Norges Jordskiftekandidatforening (NJKF)

Faglig gruppe av Tekna

Kommunal- og regionaldepartementet

Høring  NOU 2003: 24 Mer effektiv bygningslovgivning. Grunnprinsipper og veivalg. Utbyggingsavtaler

Vi viser til brev fra Kommunal- og regionaldepartementet av  5. november 2003 der departementet ber om merknader til bygningslovutvalgets første delutredning.

Norges Jordskiftekandidatforening (NJKF) har særlig konsentrert oss om å kommentere kapittel 9 om utbyggingsavtaler.

Kapittel 7 Prinsipper for ny lovstruktur

Utvalget har fått i mandat å foreta en full gjennomgang av bygningslovgivningen og er oppfordret til å ta kontakt med planlovutvalget  for å utarbeide grunnlag for ny lovstruktur. 

NJKF er enige i utvalgets anbefaling av at det fortsatt bør være en felles plan- og bygningslov og vi er positive til den foreløpige skissen til lovstruktur som er foreslått i kapittel 7.7. Et tungtveiende argument for at det bør være én felles plan- og bygningslov er slik vi ser det koplingen mellom arealplanlegging og byggesaksbehandling, der gjeldende arealplaner bør legges til grunn for hva som tillates av byggevirksomhet. Som både bygningslovutvalget og planlovutvalget er inne på er det imidlertid behov for bedre samordning mellom plan- og byggesaksbehandling, bl.a. for å sikre at det i mindre grad blir behov for avklaring etter byggesaksreglene for forhold som tidligere er behandlet og vedtatt gjennom plan etter plan- og bygningsloven. Vi mener det ville vært lettere å oppnå en slik samordning dersom plan- og byggesaksbestemmelsene hadde vært forvaltet av samme departement. Derfor mener vi at også spørsmålet om samling av hele lovens virkeområde under ett departement bør utredes i forbindelse med den videre utredningen av lovstrukturen.

Kapittel 8 Utvalgets prinsippielle vurderinger av enkelte hovedspørsmål

NJKF er har ikke vesentlige kommentarer til utvalgets foreløpige vurderinger i dette kapitlet.

Vi vil imidlertid framheve at utvalget i det videre arbeidet bør prioritere:

· å utrede et system for byggesaksbehandling som er enklere, mer logisk og ryddig enn dagens system,

· å se nærmere på lovendringer med sikte på i større grad å unngå at det er de som innretter seg etter regelverket som finansierer kommunens oppfølging av ulovligheter og å utvide muligheten for å stanse byggearbeider som ikke er lovlige, og

· å utrede alternativer til dagens refusjonsregler.

Kapittel 9 Utbyggingsavtaler

Hovedsyn

NJKF mener utvalget i hovedsak har gjort et omfattende og godt utredningsarbeid som grunnlag for et lovforslag om utbyggingsavtaler. Vi sikter her særlig til kapitlene 9.1- 9.5 der det er gjort rede for viktige problemstillinger, dagens praksis, gjeldende rettssituasjon, og internasjonal rett vedrørende utbyggingsavtaler.

Vi er også positive til at praktiseringen av utbyggingsavtaler lovreguleres. Vi ser at en lovregulering er nyttig bl.a. for å ivareta:

· tredjemannsinteresser i forbindelse med avtaler som inngås mellom myndighetene og utbyggere, og

· grunneieres eller utbyggeres behov  for vern mot å måtte ta på seg for omfattende finansieringsbyrder i forbindelse med oppfølgingen av planvedtak med mer.

Når det gjelder forslaget til § x-2 mener vi imidlertid at dette er uklart mhp hvor grensene egentlig vil gå for hva utbyggingsavtaler kan omfatte. Vi mener forslaget og i kommentarene burde vært knyttet bedre til utredningen av hovedproblemstillinger i gjeldende rett i kapittel 9.4.2. Utvalget uttaler riktignok at lovforslagets skranker for hva utbyggingsavtaler kan inneholde er vesentlig snevrere enn det som rammes av ulovfestede regler om myndighetsmisbruk. Formuleringene i lovteksten er i stor grad sammenfallende med kriteriene som følger av vilkårslæren, men det er i liten grad forklart hvordan begrensningene i lovteksten skal forstås i forhold til begrensningene som følger av vilkårslæren.

9.3. Nærmere om dagens praksis

Utvalgets beskrivelse av dagens praksis (og definisjonen i forslagets § x-1) i lovforslaget ser ut til å forutsette at utbyggingsavtaler er begrenset til å gjelde avtaler mellom kommunen som plan- eller bygningsmyndighet på den ene siden og en eller flere utbyggere (offentlige eller private) på den andre siden. 

NJKF vil påpeke at også andre offentlige myndigheter kan inngå som part i en utbyggingsavtale på grunnlag av sin rolle som sektormyndighet. For sektormyndigheter som har satt krav om å ta inn vilkårs- eller rekkefølgebestemmelser til kommunale planer, vil det også være aktuelt å følge opp slike vilkår videre gjennom å inngå utbyggingsavtale med utbyggere som skal gjennomføre planen.  

9.9 Lovforslag med kommentarer

Forslagets § x-1 Definisjon

Vi viser til kommentarene til kapittel 9.3 om at også andre offentlige myndigheter kan ha behov for å inngå utbyggingsavtaler. Definisjonen bør derfor utvides slik at den også omfatter avtaler andre myndigheter inngår på grunnlag av sitt ansvar som sektormyndighet. 

Utvalget nevner i kommentarene at også staten kan ha behov for å inngå utbyggingsavtaler men foreslår at dette ivaretas ved at det i bestemmelsene om statlig planlegging tas inn at bestemmelsene om utbyggingsavtaler gis tilsvarende anvendelse. Vi vil imidlertid poengtere at statens behov for å inngå utbyggingsavtaler ikke er begrenset til å gjelde oppfølging av statlige planer. Også i planer kommunen vedtar, vil det ofte være tatt inn vilkår som statlige fagmyndigheter har satt krav om for å ivareta hensyn innenfor sitt fagområde. For eksempel kan det i en plan for et kjøpesenter, være inntatt vilkår om at tiltak på statlig vegnett må utføres før kjøpesenteret kan bygges. På bakgrunn av en slik bestemmelse kan det være behov for en utbyggingsavtale der Statens vegvesen inngår som part.

Utvalget har også begrenset utbyggngsavtaler til å gjelde avtaler ”som har sitt grunnlag i kommunens planmyndighet etter denne lov”. I kommentarene er det forklart at  bestemmelsene ikke kommmer til anvendelse ”på avtaler eller vilkår om utbygging av et område som ikke omfattes av arealplan , og som har sitt grunnlag i kommunens myndighet etter loven til å dispensere fra lov forskrift og vedtekt”. Utvalget skriver at skrankene for slike avtaler er lite omstridt i gjeldende rett og adgangen følger av den alminnelige ulovfestede vilkårslæren. 

NJKF er i tvil om det virkelig er mindre behov for å lovregulere avtaler som ikke har sitt grunnlag i plan, men som har grunnlag i dispensasjonsbehandling. Slik vi ser det burde det bl.a. ut fra hensynet til tredjemannsinteresser, være like stort behov for lovregulering av avtaler som er inngått på grunnlag av kommunens dispensasjonsmyndighet.   

Forslagets § x-2 Utbyggingsavtalens innhold

Utvalgets har foreslått følgende bestemmelse om hva en utbyggingsavtale kan inneholde.

”En utbyggingsavtale kan gjelde forhold som kommunen har gitt bestemmelse om i arealdel til kommuneplan, områdeplan eller detaljplan. 
Slik avtale kan også gå ut på at grunneier eller utbygger skal besørge eller helt eller delvis bekoste tiltak som står i saklig sammenheng med og som er nødvendige for gjennomføringen av planvedtak. Slike tiltak skal tjene interessene i utbyggingsområdet og stå i rimelig forhold til utbyggingens art og omfang.”
Kravene om saklig sammenheng mellom tiltak og planvedtak og om at tiltaket som kreves skal stå i et rimelig forhold til til utbyggingens art og innhold virker i utgangspunktet fornuftige. Vi mener imidlertid at det på grunnlag av lovforslaget og kommentarene er uklart hvor grensene egentlig vil gå for hva utbyggingsavtaler kan omfatte.

Forslaget kan delvis forstås slik at det legger opp til å tillate utbyggingsavtaler som gjelder oppfyllelse av vilkår innenfor rammene av det som følger av vilkårslæren og læren for myndighetsmisbruk. Slik vi forstår redegjørelsen i kapittel 9.4.2 innebærer disse kompetansegrunnlagene i hovedtrekk at vilkårene: 

· må ha en saklig sammenheng med begunstigelsen (dvs tillatelsen som gis eller planvedtaket som fattes)

· ikke må være uforholdsmessig tyngende (fordelene må være større enn ulempene)

· må være saklig motivert

· ikke må innebære urimelig eller usaklig forskjellsbehandling

Formuleringene i lovteksten om ”saklig sammenheng” og om at tiltakene som kreves ”skal stå i rimelig forhold til utbyggingens art og omfang” kan forstås slik at de samme prinsippene skal gjelde. 

Vilkåret om at tiltaket skal ”tjene interessene i utbyggingsområdet” og enkelte utsagn i kommentarene trekker imidlertid i retning av at grensene for hva utbyggingsavtaler kan omfatte skal være snevrere. Vi viser bl. a. til følgende formulering på s. 192:

”Kommunens handlefrihet er begrenset av de ulovfestede reglene om myndighetsmisbruk. Dette innebærer at det ikke må stilles urimelig tyngende krav, kravene må være saklig motivert og kommunen må ikke ha tatt utenforliggende hensyn. Usaklig forskjellsbehandling må heller ikke foreligge. Lovens materielle skranker for hva utbyggingsavtaler kan inneholde er imidlertid vesentlig snevrere enn det som rammes av de ulovfestede regler om myndighetsmisbruk. Som eksempel nevnes at vilkåret «nødvendig for gjennomføringen av planvedtak», er langt snevrere enn normen utenforliggende hensyn. Likeledes er kravet til forholdsmessighet mellom det utbygger påtar seg og utbyggingen strengere enn det ulovfestede kriteriet sterkt urimelig resultat”.
Et annet sted i kommentarene til forslagets § x-2 har utvalget ellers sagt at rammene for utbyggingsavtaler som følger av første ledd er de samme som kommunen kan gi bestemmelser om i arealplaner, mens andre ledd utvider de ytre rammene for hva som kan avtales at den private part besørger eller bekoster. 

Kommentarene som er gjengitt ovenfor tyder imidlertid på at bestemmelsens andre ledd innskrenker rammene for hva som kan pålegges gjennom en utbyggingsavtale, sammenlignet med hva det kan gis bestemmelser om i planen.

På bakgrunn av det som er anført ovenfor mener vi det er behov for en nærmere avklaring av hva forslaget egentlig vil innebærer mhp. hva utbyggingsavtaler kan inneholde og at det kan være behov for å omformulere § x-2 før forslaget behandles videre. Vi mener primært at lovforslaget bør legge opp til en videreføring av prinsippene i vilkårslæren og læren om myndighetsmisbruk, dvs. at bør være anledning å sette vilkår i utbygingsavtaler som er innenfor det som følger av disse ulovfestede kompetansegrunnlagene.

Forslagets § x- 3 Forholdet til reglene om  offentlige anskaffelser

Av utredningen framgår det at det er i tvil om anvendelsen av regelverket for offentlige anskaffelser på utbyggingsavtaler. Utvalget har ikke tatt stilling til i hvilken grad reglene om offentlige anskaffelser kommer til anvendelse, men foreslår en ren henvisningsregel om at utbyggingsavtalene må ligge innenfor rammene som følger av reglene om offentlige anskaffelser. 

NJKF er enige med utvalget i at henvisningsregelen er nyttig for å gjøre partene i en utbyggingsavtale uttrykkelig oppmerksom på at forholdet til dette regelverket må avklares før det inngås en bindende avtale. NJKF mener imidlertid at det i forbindelse med behandlingen av lovbestemmelser om utbyggingsavtaler også må klargjøres nærmere i hvilke situasjoner og  hvilken grad reglene om offentlige anskaffelser vil gjelde.

Slik NJKF ser det er naturlig regelverket om offentlige anskaffelser kommer til anvendelse ift  utbyggingsavtaler som legger opp til at det offentlige helt eller delvis skal betale en utbygger for utbygging av offentlige anlegg. 

Vi kan imidlertid ikke se at regelverket kommer til anvendelse på utbyggingsavtaler der forutsetningen er at private utbyggere i sin helhet bekoster og gjennomfører offentlige infrastrukturtiltak for eksempel bakgrunn av vilkår i planbestemmelser. Dette kan gjelde situasjoner der behovet for tiltaket i sin helhet utløses av den planlagte utbyggingen. 

Forslagets § x-4  Saksbehandling og offentlighet

Forslaget til § x-4 første til tredje ledd innebærer krav om at:

· oppstart av forhandlinger om utbyggingsavtaler alltid skal kunngjøres, 

· omforent forslag til utbyggingsavtale skal legges ut til offentlig ettersyn dersom forslaget omfatter mer enn det kommunen ensidig har gitt bestemmelser om i planen, og at

· enhver utbyggingsavtale skal kunngjøres.

NJKF er enige i bestemmelsens andre ledd om at omforent forslag til utbyggingsavtale skal legges ut til offentlig ettersyn dersom forslaget omfatter mer enn det kommunen ensidig har gitt bestemmelser om i planen.

Vi stiller imidlertid spørsmålstegn ved om det er nødvendig å innføre obligatoriske krav om å kunngjøre oppstart av forhandlinger om utbyggingsavtaler og krav om kunngjøring av alle utbyggingsavtaler, uavhengig av om avtalen omfatter mer enn det kommunen har gitt bestemmelser om i planen eller ikke. Vi mener offentlighetens krav til å bli varslet og få muligheten til å uttale seg vil bli tilstrekkelig ivaretatt ved bestemmelsen i forslagets andre ledd og tilsvarende krav om å kunngjøre utbyggingsavtaler som går utover det som følger av i planen.

