeskrivelsen er en viktig del av saksfremlegget. Forarbeidene omtaler ikke planbeskrivel-
sen bare som et utredningskrav, men konstaterer at den ogsa er «i samsvar med alminnelige

328 Backer (1986) s. 651 skriver at denne avgjarelsen fremtrer riktig. Rogstad (2009) s. 39 skriver at dersom den
alternative plasseringen 14 utenfor planomradet, «var det neppe anledning til a trekke dette inn i avveiningen»
etter orl. 8 2. Jeg er enig i at en slik utredning ikke hgrer under ekspropriasjonsvedtaket. En annen sak er at
alternativet nok matte veere utredet i reguleringsplanvedtaket, og at utredningsmangel i planvedtaket kan pa-
virke begge vedtakenes gyldighet, se kapittel 4.5. Hvis naboens velvillighet oppsto etter planvedtaket, blir
spgrsmalet om dette er et «spesielt forhold» som tilsier fornyet vurdering av planens rammer, se kapittel 3.5.3.

329 Kapittel 2.5.1 om rettsanvendelse og forvaltningsskjann.

330 pedersen mfl. (2018a) s. 307.
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forvaltningsrettslige regler om krav til ... begrunnelse».®*! Uttalelsen indikerer isolert sett at
planbeskrivelsen utgjer en fullgod og tilstrekkelig begrunnelse for reguleringsvedtaket. Det er
imidlertid klart at planbeskrivelsen kun danner et deskriptivt grunnlag for den begrunnede inn-
stillingen som kommunestyret skal ta stilling til.33? En fullgod begrunnelse mé ogsa inneholde
en forklaring av hvordan motstaende fordeler, ulemper og alternativer har veert vurdert.

Selv om forslagsstilleren riktignok vil ha gjort vurderinger og valg underveis i planutarbeidel-
sen, ma kommunen gi sin egen begrunnelse for reguleringen. Etter pbl. § 12-12 (1) andre
punktum «skal» det fremga «hvordan innkomne uttalelser til planforslaget og konsekvensene
av planen har veert vurdert, og hvilken betydning disse er tillagt.»*3® At ordlyden kun krever
vurdering av «innkomne uttalelser» og «konsekvensene av planen», betyr ikke at valg mellom
utredede alternativer faller utenfor begrunnelseskravet. Det falger av at bestemmelsen ogsa
gjelder for KU-pliktige reguleringsplaner, der valg mellom alternativer apenbart er en vesentlig
del av utredningen.334 Hvis det har vert gjort utredninger av mindre inngripende planlgsninger
ma kommunen derfor begrunne hvorfor alternativet ikke nadde frem.

Formuleringene «hvordan ... har veert vurdert» og «hvilken betydning disse er tillagt» gir an-
visning pa et strengere begrunnelseskrav enn det alminnelige kravet etter fvl. § 25. At saks-
fremlegget skal vise «hvilken betydning» hensynene «er tillagt, tilsier rent spraklig at kom-
munen ma tillegge hver enkelt merknad, virkning og alternativ en relativ betydning. Samtidig
ma begrunnelsesbehovet, som i forvaltningsretten ellers, avveies mot prosessgkonomiske ef-
fektivitetshensyn.®® Sentrale hensyn her er begrunnelsens formal om 4 ivareta partenes og pub-
likums tillit, samt at begrunnelsen oppfordrer til grundighet, noe som igjen farer til flere mate-
rielt sett riktige avgjarelser.®*® Hensynene til tillit og grundighet er spesielt viktig nar det som
her er tale om skjgnnsmessige vurderinger.®*” Samtlige formél gjar seg desto sterkere gjeldende
overfor reguleringsplaner som forutsetter en inngripende eiendomsavstéelse.33 Siden regule-
ringsvedtaket i stgrre eller mindre grad foregriper ekspropriasjonsvurderingen, kan det her veere

331 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 187.
332 pedersen mfl. (2018a) s. 182.

333 Ppl. 1985 oppstilte kun en tilsvarende regel for KU-pliktige reguleringsplaner, jf. § 33-2. Et lignende, men
vagere begrunnelseskrav kunne likevel utledes av pbl. 1985 § 27-2 jf. fvl. § 25, se SOM-2011-40.

334 ] pbl. § 14-3 (3), som svarer til § 12-12 (1) i KU-saker etter annen lovgivning, er det tilfoyd «serlig nar det
gjelder valg av alternativer». Ordet «seerlig» indikerer at alternativer inngar i «virkningene av planforslaget».

335 Graver (2019) s. 459-460.
33 SOM-2019-3089 med videre henvisninger.
337 SOM-2019-3089 med videre henvisninger.

338 Sm. kapittel 3.2.1 om hensyn som tilsier strengere utredningskrav. Se f.eks. Rt-2000-1056 hvor Hgyesterett
viste til at statlig forkjgp etter konsesjonslovgivningen hadde «betydelige likhetstrekk med ekspropriasjon»
(side 1063). Det samme gjelder ogsa for reguleringsplaner som forutsetter eiendomsavstaelse.
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naturlig & se hen til det strenge beviskravet «tvillaust» i orl. § 2 (2). Det styrende spgrsmalet
blir da om begrunnelsen etterlater tvil om at det er foretatt en forsvarlig vurdering.3%

Dersom reguleringsplanen, til tross for forutsetningen om ufrivillig eiendomsavstaelse, apen-
bart er hensiktsmessig, kan ikke kravene i pbl. § 12-12 (1) forstas spesielt strengt. Det vil da
veere tilstrekkelig a vise til at det ikke eksisterer alternativer som er like gode, og at de klare
samfunnsfordelene derfor rettferdiggjer eiendomsavstaelsen. | andre tilfeller kan derimot hen-
siktsmessigheten fremtre mer usikker. Usikkerheten kan skyldes at samfunnsfordelene er mer
usikre, eiendomsavstaelsen er sterkt inngripende eller at det eksisterer mindre inngripende plan-
lasninger som tilsynelatende er (nesten) like gode. Det sentrale er at kommunen forklarer hvilke
saklige hensyn som begrunner at grunneieren ma avgi eiendom og hvorfor disse er funnet over-
veiende. En slik begrunnelse gir grunneier og allmennheten anledning til a stille kommunestyret
til ansvar for hensiktsmessighetsvurderingene — politisk, eller etter klage eller sgksmal.>*

Ofte kan det ligge utpreget politiske prioriteringer bak kommunens skjgnnsutgvelse. Et eksempel er RG-2011-
666 (Kommunal barnehage) om regulering og ekspropriasjon av en eiendom for oppfaring av kommunal barne-
hage, til tross for at grunneier i samarbeid med et privat barnehageselskap selv gnsket  sgrge for privat oppfering
og drift. Her kan en si at reguleringen er spesielt inngripende fordi eieren bade mister eiendommen og inntekts-
muligheter, mens grunneieralternativet reduserer reguleringens nettonytte.3*! Det er derfor viktig at begrunnelsen
forklarer hvilke saklige hensyn som er vurdert som overveiende. Jeg kan derfor ikke fglge lagmannsretten i at det
for «slike valg» ikke kan «oppstilles noe rettslig krav om narmere ... begrunnelse for den lgsning som velges».
Begrunnelse er ngdvendig for at grunneier eller allmennheten skal kunne kontrollere at vurderingen er saklig.

Etter dette ser vi at en forutsetning om eiendomsavstaelse skal innga i saksfremleggets begrun-
nede vurderinger av beskrevne virkninger og alternativer, jf. pbl. § 12-12 (1) andre punktum.
Det er, utover det overstaende, vanskelig a si noe mer konkret om hvor inngaende kommunens
begrunnelse ma veere. Det sentrale er at eiendomsavstdelse og mindre inngripende alternativer
kan skjerpe kravet til begrunnelsens omfang — spesielt av hensyn til grunneieren.

3.5 Nye utredninger og vurderinger i ekspropriasjonsvedtaket
3.5.1 Innledning — tolkning av Rt-1998-416 (Namsos)

Fremleggelsen hittil i kapittel 4 har vist at reguleringsplanprosessen krever utredning og vurde-
ring av eventuelle virkninger for grunneiere og i noen tilfeller mindre inngripende planlgs-
ninger. Etter en slik forstaelse sarger reguleringsplanprosessen for en forsvarlig vurdering av
om arealbrukens virkninger er ngdvendig og forholdsmessig.

339 Woxholth (2011) s. 464.
340 Kapittel 4.2.
341 Se kapittel 2.3.2.5 om grunnalternativet.
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Spersmalet som gjenstar, er hvilke nye utredninger og vurderinger kommunen ma foreta i eks-
propriasjonsvedtaket.3#? | kapittel 1.3 og 3.1 s& vi at Hayesterett i Rt-1998-416 (Namsos) uttalte
at det «normalt ikke er plass for en selvstendig vurdering», men med forbehold om situasjoner
hvor «spesielle forhold» likevel tilsier en slik «selvstendig vurdering». Hayesterett oppstiller
en hovedregel og et unntak, men forholdet mellom reglene er noe uklart. Pa den ene siden kan
det synes som at reguleringsplanens vurderinger erstatter ekspropriasjonsvurderingen, slik at
det bare unntaksvis er ngdvendig med nye vurderinger i ekspropriasjonsvedtaket. Sparsmalet
for kommunen blir da kun om det foreligger sa spesielle forhold at det er ngdvendig med nye
vurderinger. Hvis ikke, kan reguleringsplanen gjennomfares uten narmere vurderinger.3*

Samtidig stemmer det ikke at det bare helt unntaksvis er behov for nye vurderinger i ekspropria-
sjonsvedtaket.®** Vi har hittil i kapittel 3 sett at det varierer hvilke vurderinger som er foretatt i
reguleringsplanprosessen. Det kan for det fgrste forekomme at reguleringsplanen ikke avklarer
om eiendomsavstaelse blir ngdvendig. For det det andre kan reguleringsplanen etterlate dpne
spgrsmal om tiltakshaver, det konkrete tiltaket og tiltakets plassering innenfor planomradet. En
forsvarlig vurdering av orl. § 2 krever at disse forholdene er utredet og vurdert.3* Tolkningen
om at det bare unntaksvis er plass til nye vurderinger er derfor problematisk.

Ettersom hgyesterettsuttalelsen er rettet mot «selvstendige» vurderinger, er det mulig at det
fortsatt er plass til «uselvstendige» vurderinger. En ekspropriasjonsvurdering er etter alminnelig
sprakbruk farst «selvstendig» dersom den ikke ma ta hensyn til planens rammer. En avkortet
og utfyllende vurdering vil derimot foretas innenfor rammen av reguleringsplanens vurderinger.
Uttalelsen kan derfor leses som at det normalt er plass til utfyllende vurderinger, men ikke
vurderinger som overprgver reguleringsplanens vurderinger av arealbruken.3#® Slike fornyede
vurderinger er det bare plass til dersom «spesielle forhold» tilsier det. Spagrsmalet her blir da
om det er forhold som sar tvil om reguleringsplanvurderingenes aktualitet. Problemet med en
slik tolkning er at det «spesielle forholdet» i Namsos-dommen omhandlet en utfyllende vurde-
ring av behovet for rettighetserverv, ikke en fornyet vurdering av reguleringsplanen. Det synes
derfor som at enhver ny vurdering pa ekspropriasjonstidspunktet krever «spesielle forhold.

342 | ikevel kan kommunestyret alltid revurdere arealbruken, jf. ordet «kan» i § 16-2 (1). | RG-2008-267 (Smolt-
virksomhet) gnsket ikke kommunestyret & gjennomfare reguleringsplanen med ekspropriasjon, men trodde
feilaktig de var rettslig forpliktet til det. Vedtaket ble opphevet som ugyldig, jf. fvl. § 41 osv.

343 | denne retning Innjord mfl. (2020) s. 461.
344 Rogstad (2009) s. 31 skriver at det «ofte gjenstar en vurdering» pa ekspropriasjonsstadiet.
345 Rogstad (2009) s. 36.

346 UiB/Sprakradet (2021c) definerer «selvstendig» blant annet med «som stér, bestar for seg selv». En avkortet
og utfyllende vurdering bestar ikke for seg selv, og er derfor ikke «selvstendig».
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Det er fortsatt et faktum at det i en del tilfeller er behov for utfyllende vurderinger dersom en
skal oppfylle forutsetningen om at orl. 8 2 gjelder, og at dette er noe annet enn en eventuell
fornyet vurdering av reguleringsplanens fastsatte arealbruk. En regel som er lojal mot Rt-1998-
416 (Namsos) er derfor a henspille begge konseptene til «spesielle forhold», men at det gjelder
ulike terskler for hva som skal til og hvilke vurderinger som kreves. Forskjellen mellom disse
to konseptene vil bli illustrert i den videre fremstillingen.*’ | det falgende skal vi farst under-
sgke hvilke utfyllende vurderinger som kan vere aktuelle i ekspropriasjonsvedtaket (3.5.2) og
deretter hvilke forhold som kan utlgse behov for en fornyet vurdering av arealbruken (3.5.3).

3.5.2  Utfyllende vurderinger i ekspropriasjonsvedtaket

| kapittel 3.3.3 sa vi at reguleringsplanvedtaket forutsetter utredning og vurdering av arealbru-
kens «virkninger» overfor grunneiere i planomradet. | ekspropriasjonsvurderingen er det derfor
ikke rom for & trekke inn forhold som forutsetter en annen arealbruk. Pa dette stadiet kan eieren
ikke komme innvendinger om ulemper som f.eks. at den planlagte utbyggingen er til hinder for
& bruke planomradet som rekreasjonsomrade. Dette skal veere avgjort i reguleringsplanen.3#

I noen tilfeller er det mulig at grunneier kan og vil gjennomfare reguleringsplanen. Hvis kom-
munen eller andre likevel gnsker a ekspropriere eiendommen, krever orl. § 2 en avveining av
ekspropriasjonsalternativet mot grunneieralternativet. | avveiningen vil ekspropriasjonsalterna-
tivet matte overveie ulempene ved grunneiers tapte mulighet til & sta for gjennomfaringen (med
den gevinsten som gjerne felger med), samt tap av eventuell subjektiv tilknytning til eiendom-
men.3* De serlige ulempene overfor grunneier er pliktige hensyn i avveiningen, men lar seg i
liten grad utrede nermere. Det sentrale utredningstemaet vil derfor vaere alternativenes kvalitet.

Et praktisk viktig spgrsmal her, er om grunneier ma fa tid og mulighet til & utarbeide et eget
alternativ. Spgrsmalet er, som tidligere nevnt, tilsynelatende spesialregulert i pbl. § 16-2 (5):

347 Et slikt skille kommer tydeligst til uttrykk hos Rogstad (2009), som skiller mellom utfyllende vurderinger (s.
39-54) og begrensninger i plangrunnlaget (s. 55-59). Pedersen mfl. (2018a) s. 475 skriver at det er forskjell
pa sparsmal om temaer som normalt ikke vil vaere fremme under reguleringsbehandlingen, og endrede forhold
som forplikter kommunen til & foreta en selvstendig vurdering. KRD (2002) s. 11 skriver at hovedregelen bare
gjelder «det som er avgjort i reguleringsplanen, dvs. arealdisponeringen med tillegg av de konkrete regule-
ringsbestemmelser», mens unntak inntrer fordi «forholdene [kan] ha endret seg siden reguleringsplanen ble
vedtatt» eller ved «tvil om gyldigheten av reguleringsplanen». Det siste synes a veere «fornyede vurderinger».

348 Se likevel kapittel 3.5.3 om fornyet vurdering av arealbruken.

349 Kapittel 2.4.3 om tap av fremtidig og subjektiv verdi.
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«Ekspropriasjon av enkelte tomter (bebygde eller ubebygde) bar i alminnelighet ikke
foretas med mindre kommunen farst har gitt eier eller fester en rimelig frist til 2 bygge
I samsvar med planen, og fristen er oversittet.»

Trolig ber imidlertid ikke pbl. § 16-2 (5) vies spesielt mye plass, ettersom kommunen uansett
plikter & pése at saken er s& godt opplyst som mulig, jf. pbl. § 16-2 (4) og fvl. § 17 (1).3%
Utredningsplikten avhenger ikke av om det er tale om «enkelte tomter». Vi har tidligere sett at
grunneieralternativet alltid er relevant i ekspropriasjonssammenheng og at alternativer skal ut-
redes i den utstrekning de er realistiske.>*! Hvis det er realistisk at grunneier kan utarbeide et
alternativ som sar tvil om ekspropriasjonsinngrepets forholdsmessighet, falger det derfor av
den alminnelige utredningsplikten at grunneier skal fa rimelig tid til & utarbeide et planforslag
— uavhengig av pbl. § 16-2 (5). Mot denne bakgrunn ma pbl. § 16-2 (5) bare leses som en
paminnelse om at grunneieralternativet oftere er realistisk i saker om «enkelte tomter».>%2

Oftere vil det nok allerede i forbindelse med planvedtakelsen veere avklart om grunneier skal
sta for utbyggingen eller ikke. Hvis grunneieren ikke skal sta for gjennomferingen, sa vi i ka-
pittel 3.3.3 og 3.4 at eiendomsavstaelsens virkninger skal veere utredet og vurdert i forbindelse
med vedtakelsen av reguleringsplanen. Samtidig kan det fortsatt veere behov for utfyllende vur-
deringer. Reguleringsplanen kan etter omstendighetene apne for flere ulike tiltakshavere, tiltak
og plasseringer innenfor planomradet. I tillegg kan kommunen matte vurdere rettighetstypen.®*3

For det farste kan kommunen matte vurdere forhold om tiltakshaver. Det kan veere flere som er
interessert i & gjennomfare reguleringsplanen. Foruten kommunen selv, kan bade offentlige og
private aktgrer vere interessert i a sta for gjennomfaringen. En forsvarlig vurdering av orl. § 2
forutsetter da en konkret vurdering av forhold tilknyttet de enkelte tiltakshaverne. Som vi sa i
kapittel 2.4.2, kan f.eks. tiltakshavers privatgkonomiske lgnnsomhet vare helt vesentlig for
hvilke fordelsvirkninger som vil oppsta. Tilsvarende som kommunen kan matte gjgre pa plan-
stadiet, ma kommunen derfor pase at tiltakshaver bygger pé forsvarlige skonomiske kalkyler.3>

For det andre kan kommunen matte vurdere fordeler og ulemper ved sitt eget eller andres for-
slag til gjennomfaringstiltak. Planens arealformal og bestemmelser kan apne for et vidt spekter
av tiltak. Arealformalene «boligbebyggelse» og «naring» kan holde spagrsmal om miljg- og

350 Regelen er ikke nevnt i Pedersen mfl. (1990) eller Pedersen mfl. (2018a), mens Fleischer (1992) s. 543 kun
viser kort til at regelen eksisterer. Bestemmelsen er med andre ord viet lite plass i flere sentrale fremstillinger.

%1 Kapittel 2.3.2.5 0g 3.2.2.

352 | denne retning Rt-1962-744: «... ubetenkelig & konstatere at en ytterligere, formell frist etter bygningslovens
8 41, 2. pkt. ikke ville hatt noen reell betydning.».

353 Tilsvarende Rogstad (2009) s. 36.
354 Kapittel 2.4.2 0og 3.3.2.
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samfunnsvirkninger dpne. Ulike naringsvirksomheter kan ha ulike miljg- og samfunnsvirk-
ninger (forurensning, arbeidsplasser osv.). For a kunne foreta en forsvarlig vurdering av om
ekspropriasjon «tvillaust er til meir gagn enn skade», ma kommunen her foreta konkrete utred-
ninger av de ulike tiltakene. Avgjgrende for utredningens omfang vil veere om det er «tvillaust»
at ytterligere utredninger ikke vil pavirke kommunens ekspropriasjonsvurdering.

For det tredje kan kommunen matte vurdere alternative lokaliseringer innenfor planomradet.
Ofte bestemmer reguleringsplankartet ngyaktig hvor tiltaket — f.eks. en vei — skal plasseres. |
andre tilfeller kan planen dpne for alternativer. Spgrsmalet om tiltakets naermere plassering kan
veere avgjgrende for om ekspropriasjon overhode er ngdvendig, og eventuelt hvor inngripende
avstaelsen vil vaere. Et eksempel er RG-1981-118 (Meieri), om utvidelse av lokalene til et mei-
eri. Tilsynelatende &pnet reguleringsplanen for at utvidelsen kunne skje i ulike retninger.®*
Grunneieren anferte at myndighetene skulle utredet og vurdert naboens eiendom som alternativ
for meieriutvidelsen fordi naboen hadde uttrykt seg villig til & avgi eiendom. Grunneieren fikk
medhold i anferselen. Ekspropriasjonsvedtaket ble derfor opphevet som falge av mangelfull
utredning av den alternative plasseringen. Tilsvarende som i reguleringsplanen — og i alterna-
tivutredninger ellers — er det bare ngdvendig & utrede realistiske alternativer.3°

Endelig sa vi i kapittel 2.3.2.4 at en mindre inngripende rettighetstype er et relevant alternativ.
Hvis det i forbindelse med reguleringsplanvedtakelsen er bestemt at andre enn grunneier skal
sta for et seerskilt utbyggingsprosjekt, er det gitt at det er selve eiendomsretten som skal erver-
ves. | andre tilfeller kan dette vere et apent sparsmal: Skal utbyggeren fa erverve selve eien-
domsretten til den ngdvendige tilkomstveien, eller ma han ngye seg med en bruksrett?

| Rt-1998-416 (Namsos) uttalte Hayesterett at det «normalt heller ikke kreves at ekspropria-
sjonsmyndigheten ved varige avstaelser vurderer ngdvendigheten, og foretar en interesseavvei-
ning, i valget mellom ekspropriasjon til eie eller bruk» (side 423). At det normalt ikke er behov
for en slik vurdering, er ikke overraskende. Det vil som oftest veere knyttet store ulemper til &
matte begrense seg til bruksrett. Som vi sa i kapittel 2.3.2.4, kan det variere om grunneiere vil
foretrekke ekspropriasjon av bruksrett eller eiendomsrett, fordi ekspropriasjonserstatningen
gjerne er hgyere i sistnevnte tilfelle. I tillegg sa vi i kapittel 3.3.4 om alternativutredninger, at
det bare er «realistiske» alternativer som ma utredes. Ettersom det ofte er apenbare fordeler ved
a erverve selve eiendomsretten, vil bruksrett bare unntaksvis veare et «realistisk» alternativ.

3% Se fotnote 328 om uklarheten om hvorvidt alternativet i RG-1981-118 (Meieri) |a innenfor eller utenfor plan-
omradet, og at dette er avgjarende for om vurderingen harer under regulerings- eller ekspropriasjonsvedtaket.

356 Kapittel 3.3.4.
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Et slikt spesielt tilfelle forela i nettopp Namsos-dommen. Hgyesterett uttalte at situasjonen var
«sa spesiell at slike vurderinger skulle vert foretatt, og hvor det er en saksbhehandlingsfeil at
dette ikke er gjort» (side 423). Det spesielle ved situasjonen var at kommunen «uomtvistet har
full radighet over arealet etter en tidsubegrenset og gammel festekontrakt», og at «ekspropria-
sjonsformalet er gjennomfart» (side 424). Forholdene fordret en konkret, utfyllende vurdering
av om ekspropriasjon var ngdvendig og forholdsmessig. Annerledes fant lagmannsretten i LB-
2007-124897 (Strandeiendom) at det ikke var behov for en sarskilt avveining mellom ekspro-
priasjon til eie eller bruk. Den viktigste forskjellen fra Namsos-dommen virker a ha veert at
grunneier ikke — eller iallfall bare noksa innflgkt — anfarte bruksrettsalternativet underveis i
forvaltningssaken. Hvis grunneier hadde fremsatt anfarselen underveis i forvaltningssaken, er
det vanskelig a se hvorfor kommunen ikke matte ha imgtegatt anfgrselen. Namsos-dommen er
ikke til hinder for en slik tolkning, da den kun sier at kommunen ikke etter eget tiltak behgver
a utrede og vurdere bruksrett og at grunneier ikke har rettskrav pa a beholde eiendomsretten.

3.5.3  Fornyet vurdering av reguleringsplanens forutsetninger

Spersmalet i det falgende er hvilke «spesielle forhold» som kan utlgse behov for a foreta en
fornyet vurdering av det som er bestemt i og i forbindelse med reguleringsplanvedtakelsen.

Her er det viktig @ minne om at forvaltningen som utgangspunkt skal vurdere om lovbestemte
kriterier er oppfylt pa grunnlag av faktum pa vedtakstidspunktet, jf. Rt-2012-1985 avsnitt 81.
At kommunen normalt ikke ma revurdere reguleringsplanens arealbruk, er kun et prosessuelt
unntak fra dette utgangspunktet.®” Kommunen skal fortsatt finne det «tvillaust» at minstekra-
vene i orl. § 2 er oppfylt pa vedtakstidspunktet. Avgjgrende er derfor om det pa vedtakstids-
punktet har inntradt forhold som s&r tvil om aktualiteten av kommunens tidligere vurdering.>*®

Selv om reguleringsplanens alder i seg selv ikke trenger a bety noe for vurderingen av areal-
brukens aktualitet, vil lang tid kunne sa tvil om de underliggende vurderingenes aktualitet. Pbl.
§ 16-2 (1) andre punktum bestemmer at kommunens ekspropriasjonskompetanse bortfaller ti ar
etter at reguleringsplanen er kunngjort. Hvis fristen er oversittet, ma kommunen enten vedta en
ny reguleringsplan eller be kompetente organer ekspropriere med direkte hjemmel i orl. § 2.
Selv om reguleringsplanen fortsatt gir ekspropriasjonskompetanse, kan dens alder tilsi at kom-
munen foretar en ny og selvstendig ekspropriasjonsvurdering: Hvis det er lang tid siden regu-
leringsplanen ble vedtatt, kan en vanskelig garantere at vurderingen i dag ville blitt den samme.

37 Kapittel 1.3 og 3.1.

38 Fleischer (1992) s. 524 skriver at fornyet vurdering kan veere ngdvendig «fordi forholdene og vurderingsmaten
har endret seg (med f.eks. hgyere prioritering av landbruksinteressene)». Dette bergres ngdvendigvis av tid.
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Det er derfor flere eksempler pa at lagmannsrettene ser hen til om det er gatt lang tid ved vur-
dering av om «spesielle forhold» foreligger. 1 LB-2015-8388 (Avkjersel), om ekspropriasjon
etter pbl. § 16-5, uttalte lagmannsretten at det var uklart om tiarsfristen kom til anvendelse, men
at tidsforlgpet pa 24 ar, «i seg selv taler klart for at unntaket kommer til anvendelse» fordi
vurderingene kan endre seg over tid. | LH-2014-122719 (Treindustri) uttalte lagmannsretten at
et tidsforlep pd ni r matte «kreves ... at ekspropriasjonsvedtaket inneholder en fullstendig vur-
dering» av ekspropriasjonsvilkarene. Tilsvarende er det flere eksempler pa at lagmannsrettene
vektlegger at det er kort tid siden reguleringsplanvedtaket. | LG-1998-948 la lagmannsretten til
at det to og et halvt r gamle reguleringsvedtaket var av nyere dato.**® Tilsvarende uttalte lag-
mannsretten i LG-2013-54170 (Industrihavn) om et fire og et halvt ar gammelt planvedtak.

Tiden som er gatt er likevel bare en indikasjon pa om forholdene kan ha endret seg pa en slik
mate som sar tvil om vurderingens aktualitet. Sannsynligheten for at reguleringsvedtakets vur-
deringer fortsatt er aktuelle, blir lavere etterhvert som tiden gar. Er det f.eks. gatt fire—fem ar,
kan man ikke uten videre vise til at planen nylig ble vedtatt, da mye kan endre seg i lgpet av en
slik tidsperiode. Da det i den nevnte Industrihavndommen var gatt fire og et halvt ar, tilfayde
lagmannsretten at den heller «ikke [kunne] se at de faktiske forutsetningene som ble lagt til
grunn for planvedtaket er nevneverdig endret pa tidspunkt for vedtaket om ekspropriasjons.

En interessant avgjgrelse er RG-2008-267 (Smoltvirksomhet). Lagmannsretten mente her at det
skulle vaert foretatt en selvstendig vurdering av ekspropriasjonsvilkarene, til tross for at planen
kun var ett og et halvt ar gammel. Lagmannsretten viste til at «det mest spesielle» var at

«... ekspropriasjonsvedtaket gjor et inngrep i private interesser, herunder i private ne-
ringsinteresser, for & tilgodese en annen privat naringsvirksomhet, og at dette skjer i en
situasjon hvor den samfunnsmessige interesse fremsta som liten eller uklar» (side 277).

Lagmannsretten synes her & anse inngrepets rimelighet som et «spesielt forhold». Den eksiste-
rende naeringsvirksomheten som retten viser til besto i batplassutleie. Ettersom det er vanskelig
a se at batplassutleie falt innenfor den arealbruken som var bestemt i reguleringsplanen, skulle
trolig en vurdering av disse forholdene ha veert foretatt i forbindelse med vedtakelse av regule-
ringsplanen.®® Planens rimelighet tilsier strengere utrednings- og vurderingskrav i planproses-
sen, men er etter min vurdering ikke et «spesielt forhold» som kan tilsi fornyet vurdering av
arealbrukens virkninger i ekspropriasjonsvedtaket fordi rimeligheten ikke er et endret for-
hold.%! En dobbel vurdering er ungdvendig av hensyn til grunneiers rettssikkerhet. Videre viste

359 Rettsanvendelsen ble stadfestet av Hayesteretts kjeeremalsutvalg i Rt-1999-513.
360 Kapittel 3.3.2 0g 3.3.3.
%61 Kapittel 3.2.1 og 3.4.
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lagmannsretten til en betydelig lokal motstand mot inngrepet. Dersom den lokale motstanden
foreld allerede pa reguleringstidspunktet, er ogsa dette et forhold som skal veere tatt i betrakt-
ning i reguleringsplanvedtaket. | sa fall utgjer heller ikke dette noe endret forhold som sar tvil
om reguleringsplanens vurderinger. Hvis motstanden derimot oppsto i etterkant av planvedta-
ket, er dette et forhold som kan ngdvendiggjere en fornyet vurdering av planens forutsetninger.

En annen interessant avgjarelse er LG-2014-184100 (Motorpark), om gjennomfgring av en re-
guleringsplan om etablering av motorsportanlegg. Da reguleringsplanen ble vedtatt, var tanken
at motorparken skulle oppfares og driftes av et interkommunalt selskap. Da kommunen fem ar
senere vedtok a gjennomfare planen med ekspropriasjon, var denne tanken forlatt. Motorparken
skulle na oppfares og driftes av et privat aksjeselskap. Lagmannsretten uttalte at det

«... ikke er gitt at vurderingene og avveiningene etter oreigningsloven § 2 fullt ut vil vaere
de samme nar ekspropriasjon skijer til fordel for private naringsinteresser til gjennomfg-
ring av et reguleringsplanvedtak som bygget pa at tiltaket skulle gjennomfares i offentlig
regi».

At kommunen derfor matte foreta en fullstendig vurdering, ble tilsynelatende ogsa lagt til grunn
av kommuneadministrasjonen. For i saksfremlegget fra radmannen fremgikk det at kommune-
styret matte foreta en egen og ny vurdering av om minstekravene var oppfylt. Problemet var at
den forberedende saksbehandlingen ikke var god nok til at kommunestyret kunne foreta noen
reell ekspropriasjonsvurdering. Lagmannsretten viste til at saksfremlegget ikke inneholdt «<noen
utredning av gkonomiske forhold eller andre forhold av betydning for en fornyet vurdering og
avveining av oreigningsloven 8 2, ikke ble foretatt». Dermed var det umulig for representantene
a gjere seg opp en mening om ekspropriasjon var ngdvendig og forholdsmessig, jf. orl. § 2.

Foruten at det er gatt tid og at forholdene har endret seg, kan ogsa mangler ved reguleringspla-
nens vurderinger ngdvendiggjere nye vurderinger i ekspropriasjonsvedtaket.>*2 Eksempler kan
veere at det reguleringsplanvedtaket bygger pa uriktige faktiske opplysninger eller at viktige
opplysninger er utelatt.>*® Selv om slike mangler vil utgjare saksbehandlingsfeil i regulerings-
vedtaket, er det som vi skal se i kapittel 4.5 ikke gitt at feilene leder til ugyldighet. Hvis regu-
leringsvedtaket bestar u-/gyldighetstesten, ma kommunen i ekspropriasjonsvedtaket kompen-
sere for feilene i planvedtaket ved a ta stilling til de mangelfullt vurderte forholdene.

362 Fleischer (1992) s. 524 viser til at en fornyet vurdering kan vare ngdvendig «fordi den opprinnelige vurdering
var mangelfull». Det kommer ikke tydelig frem hva Fleischer legger i «mangelfull», men trolig ma det dreie
seg om feil som ikke gjar reguleringsplanvedtaket ugyldig.

363 Broch Hauge mfl. (2021) s. 74.
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Til slutt er det viktig a presisere at en fornyet vurdering ikke behgver a bety en fullstendig
utredning og vurdering. Kommunen ma kun undersgke om den tidligere vurderingen fortsatt
star seg, til tross for usikkerheten som har oppstatt. Kommunen ma derfor utrede de forholdene
som na fremtrer usikre. | LG-2014-184100 (Motorpark) var det f.eks. de gkonomiske forhol-
dene som hadde endret seg. Det var da ikke ngdvendig & foreta nye lokaliseringsutredninger.
Tilsvarende var det i RG-2008-267 (Smoltvirksomhet) ikke ngdvendig a utrede om eiendom-
men skulle benyttes til annet enn naering, ettersom den lokale motstanden langt pa vei knyttet
seg til den konkrete virksomheten. Kommunen matte vurdere alternative tiltakshavere og tiltak.

3.6 Oppsummering og refleksjon om rettskildebildet

Problemstillingen i dette kapittelet var hvor langt reguleringsplanprosessen sarger for opplys-
ning og vurdering i trdd med minstekravene i orl. 8§ 2 og hvilke nye vurderinger kan matte
foretas i ekspropriasjonsvedtaket. Undersgkelsen gir grunnlag for falgende konklusjoner: For
det farste har vi sett at reguleringsplanprosessen oppstiller strenge krav til medvirkning fra be-
rgrte grunneiere. Sa lenge prosesskravene blir etterlevd, legges det derfor godt til rette for a
belyse temaene som er relevante i vurderingen av orl. § 2. For det andre har vi sett at kommu-
nestyret ikke kan vedta reguleringsplaner som forutsetter eiendomserverv uten at virkningene
for grunneier er beskrevet i kommunens beslutningsgrunnlag. Planens virkninger for grunneiere
kan ogsa utlgse plikt til & utrede mindre inngripende planlgsninger. 1 sa fall skal ogsa disse veere
beskrevet i kommunestyrets beslutningsgrunnlag. For det tredje har vi sett at grunneierhensynet
skal innga i kommunens begrunnelse for reguleringsplanvedtaket. Her er det av serlig betyd-
ning at kommunen ma begrunne hvorfor mindre inngripende alternativer ikke har nadd frem.

Hvis reglene om reguleringsplanprosessen blir tolket som her anbefalt, sgrger de for at vurde-
ringene som er pakrevd etter orl. § 2 blir forsvarlig ivaretatt i den utstrekning planprosessen
foregriper ekspropriasjonsvurderingen. Dermed kan ekspropriasjonsvedtaket normalt konsen-
treres om utfyllende vurderinger, uten at dette er til ulempe for grunneiers rettssikkerhet.

Det er samtidig et gjennomgaende sertrekk at de overstaende konklusjonene om utrednings-
prosess og -innhold er basert pa tolkning av vage lovtekster som i liten grad er utdypet i forar-
beider, rettspraksis og statlige styringsdokumenter.3®* Det er derfor en overhengende fare for at
kommuner og andre forslagsstillere tolker reglene feil og at grunneierhensynet ikke blir tilstrek-
kelig ivaretatt i planprosessen. At grunneierhensynet ikke er viet plass i KMDs veileder om hva
som skal innga i planbeskrivelsen, er et eksempel pa dette. Ettersom veilederen trolig er viktig
i den praktiske rettsanvendelsen, ber den endres. Frostating lagmannsretts avgjarelse i LF-

364 Seerlig pbl. § 4-2 (1) og fvl. § 17 (1) sammenholdt med orl. § 2 (2).
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2019-187397-2 bar her tjene som et forbilde. Det bar komme tydeligere frem at grunneierhen-
synet er relevant og kan utlgse alternativutredningsplikt. | tillegg kan det veere hensiktsmessig
at det gis mer presise retningslinjer for hvordan forslagsstiller i slike saker skal sgrge for til-
strekkelig grunneiermedvirkning i trdd med det vage, men strenge prinsippet i pbl. § 5-1.3%°

365 Se likevel KMD (2014) om medvirkning i planlegging, men som i liten grad er rettet mot grunneiere.
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4 Kontroll med kommunale ekspropriasjonsvurderinger

4.1 Innledning

Hittil har avhandlingen, i trad med de overordnede hovedspgrsmalene, fremlagt innholdet i de
materielle minstekravene for kommunale ekspropriasjonsvedtak (kapittel 2) og reglene som
skal sikre en forsvarlig vurdering av disse minstekravene (kapittel 3). Temaet i dette kapittelet
er kontrollen med kommunens vurderinger i regulerings- og ekspropriasjonsvedtakene.

Kontroll med regulerings- og ekspropriasjonsvedtakene er bade direkte og indirekte et sentralt
virkemiddel for & sikre overholdelse av reglene som er presentert i kapittel 2 og 3.%%¢ For det
farste inneberer kontroll at vedtak som ikke overholder kravene kan tilsidesettes. For det andre
vil kontrollmuligheter kunne virke preventivt i den forstand at kommunen og andre tiltaksha-
vere far insentiv til & sgrge for overholdelse av kravene, fordi vedtaket ellers kan bli tilsidesatt.

| det folgende skal vi derfor undersgke om, og i hvilken utstrekning, kommunens vurderinger
er underlagt kontroll fra statlige klageorganer (4.2), Sivilombudsmannen (4.3) og domstolene
(4.4). Som vi skal se, kan alle kontrollorganene alltid prave om kommunen har overholdt ut-
rednings- og begrunnelseskravene som ble drgftet i kapittel 3. Til slutt skal vi derfor undersgke
hva som matil for at overtredelse av disse saksbehandlingskravene skal fgre til ugyldighet (4.5).

4.2 Statlige klageorganers kontroll
4.2.1 Innledende om statlige klageorganers kompetanse

Statlige organers kontroll med kommunale vedtak etter plan- og bygningsloven skjer i all ho-
vedsak gjennom innsigelse og klage.>®" Etter pbl. §§ 5-4 til 5-6 kan statlige organer fremme
innsigelse der statlige eller regionale interesser gjer seg gjeldende, men hensynet til privat ei-
endomsrett er neppe et relevant innsigelsesgrunnlag.®®® Grunneier kan derimot pa egenhand pé-
klage kommunens regulerings- og ekspropriasjonsvedtak til Statsforvalteren, jf. fvl. § 28 (1).%¢°
Det er derfor kontroll etter klage som er av spesiell interesse for denne avhandlingen.

366 Sml. Winge (2013) s. 228 om kontroll som virkemiddel overfor energimyndighetenes konsesjonsvurderinger.
367 Holth/Winge (2019) s. 46.
368 Holth/Winge (2019) s. 78.

369 Se Miljgverndepartementet (1986) om delegering av departementets kompetanse som klageinstans til fylkes-
menneneg, jf. fvl. § 28 (2). Rundskrivet gjelder i dag for forholdet mellom KMD og Statsforvalteren.
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Klageinstansens kompetanse er regulert i fvl. § 34. Etter fvl. 8 34 (2) farste punktum kan klage-
instansen «prgve alle sider av saken og herunder ta hensyn til nye omstendigheter». Utgangs-
punktet er derfor, som Sivilombudsmannen formulerte i SOM-2009-1402, at Statsforvalteren
har plikt til & foreta en «reell og selvstendig praving av sakens faktiske, rettslige og skjgnns-
messige sider, herunder av hva som er en hensiktsmessig regulering». Ettersom forvaltnings-
kontrollen med sakens faktiske og rettslige sider sammenfaller med domstolskontrollen, er det
hovedsakelig kontrollen med den kommunale skjgnnsutgvelsen som er av spesiell interesse her.

Vil Statsforvalteren overprgve kommunens vedtak, er det praktiske utfallet at kommunens ved-
tak oppheves fordi det bare kan vedtas arealbruk som har vart gjenstand for offentlig ettersyn
og haring, jf. pbl. § 12-10. | tillegg felger det av departementets delegeringsvedtak at mindre
endringer av planen som kommunen motsetter seg, skal forelegges for departementet.3’°

Selv om de statlige klageorganene har full prgvingskompetanse, kompliseres pregvingen av to
forhold. For det farste har vi sett at ekspropriasjonsvurderingen i realiteten blir foretatt gjennom
to suksessive vedtak; regulerings- og ekspropriasjonsvedtaket. Spgrsmalet blir da om grunneier
i ekspropriasjonsklagesaken kan paklage forhold som er avgjort i reguleringsplanen (4.2.2). For
det andre kommer statlig overpraving i konflikt med prinsippet om kommunalt selvstyre, jf.
kommuneloven 8§ 2-1 (3). Det folger derfor av fvl. 8 34 (2) tredje punktum at klageinstansen
skal legge «stor vekt» pa det kommunale selvstyret ved prgvingen av forvaltningsskjennet.
Spersmalet blir hvordan dette slar ut overfor regulerings- og ekspropriasjonsvedtakene (4.2.3).

4.2.2  Forholdet mellom vedtakene i klagebehandlingen

Spersmalet her er om grunneieren i ekspropriasjonsklagesaken kan paklage forhold som er av-
gjort i reguleringsplanvedtaket, og om klageinstansen i sa fall plikter & behandle anfarslene.’

Etter pbl. § 1-9 (2) kan det i «<byggesaken» ikke klages over «forhold som er avgjort i bindende
reguleringsplan» sa lenge reguleringsplanvedtakets klagefrist er utlgpt. Formuleringen «forhold
som er avgjort i bindende reguleringsplan» sikter til planens rammer for utnytting, plassering,
utforming og tomteinndeling.3"2 En naturlig spraklig forstaelse av «byggesaken» avgrenser be-
stemmelsens anvendelsesomrade til byggesaksvedtak etter lovens fjerde del. Begrensningen
synes derfor ikke a veere direkte anvendbar overfor grunneiers klagerett i ekspropriasjonssaker.

370 Miljgverndepartementet (1986) og Miljeverndepartementet (2004).

371 Spgrsmalet er ikke behandlet av KRD (2002), se s. 29-30. Heller ikke Pedersen mfl. (2018a), Innjord mfl.
(2020) eller Broch Hauge mfl. (2021) tar opp spgrsmalet.

372 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 176.
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Samtidig kan lov- og forarbeidshistorikken gi et noe mer nyansert inntrykk. En lignende be-
grensning ble etter forslag fra Planlovutvalget i 2004 inntatt i pbl. 1985 § 15 (3). Bestemmelsen
hindret klage over forhold som tidligere var paklaget og avgjort av klageinstansen i en regule-
ringsplansak. Denne begrensningen var ikke avgrenset til «byggesaker».3” 1 2005 foreslo Byg-
ningslovutvalget at det ikke skulle vaere krav om at klageadgangen var benyttet, sa lenge det
hadde vert anledning til & paklage forholdet i et tidligere vedtak.3’* Etter forslaget skulle be-
grensningen fortsatt gjelde alle vedtak etter loven. Bygningslovutvalget viste som eksempel til
at reguleringsplanens rammer ikke skulle kunne overprgves i en ekspropriasjonsklagesak.3™

Miljeverndepartementet stilte seg stort sett ved Bygningslovutvalgets forslag om & stramme inn
begrensningen, men avgrenset den til klage i «byggesaken».3’® Departementet gikk ikke neer-
mere inn pa hvorfor deres lovforslag dermed ble gitt et klart snevrere anvendelsesomrade enn
bade dagjeldende rett og Bygningslovutvalgets forslag. Departementet viste tvert imot til at pbl.
§ 1-9 (2) var ment som en skjerpet «viderefaring» av pbl. 1985 § 15 (3).3’” En kunne tenkt seg
at departementet rett og slett oversa at problemstillingen kunne oppsta utenfor byggesaker, men
forhistorien taler mot en slik ubevissthet; Planlovutvalget foreslo begrensningen serlig med
hensyn til forholdet mellom omrade- og detaljreguleringer, mens Bygningslovutvalget som
nevnt eksemplifiserte med forholdet mellom reguleringsplan og ekspropriasjon.3”® Departe-
mentet ma derfor ha vert kjent med at problemstillingen ogsa kan oppsta utenfor byggesaker.

En lgsning for ekspropriasjonsklagesaker kan veere a viderefgre ordningen etter pbl. 1985 § 15
(3), slik at grunneier kan paklage alle forhold i reguleringsplanen som ikke er avgjort i en tidli-
gere klagesak. Pa den andre siden kan innstrammingen i pbl. § 1-9 (2) vitne om en lovgivervilje
I retning effektivitet og forutsigbarhet. | denne retning skriver Innjord mfl., uten nermere for-
klaring, at prinsippet i pbl. 8 1-9 (2) gjelder tilsvarende i forholdet mellom omrade- og detalj-
reguleringer, slik at omradereguleringen ikke kan péklages i detaljreguleringssaken.®”® Det er
apenbart at en fornyet klagerett over arealbruken vil vare ressurskrevende for forvaltningen og
gjere det usikkert om reguleringsplanen blir stéende.3 Det siste gjar at private forslagsstillere
ikke uforbeholdent kan innrette seg etter planvedtaket. Det er dessuten ikke innlysende at en

373 NOU 2003: 14 s. 264 og Ot.prp. nr. 31 (2003-2004) s. 8.
374 NOU 2005: 12 s. 489.

375 NOU 2005: 12 s. 489.

376 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 260.

377 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 176.

378 NOU 2003: 14 s. 264 og NOU 2005: 12 s. 489.

37 Innjord mfl. (2020) s. 41.

380 Sml. NOU 2019: 5 s. 389.
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dobbel klagerett vil sgrge for bedre rettssikkerhet, ettersom de tidligere beskrevne prosesskra-
vene om varsling og medvirkning er egnet til & oppfordre grunneier til & angripe arealbruken i
en klage over reguleringsplanen.®! Derfor trekker heller ikke rettssikkerhetshensyn spesielt
sterkt i retning av en fornyet mulighet til & paklage forhold som er avgjort i reguleringsplanen.

Begrensningen etter pbl. § 1-9 (2) gjelder tilsynelatende ogsé for gyldighetssparsmalet.>®? Etter
bestemmelsens andre punktum er det opp til klageinstansen a bestemme om det likevel er «hen-
siktsmessig» & realitetsbehandle en klage.*® Det synes derfor som at grunneier kun har retts-
krav pa overprgving i den grad klageinstansen har omgjeringsplikt, jf. fvl. § 35 og alminnelige
forvaltningsrettslige prinsipper.3® En slik begrensning er ikke overfarbar til ekspropriasjonssa-
ker. Det falger for det farste av at en gyldig reguleringsplan er et absolutt vilkar for kommunens
ekspropriasjonskompetanse, jf. pbl. § 16-2 (1). For det andre vil dette gyldighetssparsmalet
uansett bli gjenstand for prejudisiell domstolspraving, jf. skjl. § 48. Det er neppe meningen at
klageinstansen skal ha snevrere prgvingskompetanse og —plikt enn domstolene.

Konklusjonen er etter dette at klageinstansen i ekspropriasjonsklagesaken kun har plikt til &
realitetsbehandle anfarsler rettet mot ekspropriasjonsvedtakets utfyllende og/eller fornyede
ekspropriasjonsvurderinger, samt anfarsler som angar reguleringsplanvedtakets gyldighet.

4.2.3 Kommunalt selvstyre — forvaltningsloven 8§ 34 (2) tredje punktum

Sparsmalet her er hva det vil si at statlige klageorganer ifalge fvl. § 34 (2) tredje punktum skal
legge «stor vekt» pa det kommunale selvstyret ved prgvingen av det kommunale skjgnnet.

Bestemmelsen er utslag av at statlig overprgving av det kommunale skjgnnet star i et motset-
ningsforhold til hovedregelen om kommunalt selvstyre, jf. kommuneloven § 2-1 (3) farste
punktum.®® Selvstyret er bare reelt hvis kommunens skjgnn blir stdende som endelig. En slik
plikt til & vektlegge kommunalt selvstyre har veert lovfestet siden 1997. Ordet «stor» ble tilfayd
i 2017 for & heve terskelen for statlig overprgving.®® Ordlyden begrenser ikke de statlige kla-
georganenes kompetanse. | forarbeidene skriver KMD at bestemmelsen «inneber difor ingen
rettslege avgrensingar i kompetansen til klageinstansen, men legg generelle fgringar for korleis

381 Kapittel 3.2.2.
382 pedersen mfl. (2018b) s. 251 viser til at bestemmelsen gir «negativ rettskraft», sml. tvl. § 19-15 (3).

383 NOU 2019: 5 s. 389 viser til at anfarsler om ugyldighet etter omstendighetene kan gjgre realitetsbehandling
hensiktsmessig. Pedersen mfl. (2018b) s. 251-252 skriver at 8 1-9 (2) andre punktum er et forvaltningsskjenn.

384 Se Graver (2019) s. 515-516 og SOM-2014-3496 om omgjgringsplikten.
385 Bernt/Rasmussen (2010) s. 34.
386 prop. 64 L (2016-2017) s. 41.
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klageinstansen skal vekte omsynet til det kommunale sjglvstyret ved prgving av det frie
skjgnet».%” | Rt-2007-257 (Trallfa) uttrykte Hayesterett at «klageinstansen pélegges en viss
terskel» for overprgving (avsnitt 49). Klageinstansen skal altsa fortsatt gjere en reell og selv-
stendig preving, men utvise en viss tilbakeholdenhet.

Uttrykket «stor vekt» gir lite veiledning for hvor hgy terskelen skal veere i enkeltsaker. Forar-
beidene presiserer at det er tale om en «standardregel» som ma tilpasses etter hvor sterkt det
kommunale selvstyret gjar seg gjeldende.®® Det fremgar at selvstyrehensynet skal holdes opp
mot hensynene til nasjonale mélsetninger og klagerens rettssikkerhet.*® Standarden gir noksa
Klart svar i ytterpunkter som barnevernssaker, hvor det apenbart er lite rom for kommunalt
selvstyre.>® Det er mer dpent hvordan standarden slar ut for prgvingen av den kommunale vur-
deringen av de regulerings- og ekspropriasjonsvedtakene som er tema i denne avhandlingen. |
det fglgende anvender vi de nevnte momentene pa regulerings- og ekspropriasjonsvurde-
ringene.

Det er et uttrykt lovgivergnske at arealforvaltningen skal veere lokal og desentralisert. Det kom
blant annet til uttrykk da kommunene i 1986 fikk utvidet den direkte plankompetansen. Kom-
munal- og arbeidsdepartementet uttalte at desentraliseringen skulle sikre «et planverktgy som
gir kommunene mulighet til en forsvarlig planlegging og langsiktig ressursutnyttelse i sin kom-
mune ut fra lokale behov».3%! | tillegg kan dette lovgivergnsket ogsé leses ut av de bindende
rettsvirkningene av arealplaner pa lokalt niva, sammenlignet med at de regionale arealplanene
kun «skal legges til grunn» som retningslinjer i den kommunale planleggingen.3®?

Samtidig angir pbl. § 1-1 og § 3-1 formal som arealplanleggingen «skal» ivareta. Flere av de
fremhevede hensynene er av like stor nasjonal eller regional som lokal betydning. Eksempler
er hensynet til baerekraftig utvikling (§ 1-1 (1)), klimahensyn (8§ 3-1 (1) bokstav g) og malset-
ningen om a fremme samfunnssikkerhet (§ 3-1 (1) bokstav h). | saker om slike nasjonale (og
dels globale) hensyn har det kommunale selvstyret begrenset betydning. | Rt-2007-257 (Trallfa)
uttrykte Hgyesterett derfor at meningen med fvl. § 34 (2) tredje punktum ikke har veert a
«svekke vekten av overordnete planhensyn» (avsnitt 52). Bestemmelsen var ikke til hinder for
at fylkesmannen la starst vekt pa planens miljgvirkninger (gkt bilbruk og redusert mulighet for

387 Prop. 64 L (2016-2017) s. 41. En kan naturligvis stille spgrsmal ved om ikke en rettslig plikt til & vektlegge,
egentlig er en rettslig avgrensning av kompetansen. | denne retning omtaler Woxholth (2011) s. 556 bestem-
melsen som en «kompetansebegrensning». | denne avhandlingen bygger jeg pa forarbeidenes sprakbruk.

388 Prop. 64 L (2016-2017) s. 41. Se ogsa Graver (2019) s. 510 og SOM-2009-1402 (Badeplass).

389 Ot.prp. nr. 51 (1995-1996) s. 41.

3% Ot.prp. nr. 51 (1995-1996) s. 41.

391 Ot.prp. nr. 57 (1985-1986) s. 13.

392 Se f.eks. pbl. § 12-4 om reguleringsplaners rettsvirkninger og pbl. § 8-2 om regionale planers rettsvirkninger.
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utvidet kollektivtilbud). Fylkesmannen hadde funnet «klar overvekt av hensyn mot dispensa-
sjon» (avsnitt 51). Hgyesterett mente kravet — som den gang var a tillegge selvstyret «vekt» —
apenbart var oppfylt (avsnitt 54). At det er begrenset rom for a vektlegge kommunalt selvstyre
i saker om nasjonale interesser, er ogsa lagt til grunn i LB-2014-40734 og SOM-2018-1219.3%

| andre vurderinger er lokale hensyn og interesser mer fremtredende. Eksempler er lokal ne-
ringsutvikling (8 3-1 (1) bokstav d), sikring av gode bomiljger (8 3-1 (1) bokstav e) og valg
mellom ulike arealformal — der valget i begrenset grad pavirker nasjonale interesser. | disse
vurderingene ma klageinstansen legge sterre vekt pa det kommunale selvstyret. Samtidig gir
SOM-2009-1402 (Badeplass) et eksempel pa at klageinstansen fortsatt skal gjare en reell pre-
ving. Klageren hadde overfor fylkesmannen anfert at det regulerte omradet ikke var hensikts-
messig som badeplass fordi det 1a utilgjengelig til og hadde en vanndybde pa inntil 10 cm.
Ettersom fylkesmannen ikke hadde tatt konkret stilling til hensiktsmessigheten, fant ombuds-
mannen «begrunnet tvil» ved om fylkesmannen var bevisst sin egen kompetanse. Fylkesman-
nen ble derfor bedt om a gjgre en ny vurdering. Uttalelsen viser at statlige klageorganer ma
foreta en materiell prgving av skjgnnet, men at kommunen skal gis en stor skjgnnsmargin. |
mange saker ma nok marginen ligge naert opptil myndighetsoverskridelseslarens yttergrense.>%*

Vi sa over at forarbeidene indikerer at rettssikkerhetshensyn pavirker «stor vekt»-standarden. |
forarbeidene til 1997-endringen forsikret departementet om at med tanke pa «klagernes retts-
sikkerhet er regelen ikke ment & innebaere noe signal om mindre praving av det frie skjgnn».3%
Samtidig skrev departementet ogsa at klageinstansen skal vurdere klagers anfarsler, men at
vektlegging av det kommunale selvstyret vil innebare «en viss terskel» for overpraving.>®® Selv
om det derfor kan virke som at departementet hovedsakelig siktet til prosessuell rettssikkerhet,
tyder en uttalelse om at «hensynet til det lokale selvstyret tillegges mindre vekt» pa barneverns-
omrédet pa at materiell rettssikkerhet har betydning for den konkrete «stor vekt»-standarden.®®’

393 Winge/Holth (2018) s. 10 skriver at det «farst og fremst er i de tilfeller hvor det er tale om lokale interesser i
arealbruken, at terskelen for & prave hensiktsmessigheten er hevet», og at klageinstansen derfor ma veere «var-
som med & innsnevre kontrollen med hensiktsmessigheten» i saker om regionale og nasjonale interesser.

394 | Ot.prp. nr. 51 (1995-1996) s. 42 skriver at myndighetsoverskridelseslaren vil «sette grenser for hvilken vekt
momentet kan gis i den enkelte sak». Woxholth (2011) s. 557 mener grensen ma trekkes snevrere for rettssik-
kerheten til klageren ikke skal svekkes. Selv kan jeg ikke se at rettssikkerhetshensyn er til hinder for en sa stor
vektlegging av det kommunale selvstyre i pravingen av utpreget politiske saker. da disse vurderingene er lite
rettslige. Derimot vil selvstyret matte tillegges mindre vekt i mindre politiske saker, se nedenfor.

3% Ot.prp. nr. 51 (1995-1996) s. 41.

3% Ot.prp. nr. 51 (1995-1996) s. 41.

397 Ot.prp. nr. 51 (1995-1996) s. 41. Bernt/Rasmussen (2010) s. 47-53 om prosessuell og materiell rettssikkerhet.
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Ettersom det kommunale selvstyret har en apenbar plass i arealforvaltningsretten, er det neppe
rom for & gi rettssikkerhetshensyn like stort gjennomslag ved preving av regulerings- og eks-
propriasjonsvedtak som ved prgving av barnevernsvedtak. Samtidig er det ogsa her tale om
inngripende forvaltningsvedtak. Selv om det ikke ble sagt noe om statlige klageorganers prg-
vingsintensitet, er det her illustrerende at hensynet til grunneieres rettssikkerhet var utslagsgi-
vende for at Kommunal- og arbeidsdepartementet i 1986, til tross for protester, gikk inn for at
alle kommunale ekspropriasjonsvedtak skulle kunne paklages.®® Skal rettssikkerhetshensyn
pavirke klageorganenes prgvingsintensitet, ma vekten av det kommunale selvstyret differensie-
res innenfor de lokale — ikke-nasjonale — vurderingene. Ettersom det kommunale selvstyret gjar
seg sterkest gjeldende overfor utpreget faglig-politiske vurderinger, ma klageinstansen ta kon-
kret stilling til hvor faglig-politisk vurderingen er.3% Spgrsmalet blir hvor sterkt det faglig-po-
litiske innslaget er i den endelige vurderingen av forholdsmessig (i snever forstand).*®°

| kapittel 2.5.2.4 s& vi at kommunens vurdering av den naermere plassering ofte kan vaere mindre
faglig-politisk. Trolig kan dette derfor vaere vurderinger hvor det er mindre rom for kommunalt
selvstyre. | kapittel 2.3.3.2 sa vi f.eks. at den endelige vurderingen i LA-2017-33514 (Land-
bruksvei) sto mellom to «farbare» alternativer, men hvor det mindre inngripende alternativet
medfarte hayere kostnader. Alternativvurderinger vil ofte vere forbundet med store og uover-
siktlige samfunnskostnader, f.eks. for natur og miljg.*** Her munnet imidlertid vurderingen ut
i en avveining av kostnadsbesparelse mot inngrepsulempene. Ettersom denne vurderingen ver-
ken er spesielt planfaglig eller politisk, bgr det kommunale selvstyret ha lite betydning. Dersom
klageinstansen her mener at ekspropriasjon pa bakgrunn av utredningen ikke er forholdsmessig
(i snever forstand), er det ikke noen grunn til & utvise tilbakeholdenhet. Etter omstendighetene
kan trolig det samme veere tilfelle for kommunens valg av rettighetstype og i valg mellom en
privat tiltakshaver og grunneieralternativet, da ingen av disse vurderingene behgver a pavirke
gjennomfaringen av den politiske malsetningen eller den helhetlige arealbruken i kommunen.

Etter dette ser vi at det ikke bare er der statlige og/eller regionale interesser er i spill at klagein-
stansen i liten grad kan og skal legge vekt pa det kommunale selvstyret, da klageinstansen ogsa
ellers ma undersgke det politiske innslaget i den konkrete vurderingen. Jo mindre det politiske
innslaget er, dess mindre tilbakeholden tilsier rettssikkerhetshensyn at klageinstansen kan vere.

3% Ot.prp. nr. 57 (1985-1986) s. 17.
3% Sml. kapittel 2.5.2.5.

400 Kapittel 2.2.2.

401 Kapittel 2.3.3.2.
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4.3 Stortingets ombudsmann for forvaltningen (Sivilombudsmannen)*°2

Sivilombudsmannen er et sentralt kontrollorgan i forvaltningsrettslig sammenheng. Etter enten
klage eller eget tiltak kan ombudsmannen kontrollere forvaltningens virksomhet. Ifalge sombl.
§ 3 er ombudsmannens oppgave a kontrollere om forvaltningen utgver «urett» overfor borgerne.
Ombudsmannens uttalelser er ikke bindende, men blir i praksis etterlevd av forvaltningen.4%

Farste sparsmal er i hvilken grad regulerings- og ekspropriasjonsvedtak kan paklages til om-
budsmannen. Bade regulerings- og ekspropriasjonsvedtak faller klart innenfor ombudsmannens
arbeidsomrade, som ifalge sombl. § 4 (1) er «den offentlige forvaltning». En viktig begrensning
for ombudsmannskontroll med ekspropriasjonsvurderingen fglger likevel av sombl. § 4 (2) bok-
stav ¢, som sier at ombudsmannens arbeidsomrade ikke omfatter «domstolenes virksomhet».
Etter ombudsmannens egen praksis rammer denne begrensningen ogsa saker som er brakt inn
for domstolene.** Etter orl. § 16 skal eksproprianten begjeere skjgnn senest ett ar etter det en-
delige ekspropriasjonsvedtaket. Ettersom de fleste omtvistede ekspropriasjonsvedtak dermed
skal inn for domstolene, er det grunn til & tro at ombudsmannen vil avvise klager over eks-
propriasjonsvedtak. Hvis ikke etter sombl. § 4 (2), sa etter § 6 (4): «<Ombudsmannen avgjar selv
om en klage gir tilstrekkelig grunn til behandling». | sa fall er ombudsmannskontroll i vart
tilfelle kun aktuelt for reguleringsplanvedtaket, og kun far ekspropriasjonsvedtaket treffes. %

Ombudsmannen har imidlertid ved to anledninger uttalt seg om gyldigheten av konsesjonsvedtak etter energiloven,
til tross for at det var gitt ekspropriasjonstillatelse (SOM-2012-640 og SOM-2012-1531). Ettersom konsesjons- og
ekspropriasjonsvedtakene star i neer ssmmenheng, kunne en tenkt at ombudsmannen ville avvise en slik klage. Det
er mulig ombudsmannen ser annerledes pa forholdet mellom konsesjon og ekspropriasjon fordi konsesjon ikke er
et absolutt vilkar for ekspropriasjon, kontra «reguleringsplan» etter pbl. § 16-2 (1). Etter min vurdering er det
likevel overraskende at ombudsmannen ikke avviste konsesjonsklagene, jf. sombl. 88 4 (2) bokstav c eller 6 (4).

Hvis klage over reguleringsvedtaket (og eventuelt ekspropriasjonsvedtaket) blir behandlet av
ombudsmannen, blir det andre spagrsmalet hvor langt ombudsmannen kan ga i sin kontroll. Etter
sombl. § 3 skal ombudsmannen som nevnt kontrollere om det uteves «urett». Selv om ombuds-
mannen etter sombl. § 10 (2) ogsa kan uttale seg om hvorvidt utgvelsen «klart strir mot god

402 Stortinget behandlet 16. og 25. mai 2021 forslag til ny sivilombudslov som trer i kraft 1. juli 2021. Loven
erstatter sombl. og sivilombudsmannsinstruksen, men medfarer ikke endringer av betydning for avhandlingen.

408 Eckhoff/Smith (2018) s. 516.

404 Se f.eks. Sivilombudsmannen (2013). Fleischer (1978) s. 76 viser til ombudsmannen som et mulig kontrollor-
gan, men nevner ikke domstolsunntaket. Ombudsmannen har riktignok realitetsbehandlet noen ekspropria-
sjonsklagesaker og avsluttet behandlingen uten narmere undersakelser, se f.eks. Sivilombudsmannen (2014).

405 Det kan umiddelbart fremtre som et rettssikkerhetsproblem at inngripende ekspropriasjonsvedtak er unntatt
ombudsmannskontroll. Her er det grunn til & minne om at grunneier far dekket sakskostnadene i farsteinstans-
behandlingen, jf. skjl. § 54. En kan hevde at behovet for «gratis» ombudsmannskontroll derfor er noe mindre.
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forvaltningspraksis», skal ombudsmannen som den klare hovedregelen ikke preve forvalt-
ningens skjgnnsutgvelse.*®® Det innebaerer i vart tilfelle at ombudsmannens kontroll med regu-
lerings- og ekspropriasjonsvedtak i all hovedsak ma knytte seg til spgrsmal om lovtolkning og
saksbehandling, mens kommunens konkrete skjgnnsvurderinger av kompetanse og hensikts-
messighet blir stdende. Et eksempel er SOM-2011-40, hvor ombudsmannen ngyde seg med a
uttale seg om den tvilsomme begrunnelsen for et tilsynelatende urimelig reguleringsvedtak.

Siden ombudsmannskontrollen nok ikke gar nevneverdig lengre enn domstolskontrollen, er det
ikke hensiktsmessig med en selvstendig draftelse her. Kapittel 4.5, om ugyldighet som fglge av
saksbehandlingsfeil, er tilsvarende relevant for ombudsmannskontroll som domstolskontroll.

4.4 Domstolskontroll
4.4.1  Hvordan kommer ekspropriasjonsvurderingen inn for domstolene?

Det er flere mater a bringe regulerings- og ekspropriasjonsvedtak inn for domstolene. For det
farste kan grunneierne bringe begge vedtakene inn for domstolene gjennom alminnelige gyl-
dighetssgksmal. Grunneieren pretenderer i sa fall et rettskrav om opphevelse pa grunn av ugyl-
dighet, jf. tvl. § 1-3. Dette kan i praksis vare en kurant mate a sikre en tidligst mulig preving
av reguleringsplanens gyldighet, siden tidsforlgpet kan spille inn pa u-/gyldighetssparsmalet.*%’

Dersom kommunen allerede har vedtatt ekspropriasjon, er det vanligere & avvente skjgnnssa-
ken. Etter orl. § 16 ma eksproprianten begjaere skjgnn innen ett ar fra den endelige ekspropria-
sjonsavgjarelsen.*%® Etter skjl. § 48 (1) skal retten ta stilling til eventuelle innsigelser om «ret-
ten til og betingelsene for ekspropriasjon eller om hva som er gjenstand for ekspropriasjon».
Domstolen ma derfor «prejudisielt ta standpunkt til enhver tvist om tillatelsens formelle og
materielle gyldighet», jf. Rt-1973-686 (Skoleomrade). Denne «veien» til domstolene er kurant
for grunneier, fordi han som hovedregel ikke mé dekke egne sakskostnader, jf. skjl. §§ 54 flg.*%®

406 Eckhoff/Smith (2018) s. 516. Sivilombudsmannen (u.d.) skriver om muligheten til & paklage offentlige anset-
telsesprosesser, at «[s]like skjgnnsmessige vurderinger kan ombudsmannen bare kritisere dersom det er lagt
vekt pa utenforliggende eller usaklige hensyn, eller avgjgrelsen fremstar som «klart urimelig»».

407 Kapittel 4.5.

408 Hgyesterett slo i Rt-2011-1424 fast at fristen i orl. § 16 gjelder for ekspropriasjon etter pbl. § 16-2 (1). Hvis
ekspropriasjonsvedtaket blir paklaget, lgper fristen fra klageinstansens avgjgrelse, se LE-2020-132653.

409 Kapittel 2.3.3.2.
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4.4.2 Domstolenes prgving av ekspropriasjonsvurderingen

Domstolenes prgvingskompetanse er utviklet gjennom domstolenes egen praksis, men fglger i
dag av Grunnloven § 89. Bestemmelsen slar fast at domstolene kan og skal prave forvaltnings-
utgvelsens lovlighet, ikke dens hensiktsmessighet.*° Det betyr at domstolene alltid kan prave
forvaltningen lovtolkning, faktumfastsettelse og saksbehandling. Hvis en regel derimot gir for-
valtningen fullmakt til a treffe vedtak etter et forvaltningsskjenn, kan domstolene som hoved-
regel ikke overprgve sakens utfall. | kapittel 2.5.2 sa vi at kommunens konkrete vurdering av
minstekravene i orl. § 2 langt pa vei er overlatt til kommunens skjgnn. Domstolene kan derfor
bare prave om vurderingen ligger innenfor myndighetsoverskridelseslaeren.*!! Er skjgnnsut-
gvelsen basert pa saklige hensyn, kan domstolen kun prgve om vedtaket er usaklig forskjells-
behandlende, vilkarlig eller sterkt urimelig. Sparsmalet er hvilke sider av kommunens skjgnns-
messige vurderinger i regulerings- og ekspropriasjonsvedtakene som domstolene kan prave.

Det er ofte mest praktisk at domstolene praver om forvaltningsskjgnnet er basert pa utenforlig-
gende hensyn eller usaklig forskjellsbehandling, da dette ikke innebarer at domstolene over-
praver forvaltningens konkrete verdiprioriteringer. Ettersom regulerings- og ekspropriasjons-
vurderingene er noksa altomfattende, vil det likevel bare unntaksvis bli spgrsmal om utenfor-
liggende hensyn.**2 Foruten der inngrepet farst og fremst blir gjort av hensyn til ekspropriantens
rent subjektive interesser, er det vanskelig & se hensyn som skal vare utenforliggende. Heller
ikke usaklig forskjellsbehandling er spesielt aktuelt fordi regulerings- og ekspropriasjonssaker
sjeldent er tilstrekkelig sammenlignbare og det vanskelig kan pavises en «entydig praksis»,
samt at selvstyreprinsippet hindrer utstrakt sammenligning pa tvers av kommunegrensene.*t3

En direkte overprgving av ekspropriasjonsvurderingen krever derfor som regel at vedtaket er
vilkarlig eller sterkt urimelig. Det synes a vere en glidende overgang mellom disse prgvings-
grunnlagene. En avgjerelse er ifglge Eckhoff/Smith «vilkarlig» dersom den er truffet uten et
reelt skjenn, eller hvis viktige hensyn er oversett eller tillagt overdreven vekt.*'4 Det skal «svaert
mye til» for at en avgjerelse skal veere «sterkt urimelig», jf. Rt-1997-1784 (side 1795). Det
skyldes at det i realiteten er tale om a gripe inn i forvaltningens ikke-rettslige hensiktsmessig-
hetsvurdering. Domstolene mangler derfor ngdvendig kunnskap og legitimitet.** Til tross for
en rekke anfarsler, har Hgyesterett bare tilsidesatt to vedtak som sterkt urimelige. Begge sakene

410 Eckhoff/Smith (2018) s. 525.

411 Eckhoff/Smith (2018) s. 363 flg.

412 Kapittel 2.4.2 og 2.4.3.

413 Se Rt-2011-111 avsnitt 67-68 om selvstyreprinsippet og «entydig praksis»-kravet.
414 Eckhoff/Smith (2018) s. 401.

415 Kapittel 2.5.2.3.

87



gjaldt nektelse av drosjelgyve etter passivt NS-medlemsskap under krigen, se Rt-1951-91 og
Rt-1957-1190.41¢ Bade vilkarlighet og sterk urimelighet har spilt en beskjeden rolle i praksis.**

Selv om terskelen for vilkarlighets- og urimelighetspraving er sveert hay, er det her grunn til a
minne om at orl. § 2 (2) oppstiller et krav om forholdsmessighet (i vid forstand) og at ekspro-
priasjon derunder mé vare egnet, ngdvendig og forholdsmessig (i snever forstand).*'® Vi har
tidligere sett at egnethet og ngdvendighet har lite selvstendig betydning fordi ekspropriasjon
bare unntaksvis vil veere fullstendig uegnet eller ungdvendig.'® Skulle domstolene farst finne
at ekspropriasjon er fullstendig uegnet eller ungdvendig, vil trolig vedtakene vere vilkarlige
eller basert pa utenforliggende hensyn fordi kommunen enten har oversett pliktige ulemper eller
begrunnet inngrepet i fordeler som er utenforliggende, uriktige eller tillagt usaklig stor vekt.*2°

Som oftest krever overprgving at domstolene ogsa tar stilling til om inngrepet er forholdsmessig
(i snever forstand). | kapittel 2.5.2.4 sa vi at det kan variere hvor faglig-politisk denne vurde-
ringen er. | lys av Rt-2007-257 (Trallfa) sa vi at domstolene ma ta konkret stilling til hvor
faglig-politisk den endelige forholdsmessighetsvurderingen er, fordi rettssikkerhetshensyn kan
tilsi en noe strengere myndighetsoverskridelseslare overfor lite faglig-politiske vurderinger.*?

Et eksempel pa en lite faglig-politisk delvurdering er trolig valg av nermere plassering, der
f.eks. en mindre kostnadsbesparelse blir prioritert pa bekostning av grunneiers interesser. LA-
2017-33514 (Landbruksvei) kan vere illustrerende for en slik avveining av en kostnadsbespa-
relse mot grunneiers ulemper.*?? Selv om kostnadsbesparelsen i og for seg er relevant, er det
ikke gitt at den alene kan begrunne valg av det ekspropriasjonsbetingede alternativet. Hvis kost-
nadsbesparelsen i et slikt tilfelle er liten, bgr domstolene pa bakgrunn av rettssikkerhetshensyn
kunne utgve en noksa streng vilkarlighetskontroll. Det ber ikke vaere upraktisk at domstolene i
et slikt tilfelle tilsidesetter vurderinger fordi kommunen eller tiltakshaver har lagt overdrevent
stor vekt pa kostnadshesparelsen. Det samme ma vere tilfelle for andre lite faglig-politiske
delvurderinger. Hovedforskjellen fra de statlige klageorganenes kontroll overfor disse vurde-
ringene ma vere at domstolene utviser en starre tilbakeholdenhet.

Selv om terskelen er langt hgyere overfor sterkt faglig-politiske delvurderinger, kan det i prin-
sippet ogsa her oppsta tilfeller hvor merfordelen er tillagt sa overdreven vekt at vedtaket kan

416 Eckhoff/Smith (2018) s. 403 med videre henvisning til hgyesterettspraksis.

47 Eckhoff/Smith (2018) s. 403.

418 Kapittel 2.2.2.

419 Kapittel 2.2.2 og 2.3.

420 | denne retning Stub (2011) s. 93 og Moen (2018) s. 324 om egnethet og ngdvendighet i alminnelighet.
421 Kapittel 2.5.2.4.

422 Kapittel 2.2.2 0g 2.2.3.2.
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tilsidesettes som vilkarlig. Et eksempel kan kanskje vere ekspropriasjon av en eiendom for
oppfaring av en mindre parkeringsplass, til tross for at grunneier har gnsket a sta for bade opp-
faring og drift. Selv om kommunens prinsipielle gnske om offentlig parkeringsdrift er et saklig
hensyn, og avveiningen mellom offentlig og privat drift er utpreget politisk, bgr domstolene her
kunne gjare en viss prgving med om vektleggingen av fordelen er overdreven. Siden denne
vurderingen er mer politisk enn den overnevnte, er nok terskelen for overpragving hgyere.

Selv om domstolene kan utave en noe mer intens vilkarlighetskontroll med de mindre faglig-
politiske vurderingene, er det her en glidende overgang mot saksbehandlingskontroll. Trolig vil
domstolene derfor foretrekke & prave om det er gitt en forsvarlig begrunnelse.*2® | s fall bar
det faglig-politiske innslaget fa tilsvarende betydning for fastsettelse av kravene til begrunnel-
sen. Rettssikkerhetshensyn tilsier da strengere krav til lite faglig-politiske vurderinger.

I sin doktoravhandling antyder Moen at den direkte domstolskontrollen med orl. § 2 kan veere i strid med EMK
Artikkel 6 nr. 1.4 Bestemmelsen krever blant annet at domstolene foretar en «determination of his civil rights».
Hvor intens prgvingen skal vere, beror pa en vurdering av rettsomréadet, inngrepsstyrken og hvor egnet vurde-
ringen er for domstolskontroll.*?> Samtidig gér det en absolutt grense for hvor begrenset kontrollen kan veere. Moen
utleder fra Obermeier mot @sterrike (1990) og Zumtobel mot @sterrike (1993) at domstolene ma ha full pravings-
kompetanse overfor minst ett lovbestemt vilkar.#?6 Han gér derfor langt i & antyde at domstolene ma kunne prave
ngdvendighetsvurderingen i orl. § 2. Senere viser Moen til Potocka mfl. mot Polen (2002).4?” Her var nasjonale
domstoler avskaret fra & overprgve forvaltningens materielle vurdering. Likevel fikk ikke klageren medhold i kon-
vensjonsbrudd. EMD viste farst til at pravingen i Zumtobel-dommen var lovlig fordi vurderingen ikke var «exclu-
sively within the discretion of the administrative authorities» (avsnitt 52). EMD la imidlertid ikke avgjgrende vekt
pé den materielle pravingskompetansen fordi domstolene «was also empowered to set aside a decision wholly or
in part if it was established that procedural requirements of fairness had not been met in the proceedings which
had led to its adoption» (avsnitt 55). EMD viste til at domstolen «in fact did examine the expediency aspect of the
case» ved & konkludere med at forvaltningen ikke hadde gitt «adequate reasons for their conclusion» (avsnitt 55).
Det synes som at EMD her aksepterte en prgving som minner om norske prgving med forvaltningsskjgnnet, nemlig
at tilblivelsesmangler som kan ha pavirket vedtakets innhold farer som oftest til ugyldighet, jf. prinsippet i fvl.
§ 41.%%8 Det er uklart hvorfor Moen ikke trekker frem Potocka-dommen i drgftelsen om norsk ekspropriasjonsrett,
all den tid han senere konkluderer med at en streng faktum- og begrunnelseskontroll kan veere tilstrekkelig.*?®

423 Eckhoff/Smith (2018) s. 403 viser serlig til Rt-1981-745. Trolig kan ogsa den s mange ganger nevnte Rt-
1998-416 (Namsos) leses som et utslag av en slik vilkarlighets-/urimelighetshasert begrunnelseskontroll.

424 Moen (2018) s. 109 og 134.

425 Aall (2018) s. 451.

426 Moen (2018) s. 134.

427 Moen (2018) s. 286.

428 Kjglbro (2017) s. 504: «De nasjonale domstoles pravelse var formelt begrenset til en legalitetskontrol. Pravel-
sen var imidlertid ikke begreanset til, om afggrelsen var forenlig med de relevante materielle regler. Domstol-
ene kunne ligeledes prgve, om der var sket sagsbehandlingsfejl, herunder om afggrelsen var tilstreekkeligt
begrundet med hensyn til de faktiske omstaendigheder, der var blevet tillagt betydning ved afgarelsen.»

429 Moen (2018) s. 291-292. Kjglbro (2017) s. 504 skriver at det pé spesialiserte rettsomrader som planretten «ikke
ngdvendigvis [er] et krav, at domstolen skal kunne efterprgve skansudgvelsen».
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Domstolene har flere grunnlag for a foreta en indirekte overprgving av ekspropriasjonsvurde-
ringen etter orl. § 2, og ofte er det som antydet over en glidende overgang mot direkte praving.

For det farste sa vi over at domstolene alltid kan prave kommunens faktumfastsettelse.*3 Dette
dreier seg ofte om kommunens prognoser om fremtidig utvikling. Kravet er at prognosene var
«forsvarlige» pa vedtakstidspunktet, se Rt-1982-241 (Alta, side 266). Dette fordrer en sannsyn-
lighetsvurdering, men i kapittel 2.2.2 sa vi at «tvillaust» oppstiller et skjerpet sannsynlighets-
krav. En naturlig falge er at domstolene kan prave om det pa vedtakstidspunktet var rimelig tvil
om at inngrepet ville realisere malsetningen. Det er ikke upraktisk at en forsvarlig prognose kan
tilsi rimelig tvil om minstekravet. | kapittel 2.4.2 sa vi f.eks. at privatekonomisk Ignnsomhet er
en ngdvendig forutsetning for at malsetningen skal realiseres. Domstolene kan derfor prgve om
det pa vedtakstidspunktet var rimelig tvil ved om tiltaket ville vaere lgnnsomt og levedyktig. |
RG-2008-267 (Smoltvirksomhet) fremgikk det at retten var sveert skeptisk til ekspropriasjons-
spkerens privatgkonomiske lgnnsomhet. 3t Slik lagmannsretten beskriver forholdene som
foreld pa vedtakstidspunktet, er det vanskelig a se at en forsvarlig prognose ikke ma ha indikert
rimelig tvil om tiltakets egnethet til & skape de samfunnsnyttige arbeidsplassene. Etter min vur-
dering kunne trolig lagmannsretten her ha opphevet vedtaket pad grunnlag av faktumfeil. At det
likevel ikke ble gjort, skyldes nok at det ikke eksisterer serlig praksis for slik faktumkontroll
og at vedtaket uansett kunne oppheves pa grunnlag av en klar og alvorlig sakshehandlingsfeil.#32

For det andre kan domstolene alltid prave kommunens saksbehandling.**®* Domstolene kan der-
for prave om regulerings- og ekspropriasjonsvedtakene oppfyller utrednings- og begrunnelses-
kravene som ble fastlagt i kapittel 3. Kontroll med kommunens begrunnelse ble beskrevet over
fordi slik kontroll grenser mot den direkte kontrollen med kommunens skjgnnsutevelse.

Selv om domstolene kan prgve utredningen, er domstolene ofte tilbakeholdne i prgvingen av
vage vurderinger av faglig karakter.*3* Backer antydet derfor i 1986 at domstolene vil utvise
tilbakeholdenhet overfor forvaltningens vurdering av utredningspliktens omfang.*® I samme
retning uttalte Hoyesterett i Rt-2009-661 at utredningsreglene utgjorde et «faglig-politisk
skjgnn» og at grensen mot den materielle vurderingen «ikke [er] skarp». Domstolene skulle
derfor ikke sette seg i forvaltningens sted, men fastlegge hvilken utredning som matte til for a

430 Se ogsd Broch Hauge mfl. (2021) s. 107.

431 RG-2008-267 (Smoltvirksomhet) er sitert i kapittel 2.4.2.
432 Fotnote 342 om saksbehandlingsfeilen.

433 Se ogsa Broch Hauge mfl. (2021) s. 106.

434 Kapittel 2.5.2.3, Rt-1995-1427 og Rt-2004-1092.

435 Backer (1986) s. 658.
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tilfredsstille kravene til «forsvarlig utredning og behandling» (avsnitt 73). Selv om uttalelsene

verken er presise eller oppklarende, antyder Hayesterett en viss tilbakeholdenhet i pravingen.*%®

Hvordan skal en slik tilbakeholdenhet sla ut overfor utredningskravene som er behandlet i
denne avhandlingen? Ettersom tilbakeholdenhet forutsetter at det ma uteves et skjenn, er det
ikke grunn til & utvise tilbakeholdenhet i previngen av om grunneiervirkningene inngar i ved-
takenes beslutningsgrunnlag, jf. pbl. § 4-2 og fvl. § 17.%3" Det kan derimot veere ngdvendig med
skjgnn i spersmalet om hvor omfattende utredningen skal vere. Utredning av grunneiervirk-
ninger er imidlertid sjeldent komplisert og faglig. Tilbakeholdenhet er derfor ungdvendig.

Spersmalet om tilbakeholdenhet kommer trolig pa spissen overfor kravene til utredning av
mindre inngripende alternativer fordi denne plikten avhenger av en vag realismevurdering.**
Hva som er realistisk, er klart nok et planfaglig skjgnnssparsmal som minner pa de materielle
vurderingene. Pa den andre siden er alternativutredningspliktens formal om a sikre et forsvarlig
beslutningsgrunnlag annerledes enn selve de materielle vurderingene.**® Realismevurderingen
er ogsa enklere konstaterbar enn de materielle vurderingene, fordi realismebegrepet favner vi-
dere enn de materielle vurderingenes endelige utfall, se figur 2. Sammenholdt med at retten
blant annet kan dra pa befaring, behgver vurderingen derfor ikke bli uhdndgripelig.*® Tilbake-
holdenhet vil dessuten veere skadelig for grunneiers rettssikkerhet, som i stor grad avhenger av
kravene til en forsvarlig vurdering.*** I denne retning ble det i LF-2019-187397-2 (Skilgype)
farst vist til de nevnte uttalelsene i Rt-2009-661, og deretter slatt fast at «inngrepets betydning
for de saksgkte» tilsa at de alternative skilgyetraseene skulle veert utredet. Det er i det hele tatt
fa grunner til at domstolene skal utvise tilbakeholdenhet overfor plikten til & utrede mindre
inngripende alternativer — uavhengig om det gjelder regulerings- eller ekspropriasjonsvedtaket.

Det materielt sett

Realistiske beste alternativet

alternativer

Figur 2

436 Tilsvarende Backer/Bugge (2010) s. 123.

437 Kapittel 3.3.3.

438 Kapittel 3.3.4.

43 Backer/Bugge (2010) s. 123.

440 | LF-2019-187397-2 (Skilgype) viste lagmannsretten til at den hadde veert pa befaring.

441 vvangsnes (2014) s. 143 viser til rettssikkerhetshensyn som et argument mot tilbakeholdenhet.
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4.5 Ugyldighet som fglge av utrednings- og begrunnelsesmangler
45.1 Innledning

Temaet i dette avsnittet er ugyldighetsvirkningen av overtredelse av utrednings- og begrunnel-
seskravene som ble beskrevet i kapittel 3. Sparsmalet er om overtredelse farer til ugyldighet.

Det er flere grunner til at dette sparsmalet er viktig a drefte i denne avhandlingen. For det farste
har drgftelsene hittil vist at grunneiers rettssikkerhet i stor grad er prisgitt de prosessuelle ut-
rednings- og begrunnelseskravene, fordi kommunens konkrete vurdering av egen kompetanse
etter pbl. § 16-2 jf. orl. § 2 er et skjgnn som kontrollorganene bare i svaert begrenset grad praver.
Prosesskravene har liten verdi dersom vedtakene blir opprettholdt til tross for feil. Det er derfor
ikke mulig a ta stilling til ivaretakelsen av grunneiers rettssikkerhet uten a undersgke om feilene
vil fare til ugyldighet og opphevelse. For det andre skal vi se at forholdet mellom de to sukses-
sive vedtakene ogsa her kan veere av betydning for vurderingen. Et seerlig spgrsmal er nemlig
hvor langt ekspropriasjonsvedtaket kan «reparere» saksbehandlingsfeil i reguleringsvedtaket.

Ettersom saksbehandlingsreglene er til for & sikre riktige avgjerelser, er det ingen automatikk i
at overtredelse av disse farer til ugyldighet.**? Sparsmalet om ugyldighet som falge av saksbe-
handlingsfeil avhenger av en toleddet vurdering: gyldighetsvurderingen etter fvl. § 41 (4.5.2),
og den ulovfestede ugyldighetslaeren (4.5.3).44 | det fglgende ser vi neermere pé& hvordan disse
vurderingene slar ut overfor de mest sentrale feilene som er behandlet i denne avhandlingen.

4.5.2  Gyldighetsvurderingen etter forvaltningsloven § 41

Etter fvl. § 41 er enkeltvedtak, til tross for saksbehandlingsfeil, gyldig dersom det er «grunn til
a regne med at feilen ikke kan ha virket bestemmende pa vedtakets innhold». Bestemmelsen
legger etter ordlyden opp til en vurdering av sannsynligheten for innvirkning pa «vedtakets
innhold». Spgrsmalet er ikke om vedtaket ville blitt truffet eller ikke, men om vedtaket ville fatt
ngyaktig det samme innholdet med og uten saksbehandlingsfeil.*** Det er videre ikke krav om
sannsynlighetsovervekt for slik innvirkning, men tilstrekkelig med en «ikke helt fjerntliggende

442 Eckhoff/Smith (2018) s. 467.

443 Eckhoff/Smith (2018) s. 475, Shetelig (2013) s. 268, Backer (1986) s. 810 og NOU 2019:5 s. 536. Se ogsa
SOM-2016-1205. Tassebro (2020) s. 145 hevder det «ikke [er] rettskildemessig dekning for & oppstille et
tilleggskrav om en helhetsvurdering». Det ligger utenfor avhandlingens rekkevidde a ta del i denne debatten.

444 Winge/Holth (2019) s. 264. | samme retning er det naturlig a lese Eckhoff/Smith (2018) s. 468.
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mulighet», jf. Rt-2009-661 (avsnitt 71). | HR-2017-2247-A la Hayesterett til at det «skal altsa
ikke mye til», men at det ma vaere «en reell mulighet» for at feilen har innvirket (avsnitt 97).

Det er i litteraturen antatt at HR-2017-2247-A illustrerer at Hgyesterett egentlig praktiserer en hgyere innvirk-
ningsterskel enn hva enn hva problemformuleringene legger opp til.**> Det blir blant annet vist til at Hoyesterett
kun vurderte om «myndighetene ville unnlate & bygge nytt fergeleie eller vedtatt & plassere det et annet sted»
(avsnitt 109), ikke om reguleringen ville fatt ngyaktig det samme innholdet — slik ordene «vedtakets innhold» i
fvl. § 41 oppfordrer til. Jeg tror avgjerelsen bar leses i lys av at Hayesterett pleier & sla sammen fvl. § 41 og
ugyldighetslaren.*¢ En slik sammenslaing gjar det naturlig & heve innvirkningsterskelen fordi den da mé ta hensyn
til samfunnsgkonomi og partenes innrettelse.*4” Etter en slik tolkning er HR-2017-2247-A mindre kontroversiell.

Sparsmalet er altsd om det er en «ikke helt fjerntliggende mulighet» for at de beskrevne saks-
behandlingsfeilene kan ha virket bestemmende pa regulerings- og ekspropriasjonsvedtakenes
innhold. I det falgende ser vi neermere pa vurderingen i relasjon til hver av de sentrale feilene.

Farst ser vi pa innvirkningsvurderingen ved manglende utredning og beskrivelse av planens
virkninger og mindre inngripende alternativer, jf. pbl. § 4-2 (1).##® Hvis manglene har fart til at
kommunestyret har vedtatt planen pa mangelfullt eller uriktig grunnlag, vil det ofte vere en
«ikke helt fjerntliggende mulighet» for innvirkning pa planens innhold.** | denne retning ut-
trykte Hoyesterett i Rt-2009-661 at det skal «gjennomgaende noksa lite til» for at feil som «har
ledet til mangelfullt eller uriktig avgjerelsesgrunnlag pa et punkt av betydning for vedtaket»
har innvirket (avsnitt 72). | LF-2019-187397-2 (Skilgype) viste lagmannsretten farst til dette
sitatet, og slo deretter kontant fast at den manglende utredningen av mindre inngripende plan-
Izsninger kunne hatt betydning for vedtakets innhold til tross for at alternativene var «bergrt».*>°

Samtidig presiserte Hgyesterett i Rt-2009-661 at det ikke er noen «automatikk» i eller «pre-
sumsjon for at utredningsmangler har virket inn pa vedtakets innhold (avsnitt 72). I vart tilfelle
kan f.eks. innvirkningsmuligheten veere «helt fjerntliggende» hvis undersgkelser viser at de
utelatte eller uriktig beskrevne eiervirkningene og/eller alternativene var relativt ubetydelige.

Det kan ogsa veere at kommunen pa annen mate har fatt kjennskap til de ubeskrevne virkningene
eller alternativene. Eieren kan f.eks. ha opplyst om forholdene ved offentlig ettersyn, jf. pbl.
§ 12-10. Selv om planbeskrivelsen var mangelfull, gjer kjennskapen at innvirkning blir mindre
sannsynlig. Samtidig kan det heller ikke i denne retning veere noen «automatikk». | kapittel

445 Winge/Holth (2019) s. 269-270 og Broch Hauge mfl. (2021) s. 113.

446 £ eks. konkluderte mindretallet i HR-2017-2247-A med at «vedtaket er ugyldig, jf. fvl. § 41».
47 Kapittel 4.5.3.

448 Kapittel 3.3.3 og 3.3.4.

449 Se ogsa Eckhoff/Smith (2018) s. 469.

450 Se kapittel 3.3.4 om faktum i Skilgype-dommen.
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3.2.2 sé vi at tidlig medvirkning er viktig for & sikre reell innflytelse.*>* At opplysningen forela
pa vedtakstidspunktet eller pa tidspunktet for kommuneadministrasjonens bearbeidelse, jf.
§ 12-10 (4), trenger derfor ikke bety at opplysningen har fatt like stor innflytelse som om den
hadde blitt rettidig utredet, jf. blant annet pbl. 8 5-1. Ofte vil det derfor veere en «ikke helt
fjerntliggende mulighet» for at vedtaket ikke ville fatt ngyaktig det samme innholdet uten feil.

Et seerlig spersmal er i denne sammenheng om mangler ved reguleringsvedtakets utredninger
kan «repareres» gjennom det etterfglgende ekspropriasjonsvedtakets utredninger og vurde-
ringer.*>? Etter fvl. § 41 blir spgrsmalet om ekspropriasjonsvedtaket kan avkrefte enhver «ikke
helt fjerntliggende mulighet» for at reguleringsvedtaket ville fatt et noe annerledes innhold.

| HR-2017-2247-A tok bade flertallet og mindretallet stilling til at det i etterkant av regulerings-
og ekspropriasjonsvedtakene var gjennomfert en utredning av reindriftsinteressene, og at kom-
munestyret hadde opprettholdt den tidligere planlgsningen.*>® Flertallet mente det etterfalgende
vedtaket «bekreftet» at feilen ikke hadde innvirket fordi vedtaket ga uttrykk for «det som gjen-
nom hele planperioden har veert deres syn» (avsnitt 115). Mindretallet mente derimot at vedta-
ket hadde liten vekt i vurderingen fordi rettidig utredning «ville ledet til en vesentlig annen
prosess og forberedelse frem til planvedtakene». Mindretallet viste derfor til at det forela en
«klar mulighet for at kommunestyret ville ha fattet et annet vedtak» (avsnitt 147 og 148).

Etterfglgende omstendigheter er utvilsomt relevante bevis i vurderingen av sannsynlighet for
innvirkning. Samtidig er det, som mindretallet papeker, gode grunner for & utvise varsomhet i
vektleggingen av slike omstendigheter. Det er en betydelig fare for at kommunen pa dette sta-
diet er «biased» av den vedtatte planlgsningen fordi andre alternativer forutsetter en ny tid- og
kostnadskrevende planprosess. Hvordan kommunen vurderer opplysninger pa ekspropriasjons-
tidspunktet, sier derfor forholdsvis lite om hvordan kommunen ville vurdert dem pa regule-
ringstidspunktet. Det er derfor vanskelig a se at en «reparerende» ekspropriasjonsvurdering kan
avkrefte enhver «ikke helt fjerntliggende mulighet» for at planen ville blitt noe annerledes.

Videre ser vi pa innvirkningsvurderingen ved mangelfull begrunnet overveielse av beskrevne
virkninger og alternativer, jf. pbl. § 12-12 (1) andre punktum.*** Det blir ofte sagt at begrunnel-
sesmangler isolert sett ikke kan ha innvirket pa vedtakets innhold fordi overveielsene egentlig

451 Se henvisningene til Miljgverndepartementets uttalelse om at pbl. § 5-1 skal sgrge for «reell medvirkning» i
planutarbeidelsen. Se ogsa Pedersen mfl. (2018a) s. 304: «... sé tidlig at de kan fa reell innflytelse ...».

452 NOU 2019: 5 s. 535 skriver at det kan oppsté spgrsmal om & avhjelpe feilen i ettertid. Etterfalgende utredninger
og vurderinger i ekspropriasjonsvedtaket vil veere et eksempel pa slik etterfglgende reparasjon.

453 Sml. ogsa HR-2020-2472-P (Klima) om forholdet mellom suksessive utredninger i petroleumssammenheng.
44 Kapittel 3.4.
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allerede er gjort forut for utformingen av begrunnelsen.**> Samtidig kan mangler ved den skrift-
lige begrunnelsen vitne om underliggende mangler, enten ved den forberedende saksbehand-
lingen eller ved selve skjgnnsutavelsen.**® En mangelfull begrunnelse kan derfor veere vitne om
en «ikke helt fjerntliggende mulighet» for at underliggende feil har pavirket vedtakets innhold.
| forarbeidene til fvl. § 41 blir det vist til at man «i en viss grad» kan ta hensyn til «betydningen
av at saksbehandlingsreglene p& vedkommende saksomrade handheves serlig strengt».**” Et-
tersom pbl. er en «prosesslov», er det klart at dette er et slikt saksomrade.*® I tillegg er ekspro-
priasjon et sterkt inngrep som i liten grad er betinget av rettslig overprgvbare vilkar.**° For &
sikre at ikke legalitetsprinsippet ikke blir degradert til en uthulet programerkleering, er det der-
for viktig at det utgves en streng gyldighetskontroll med prosessen — ogsa overfor begrunnelsen.

Til slutt ser vi pa innvirkningsvurderingen ved manglende eller mangelfulle utredninger og vur-
deringer i ekspropriasjonsvedtaket. De overnevnte utgangspunktene for innvirkningsvurde-
ringen ved henholdsvis utrednings- og begrunnelsesmangler gjar seg tilsvarende gjeldende her.

| kapittel 3.5.2 sa vi at ekspropriasjonsvedtaket kan ngdvendiggjere utfyllende vurderinger om
hvem (tiltakshaver) som skal utfgre hva (tiltaket), hvor tiltaket skal plasseres innenfor planom-
radet, samt om rettighetserverv er ngdvendig for & realisere malsetningen. Hvis disse temaene
skulle veert utredet, men ikke har blitt det, vil det raskt veere en «ikke helt fjerntliggende mulig-
het» for innvirkning ogsa her, sml. Rt-2009-661 avsnitt 72. Rettssikkerhetshensyn tilsier at ters-
kelen er spesielt lav ved manglende utredning og vurdering av et realistisk grunneieralternativ,
fordi dette utredningstemaet — i motsetning til de gvrige — innebarer at det ikke eksproprieres,
og at grunneier selv far innkassere den eventuelle gevinsten (f.eks. etter videresalg av bygg).*®°
Her er ekspropriasjon derfor spesielt inngripende, noe som tilsier en strengere handhevelse.

| kapittel 3.5.3 sa vi at tid og bristende forutsetninger kan ngdvendiggjere en fornyet vurdering
av reguleringsplanens forutsetninger. Dersom det kun er tale om lang tid, skulle en kanskje tro
at det i noen tilfeller ble funnet at innvirkning likevel var «helt fjerntliggende». | underretts-
praksis har jeg likevel ikke sett eksempler hvor vedtak uten fornyet vurdering har blitt opprett-
holdt.*6* Der forutsetningene faktisk har endret seg, avhenger innvirkningsvurderingen av dette

455 Eckhoff/Smith (2018) s. 469.

456 Eckhoff/Smith (2018) s. 469.

47 Innst. O. nr. 11 (1966-1967) s. 16.

458 Winge/Holth (2019) s. 263265 viser til at plan- og bygningsloven er en «prosesslov», og at overholdelse av

prosessreglene derfor er spesielt viktig her. Forfatterne tar derfor til orde for en egen og mer absolutt ugyldig-
hetsregel pa plan- og bygningsrettens omrade, se s. 276.

459 Eckhoff/Smith (2018) s. 468. Kapittel 4.3 og 4.4.
460 Kapittel 2.3.2.5 om grunneieralternativet.
461 Se f.eks. LB-2015-8388 og LH-2014-122719.
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forholdet. Ettersom man har funnet at «spesielle forhold» ngdvendiggjer en fornyet vurdering,

ligger det i feilens natur at det er en «ikke helt fjerntliggende mulighet» for innvirkning.62

4.5.3 Den ulovfestede ugyldighetsleeren

Hvis feilene ikke bestar gyldighetsvurderingen etter fvl. § 41, avhenger u-/gyldighetssparsmalet
av en bred interesseavveining. Her skal det blant annet tas hensyn til feilens art og omfang, om
vedtaket er til gunst eller skade for parten og om det foreligger beskyttelsesverdig innrettelse. 6

Det er dpenbart at vedtakene som er behandlet i denne avhandlingen er til skade for grunneier.
| litteraturen er det imidlertid vanlig a skille mellom vedtak som kun er til skade og vedtak som
ogsa er til gunst for andre, der ugyldighetsterskelen fort blir hayere i sistnevnte tilfelle.*®* Dette
skulle tilsi en hgyere terskel for ugyldighet der det eksproprieres til fordel for private enn til det
offentlige. Samtidig er ikke dette mer enn momenter i den overnevnte helhetsvurderingen. |
realiteten kan ogsa vedtak til offentlig bruk indirekte begunstige private oppdragstakere. Et
skille mellom privat og offentlig forslagsstiller/ekspropriasjonssgker har derfor lite for seg.

Det er av starre betydning for vart tilfelle om det foreligger beskyttelsesverdig innrettelse. Hvor
lang tid som har gatt kan spille inn som bevis i innrettelsesvurderingen, men viktigere ma veere
om det er igangsatt irreversible tiltak og om det er inngatt bindende kontrakter. Samtidig er
innrettelseshensynet ikke beskyttelsesverdig dersom den har innrettet seg er skyld i feilen. For
oss er dette viktig fordi den begunstigede ofte har statt for det praktiske utredningsarbeidet, jf.
blant annet pbl. § 4-2 (1) om planbeskrivelsen. Selv om selve innrettelsen ikke er beskyttelses-
verdig, er det ikke til & komme utenom at samfunnsgkonomiske hensyn ofte kan tilsi at igang-
satte tiltak opprettholdes. Hvis det pa vurderingstidspunktet er gitt forhandstiltredelse og bygge-
prosjektet er igangsatt, skal det nok derfor mye til for at vedtaket blir kjent ugyldig. Det kan
derfor, som antydet i kapitel 4.4.1, vere viktig at grunneier angriper feilene pa et tidligst mulig
stadium. Det kan f.eks. vaere hensiktsmessig a angripe en mangelfull alternativutredning alle-
rede i reguleringssaken, istedenfor a avvente den prejudisielle kontrollen til skjgnnssaken.

| kapittel 4.4.2 s& vi at EMD i Potocka mfl. mot Polen aksepterte at retten ikke hadde materiell pravingskompetanse
fordi den gjennom saksbehandlingskontrollen «in fact did examine the expediency aspect of the case» (avsnitt 56),
jf, EMK Artikkel 6 nr. 1. Klageren fikk derfor en «effective judicial review». Til tross for feil, ble vedtaket opp-
rettholdt etter en lignende innvirkningsvurdering som etter fvl. § 41. Sparsmalet er om EMD ville konkludert likt
dersom domstolen hadde konstatert mulighet for innvirkning, men i medhold av den ulovfestede ugyldighetslaeren
opprettholdt vedtaket av hensyn til innrettelse og samfunnsgkonomi. Det er mulig at grunneier da ikke far en
«effective judicial reviews, all den tid han ikke «vinner» til tross for innvirkning. Selv om det i Potocka-dommen

462 Se f.eks. RG-2008-267 (Smoltvirksomhet) og LG-2014-184100 (Motorpark).
463 NOU 2019:5 s. 536.
464 Eckhoff/Smith (2018) s. 475-477.
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synes som at EMD aksepterer en hgyere innvirkningsterskel enn «ikke helt fjerntliggende mulighet», tar vurde-
ringen ikke hensyn til innrettelse og samfunnsgkonomi. Et alternativ kan vare at grunneier mad kompenseres med
full erstatning.*®® En konklusjon her krever analyser som ligger utenfor denne avhandlingens rekkevidde.

465 Se Eckhoff/Smith (2018) s. 487492 om offentligrettslig erstatningsansvar for «ugyldige» vedtak.
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5 Avslutning

Avhandlingen har behandlet to hovedspgrsmal. For det farste: Hva er innholdet i de materielle
minstekravene for kommunens ekspropriasjonskompetanse? For det andre: Sikrer reglene at det
gjennom reguleringsplan- og ekspropriasjonsprosessen blir foretatt en forsvarlig ekspropria-
sjonsvurdering og eventuelt hvordan? Hovedsparsmalene har blitt besvart underveis i avhand-
lingen.*%® Her skal vi derfor ngye oss med & oppsummere avhandlingens viktigste konklusjoner:

| relasjon til det farste hovedspgrsmalet er det szrlig grunn til a trekke frem forholdsmessig-
hetskravets tre underkrav om egnethet, ngdvendighet og forholdsmessighet (i snever forstand).
Selv om kommunene er gitt en betydelig vurderingsfrihet, har vi sett at denne tredelingen bidrar
til & rasjonalisere vurderingen. Tredelingen har ogsa betydning ved at kontrollorganene ma til-
passe sin prgving etter hvor rettslig eller faglig-politisk den endelige vurderingen av forholds-
messighet (i snever forstand) er. | tillegg har vi sett at beviskravet «tvillaust» bar spille en vik-
tigere rolle for bade vurdering og kontroll enn hva det gis uttrykk for i den sentrale litteraturen.
| relasjon til det andre hovedspgrsmalet har vi sarlig sett at konstruksjonen som ble oppstilt i
Rt-1998-416 (Namsos) legger godt til rette for en forsvarlig ekspropriasjonsvurdering, men at
dette forutsetter at grunneiervirkninger og mindre inngripende planlgsninger blir utredet og
vurdert i reguleringsvedtaket, og at det i ekspropriasjonsvedtaket blir foretatt utfyllende vurde-
ringer der dette er ngdvendig. Ettersom saksbehandlingsfeil raskt vil lede til ugyldighet, sikres
at grunneier ikke ma avsta eiendom uten at dennes interesser er tilstrekkelig tatt i betraktning.

Avhandlingen har gjennom en rettsdogmatisk undersgkelse kartlagt gjeldende rett. Det er derfor
ikke gjort empiriske undersgkelser av hvordan reglene blir praktisert av forvaltningen. Flere av
avhandlingens konklusjoner er enten sparsommelig eller mangelfullt behandlet i statlige veile-
dere og relevant juridisk litteratur. Det er derfor interessant om det blir gjort empiriske undesg-
kelser av om kommunenes praksis er i trad med avhandlingens konklusjoner om gjeldende rett.

466 Se szerlig kapittel 2.6 og 3.6, samt lgpende i kapittel 4.
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149-164.

Shetelig, Kaare Andreas. «Saksbehandlingsfeil og ugyldighet:
Betydningen av feils innvirkning pa et forvaltningsvedtaks
gyldighet» i Forsker og formidler: Festskrift til Erik Magnus
Boe. Hans Petter Graver, Ida Hjort Kraby og Marius Stub
(red.), Oslo: Universitetsforlaget, 2013, s. 267-274.

Skoghgy, Jens Edvin A. Rett og Rettsanvendelse. Oslo: Uni-
versitetsforlaget, 2018.

Store norske leksikon. «markedspris.» (30. mai 2014)
https://snl.no/markedspris hentet 5. juni 2021.
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SNL (2021)

Solheim (2010)

Solheim (2019)

SSB (2020)

SSB (2021)

Stavang/Stenseth (2016)

Stenseth (2008)

Stenseth (2010)

Stordrange/Lyngholt

Stub (2008)

Stub (2011)

Tassebro (2020)

Store norske leksikon. «Virkning.» (15. februar 2021)
https://snl.no/virkning hentet 5. juni 2021.

Solheim, Stig H.. Eiendomsbegrepet i Den europeiske mennes-
kerettskonvensjon. [Tromsg]: Cappelen Damm Akademisk
Forlag, 2010.
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lig-for-allmennheten hentet 7. juni 2021.
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besgkt 7. juni 2021.
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Wang Larsen (2018)

Wang Larsen/Holth (2021)

Winge (2013)

Winge (2016)

Winge/Holth (2018)

Winge/Holth (2019)

Woxholth (2011)

@yen (2019)
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maal=5&ant_nynorsk=5&begge=+&ordbok=begge hentet 5.
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juss vol. 1. Helén Elisabeth Elvestad, Per Kéare Sky og Steinar
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Winge, Nikolai K. og Fredrik Holth. «Virkningen av saksbe-
handlingsfeil pa plan- og bygningsrettens omrade» i Ugyldig-
het i forvaltningsretten. Henriette N. Tgssebro (red.), Oslo:
Universitetsforlaget, 2019, s. 261-278.
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6.2
1814
1915
1917
1924
1959

1960
1962

1963

1965

1967

1980

1984

1985

1990

1999
1999

1999
2000

2005

2008

2009

Lover, stortingsvedtak og forskrifter

Kongeriket Norges Grunnlov 17. mai 1814 (Grunnloven).

Lov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstolloven).

Lov 1. juni 1917 nr. 1 om skjgnn og ekspropriasjonssaker (skjgnnsloven).
Lov 22. februar 1924 nr. 2 om bygningsvesenet (bygningsloven av 1924).
Lov 23. oktober 1959 nr. 3 om oreigning av fast eigedom (oreigningslo-
ven).

Forskrift 2. juni 1960 nr. 4 i medhold av oreigningslovens § 29.

Lov 22. juni 1962 nr. 8 om Stortingets ombudsmann for forvaltningen (si-
vilombudsmannsloven).

Lov 21. juni 1963 nr. 23 om vegar (veglova).

Bygningsloven av 18. juni 1965 nr. 7 (bygningsloven av 1965).

Lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvalt-
ningsloven).

Forskrift 19. februar 1980 nr. 9862 om instruks for Stortingets ombuds-
mann for forvaltningen (sivilombudsmannsinnstruksen).

Lov 6. april 1984 nr. 17 om vederlag ved oreigning av fast eigedom (ve-
derlagsloven).

Plan og bygningslov av 14. juni 1985 nr. 77 (plan- og bygningsloven av
1985).

Lov 29. juni 1990 nr. 50 om produksjon, omforming, overfgring, omset-
ning, fordeling og bruk av energi m.m. (energiloven).

Lov 26. mars 1999 nr. 14 om skatt av formue og inntekt (skatteloven).
Lov 21. mai 1999 nr. 30 om styrking av menneskerettighetenes stilling i
norsk rett (menneskerettsloven).

Lov 2. juli 1999 nr. 64 om helsepersonell m.v. (helsepersonelloven).

Lov 24. november 2000 nr. 82 om vassdrag og grunnvann (vannressurslo-
ven).

Lov 17. juni 2005 nr. 90 om mekling og rettergang i sivile tvister (tviste-
loven).

Lov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan-
og bygningsloven).

Lov 19. juni 2009 nr. 100 om forvaltning av naturens mangfold (na-
turmangfoldloven).
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2009

2017

2020

2021

6.3

Lov 19. juni 2009 nr. 101 om erverv og utvinning av mineralressurser

(mineralloven).

Forskrift 21. juni 2017 nr. 854 om konsekvensutredninger (konsekvensut-
redningsforskriften).

Stortingsvedtak 15. desember 2020 nr. 2878 om skatt av inntekt og for-
mue mv. for inntektsaret 2021 (Stortingets skattevedtak (2021)).

Lov 25. mai 2021 om Stortingets ombud for kontroll med forvaltningen
(sivilombudsloven) [ikke sanksjonert lov]

Forarbeider

NUT 1954: 1

NUT 1958: 3

Bygningslovkomiteen (1960)
NOU 2003: 14

NOU 2005: 12

NOU 2019: 5

Ot.prp.
Ot.prp.
Ot.prp.
Ot.prp.

Ot.prp.

Ot.prp.
Ot.prp.

Ot.prp.

nr

nr

nr

nr

nr

nr
nr

nr

. 43 (1957)

.1 (1964-1965)
. 27 (1968-1969)
. 57 (1985-1986)

.51 (1995-1996)

. 39 (1998-1999)
. 32 (2007-2008)

. 43 (2008-2009)

Utkast til lov om ekspropriasjon av fast eiendom m.v. Inn-
stilling fra Utvalget til & utrede sparsmalet for forenkling
og rasjonalisering av ekspropriasjonslovgivningen.
Innstilling fra Komiteen til & utrede sparsmalet om mer
betryggende former for den offentlige forvaltning.
Innstilling til revisjon av bygningsloven.

Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og
bygningsloven Il Planlovutvalgets utredning med lovfor-
slag.

Mer effektiv bygningslovgivning Il Bygningslovutvalgets
andre delutredning med lovforslag.

Lov om saksbehandlingen i offentlig forvaltning (forvalt-
ningsloven).

Om lov om ekspropriasjon av fast eiendom.

Om ny bygningslov.

Om lov om ikraftsettelse av forvaltningsloven og om end-
ringer av saksbehandlingsregler i forvaltningsloven og
andre lover.

Om lov om endringer i plan- og bygningsloven av 14. juni
1985 nr. 77.

Om lov om endringer i visse lover som vedrgrer kommu-
ner og fylkeskommuner (serlovprosjektet fase 2).

Lov om vassdrag og grunnvann (vannressursloven).

Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan-
og bygningsloven) (plandelen).

Om lov om erverv og utvinning av mineralressurser (mi-
neralloven).
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Prop. 149 L (2015-2016)
Prop. 64 L (2016-2017)
Innst. O. VII — 1959

Innst. O. nr. 11 (1966-1967)

Dok. nr. 16 (2011-2012)

6.4 Norsk rettspraksis
Hayesterettsavgjarelser
Rt-1949-564

Rt-1951-91
Rt-1957-1190
Rt-1961-910
Rt-1962-744
Rt-1964-1025
Rt-1969-268

Rt-1970-67

Rt-1973-686 (Skoleomrade)
Rt-1981-745
Rt-1982-241 (Alta)
Rt-1995-1427
Rt-1997-1784
Rt-1998-416 (Namsos)
Rt-1999-14

Rt-1999-513
Rt-2000-996
Rt-2000-1056
HR-2002-867
Rt-2002-352
Rt-2003-713

Lagmannsrettsavgjgrelser
RG-1973-645

Endringer i plan- og bygningsloven (mer effektive plan-
prosesser, forenklinger mv.).

Endringar i forvaltningslova, tvistelova m.m. (overprg-
vingskomeptanse m.m.)

Tilrading fra justisnemnda om lov om oreigning av fast

eigedom.

Innstilling fra justiskomitéen om lov om behandlingsma-
ten i forvaltningssaker (forvaltningsloven).
Rapport fra Menneskerettsutvalget om menneskerettighe-

ter i Grunnloven.
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Rt-2004-1092
Rt-2004-1092
Rt-2007-257 (Trallfa)
Rt-2007-281 (Barka)
Rt-2008-362
Rt-2008-681
Rt-2008-1409
Rt-2009-354
Rt-2009-661
Rt-2009-1142
Rt-2011-111
Rt-2011-1424
Rt-2012-1985
Rt-2013-354
HR-2016-2229
HR-2017-2064-A
HR-2017-2247-A
HR-2018-1004-A
HR-2018-1258-A
HR-2020-2472-P (Klima)
HR-2021-953-A (Rekkefalgekrav)

LG-2012-96471-2



RG-1983-930 RG-2013-1090

LA-1997-126 LG-2013-54170 (Industrihavn)
LG-1998-948 LB-2014-40408/LB-2014-40427
LB-2000-1874 LB-2014-40734

LF-2001-1027 LH-2014-122719 (Treindustri)
RG-2002-343 LG-2014-184100 (Motorpark)
RG-2006-1155 LF-2014-199033
LB-2007-124897 LB-2015-8388

LG-2007-176723 LA-2017-33514 (Landbruksvei)
RG-2008-267 (Smoltvirksomhet) LG-2017-160787

LF-2008-8789 LF-2018-56686

RG-2010-298 LE-2019-17428

RG-2010-1028 LF-2019-187397-2 (Skilgype)
RG-2011-666 (Kommunal barnehage) LF-2020-22454 (Endeholdeplass)
RG-2012-1320 LE-2020-132653

Ting-/herredsrettsavgjarelser
RG-1981-118 (Meieri)
Jeeren tingretts dom 15. januar 2021 i sak 19-061598TVI-JARE [ikke offentlig publisert]

6.5 Forvaltningspraksis og sivilombudsmannsuttalelser

Forvaltningsrettslige styringsdokumenter

KRD (2002) Kommunal- og regionaldepartementet. Rundskriv H-14/02 —
Ekspropriasjon pa plan- og bygningsrettens omrade, 2002.
https://www.regjeringen.no/globalas-
sets/upload/kilde/krd/rus/2002/0001/ddd/pdfv/167604-rund-
skrivh14-02.pdf

KMD (2014) Kommunal- og moderniseringsdepartementet. Medvirkning i
planlegging — Hvordan legge til rette for gkt deltakelse og
innflytelse i kommunal og regional planlegging etter plan- og
bygningsloven, juni 2014 https://www.regjeringen.no/global-
assets/upload/kmd/plan/medvirkningsveileder/h2302b_veile-
der_medvirkning.pdf
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https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kilde/krd/rus/2002/0001/ddd/pdfv/167604-rundskrivh14-02.pdf
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kilde/krd/rus/2002/0001/ddd/pdfv/167604-rundskrivh14-02.pdf
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kmd/plan/medvirkningsveileder/h2302b_veileder_medvirkning.pdf
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kmd/plan/medvirkningsveileder/h2302b_veileder_medvirkning.pdf
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kmd/plan/medvirkningsveileder/h2302b_veileder_medvirkning.pdf

KMD (2018)

Miljgverndepartementet
(1986)

Miljgverndepartementet
(2004)

NVE (2003)

Kommunal- og moderniseringsdepartementet. Regulerings-
planveileder, 2018. https://www.regjeringen.no/conten-
tassets/b1752a6a42f84a88a9595a4061956b43/no/pdfs/requ-
leringsplanveileder_sept 2018.pdf

Miljgverndepartementet. Rundskriv T-8/86 Overfgring av
myndighet — Overfgring til fylkesmannen av myndighet etter
plan- og bygningsloven, 1986.
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/t-886-overfor-
ing-av-myndighet/id107805/

Miljeverndepartementet. Fylkesmannens myndighet til &
gjere endringer ved behandling av klage i reguleringssaker —
adgang til oppheving av ugyldige vedtak, 16. januar 2004.
https://www.regjeringen.no/no/dokument/dep/kld/anbud-
konsesjoner-o0g-brev/brev/utvalgte brev/2004/2004/fylkes-
mannens-myndighet-til-a-gjore-endr/id577074/

Norges vassdrags- og energidirektorat. Samfunnsgkonomiske
analyser for energiprosjekter, 2003.
https://publikasjoner.nve.no/haandbok/2003/haand-
bok2003_01.pdf

Uttalelser fra Sivilombudsmannen og Justisdepartementets lovavdeling

JDLOV-2007-4519
Somb-2008-123
SOM-2009-1402
SOM-2011-40
SOM-2011-709
SOM-2014-334
SOM-2014-3496
SOM-2016-1205
SOM-2018-1219
SOM-2019-3089

Annet fra Sivilombudsmannen

Sivilombudsmannen (2013)

Sivilombudsmannen. Klage vedrgrende ekspro-
priasjon — Vedtak fra Fylkesmannen i Oslo og
Akershus, brev 5. april 2013 til klager. Sak
2012/3402. Ikke tilgjengelig pa nett. Innhentet et-
ter foresparsel til Sivilombudsmannen.
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https://www.regjeringen.no/no/dokument/dep/kld/anbud-konsesjoner-og-brev/brev/utvalgte_brev/2004/2004/fylkesmannens-myndighet-til-a-gjore-endr/id577074/
https://www.regjeringen.no/no/dokument/dep/kld/anbud-konsesjoner-og-brev/brev/utvalgte_brev/2004/2004/fylkesmannens-myndighet-til-a-gjore-endr/id577074/
https://www.regjeringen.no/no/dokument/dep/kld/anbud-konsesjoner-og-brev/brev/utvalgte_brev/2004/2004/fylkesmannens-myndighet-til-a-gjore-endr/id577074/
https://publikasjoner.nve.no/haandbok/2003/haandbok2003_01.pdf
https://publikasjoner.nve.no/haandbok/2003/haandbok2003_01.pdf

Sivilombudsmannen (2014)

Sivilombudsmannen (u.a.)

Sivilombudsmannen. Klage pa vedtak om ekspro-
priasjon — Fylkesmannen i @stfold og Miljgdirek-
toratet, brev 8. mai 2014 til klager. Sak
2014/1162. Ikke tilgjengelig pa nett. Innhentet et-
ter foresparsel til Sivilombudsmannen.
Sivilombudsmannen. «Kan jeg klage pa ansettelse
i offentlige [sic] forvaltning?» (udatert).
https://www.sivilombudsmannen.no/klage/faq/

hentet 22. mai 2021.

6.6 Utenlandske og internasjonale rettskilder
Traktater
EMK Convention for the Protection of Human Rights and

SP

EU-direktiver
Direktiv 2001/42/EF

Direktiv 2011/92/EU

Fundamental Freedoms, Rome 4 November 1950.

Den internasjonale konvensjonen om sivile og politiske
rettigheter med protokoller, New York 16. desember
1966 [Offisiell norsk oversettelse].

Europa-Parlamentets og Réadets direktiv 2001/42/EF af
27. juni 2001 om vurdering af bestemte planers og pro-
grammers indvirkning pa miljeet [Plandirektivet].
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2011/92/EU af
13. december 2011 om vurdering af visse offentlige og
private projekters indvirkning pa miljeet E@S-relevant
tekst [Tiltaksdirektivet].

Praksis o.1. fra Den europeiske menneskerettsdomstolen (EMD)

James mfl. mot Storbritannia

Obermeier mot @sterrike

Zumtobel mot Dsterrike

Chassagnou mfl. mot Frankrike

Potocka mfl. mot Polen

Case of James and others v. The United Kingdom, no.
8793/79, 21. februar 1986.
Case of Obermeier v. Austria, no. 11761/85, 28. juni
1990.
Case of Zumtobel v. Austria, no. 12235/86, 21. septem-
ber 1993.
Case of Chassagnou and Others v. France, no.
25088/94, 28331/95 og 28443/95, 20. april 1999.
Case of Potocka and others v. Poland, no. 33776/96, 27.
mars 2002.
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Maksymenko mot Ukraina

Beinarovi¢ mfl. mot Litauen

EMD (2021)
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