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1 INNLEDNING

1.1 Tema og problemstilling
Problemstillingen for oppgaven er "Plan- og bygningsloven § 7.

Plan- og bygningsloven (heretter kalt pbl.) av 14.juni 1985 nr. 77 inneholder en

dispensasjonsbestemmelse som er tema for oppgaven min.

Denne masteroppgaven bestar av to hoveddeler. Fgrste del er en teoretisk fremstilling av
regelens innhold og hvilke hensyn som gjgr seg gjeldende for dispensasjonsvurderingen.
Forst behandler jeg formalsbestemmelsen i pbl. § 2 og deretter grensen for hvilke hensyn man
kan ta ved bruk av dispensasjonsbestemmelsen. De materielle vilkarene for a gi dispensasjon
vil deretter grundig bli behandlet, spesielt med vekt pa innholdet i begrepet “sarlige grunner”.
Videre tar jeg for meg dispensasjon fra ulike planer, men hovedvekt pa kommuneplan og
reguleringsplan. Del en avsluttes med en behandling av begrepet “mindre vesentlig endring” i

forhold til en dispensasjon.

Andre del av oppgaven omfatter forvaltningens skjgnnsutgvelse og domstolenes prgvelsesrett.
Er uttrykket ”seerlige grunner” i pbl. § 7 fgrste ledd et rettsanvendelsesspgrsmal eller tilhgrer
det forvaltningens frie skjgnn? Etter en gjennomgang av ulike rettskilder vil jeg behandle tre
dommer fra rettspraksis. Det er to lagmannsretts avgjgrelser fra henholdsvis Agder- og
Eidsivating lagmannsrett, samt Hgyesteretts avgjgrelsen i Rt. 2007 s. 257.

Deretter behandler jeg spgrsmalet om adgangen til a fastsette tyngende vilkar ved en

dispensasjonsvurdering og til slutt behandles fylkesmannens prgvelse av dispensasjonsvedtak.

Utgangspunktet er at en byggesgknad skal avgjgres i samsvar med plan- og bygningslovens
materielle bestemmelser jf. pbl. § 95 nr. 2. En sgknad om et tiltak som er i strid med plan- og
bygningslovgivningen kan bare innvilges dersom vilkarene for a kunne gi dispensasjon er til
stede jf. pbl. § 10 farste ledd. I pbl. § 7 fgrste ledd star det fglgende:
”Nar seerlige grunner foreligger, kan kommunen, dersom ikke annet er fastsatt i
vedkommende bestemmelse, etter spknad gi varig eller midlertidig dispensasjon fra
bestemmelser i denne lov, vedtekt eller forskrift. Myndigheten til d gjpre vedtak om
dispensasjon fra arealdel til kommuneplan, reguleringsplan og bebyggelsesplan, er
med mindre annet er bestemt i vedkommende plan, lagt til det faste utvalg for

plansaker etter denne lovs § 9-1. Vilkdarene for d dispensere fra planer eller



planbestemmelser som nevnt i punktet foran, er de samme som etter fgrste komma i
forste punktum. Det faste utvalg for plansaker er videre dispensasjonsmyndighet etter

§$ 17-2, 23 og 33 i loven her. Det kan settes vilkar for dispensasjonen.”

Dispensasjon etter pbl. § 7 fgrste ledd innebzrer fritak fra plikten til a rette seg etter en regel i
lov, forskrift, m.m. ”Dispensasjon inneberer at tiltaket, til tross for at det er i strid med plan-
og bygningslovgivningen, likevel er lovlig sa langt dispensasjonen rekker.'”

”Serlige grunner” er kravet for a kunne gi dispensasjon og innebarer at det konkrete tilfelle
ma skille seg fra det vanlige for at dispensasjon kan gis.2 ”Dispensasjoner pa mer vesentlige
punkter fra gjeldende regulering bgr imidlertid ikke forekomme i stgrre utstrekning. Saken
bgr da behandles som en vanlig reguleringsendring.3”

I det fglgende forutsetter jeg at tiltaket ikke kan iverksettes uten dispensasjon etter pbl. § 7.

1.2 Avgrensning av oppgaven

Det er naturlig a avgrense oppgaven mot a behandle sonderingen mellom midlertidig og varig
dispensasjon jf. pbl. §§ 7 ferste og annet ledd. Jeg omtaler heller ikke hvilke bestemmelser det
kan dispenseres fra utover "fra denne lov, vedtekt og forskrift” og andre grunnlag for a
fravike plan- og bygningslovgivningen. Rettsvirkninger av at dispensasjon opphgrer er ikke

tema for denne oppgaven.

Generelle saksbehandlingsregler behandler ikke utover spgrsmalet om sarskilt sgknad og den
ytre grense for hvilke hensyn som kan tas i betraktning for a unnga myndighetsmisbruk.

Utkast til ny plan- og bygningslov vil ogsa i stor grad falle utenfor oppgaven min.

! Pedersen, Sandvik, Skaaraas, Ness, Os fgrste avsnitt s. 209
% Backer, Naturvern s. 317
? Bygningslovkomiteen i innstilling 1960 s. 67.



1.3 Rettskilder og metode

Rettskildesituasjonen pa dispensasjonsbestemmelsen sitt omrade er noe spesiell. Det er en
uklar lovbestemmelse og begrenset med rettspraksis, men en del uttalelser fra
Sivilombudsmannen. Sivilombudsmannens kompetanse strekker seg til a kritisere og uttrykke
sin oppfatning om forvaltningens avgjgrelser. Hovedsakelig lytter forvaltningen pa disse
uttalelsene, og dette skyldes i stor grad Sivilombudsmannens autoritet. Nar det gjelder
ombudsmannens praksis kan det reises spgrsmal om det kan anerkjennes som en rettskilde og
eventuelt hvilken vekt uttalelsene skal ha. Sivilombudsmannen kan nok tillegges tilsvarende
vekt som juridisk teori, men spgrsmalet er om uttalelsene har stgrre vekt enn det.
Ombudsmannen har stor innflytelse pa rettsanvendelsen i forvaltningen, selv om hans
uttalelser ikke er bindende. At ombudsmannen har stor praktisk innflytelse pa hvordan reglene
faktisk handheves, taler for at uttalelsene ogsa ma tillegges rettskildemessig vekt nar
gjeldende rett skal fastlegges. Et annet moment er at den stor saksmengden som
ombudsmannen har til behandling i seg selv fgrer til en bred kompetanse pa omradet.
Imidlertid kan det stilles spgrsmal om hvor objektiv ombudsmannens uttalelser er, som

representant for den svakere part ovenfor myndighetene.

Under del to av oppgaven omtaler jeg to lagmannsrettsdommer, samt Hgyesteretts avklaring

pa spgrsmalet om “sarlige grunner” inngar i forvaltningens frie skjgnn. I teorien har det vert

omdiskutert hvilken vekt underrettspraksis skal ha som rettskilde. I teorien er det kun

Fleischer! som mener at man skal se fullstendig bort fra underrettspraksis som rettskilde.
”Bor underrettsdommer i det hele tatt tilkjennes relevans og vekt ndr det gjelder a
avgjgre hva som er gjeldende rett for andre enn partene i saken? Hvis vi stiller dette
fundamentale spogrsmdl, ser vi at svaret blir et entydig nei.”

Jeg legger til grunn at underrettsdommene har begrenset rettskildemessig vekt.

* Carl August Fleischer, rettskilder og juridisk metode s. 269



2 HENSYN VED DISPENSASJONSVURDERINGEN
2.1 Formalsbestemmelsen i pbl. § 2

Formalsbestemmelsen i plan- og bygningsloven skal "legge til rette for samordning av statlig,

fylkeskommunal og kommunal virksomhet”. Med dette menes et samarbeid mellom ulike

forvaltningsniva for a sikre helhetlig planlegging og koordinering av aktuelle tiltak.

Planleggingen skal ”’gi grunnlag for vedtak om bruk og vern av ressurser, utbygging, samt a
sikre estetiske hensyn”. Planlegging etter loven skal ledes av folkevalgte organer, men man
har ikke funnet grunn til a lovfeste et utsagn om de politiske mal med planleggingen. Slike
mal kan nermest komme til uttrykk gjennom de rikspolitiske retningslinjer som til enhver tid
kan fastsettes i medhold av pbl. § 17-1. Ved lovendring i 1995 ble det tilfgyd estetiske
hensyn i forste ledd. Lovforarbeidene® fremhever at begrepet kvalitet ikke bare bergrer de
materiell- og utfgringstekniske sider av en byggeprosess, men at det ogsa i hgy grad skal
omfatte den estetiske utformningen. Hensikten med lovendringen var & sikre at estetikk og
byggeskikk, bade generelt og i forbindelse med de enkelte byggetiltak, i stgrre grad ivaretas.
Det fremgar av forarbeidene’ at planleggingen skal omfatte savel arealdisponering som
gkonomiske, sosiale og kulturelle forhold. Ogsa ressurser som luft, vann, mineraler, biologisk
produksjon og energi er momenter som skal trekkes inn i planleggingen. Altsa skal all form

for utnytting av ressurser ivaretas av denne loven.

Formalsbestemmelsen vil gi rammer for utgvelsen av privat virksomhet helt ned til det enkelte
byggetiltaket. Videre er malet & "legge til rette for at arealbruk og bebyggelse blir til stgrst
mulig gavn for den enkelte og samfunnet” jf. annet ledd. Planlegging etter plan- og
bygningsloven har direkte og fysiske konsekvenser for kvaliteten av barns oppvekstvilkar,

derfor skal det ”spesielt legges til rette for a sikre” dette jf. tredje ledd.

Ut over formalsbestemmelsen har hver enkelte bestemmelsen i plan- og bygningsloven ulike

relevante hensyn som skal vektlegges ved dispensasjonsavveiningen.

* Tyren s. 36
® Innst.O. nr. 37 (1994-1995) s. 5-6
" Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 100



2.2 Grensen for hvilke hensyn man kan ta ved bruk av pbl. § 7

Utgangspunktet er at alle hensyn kan komme i betraktning, men alminnelige
forvaltningsrettslige prinsipper setter skranker for skjgnnsutgvelsen. Leren om
myndighetsmisbruk er omfanget av den kontroll domstolene foretar av forvaltningen sine
vurderinger selv om det foreligger fritt skjgnn. Forvaltningens frie skjgnn etter pbl. § 7
innebearer at forvaltningen kan komme frem til det resultat den gnsker ved behandlingen av
sgknaden sa lenge den holder seg innenfor myndighetsmisbrukslaren. Uttrykke har ikke noen
selvstendig rettslig betydning, men “det avgjgrende vil alltid veere hvilke grenser for

forvaltningens kompetanse ... som n@&rmere bestemt er overskredet.®”

Det regnes som myndighetsmisbruk nar et forvaltningsorgan unnlater a basere sin avgjgrelse
pa et saklig og forsvarlig skjgnn. Forvaltningen har tatt utenforliggende hensyn dersom det
ikke er saklig grunn for a legge vekt pa hensynet i den aktuelle sammenhengen. For eksempel
kan personlige forhold og bekjentskaper innvirke pa saksbehandleren og utfallet av
dispensasjonssgknaden. Men selv om kravet til ”serlige grunner” er oppfylt og forvaltningen

avslar dispensasjonssgknaden, har man ikke ngdvendigvis tatt utenforliggende hensyn.

Forvaltningen kan heller ikke foreta et vilkarlig skjgnn. Dersom saksbehandler ikke har
vurdert alle relevante hensyn og tilfeldigheter kan ha avgjort utfallet av
dispensasjonssgknaden, kan man ha foretatt en vilkarlig skjgnnsutgvelse. Imidlertid har

Hgyesterett aldri underkjent et forvaltningsvedtak med begrunnelse vilkarlig skjgnnsutgvelse.

Myndighetsmisbrukslaren inneholder ogsa en skranke mot a foreta usaklig
forskjellsbehandling. Hovedregelen er at like tilfeller skal behandles likt og
forskjellsbehandling forutsetter at den er saklig begrunnet. Synes planmyndighetene sin
praksis ikke a ha vert entydig og konsekvent, kan dette indikere forskjellsbehandling fra

kommunen sin side.

Den siste skranken innen myndighetsmisbruksleren er grovt urimelig skjgnn. Hvis enkelte
hensyn blir tillagt for liten vekt av saksbehandler selv om lovbestemmelsen krever det

motsatte, kan det foreligge et urimelig skjgnn.

8 Eckhoff & Smith s. 387 annet avsnitt



Laren om myndighetsmisbruk er en sikkerhetsventil i den forstand at det skal mer til for en
domstol underkjenner et dispensasjonsvedtak med den begrunnelsen at det er i strid med
leren om myndighetsmisbruk, enn det skal til for at domstolene kjenner et
dispensasjonsvedtak ugyldig fordi planmyndighetene uriktig har lagt til grunn at ”serlige

grunner” foreligger.



3 MATERIELLE VILKAR FOR A GI DISPENSASJON

3.1 Kommunen “’kan”’ gi dispensasjon ’etter ssknad”

Det at kommunen “kan” gi dispensasjon i den enkelte sak, betyr at ingen har rettskrav pa a fa
dispensasjon etter pbl. § 7. Nar "’sarlige grunner” foreligger ma planmyndighetene vurdere
om det er hensiktsmessig a meddele dispensasjon. Kommunen kan i saker hvor "serlige
grunner” foreligger ga lenger i a trekke opp egne retningslinjer ut fra lokalpolitiske forhold

for den skjgnnsmessige vurderingen jf. lovens begrep "kan”.’

Ordlyden i § 7 forste ledd sier at dispensasjon kan gis “etter sgknad”. I sgknaden som sendes
inn til kommunen ma det eksplisitt bemerkes at dette er en dispensasjonssgknad slik at den
kan behandles etter pbl. § 7. Kravet om spesifikk sgknad har senere vert tema hos lovgiver.10
Nar planmyndighetene mottar en sgknad som avviker fra gjeldende regulering, skal det
vurderes om det skal kreves sarskilt sgknad om dispensasjon for tiltak som ikke inngar under
pbl. § 94 nr. 1. Det stilles ikke krav til begrunnelse av dispensasjonssgknaden da

planforvaltningen etter forvaltningsloven § 17 og deres utredningsplikt kan kreve n@rmere

begrunnelse dersom sgknaden er mangelfull.

3.2 ’Dersom ikke annet er fastsatt i vedkommende bestemmelse”

Kommunen kan gi dispensasjon “dersom ikke annet er fastsatt i vedkommende bestemmelse”.
Dette omfatter bestemmelser i ”denne lov, vedtekt eller forskrift”, mens det faste utvalg for
plansaker kan gi dispensasjon fra “arealdel til kommuneplan, reguleringsplan og
bebyggelsesplan”. Det foreligger ingen interessekonflikt med denne sonderingen.

Selv om ordlyden apner for dispensasjon fra ’denne lov” gjelder dette kun materielle

bestemmelser og ikke fra reglene om saksbehandling og organisering av planforvaltningen.

? veileder reguleringsplan og bebyggelsesplan s. 108
'Y NOU 1982: 13 5.17

10



3.3 Innholdet i begrepet ’saerlige grunner”

3.3.1 Lovforarbeider

Den fgrste bestemmelsen om dispensasjon ble gitt i bygningsloven av 22. februar 1924.
Kfriteriet om “s@rlige grunner” kom fgrst inn i bygningsloven av 18. juni 1965 for varige
dispensasjoner. Forarbeidene til denne loven uttaler eksplisitt at ’det ikke bgr vaere en kurant
sak a fa dispensasjon.“” Videre er det uttalt at "dispensasjon pa mer vesentlige punkter fra
gjeldende regulering bgr imidlertid ikke forekomme i stgrre utstrekning. Saken bgr da
behandles som en vanlig reguleringsendring.'®” Tanken var at det i de enkelte bestemmelser i
lov, forskrift eller andre regelverk skulle vare slik romslighet at det ikke var ngdvendig med

bruk av den generelle dispensasjonsbestemmelsen.

Dette strenge utgangspunktet ble senere moderert i utredningen om forenkling av
byggesaksbehandlingen."? ”Spgrsmalet om hvor kurant en dispensasjon bgr vare, er helt
avhengig av hvilken bestemmelse det dreier seg om, og hva dispensasjonssgknaden gar ut pa.
Enkelte lov- og forskriftsbestemmelser har lovteknisk fatt en utforming som apenbart
forutsetter dispensasjon som en noksa nzrliggende mulighet.”” NOU 1976: 27 vurderte a
fjerne kravet om sarlige grunner” men valgte heller a presisere at uttrykket ikke kunne
oppfattes sa strengt som lovforarbeidene tydet pa. “Finner myndighetene etter en konkret
vurdering at dispensasjonen bgr gis, ma det vere nok.” Det er altsa tilstrekkelig med

alminnelig interesseovervekt.

NOU 1982: 13 utredet forenkling av bygningsloven og kom med fglgende uttalelse:
“Uttrykket “sarlige grunner” ma ses i forhold til de offentlige hensyn som skal ivaretas
gjennom bygningslovgivningen.'*” Dersom tiltaket umiddelbart strider mot disse hensyn,
foreligger det ikke serlige grunner, og det er ikke adgang til 4 gi dispensasjon.'> Dagens plan-
og bygningslov ble vedtatt i 1985 og forarbeidene'® til denne sier at det “ma foretas en

konkret og reell vurdering av de faktiske forhold i saken”.

" Ot.prp. nr. 1 (1964-1965) s. 81 farste spalte.

12 Bygningslovkomiteens innstilling (april 1960) s. 67 annen spalte.

“'NOU 1976: 27 5. 51

" NOU 1982: 13 s. 16 annen spalte.

'S Veileder kommuneplanens arealdel s. 87, veileder reguleringsplan/bebyggelsesplan s. 107
' Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 101

11



Vedtak om dispensasjon skal begrunnes.'” Det faste utvalg for plansaker ma i hvert enkelt
tilfelle foreta en konkret og reell vurdering av alle relevante forhold. I vurderingen er det
viktig a vektlegge hva det aktuelle omradet er utlagt til i planen og den begrunnelse som er
gitt for dette. Det bgr vises varsomhet med & dispensere i omrader som er gitt spesielt vern,
omrader som er disponert til spesielle formal der andre myndigheters interesser er ivaretatt
eller omrader som pa annen mate er sikret for en spesiell bruk. Videre kan kommunestyret i
tilknytning til den enkelte plan klargjgre hvilke hensyn som ivaretas i planen, og det ma

tillegges betydning ved vurderingen av om det foreligger ’s@rlige grunner”.

Det fremheves da ogsa i forarbeidene til bestemmelsen at de serlige grunner som taler for

dispensasjon, naturligvis ma ligge innenfor lovens rammer.

3.3.2 Areal- og ressursdisponeringshensyn

De s@rlige grunner som kan begrunne en dispensasjon er i fgrste rekke knyttet til areal- og
ressulrsdisponeringshensyn.18 Ett av hovedhensynene bak plan- og bygningsloven var som
nevnt a disponere arealer til det beste for samfunnet. Areal- og ressursdisponeringshensyn kan
vaere “serlige grunner” dersom arealbruken er endret etter at det ble utarbeidet plan, eller at
tidsfaktoren tilsier at en ikke bgr avvente en planendring. Jo stgrre avvik det er tale om a gjgre
fra en plan eller lovbestemmelse, desto mer skal til for a oppfylle kravet til “serlige grunner”.

Det innebarer at det kreves en bedre begrunnelsen for at dispensasjon kan gis.

Jo mer detaljert et planverktgy er, desto mer skal det til for a fa dispensasjon fra planen.
Dersom kommunestyret har detaljregulert ett omrade, har de tatt stilling til den konkrete
arealbruken. Derfor skal det da mer til for a kunne avvike denne reguleringen, enn om

omradet var mer generelt regulert.

' veileder til kommuneplanen s. 88
'8 Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 101

12



3.3.3 Overvekt av hensyn

“Foreligger en overvekt av hensyn som taler for dispensasjon vil lovens krav vere oppfylt og
dispensasjon kan gis. I motsatt fall er lovens krav ikke oppfylt og dispensasjon kan ikke
gis.lg” Det forutsettes en konkret vurdering der de hensyn som taler for dispensasjon skal
vurderes mot de hensyn som skal ivaretas i den bestemmelse det skal dispenseres fra, og

dispensasjon kan gis hvis en overvekt av hensyn taler for a gi dispensasjon.20

Hvilke hensyn ivaretar den konkrete bestemmelsen det er aktuelt a fravike?

Sgkeren sine interesser av a fa dispensasjon ma ha slik tyngde at tiltaket bgr tillates, til tross
for at den aktuelle bestemmelsen i utgangspunktet strenger for dette. Tiltakshaver ma pavise
de grunner som kan tale for at lovens normallgsning kan fravikes ut fra egen interesse i
utfallet. Dernest ma dispensasjonsmyndigheten vurdere om paberopt begrunnelse etter en
narmere konkret vurdering er av en slik karakter og tyngde at de bgr sla igjennom overfor de
hensyn bestemmelsen skal ivareta. Det vil saledes vare ulik styrke pa de ulike hensynene.
Dersom den aktuelle bestemmelsen er barer av hovedhensyn bak plan- og
bygningslovgivningen vil det nok generelt vere vanskeligere a vise interesseovervekt. Motsatt
dersom det dreier seg om mer detaljpregede forhold som for eksempel tekniske lgsninger pa
privat eiendom, eller i forhold til reguleringsbestemmelser som mer eller mindre automatisk
er blitt overfgrt fra andre planer. Uttrykket “s@rlige grunner” krever ikke at n&ermere bestemte

hensyn ma tale for dispensasjon.

Kan forvaltningen foreta en fri vurdering av partenes interesser?

”Uttrykket “serlige grunner” ma ses i forhold til de offentlige hensyn som skal ivaretas
gjennom bygningslovgivningen. Nabomessige hensyn kan ogsa komme inn ved
bygningsmyndighetenes behandling...”?' Jf. pbl. § 94 nr. 3 skal naboer ha mulighet til &
komme med sine merknader til en dispensasjonssgknad innen to uker etter at sgknaden er
sendt. Dette gir naboene en sarskilt mulighet til & uttale seg i sakens anledning og

merknadene skal ha relevans i dispensasjonsavveiningen.

' Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 101
Y NOU 1982: 13 5. 16
*INOU 1982: 13 5. 16

13



En sak fra sivilombudsmannens arsmelding av 1995 s. 224 gjaldt dispensasjon fra
firemetersgrensen fra naboeiendom for oppfering av terrasse. Fylkesmannen hadde pa fritt
grunnlag vurdert nytten som dispensasjonssgkeren kunne oppna mot sjenansen for naboen.
Sivilombudsmannen presiserte at utgangspunktet for dispensasjonsvurderingen er at det ma
foreligge spesifiserte, klare grunner som etter en n@rmere konkret vurdering er av en slik
karakter og har en slik tyngde at de kan sla igjennom overfor de hensyn plan- og
bygningsloven er ment a ivareta. ’Siden det er tale om a dispensere fra lovbestemte
avstandskrav, kan det vanskelig bli tale om en ren interesseavveining.*>” Det betyr at den som
blir bergrt av en dispensasjonssgknad har krav pa a beholde den lovbestemte fire meters
grensen til naboen, uavhengig av om bygging nermere ikke medfgrer sjenanse for

naboeiendommen.

Dispensasjonsmyndigheten ma se hen til hvilken styrke de generelle hensyn bgr tillegges i
den foreliggende sak. Dreier det seg om dispensasjon fra byggeforbud i 100-meterssonen i
Oslofjord-omradet, ma det ut fra den styrke friluftshensyn har i slike omrader vere grunnlag
for en relativt streng praktisering av disposisjonsadgangen23 . Dette fordi at det er et stgrre
pressomrade og med stgrre utbyggings potensiale enn tilsvarende omrader i mindre
tettbebygde strgk. Desto flere innbyggere, desto stgrre behov for rekreasjonsomrader for
byens innbyggere. Dersom det er innregulert bygging i 100-meterssonen har dette vert
gjenstand for en stgrre prosess med offentlige hgringer og mer gjennomtenkt
arealdisponering, enn innvilgelse av tilfeldige dispensasjoner som ikke pa tilsvarende mate
ivaretar plankartet sine intensjoner. Men selv med disse generelle retningslinjene vil det alltid

gjensta et rom for vurderinger av om dispensasjon skal gis eller ikke i den enkelte sak.

3.3.4 Kan individuelle forhold pavirke avgjgrelsen

Forarbeidene til plan- og bygningsloven® sier at bare i helt spesielle tilfeller vil forhold
vedrgrende sgkerens person kunne anses som s@rlig grunn. Individuelle fysiske forhold kan
begrunne behovet for en dispensasjon. En rullestolbruker har kanskje behov for en
adkomstrampe utenfor huset sitt. For a kunne etablere denne, ma det bygges n@rmere enn den

lovbestemte nabogrensen pa fire meter. Kanskje vedkommende sitt handikap vil gi grunnlag

2 Sivilombudsmannens arsmelding av 1995 s. 224
2 pedersen, Sandvik, Skaaraas, Ness, Os s. 218
> Ot.prp nr. 56 (1984-1985) s. 101
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for en annen husplassering enn vanlig, for a unnga trappelgsninger? Uansett ma det i disse
tilfellene foretas en konkret vurdering. Er det tale om a fravike avstandskrav, vil fordelen for
den ene kunne representere ulempe for den annen. Imidlertid skal for eksempel gkonomiske

forhold® tillegges liten vekt.

* Sivilombudsmannens arsmelding av 1994 s. 270
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4 DISPENSASJON FRA ULIKE PLANER

4.1 Innledning

Ved utarbeidelse av planer har kommunen en meget vidtgdende mulighet til a prioritere hvilke
formal arealene skal brukes til. Planene skal vaere kommunen sitt styringsredskap for
arealdisponeringen og er utarbeidet etter en grundig og tidkrevende prosess. De ulike
samfunnsbehov skal sees i sammenheng og det skal foretas en helhetlig planlegging fra
kommunens side. Planprosesser avdekker kryssende hensyn som ma forenes for & kunne
oppna en tilfredsstillende Igsning. Hvordan arealer disponeres har stor betydning for
samfunnet og den enkelte, derfor har lovgiver gitt detaljerte saksbehandlingsregler for
utarbeidelse av planer. Utarbeidelse av planer skjer gjerne etter innspill fra kommunens
innbyggere. Kommunens administrasjon bearbeider forslagene som politikerne til slutt vedtar.
I praksis utarbeides gjerne mindre reguleringsplaner av grunneierne selv, fordi hvis dette
skulle vert gjort av administrasjonen, ville tidsperspektivet for beregnet oppstart av tiltaket
trolig veert betydelig lengre. Utarbeidelsen av planer krever store ressurser bade gkonomisk og

administrativt i kommunene.

For at vedtatte planer ikke skal hindre rimelige og hensiktsmessige 1gsninger, apner pbl. § 7
for at det kan gis dispensasjon i enkelte tilfeller. Kravet til ”sarlige grunner” ma referere seg
til de hensyn som er nedlagt i planen. De viktigste planene som reguleres av plan- og
bygningsloven er kommuneplan og reguleringsplan jf. kap 6 og 7 i plan- og bygningsloven.
Reguleringsplaner og kommuneplanenes arealdel star i en sarstilling blant de bestemmelser
det kan dispenseres fra. Planene har ikke karakter av generelle bestemmelser som er ment a
skulle fange opp mange forskjellige situasjoner, men gir uttrykk for planmyndighetene sin

konkret vurdering av arealdisponeringen i et bestemt omrade.

4.2 Prosessuell plankompetanse

Kommunestyret er kommunens gverste planmyndighet og det fglger av kommuneloven § 6 at
de har vedtakskompetanse med mindre den er delegert. Kommunestyret skal ha ansvar for
kommuneplanlegging og arbeidet med reguleringsplaner jf. pbl. § 9-1. Denne kompetansen
kan ikke delegeres jf. pbl. § 8. Kommunestyret har videre vedtaksmyndighet ved behandling
av kommuneplan jf. pbl. § 20-5.

16



Det fglger av pbl. § 9-1 at hver kommune skal ha et “fast utvalg for plansaker”. Planutvalget
har fatt delegert myndighet til a foreta dispensasjon fra blant annet arealdel til kommuneplan,
reguleringsplan og bebyggelsesplan jf. pbl. § 7. Denne kompetansen kan ikke delegeres eller
overtas av kommunestyret. Planene vedtas som nevnt av kommunestyret etter en omfattende
beslutningsprosess. Pa tross av denne overordnede styringen vil det likevel vare behov for &
dispensere fra planene, da ikke alle detaljene vil kunne tas hensyn til og reguleres pa et
overordnet niva. Planutvalget kan ogsa foreta “mindre vesentlige endringer” jf. pbl. § 28-1

annet ledd.

4.3 Kommuneplan

4.3.1 Dispensasjon fra en kommuneplan

Hva er en kommuneplan?

”Kommunen skal utfgre en Igpende kommuneplanlegging med sikte pa a samordne den
fysiske, gkonomiske, sosiale, estetiske og kulturelle utvikling innenfor sine omrader” jf. pbl. §
20-1. Planen skal vere todelt. Den langsiktige delen skal inneholde kommunen sine
utviklingsmal, retningslinjer for sektorens planlegging og en arealdel for forvaltningen av
arealer og andre naturressurser jf. annet ledd. Den kortsiktige delen av kommuneplanen skal
inneholde et samordnet handlingsprogram for sektoren sin virksomhet de n@rmeste ar. [
praksis gjgres dette ofte ved at det lages kommunedelplaner som omfatter utviklingen av et
avgrenset omrade i kommunen. Det benyttes for eksempel for den delen av kommunen som
anses som den mest attraktive, og som skal utvikles med infrastruktur, boligomrade,

servicetilbud og lignende.

Den fysiske utviklingen av kommunen planlegges gjennom arealdelen. Arealdelen av
kommuneplanen skal i ngdvendig utstrekning blant annet angi byggeomrader, landbruks-
natur og friluftsomrader (LNF-omrader) og verneomrader jf. pbl. § 20-4. Kommuneplanen

skal legges til grunn ved planlegging, forvaltning og utbygging i kommunen jf. pbl. § 20-6.
Dispensasjon fra en kommuneplan?

En godkjent plan inneberer at arealbruken er vurdert gjennom en omfattende

beslutningsprosess hvor de ulike interessene har hatt anledning til a delta. Det skal derfor ikke
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vaere enkelt 4 fravike kommuneplanens arealdel gjennom dispensasjon.”® En dispensasjon fra
godkjent plan innebarer at det er godkjent et avvik fra planen uten at selve planen dermed er
blitt endret. For eksempel vil gjenoppfgring av nedbrent bygning opprinnelig oppfdrt etter
dispensasjon, kreve ny dispensasjon. Dispensasjon vil derfor vaere mest aktuelt ved
midlertidige og tidsbestemte unntak, men kan ogsa gis ved varige unntak hvor det likevel ikke

anses gnskelig a endre selve planen.

Kravet til ”serlige grunner” ma referere seg til de hensyn som er nedlagt i planen. En
arealplan vil normalt vere mer grovmasket enn en reguleringsplan, noe som generelt taler for
at det lettere kan gis dispensasjon. Kommunestyret har da kun tatt stilling til den overordnede
arealbruken og ikke detaljregulert i like stor utstrekning som ved en reguleringsplan. Ved mer
grovmaskede planer kan dispensasjon vere mer nerliggende forutsatt dersom synet pa
arealbruken har endret seg etter at planen ble vedtatt®’ eller at tidsfaktoren tilsier at en ikke

bgr avvente en planendring.

4.3.2 Dispensasjon i landbruks-, natur og friluftsomrade (LNF-omrade)

Dispensasjon for byggetiltak i LNF-omrade vil i all hovedsak omfatte oppfgring av ny eller
vesentlig utvidelsen av eksisterende fritidsbebyggelse. Nar kan det gis dispensasjon for
fritidsbebyggelse i et LNF-omrade? Dersom kommunestyret etter en samlet vurdering har lagt
ut enkelte omrader i kommunen til fritidsbebyggelse og holdt andre omrader fri for
privatiserende tiltak, vil de vurderinger som ligger bak planen vere et serlig relevant moment

som taler mot dispensasjon.

Det vil vaere av sentral betydning om det konkrete tiltaket vil bryte med viktige forutsetninger
som er lagt ned i planen. Er restriksjonene lagt ut fra kommunaltekniske hensyn, vil det at det
allerede er fritidsbebyggelse i omradet, ikke veare noe tungtveiende moment for a gi
dispensasjon til ytterligere bebyggelse. Men oppfgring av fritidsbebyggelse behgver ikke stgte
an mot de hensyn som et landbruks-, natur- og friluftsomrade skal ivareta. Det kan veere
visuelle, kulturlandskapsmessige eller landskapsetiske hensyn som medfgrer byggeforbud.

Disse hensynene kan da ivaretas gjennom hytta sin lokalisering, form, farge og materialvalg

% yeileder kommuneplanens arealdel, s. 87
¥ pedersen, Sandvik, Skaaraas, Ness, Os s. 221
* Dalseide, fritidsbebyggelse, s. 64
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pa en slik mate at dispensasjon kan gis. Tilsvarende hvis det er hensynet til allmennhetens frie
ferdsel som har begrunnet restriksjonene pa hyttebygging, vil spgrsmalet om inngjerding,
plassering og opparbeidelse av privatiserende anlegg, kunne vare relevante momenter. Er det
spgrsmal om a tillate oppfering av hytte i et regulert friluftsomrade pa et sted som ikke
pavirker allmennhetens adgang, behgver ikke dette veere i strid med intensjonene i planen. Er
det derimot hensynet til dyrelivet som skal ivaretas, vil enhver form for menneskelig aktivitet

stgte an mot formalet.

4.3.3 Dispensasjon fra byggeforbud i strandsonen

Hvorfor er det byggeforbud i 100-metersbeltet langs sj@ og vassdrag?

Omradet er vanligvis lagt ut som friluftsomrade i kommuneplanen og
dispensasjonsspgrsmalet ma ses ut fra de interesser bestemmelsen skal ivareta. Byggeforbudet
er begrunnet ut fra gnsket om a holde den nzre strandsonen fri for bebyggelse ut fra
allmennhetens interesser, landskapshensyn og verneinteresser. Hensynet til den allmenn
ferdsel, friluftsliv, landskap og tilgjengelighet til inngrepsfri natur er sentrale hensyn som ma
ivaretas av planmyndighetene. Vi kan tenke oss A som sgker om dispensasjon for oppfgring
av hytte. Men sa viser det seg at over omsgkte parsell gar en av fa mulig adkomster/stier inn i
omradet og eventuell bygging ville stengt denne adkomsten. Dispensasjonssgknaden kan da
avslas med begrunnelse i at tiltaket vil kunne medfgre betydelig skade for den allmenne
ferdsel i omradet. Planmyndighetene kan imidlertid gjgre unntak fra byggeforbudet gjennom
planlegging, idet pbl. § 17-2 ikke kommer til anvendelse i omrader som er utlagt til

utbyggingsformal i arealplan eller som betegnes som tettbygd strgk.

Lovens utgangspunkt er byggeforbud. Gjgr det seg gjeldende forhold som tilsier at bygging
bgr finne sted, bgr det foretas en planendring. Dette for & sikre at saken blir tilstrekkelig
opplyst fgr eventuell byggetillatelse gis. Ut fra allmennhetens interesser bgr det foretas en sa
”apen” vurdering av spgrsmalet som mulig. Dersom tiltaket forutsetter en vesentlig
planendring ma saken ut pa offentlig hgring for tillatelse kan gis. For a kunne ivareta
landskapshensyn og verneinteresser ma planmyndighetene forholde seg til mange kryssende
interesser. Tiltakshaver har i fgrste omgang sin egen interesse i a fa dispensasjonstillatelse,
men planmyndighetene ma se pa omradet i sin helhet. De ma ogsa vurdere hvilke signal en
eventuell dispensasjon kan gi til andre i tilsvarende situasjon. Men selv om enkelte

dispensasjoner er gitt, vil ikke dette uten videre danne grunnlag for egen rett til a bygge i
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strandsonen. Uansett vil ikke eventuelle lovstridige vedtak skape presedens slik at andre far

rettigheter i strid med loven.

Hvordan praktiseres byggeforbudet i strandsonen?

Etter Miljgverndepartementets oppfatning gis det for mange dispensasjoner i 100-metersbeltet
langs sj@ og vassdrag. I Soria Moria-erkleringen uttales det at Regjeringen vil stanse
nedbyggingen av standsonen. Det legges opp til en sterkere geografisk differensiering i
retningslinjene og vernet gjgres strengere i omrader med sterk konkurranse om strandsonen.”
Miljgverndepartementet vurderer na behovet for strengere regler for standsonen i forbindelse
med forslag til ny plandel av plan- og bygningsloven. I NOU 2003: 14 foreslo Planutvalget
innstamning av reglene om byggeforbud i 100-meterbeltet langs sjgeni § 17-2 og
bestemmelsen om dispensasjon i § 7. Utvalget foreslo i den forbindelse innfgring av en
hjemmel til a flytte myndigheten til a gi dispensasjon fra kommunene til statlig eller
fylkeskommunal myndighet.

Jeg mener at lokale planmyndigheter har de beste forutsetningene for a forvalte sine
neromrader. Verdien av lokalkunnskap og kjennskap til den ulike topografien er av
avgjgrende betydning for mitt standpunkt. Jeg ser samtidig behovet for nasjonale
retningslinjer som generelt gnsker a skjerpe inn dispensasjonspraksisen. Men a flytte
vedtakskompetansen fra lokale forhold til regionale eller statlig forvaltningsniva, vil
undergrave det lokale selvstyret. Uten lokalkunnskap vil forvaltningen i mindre grad kunne ta
individuelle avgjgrelser i saker som helt opplagt kvalifiserer til dispensasjon. Jeg kan heller
ikke umiddelbart se argumenter for at regionalt eller statlig forvaltningsniva kan foreta en mer

helhetlig planlegging enn lokale planmyndigheter.

4.4 Reguleringsplan

Hva er en reguleringsplan?
En reguleringsplan er en offentlig detaljplan som regulerer utnytting og vern av grunn,
vassdrag, sjgomrader, bebyggelse og det ytre miljg i bestemte omrader i en kommune.

Reguleringsplan skal utarbeides der det er bestemt i kommuneplanens arealdel at utbygging

% St.mld. nr. 21 (2004-2005)
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m.v. bare kan skje med hjemmel i reguleringsplan, samt for omrader hvor det skal

gjennomfgres stgrre bygge- og anleggsarbeider.3 0

Begrunnelse for utarbeidelse av en reguleringsplan kan vere ulik. Det kan for eksempel vare
en grunneier som gnsker a apne ett grustak, en utbygger som planlegger boligfelt, eller en
naringsdrivende som gnsker a utvide sitt industriomrade vesentlig. Reguleringsplanen skal
ivareta helheten i omradet og sikre at alle aktuelle interesser ivaretas. Den enkelte planen sitt
innhold gar dels frem av kartmateriale og dels frem av utfyllende bestemmelser som er en del
av reguleringsplanen. Det foreligger uansett ingen reguleringsplikt i den forstand at hele

kommunen sitt areal ma reguleres jf. pbl. § 23.

Noe forskjell mellom en dispensasjon fra en kommuneplan og en reguleringsplan?

De samme overordnede hensyn gjgr seg gjeldende for begge plantypene. Imidlertid fastsetter
en kommuneplan de overordnede mal for enkelte arealer, mens en reguleringsplan i stgrre
grad legger detaljerte fgringer for de ulike omradene. Desto mer detaljert en reguleringsplan
er, desto stgrre fgringer gir planen for hvordan arealene er tenkt forvaltet. Nar kommunestyre
har foretatt en helhetlig planlegging pa detaljniva, har de i stgrre utstrekning tatt stilling til

den gnsket bruk av arealene, og dette ma vektlegges i dispensasjonsvurderingen.

4.5 Kan planutvalget undergrave kommunestyrets intensjoner

Bgr planutvalget kunne dispensere og overprgve den vurderingen av arealdisponeringen som
kommunen gverste organ har bestemt etter en bred og omfattende planprosess?
Kommunestyret er kommunens overordnede organ som godkjenner alle bindende planer,
mens det faste utvalg for plansaker er underordnet organ. I praksis er det faste utvalg for
plansaker gjerne formannskapet og bestar av faste medlemmer i kommunestyret, men det kan
tenkes andre organisatoriske Igsninger. Uansett vil planutvalget sta for oppfglging og kontroll
av vedtatte planer, noe som hovedsaklig av praktiske arsaker anses som for detaljert for
kommunestyret. Kommunestyret har fa mgter, og ville fatt en enorm gkning i saksmengde

dersom ikke dispensasjonsadgangen hadde vert delegert til planutvalget. Kommunestyret gir

39 Jusleksikon s. 239
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sine retningslinjer gjennom behandling av planer, og dette blir retningsgivende for

planutvalget sin dispensasjonsvurdering.

Sivilombudsmannen har uttalt ’at man reelt sett bgr vere tilbakeholdne med a dispensere fra
en vel gjennomtenkt plan.31” Dersom planutvalget fgrer en for liberal dispensasjonspraksis
kan dette medfgre at avstanden mellom hvordan arealer etter reguleringsplanen skal benyttes,
og hvordan de faktisk benyttes over tid kan bli stor. Dispensasjonspraksisen vil da redusere
planenes troverdighet, og kan over tid uthule deres betydning som informasjons- og

beslutningsgrunnlag.

Den omfattende offentlige beslutningsprosessen frem til vedtatt plan gjgr at de ulike hensyn
og interesser er vurdert grundig. Akkurat de samme hensyn og interesser sgkes det
enkeltstaende dispensasjoner fra. Dette tilsier at planutvalget skal anvende sin

dispensasjonskompetanse med forsiktighet.

*! Sivilombudsmannens arsmelding av 1989 s. 151
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S FORHOLDET MELLOM "MINDRE VESENTLIG ENDRING” OG
DISPENSASJON

Bade endringskompetansen og dispensasjonskompetansen til planutvalget utgves under

byggesaksbehandlingen. Ved dispensasjon gjgres det unntak fra vedtatte plan ved at det gis
tillatelse til & gjennomfgre et tiltak i strid med planen. Endringen i bruken av for eksempel en
bygning er lovlig sa lenge det skjer i samsvar med dispensasjonen. “Men planen med sine
virkninger bestar slik at den kan benyttes som avslagshjemmel for senere tiltak i strid med
planen.*”” Ved en planendring vil det tiltaket som far byggetillatelse vzre i samsvar med

planens innhold.

Hva er en "mindre vesentlig endring” jf. pbl. § 28-1?

Det har hersket noe tvil om selve begrepet “mindre vesentlige endringer”. Det er noe uklart i
hvilken utstrekning stgrrelsen pa endringen i seg selv har avgjgrende betydning. Det synes
som om domstolene har lagt avgjgrende vekt pa om endringssgknaden er tilstrekkelig utredet
og vurdert, slik den ville ha vert om det ble kjgrt full omregulering pa omradet jf. Rt. 1969
s.518 og Rt. 1975 s. 246. Vurderingstemaet vil vare endringen sett i forhold til planen som
helhet og til de formal den skal fremme. Hensynet til de involverte parter vil veie tungt. Det
beror primert pa hvilke interesser som er bergrt og om disse er hgrt og vurdert under
behandlingen. Er disse interessene tilstrekkelig ivaretatt, kan det vere ungdvendig a kreve ny

.33
regulering.

Det ma foretas en konkret og skjgnnsmessig vurdering for & fastsla om det foreligger en
“mindre vesentlig endring”. Det kreves ikke at endringen ma vere “vesentlig” for at den skal
behandles som en ordiner omregulering, det er tilstrekkelig at den ikke er mindre vesentlig.
Det er sikker praksis at endring av reguleringsformal betraktes som en vesentlig endring®*,
men mindre det gjelder en liten forskyvning eller to beslektede reguleringsformal.

Mindre forskyvninger av veitraseer, byggegrenser og tomtegrenser anses som ~mindre
vesentlig endringer”. Er det imidlertid tale om a legge om hele veitraseen, vil det vere en
vesentlig endring. Det samme gjelder gkning i antall etasjer fra 2 til 3, mens en gkning fra 3
til 4 etasjer i et bygg anses som “mindre vesentlig”. Dersom en sgknad omhandler

dispensasjon for a legge sadeltak pa et hus som i fglge reguleringsplanen skal ha flatt tak, kan

32 pedersen, Sandvik, Skaaraas, Ness, Os s. 390
33 Rogstad, norsk lovkommentar s. 70
3% pedersen, Sandvik, Skaaraas, Ness, Os s. 389
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dette i vesentlig grad bryte med den enhetlige flattaksarkitekturen i et boligomrade. Gir
planmyndighetene dispensasjon kan det tyde pa et gnske om a endre gjeldende regulering for
omradet. Dette bgr da skje gjennom en omregulering og ikke i form av enkeltstaende
dispensasjoner. En enkeltstaende dispensasjon kan da skape presedensvirkninger uten at det er

foretatt en samlet vurdering av omradet i sin helhet.

Er en i tvil om endringen er “mindre vesentlig”, bgr saken behandles som en ordinzr
reguleringsendring. Det samme kan vare hensiktsmessig dersom det foreligger mange
naboprotester eller hvis endringen har et slikt omfang at den er kommunepolitisk omstridt og

derfor bgr forelegges kommunestyret som forslag til omregulering.

Ved en reguleringsendring skal saken legge ut til offentlig ettersyn slik at alle relevante
interesser kan komme til uttrykk. Saksbehandlingen etter pbl. § 28-1 nr. 2 vil normalt bli
grundigere enn ved en dispensasjon fordi ikke bare naboer/gjenboere skal varsles slik som
etter pbl. § 7 tredje ledd, men alle eiere/festere i reguleringsomradet som direkte bergres av

vedtaket skal ifglge pbl. § 28-1 nr. 2 gis anledning til & uttale seg.
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6 SKJIONNSUTOVELSEN

6.1 Innledning
Skjgnn brukes ofte ved avgjgrelser som i stor grad bygger pa en fri vurdering35. Nar

forvaltningen utgver skjgnn betyr det at verken lovgiver eller domstolene pa grunnlag av
rettsregelen fastsetter sgkeren sine rettigheter og interesser, da dette avhenger av
forvaltningens vurderinger. Forvaltningen har da et stort handlingsrom for & kunne foreta sine
vurderinger basert pa faglig, politisk og etiske skjgnn. Dette medfgrer at lovgiver har gitt

forvaltningen stgrre mulighet til a vurdere enkeltsaker innenfor deres skjgnnsutgvelse.

6.2 Vilkaret ”’mindre vesentlige endring”

Mellom en dispensasjon etter pbl. § 7 og en mindre vesentlig endring etter pbl. § 28-1 annet
ledd er det neer sasmmenheng. De to fremgangsmater vil ofte fremsta som alternative for a
realisere et tiltak som strider mot en stadfestet reguleringsplan. Hvilken adgang har
domstolene til a foreta overprgving av subsumsjonen under vilkaret “mindre vesentlige
endringer” og eventuelt sette vedtaket til side som lovstridig?
Rt. 1969 s. 568% uttaler retten at selv om lovforarbeidene ikke synes klar,
"vil jeg anta at lovgiverne har ment at den skjgnnsmessige side ved avgjprelser av den
art som det her gjelder ikke kan bringes inn for domstolene til overproving. ...
Bygningsrddene i kommuner med et godt teknisk apparat og departementets
bygningsadministrasjon har det beste grunnlag for a treffe avgjgrelser om
hvilket omfang og innhold en reguleringsplan bgr ha og hvilke endringer i planene
som i tilfelle kan tillates gjort pa forvaltningens forskjellige trinn. Domstolene far i
disse saker begrense seg til d kontrollere om avgjorelsen ligger innenfor rammen
av et forsvarlig skjpnn og om det bygger pa en riktig tolking av loven og dens

formal.”

Nar Hgyesterett i Rt. 1969 s. 568 konkluderte med at retten ikke ville overprgve
bygningsradets subsumsjon under begrepet “mindre vesentlige endringer” ble dette i stor
utstrekning stgttet pa forarbeidene til bygningsloven av 1965. Dette kunne derfor tenkes

anfgrt som et argument for at det samme ma gjelde for planmyndighetens subsumsjon under

35 Jusleksikon s. 270
3 dommen s. 570-571
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begrepet serlige grunner” i pbl. §7.>’ Kriteriet “mindre vesentlige endringer” er slik som
uttrykket “serlige grunner” noe vagt og vurderingspreget. ’Og hensynene som taler for at

domstolene ikke fullt ut prgver subsumsjonen, er stort sett sammenfallende.*”

Men i forarbeidene™ til plan- og bygningsloven av 1985 star det at subsumsjonen kan
overprgves om saken bringes inn for domstolene. Nar lovgiver har bestemt at domstolene skal
kunne overprgve om det foreligger “mindre vesentlige endringer”, er dette et argument for at
domstolene ogsa ma kunne prgve om det foreligger "serlige grunner”. Hgyesterett sitt
standpunkt i Rt. 1969 s. 568 kan ikke lenger ha rettskildemessig relevans i forhold til dagens

bestemmelse.

6.3 Er subsumsjonen av uttrykket ’seerlige grunner” et rettsanvendelsesskjgnn eller

forvaltningens frie skjonn

6.3.1 Subsumsjon av uttrykket ’sgerlige grunner”’

Dersom “s@rlige grunner” er et rettsanvendelsesskjgnn betyr det at uttrykket er underlagt
rettslig prgvelse for hvordan det skal tolkes. Uttrykket forvaltningens frie skjgnn er en
betegnelse pa den skjgnnsutgvelsen som forvaltningsorganer anvender ved avgjgrelser som

helt eller delvis krever andre vurderinger enn rettslige4o.

Den som far avslag pa en dispensasjonssgknad kan reise sgksmal for domstolene med pastand
om at avslaget er ugyldig. Domstolene vil da kontrollere at riktig forvaltningsorgan har
bygget pa korrekt faktum og fulgt forsvarlig saksbehandling. Planmyndighetenes begrunnelse
for & avsla en dispensasjonssgknad har bare betydning nar domstolene skal ta stilling til om
det foreligger myndighetsmisbruk. Domstolene kan ikke kjenne et forvaltningsvedtak ugyldig
med begrunnelse i at retten er uenig i planmyndighetenes konklusjon om a avsla sgknaden.
Dersom dispensasjonssgknaden er innvilget vil domstolene i tillegg alltid kontrollere at
planmyndighetene har bygget pa riktig rettslig forstaelse av begrepet “serlige grunner”. Det

som kan vere tvilsomt er om domstolen vil overprgve planmyndigheten sin konkrete

37 Johan Greger Aulstad, Areal- og eiendomsrett, s. 76
¥ Rg. 2004 s. 1176 (s. 10/16)

3 ot.prp. nr 56 (1984-1985) s. 124

40 Jusleksikon s. 106
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rettsanvendelse, altsd om domstolene overprgver subsumsjon av sakens faktum under den

aktuelle rettsregelen.

I teorien har man tradisjonelt gatt ganske langt i a hevde at domstolene ikke kan overprgve
subsumsjonen i de tilfeller hvor man har a gjgre med skjgnnsmessige ord og uttrykk. Det kan
imidlertid hevdes at den tradisjonelle oppfatningen er noe endret etter
Naturfredningsdommen, Rt. 1995 s. 1427. Saken gjaldt fredning av to vann med omgivelser
som naturreservater jf. naturvernloven § 8. Det ble forgjeves gjort gjeldende at
fredningsvedtakene var ugyldige. Domstolene kan overprgve subsumsjonen etter
naturvernloven § 8. Uttrykket ’spesiell naturtype” krever at omradet har en viss egenart eller
en viss sjeldenhet. Nar det gjelder kravet til urgrthet er det nok at omradet i dag fungerer som
et sant og ekte naturomrade, selv om forutsetningene for dette en gang helt eller delvis er lagt
av mennesker. Dommen ble avsagt i dissens 4-1. I dommen formuleres prgvelsesretten slik:
”Det er i dag et alminnelig prinsipp i forvaltningsretten at domstolene kan prgve ikke
bare lovtolkningen, men ogsd subsumsjonen ved anvendelsen av lover som gjor
inngrep overfor den enkelte. Dette anses som en viktig del av rettssikkerheten. Selv om
det er unntak fra denne hovedregel, ma de scerskilt begrunnes. I det foreliggende
tilfelle mdtte begrunnelsen i tilfelle spkes i de skjpnnsmessige formuleringer i
naturvernloven § 8.”
Selv om uttalelsen omfatter inngrep overfor den enkelte, ma en ga ut i fra at det samme
gjelder nar forvaltningen treffer begunstigende forvaltningsvedtak som for eksempel en

- .41
dispensasjon.

Inngrep overfor den enkelte vil for dispensasjoner vere de ulemper unntak fra reglene
innebzarer for naboer og andre. I Naturfredningsdommen var det naturvernloven § 8 som ble
drgftet. Uttrykket som fgrst og fremst ble drgftet var ’spesiell naturtype”. Ordlyden har mye
til felles med “’s@rlige grunner” som kreves for a kunne gi dispensasjon etter pbl. § 7 forste
ledd. Hgyesterett sier dette om prgvelsen av den konkrete subsumsjonen: ”Jeg kan imidlertid
ikke se at disse formuleringer er slik at de i seg selv skulle indikere at det her ikke skal vare
domstolsprgvelse av den konkrete rettsanvendelse.” Na vil jeg tro at uttrykket "serlige

grunner” er noe mer skjgnnsmessig enn “spesiell naturtype”, samt at pbl. 7 ikke forst og

*! Johan Greger Aulstad, Areal- og eiendomsrett, s. 69
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fremst er gitt for a beskytte private interesser, sa det er mulig prgvelsesadgangen ikke gar like

langt som etter naturvernloven § 8.

Er planmyndighetene sin subsumsjon av uttrykket ”’s@rlige grunner” unntatt fra
domstolsprgving? ”Serlige grunner” antyder en skjgnnsmessig vurdering som i liten grad
knytter seg til rettslige kriterier. Dersom uttrykket anses som forvaltningens frie skjgnn har
planmyndighetene en viss frihet til & bestemme om vedtak skal treffes og hvilket innhold det
skal gis. Vurderingstemaet kan fordre faglig, gkonomisk eller teknisk innsikt, noe som
vedkommende forvaltningsorgan besitter i stgrre grad enn dommeren selv. Vurderingen kan
ogsa fremsta som planfaglig og av politisk karakter, og det kan vere behov for lokalkunnskap
for & kunne foreta en forsvarlig overveielse av om dispensasjon skal gis eller ikke. Det kan
ogsa tenkes at subsumsjonen gjgr det ngdvendig a ta stilling til politiske kontroversielle
spgrsmal som Hgyesterett bgr unnlate a blande seg i. Dette er forhold som taler for at
domstolene bgr gjgre unntak fra hovedregelen om at de overprgver forvaltningens subsumsjon

nar det gjelder begrepet “s@rlige grunner” i pbl. § 7.

Imidlertid ma unntak fra hovedregelen serskilt begrunnes42 og er dette en god nok
begrunnelse?

Rettssikkerhetshensyn innebzrer at saker skal behandles pa en mest mulig betryggende mate
og gi et mest mulig rettferdig resultat. Det a overlate subsumsjonen i forhold til kriteriet
”saerlige grunner” til lokale folkevalgte kan gi rom for litt ulik praksis hos planmyndighetene.
Det gir rom for ulik vektlegging av de ulike hensyn som gjgr seg gjeldene, og kun ved
klagebehandling overprgves skjgnnet av Fylkesmannen. Domstolene vil kunne ha en mer
helhetlig praksis for dispensasjonsvurderingen, og derav kanskje i stgrre grad sikret likhet for
loven. Rettsikkerhetshensyn taler for at hovedregelen om domstolene sin overprgving ogsa

skal gjelde subsumsjonen under kriteriet ’sarlige grunner”.

Sonderingen mellom rettsanvendelsesskjgnn og fritt skjgnn har ogsa betydning for hvor langt
sivilombudsmannen kan kontrollere kommunene sin dispensasjonspraksis.
Sivilombudsmannen har hovedsaklig samme kontrolladgang som domstolene.*’ Videre har
spgrsmalet betydning for forholdet mellom kommunene og Fylkesmannen. Utgangspunktet er

at Fylkesmannen kan overprgve alle sider av saken ved sin klagebehandling. Men hvis

2 Rt. 1995 s. 1427
* ombudsmannsloven 22.juni 1962 nr 8 § 10 annet ledd.
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domstolene ikke overprgver subsumsjonen av “s@rlige grunner”, plikter fylkesmannen etter
forvaltningsloven § 34 annet ledd tredje punktum a legge vekt pa det kommunale selvstyret
ved behandling av en klage som gar ut pa at en kommune uriktig har lagt til grunn at kravet til

”sa@rlige grunner” var oppfylt.

6.3.2 Juridisk teori:

Eckhoff og Smith mente at formuleringen “’sa@rlige grunner” var sa vagt eller intetsigende at
det bgr innga i forvaltningens frie skjgnn.
”"Mange spgrsmdl som forvaltningen ma ta standpunkt til, er altsd av skjpnnsmessig
karakter uten at skjpnnsutpvelsen i det enkelte tilfelle er unndratt fra rettslig styring
(rettsanvendelsesskjgnn” ). Slik er det ofte nar lovgivningen benytter vage eller

skjpnnsmessige ord og uttrykk for a angi hva forvaltningen kan gj¢)re.44”

Juridisk teori ved Ken Uggerud uttaler fglgende: ’Det er noksa klart at

bygningsmyndighetenes skjgnn strekker seg ut over det rene rettsanvendelsesskj gnnet.*”

Vurderingen av “s@rlige grunner” er tradisjonelt oppfattet som en del av rettsanvendelsen jf.

juridisk teori.*® Domstolene kan
“fullt ut overprgve om de paberopte grunner er tilstrekkelig til at lovens vilkar er
oppfylt slik at bygningsmyndighetene har kompetanse til @ meddele dispensasjon. Er
sdledes at avslag begrunnet med at det ikke foreligger "scerlige grunner”, kan
domstolene overprgve bygningsmyndighetenes rettsanvendelse og oppheve avslaget
som ugyldig hvis domstolene skulle finne at det pdaberopte er tilstrekkelig. Det forer til
at bygningsmyndighetene ma vurdere sgknaden pa nytt, og da legge til grunn at det
foreligger scerlige grunner slik at bygningsmyndighetenes vurderingstema da vil veere
om den skjpnnsmessige adgangen til likevel d nekte dispensasjon bgr anvendes.”

Denne hensiktsmessighetsvurderingen kan domstolene ikke overprgve.

* Eckhoff & Smith s. 354 tredje avsnitt.
* Uggerud, s. 39
46 pedersen, Sandvik, Skaaraas, Ness, Os s. 216
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6.3.3 Forarbeid

For & avgjgre om subsumsjonen under uttrykket “’serlige grunner” er et
rettsanvendelsesskjgnn eller forvaltningens frie skjgnn, er ordlyden sentral for tolkningen av
dispensasjonsbestemmelsen i pbl. § 7. For a kunne dispenserer er "serlige grunner” et
ngdvendig, men ikke tilstrekkelig vilkar. Ut over a angi kriteriet for
dispensasjonsvurderingen, er ”s@rlige grunner” som sagt et vagt, skjgnnsmessig og generelt
uttrykk. Dersom “s@rlige grunner” er oppfylt, er det opp til planmyndighetene sitt skjgnn a
vurdere om det er hensiktsmessig a meddele dispensasjon i det konkrete tilfelle. ”Sarlige
grunner” fremstar da som et minstevilkar som ma vere oppfylt fgr planmyndigheten kan
foreta sin skjgnnsmessige vurdering. Det at lovgiver ser ut til a ha angitt et minstevilkar for at
dispensasjon kan vurderes, synes jeg taler for at subsumsjonen tilhgrer
rettsanvendelsesskjgnnet. Derfor vil det fremsta som noe merkelig om ikke domstolen kan

overprgve om “s@rlige grunner” er oppfylt i den enkelte sak.

NOU 1976: 27 vurderte a fjerne kriteriet om ”s@rlige grunner”, men valgte a beholde det som
definisjon pa vurderingstemaet. Det at lovgiver bevisst opprettholdt kravet om “sarlige
grunner” taler for at domstolene bgr kontrollere og overprgve om kravet er oppfylt i den
enkelte sak. For a oppfylle kriteriet er det tilstrekkelig med alminnelig interesseovervekt, altsa

intet krav om at det ma foreligge tungtveiende grunner for a kunne tillate dispensasjon.

NOU 1982: 13 presiseres det at kriteriet bgr ses i forhold til de offentlige hensyn som
bestemmelsen i planlovgivningen skal ivareta. Det kreves imidlertid ikke at det ma foreligge
en ytterst sjelden grunn for at dispensasjon kan vurderes i den enkelte sak. Det er tilstrekkelig
med en konkret og reell vurdering av de faktiske forhold. Vilkaret anses oppfylt nar det
foreligger en “overvekt av hensyn som taler for dispensasjon.*”” Lovgiver sin normallgsning
skal vurderes opp mot gnsket om a fravike denne, og dette 1gses ved a vurdere styrken pa de
ulike hensynene opp mot hverandre. Det skal ikke foretas en fri vurdering av de ulike partene
sine interesser. Forarbeidene understreker at det ikke skal vere en kurant sak a fravike
vedtatte planer og bestemmelser, noe som tyder pa at ”s@rlige grunner” er ment a vare en del
av rettsanvendelsen. Videre er vurderinger av areal- og ressursdisponeringshensyn forhold

som en domstol bgr vere i stand til & overprgve.

7 Ot.prp nr. 56 (1984-1985) 5.101
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Men forarbeidene til pbl. § 7 gir likevel ikke noe uttrykkelig svar pa omfanget av domstolenes
preving av vurderingstemaet “serlige grunner”. Nar forarbeidene understreker at det skal
gjelde absolutte krav til ”serlige grunner” og “overvekt av hensyn” for at dispensasjon kan
gis, ville det vaere merkelig om domstolene ikke skulle kunne overprgve om disse kravene er
oppfylt. Nar det ikke presiseres at subsumsjonen skal innga i forvaltningens frie skjgnn, kan

det tyde pa vurderingen inngar i rettsanvendelsesskjgnnet.
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7 PRAKSIS

7.1 Sivilombudsmannens praksis

Sivilombudsmannen har i flere av sine uttalelser lagt til grunn at vilkaret ”serlige grunner” er
en del av rettsanvendelsen. Dette innebarer at bade domstolene og Sivilombudsmannen fullt
ut kan kontrollere om vilkarene for a kunne gi dispensasjon er tilstede, mens spgrsmalet om
dispensasjon bgr gis er en skjgnnsmessig vurdering som bare i begrenset utstrekning kan

overprgves.

Sivilombudsmannen har uttalt at det
”mad foreligge spesifiserte, klare grunner som etter en neermere konkret vurdering er
av en slik karakter og her en slik tyngde at de kan sla igjennom overfor de hensyn
bestemmelsene reguleringsplanen er ment d ivareta. ... Dersom lovvilkdret “seerlige
grunner” er oppfylt, er det opp til bygningsmyndighetenes skjgnn a avgjore hvorvidt

det bor gis dispensasjon, jf. at det i bestemmelsen “kan” gjgres unntak.*”

”Er sdledes at avslag begrunnet med at det ikke foreligger "seerlige grunner”, kan
domstolene overprgve bygningsmyndighetens rettsanvendelse og oppheve avslaget
som ugyldig hvis domstolene skulle finne at det pdberopte er tilstrekkelig. Det forer til
at bygningsmyndighetene ma vurdere sgknaden pad nytt, og da legge til grunn at det
foreligger scerlige grunner slik at bygningsmyndighetenes vurderingstema da vil veere

om den skjpnnsmessige adgangen til likevel d nekte dispensasjon bgr anvendes.””

I Ombudsmannens arsmelding fra 1984 var det spgrsmal om dispensasjon for oppfgring av
hytte i jord-, skog- og naturomrade i generalplanen. Ombudsmannen kom til at det foreld
“serlige grunner” ut fra eierens langvarige tilknytning til tomta og det forhold at aktuelle
arealdisponeringshensyn ikke taler mot bygging. Men Ombudsmannen fant ikke grunnlag for
a kritisere departementet nar sgknaden likevel ble avslatt, ut fra en forutsetning i kommunens
generalplan om en sterkt redusert og kontrollert hyttebygging i generalplanperioden, og ut fra
de konsekvenser en tillatelse ville fa for sammenlignbare tomter i omradet og i kommunen for

gvrig.”!

* Sivilombudsmannens arsmelding av 1994 s. 270 (1994-74)
4 Pedersen, Sandvik, Skaaraas, Ness, Os s. 216.

% Sivilombudsmannens arsmelding av 1984 s. 155

5! pedersen, Sandvik, Skaaraas, Ness, Os s. 215-216
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Det klare standpunkt om at vurderingen av ”s@rlige grunner” var en del av
rettsanvendelsesskjgnnet ble moderert i ombudsmannens arsmelding fra 2004. I en sak om
dispensasjon for oppfgring av fellesbrygge pa en eiendom i Hvaler kommune var det spgrsmal
om a gi dispensasjon fra avstandskravet i pbl. § 70 nr. 2 fgrste ledd for innbygging av hull
mellom fellesbrygge og fastlandet. Fylkesmannen syntes ikke a ha vurdert alle de hensyn som
var gjort gjeldende i saken og de vurderinger som bestemmelsen krevde. Det resulterte i at
Sivilombudsmannen anbefalte at saken ble behandlet pa nytt. I den forbindelsen utdypet
Sivilombudsmannen sin oppfatning av kriteriet ”serlige grunner” som krav til spesifiserte og
klare grunner. Han mente a se en tendens til en ”vektnorm” der de grunner
dispensasjonssgknaden stgtter seg pa, matte veere mer tungtveiende enn de hensyn som ligger
til grunn for den aktuelle bestemmelsen. Sivilombudsmannen uttrykker at det neppe er rom
for & kreve at dispensasjonsgrunnen alene skal vere mer tungtveiende eller pa annen mate
”sla ut” de gvrige hensyn i saken. Dersom minstekravet er oppfylt beror det pa plan- og
bygningsmyndighetene sin vurdering om de hensyn som gjgr seg gjeldende for og i mot

medfgrer at dispensasjons skal gis.

”Det kan veere noe tvil og uenighet om vurderingen etter pbl. § 7 gir anvisning pa et
sakalt rettsanvendelsesskjpnn, det vil si om det hgrer til selve rettsanvendelsen d
avgjore om “seerlige grunner” er til stede i den enkelte sak. Tradisjonelt har dette blitt
regnet som et rettsanvendelsesskjpnn. Grensedragningen og overgangen til det sdkalte
frie skjpnnet, vil imidlertid veere flytende, og det kan reises spgrsmdl om
vurderingskriteriet i § 7 er sd vagt og ubestemt at det hgrer under forvaltningens “frie

skjgnn® a avgjgre om fakta i en enkeltsak kan henfgres under bestemmelsen.””

Dom avsagt av Agder lagmannsrett 10. mai 2004 fastslar at ”sarlige grunner” ikke er et
rettsanvendelsesskjgnn, og ombudsmannen uttaler fglgende:
” Konklusjonen stdr i strid med det som i en rekke uttalelser har veert lagt til grunn
herfra og for sa vidt ogsa den rettsoppfatning som er sterkt forankret i fylkesmennenes
praksis knyttet til denne bestemmelsen. Lagmannsrettsdommen gir grunn til tvil om
sporsmdlet og jeg finner i mangel av avklarende hgyesterettspraksis vanskelig d

konkludere sikkert pa dette punktet.”

>* Sivilombudsmannens arsmelding av 2004 s. 260
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Sivilombudsmannens uttalelser har nok vert retningsgivende for planmyndighetene sin

praksis i mangel av avklarende Hgyesterettspraksis.

7.2 Lagmannsrettens praksis
7.2.1 Agder lagmannsrett, RG. 2004 s.1176
Tiltakehaver gnsket a oppfere et tilbygg pa ca 30 km2, og sgkte derfor om dispensasjon i

medhold av pbl. § 7 fgrste ledd bade fra byggeforbudet i 100-metersbeltet langs sjgen etter §
17-2 forste ledd og fra kommuneplanen. Sgknaden ble innvilget av Sandefjord kommune 8.
april 1999, med paklaget av Sandefjord Naturvern 30. april 1999. Ansvarsrett ble gitt til
byggmesteren 11. mai 1999, men i ettertid ble det uenighet mellom tiltakshaver og staten om
igangsettelsestillatelse var gitt. Tilbygget ble oppfart og ferdigstilt sommeren 1999.
Fylkesmannen tok 2.nov 1999 klagen til fglge og avslo sgknaden om dispensasjon.
Fylkesmannen traff 22.november 2001 vedtak som pala tiltakshaver a fjerne tilbygget innen
1.mars 2002, samtidig som det ble ilagt tvangsmulkt pr.dag dersom tiltakshaver ikke etterkom
palegget. Etter klage fra tiltakshaver ble vedtaket stadfestet av Miljgverndepartementet
28.januar 2002. Sgksmal ble anlagt og staten ved Miljgdepartementet ble frikjent i tingretten.
For lagmannsretten anfgrte tiltakshaver at Fylkesmannens vedtak av 2.november 1999 var

ugyldig av flere grunner.

Er subsumsjonen under uttrykket ’s@rlige grunner” tillagt forvaltningens frie skjgnn?
Sivilombudsmannen hadde som gjengitt overfor gitt uttrykk for en to-trinnsmodell. I
arsmelding for 2002 og 2003°* inntok Sivilombudsmannen en mer nyansert holdning til
begrepet “sarlige grunner” i pbl. §7.
”Sett i sammenheng viser uttalelsene at ombudsmannen fordi skjgnnstemaene ”langt
pa vei faller sammen” innskrenker intensiteten i prgvingen av avveiningen under
‘seerlige grunner® ved a legge inn en viss margin for bygningsmyndighetenes skjpnn
samtidig som prinsipper fra myndighetsmisbruksleren om utenforliggende hensyn og

uskalig forskjellsbehandling trekkes inn.”*”

>3 Sivilombudsmannens arsmelding av 2002 s. 320 og 2003 s. 297.
> Rg. 2004 5. 1176 (s. 9/16)
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Bestemmelsens forarbeider og forhistorie taler etter lagmannsrettens oppfatning mot a

oppfatte kriteriet “serlige grunner” som et selvstendig skjgnnstema ved siden av kan”

skj gnnet.”” Dette betyr at lagmannsretten ikke gir sin stgtte til en to-trinnsmodell slik som

Sivilombudsmannen har skissert ovenfor. Ifglge lagmannsretten er det:
”Vanskelig a se at kriteriet “seerlige grunner” far noen selvstendig betydning som
materiell kompetansebetingelse ved siden av det frie skjpnn, og finner oppdelingen
kunstig. Nar avgjprelsen beror pd om det etter en konkret og reell vurdering av de
faktiske forhold i saken er en overvekt av hensyn som taler for dispensasjon, faller
vurderingen sammen med hva en avveining etter fritt skjpnn ma gd ut pa, slik at
‘seerlige grunner” blir en betegnelse pd avveiningsresultatet. Hvis en overvekt av
hensyn taler for dispensasjon, er det vanskelig a forestille seg at
bygningsmyndighetene vil kunne ha en holdbar begrunnelse for d avsla sgknaden etter
fritt skjgnn. Alminnelige saklighetskrav innebeerer at bygningsmyndighetene har plikt
til d avgjgre saken i samsvar med den avveiningen man kommer 1il.>%”

Dette innebarer at dersom en overvekt av hensyn taler for dispensasjon, kan ikke

planmyndighetene av eget forgodtbefinnende avsla en dispensasjonssgknad, nar lovens

minstevilkar er oppfylt. Planmyndighetene har plikt til a fglge resultatet av den avveiningen

den kommer til etter vurderingen av om det finnes overvekt av hensyn som taler for

dispensasjon.

Det star som innlysende for Agder lagmannsrett at kompetansen til a foreta avveiningen under
”serlige grunner” bgr ligge til organer undergitt politisk kontroll. Dette medfgrer at
forvaltningsskjgnnet ikke bgr kunne overprgves fullt ut av domstolene og
Sivilombudsmannen. Dommen bygger imidlertid pa synspunkter som er vanskelig a forene
med den tradisjonelle l&eren om myndighetsmisbruk, noe som kan redusere dens

rettskildemessige vekt.

7.2.2 Eidsivating lagmannsrett, .LE-2005-158699

Nittedal kommune gav 23.august 2005 dispensasjon fra forbudet i pbl. § 70 nr.2 mot a
plassere bygninger n&rmere enn fire meter fra nabogrensen, slik at en garasje kunne oppfores

en meter fra grensen til naboen. Naboen paklaget vedtaket og Nittedal kommune besluttet at

> Rg. 2004 5. 1176 (s7/16)
% Rg 2004 s. 1176 (s.8/16)
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klagen ikke skulle gis oppsettende virkning. Naboen henvendte seg deretter til domstolene og
forlangte midlertidig forfeyning for a sikre at byggearbeidene pa tiltakshaver sin eiendom
ikke ble iverksatt. En av pastandene som naboen anfgrte for lagmannsretten var at
dispensasjonen var ugyldig fordi kommunen uriktig hadde lagt til grunn at kravet til ’sarlige
grunner” i pbl. § 7 ikke var oppfylt. Tiltakshaver viste til avgjgrelsen fra Agder lagmannsrett,
RG 2004 s. 1176, hvor det var lagt til grunn at kommunen sine vurderinger av om kravet til
”serlige grunner” er oppfylt ikke kan overprgves av domstolene. Eidsivating lagmannsrett
konkluderte med at standpunktet fra Agder lagmannsrett harmonerte ”darlig med hva som

fglger av forarbeidene™ til plan- og bygningsloven.

Hvilken kompetanse mener lagmannsretten at domstolene har til & overprgve
planmyndighetene sitt dispensasjonsvedtak? Lagmannsretten tok utgangspunkt i at de
alminnelige regler om domstolskontroll av forvaltningsvedtak og antok at prgvingen omfattet
bade den generelle lovtolkningen og den konkrete subsumsjonen. Domstolene kan dog ikke
overprgve forvaltningens hensiktsmessighetsskjgnn innenfor de skranker som
myndighetsmisbrukslaren fastsetter. Dette innebzrer at forvaltningen kan foreta en toleddet
vurdering og at prgveintensiteten vil vaere forskjellig for de to skjgnnsavveiningene.
Sivilombudsmannen har i flere klagesaker lagt til grunn at ”serlige grunner” er et
rettsanvendelsesskjgnn, men at vurderingen av om det bgr gis dispensasjon bare er utsatt for

en begrenset overprgving jf. ombudsmannsloven § 10 annet ledd.

Agder lagmannsrett konkluderte med at “’retten ikke har kompetanse til & avgjgre direkte om

det foreligger sa@rlige grunner som taler for a innvilge Haavis sgpknad om dispensasjon”.

Videre uttaler Agder lagmannsrett at
“ndr avgjgrelsen beror pd om det etter en konkret og reell vurdering av de faktiske
forhold i saken er en overvekt av hensyn som taler for dispensasjon, faller vurderingen
sammen med hva en avveining etter fritt skjgpnn md gad ut pd, slik at “seerlige grunner
blir en betegnelse pa avveiningsresultatet. Hvis en overvekt av hensyn taler for
dispensasjon, er det vanskelig a forestille seg at bygningsmyndighetene vil kunne ha
en holdbar begrunnelse for d avsld sgknaden etter fritt skjgnn. Alminnelige
saklighetskrav innebcerer at bygningsmyndighetene har plikt til d avgjgre saken i
samsvar med den avveining man kommer til.”

Dersom vurderingsteamet “s@rlige grunner” er synonymt med at det foreligger en overvekt av

hensyn som taler for dispensasjon, blir det lite rom for det etterfglgende
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hensiktsmessighetsskjgnnet. Dette ma bety at hvis det foreligger en overvekt av hensyn som i
den konkrete saken taler for at dispensasjon kan gis, vil forvaltningen sin skjgnnsmessige
vurdering av om det bgr gis dispensasjon etterpa bli uten reell betydning. Tilsvarende dersom
det ikke foreligger en overvekt av hensyn, vil heller ikke forvaltningen sin skjgnnsmessige
vurdering kunne bli tillagt vekt. Kommunen sitt hensiktsmessighetsskjgnn er med denne
uttalelsen helt satt til side og det kan lagmannsretten vanskelig se at det er rettskildemessig

grunnlag for.

Lagmannsretten konstaterer at dersom planmyndighetene tar utenforliggende hensyn vil det
naturlig ligge innenfor domstolskontrollen a overprgve denne vurderingen. I denne konkrete
saken gjelder det avstandskrav i pbl. § 70 nr.2 og forarbeidene understreker at
dispensasjonsvurderingen blir opp mot de offentlige hensyn som bestemmelse skal ivareta. De
“serlige grunner” ma da naturligvis ligge innenfor lovens rammer og er noe som retten bgr

kunne overprgve.

Lagmannsretten fant ikke grunnlag for a konstatere ugyldighet pa grunn av
myndighetsmisbruk. "Uten avklarende praksis fra Hgyesterett, finner lagmannsretten a burde
legge avgjorende vekt pa forarbeidene, og konkluderer derfor — om enn under noe tvil — med

at om “sa@rlige grunner” foreligger, er et rettsanvendelsesskjgnn som retten kan prgve fullt ut.”

7.3 Hayesterettspraksis
7.3.1 Havesterett, Rt. 2007 s. 257

Trallfa Forus As (heretter Trallfa) gnsket a oppfgre et forretningsbygg i et omrade som var

regulert til oppfgring av ”bygninger for kontor, administrasjon, servicevirksomhet og lettere
industri”. Partene var enig i at bygget ville vere i strid med gjeldende reguleringsplan, og
Trallfa sgkte om dispensasjon etter pbl. § 7. I sgknaden viste de blant annet til at Trallfa aret
for hadde fatt dispensasjon fra reguleringsplanen for oppfgring av ett tilsvarende bygg i
samme omrade. Sandnes kommune ansa “se@rlige grunner” for & vaere oppfylt og gav
dispensasjon. Som begrunnelse ble de blant annet anfg@rt at konseptet var svaert plasskrevende,
noe som gjorde en slik etablering i bysentrum umulig. Dernest nerhet til eksisterende
kjopesenter, at dagens reguleringsplan var svert gammel og at det var en nerliggende

mulighet for utbedring av trafikale forhold. Fylkesmannen i Rogaland paklaget vedtaket, og
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settefylkesmann fastslo at det ”gis ikke dispensasjon fra gjeldende reguleringsplan for
omsgkte etablering av forretningsvirksomhet i det vilkaret “sarlige grunner” i pbl. § 7 ikke er
oppfylt.” Trallfa tok deretter ut stevning hvor de pasto at vedtaket om & avsla
dispensasjonssgknaden var ugyldig. Ved behandlingen for Hgyesterett la begge parter til

grunn at domstolene ikke kunne prgve subsumsjonen under uttrykket ’s@rlige grunner”.

Mener Hgyesterett at ”sarlige grunner” i pbl. § 7 er et rettsanvendelsesskjgnn?

Inntil saken kom for Hgyesterett var det noe uklart om ”serlige grunner” var en del av
rettsanvendelsen eller forvaltningens frie skjgnn. Dette har betydning for domstolenes
prgvelsesrett. Dersom “s@rlige grunner” er et rettsanvendelsesskjgnn kan domstolene
overprgve bade lovtolkningen og subsumsjon. Er det imidlertid en del av forvaltningens frie
skjgnn, ”smelter avgjgrelsen av hvilke serlige grunner som bgr tar i betraktning og “kan®
skjgnnet i § 7 sammen. Forvaltningen avgjgr da ut fra relevant og saklige grunner hva som er

rimelig i det enkelte tilfelle.”””

Hgyesterett understreket at ordlyden i pbl. § 7 gir lite veiledning for om subsumsjonen tilhgrer
rettsanvendelsesskjgnnet. Men bemerker imidlertid at det vil
“veere naturlig a anta at nar lovgiver har skrevet inn en betingelse for a gi
dispensasjon, vil denne betingelsen veere en materiell kompetansebegrensning, som

kan etterprgves av domstolene, med andre ord et rettsanvendelsesskj(/mn.58”

Uttrykket “s@rlige grunner” ma deretter vurderes i forhold til de hensyn som ligger bak
planlovgivningen. Utarbeidelsen av planer er en forvaltningsoppgave med politisk karakter
fremfor juridiske rammer og vurderingen vil tilsvarende slik som utarbeidelsen av planer, ofte
vare planrelaterte og av politisk karakter.
”Kombinert med at uttrykket “scerlige grunner” er sveert skjgnnsmessig, trekker dette
noksa bestemt i retning av at det i liten grad dreier seg om rettslige rammer, men har

langt stgrre tilknytning til en planfaglig forvaltningsoppgave med islett av politikk.”

Tradisjonelt har uttrykket ”serlige grunner” vert ansett som et rettsanvendelsesskjgnn.
Sivilombudsmannen har som gjengitt ovenfor gitt uttrykk for at vurderingen fglger en to-

trinnsmodell. Det betyr fgrst en vurdering av om vilkaret “’sarlige grunner” er oppfylt og sa et

5T Rt. 2007 s. 257, avsnitt 36.
38 Rt. 2007 s. 257, avsnitt 40.
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fritt skjgnn fra forvaltningens side om det bgr gis dispensasjon. Anses derimot vedtaket som
en “operasjon” har det videre konsekvens at regelen i fvl. § 34 annet ledd tredje punktum om
spesiell vektlegging av det kommunale selvstyret innenfor det frie skjgnn, far anvendelse for
hele dispensasjonsprosessen. I fglge forarbeidene™ er lovens krav oppfylt dersom det
foreligger en overvekt av hensyn som taler for dispensasjon. Hgyesterett
“kobler sammen utvelgelsen av hensyn og vekting av dem, som vanskelig gir plass for
en beslutning i to trinn, der det fgrste skal veere et rettsanvendelsesskjpnn og det neste
— “kan® skjgnnet — et fritt skjpnn.””
Hgyesterett gir dermed ikke sin tilslutning til to-trinnsmodellen som Sivilombudsmannen har
gitt uttrykk for. Hgyesterett kom til at vurderingen av begrepet “s@rlige grunner” ma ses i

sammenheng med bestemmelsens “kan” skjgnn og samlet falle inn under det frie skjgnn.

Hgyesterett kom til at avslaget pa dispensasjonssgknaden var gyldig og frifant staten.

Hgyesterett sitt standpunkt om at domstolene ikke kan prgve subsumsjonen under uttrykket
“serlige grunner”, star i sterk kontrast til lovforslagene bade fra planlovutvalget og
bygningslovutvalget. Begge disse lovforslagene fremhever behovet for & stramme opp
forutsetningene for bruken av dispensasjoner fra bindende arealplaner, uten at jeg skal ga
nzrmere inn pa de konkrete lovforslagene. Forslag fra begge lovutvalgene bygger pa at
vilkarene for a gi dispensasjon skal vare en del av rettsanvendelsen som domstolene skal
kunne prgve fullt ut. Hvis noen av disse forslagene vedtas vil den uklarhet som Rt. 2007 s.

257 bringer med seg, vare rettshistorie.

7.3.2 Er subsumsjonen alltid overlatt til forvaltningens frie skjgnn?

Hgyesterett konkluderte som vist ovenfor med at subsumsjonen under “’s@rlige grunner”
tilhgrer forvaltningens frie skjgnn. Men i det samme uttaler Hgyesterett fglgende:
”Det utelukker likevel ikke at skjgnnet i andre typer saker hvor det er spgrsmdl om
dispensasjon etter plan- og bygningsloven § 7, vil kunne veere mindre preget av
bygningsfaglige og politiske vurderinger og mer av juridisk eller moralsk art. I en
slik situasjon vil rettssikkerhetsgrunner kunne tilsi en mer intensiv

domstolskontroll.%"”

% Ot.prp nr. 56 (1984-1985) s. 101
%0 Rt. 2007 s. 257, avsnitt 42.
51 Rt. 2007 s. 257, avsnitt 44
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” Enkelte momenter gar igjen ndr lovbestemmelser som benytter vage eller
skjpnnsmessige ord og uttrykk, skal tolkes med sikte pad a finne ut om vurderingen i det
enkelte tilfelle (subsumsjonen) ma anses overlatt til forvaltningen. For det fgrste
spiller vurderingsteamets art en rolle. Jo vagere lovens kriterium er, og jo flere
forskjellige hensyn som kan komme i betraktning, desto mer neerliggende vil det veere

o . o * . 62 »
a anse vurderingen for a veere overlatt til forvaltningen.

Nar “serlige grunner” foreligger i pbl. § 7 er tilnzermet intetsigende og resulterer i et stort
spillerom for den skjgnnsmessige vurderingen. Vurderinger av teknisk, gkonomisk og politisk
art er domstolene generelt tilbakeholdne med a overprgve. For eksempel vil
”samfunnsmessige hensyn” bade vare ett vagt uttrykk og uttrykket bearer preg av en politisk
vurdering som retten bgr vere varsom med a overprgve. Imidlertid vil vurderinger som har
mer juridisk eller moralsk preg i stgrre grad kunne overprgves av domstolene. For eksempel
vil “klanderverdige forhold” eller om noen har gjort seg skyldig i ”misbruk” i stgrre grad

kunne overprgves av retten.

I dispensasjonssaker etter pbl. § 7 fgrste ledd vil vurderingstemaet alltid vere om “s&rlige
grunner” foreligger. Hva mener Hgyesterett med at vurderingsteamet i andre saker kan vere
mer av juridisk eller moralsk art? Kan det tenkes at subsumsjonen av uttrykket ’serlige
grunner” i andre saker kan tilhgre rettsanvendelsesskjgnnet?

Ved sgknad om dispensasjon fra byggeforbudet i strandsonen er vurderingstemaet om
”serlige grunner” foreligger slik at det kan gis dispensasjon. Tilsvarende ved
dispensasjonssgknad fra avstandsbestemmelser er fortsatt vurderingsteamet om “serlige
grunner” foreligger. Ved dispensasjonssgknad for tekniske anlegg pa privat grunn kan det
vere enklere a fa innvilget dispensasjon, men vurderingstemaet er fortsatt om “’sarlige
grunner” foreligger. "Det er en rekke forskjellige typer dispensasjoner som kan gis etter pbl. §
7 (disp. fra ’lov, vedtekter eller forskrifter”), men at skjgnnet skal kunne forandre seg fra en

sak til en annen, er det vanskelig & gi noe eksempel p4.*>”

Bgr uttrykket ’saerlige grunner” av rettssikkerhetshensyn innga i rettsanvendelsesskjgnnet?

%2 Eckhoff & Smith s. 364
% Johan Greger Aulstad, jussens venner s. 226
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Rettsikkerhetshensyn taler umiddelbart for en mer intensiv domstolsprgvelse enn det som vil
veere tilfelle om subsumsjonen inngar i forvaltningens frie skjgnn. Utgangspunktet er uansett
at de krav som stilles bade til forvaltningen og domstolene, forutsetter at sakene behandles pa

en mest mulig betryggende mate for & oppna et mest mulig rettferdig resultat.

7.3.3 Domstolenes adgang til & kontrollere forvaltningens frie skjonn

Rt. 2007 s. 257 redegjgr for omfanget av domstolene sin kontroll med forvaltningen selv om
det foreligger fritt skjgnn. Grensene for domstolskontrollen har aldri latt seg eksakt fastsette,
men Hgyesterett uttrykker det pa fglgende mate;
”Ogsa det frie skjonn er gjenstand for en viss domstolskontroll. Det fplger av
rettspraksis. Hva som er relevante og saklige grunner etter hjemmelsloven, beror pd
en lovtolkning og kan etterprgves av domstolene. Det samme gjelder om avgjprelsen
bygger pa forskjellsbehandling, er vilkarlig eller er sterkt urimelig.64 7
Kontrollen med forvaltningens frie skjgnn forutsetter tilsvarende som ved et
rettsanvendelsesskjgnn at;
”Nar generelle kriterier kombineres med faglige og politiske vurderinger, vil
domstolskontrollen reelt sett mdtte konsentrere seg om de hensyn som er tatt, ligger
innenfor det loven tillater — med andre ord om de er relevant og anvendt pa en saklig,

. C o, 65
ikke-diskriminerende mate.”””

Hgyesterett viser deretter imidlertid til fglgende uttalelse fra Agder lagmannsrett RG 2004 s.

1176: ”Lagmannsretten er enig med staten i at det da er vanskelig a se at kriteriet “scerlige
grunner” far noen selvstendig betydning som materiell kompetansebetingelse ved siden
av det fire skjgnn, og finner oppdelingen kunstig. Nar avgjgrelsen beror pa om det
etter en konkret og reell vurdering av de faktiske forhold i saken er en overvekt av
hensyn som taler for dispensasjon, faller vurderingen sammen med hva en avveining
etter fritt skjignn md gd ut pd, slik at “scerlige grunner” blir en betegnelse pa
avveiningsresultatet. Hvis en overvekt av hensyn taler for dispensasjon, er det
vanskelig d forestille seg at bygningsmyndighetene vil kunne ha en holdbar

begrunnelse for a avsla spknaden etter fritt skjgnn. Alminnelige saklighetskrav

% Rt. 2007 s. 257, avsnitt 36.
%5 Rt. 2007 s. 257, avsnitt 44.
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innebceerer at bygningsmyndighetene har plikt til a avgjgre saken i samsvar med den

avveiningen man kommer til.”

Etter forvaltningens frie skjgnn skal planmyndighetene fgrst foreta en vurdering av om det
foreligger “’s@rlige grunner”, for deretter a foreta en skjgnnsmessig vurdering av om det bgr
gis dispensasjon. Myndighetsmisbrukslaren fremstar da som en sikkerhetsventil for at
forvaltningen holder seg innenfor den tillatte skjgnnsmessige vurdering og verner
dispensasjonssgkeren mot vilkarlighet fra forvaltningen sin side. Det Agder lagmannsrett gir
uttrykk for i overnevnte uttalelse er at nar ’sarlige grunner” foreligger, er dette ensbetydende
med at det skal gis dispensasjon. Agder lagmannsretten har vanskelig” for a se at det i tillegg
skal foretas en vurdering av om det bgr gis dispensasjon nar “’saerlige grunner” foreligger.
Dette medfgrer igjen at det vil veere myndighetsmisbruk & avsla en dispensasjonssgknad
dersom kravet om “s@rlige grunner” er oppfylt.
Dette innebceerer at leeren om myndighetsmisbruk vil gi domstolene en like god
mulighet til a kontrollere planforvaltningen som domstolene vil ha dersom de kan
kontrollere om det foreligger en overvekt av hensyn som taler for dispensasjon, altsa
en kontroll av om kravet til "scerlige grunner” er oppfylt.éé
Dersom planmyndighetene treffer et vedtak som ikke er forenlig med hva en overvekt av
hensyn i den konkrete saken taler for, vil vedtaket da komme i strid med
myndighetsmisbrukslaren. Altsa forutsetter ”alminnelige saklighetskrav” at

dispensasjonsvedtaket ma vere i samsvar med hva en overvekt av hensyn taler for.

Denne forstaelsen av domsstolskontroll er ikke lett & forene med den tradisjonelle leren om
myndighetsmisbruk. Hvorvidt Hgyesterett med denne uttalelsen gnsker & gi leeren om
myndighetsmisbruk et videre innhold enn det som tradisjonelt er lagt til grunn i rettspraksis

og teori, gjenstar a se.

% Johan Greger Aulstad, Areal- og eiendomsrett s. 73
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8 ADGANGEN TIL A FASTSETTE TYNGENDE VILKAR
Ifglge pbl. § 7 fgrste ledd siste punktum kan det “’settes vilkar for dispensasjonen”. Vilkaret

ma ligge innenfor rammen av de hensyn loven og vedkommende bestemmelse skal ivareta og
ha en saklig sammenheng med dispensasjonen. I praksis blir dette ofte brukt for & redusere
skader og ulemper som fglge av at dispensasjon gis. Ved dispensasjon fra bestemmelser som
blant annet skal ivareta naturvern- og friluftsinteresser kan det for eksempel vare akseptabelt

med vilkar om fysiske tiltak pa eiendommen som ivaretar disse interessene.

Planmyndighetene og domstolene kan ved sin overprgving vurdere adgangen til a fastsette
vilkar allerede pa det stadium hvor det tas stilling til om fordelen ved & gi dispensasjon anses
for a vere stgrre enn ulempene. Uansett er det ikke adgang til a fastsette vilkar etter pbl. § 7
dersom betingelsene for a gi dispensasjon ikke er oppfylt. Dagens adgang til a fastsette

tyngende vilkar viderefgres i planlovutvalgets forslag til ny plan- og bygningslov.

9 FYLKESMANNENS PROVELSE AV DISPENSASJONSVEDTAK
Pa plan- og bygningslovens omrade fglger det av pbl. § 15 at forvaltningsloven gjelder med

mindre annet er uttrykt i den enkelte bestemmelse. Departementet er klageinstans for vedtak
etter "denne lov” jf. fjerde ledd. Ved klage pa dispensasjonsvedtak skal klagen forelegges
planutvalget slik at de eventuelt kan omgjgre sitt vedtak dersom de finner klage begrunnet.
Hvis ikke planutvalget gnsker & omgjgre sitt vedtak, sendes klage videre. Departementet har
med hjemmel i pbl. § 13 fjerde ledd delegert sin kompetanse som klageorgan til
fylkesmannen, men unntak for saker hvor fylkesmannen selv er klager. Dette innebzrer at
fylkesmannen behandler alle klager pa kommunale vedtak som er fattet med hjemmel i plan-

og bygningsloven.

Klageinstansen kan “prgve alle sider av saken og herunder ta hensyn til nye omstendigheter.
... Der statlige organ er klageinstans for vedtak truffet av en kommune eller fylkeskommune,
skal klageinstansen legge vekt pa hensynet til det kommunale selvstyret ved prgving av det
fire skjgnn. jf. fvl. § 34 nr. 2.” Fylkesmannen kan ved klagebehandling enten treffe nytt
vedtak, oppheve eller sende saken tilbake for helt eller delvis ny behandling. jf. fvl. § 34 nr. 4.

Hvilke begrensninger medfgrer dette?
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Hovedhensynet bak regelen ma vare at lokale myndigheter har de beste forutsetninger for a ta
gode beslutninger om lokale forhold. Lokale planmyndigheter vil ha stor saksmengde og
kunne opparbeide seg stor erfaring pa de aktuelle vurderingsteamene. Fylkesmannen skal som
klageinstans vektlegge lokaldemokratiet ved sin overprgving og srlig i saker hvor dette har
vart av avgjgrende betydning for sakens utfall. Men hensynet til det kommunale selvstyret
trenger ikke a bli avgjgrende for saken utfall, for eksempel kan rettsikkerhetshensyn veie
tyngre. Imidlertid vil kravet om a vektlegge det kommunale selvstyret nok medfgre at
fylkesmennene blir mer oppmerksomme pa behovet for a balansere blant annet hensynet til

rettssikkerhet mot hensynet til lokalkunnskap.

Statens representant i fylkene, fylkesmannen, har gjerne 15-20 kommuner a forholde seg til.
Det sier seg selv at fylkesmannen ikke vil ha den samme bakgrunn for a kunne vurdere lokale
forhold som de lokale myndighetene. Dersom fylkesmannen selv har paklaget vedtaket, vil
saken bli avgjort av en settefylkesmann som i enda mindre utstrekning vil kunne ha kjennskap

til lokale forhold.

Dersom spesielle lokale hensyn og forhold er vurdert av lokale myndigheter bgr
fylkesmannen vare varsom med a sette seg over lokale vurderinger. Sivilombudsmannen har
uttalt®” at der hvor det ikke er sterke planfaglige hensyn mot en dispensasjon, og nar
kommunen har vurdert disse grundig, bgr fylkesmannen vare forsiktig med a overprgve
kommunens vurdering. Hgyesterett uttaler i Rt. 2007 s. 257 et “essensen i § 34 annet ledd
tredje punktum er at klageinstansen palegges en viss terskel i forhold til a endre kommunale
eller fylkeskommunale vedtak ved overprgving av det frie skj ¢nn.**” Dette betyr at
fylkesmannen ma analysere kommunens begrunnelse for a gi dispensasjon opp mot de

sentrale offentlige hensyn som gjgr seg gjeldende i denne saken.

Dersom “s@rlige grunner” hadde inngatt i rettsanvendelsesskjgnnet, hvilken betydning ville
det ha hatt for hensynet til det lokale selvstyret?

Fylkesmannen ville ikke i like stor grad vart bundet av plikten til a legge vekt pa kommunen
sitt standpunkt ved sin klagebehandling jf. fvl. § 34 annet ledd tredje punktum. Umiddelbart
ville dette medfgrt en stgrre avstand mellom saken sine parter og beslutningstakeren i form av

fylkesmannen ved klagebehandlingen. Dispensasjonsadgangen vil alltid vaere praktisk viktig i

%7 Sivilombudsmannens arsmelding av 2004 s. 28
% Tnnst.o.nr. 11 (1996-1997) s. 7
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et lokalsamfunn fordi det er knyttet sterke lokale interesser i utfallet av en dispensasjonssak.
Uavhengig av hvor godt vedtakene fra de lokale myndighetene hadde vart begrunnet, kunne
fylkesmannen ha sett helt bort fra dette ved sin behandling av saken. Imidlertid kunne

domstolene fullt ut overprgvd rettsanvendelsesskjgnnet dersom avgjgrelsen ble brakt inn for
domstolene. Domstolene kunne da i stgrre grad kvalitetssikret fylkesmannen sin avgjgrelse i

klagesaken.
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