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Forord

Boken er basert på å min ph.d.-avhandling med samme tittel, som ble levert til bedøm-
melse ved Universitetet i Bergen i august 2015. Jeg har oppdatert henvisninger til rett-
spraksis frem til sommeren 2016. Det er også skrevet et nytt kapittel om statsstøtte. 
Utover dette er det bare foretatt mindre endringer.

Valg av tema for avhandlingen kan føres tilbake til studietiden. Jeg fikk aldri helt 
grep om de problemstillingene forhåndstilsagn reiste. Innenfor dette temaet henger 
alt sammen med alt. Alle spørsmål bør løses først, og alle spørsmål forutsetter at alle 
andre spørsmål er besvart. Det store bildet må tegnes før det er mulig å løse de små 
spørsmål, og de små spørsmål må besvares før det er mulig å finne de store linjene. De 
hensyn som gjør seg gjeldende, påvirkes i stor grad av perspektivet som anlegges, og 
ulike forfattere og ulike dommer bygger på forskjellige perspektiver.

Det var derfor et krevende arbeid å skrive avhandlingen. Valg av figur på forsiden  
– den «umulige» labyrint – er nettopp ment å beskrive prosessen og resultatet. Det 
finnes neppe én løsning som fullt ut kan ivareta alle hensyn som gjør seg gjeldende. 
Noen illusjon om at jeg har funnet den eneste og endelige løsning, har jeg i alle fall ikke. 

I løpet av arbeidet har jeg fått hjelp av mange. En takk til hovedveileder professor 
Karl Harald Søvig, biveileder professor Ørnulf Rasmussen og avdelingsdirektør Arnulf 
Tverberg. Takk også til bedømmelseskomiteen bestående av professor Hilde Hauge, 
professor Hans Petter Graver og hovrättsråd Tom Madell for konstruktiv kritikk av 
avhandlingen. Innvendingene er forsøkt ivaretatt i forbindelse med denne utgivelsen.

Det er også en rekke andre som fortjener en takk. Uten at listen er fullstendig, nev-
nes professor Jan Fridthjof Bernt, vit.ass. Emilie Hornfelt Paulsen, kommuneadvokat 
Helge Strand, professor Jørn Øyrehagen Sunde, professor Halvard Haukeland Fredrik-
sen, postdoktor Malgorzata Agnieszka Cyndecka, Njål Andersen, postdoktor Torger 
Kielland, førsteamanuensis Ola Johan Settem, Kjellaug Tylden og Solveig Hopsnes. En 
stor takk også til advokat Herdis Helle som har gitt vesentlige bidrag til arbeidet med av 
kapittel 8 om statsstøtte. Takk også til Martin Lothe som har laget figuren på forsiden.

Roald Hopsnes
Bergen, januar 2017
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1 Innledning

1.1 Presentasjon av fremstillingens problemstillinger
Temaet kommunale forhåndstilsagn kan deles inn i åtte hovedproblemstillinger som 
dels henger sammen:

1) Hva er et forhåndstilsagn?
2) Er forhåndstilsagn et generelt instrument i norsk rett?
3) Hvilken kompetansenorm kan gi grunnlag for et bindende forhåndstilsagn?
4) Når foreligger det et forhåndstilsagn?
5) Hvordan skal man utlede innholdet i et forhåndstilsagn?
6) Hvilke ugyldighetsregler gjelder for forhåndstilsagn?1

7) I hvilken grad kan forhåndstilsagn omgjøres eller endres?
8) Hvilke rettsvirkninger har et forhåndstilsagn?

Formålet i det følgende er å besvare disse åtte problemstillingene.

1  Jeg kommer tilbake til begrepet «ugyldighet», og forholdet mellom avtalerettens og forvaltningsret-
tens ulike tilnærminger til disse spørsmålene, nedenfor i punkt 6.1 og 7.1. 
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1.2 Hva menes med forhåndstilsagn?
Betegnelsen «forhåndstilsagn» har ingen klar rettslig definisjon og er ikke brukt i lov-
givningen. Jeg har heller ikke funnet noen definisjon i lovforarbeider.2 Høyesterett har 
ved enkelte anledninger brukt betegnelsen, men da uten å klargjøre meningsinnhol-
det.3 Juridisk teori anvender også betegnelsen. Likevel er det få som gir noen nærmere 
definisjon. Det er nok ulike grunner til dette. Noen av forfatterne drøfter bare det 
som klart vil være et forhåndstilsagn. For dem vil ikke grensespørsmålene være like 
viktige.4 Andre forfattere har tatt til orde for at det er unødvendig å foreta noen klar 
avgrensning, typisk fordi de mener reglene ikke er avhengig av kategori, men av kon-
krete glideskalavurderinger.5

Etter mitt syn bør rettslig regulering utformes klarest mulig.6 På dette rettsområdet 
er det også vanskelig å finne kjennetegnene på ulike typer instrumenter. Uten et klart 
avgrenset begrepsapparat er det en fare for å bygge på argumenter og rettskilder som 
ikke angår den aktuelle typen normering.7 Jeg er derfor kritisk til en omfattende bruk 
av glideskalaer ved analysen av forhåndstilsagn. Etter mitt syn er det nødvendig å foreta 
en klar avgrensning av instrumentet. Hvordan grensene bør trekkes, er temaet neden-
for i punkt 2. Her i punkt 1.2 er formålet begrenset til å skissere hva som ligger i dette 
begrepet, og jeg nøyer meg med å fremheve to sentrale kjennetegn.

For det første har forhåndstilsagn elementer av både forvaltningsvedtak og avtale. 
Det som reguleres, faller inn under definisjonen vedtak i forvaltningsloven, samtidig 
som reguleringen har en mer eller mindre klar avtaleform. Forhåndstilsagn er slik sett 
en hybrid mellom forvaltningsvedtak og avtaler.

2  Se likevel Bygningslovutvalget (NOU 2003: 24) som bruker betegnelsen f.eks. på side 145. De gir 
likevel ikke noen klar definisjon. 
3  Se f.eks. Rt. 2009 side 1502 avsnitt 53. Se også lignende uttrykk i f.eks. Rt. 1992 side 1235 (Rederi-
kvote), Rt. 2007 side 651 (Vassfarvegen) og Rt. 2013 side 1345 (Strukturkvote) avsnitt 76. Høyesterett bruker 
dessuten ordet «forhåndstilsagn» i Rt. 2009 side 1336 avsnitt 16, men da i en annen betydning enn det jeg 
legger til grunn her.
4  Se f.eks. Bernt 1981 som på side 3 starter med å trekke opp et skille mellom avtaler som angår priva-
trettslige disposisjoner, og de som angår noe som faller innenfor forvaltningsloven § 2 og definisjonen av 
vedtak. Deretter avgrenser han på side 7 avhandlingen til «avgjørelser som i sin normalform og i utgangs-
punktet er av relativt klar og udiskutabel rendyrket offentligrettslig natur». 
5  Den som kanskje går lengst i den retning, er Frihagen I 1991 side 325–326, som skriver om forvalt-
ningsavtaler: «Vi tar her først og fremst sikte på avtaler som har islett av offentlig myndighetsutøvelse 
uten at det synes nødvendig å trekke noen skarpe grenser mot mer privatrettslige avtaler. Slike avtaler gir 
et viktig trekk ved forvaltningen i praksis og reiser spørsmål både om hva som er ønskelig og hva som er 
rettslig akseptabelt. Også ellers blir det problemer som dels må løses etter de vanlige forvaltningsrettslige 
prinsipper og regler, og dels etter privatrettens regler og dels etter en mellomting eller særlige regler som 
ikke helt faller verken i den ene eller andre gruppe.» Sml. også Frihagen 1977 side 3. 
6  Se nedenfor i punkt 1.6.2.2.
7  Et eksempel på dette skal jeg komme tilbake til nedenfor i punkt 3.2.2.
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For det andre medfører et forhåndstilsagn at kommunen «binder» opp fremtidig 
vedtakskompetanse. En kommune kan for eksempel forplikte seg til å treffe et nærmere 
angitt fremtidig reguleringsvedtak. Kommunen forplikter seg til å omregulere en tomt 
fra enebolig til leilighetskompleks.

Ved kommunale forhåndstilsagn vil selve forhåndstilsagnet alltid være en forplik-
telse for kommunen.8 Det er kommunen som i en avtaledrakt har påtatt seg å treffe 
vedtaket. Vedtaket vil samtidig være et gode for avtalemotparten. Dette er sentralt for 
analysen av temaet. Siden avtalemotparten normalt vil være en privatperson, har jeg 
valgt å betegne avtalemotparten som den private part.

Vi har to typer forhåndstilsagn. Dersom kommunen har påtatt seg å treffe et nær-
mere angitt vedtak, kalles dette gjerne for positiv forhåndsbinding eller et positivt for-
håndstilsagn.9 Alternativet er at kommunen forplikter seg til ikke å treffe noe vedtak. 
Her vil kommunen fraskrive seg retten til å treffe et vedtak, og vi kaller dette gjerne for 
negativ forhåndsbinding eller et negativt forhåndstilsagn.10

Et positivt forhåndstilsagn gis alltid i tid før det forvaltningsvedtaket som tilsagnet bin-
der. Vedtaket som er gjenstand for forhåndsbinding, vil jeg omtale som det etterfølgende 
vedtaket.

Også negative forhåndstilsagn binder kommunen for ettertiden. Bindingen begren-
ser imidlertid kommunens kompetanse til å treffe et etterfølgende vedtak. Når kom-
munen ikke bruker en kompetanse, regnes dette normalt ikke for å være et vedtak. 
Rent språklig angår derfor ikke negativ forhåndsbinding et etterfølgende vedtak. Det 
er likevel hensiktsmessig å ha en felles betegnelse på det som bindes opp. Jeg vil derfor 

8  Se nedenfor i punkt 3.2.
9  Se tilsvarende bruk av betegnelsen «positiv forhåndsbinding» i f.eks. Eckhoff 1992 side 279, Øyehaug 
TFF 1998 side 47 og Bygningslovutvalget (NOU 2003: 24) side 145 andre spalte.
10  Se om negativ forhåndsbinding i Eckhoff 1992 side 279, Eckhoff/Smith 2014 side 420 (negativt 
tilsagn), Øyehaug TFF 1998 side 47 og Bygningslovutvalget (NOU 2003: 24) side 145 andre spalte.

Tidslinje 

Forhåndsbinding

Forhåndstilsagn

Det etterfølgende vedtaket
- Materielle, prosessuelle og 
   personelle kompetansekranker

- Mangler hjemmel til den 
   aktuelle bindingen
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bruke betegnelsen det etterfølgende vedtaket også om forpliktelser til ikke å bruke en 
kompetanse.

Det er et helt vesentlig kjennetegn ved et forhåndstilsagn at tilsagnet gis i tid før 
dette etterfølgende vedtaket. Denne tidsdimensjonen er sentral for forståelsen av instru-
mentet, og vil gå igjen i mange av drøftelsene.

1.3 Begrunnelsen for å bruke forhåndstilsagn
Behovet for å bruke forhåndstilsagn oppstår når forvaltningsrettens alminnelige ram-
mer ikke tillater å skape den rettslige bindingen partene ønsker.11

Ofte er situasjonen at vilkårene for å treffe det etterfølgende vedtaket ikke er oppfylt. 
Det kan være konkrete personelle, prosessuelle eller materielle vilkår som forhindrer at 
kommunen kan treffe det etterfølgende vedtaket. En industribedrift vurderer å anlegge 
en fabrikk på en bestemt tomt. Tomten er regulert til LNF i kommuneplanens arealdel,12 
og en utbygging krever derfor en omregulering. For å treffe omreguleringsvedtaket må 
kommunen følge plan- og bygningslovens saksbehandlingsregler. Dette kan være en 
tidkrevende prosess. For industribedriften kan usikkerheten omkring utfallet av regu-
leringsprosessen være av avgjørende betydning for om de ønsker å bygge fabrikken. 
Dersom kommunen kan gi et forhåndstilsagn der kommunen påtar seg å omregulere 
arealet fra LNF til industriformål, vil industribedriftens usikkerhet begrenses.13 Spørs-
målet er altså om kommunen kan gi et forhåndstilsagn uten at plan- og bygningslovens 
vilkår for å treffe reguleringsvedtaket er oppfylt.

En annen grunn til å bruke forhåndstilsagn er at forvaltningsretten mangler en 
hjemmel til å skape denne typen binding. Normalt vil en kompetansenorm som gir en 
kommune hjemmel til å gripe inn og endre et rettsforhold, ikke åpne for at kommunen 
treffer vedtak der de fraskriver seg den aktuelle kompetansen. Slike inngrepshjemler 
skaper en usikkerhet. Vi kan tenke oss at industribedriften i eksempelet ovenfor er 
avhengig av å ha utvidelsesmuligheter for fabrikken. De frykter samtidig at kommunen 
skal ekspropriere arealet som er kjøpt inn til dette formålet. Også her kan forhåndstil-
sagn være aktuelt. Spørsmålet er om kommunen kan gi et forhåndstilsagn om at de ikke 
skal ekspropriere arealet bedriften trenger for å gjennomføre den planlagte utbyggin-

11  Hva jeg mener med alminnelige rammer, kommer jeg nærmere tilbake til i punkt 3.2.1.
12  Med regulering til LNF menes at aktuelle området er regulert til Landbruks-, natur- og friluftsformål 
i medhold av plan- og bygningsloven § 11-7 andre ledd nr. 5. 
13  Denne typen forhåndsbinding var tema i den såkalte Rafnes-avtalen. Om denne avtalen, se Bernt 
1981 side 152–158, Eckhoff 1992 side 293–294, Eckhoff/Smith 2014 side 428, Frihagen I 1991 side 334 og 
Frihagen 1977 side 21–22.
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gen.14 Her er det spørsmål om å bruke forhåndstilsagn for å skape en type binding som 
forvaltningsrettens alminnelige system ikke åpner for.

Det er ingen grunn for en kommune til å gi et forhåndstilsagn dersom de på tids-
punktet forhåndstilsagnet gis, kan treffe et alminnelig vedtak som gir den samme retts-
lige bindingen. Forhåndstilsagn er derfor bare interessant om tilsagnet enten skaper en 
binding utover forvaltningsrettens alminnelige rammer eller eliminerer en usikkerhet eller 
risiko som ligger i disse rammene. Også dette er helt sentralt for analysen av instrumentet.

1.4 I hvilke typetilfeller er forhåndstilsagn aktuelt?
Før jeg går i gang med de teoretiske analysene, kan det være grunn til å se litt nærmere 
på hvilke situasjoner det er aktuelt å bruke forhåndstilsagn. Jeg har ikke foretatt noen 
systematisk kartlegging av når og hvordan kommuner bruker instrumentet. Begrun-
nelsen for å gi forhåndstilsagn tilsier at det kan være aktuelt i enhver situasjon der 
forvaltningsrettens rammer begrenser den binding som kan skapes.

Det kan neppe være tvil om at plan- og bygningssektoren er det rettsområdet der 
kommunene i størst grad har benyttet forhåndstilsagn. På dette rettsområdet er det 
avsagt høyesterettsdommer både om påstått forhåndsbinding av reguleringsmyndig-
het15 og ekspropriasjonskompetanse.16 Jeg er også kjent med forhåndstilsagn knyttet 
til dispensasjoner etter någjeldende lovs kapittel 19. Adgangen til å gi forhåndstilsagn 
innenfor plan- og bygningssektoren er i dag delvis regulert i reglene om utbyggings-
avtaler i kapittel 17. Som jeg kommer tilbake til, gir denne reguleringen likevel ikke svar 
på mange av de spørsmålene instrumentet skaper.

En annen lov der forhåndstilsagn har vært benyttet, er veglova. Det mest praktiske 
tilfellet er nok forhåndsbinding av kompetansen til å ta opp en vei til offentlig drift og 
vedlikehold, og adgangen til å omgjøre et slikt vedtak.17 Om disse spørsmålene har vi 
også høyesterettspraksis.18 Det er dessuten tenkelig å bruke forhåndstilsagn om ulike 
tillatelser i medhold av kapittel V, og eventuelt om adgangen til å omgjøre slike vedtak. 
Forhåndstilsagn kan også tenkes å innebære en plikt for kommunen til å foreta ekspro-
priasjon til fordel for privat vei.19

14  Forhåndsbinding av ekspropriasjonskompetanse var tema i Rt. 1971 side 228 (Råkollveien).
15  Se f.eks. Rt. 1915 side 865 (Thaulow), Rt. 1975 side 246 (Norheimskogen), Rt. 1975 side 620 (Eskemyr) 
og Rt. 1981 side 462 (Ungdommens Egen Heim).
16  Se Rt. 1971 side 228 (Råkollveien).
17  Hjemmelen for å ta opp en vei til kommunal vei finner vi i veglova § 5 andre ledd, mens kompetan-
sen til å omgjøre et slikt vedtak følger av veglova § 7 andre og tredje ledd. 
18  Rt. 2007 side 651 (Vassfarvegen).
19  Se veglova § 53.



20 kommunale forhåndstilsagn

Både konsesjonsloven og jordlova legger i utgangspunktet avgjørelsesmyndigheten 
til staten. Kompetanse gitt i disse lovene er likevel i stor grad delegert til kommunen.20 
Også her kan det være aktuelt å gi forhåndstilsagn før vilkårene for å treffe vedtaket er 
oppfylt, f.eks. i forbindelse med et kommunalt salg av konsesjonspliktig eiendom. Vi 
har likevel ingen høyesterettsdommer som direkte drøfter betydningen av forhånds-
tilsagn på disse områdene.21

Forhåndstilsagn brukes også i forbindelse med havneloven. Av havneloven § 39 
følger det at enhver har rett til å anløpe havn. For et havneområde som brukes mer eller 
mindre fast av bestemte fartøy, er det vanlig at kommunen treffer et generelt vedtak 
om fordeling av havnetid. Det har vært noe usikkert om slike vedtak skal regnes som 
myndighetsutøvelse, og dermed enkeltvedtak. Både Kystverket og Agder lagmannsrett 
har lagt til grunn at dette er enkeltvedtak.22 Uten å gå nærmere inn på spørsmålet legger 
jeg dette til grunn. For å gi rederier forutberegnelighet og tiltrekke seg aktivitet ved 
havnen åpner havneloven for at kommunene inngår avtaler som gir bestemte rederier 
rettigheter til havn. Når tildelingsvedtaket skal treffes, vil slike avtaler være bindende 
og legge begrensninger på tildelingen av tid ved havnen. Avtalen vil på denne måten 
binde opp et fremtidig vedtak, og vil være et forhåndstilsagn.

Tildeling av fastlegehjemler er myndighetsutøvelse.23 Regulering av slike hjemler 
skjer etter fast praksis i avtaleform. Avtaler om fastlegehjemler trenger ikke å inneholde 
noe forhåndstilsagn. Men ved denne typen vedtak kan det likevel oppstå situasjoner 
der det er hensiktsmessig å binde opp fremtidig myndighetsutøvelse. Det er avsagt en 
høyesterettsdom som berører et forhåndstilsagn i en slik avtale.24

Det er også mulig å tenke seg forhåndstilsagn brukt for å binde kommunens kom-
petanse etter folkehelseloven. Dette kan for eksempel være aktuelt i en «forliksavtale». 
Vi kan tenkes oss at den private part forplikter seg å utføre bestemte støyreduserende 
tiltak på en ballbinge, mot at kommunen avstår fra å kunne kreve ytterlige tiltak etter 
folkehelselova.25

Forhåndstilsagn kan videre tenkes brukt innenfor helse- og sosialsektoren. Et 
eksempel er ved vedtak om omsorgslønn.26 Som andre enkeltvedtak kan slike vedtak 
omgjøres, og det er også antatt at endret økonomisk situasjon i kommunen kan gi 

20  Se overføringsforskriften § 1.
21  Se likevel Rt. 1975 side 591 (Hallingby idrettsanlegg). Oppfyllelse av et forhåndstilsagn ville her krevd 
tillatelser etter bl.a. jordlova. Denne saken skal jeg komme tilbake til nedenfor i punkt 3.3.5.6.
22  Se Kystverkets vedtak vedrørende Sandefjord havn av 30. mai 2013 og RG 2011 side 810 (Kristiansand 
havn), som riktignok gjelder loven fra 1984. Det er ikke noe som tyder på at rettstilstanden er endret etter 
loven fra 2009. 
23  Se ovenfor i punkt 2.5. 
24  Se Rt. 1999 side 1672 (Blystadlia Fysioterapi) som jeg skal komme nærmere tilbake til. 
25  Se nærmere om hjemmelen i folkehelseloven § 14.
26  Se helse- og omsorgstjenesteloven § 3-6.


