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The paper explores challenges in formulating rules for use of land development agreements in plan-
ning by comparing Norwegian experiences with experience in similar countries. The paper has three
parts. First, the role of land development agreements in planning is delineated through a presenta-
tion of models for public intervention in plan formulation and implementation relating to use of
agreements or contracts in general. Next, the use of land development agreements as a consequence
of regulatory or discretionary planning systems is discussed. Finally, recently adopted rules for use
of land development agreements and their justifications are compared to corresponding legislation in
other countries, particularly England. The conclusion is that the Norwegian experiences regarding
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tification for formalising such agreements in the English planning system.
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Bakgrunn
Formålet med innlegget er å belyse utfor-
dringer ved innarbeiding av regler i planlov-
givningen om bruk av avtaler som virkemid-
del i planlegging. Erfaringer med bruk av av-
taler i planlegging, i skjæringsfeltet mellom
myndighetsutøvelse og privat rett, er i dag
ikke spesifikke for det enkelte land. Bruk av
avtaler som virkemiddel, som supplement til
eller erstatning for regulative virkemidler og
reguleringer, har grepet om seg i de fleste
land vi i Norden mener vi kan sammenligne
oss med. Samtidig bidrar tilløp til harmoni-
sering av planlovgivningen stater imellom,
til å stille lovgiverne overfor mer eller min-
dre likeartede utfordringer. Det empiriske
grunnlaget for mine utlegninger om andre
land er sekundærkilder. For Norge bygger
innsikten på egne undersøkelser kombinert
med studentarbeider. 

Gjennom komparative undersøkelser
innenfor EU-landene konstaterte man alt for
10 år siden at bruken av avtaler var på frem-
marsj i planleggingen (European Commissi-

on, 1997). I Norge finnes det sikker doku-
mentasjon på bruk av det man i vår termino-
logi vanligvis kaller utbyggingsavtaler fra
tidlig på 1970-tallet (Gussgaard, 1974). 

Denne fremveksten av avtaler som virke-
middel i byplanleggingen er preget av sponta-
nitet og pragmatikk. Avtaler kombinert med
regulering er i de fleste landene vokst frem i
ly av en allmenn organisasjons- og kontrakts-
frihet i møtet mellom lokale planmyndigheter
og eiendomsutviklere. Med få unntak har sen-
trale myndigheter motivert til bruk av avtaler
f.eks. gjennom supplering av planlovgivingen
eller i sin veiledning til planleggingen. Parte-
ne i plan- og byggesaker har følgelig hatt stor
frihet til selv å bestemme når avtaler bør kun-
ne anvendes og avtalenes innhold. Hvilke for-
hold avtalene regulerer blir derfor et resultat
av hva partene finner formålstjenlig og aksep-
tabelt i den enkelte situasjon. Følgelig vil
spektret av substansielle utfordringer medfø-
re at avtalenes anvendelse og innhold får en
mangfoldighet som er vanskelig å foregripe
gjennom rigid regelbruk.

1.  Bearbeidet versjon av foredrag holdt på «Värderings- och Lantmäteridagarna», Stockholm, 19. oktober 2006.
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Forsøk på å innarbeide regler om avtale-
bruk i planlovgivningen, kan forklares av en
avtalepraksis som lovgiverne ønsker å stad-
feste, spesifisere, utvide, begrense eller kon-
trollere generelt. Det uformelle og diskresjo-
nære blir i denne sammenheng stående i
kontrast til de regulative aspektene som leg-
ges til grunn i lovgivningen. På dette punk-
tet får lovgiverne mange hensyn å ta.

Ett er at offentlig intervensjon i byutvik-
lingen kan iverksettes både gjennom regule-
rings- og eiendomsregimets virkemidler. I
økende grad underlegges planleggingen over-
nasjonalt regelverk som griper inn i samkop-
lingen mellom disse to regimene, bl.a. for å
kunne møte utfordringer som internasjonali-
seringen av bygge- og entreprenørvirksomhe-
ten fører med seg, samtidig som eiendoms-
markedene globaliseres. Innenfor EU-områ-
det blir således spørsmålet om offentlige an-
skaffelser og likhet i konkurransevilkår stå-
ende sentralt i denne sammenheng (Korthals
Altes, 2004). Tilpasningen i forhold til over-
nasjonale regler vil således kunne innebære
at lovgiverne blir nødt til å spesifisere hvilke
rettslige forutsetninger som gjelder for bru-
ken av avtaler og hva som er avtalenes for-
mål under disse forutsetningene. 

Et annet er at plansystemenes legale for-
utsetninger for bruken av avtaler varierer
stater imellom. Dermed vil forsøk på innar-
beiding av bestemmelser om avtalebruk i
planlovene i en viss forstand bli avhengig av
plansystemets formelle oppbygning. Dernest
vil det være et visst behov stater imellom for
harmonisering av lovgivningen, bl.a. hensyn
til overnasjonalt regelverk, men også fordi
bruken av avtaler utfordrer bruken av andre
virkemidler. Særlig på dette siste punktet er
det nærliggende å tenke seg at lovgiverne, til
like med planleggingens aktører, vil kunne
høste erfaringer fra praksis i andre land. 

I det følgende drøfter jeg disse tre pro-
blemstillingene mer inngående: Først går jeg
innpå de rettslige forutsetningene og formå-
let med bruken av avtaler. Utgangspunktet
her er det rettslige grunnlaget for byplan-
myndighetenes intervensjon i samfunnsut-
viklingen, diskutert ut fra ulike «modeller»
for styring av byutvikling, slik det bl.a. kom-
mer til uttrykk i lovgivning, gjennom virke-
midler for gjennomføring og praksis. Deret-

ter fokuseres det på hvordan plansystemet
som formelt regelverk er med å påvirke
fremveksten i bruken av avtaler og typen av
avtaler. Tilslutt vil jeg med utgangspunkt i
det norske forsøket på å innarbeide bestem-
melser om bruk av avtaler i planlovgivnin-
gen drøfte hvordan dette forsøket reflekterer
både norske erfaringer og andre lands plan-
lovgivning.

Modeller for offentlig intervensjon og 
bruk av avtaler
Generelt vil planleggingstradisjon og den
måten myndighetene intervenerer i utviklin-
gen av samfunnet på, påvirke bruken av av-
taler og avtalenes karakter. Spesielt gjelder
dette intervensjon i markedene for fast eien-
dom både med henblikk på styring av byut-
viklingsmønstre generelt og gjennomføring
spesielt. Som styringsredskap representerer
denne typen virkemidler et alternativ til of-
fentlig myndighetsutøvelse så vel som mar-
kedets anonyme tilbud og etterspørsel (Bui-
telaar, 2003; Webster and Lai, 2003). 

Hvordan kan planleggingen påvirke bru-
ken av avtaler og utfordringene med å regu-
lere anvendelsen av avtaler i planlovgivnin-
gen? Tar man utgangspunkt i mulige alter-
nativer til offentlig styring gjennom planleg-
ging oppstår det et udefinerbart, men trolig
«stort antall» situasjoner hvor avtaler kan
brukes til å binde involverte parter i planut-
forming og gjennomføring. Som antydet bi-
drar jo dette i seg selv til å forklare den store
variasjonen i avtalebruken.

Det er likevel svært trolig at det finnes et
fåtall hovedmodeller for offentlig interven-
sjon som samtidig kan relateres til bruk av
avtaler. Som indikert gjennom finske og ned-
erlandske studier kan avtalers bruk og ka-
rakter i relasjon til planutforming og gjen-
nomføring forståes ut fra tre ulike modeller
for offentlig intervensjon. I en viss forstand
kan det også sies at disse modellene repre-
sentere ulike fagpolitiske planleggingsdok-
triner (Leväinen and Korthals Altes, 2002)
som i praksis også lar seg kombinere, dvs. de
utelukker ikke hverandre. 

En tar utgangspunkt i erverv av fast eien-
dom, slik at det offentlige selv setter seg i
stand til å benytte eiendomsregimets virke-
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midler i styring av byutviklingsmønstre og
gjennomføring. En annen bruker organisa-
sjons- og avtalefriheten til å etablere samar-
beidsformer mellom det offentlige og private
på en slik måte at de konstituerer organisa-
sjonsformer for å ivareta fellesinteresser i
planleggingen. En tredje kan forstås som en
ren myndighetsmodell basert på utviklings-
kontroll ved utsteding av tillatelser, avslag
og forbud. Disse tre modellene blir her hen-
holdsvis kalt grunnervervsmodellen, sel-
skaps- alternativt samarbeidsmodellen og
konsesjonsmodellen. I praksis blir det nær-
liggende å se varianter av sistnevnte som en
slags basis for utøvelse av reguleringsmyn-
dighet. Som sådan vil den ligge til grunn for
en eventuell anvendelse av de to førstnevnte. 

Grunnervervsmodellen
Denne modellen bygger på at den politisk-ad-
ministrative enheten som innehar planmyn-
digheten skaffer seg kontroll over eierretten
til å iverksette bygging, enten ved tvangser-
verv eller på annen måte. I norsk sammen-
heng er denne enheten kommunen. Som eier
kan den så ved bruk av avtaler, servitutter el-
ler på annen måte legge premisser for utnyt-
telsen av eiendommen. Under ellers like for-
hold blir de bindende reguleringene bare nød-
vendige for å etterkomme ønsket om grunn-
erverv og for å gi området en offentligrettslig
status som binder alle involverte interesser i
henhold til planen. Har kommunen først sik-
ret seg kontroll over eierretten til å bygge
kan den foreta nødvendige eierdisposisjoner,
med sikte på gjennomføring. I hvilken grad
kommunen påtar seg opparbeidelsen av are-
alene til byggeklare tomter vil kunne variere. 

I denne modellen er det kommunen som
påtar seg all risiko for kostnader knyttet til
fullt erverv av tomtegrunn, alternativt
sammen med grunneier hvis ervervet er ba-
sert på bruke av opsjonsavtaler. Det samme
gjelder den risiko som hefter ved kostnader
for ulike grader av opparbeidelse til bygge-
klare tomter. I Norden er denne modellen
velkjent. Den var f.eks. i Norge så sterkt an-
befalt som profesjonsstrategi for etterkrigsti-
dens styring av byutviklingsmønster, bygge-
marked og gjennomføring (Johnsen, et al.,
1978) at den fortjener merkelappen «sosial-
demokratisk». 

I Vest-Europa for øvrig har offentlig
grunnerverv, med visse unntak, ikke hatt
samme posisjon. Som styringsmodell i by-
planlegging ser den også ut til å ha tapt mye
av sin relevans (European Commission,
1997). I dagens norske planlegging står den-
ne modellen heller svakt. Kommunene fin-
ner ikke de samme fordeler som tidligere
med aktivt og omfattende grunnerverv (Pre-
delli et al., 1998; Steinsholt, 2005). Tenden-
sen er heller den at de selger ut det de eier.
Inngåelse av myndighetsstyrte avtaler pa-
rallelt med utarbeidelse av plan er angivelig
en viktig forklaring til at kommunene ikke
erverver byggegrunn i samme omfang som
tidligere. Ved bruk av denne typen avtaler
kan i det minste planmyndigheten få reali-
sert løsninger som tidligere ble ivaretatt
gjennom kommunalt eierskap. Det gjelder
først og fremst krav til opparbeidelse av tom-
tegrunn, bygging av infrastruktur og eventu-
elt til boligsammensetning og standard (bo-
ligpolitiske krav) (Røsnes, 2005A).

I Norge og Sverige foregår offentlig erverv
av byggegrunn i hovedsak gjennom direkte
kjøp, bruk av forkjøpsrett eller ekspropria-
sjon. Men grunnerverv kan gjennomføres på
andre måter, avhengig av hvordan oppkjøp
fra grunneier er organisert og hvem som har
ansvaret for opparbeidingen av byggeklare
tomter. For å kunne få gjennomført alle
transaksjonene og samtidig sikre produksjon
av ferdige tomter, kan det derfor bli aktuelt
med ulike typer avtaler mellom parter som
innehar forskjellige roller i erverv og oppar-
beidelse (Leväinen and Korthals Altes,
2002). I tillegg vil det også kunne melde seg
behov for gjennomføringsavtaler mellom den
offentlige eieren og utbygger. Alle disse avta-
lene vil følgelig kunne inngås mellom avhen-
der og mottaker av rettigheter til eiendom,
uten at kommunen på noen direkte måte
trenger å bruke reguleringsmyndigheten til
å styre utformingen av avtalene. 

Ved innarbeiding av bestemmelser om ut-
byggingsavtaler i den norske planlovgivnin-
gen ble det presisert at de ikke gjelder avta-
ler hvor det offentlige er grunneier, dvs. av-
taler mellom kommunen som grunneier og
utbygger (Kommunal- og regionaldeparte-
mentet, 2004:63). Det er nærliggende å anta
at lovgiver på dette punktet har vært av den
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oppfatning at avtaler inngått i kraft av eier-
skap er tilnærmet uproblematiske i forhold
til det viktige spørsmålet om binding av re-
guleringsmyndighet. Avtaler inngått paral-
lelt med planutarbeidelse eller i forkant av
planvedtak vil kunne legge bindende førin-
ger for utøvelsen av reguleringsmyndigheten.
Konstitusjonelt skal den anvendes på fritt
grunnlag, ubundet av avtalemessige kon-
struksjoner (Rogstad, 1999). Med hensyn til
gjennomføring inngås jo de eiendomsbaserte
avtalene med utgangspunkt i en alt godkjent
bindende detaljplan. Det behøver likevel
ikke bety at mer uformelle forhandlinger om
en fremtidig planutforming kunne ha startet
tidligere, alt under planututarbeidelsen, og
dermed gitt føringer for planmyndighetens
reguleringsvedtak (Røsnes, 2002). En annen
mulig begrunnelse er at utbygger står friere
i forhold til eiers krav i forhandlinger om
denne typen avtaler, enn det initiativtaker
normalt gjør i avtaleforhandlinger overfor
planmyndigheten under planutarbeidelsen.
I det siste tilfellet har initiativtaker, forstått
som grunneier eller utbygger, alt hatt kost-
nader med utarbeidelse av planforslag og
kanskje investert i tomtekjøp og – opparbei-
delse. Dermed er vedkommende sterkere
bundet til prosjektet finansielt og vil ikke ha
samme frihet til å trekke seg fra avtalefor-
handlingene som en utbygger som har kom-
met i avtaleposisjon med kommunen som ei-
er, gjennom f.eks. anbudskonkurranser. 

Selskapsmodellen
Denne modellen kan også kalles samarbeids-
modellen, da den i utgangspunktet forutset-
ter en viss likeverdighet mellom offentlige og
private parter i spørsmål om fordeling av ret-
ter og plikter, avkastning og risiko. Dens
konvensjonelle begrunnelse er knyttet til
markeds- og effektivitetsmessige aspekter
ved produksjon av goder underlagt offentlig
produksjonsansvar. 

I henhold til de nyinstitusjonelle økono-
mene står «subsidaritetsprinsippet» for for-
deling av retter og plikter i et offentlig-privat
produksjonssamarbeid sentralt i denne sam-
menheng (Webster and Lai, 2003). Det sier i
denne sammenheng at offentlig-privat sam-
arbeid inngås som konsekvens av at det er
mulig å etablere institusjonelle konstruksjo-

ner som er i stand til å fordele retter og plik-
ter til de partnere som er mest motivert og
best i stand til å produsere bestemte offentli-
ge goder (Webster, 2005). For at det overhode
skal være mulig å inngå et samarbeid hvor
partene balanserer gevinster, risiko og moti-
vasjon i en produksjonsprosess, må det eta-
bleres samarbeid som går utover prosedyre-
ne for offentlig beslutningstaking, samtidig
som myndighet kan frikoples fra eller erstat-
tes av eiendomsregimets virkemidler. Det
siste innebærer i praksis at samarbeidet vil
kunne forutsette selskapsdannelse som tilla-
ter markedsgjøring i form av anbud og kon-
traktering og/eller privatisering av produk-
sjonen, men ikke nødvendigvis ansvaret for
at denne produksjonen finner sted. Eksem-
pel kan være omforming av offentlig forvalt-
ningsforetak til aksjeselskap, hvor den of-
fentlige eier kan forbli eneeier eller gå inn
som andelseier sammen med andre offentli-
ge enheter eller private. Et viktig kjennetegn
ved denne modellen blir derfor etablering av
organisasjoner eller selskap ut fra spesifikke
produksjonshensyn, som kan være bygging
eller drift av infrastruktur, bygninger for
produksjon av offentlige tjenester, etc. 

Slike selskapskonstruksjoner har i nyere
tid først og fremst vært assosiert med «new
public management», slik dette idégrunnla-
get etter hvert fikk fotfeste, spesielt i den an-
gloamerikanske verden, utover på 1980-tal-
let (Lane, 1997). I norsk planlegging har den-
ne form for offentlig-privat samarbeid (OPS)
til nå hatt begrenset betydning. Men det er
eksempler på OPS i både infrastrukturbyg-
ging (vei) og i bygging og drift av bygninger
for kommunal tjenesteproduksjon (skoler,
pleiehjem, etc.). I forbindelse med OPS kan
det være aktuelt å inngå forskjellige typer
kontrakter mellom eier og entreprenører, le-
verandører, etc., og selvsagt mellom den of-
fentlige enheten som ansvarlig myndighet
for eller bruker av fellesinnretningene og det
selskapet som har påtatt seg produksjon og
drift. Ved konsesjonering må det inngås kon-
sesjonsavtale med offentlig myndighet. Re-
gelverket om utbyggingsavtaler gjelder hel-
ler ikke for denne typen overenskomster.
Men i de tilfeller et OPS-selskap står som in-
itiativtaker til en prosjektplan vil det også
her kunne oppstå ønsker om inngåelse av ut-
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byggingsavtale om gjennomføringen under
den offentlige behandlingen. 

Konsesjonsmodellen
Som navnet indikerer vil avtalen i dette til-
fellet inngås på grunnlag av forslag eller søk-
nad som legges frem for offentlig myndighet
med sikte på godkjennelse, respektive tilla-
telse, for iverksetting av tiltak. I planlegging
betyr det at initiativtaker til en plan, forstått
som juridisk bindende detaljplan for et kon-
kret prosjekt, fremmer forslag for planmyn-
digheten som enten avslår eller godkjenner
forslaget, eventuelt med forutsetning om
inngåelse av avtale. 

Denne måten å gå frem på kan sies å være
en ren «ja-, nei- eller tjamodell» hvor plan-
myndigheten inntar rollen som sertifise-
ringsinstans basert på forvaltning av regule-
ringsmyndigheten. Ut over det rent forvalt-
ningsmessige i en slik minimumsvariant av
regulativ styring legger ikke planmyndighe-
ten til rette for gjennomføringen på andre
måter, dvs. den supplerer ikke bruken av re-
guleringsmyndighet med eiendomsregimets
virkemidler, verken eiendomserverv eller sel-
skapsdannelse. I den forstand kan denne mo-
dellen sies å bygge på en «rettsliberal» forstå-
else av planlegging, i og med planmyndighe-
tens repertoar i planutforming og gjennomfø-
ring så entydig avgrenses til utøvelse av
myndighet på grunnlag av regelfortolkning. 

En eventuell avtaleinngåelse blir følgelig
myndighetsstyrt, da planmyndigheten ak-
tivt kan bruke sin reguleringsmyndighet til
å påvirke innholdet i avtalen under utfor-
mingen av planen. De forhandlinger som
skjer forut for avtaleinngåelsen, kan i ut-
gangspunktet forstås som en form for samar-
beide mellom myndighet og initiativtaker.
Men dette samarbeidet er likevel avgrenset
til en type samhandling som har til formål å
avklare hvordan reguleringsmyndigheten skal
anvendes i det konkrete tilfellet. I konse-
sjonsmodellen er det derfor initiativtaker
som gjennom den myndighetsstyrte avtalen
må bære kostnader og risiko knyttet til de
avtalevilkår planmyndigheten setter for
gjennomføringen av prosjektet. Det kan
være pålegg om bygging eller finansiering av
infrastruktur, avståelse av areal til fellesinn-
retninger, etc. 

Avtaler som blir til under påvirkning av re-
guleringsmyndigheten i forbindelse med ut-
forming av prosjektplaner kan her kalles ek-
sploateringsavtaler, i motsetning til avtaler
som inngås med utgangspunkt i eiendoms-
rett, jf. ovenfor. Ofte blir motsatsen til eksplo-
ateringsavtaler kalt gjennomføringsavtaler.
Et viktig skille mellom disse to avtaletypene
er imidlertid mulighetene til å bruke regule-
ringsmyndigheten aktivt under inngåelsen av
førstnevnte. Inngåelse av avtaler hvor regule-
ringsmyndigheten ikke er direkte involvert,
trenger imidlertid ikke være rettet mot gjen-
nomføring av et konkret prosjekt. Det kan
f. eks. være for- eller intensjonsavtaler.

I Norge har det inntil nylig ikke været van-
lig å skille eksplisitt mellom forskjellige ty-
per utbyggingsavtaler, mellom eksploate-
ringsavtaler og avtaler hvor reguleringsmyn-
digheten ikke brukes aktivt i forbindelse med
inngåelsen, f.eks. avtaler som kommunen
inngår i egenskap av grunneier. Bruk av ek-
sploateringsavtaler har blitt stadig vanlige-
re, gjerne kombinert med vilkår konsentrert
om initiativtakers ytelser til kommunale in-
vesteringer. En hovedbegrunnelse for å regu-
lere bruken av avtaler i planlovgivningen har
derfor vært å sette rammer for hva planmyn-
digheten kan kreve av ytelser i forbindelse
med behandlingen av initiativtakernes for-
slag til regulerings- og bebyggelsesplaner.

Plansystem og eksploateringsavtaler
Uansett plansystem kan den allmenne orga-
nisasjons- og avtalefrihet, spesielt slik den
kommer til uttrykk i avtalelovgivningen, sies
å være en forutsetning for fremveksten i bru-
ken av avtaler. Det er likevel slik at plansys-
temet og planprosessen må åpne for begiven-
heter som stimulerer til forhandlinger om
retter og plikter mellom partene. Oppstår
ikke slike begivenheter, vil mulighetene til å
inngå den type avtaler det her er tale om bli
mer begrenset. I så fall vil avtaler basert på
kommunalt eierskap til utbyggingsarealer få
større aktualitet. Planmyndigheten kan da
overlate gjennomføringen av sitt regulerings-
vedtak til en kommunal gjennomføringsorga-
nisasjon som trer inn som offentlig part i av-
taleforhandlingene. Vanligvis vil dette si at
en kommunal/offentlig eiet eiendomsenhet.
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Hva er det så ved plansystemet som sti-
mulerer til, eventuelt bidrar til dempe inter-
essen for planmyndighetens bruk av avtaler
som virkemiddel i utforming av prosjektpla-
ner og i gjennomføringen?

«Initieringsrett og behandlingsplikt»
Mer grunnleggende ser to faktorer ut til å
være avgjørende. Det må være fri adgang for
private eierinteresser, utbyggere, eller andre
initiativtakere til å initiere prosjektplaner for
godkjenning av planmyndigheten. Dernest
må planmyndigheten være forpliktet til å be-
handle planforslagene, så fremt de oppfyller
formelle krav til innhold og fremstilling. Det
at en prosjektplan strider mot eller er i direk-
te konflikt med overordnet plan, trenger ikke
være til hinder for at prosjektplanen aksepte-
res for offentlig behandling. I det norske plan-
systemet f.eks. gjelder prinsippet som sier at
«sist vedtatte plan går foran tidligere vedtatt
plan», forutsatt lik styrke på juridiske bindin-
ger. I andre plansystemer kan det være krav
om at den overordnede planen revideres i tråd
med planforslaget før det eventuelt kan god-
kjennes (Røsnes, 2005B; 2006). I så fall blir
det en viss ventetid før planforslaget kan
komme til behandling og dermed gi grunnlag
for oppstart av avtaleforhandlinger. 

Det norske plansystemet, som det engel-
ske, har det man i denne sammenheng kan
kalle fri initieringsrett. Mest utpreget kom-
mer nok dette til uttrykk i det norske syste-
met hvor altså prinsippet om sist vedtatte
plan går foran tidligere vedtatte planer gjel-
der. Hvem som helst kan foreslå regulerings-
og bebyggelsesplaner for offentlig godkjen-
ning. Dette står i motsetning til flere av våre
nærmeste naboland, som Sverige og Finland,
som formelt har «planmonopol», dvs. det er
opp til planmyndigheten å bestemme hvor,
når og av hvem nye planinitiativ skal tas (Vi-
itanen, 2000; Alfredsson and Wiman, 2001). 

Den frie initieringsretten ser ut til å være
en viktig forklaring på fremveksten i bruk av
eksploateringsavtaler for Norges vedkom-
mende. Den kommunale planmyndigheten
har selvsagt mandat til å initiere utarbei-
ding av regulerings- og bebyggelsesplaner,
de har bare ikke enerett. Så snart kommune-
ne velger å avstå fra aktiv reguleringsplan-
legging, melder spørsmålet om bruk av ut-

byggingsavtaler seg med større tynge, bl.a.
for å kunne påvirke innholdet i planene og å
sette vilkår for gjennomføringen (Røsnes,
2005A). Det må her legges til at «planmono-
pol» neppe kan forstås som en absolutt blok-
kering mot planinitiativ fra andre enn plan-
myndigheten. Planmyndighetene har bl.a.
mandat til å vurdere hvordan denne eneret-
ten skal praktiseres i det enkelte tilfelle.
Dessuten kan man, bl.a. i Sverige, inngå avta-
ler med initiativtakere om planutarbeidelse.

Sammenligningen av det norske mot det
engelske plansystemet holder noenlunde
hvis man ser på initieringsretten isolert.
Trekker man inn det jeg kaller planmyndig-
hetens plikt til å akseptere forslaget for be-
handling blir det annerledes. I Norge har
planmyndighetene en tilnærmet plikt til å
underlegge alle forslag til prosjektplaner of-
fentlig behandling, forutsatt at de oppfyller
formkravene. Kommunenes mulighet til å
modifisere denne plikten direkte er å frem-
me konkurrerende forslag, slik at initiativta-
kers forslag må legges på vent inntil det kon-
kurrerende alternativet er ferdigstilt for be-
handling. I England er retten til å få frem-
lagt et prosjektforslag for behandling avhen-
gig av tillatelse til å utarbeide prosjektplan
(planning permission) (Booth, 1996). Dette
er et krav som gir myndighetene adgang til
mer direkte å påvirke hvor, når og av hvem
nye prosjekter bør initieres, og eventuelt på
det stadiet innlede avtaleforhandlinger. I
begge tilfeller står man overfor plansyste-
mer som, både i fordeling av initiativ og i
planinnhold, gjør det lettere å tilpasse plan-
leggingen til svingninger i eiendoms- og byg-
gemarkedet enn plansystemer hvor initie-
ringsretten og plikten for planmyndigheten
til å behandle forslagene til prosjektplaner
er sterkere regulert. 

Regulativ bindingskraft
I tillegg til disse to faktorene er det også et
tredje moment som er av betydning for hvor-
dan avtaler kommer til anvendelse i ulike
plansystemer. Avtaler brukes for å binde for-
pliktelser mellom avtalepartene. Som bin-
dingsverktøy vil de både kunne supplere og
samtidig være et alternativ til reguleringer.
Regulative plansystemer, som de kontinen-
tale vesteuropeiske og nordiske, legger juri-

KoP_2007-1.book  Page 32  Wednesday, February 21, 2007  11:46 AM



Om formalisering av utbyggingsavtaler i ulike plansystemer

KART OG PLAN   1–2007 33

disk bindende planer til grunn for sin sty-
ring. Noe avhengig av konstitusjonelle for-
hold, betyr det også at forhandlinger mellom
representanter for planmyndigheten og initi-
ativtaker verken er eller bør være bindende
for det myndighetsorganet som treffer ende-
lig beslutning (Rogstad, 1999). Avtalefor-
handlingene kan altså ikke gi partene større
forutberegnelighet mht. til løsninger enn det
planmyndigheten finner forsvarlig i utøvel-
sen av sin reguleringsmyndighet. I diskresjo-
nære plansystemer, som det engelske, er
ikke planene juridisk bindende. Det betyr at
styringen i utviklingskontrollen i større grad
overlates til fagforvaltningens vurderinger
og mandatene for utøvelsen av politisk
skjønn hos besluttende politiske planmyn-
dighet (Booth, 1996).

I sistnevnte systemer blir det følgelig nær-
liggende å anta at avtaler, mer utpreget enn i
regulative systemer, representerer et styren-
de, men likevel fleksibelt virkemiddel som
øker forutberegneligheten i planutformingen
og binder forpliktelsene i gjennomføringen for
både planmyndighet og initiativtaker. Den
forholdsvis tidlige innarbeidingen av regler
om bruk av avtaler i den engelske planlovgiv-
ningen støtter opp om denne antakelsen. Re-
gler som gav adgang til å bruke avtaler for å
sikre utbyggingsbidrag fra byggeprosjekter
ble innført som Sec. 52 i den engelske planlo-
ven (Town Planning Act) alt i 1971. De ble se-
nere videreført ved revisjonen av 1990-loven
(Town and Country Planning Act) som den
kjente Sec.106 (Webster, 2005). 

Det er likevel slik at planleggingstradisjon
må antas å ha en selvstendig innvirkning
bruken av eksploateringsavtaler og ikke
minst på innholdet i avtalen. Som sådan kan
utviklingen i planleggingspraksis få en selv-
stendig innvirkning på avtalebruken, mer
uavhengig av det formelle plansystemet. De
engelske avtalenes forankring i forutsetnin-
gen om en planleggingsgevinst (planning
gain) som begrunner myndighetenes rett til
å inngå forhandlinger om utbyggingsbidrag
(planning obligations), skulle i utgangs-
punktet sikre kompensasjon for kostnader
som prosjektene påførte samfunnet eller ge-
nererte på annen måte innenfor planområ-
det. Praksis, spesielt i områder med stort
byggepress, kom imidlertid forholdsvis raskt

til å dreie avtalenes formål i retning av ut-
byggingsbidrag som verken trengte være re-
latert til forutsetninger for eller virkninger
av utbyggingen, like så lite som de trengte
være avgrenset til planområdet. Den måten
avtalene ble brukt på utvidet etter hvert
planmyndighetenes mandat til å inkludere
deler av utbyggingens profitt i utbyggingsbi-
draget, altså ikke bare kompensasjon for
dekning av kostnader som prosjektet måtte
påføre omgivelsene (Webster, 2005). 

Den avtalepraksis som utviklet seg i Norge
under et opphetet byggemarked fra midten på
1990-tallet har tydelige paralleller til den en-
gelske de facto forståelsen av Sec. 106 (Røsnes,
2005B). I kommuner med omfattende bygge-
press, som i de nærmeste nabokommunene til
Oslo, fremmet planmyndighetene krav om ut-
byggingsbidrag for finansiering av kommuna-
le fellesinnretninger som f.eks. barnehager og
skoler. I spesielle utbyggingssituasjoner kun-
ne krav om utbyggingsbidrag også omfatte an-
dre kommunale fellesomkostninger til bl.a.
administrasjon (Røsnes, 2005C).

Lovstiftingen i Norge
Bestemmelsene om utbyggingsavtaler i den
norske plan- og bygningsloven trådte i kraft 1.
juli i år. I forordet til veilederen for bruk av ut-
byggingsavtaler (Kommunal- og regionalde-
partementet, 2006:2) er det uttalt følgende:

«Utbyggingsavtaler har i mange år vært et
viktig og effektivt virkemiddel for gjennom-
føring av arealplaner. Avtalene har hatt sin
styrke i fleksibilitet og effektivitet, og har
fylt et behov for gjennomføringsvirkemidler
som er enkle og situasjonstilpassede.» 

Det er således nærliggende å spørre hvorfor
lovmyndigheten for bygningsdelen av loven
har funnet det nødvendig å regulere bruken
av avtaler i lovs form, utover de rammer som
alt er gitt i avtaleloven. Begrunnelsen kan
leses ut fra formålet med lovreguleringen,
som i det vesentligste er å forbygge negative
virkninger av avtalebruken: Den er å forhin-
dre at det inngås urimelige avtaler, og i ver-
ste fall forhindre misbruk av kommunens re-
guleringsmyndighet. Reglene skal beskytte
grunneiere og utbyggere mot avtaler som er
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urimelig fordyrende. Andre, som naboer,
grendelag, interesseorganisasjoner og kon-
kurrenter, bør beskyttes mot at avtalene på-
virker planenes utforming og gjennomføring
på en uheldig måte. Det er således viktig
med åpenhet i beslutningsprosessene. Bruk
av avtaler skal ikke føre til mislighold eller
mistanke om at viktige hensyn i planleggin-
gen blir skadelidende. 

Lovgiver har altså tatt utgangspunkt i mye
av den kritikken som er blitt rettet mot bru-
ken av utbyggingsavtaler i andre land; nemlig
myndighetsmisbruk, spesielt når det gjelder
krav om utbyggingsbidrag og mangel på
åpenhet i beslutningsprosessene. Hovedhen-
sikten er å forebygge mislighold og styrke mu-
lighetene for medvirkning, samt forhindre at
lovriktige beslutningsprosesser settes til side
gjennom lukkede forhandlinger. Begrunnel-
sene for dette kan sies å bygge på rimelig vel
dokumenterte erfaringer fra andre land (Bun-
nell, 1995; Healey, Purdue and Ennis, 1995;
Booth, 1996), men også fra Norge, gjennom
mer kasuistiske innspill (Røsnes, 2005A;B).
Det var likevel stor politisk uenighet om det
overhodet burde stilles krav, eventuelt hvilke
krav til innholdet i avtalene, og til fordelingen
av omforhandlede byutviklingskostnader
mellom kommune og initiativtaker (Stortin-
get, 2005). Loven ble vedtatt med flertall av
overraskende politiske allianser 

Innholdet i bestemmelsene kan deles i tre
hoveddeler som samlet reflekterer de hensyn
som er tatt i forsøket på å lovfeste regler om
avtalebruken. Først legges det betydelig vekt
på å tydeliggjøre forutsetningene for lovre-
guleringen, herunder forståelsen av avtale-
begrepet, dernest behandles krav til innhol-
det i avtalene, før man trekker opp krav til
beslutningsprosessen for avtaleinngåelse og
offentlig godkjennelse av plan og avtale.

Forutsetninger
Lovens definisjon på utbyggingsavtale er
overenskomst mellom kommune og grunnei-
er eller utbygger om utbygging som har sitt
grunnlag i kommunens planmyndighet, og
som gjelder gjennomføring av kommunal
arealplan. Det er forutsatt at i de fleste tilfel-
ler gjelder slike avtaler gjennomføring av til-
tak i reguleringsplan som initieres og utar-
beides av private forslagsstillere, eventuelt

tiltak som er nedfelt i juridisk bindende rek-
kefølgebestemmelser til kommuneplanens
arealdel, kommunedelplan eller regulerings-
plan. Reguleringen av avtalebruken i plan-
og bygningsloven er altså primært rettet mot
eksploateringsavtaler som er forutsatt å fal-
le innenfor konsesjonsmodellen, i motset-
ning til avtaler som inngås med basis i of-
fentlig eierskap eller OPS-forhold. Avgren-
singen til myndighetsstyrte avtaler gir avta-
lene en offentligrettslig status som markerer
en viss parallell til de tyske utbyggingsrela-
terte avtalene som kan inngås i samsvar
med reglene i Baugesetzbuch §§ 123 og 124.

Før representanter for planmyndigheten
kan foreslå avtaleinngåelse eller starte for-
handlinger, må kommunens høyeste plan-
myndighet, kommunestyret, først ha fattet
vedtak som tilkjennegir planmyndighetens
forutsetninger for og forventninger til inngå-
else av avtale som ledd i gjennomføring av
konkrete prosjekter. Det betyr at kommunen
på forhånd, med utgangspunkt i overordnet
plan, handlingsprogram eller andre sty-
ringsdokumenter, må tilkjennegi hvor i kom-
munen det vil være aktuelt å kreve utbyg-
gingsavtale for gjennomføring, og videre hva
det kan være aktuelt å stille av krav ved av-
taleinngåelsen. I vedtaket bør det vises til
hvilke kommunale beslutninger og doku-
menter som begrunner bruk av avtale, hvil-
ke tiltak som kan være aktuelt å gjennomfø-
re, prinsipper for kostnadsfordeling for om-
rådeinterne og –eksterne tiltak, og eventuelt
om kommunen vil kreve spesielle boligsosia-
le tiltak iverksatt. 

Hensikten med en slik prinsippbeslut-
ning, hvor det også signaliseres hvilke be-
grunnelser eventuelle krav om utbyggingsbi-
drag hviler på, er å skape forutberegnelighet
omkring kommunens bruk av utbyggingsav-
taler, primært overfor eiendomsutviklere og
byggemarked. Følgelig gir det også mulighe-
ter for standardisering av innholdet i avtale-
ne. I seg selv vil dette styrke mulighetene for
åpenhet og deltakelse under utforming og
behandling av prosjektplanene. 

De endringer som lovreguleringen institu-
erer har klare likhetstrekk med den sene
1990-tallsrevisjonen i den engelske planlo-
ven om bruken av utbyggingsavtaler. Også
her la man vekt på forhåndspublisering av
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planmyndighetens rett og begrunnelse for å
kreve inngåelse av avtaler, samt innføring av
prosedyrer som sikrer åpenhet og mulighe-
ter for medvirkning (Webster, 2005). Den of-
fentligrettslige statusen til de tyske avtalene
skal i utgangspunktet sikre rettsvern for
tredjepart og rett til innsyn i avtalebruken. 

Innhold
En utbyggingsavtale kan omhandle forhold
som kommunen har gitt bestemmelser om i
kommuneplanens arealdel, reguleringsplan
eller bebyggelsesplan. Det kan avtales om at
grunneier eller utbygger besørger, alterna-
tivt helt eller delvis bekoster tiltak som er
nødvendige for gjennomføringen av planved-
taket. Det som skal besørges eller bekostes
må stå i rimelig forhold til prosjektets art og
omfang, samt kommunens bidrag til gjen-
nomføringen og forpliktelser etter avtalen.
Avtalen kan også gjelde forskuttering av
kommunale tiltak som er nødvendige for
gjennomføringen. I avtalen kan det også tas
inn bestemmelser om antall boliger i et om-
råde, største og minste boligstørrelse og krav
til bygningers utforming. I denne sammen-
heng kan det også avtales forkjøpsrett til bo-
liger til fordel for kommunen eller andre.

Loven bygger på tre prinsipper når det
gjelder fordelingen av retter og plikter mel-
lom partene, herunder fastsetting av utbyg-
gingsbidraget: Det eller de tiltakene initia-
tivtaker plikter å iverksette iht. avtalen må
være nødvendige av hensyn til gjennomførin-
gen av prosjektplanen totalt. Det utbyg-
gingsbidraget som initiativtaker hefter for
må stå i forhold til de kostnader eller belast-
ninger som prosjektet påfører kommunen og
eventuelt fremtidige utbygginger i samme
område. Forutsetning om nødvendighet og
krav til forholdsmessighet danner også ram-
me for utformingen av de tyske etablerings-
avtalene (Erschliessungvertrag) som frem-
forhandles iht. Baugesetzbuch § 124. Skulle
avtalen inkludere rettigheter vedrørende
overdragelse av boligeiendom fastsettes pri-
sen iht. det markedet er villig å betale. I til-
legg er det i forskriften til loven tatt inn be-
stemmelser om forbud mot å avtale utbyg-
gingsbidrag til «sosial infrastruktur». For
tjenester som kommunene har et lovfestet
produksjonsansvar for iht. lovgivningen for

respektive tjenesteområder kan ikke kom-
munen kreve utbyggingsbidrag fra initiativ-
taker. Det kan således ikke avtales bidrag til
eller bygging av fellesinnretninger som bar-
nehager, skoler, sykehjem, aldersboliger, til-
rettelagte omsorgsboliger, etc. 

Ett visst unntak oppstår om slike felles-
innretninger er nødvendige for å kunne gjen-
nomføre prosjektet. Da kan utbygger for-
skuttere byggekostnadene, under den forut-
setning at kommunen i samsvar med avtalen
tilbakebetaler totalkostnadene senere. Med
begrensede unntak vil derfor utbyggingsav-
talene reelt bare kunne omfatte bidrag til in-
frastruktur innenfor planområdet, og uten-
for planområdet, kun i den grad det er nød-
vendig for gjennomføringen av prosjektpla-
nen. I hovedtrekk var også dette gjeldende
rett, før bestemmelsene om utbyggingsavta-
ler ble vedtatt. De nye bestemmelsene inne-
bærer dermed først og fremst en begrensning
av tidligere praksis hvor en del kommuner
fremmet krav om utbyggingsbidrag til denne
typen fellesinnretninger. 

Den innskrenkning som følger av de nye
lovreglene med forskrift, har visse likhets-
trekk med andre lands forsøk på å gi bruken av
utbyggingsavtaler en tydeligere ramme i plan-
lovgivningen. Forhåndspublisering av kom-
munalt krav om avtale og tilnærmet likestil-
ling av reglene for fremforhandlede utbyg-
gingsbidrag med reglene for dekning av byut-
viklingskostnader etter lovens øvrige regler,
vil ikke bare bidra til å samstemme regelver-
ket og gjøre det mer logisk. Det vil også øke
forutberegneligheten for partene, bl.a. ved at
man enklere vil kunne anslå eller beregne ut-
byggingsbidragets omfang på forhånd. Når
man i England i 2004 åpnet for å bruke for-
håndsbestemte og standardiserte utbyggings-
bidrag som alternativ til forhandlede utbyg-
gingsbidrag, kan dette sees på som forsøk på å
oppnå det samme (Webster, 2005). Holder
man seg til kostnadssiden, medfører begrens-
ningen til nødvendige infrastrukturtiltak en
tydeligere spesifisering av formålet med å in-
ternalisere byutviklingskostnader i byggepro-
sjektene rent generelt. Det gir også assosia-
sjoner til den tyske etableringsavtalen som er
underlaget et mer detaljert regelverk med
hensyn til spesifisering av formål og partenes
ytelser (Baugesetzbuch §§ 123, 124, 127).
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Planprosess og koordinering
Planmyndigheten skal legge til rette for
medvirkning av berørte grupper og interes-
ser. Den skal ikke bare fatte vedtak om i
hvilke områder det kan kreves utbyggings-
avtale og hvilke forventninger den har til av-
talen. Etter at slikt vedtak foreligger, men
før avtaleforhandlingene kan starte, skal
planmyndigheten kunngjøre oppstart av for-
handlinger om utbyggingsavtale. Hvis avta-
len omhandler utbyggingsbidrag eller regu-
lering av boligsosiale forhold og spørsmål
om forkjøpsrett, skal avtaleforslaget legges
ut til offentlig gjennomsyn med 30-da-
gersfrist for merknader. Når den er under-
tegnet av partene skal avtalen kunngjøres.
Avtalen er ikke bindende før planforslaget
er vedtatt. En bindende utbyggingsavtale
kan ikke påklages.

Kravene som blir stilt til offentliggjøring
av forutsetninger og begrunnelser for bruken
av avtaler, kan i forhold til samarbeid og
medvirkning under den offentlige behandlin-
gen sees i sammenheng med kravene til
kunngjøring og offentlig ettersyn. For initia-
tivtaker vil offentliggjøring av forutsetnin-
ger og begrunnelser inneholde viktig infor-
masjon for å kunne ta strategiske valg. For
berørte tredjeparter vil kunngjøring og of-
fentlig ettersyn klargjøre forutsetningene for
eventuell samhandling mot planmyndighet
og initiativtaker. De prosedyrene som loven
nå legger opp til, betyr at de myndighetsstyr-
te eksploateringsavtalene tilnærmet under-
legges samme krav til offentlig behandling i
kommunen som de juridisk bindende pro-
sjektplanene. Dette er da også i tråd med
tendensene i den planlovgivning som trolig i
størst grad har inspirert de norske lovgiver-
ne på dette punktet, nemlig den engelske, jf.
ovenfor. Men det betyr selvsagt ikke at de
facto-adgangen til informasjon og mulighete-
ne for medvirkning knyttet til bruk av utbyg-
gingsavtaler i de to plansystemer uten videre
kan sammenlignes. 

Sluttkommentar
Reglene om bruk av utbyggingsavtaler i den
norske plan- og bygningsloven tar som ut-
gangspunkt at kommunene styrer inngåel-
sen av avtalene i kraft av sin regulerings-

myndighet. Lovgivers forutsetning ligger
formelt forankret i vårt plansystem som gir
initiativtakere fri adgang til å fremme de-
taljplanforslag for planmyndighetens be-
handling iht. en konsesjonsmodell. Denne ty-
pen avtaler blir her et fleksibelt og supple-
rende, eventuelt substituerende, styrings-
middel i forhold til planenes reguleringer.
Det er derfor grunn til å anta at de nye lov-
reglene vil konsolidere og trolig forsterke nå-
værende tendens som innebærer at byplan-
myndighetene ytterligere kan nedtone sin
operative planlegging på detaljnivået. Følge-
lig vil private initiativtakere fortsatt kunne
styrke sin posisjon i planleggingen på dette
nivået.

Innholdet i lovforslaget bryter i begrenset
grad med planlovgivningens øvrige og alt
etablerte regelverk. Det vesentligste er inn-
føringen av bestemmelser som styrker forut-
beregneligheten i bruken av avtaler, og mu-
ligheten for adgang til informasjon og med-
virkning i denne sammenheng. 

Når det gjelder forholdet til tidligere prak-
sis innebærer lovforslaget en innskrenkning
og presisering ved at planmyndigheten ikke
kan kreve utbyggingsbidrag for fellesinnret-
ninger og tjenester som kommunen er pliktig
å svare for i sin tjenesteproduksjon («sosial
infrastruktur»). Tar man dette i betraktning
er det lite tenkelig at utbyggingsavtaler i det
norske plansystemet kan bli noe vesentlig
virkemiddel for dekning av offentlige byut-
viklingskostnader. Hvis det i fremtiden skul-
le bli ønskelig å internalisere en større del av
disse kostnadene i byggeprosjektene, vil det
være mer nærliggende å se seg om etter an-
dre virkemidler.

Endringene i forhold til lov og praksis
(plikt til offentliggjøring av forutsetninger,
kunngjøring og offentlig ettersyn hhv. be-
grensninger av krav om utbyggingsbidrag)
kan sees i lys av diskusjonene om bruk av av-
taler og trender i andre land. I dette tilfellet
gjelder det først og fremst England, hvor
bruken av utbyggingsavtaler har vært bety-
delig kritisert på grunn av demokratisk un-
derskudd, mangel på åpenhet og forutbereg-
nelighet, samt tendensen til å forlenge eller
øke ressursbruken i den offentlige planbe-
handlingen. Denne kritikken har bl.a. vært
relatert til bruk av forhandlingsbaserte ut-
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byggingsbidrag, og spesielt deres antatte ne-
gative virkning i forhold til ønsker om likebe-
handling, altså utbyggernes konkurransevil-
kår, ønsker om forutberegnelighet i forhold
til omforhandlet resultat og om effektivitet i
den offentlige behandlingen av planinitiativ.
Den lovreguleringen som nå er innført i Nor-
ge ser ut til å møte deler av denne kritikken.
Men det gjenstår å se hvor enkelt eller van-
skelig det blir for kommunale planmyndig-
heter å dokumentere sine krav om utbyg-
gingsbidrag basert på nødvendighet og for-
holdsmessighet.
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