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ANMODNING OM OMGJØRING AV STATSFORVALTERENS VEDTAK AV 1. OKTOBER 2025 

1 INNLEDNING 

Det vises til Statsforvalterens vedtak av 1. oktober 2025 i saksnummer 2024/47664 vedrørende klagene 

på Fredrikstad kommunes godkjenning av områderegulering for Viken Park med plan-ID 3107 1199, 

som ble vedtatt den 12. desember 2024 ("Områdereguleringen"). Advokatfirmaet Thommessen AS 

bistår Områdereguleringens forslagsstiller, Viken Park AS ("Viken Park"). 

Statsforvalteren har i sitt vedtak opphevet kommunens godkjenning av Områdereguleringen med den 

begrunnelse at det ifølge Statsforvalteren er utilstrekkelig redegjort for hvorfor alternative 

lokaliseringer ikke ble utredet. Som forklaring på hvorfor den påstått mangelfulle begrunnelsen om 

alternative lokaliseringer kan ha hatt betydning for beliggenheten av Viken Park, er Statsforvalterens 

vurdering begrenset til at den manglende redegjørelsen gjør det "umulig å ta stilling til" om det finnes 

realistiske alternativer til plasseringen. Statsforvalteren anser altså innvirkningsvilkåret oppfylt med 

den samme begrunnelsen som brukes for å fastslå at det foreligger en saksbehandlingsfeil, og legger 

feilaktig til grunn en presumpsjon for at innvirkningsvilkåret er oppfylt. Statsforvalteren gjør dermed 

ikke en reell vurdering av om denne påståtte feilen kunne ha ført til en annen beslutning om 

beliggenheten av Viken Park. 

Videre har Statsforvalteren besluttet at de øvrige klagepunktene ikke skal realitetsbehandles. Som 

begrunnelse vises det til at utfallet av en ny redegjørelse eller utredning av alternative lokaliseringer 

anses som "usikkert med hensyn til innhold og videre prosess". Det fremgår ikke hvordan denne 

usikkerheten antas å kunne påvirke vurderingen av de øvrige forholdene i saken, eller hvorfor dette 

tilsier at klagepunktene ikke skal behandles nå. Statsforvalteren har heller ikke vist til noen 
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holdepunkter for hvordan valget av beliggenheten av Viken Park kan være usikkert ved utfallet av en 

ny redegjørelse/utredning av alternative lokaliseringer.  

Slik saken står, innebærer vedtaket at Områdereguleringen er opphevet i sin helhet, samtidig som de 

øvrige klagepunktene ikke er vurdert. Det gjøres gjeldende at vedtaket bygger på en feil forståelse av 

kravet til vurdering av alternative lokaliseringer, en uriktig anvendelse av innvirkningsvilkåret 

(ugyldighetsvurderingen), samt en mangelfull begrunnelse for hvorfor de øvrige klagepunktene ikke er 

realitetsbehandlet. 

Vi anmoder derfor Kommunal- og distriktsdepartementet om å omgjøre Statsforvalterens vedtak, jf. 

forvaltningsloven § 35. Det gjøres gjeldende at vedtaket lider av både rettsanvendelsesfeil, vesentlige 

saksbehandlingsfeil og mangelfull begrunnelse som må lede til ugyldighet. Subsidiært anmodes 

departementet om å pålegge Statsforvalteren å realitetsbehandle samtlige klagepunkter. Vi vil 

redegjøre for dette i det følgende. 

2 KRAVET TIL REDEGJØRELSE FOR ALTERNATIVE PLASSERINGER ER OPPFYLT 

2.1 Statsforvalterens vurdering 

I vedtaket legger Statsforvalteren til grunn at konsekvensutredningen for Områdereguleringen ikke 

oppfyller kravene i forskrift om konsekvensutredninger av 1. juli 2017 ("Forskriften") § 19 andre ledd 

når det gjelder redegjørelsen for alternative lokaliseringer.  

Statsforvalteren konkluderer med at det "[ikke] foreligger dokumentasjon for hvilke alternative 

lokaliseringer som er vurdert, hvorfor disse eventuelt ble ansett som urealistiske, eller hvordan 

vurderingen av alternativer faktisk er gjennomført". Statsforvalteren hevder at det "ikke vil være 

tilstrekkelig å vise til at Tofteberg ble tatt inn som næringsområde samtidig som at to andre områder 

ble tatt ut", og at det "uansett ikke synes å være gitt noen forklaring for hvorfor Årum og Moum ikke 

ble ansett som relevante" alternativer. Når dette ikke fremgår, anføres det at "kravene til innholdet i 

konsekvensutredningen ikke anses oppfylt, jf. § 19 andre ledd". Mangelen innebærer etter 

Statsforvalterens syn at det ikke foreligger et tilstrekkelig beslutningsgrunnlag, og at saken ikke er 

tilstrekkelig opplyst etter forvaltningsloven § 17, noe som ifølge Statsforvalteren utgjør en 

saksbehandlingsfeil som gjør planvedtaket ugyldig. 

Viken Park bestrider at det foreligger en saksbehandlingsfeil og gjør gjeldende at kravet om å redegjøre 

for de alternativene til lokalisering som har blitt vurdert, er oppfylt. Vi vil redegjøre for dette i det 

følgende. 

2.2 Rettslige utgangspunkter: Alternativer til lokalisering 

Kravet til konsekvensutredning fremgår av plan- og bygningsloven § 4-2 annet ledd, som fremholder 

at (i) alle regionale planer og kommuneplaner med retningslinjer eller rammer for framtidig utbygging, 
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og (ii) alle reguleringsplaner som kan få vesentlige virkninger for miljø og samfunn, skal inneholde en 

"særskilt vurdering og beskrivelse" av "planens virkninger for miljø og samfunn" (altså 

konsekvensutredning). Det er gitt nærmere regler for gjennomføringen og innholdet av 

konsekvensutredninger i Forskriften. Det oppstilles her blant annet et krav om "en utredning av 

relevante og realistiske alternativer", og krav om at konsekvensutredningen "redegjør for de 

alternativene til utforming, teknologi, lokalisering, omfang og målestokk som forslagsstilleren har 

vurdert", jf. Forskriften § 19 annet ledd. 

Når det gjelder betydningen av å utrede alternativ plassering, uttalte Høyesterett følgende i Rt. 2009 s. 

66, avsnitt 79 (Ambassade-dommen) (våre understrekinger):  

"Pålegg om utredning av alternativ lokalisering ville likevel bare være et krav så langt man ikke 

allerede hadde et tilstrekkelig grunnlag for å konkludere. Jeg viser til min generelle omtale av 

plikten til utredning av alternativ lokalisering i forbindelse med konsekvensutredninger, og da 

særlig til at hensynet til proporsjonalitet tilsier at slike utredninger begrenses til aktuelle 

tomtealternativ, slik også forskriften § 13 bestemmer."  

Høyesterett fastsetter her at plikten til utredning av alternativ lokaliseringer må begrenses til aktuelle 

tomtealternativ – slik det også fremgikk av daværende forskrift. Den tidligere forskriften av 1999 

(forskrift 21. mai 1995 nr. 502) hadde riktignok en noe annen ordlyd enn dagens 

forskriftsbestemmelse, hvor det var et krav om at innholdet og utformingen av konsekvensutredningen 

"i nødvendig utstrekning" skulle omfatte blant annet "alternative lokaliseringer", jf. § 12. 

Bestemmelsene i dagens forskrift kan virke noe mindre forbeholden når det gjelder spørsmålet om 

alternative lokaliseringer skal vurderes, og eventuelt utredes nærmere.  

Når det gjelder det konkrete kravet om hvilke alternative lokaliseringer skal vurderes, så står det i 

dagens forskrift at det skal utredes for "relevante og realistiske alternativer". Etter vårt syn medfører 

ikke forskriftsendringene noen realitetsendring når det gjelder hvilke alternative lokaliseringer som skal 

vurderes, sammenlignet med tidligere rettstilstand – det er kun en presisering. Dersom det ikke er 

noen aktuelle/relevante og realistiske alternativer, foreligger det derfor heller ingen plikt til å redegjøre 

for alternative plasseringer, jf. Rt. 2009 s. 66, avsnitt 79. 

Forannevnte forståelse finner også støtte Sivilombudet avgjørelse SOM-2022-1343 (Toftøya-saken). 

Sivilombudet foretar her en redegjørelse av kravene til konsekvensutredning etter Forskriften § 19 

annet ledd, og legger til grunn følgende forståelse av bestemmelsen i avsnitt 30 (vår understrekning): 

"Systemet legger altså opp til at man i konsekvensutredningen skal utrede alternativer til 

forslaget, også når det gjelder «lokalisering», altså plassering av virksomheten. Det er 

imidlertid bare de «relevante og realistiske» alternativene som skal utredes nærmere. Det må 
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derfor gjøres en vurdering av om det finnes «relevante og realistiske» alternativer til 

plasseringen." 

Sivilombudet fremhever også at det i saker hvor det legges til grunn at det ikke finnes relevante og 

realistiske alternativer til den foreslåtte plasseringen, må foretas en vurdering av om det finnes 

relevante og realistiske alternative lokaliseringer, jf. avsnitt 31. Når det gjelder omfanget av denne 

vurderingen, legger Sivilombudet til grunn at det skal "gjøres en utvelgelse av aktuelle alternativer, som 

– av hensyn til sakens opplysning, medvirkning og planmyndighetens beslutningsgrunnlag – bør 

dokumenteres". 

På bakgrunn av ovennevnte er det altså krav om en (i) beskrivelse av alternativene som har vært 

vurdert – men ikke utredet nærmere – i tillegg til (ii) utredning av de relevante og realistiske 

alternativene, dersom slike finnes. Videre skal kravet til begrunnelse og eventuelt utredningsnivå 

tilpasses den konkrete saken. Etter vårt syn er kravene etter Forskriften § 19 annet ledd oppfylt for 

Områdereguleringen.  

2.3 Statsforvalterens sammenligning med Toftøya-saken er ikke treffende 

Statsforvalteren har i vedtaket vist til Sivilombudets uttalelse i SOM-2022-1343 (Toftøya-saken) og 

anfører at det "ikke foreligger grunnlag for å stille vesentlig lavere krav til utredningsnivå og 

begrunnelse for planen for Viken Park enn det som ble lagt til grunn for planen for Toftøya". Dette må 

forstås slik at Statsforvalteren anvender Toftøya-saken som et sammenligningsgrunnlag for hvilket 

nivå av begrunnelse og dokumentasjon som kreves i herværende sak etter forskriften § 19 andre ledd.  

Sivilombudet har i Toftøya-saken uttalt at kravene til begrunnelse og grundighet øker med tiltakets 

omfang og konsekvenser. Dette innebærer at den konkrete planens karakter og plannivå avgjør hvilken 

begrunnelse og hvilket utredningsnivå som kreves. Det er imidlertid flere forhold som tilsier at 

parallellen mellom Tofteøya-saken og Viken Park-prosjektet ikke er treffende – verken faktisk eller 

rettslig.  

For det første gjaldt Toftøya-saken en reguleringsplan for et stort oppdrettsanlegg med et høyt 

konfliktnivå, uten at det forelå vurderinger i overordnede og eksisterende planer. Sivilombudet 

kritiserte at det ikke var dokumentert hvilke alternative lokaliseringer som var vurdert, hvilke kriterier 

som ble brukt, eller hvorfor øvrige alternativer er ansett som urealistiske. Det var i praksis ikke 

tilstrekkelig dokumentasjon, metodebruk eller begrunnelse – kun generelle påstander om at visse 

områder var vurdert og avvist. 

Som det fremgår av punkt 2.5 nedenfor, er dette ikke tilfellet for Viken Park-prosjektet. Her foreligger 

det et sammenhengende og etterprøvbart planfaglig grunnlag som består av fylkesplanen for Østfold 

av 2018 med blant annet tilhørende egnethetsanalysen av Tofteberg (Fredrikstad kommune, 2015), 

Rambølls fase 1- og 2-analyser av næringsområder i Østfold (Østfold fylkeskommune, 2017). Disse 
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dokumentene utgjør en helhetlig vurdering av samtlige regionale næringsområder i Østfold. På 

bakgrunn av faglige kriterier – som jordvern, miljø, infrastruktur og gjennomførbarhet – ble Tofteberg 

pekt ut som det eneste relevante og realistiske alternativet. 

For det andre skiller sakene seg også når det gjelder planhierarkiet og graden av overordnet forankring. 

Toftøya-saken gjaldt en reguleringsplan som ble utarbeidet delvis parallelt med kommuneplanens 

arealdel, uten at vurdering av alternative lokaliseringer var foretatt på noe plannivå – verken i 

fylkesplan, kommuneplan eller reguleringsplan Viken Park gjelder derimot et regionalt viktig 

næringsområde som bygger på et etablert planhierarki, hvor lokaliseringen på Tofteberg  er analysert, 

vurdert og forankret i flere demokratiske planprosesser, se punkt 2.4,2.5 og 3.3.3 nedenfor. Viken Park 

har dermed en planfaglig legitimitet og politisk forankring over tid som manglet i Toftøya-saken. 

For det tredje er det heller ikke grunnlag for å likestille sakene når det gjelder konsekvensnivå. Toftøya-

saken gjaldt et høykonfliktsområde i strandsonen med betydelige inngrep i natur, friluftsliv og 

kulturmiljø. Viken Park gjelder derimot et område avsatt til næringsformål i skogkledd terreng, uten 

tilsvarende konfliktpotensial, og hvor høye naturverdier dessuten er ivaretatt gjennom vern av over 

500 dekar grøntarealer innenfor planområdet.  

Kravet til begrunnelse og omfanget av utredningen må, som nevnt, vurderes ut fra den konkrete planens 

karakter og plannivå. På denne bakgrunn er det ikke grunnlag for at Statsforvalteren legger Toftøya-

saken til grunn som et sammenlignbart tilfelle for å stille tilsvarende krav til begrunnelse og utredning 

i saken om Viken Park. Uansett er det vår oppfatning at planmaterialet i herværende sak oppfyller de 

krav til begrunnelse og omfanget av utredning som ble lagt til grunn for planen for Toftøya. 

2.4 Plannivå: Vurdering av alternativer til lokalisering kan foretas på fylkesplannivå 

Statsforvalteren har i vedtaket kommentert hvilket plannivå vurderingen av alternativer til lokalisering 

skal foretas på. Etter Statsforvalterens syn er det "mye [som taler] for at det etter omstendighetene vil 

kunne være tilstrekkelig dersom dette er gjort i en fylkesplan, og kommuneplanen viser til denne." Vi 

deler denne oppfatning, og gjør gjeldende at vurderingen av alternative lokaliseringer kan og bør 

foretas på fylkesplannivå når lokaliseringsvalget – av et større regionalt næringsområde – treffes der.  

Etter Forskriften § 19 annet ledd fremgår det at konsekvensutredningen skal redegjøre for de 

alternativene til lokalisering som har blitt vurdert. Bestemmelsen sier imidlertid ikke noe om på hvilket 

plannivå denne vurderingen skal foretas. Det er derfor naturlig å vurdere hvilket plannivå denne 

vurderingen skal foretas ut fra systematikken i Forskriften, plan- og bygningsloven (pbl.) og tilhørende 

forarbeider, samt relevant forvaltningspraksis.  

Plan- og bygningsloven § 4-2 fastsetter at regionale planer, kommuneplaner og reguleringsplaner som 

kan få vesentlige virkninger skal konsekvensutredes. Bestemmelsen fastsetter imidlertid ikke at 

konsekvensutredningen – herunder vurdering av alternative lokaliseringer – må ligge på ett bestemt 
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nivå. Dette innebærer at vurderingen kan foretas på det nivået hvor det overordnede arealvalget faktisk 

treffes – altså der beslutningen om plassering skjer. Når det gjelder et regionalt næringsområde som 

Viken Park, er dette fylkesplannivået. 

Det er riktignok lagt til grunn i forarbeidene til plan- og bygningsloven at vurderingen av alternative 

lokaliseringer av virksomheter eller utbyggingsformål normalt hører hjemme på oversiktsplannivå, det 

vil si i kommuneplanens arealdel, se Ot.prp.nr.47 (2003–2004) punkt 4.2.1. Sivilombudet har uttalt at 

dette har sammenheng med at "at kommuneplaner er omfattet av plandirektivet, som også stiller krav 

om utredning av «rimelige» alternativer, og hvor særlig lokalisering er ansett sentralt", jf. SOMB-2022-

1343 avsnitt 51. Dette bør imidlertid forstås i lys av lovens planhierarki og av hensynet bak 

konsekvensutredningssystemet – sikre at beslutningstakere på riktig nivå har et tilstrekkelig grunnlag 

for å vurdere konsekvenser og alternativer før beslutninger fattes (og arealvalg bindes) – ikke 

nødvendigvis at vurderingen må gjentas på alle nivåer. Fylkesplanen fastsetter overordnede 

arealstrategier og regionale næringsområder som danner grunnlag for videre planlegging i 

kommunene. Når lokaliseringsvalget skjer i fylkesplanen, vil det derfor være både naturlig og i samsvar 

med lovens formål å foreta vurderingen på dette nivået. 

Samtidig påpeker Sivilombudet følgende i samme uttalelse (avsnitt 52) (våre understrekninger): 

"På reguleringsplannivå vil det derimot som regel være mer naturlig å vurdere alternativer til 

«utforming av tiltaket eller tilpasning av tiltaket til omgivelsene». Dersom det fremmes en 

reguleringsplan for et tiltak i samsvar med kommuneplan, vil det derfor «normalt ikke være 

relevant å stille krav til vurdering av alternativ lokalisering», se overnevnte forarbeider, samme 

sted." 

Denne uttalelsen bygger på det samme prinsippet: vurderingen bør foretas der lokaliseringsvalget tas. 

En vurdering foretatt på fylkesplannivå ivaretar også formålet om helhet og samordning på tvers av 

kommunegrenser, noe som er særlig relevant der tiltaket gjelder et regionalt næringsområde med 

tverrkommunale virkninger, slik som Viken Park. I slike tilfeller fremstår fylkesplannivået som det 

hensiktsmessige og forsvarlige nivået for å gjennomføre vurderingen av alternative lokaliseringer. 

Etter vår vurdering taler derfor både hensynet bak Forskriften, plan- og bygningslovens systematikk og 

tilhørende forarbeider for at vurderingen av alternative lokaliseringer også kan gjennomføres på 

regionalt plannivå (fylkesplan), når det er her lokaliseringsvalget av et regionalt næringsområde faktisk 

treffes. I slike tilfeller vil vurderingen av alternative lokaliseringer på fylkesplannivå oppfylle både 

formålet og kravene i KU-forskriften § 19 annet ledd, ettersom de strategiske arealvalgene allerede 

foretas der. 
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2.5 Det er redegjort for de alternative plasseringene som er vurdert 

2.5.1 Innledning 

Som nevnt er det altså krav om å vurdere om det finnes relevante og realistiske alternative lokaliseringer, 

og å redegjøre for innholdet i vurderingene og begrunnelsen for valg av lokalisering. Etter vårt syn er 

kravene etter Forskriften § 19 annet ledd oppfylt for Områdereguleringen.  

Det gjøres gjeldende at vurderingen av alternative lokaliseringer for nytt regionalt næringsområde i 

Nedre Glomma ble gjennomført som del av det regionale og kommunale planarbeidet som ledet frem 

til fylkesplanen for Østfold 2018–2030. Det er flere relevante dokumenter som sammen utgjør det 

faglige kunnskapsgrunnlaget for fylkesplanen for Østfold 2018–2030 (Østfold mot 2050), og dermed 

også for kommuneplanen av 2020 og 2023, samt Områdereguleringen for Viken Park. Vi viser i denne 

forbindelse til følgende regionale og kommunale utredninger: 

Bilag 1:  Kommunal egnethetsanalyse for Tofteberg datert 9. desember 2015 

Bilag 2: Regional utredning utarbeidet av Rambøll for Østfold fylkeskommune, "Fase 1: 

Analyse, næringsområder i Østfold", datert 20. februar 2017 

Bilag 3: Regional utredning utarbeidet av Rambøll for Østfold fylkeskommune, "Fase 2: 

Strategi, næringsområder i Østfold", datert 29. mars 2017 

Bilag 4: Notat utarbeidet av Sarpsborg kommune, "Muligheter for framtidige arealer for 

plasskrevende næringer", datert 21. november 2018 og revidert 27. januar 

2022 

Det bemerkes at egnethetsanalysen for Tofteberg (bilag 3) inngikk i dokumentasjonsgrunnlaget som 

ble oversendt Statsforvalteren. Bilag 1 og 2 utgjør regionale utredninger som lå til grunn for 

fylkesplanen og dermed også for kommuneplanene og Områdereguleringen. 

Vi vil i det følgende utdype dette. 

2.5.2 Egnethetsanalyse for Tofteberg  

Fredrikstad kommune utarbeidet den 9. desember 2015 "Egnethetsanalyse av Tofteberg Fra LNFR til 

Næringsområde", som et faglig beslutningsgrunnlag for vurderingen av mulige nye næringsområder i 

kommunen. Analysen ble gjennomført som ledd i arbeidet med å identifisere egnede områder for 

framtidig næringsutvikling i Nedre Glomma-regionen, og skulle gi et kunnskapsbasert grunnlag for 

prioritering av arealer i kommende planprosesser.  

Analysen inneholder en grundig vurdering av områdets egnethet for vern sammenlignet med egnethet 

for utbygging, og baserer seg på registreringer av naturgrunnlag, landskap, rødlistearter, kulturminner, 

bosetting og eksisterende infrastruktur. Det ble utarbeidet egne konfliktkart, egnethetskart og et 
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prioritetskart, som visualiserte hvilke deler av regionen som kunne være aktuelle for utbygging, og hvor 

det eventuelt burde tas hensyn for å redusere konflikter. 

Analysen identifiserte et reelt behov for nye næringsarealer i Fredrikstad: I kapittel 1.1 og 1.2 

redegjøres det for at kommunen har begrenset tilgang på nytt næringsareal ettersom de eksisterende 

næringsområdene – Øra, Dikeveien, Valle, Torp, Torp Bruk og Moum – enten var fullt utnyttet eller lite 

egnet for videre utvikling på grunn av grunnforhold, nærheten til boligområder og manglende 

utbyggingskapasitet.  

Analysen viser videre at Årum, selv om det var avsatt som framtidig næringsområde, ligger på dyrket 

mark og at videre utbygging der ville innebære betydelige inngrep i høykvalitets jordbruksarealer. Det 

har vært og er et "strengt fokus på jordvern" og et politisk "ønske om å veksle inn bolig- og 

næringsområder som ligger på dyrka mark med skogkledde områder og i områder med fjellgrunn", se 

side 16. Området Årum hadde derfor fortettingsmuligheter, men begrenset utvidelsesareal. På denne 

bakgrunn egnet området seg bedre til videreutvikling av eksisterende virksomheter enn til å dekke det 

regionale behovet for et nytt og større næringsområde i kommunen som også tålte tyngre industri. 

I kontrast til disse områdene ble Tofteberg vurdert som et velegnet utviklingsområde for 

næringsformål. Området består hovedsakelig av skogkledd fjellterreng og teigelandskap med 

begrenset bebyggelse, samtidig som det har nærhet til hovedveinettet (tidligere Rv. 111 og Fv. 532, i 

dag henholdsvis Rv. 22 og Fv. 107) og vurderes å ha tilfredsstillende tilgang til teknisk infrastruktur og 

energiforsyning. Avstanden til boligområder og friluftsområder ble vurdert som tilstrekkelig til å unngå 

vesentlige nabokonflikter. 

Analysen konkluderer i kapittel 3 med at Tofteberg fremstår som det mest egnede området for 

framtidig næringsutvikling, se side 16. Vurderingen bygger på en samlet avveiing av miljømessige, 

samfunnsmessige og tekniske hensyn, og inneholder en klar prioritering av delområder ut fra egnethet 

og mulighet for trinnvis utbygging. Det fremgår at eventuelle mindre konflikter kan håndteres gjennom 

planlegging og avbøtende tiltak, og at området totalt sett oppfyller kravene til en regionalt tilpasset 

lokalisering av næringsformål.  

Egnethetsanalysen ble senere fulgt opp i fylkesplanen for Østfold 2018, der Tofteberg ble tatt inn som 

nytt regionalt næringsområde, mens områdene Årum og Moum ble tatt ut av hensyn til blant annet 

jordvern. Vi viser i denne forbindelse til at klagevedtaket side 6, hvor Statsforvalteren viser til at 

kommunen og forslagstiller (tiltakshaver) har forklart hvorfor områdene Årum og Moum ble tatt ut 

som næringsarealer (vår understrekning): 

"Når det gjelder kravene til å utrede alternativer er det kommunedirektørens oppfatning at 

beskrivelsen av historikken rundt tilblivelsen av planer på overordnet nivå i klagene mangler 

kontekst. Det vises til at man har tatt ut andre næringsarealer på fylkesplan- og 
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kommuneplannivå av hensyn til blant annet jordvern, og at det ble laget en egnethetsanalyse 

av kommunen i forkant av at arealet ble pekt ut som et regionalt viktig næringsområde. Det 

vises her til beskrivelsen av dette gitt i kommentarene til klagen fra advokatfirmaet 

Thommessen på vegne av Viken Park AS (vedlegg 33 side 7 til side 12)." 

Til tross for at Statsforvalteren har vist til denne begrunnelsen fra kommunen og tiltakshaver, med 

denne eksplisitte henvisningen til både jordvernhensynet og egnethetsanalysen som begrunnelse for 

at Årum og Moum ble tatt ut som næringsarealer på fylkesplan- og kommuneplannivå, anfører 

Statsforvalteren videre på side 7 (våre understrekninger): 

"Det vil ikke være tilstrekkelig å vise til at Tofteberg ble tatt inn som næringsområde samtidig 

som at to andre områder ble tatt ut. Det er selvfølgelig mulig at dette skjedde ut fra en 

vurdering om at Årum og Moum ble vurdert som ikke realistiske alternativer. Vi er imidlertid 

uenig i at det ligger i sakens natur at det derfor ble foretatt en konkret alternativvurdering som 

førte til at bare Tofteberg var et realistisk alternativ. Det synes uansett ikke å være gitt noen 

forklaring for hvorfor Årum og Moum ikke ble ansett som relevante." 

Denne vurderingen er selvmotsigende og feil. Statsforvalteren gjengir selv forklaringen – at Årum og 

Moum ble tatt ut av hensyn til blant annet jordvern – men konkluderer likevel med at det "ikke synes 

å være gitt noen forklaring" for dette. Egnethetsanalysen gir en grundig og dokumentert begrunnelse 

for valget, hvor nettopp jordvernhensynet, grunnforholdene og nærhet til boligområder ble tillagt vekt. 

Fylkesplanen for Østfold 2018 bygger på disse vurderingene, og viser at områdene Årum og Moum ble 

erstattet av Tofteberg etter en konkret og dokumentert alternativvurdering. Når Statsforvalteren 

likevel hevder at ingen forklaring er gitt, innebærer det en feilaktig beskrivelse av planmaterialet. 

Etter vårt syn gir egnethetsanalysen en tydelig og etterprøvbar redegjørelse for hvorfor alternative 

lokaliseringer som Årum og Moum ikke ble ansett egnet som et nytt og større næringsområde i 

kommunen, og hvorfor Tofteberg ble vurdert som det mest egnede alternativet. Kommunens analyse 

og fylkeskommunens påfølgende prioritering utgjør dermed en samlet og dokumentert vurdering av 

alternativene til lokalisering for regional næringsutvikling, hvor Tofteberg ble valgt ut etter en 

systematisk og etterprøvbar prosess. 

2.5.3 Analyse og strategi av næringsområder i Østfold 

På oppdrag fra Østfold fylkeskommune utarbeidet Rambøll i 2017 rapportene "Fase 1 – Regionale 

næringsområder i Østfold" og "Fase 2 – Strategi for utvikling av regionale næringsområder". Arbeidet 

ble gjennomført som et ledd i fylkeskommunens kunnskapsgrunnlag for revisjonen av fylkesplanen for 

Østfold 2018, og hadde som formål å vurdere status, potensial og behov for nye næringsarealer i hele 

fylket. 
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Konkret foretok Rambøll en faglig vurdering og kartlegging av strukturen og bestemmelsene for 

samtlige av de 13 regionale næringsområdene og fire avlastningsområdene for handel i fylket. Hvert 

område ble vurdert etter objektive kriterier som utnyttelse, tilgjengelighet, transportmessig 

beliggenhet, miljø- og jordverninteresser, samt potensial for videre utvikling. På bakgrunn av denne 

vurderingen ble det vurdert om strukturen og bestemmelsene for regionale næringsområder og 

avlastningsområder for handel i fylkesplanen burde endres.  

Analysene vurderte både eksisterende og potensielle nye næringslokaliseringer, og identifiserte hvilke 

områder som fremstod som relevante og realistiske for framtidig næringsutvikling. For Nedre Glomma-

regionen ble særlig følgende lokaliseringer vurdert: 

(i) Omberg/Valle (Fredrikstad): Et stort, ubebygd areal med potensial knyttet til Borg havn og 

jernbaneforbindelsen. Utviklingen ble imidlertid vurdert som sterkt avhengig av større og 

uavklarte infrastrukturprosjekter, og dermed usikker på kort og mellomlang sikt. 

(ii) Årum (Fredrikstad): Et eksisterende næringsområde med visse fortettingsmuligheter, men 

begrenset utvidelsesareal. Området ble vurdert som egnet for videreutvikling av 

eksisterende virksomheter, men ikke som nytt regionalt tyngdepunkt. 

(iii) Transformasjon av eksisterende bynære næringsområder (Fredrikstad/Sarpsborg): Det ble 

fremhevet at slike områder kunne bidra til byutvikling og frigjøring av arealer for mer 

arealeffektive virksomheter, men at de ikke var egnet til å dekke behovet for store, 

sammenhengende næringsarealer for arealkrevende virksomheter. 

På bakgrunn av blant annet disse vurderingene ble det konkludert med at det i Nedre Glomma-

regionen var behov for ett nytt regionalt næringsområde som kunne avlaste eksisterende 

næringsområder og ivareta regionens behov for større og mer fleksible arealer som også tålte tyngre 

industri. Analysene la også til grunn en strategisk tilnærming der Østfold fylke burde satse på færre, 

men større og bedre lokaliserte næringsområder, med høy kvalitet, god tilgjengelighet og tydelig 

regional funksjon. 

Analysene av næringsområdene i Østfold resulterte dermed i en klar regional anbefaling om å 

prioritere Tofteberg som nytt regionalt næringsområde – Tofteberg ble anbefalt som det mest 

hensiktsmessige alternativet. Anbefalingen ble begrunnet i områdets størrelse, tilgjengelighet og 

beliggenhet i tilknytning til E6 og hovedtransportårer, samt fravær av større miljø- og 

jordvernkonflikter. Tofteberg ble vurdert som det alternativet som best kunne ivareta både lokale og 

regionale behov, og som hadde størst mulighet til å realiseres på både kort og mellomlang sikt. 

Analysene av næringsområdene i Østfold og egnethetsanalysen fra 2015 dannet det faglige grunnlaget 

for den nye fylkesplanen for Østfold: I samråd med Fredrikstad kommune ble Tofteberg anlagt som 
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næringsområde i fylkesplanen av 2018, mens områdene Årum og Moum ikke ble videreført som 

næringsområder (dvs. Årum og Moum ble "vekslet" inn med Tofteberg). Dette fremgår blant annet av 

høringsuttalelse fra Fredrikstad kommune datert 23. mars 2018. Følgelig ble det samme området på 

Tofteberg, som anbefalt i egnethetsanalysen fra 2015, inntatt i fylkesplanen fra 2018, betegnet som 

område 3-NA. Det ble dermed gjort større og vesentlige omprioriteringer av næringsareal i 

fylkesplanen da Tofteberg kom inn i 2018. Disse endringene viser nettopp at det ble gjort konkrete 

alternativvurderinger, da Tofteberg ble valgt som et nytt og prioritert næringsområde, og hvor andre 

næringsarealer (Årum, samt Gretnes/Moum) samtidig ble tatt ut. 

2.5.4 Notat fra Sarpsborg kommune om behovet for framtidige næringsarealer  

Videre viser vi til at Sarpsborg kommune har foretatt en tilsvarende vurdering som Fredrikstad 

kommune (egnethetsanalsysen) av alternative lokaliseringer for plasskrevende næringer i forbindelse 

med kommuneplanens arealdel 2019–2030. Vurderingene fremgår av Sarpsborg kommunes notat 

"Muligheter for framtidige arealer for plasskrevende næringer" (datert 21. november 2018 og revidert 

27. januar 2022). 

Formålet med notatet var å identifisere og vurdere potensielle områder for framtidig næringsutvikling 

innenfor kommunegrensene, med vekt på plasskrevende virksomhet, se side 2–3. Kommunen 

vurderte flere aktuelle lokaliteter ut fra kriterier som arealstørrelse, terrengforhold, jordvern, 

naturverdier, friluftsinteresser og nærhet til hovedinfrastruktur. 

Etter en samlet vurdering konkluderte Sarpsborg kommune med at ingen av de vurderte områdene 

innenfor egen kommunegrense var aktuelle eller realistiske for etablering av nye, arealkrevende 

næringsområder. I stedet ble det fremhevet at behovet for større næringsarealer i Nedre Glomma-

regionen kan og burde ivaretas gjennom de regionale næringsområdene i Fredrikstad, herunder 

Tofteberg, som ble fremhevet som særlig egnet på grunn av sin størrelse, beliggenhet og tilknytning til 

hovedveinettet. 

Disse vurderingene samsvarer med og underbygger de faglige konklusjonene i Fredrikstad kommunes 

egnethetsanalyse av Tofteberg (2015) og Rambølls regionale analyser (2017). Både de kommunale og 

regionale utredningene peker på det samme: at Tofteberg fremstår som det eneste realistiske og faglig 

begrunnede alternativet for et nytt regionalt næringsområde. Dette viser samtidig at vurderingen av 

alternative lokaliseringer ble gjennomført som del av det samlede regionale planarbeidet, og at 

Tofteberg ble valgt etter en bred faglig og tverrkommunal vurdering. 

Samlet sett gir dette et konsistent og etterprøvbart kunnskapsgrunnlag som etter vårt syn oppfyller 

forskriftens krav til vurdering av relevante og realistiske alternative lokaliseringer etter Forskriften § 19 

annet ledd.  
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2.6 Sammenfatning 

Det er altså krav om å vurdere om det finnes relevante og realistiske alternative lokaliseringer, og å 

redegjøre for innholdet i vurderingene og begrunnelsen for valg av lokalisering.  

Når det gjelder betydningen av å utrede alternativ plassering, viser vedtakelsen av fylkesplanen fra 

2018, kommuneplanen fra 2020 og 2023, samt Områdereguleringen, at det finnes ingen relevante og 

realistiske tomtealternativer for den aktuelle utbyggingen på Tofteberg. Viken Park er strategisk 

plassert i Fredrikstad kommune for å fremme grønn industri og bærekraftig utvikling, noe som er i tråd 

med både lokale og nasjonale målsettinger. Området er valgt på grunn av dets særegne nærhet til 

eksisterende infrastruktur (inkludert transportnettverk og energiforsyning). Plasseringen er 

avgjørende for at den planlagte næringsvirksomheten skal kunne tjene til sitt formål.  

Både Fredrikstad kommune og Østfold fylkeskommune hadde derfor "et tilstrekkelig grunnlag for å 

konkludere" på Viken Park-prosjektets lokalisering under vedtakelsen av fylkesplanen, 

kommuneplanene og Områdereguleringen, slik Høyesterett fremholder i uttalelsene gjengitt ovenfor i 

punkt 2.2. Det er heller ikke noe som tilsier at en ytterligere utredning av alternative plasseringer kunne 

ha ført til en annen beslutning om beliggenheten av Viken Park. Det er av denne grunn ikke et krav om 

å utrede alternative lokaliseringer i forbindelse med Områdereguleringen. 

Når det gjelder kravet om å redegjøre for de alternativene til lokalisering som har blitt vurdert, 

dokumenterer de forannevnte analysene hvilke alternativer som ble vurdert, hvorfor det ikke var andre 

relevante og realistiske alternativer for beliggenheten til det regionale næringsområdet, hvordan 

vurderingene ble gjennomført, og hvorfor Tofteberg er det eneste realistiske alternativet. Samtidig har 

analysene dannet det faglige og planmessige grunnlaget som fylkesplanen bygget på, og som senere 

kommuneplan og Områderegulering har fulgt opp og vist til. 

Når det gjelder kravet til begrunnelse og redegjørelse av hvilke alternativer til lokalisering som har blitt 

vurdert, beror dette på planmyndighetens skjønnsmessige vurdering og må vurderes i lys av planens 

karakter og plannivå. For Viken Park er dette gjort gjennom fylkesplanen med tilhørende plangrunnlag, 

der Tofteberg ble innarbeidet som nytt regionalt næringsområde. Vurderingene i disse analysene 

oppfyller kravene til begrunnelse og redegjørelse etter forskriften. Det fremgår hvilke områder som 

ble vurdert som aktuelle, herunder Årum, Moum og Omberg/Valle, hvilke kriterier som ble lagt til grunn 

(jordvern, miljø, infrastruktur og gjennomførbarhet), og hvorfor disse alternativene ikke var egnet for 

et større næringsområde. Det fremgår videre hvorfor Tofteberg ble vurdert som det eneste realistiske 

og bærekraftige alternativet, med tydelig faglig og politisk forankring. 

Etter dette er det vår oppfatning at planmaterialet tilfredsstiller kravet til å redegjøre for hvilke 

alternative lokaliseringer som er vurdert og til å begrunne valg av endelig beliggenhet, slik forskriften 

§ 19 annet ledd krever. Selv etter en streng forståelse av bestemmelsen – slik Statsforvalteren legger 
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til grunn – må vurderingene som er foretatt anses å oppfylle de krav som stilles, gitt planens karakter 

og nivå. 

Plangrunnlaget har derfor vurdert om det finnes relevante og realistiske alternative lokaliseringer, og 

redegjort for innholdet i vurderingene og begrunnelsen for valg av lokalisering. Etter vårt syn er 

kravene etter Forskriften § 19 annet ledd oppfylt for Områdereguleringen.  

3 INNVIRKNINGSVILKÅRET ER IKKE OPPFYLT 

3.1 Rettslige utgangspunkter 

Brudd på kravet til konsekvensutredning av alternative lokaliseringer vil bli ansett som 

saksbehandlingsfeil, og virkningen av slike feil reguleres av den ulovfestede ugyldighetslæren og 

forvaltningsloven § 41. 

Etter den ulovfestede ugyldighetslæren må det foretas en toleddet vurdering av om et vedtak er 

ugyldig, jf. NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov punkt 33.2.2:  

For det første er det et krav til innvirkning for at et vedtak kan kjennes ugyldig. Dette kravet er lovfestet 

i forvaltningsloven § 41 som fremholder at et vedtak – til tross for en saksbehandlingsfeil – likevel er 

gyldig "når det er grunn til å regne med at feilen ikke kan ha virket bestemmende på vedtakets innhold". 

Det sentrale er at det må kunne påvises en konkret og reell mulighet for at feilen kan ha påvirket 

vedtakets innhold. Kravet skal ikke forstås så strengt at feilen må ha påvirket vedtakets innhold for å 

konstatere ugyldighet, men det er på den annen side ikke tilstrekkelig med en hypotetisk eller 

ubetydelig feil: Det må være "grunn til å regne med" at feilen "kan" ha hatt en faktisk betydning for 

vedtakets utfall før feilen kan lede til ugyldighet. Et eventuelt avvik fra formelle og teoretiske krav vil 

normalt ikke ha virket inn på avgjørelsens innhold. 

Dersom en feil ikke kan ha virket inn på avgjørelsens innhold, er ikke innvirkningskravet oppfylt og 

feilen vil ikke medføre ugyldighet etter ugyldighetslæren.  

For det annet må det foretas en samlet vurdering av blant annet feilens art og omfang, hvorvidt 

ugyldighet er til gunst eller skade for parten, hvor lang tid som har gått, og om parten selv er å bebreide 

for feilen. 

3.2 En manglende redegjørelse av de alternativene til lokalisering som har blitt vurdert, 

kunne ikke ha ført til en annen beslutning om beliggenheten av Viken Park 

3.2.1 Innledning 

For den nærmere forståelsen av innvirkningsvilkåret viser vi til Høyesteretts gjennomgang av 

forvaltningsloven § 41 i Rt-2009-661 (Ambassade-dommen). I denne saken ble kravet til innvirkning 

konkret vurdert i forbindelse med en manglende konsekvensutredning. Spørsmålet Høyesterett tok 

stilling til, var om reguleringsplanen var ugyldig fordi det ikke var foretatt konsekvensutredning med 
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tanke på alternativ lokalisering (som også denne sak gjelder). I dommens avsnitt 72 er det flere 

prinsipielle uttalelser (våre understrekinger):  

"Vurderingen beror på de konkrete forhold i saken, herunder hvilke feil som er begått og 

vedtakets karakter. Der saksbehandlingsfeilen har ledet til mangelfullt eller uriktig 

avgjørelsesgrunnlag på et punkt av betydning for vedtaket, eller feilen på annen måte 

innebærer tilsidesettelse av grunnleggende fordringer til forsvarlig behandling, skal det 

gjennomgående nokså lite til. Sammenholdt med de interesser som skal ivaretas gjennom 

reglene om konsekvensutredning, og den komplekse utredningsprosessen det der legges opp 

til, vil veien frem til ugyldighet derfor kunne være kort når saksbehandlingsfeilen består i 

manglende eller mangelfull konsekvensutredning. Men noen automatikk er det ikke tale om. 

Og det er etter mitt syn heller ikke rom for en alminnelig presumsjon for innvirkning, slik de 

ankende parter har tatt til orde for. En slik presumsjon ville representere en ugrunnet stor 

vekting av form fremfor innhold. Det kan ikke tas for gitt at de hensyn og interesser som skal 

ivaretas gjennom reglene for konsekvensutredning, i en konkret sak ikke også kan ivaretas 

innenfor rammene av en ordinær planbehandling. I forhold til innvirkningskriteriet må man 

etter mitt syn derfor gå konkret til verks, og knytte undersøkelsen til de enkelte påberopte 

avvik fra den saksbehandlingen som skulle ha vært fulgt dersom det var gjennomført 

konsekvensutredning i den aktuelle saken."  

Høyesterett fastslår her at det ikke gjelder noen presumsjon for at manglende eller mangelfull 

konsekvensutredning automatisk fører til ugyldighet, ettersom "[e]n slik presumsjon ville representere en 

ugrunnet stor vekting av form fremfor innhold".  

Standpunktet i Ambassade-dommen er videreført i HR-2017-2247-A, hvor Høyesterett uttalte at det må 

foretas en konkret vurdering av om det er en "reell mulighet for at feilen har fått betydning for vedtakets 

innhold", jf. denne dommens avsnitt 97. Det er altså dette som er det sentrale spørsmålet for 

herværende sak – om det er en reell mulighet for at manglende redegjørelse av de alternativene til 

lokalisering som har blitt vurdert, kunne ha ført til en annen beslutning om beliggenheten av Viken 

Park. 

Det hører med til saken at Høyesterett i både Rt-2009-661 (Ambassade-dommen) og HR-2017-2247-A 

landet på at feilen med manglende konsekvensutredning ikke kunne ha virket bestemmende for 

henholdsvis kommunens omreguleringsvedtak eller ekspropriasjonsvedtak, og at det dermed ikke var 

grunnlag for ugyldighet. Dette illustrerer at det må være en konkret og reell mulighet for at feilen kan 

ha påvirket vedtakets innhold. 
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3.2.2 Statsforvalterens vurdering av innvirkningsvilkåret er feil 

Statsforvalteren har i sitt vedtak opphevet Områdereguleringen under henvisning til at det ikke er gitt 

en tilstrekkelig redegjørelse for hvorfor alternative lokaliseringer ikke ble utredet. Samtidig legges det 

til grunn at denne mangelen må ha hatt innvirkning på vedtaket. Etter vårt syn bygger denne 

innvirkningsvurderingen på en uriktig rettsanvendelse – en presumsjon for ugyldighet ved manglende 

vurdering av alternativene til lokalisering – og en sirkulær argumentasjon som ikke tilfredsstiller de 

krav som følger av forvaltningsloven § 41. Det er flere forhold som hver for seg – og samlet – viser at 

rettsanvendelsen er feil.  

For det første har Statsforvalteren lagt til grunn feil vurderingstema for innvirkningsvilkåret. Som 

Høyesterett viser i HR-2017-2247 avsnitt 99, må spørsmålet formuleres konkret mot den 

virkningen/beslutningen feilen gjelder: 

"Spørsmålet er etter dette om det var en reell mulighet for at kommunestyret ville truffet andre 

avgjørelser om veitraseen, fergeleiet eller andre forhold av betydning for reindriften dersom det 

hadde blitt gjennomført en konsekvensutredning." 

Anvendt i herværende sak innebærer det at vurderingen skal være om det forelå en reell mulighet for 

at bystyret ville ha truffet en annen beslutning om lokaliseringen av Viken Park dersom plangrunnlaget 

– herunder fylkesplanen – i større grad hadde redegjort for de alternative lokasjonene som faktisk ble 

vurdert. Statsforvalteren synes imidlertid ikke å ha vurdert dette spørsmålet konkret. I stedet synes 

vurderingen å være foretatt på et generelt nivå – hvor det drøftes om det i det hele tatt kan tenkes at 

noe i Områdereguleringen kunne blitt endret dersom redegjørelsen for alternative lokaliseringer 

hadde vært mer omfattende. Vi viser i denne forbindelse til vedtaket side 11 hvor følgende fremgår 

(våre understrekninger): 

"I vår sak må Statsforvalteren derfor vurdere om det er en «ikke helt fjerntliggende» eller «reell 

mulighet» for at den manglende begrunnelsen for hvorfor det ikke forelå realistiske 

alternative lokasjoner, kan ha fått betydning for innholdet i reguleringsplanen for Viken Park. 

[…] 

Reguleringsplaner vedtas av kommunestyret. Som forslagsstiller skriver, ligger denne 

vurderingen til kommunens frie skjønn. Det er dermed viktig at utredninger ikke bare 

gjennomføres, men dokumenteres og fremlegges for kommunestyret. 

[…] 

Statsforvalteren bemerker videre at et hensyn bak krav til begrunnelse er å gi klageinstansen 

og domstolene mulighet til å prøve de vurderinger som er foretatt, og det faktum som legges 
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til grunn. Kommunen synes her å legge til grunn at det ikke finnes alternativer som er 

tilstrekkelig realistiske til at de må utredes. Om dette er riktig fremstår imidlertid umulig å ta 

stilling til, slik saken nå er opplyst. Det er da vanskelig for Statsforvalteren å vite om det faktum 

som her legges til grunn er korrekt.  

Etter dette finner Statsforvalteren at det er en reell og ikke helt fjerntliggende mulighet for at 

den mangelfulle begrunnelse knyttet til alternative plasseringer kan ha hatt innvirkning på 

vedtaket om Viken Park." 

Ut fra det siterte – og vurderingen til Statsforvalteren – er det etter vår forståelse ingen holdepunkter 

for at Statsforvalteren har lagt til grunn riktig vurderingstema for innvirkningsvilkåret. Det er ikke mulig 

å lese at Statsforvalteren har vurdert om det forelå en reell mulighet for at bystyret ville ha truffet en 

annen beslutning om lokaliseringen av Viken Park dersom plangrunnlaget – herunder fylkesplanen – i 

større grad hadde redegjort for de alternative lokasjonene som faktisk ble vurdert.  

Etter vår oppfatning bygger Statsforvalterens konklusjon på en hypotetisk mulighet, ikke på en konkret 

og rettslig forankret vurdering. Statsforvalteren nøyer seg med å anføre at "det er vanskelig å vite" om 

det finnes realistiske alternativer til lokaliseringen. En slik konstatering av usikkerhet er imidlertid ikke 

det samme som å påvise en reell og ikke helt fjerntliggende mulighet for et annet utfall, slik rettspraksis 

krever etter blant annet Ambassade-dommen og HR-2017-2247-A. 

Videre anfører Statsforvalteren at den manglende redegjørelsen vanskeliggjør klageinstansens 

prøving. Dette er imidlertid et prosessuelt hensyn knyttet til saksbehandlingens praktiske 

gjennomføring, ikke et innholdsmoment ved vurderingen av om feilen faktisk har hatt betydning for 

kommunestyrets beslutning om lokalisering. 

Dette utgjør en rettsanvendelsesfeil, og viser at Statsforvalteren ikke har dokumentert eller bevist at 

det foreligger en mulighet for at feilen har hatt innvirkning for valget av beliggenheten av Viken Park. 

For det andre har Statsforvalteren fastsatt en for lav terskel for innvirkning, og har i realiteten oppstilt 

en presumsjon for at mangler ved redegjørelse for alternative lokaliseringer i seg selv utløser 

ugyldighet. I vedtaket viser Statsforvalteren til Ambassade-dommen og HR-2017-2247, og utleder 

følgende (vår understrekning): 

"Det kan heller ikke oppstilles en alminnelig presumsjon om dette. Samtidig skal det 

«gjennomgående nokså lite til» der feilen har ledet til mangelfullt eller uriktig 

avgjørelsesgrunnlag på et punkt av betydning for vedtaket, eller der feilen på annen måte 

innebærer en tilsidesettelse av grunnleggende fordringer til forsvarlig behandling." 
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Det er riktig at Høyesterett har formulert dette slik i tilknytning til situasjoner der "grunnleggende 

fordringer til forsvarlig behandling" er tilsidesatt. Vi kan ikke se at dette er tilfellet i herværende sak med 

eventuell manglende redegjørelse av de alternativene til lokalisering som har blitt vurdert.  

Statsforvalteren overser også at Høyesterett samtidig presiserer at det ikke gjelder noen presumsjon 

for at mangelfull konsekvensutredning har hatt betydning. Tvert imot heter det uttrykkelig i 

Ambassade-dommen at en slik presumsjon ville innebære en "ugrunnet stor vekting av form fremfor 

innhold". Statsforvalterens slutning og subsumsjon er dermed i direkte motstrid til gjeldende rett og 

Høyesteretts uttalelser. 

For det tredje baserer Statsforvalteren innvirkningsvurderingen på samme resonnement som ligger til 

grunn for at det foreligger en feil. Begrunnelsen er at den manglende redegjørelsen gjør det "umulig å 

ta stilling" til om det fantes realistiske alternativer, og at dette i seg selv innebærer at feilen må ha hatt 

innvirkning. Dette er en sirkelargumentasjon: fordi Statsforvalteren mener redegjørelsen er mangelfull, 

konkluderes det samtidig med at innvirkningsvilkåret er oppfylt. En slik argumentasjonsrekke kan ikke 

erstatte den konkrete og selvstendige vurderingen av innvirkningsvilkåret. 

For det fjerde er det påfallende at Statsforvalteren ikke kommenterer resultatet i Ambassade-dommen 

og HR-2017-2247, som kan være retningsgivende i herværende sak. Som nevnt konkluderte 

Høyesterett i begge avgjørelsene med at innvirkningsvilkåret ikke var oppfylt. Selv om Høyesterett i 

begge tilfeller konstaterte saksbehandlingsfeil som følge av manglende konsekvensutredning, ble det 

slått fast at feilene ikke kunne ha hatt betydning for vedtakets innhold. I Ambassade-dommen slo 

Høyesterett fast at manglende utredning av alternative plasseringer for en ambassade ikke i seg selv 

gjorde vedtaket ugyldig, fordi det ikke var sannsynlig at en alternativ lokalisering ville blitt valgt.  

Det samme prinsippet gjelder her: selv om det legges til grunn at redegjørelsen for 

alternativutredningene kunne vært mer grundig, er det etter vårt syn klart at dette ikke kunne ha ført 

til et annet resultat av beliggenheten for Viken Park. Statsforvalteren har ikke pekt på ett eneste faktisk 

forhold som underbygger en slik mulighet, og det foreligger heller ingen indikasjoner på at bystyret i 

2024 ville ha kommet til et annet resultat dersom disse alternativene igjen hadde vært omtalt i 

plangrunnlaget. Det er på denne bakgrunn ikke sannsynlig at en mer formell redegjørelse for de 

samme alternativene i plangrunnlaget ville ha endret resultatet. Videre har det i løpet av den langvarige 

og grundige klageprosessen heller ikke blitt fremlagt ytterligere opplysninger om alternative 

beliggenheter utover de som ble trukket frem i forbindelse med fylkesplanen fra 2018. 

På denne bakgrunn er det vår klare oppfatning at Statsforvalteren ikke har foretatt en forsvarlig 

vurdering av innvirkningsvilkåret. Statsforvalteren har verken underbygget med konkrete momenter 

om at bystyret kunne ha truffet en annen beslutning, eller tatt hensyn til det plangrunnlaget som 

entydig peker på Tofteberg. Vurderingen reduseres dermed til en abstrakt tanke om muligheter, basert 
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på en uriktig tolkning av rettspraksis og en sirkelargumentasjon som ikke tilfredsstiller de krav 

forvaltningsloven § 41 oppstiller. 

3.3 Tilleggsmomenter: Det er heller ikke begått en alvorlig feil, og ugyldighet er til skade 

for Viken Park 

3.3.1 Innledning 

To sentrale tilleggsmomenter under ugyldighetsvurderingen, som også er relevante i herværende sak, 

er (i) at det uansett ikke er gjort en alvorlig feil dersom man skulle forutsette at det foreligger en 

saksbehandlingsfeil ved at alternative lokaliseringer ikke er tilstrekkelig begrunnet i plangrunnlaget til 

Områdereguleringen, og (ii) at konstatering av ugyldighet vil være til skade for Viken Park, som har 

innrettet seg etter dette plangrunnlaget. I forarbeidene til ny forvaltningslov (NOU 2019: 5, som ennå 

ikke er vedtatt, men som inneholder en rekke sentrale uttalelser om dagens rettstilstand), er det i 

denne forbindelse uttalt på side 626 (vår understreking):  

"Ved vurderingen av hvorvidt [feilen] leder til at avgjørelsen blir ugyldig eller ikke, skal det etter 

annet ledd annet punktum "blant annet legges vekt på hva slags feil som er begått, hvor grov 

feilen er, og om ugyldighet er til gunst eller skade for parten". Dette er i samsvar med 

gjeldende rett. Ved vurderingen av hvorvidt ugyldighet er til skade, vil det blant ha betydning 

om parten har innrettet seg etter avgjørelsen eller ikke." 

3.3.2 Feilens karakter – det er ikke begått en alvorlig feil 

Selv om man skulle legge til grunn at det foreligger en saksbehandlingsfeil ved at det ikke foreligger en 

tilstrekkelig redegjørelse av alternative lokaliseringer i plangrunnlaget til Områdereguleringen, kan 

feilen uansett ikke anses som alvorlig. 

Statsforvalteren har verken vist til faktiske eller rettslige forhold som tilsier at den påståtte 

saksbehandlingsfeilen kunne ha ført til et annet resultat. Plangrunnlaget har identifisert et reelt behov 

for nye næringsarealer i Fredrikstad. Videre dokumenterer egnethetsanalysen og analysene om 

næringsområder i Østfold at det faktisk ble vurdert flere alternativer. Analysene redegjør for hvilke 

områder som ble vurdert, og at kommunen hadde begrenset tilgang på nytt næringsareal gjennom de 

eksisterende næringsområdene – Øra, Dikeveien, Valle, Torp, Torp Bruk og Moum. Disse områdene var 

enten fullt utnyttet eller lite egnet for videre utvikling på grunn av grunnforhold, nærheten til 

boligområder og manglende utbyggingskapasitet.  

Analysene av næringsområdene i Østfold resulterte også i en klar regional anbefaling om å prioritere 

Tofteberg som nytt regionalt næringsområde – Tofteberg ble anbefalt som det mest hensiktsmessige 

alternativet. Anbefalingen ble begrunnet i områdets størrelse, tilgjengelighet og beliggenhet i 

tilknytning til E6 og hovedtransportårer, samt fravær av større miljø- og jordvernkonflikter. Tofteberg 

ble vurdert som det alternativet som best kunne ivareta både lokale og regionale behov, og som hadde 

størst mulighet til å realiseres på både kort og mellomlang sikt. 
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Lokaliseringsspørsmålet er derfor grundig behandlet og forankret gjennom flere plannivåer – 

fylkesplanen for Østfold (2018), kommuneplanen (2020 og 2023) og Områdereguleringen for 

Tofteberg. Samtlige planprosesser viser at det ikke finnes andre realistiske eller relevante alternativer 

enn Tofteberg for etablering av det regionale næringsområdet. Samlet viser materialet at Tofteberg 

fremsto – og fortsatt fremstår – som det eneste reelt gjennomførbare alternativet for en regional 

næringsetablering av denne typen. 

Når det faktisk ikke eksisterer aktuelle alternativer, kan manglende utdyping av dette i plangrunnlaget 

ikke utgjøre en alvorlig feil. En formell redegjørelse for alternativer som ikke finnes, ville ikke ha hatt 

realitet eller påvirket beliggenheten av Viken Park. 

3.3.3 Innrettelseshensynet – Viken Park har innrettet seg i god tro 

Videre taler innrettelseshensynet med tyngde mot ugyldighet. Viken Park har i flere år innrettet seg 

etter plangrunnlagets vedtatte område for et nytt regionalt næringsområde, og har pådratt seg 

betydelige kostnader og forpliktelser som følge av Områdereguleringen.  

Etter plan- og bygningsloven § 4-1 og Forskriften § 15 skal statlige og regionale myndigheter – herunder 

Statsforvalteren – involveres tidlig i planprosessen og gis anledning til å vurdere om et planforslag kan 

komme i konflikt med nasjonale eller viktige regionale hensyn. 

Planprogrammet skal etter § 4-1 blant annet gjøre rede for "hvilke alternativer som vil bli vurdert og 

behovet for utredninger". Forslaget til planprogram sendes på høring og legges ut til offentlig ettersyn 

ved oppstart av planarbeidet. Dersom berørte myndigheter mener at planen kan komme i konflikt med 

nasjonale eller viktige regionale interesser, skal dette fremgå av høringsuttalelsen, jf. pbl. § 4-1 tredje 

ledd og Forskriften § 15 andre ledd. Formålet med disse bestemmelsene er å sikre tidlig avklaring – slik 

at eventuelle behov for supplerende utredninger eller endringer kan avdekkes før planen ferdigstilles 

og vedtas. 

I herværende sak har Statsforvalteren, sammen med en rekke statlige og regionale myndigheter, 

deltatt i planprosessen helt fra oppstart, uten å fremme innsigelser eller merknader om manglende 

vurdering av alternative lokaliseringer – til tross for at temaet har vært kjent og vurdert gjennom hele 

planforløpet. Vi viser i denne forbindelse særlig til følgende: 

• Fylkesplanen ble vedtatt i 2018. Kommuneplanen ble vedtatt i 2020 og 2023. Vi er ikke kjent 

med at Statsforvalteren har hatt noen kommentarer eller innsigelser på manglende vurdering 

av alternativene til lokalisering for næringsområder i disse planene.  

• Kommunal- og distriktsdepartementet (tidligere Kommunal- og 

moderniseringsdepartementet) behandlet og godkjente Fylkesplan for Østfold "Østfold mot 

2050" i brev av 6. desember 2019. Departementet la til grunn at planen fulgte opp de statlige 
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planretningslinjene for samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging, og fremhevet at 

fylkesplanen skal avklare utbyggingsmønster, lokalisering av regionale handels- og 

servicefunksjoner og hovedtrekkene i transportsystemet. Videre presiserte departementet at 

et gyldig planvedtak etter plan- og bygningsloven § 8-2 forplikter både kommunale, 

fylkeskommunale og statlige organer til å legge planen til grunn for videre planlegging og 

virksomhet. Departementets vurdering viser at spørsmål om lokalisering av næringsområder 

anses å være avklart på regionalt nivå, og at fylkesplanen danner et bindende grunnlag for 

senere planlegging. Det har dermed ikke vært grunnlag for å kreve nye utredninger av 

alternative lokaliseringer innenfor denne planprosessen.  

• Forslag til planprogram ble oversendt  til offentlig myndigheter 11. desember 2020 og 

kunngjort offentlig 14. desember 2020. Planprogrammet ble samtidig lagt ut til høring og 

offentlig ettersyn, med høringsfrist satt til 1. februar 2021. 

• Ved oppstart av planarbeidet ble forslag til planprogram tatt opp i regionalt planforum 13. 

januar 2021, der alle relevante regionale myndigheter var representert. Av møtereferatet 

fremgår det at Fredrikstad kommune etterspurte tilbakemeldinger om blant annet 

planprogrammet, om det var andre alternativer som burde utredes, og om 

utredningsalternativene var tilfredsstillende. Forslaget til planprogram inneholdt på dette 

tidspunktet ett utredningsalternativ i tillegg til 0-alternativet. Under møtet kom det ingen 

kommentarer eller signaler om at planprogrammet også burde utrede alternative 

lokaliseringer, eller en nærmere begrunnelse for hvorfor slike alternativer ikke var utredet. 

• Statsforvalteren uttalte seg 28. januar 2021 i forbindelse med ved varsel om oppstart av 

planarbeid og høring av planprogrammet. I uttalelsen ble det fokusert på behovet for flere 

utredningsalternativer innenfor planområdet, men det ble ikke påpekt krav eller gitt merknader 

om utredning av andre lokaliseringsalternativer. Statsforvalterens merknader ble fulgt opp 

ved at det i planprogrammet ble innarbeidet et ekstra utredningsalternativ for utviklingen av 

planområdet. 

• Referatet fra regionalt planforum 3. mai 2022 (referatet datert 11. mai 2022) viser at 

planarbeidet ble grundig presentert, drøftet og vurdert mellom Fredrikstad kommune, 

konsulenter, Statsforvalteren og Østfold fylkeskommune. Fredrikstad kommune understreket 

betydningen av å avdekke eventuelle problemstillinger tidlig, slik at planarbeidet kunne ivareta 

dette videre i prosessen. Multiconsult fremhevet at et sentralt tema var forholdet mellom 

planarbeidet og kommuneplanens arealdel, og opplyste at det ble arbeidet med to 

utredningsalternativer med ulike terrengnivåer og byggehøyder – i samsvar med innspillet fra 

Statsforvalteren av 28. januar 2021. 
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Kommunen ba om tilbakemelding på hvordan midlertidige deponiområder utenfor 

kommuneplanens avgrensning burde håndteres. Statsforvalteren uttalte at planarbeidet helst 

burde forholde seg til kommuneplanens avgrensning, og presiserte at vesentlige konflikter 

med regionale eller nasjonale interesser kunne gi grunnlag for innsigelse. Viken 

fylkeskommune bemerket at området var tenkt benyttet til Nedre Glomma-regionen, og viste 

til at arealregnskapet i kommuneplanen var et virkemiddel for å sikre en helhetlig og balansert 

arealbruk. 

Etter vår oppfatning må dette forstås som en tydelig tilbakemelding fra både Statsforvalteren 

og fylkeskommunen om at alternative plasseringer utenfor arealformålene i kommuneplanen 

ikke var ønskelig. Statsforvalteren påpekte uttrykkelig at planarbeidet bør forholde seg til 

kommuneplanens avgrensning, og at tiltak i strid med denne kunne føre til innsigelse som 

følge av konflikt med regionale eller nasjonale interesser. Tilsvarende uttalte fylkeskommunen 

at prosjektet bør løses innenfor rammene av de overordnede planene. 

• Forslag til områderegulering for Viken Park ble deretter lagt ut på høring og offentlig ettersyn 

21. desember 2023. Planforslaget, med tilhørende konsekvensutredning, ble samtidig forelagt 

regionalt planforum i møte 23. januar 2024 (referat datert 30. januar 2024). Statsforvalteren 

ga flere innspill og merknader, men tok heller ikke her opp spørsmål eller fremsatte 

kommentarer knyttet til vurdering av alternative lokaliseringer. 

• Statsforvalteren avga høringsuttalelse til områdereguleringen for Viken Park den 26. februar 

2024. Her uttalte Statsforvalteren blant annet følgende (vår understrekning): 

"Vi har i vår vurdering lagt vekt på at planforslaget legger til rette for viktig 

næringsvirksomhet i regionen og at næringsområdet på Tofteberg er et alternativ til 

tidligere planlagte næringsarealer på dyrka jord ved Moum og Årum."  

Statsforvalteren hadde for øvrig flere merknader til planforslaget, men fremmet ingen 

innsigelser verken til lokaliseringen av planområdet eller til vurderingen av alternative 

plasseringer. Tvert imot ble Tofteberg vurdert som et hensiktsmessig alternativ til tidligere 

planlagte næringsarealer. 

• Før sluttbehandling av planforslaget ble det reist spørsmål om konsekvensutredningen 

knyttet til dette planområdet var tilstrekkelig ivaretatt gjennom fylkesplanprosessen. 

Spørsmålet ble forelagt Østfold fylkeskommune i e-post 7. oktober 2024, der kommunen ved 

arealplanlegger Øyvind Juel Kristiansen ba om en vurdering av om fylkesplanen oppfyller lov- 

og forskriftskravene til konsekvensutredning. 

Østfold fylkeskommune bekreftet i sitt svar datert 9. oktober 2024 at:  
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"vår vurdering [er] at det i fylkesplanprosessen og i plandokumentet er gjennomført 

og redegjort for de nødvendige vurderingene for en plan på det nivået man har 

vedtatt – en regional plan. Fylkesplanen har vært gjenstand for alminnelige 

vurderinger, høring og krav om lovlighetskontroll, og den ble i 2019 godkjent av 

Kommunal- og Moderniseringsdepartementet, jf. vedlagt brev fra statsråden av 6. 

desember 2019 [bilag 5]".  

Fylkeskommunen la videre til at vurderingen av reguleringsplanen er et kommunalt ansvar, 

men at fylkesplanens konsekvensutredning oppfyller de krav som gjelder på regionalt nivå. 

Bilag 5: Kommunal- og moderniseringsdepartementets godkjenning av Fylkesplan for 

Østfold "Østfold mot 2050"  av 6. desember 2019 

Bilag 6: Referat fra regionalt planforum av 13. januar 2021 

Bilag 7: Statsforvalterens uttalelse i forbindelse med ved varsel om oppstart av 

planarbeid og høring av planprogrammet av 28. januar 2021 

Bilag 8: Referat fra regionalt planforum av 3. mai 2022 

Bilag 9: Referat fra regionalt planforum av 23. januar 2024 

Bilag 10: Statsforvalteren høringsuttalelse til områdereguleringen for Viken Park av 26. 

februar 2024 

Bilag 11: E-postkorrespondanse mellom Fredrikstad kommune og Østfold 

fylkeskommune datert 7. oktober - 9. oktober 2024 vedrørende 

konsekvensutredning av fylkesplanen  

Det bemerkes også at den nye fylkesplanen for Østfold (med tre regionale delplaner), som var på 

høring våren 2025, viderefører Tofteberg som regionalt næringsområde. Statsforvalteren hadde 

anledning til å uttale seg i denne høringen, og fremmet verken kommentarer eller innsigelser knyttet 

til vurderingen av alternative lokaliseringer for næringsområder i denne reviderte planen. 

Bilag 12: Høringsuttalelse fra Statsforvalteren til tre nye regionale planer og oppheving 

av gjeldende datert 24. juni 2025 

Tvert imot fremhever Statsforvalteren i sitt høringsinnspill av 24. juni 2025 at den regionale 

planleggingen bidrar til "forutsigbarhet for kommuner og private forslagsstillere" og at 

fylkeskommunen gjennom sitt arbeid legger til rette for "bærekraftig industri og effektiv utnyttelse av 

ressursene". Dette understøtter at planprosessen og de regionale føringene som Tofteberg 

(Områdereguleringen) bygger på, hele tiden har vært ansett som forsvarlige og i tråd med regionale 

målsettinger og krav. 
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Denne kontinuerlige deltakelsen – uten innsigelser – har gitt Viken Park en berettiget forventning om 

at planprosessen var i tråd med lovens krav. Det foreligger heller ingen forhold som tilsier bebreidelse 

fra Viken Parks side. 

Dersom man likevel skulle mene at det foreligger en feil, måtte denne i så fall knytte seg til fylkesplanen 

– ikke til den etterfølgende Områdereguleringen. Å kreve at en kommunal reguleringsplan skal 

"reparere" en slik påstått mangel ved den regionale fylkesplanen, har formodningen mot seg. 

Statsforvalterens ugyldiggjøring av Områdereguleringen på dette grunnlaget vil skape en lite 

forutberegnelig rettstilstand og gjøre det vanskelig for kommuner, utbyggere og andre aktører å 

innrette seg etter de vedtatte og rettskraftige planer. 

På bakgrunn av hensynet til innrettelse, tiden som har gått, fraværet av bebreidelse fra Viken Parks 

side og mangelen på alvorlige feil (som alle er momenter som etter gjeldende rett skal tillegges særlig 

vekt), er det etter vårt syn klart at Områdereguleringen ikke kan kjennes ugyldig. 

4 VEDTAKET OPPFYLLER HELLER IKKE KRAVET TIL BEGRUNNELSE 

4.1 Generelt om forvaltningslovens krav til begrunnelse 

Vedtak som treffes av Statsforvalteren i medhold av forvaltningsloven skjer som ledd i utøvelsen av 

statlig klagemyndighet, og er underlagt de alminnelige krav til forsvarlig saksbehandling og 

begrunnelse etter forvaltningsloven og de ulovfestede prinsippene for god forvaltningsskikk. Det følger 

av disse grunnleggende prinsippene at forvaltningens avgjørelser skal være forsvarlig utredet og 

tilstrekkelig begrunnet, slik at både parter, klageinstans og domstoler kan etterprøve de faktiske og 

rettslige vurderingene som ligger til grunn for vedtaket. 

Utgangspunktet etter forvaltningsloven er at enkeltvedtak skal grunngis, jf. fvl. § 24, og i 

forvaltningslovens § 25 er det oppstilt minimumskrav til hva en begrunnelse skal inneholde, herunder 

skal det vises til de "regler vedtaket bygger på" (første ledd), "faktiske forhold som vedtaket bygger på" 

(andre ledd) og "hovedhensyn som har vært avgjørende ved utøving av forvaltningsmessig skjønn" (tredje 

ledd). De forannevnte krav er imidlertid kun minimumskrav, og saker av særskilt art og viktighet kan 

imidlertid tilsi en skjerpet begrunnelsesplikt, jf. blant annet Rt. 2008 s. 96 avsnitt 59. 

Begrunnelsesplikten er særlig begrunnet med partenes og domstolenes adgang til 

etterkontroll/prøving, og dette forutsetter en tilstrekkelig begrunnelse, jf. Rt. 2008 s. 96 avsnitt 58.  

Formålet med begrunnelsesplikten er å sikre at partene og eventuelle overordnede organer har et 

tilstrekkelig grunnlag for å kontrollere vedtakets faktiske og rettslige sider. Dette forutsetter at 

Statsforvalterens vedtak redegjør tydelig for hvilke rettsregler som er anvendt, hvordan de er tolket og 

anvendt på sakens faktum, og hvilke vurderinger som har vært avgjørende for resultatet. 
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Når vedtaket – som i denne saken – innebærer opphevelse av en kommunal områderegulering med 

betydelige samfunnsmessige og økonomiske konsekvenser, og samtidig unnlater å realitetsbehandle 

samtlige av de øvrige klagepunkter, stilles det særlig strenge krav til at begrunnelsen viser et fullstendig 

og etterprøvbart beslutningsgrunnlag. 

4.2 Statsforvalteren har ikke gitt en tilstrekkelig begrunnelse i vedtaket 

4.2.1 Innledning 

Etter vår vurdering oppfyller ikke Statsforvalterens vedtak kravene til forsvarlig begrunnelse etter 

forvaltningsloven §§ 24 og 25. Begrunnelsen fremstår særlig mangelfull når det gjelder (i) vurderingen 

av innvirkningsvilkåret – altså hvorfor den påståtte feilen skal ha hatt betydning for beliggenheten av 

Viken Park – og (ii) beslutningen om å unnlate realitetsbehandling av de øvrige klagepunktene. Vi vil 

redegjøre for dette i det følgende. 

4.2.2 Manglende begrunnelse for vurdering av innvirkningsvilkåret 

Som nevnt i punkt 3.2.2 ovenfor konkluderer Statsforvalteren med at det foreligger en "reell og ikke 

helt fjerntliggende mulighet" for at den manglende begrunnelsen for alternative lokaliseringer "kan ha 

hatt innvirkning på vedtaket", herunder beliggenheten av Viken Park. Det fremgår imidlertid ikke 

hvordan eller på hvilken måte feilen faktisk kan ha hatt slik virkning.  

Formuleringen "det er vanskelig å vite om det faktum som legges til grunn er korrekt" viser at 

Statsforvalteren i realiteten legger den samme begrunnelsen til grunn for både å konstatere 

saksbehandlingsfeil og for å oppfylle innvirkningsvilkåret. Dette innebærer at Statsforvalteren bygger 

på en presumsjon for innvirkning – altså at enhver feil automatisk anses innvirkende – noe som er i 

direkte strid med gjeldende rett, jf. punkt 3.2.2 ovenfor.  

Denne feilen utgjør følgelig både en rettsanvendelsesfeil og saksbehandlingsfeil som følge av 

manglende begrunnelse for hvorfor den påståtte feilen skal ha hatt betydning for beliggenheten av 

Viken Park. 

4.2.3 Manglende og utilstrekkelig begrunnelse for å ikke realitetsbehandle de øvrige klagepunktene 

Statsforvalteren har besluttet at de øvrige klagepunktene ikke skal realitetsbehandles. Som 

begrunnelse anfører Statsforvalteren at utfallet av en ny redegjørelse/utredning av alternative 

lokaliseringer er "usikkert med hensyn til innhold og videre prosess". Statsforvalteren har ikke vist til 

noen holdepunkter for at valget av beliggenheten av Viken Park er usikkert ved utfallet av en ny 

redegjørelse/utredning av alternative lokaliseringer. Statsforvalteren har altså verken vist til faktiske 

forhold, vurderinger eller rettslige momenter som underbygger hvorfor en slik usikkerhet skulle gjøre 

realitetsbehandling lite hensiktsmessig. 

Når det ikke finnes alternative lokaliseringer (se punkt 2.5 ovenfor), kan ikke en "usikkerhet" om dette 

begrunne at øvrige klagepunkter ikke behandles. En slik begrunnelse innebærer i praksis at 
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klagebehandlingen kan skyves på ubestemt tid, der hver enkelt klage utsettes med henvisning til rent 

hypotetiske muligheter uten faktisk eller rettslig forankring.  

At Statsforvalteren i denne saken har brukt over 23 uker på å fatte vedtak – nær fire ganger lengre enn 

den normale fristen som gjelder når klagen er gitt oppsettende virkning – og samtidig har unnlatt å 

realitetsbehandle samtlige av de øvrige klagepunkter, illustrerer hvor lite tilfredsstillende og forsvarlig 

denne klageprosessen har vært.  

Forsinkelsen ble underveis begrunnet med at saken var kompleks og omfattet mange klagegrunner. 

Dette står imidlertid i klar kontrast til vedtakets innhold, som i realiteten forenkler saksbehandlingen 

og kun behandler ett tema – vurderingen av alternative lokaliseringer – uten å realitetsvurdere de 

øvrige klagegrunnene. Det er derfor vanskelig å se at den lange saksbehandlingstiden har hatt noen 

sammenheng med sakens faktiske kompleksitet. 

Når dette ses i sammenheng med at klagen ble gitt oppsettende virkning, viser klageprosessen et 

tydelig misforhold mellom sakens omfang og tidsbruken. Oppsettende virkning forutsetter en hurtig 

og effektiv behandling, noe som bl.a. kommer til uttrykk ved seksukersfristen for klagebehandling av 

byggesaksvedtak etter SAK10 § 7-1 første ledd bokstav e. Når en klage gis oppsettende virkning, 

innebærer det at tiltakshaver i praksis er avskåret fra å iverksette prosjektet i påvente av 

klagebehandlingen. Et grunnleggende formål med ordningen er at saken da skal behandles raskt og 

effektivt, slik at partene ikke blir unødig skadelidende. Statsforvalterens fremgangsmåte står dermed i 

klar kontrast til hensynene bak ordningen og de krav som følger av kravet om forsvarlig og effektiv 

saksbehandling. 

Den manglende begrunnelsen for å ikke realitetsbehandle de øvrige klagepunktene forsterkes av at 

Statsforvalteren i sitt vedtak viser til at "kommunen synes å legge til grunn at det ikke finnes alternativer 

som er tilstrekkelig realistiske til at de må utredes", men samtidig konkluderer med at det "er vanskelig 

å ta stilling til om dette faktum er korrekt". Dersom Statsforvalteren selv finner det "umulig å ta stilling 

til" et sentralt faktum i saken, tilsier prinsippene for forsvarlig saksbehandling og utredningsplikten at 

Statsforvalteren må innhente tilleggsopplysninger før vedtak treffes.  

Til tross for dette har Statsforvalteren verken etterspurt dokumentasjon eller foretatt nærmere 

undersøkelser hos Fredrikstad kommune om hvilke vurderinger som faktisk er gjennomført i 

forbindelse med vurderingen av alternative lokasjoner – selv om dette er begrunnelsen for å kjenne 

vedtaket ugyldig. Før et slikt vedtak fattes, må det forventes at Statsforvalteren sørger for at saken er 

tilstrekkelig opplyst. I stedet har Statsforvalteren valgt å fatte et inngripende vedtak som opphever en 

Områderegulering med betydelige samfunnsmessige konsekvenser.  

Dette er særlig uheldig også fordi Viken Park ved flere anledninger har tilbudt seg å oversende 

utfyllende materiale og delta i møte for å belyse saken. 
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Et slikt saksforløp er i strid med forvaltningsloven § 17 første ledd og grunnleggende prinsipper for 

forsvarlig saksbehandling. 

5 AVSLUTTENDE BEMERKNINGER 

Redegjørelsen viser at plangrunnlaget har vurdert om det finnes relevante og realistiske alternative 

lokaliseringer, og redegjort for innholdet i vurderingene og begrunnelsen for valg av lokalisering. Etter 

vårt syn er kravene etter Forskriften § 19 annet ledd derfor oppfylt for Områdereguleringen. 

Statsforvalterens konklusjon impliserer, overført til andre saker, at kommuner og utbyggere må bruke 

betydelige ressurser på å utrede irrelevante og urealistiske lokasjonsalternativer som aldri vil kunne 

realiseres. Dette fremstår for Viken Park som en for streng tolkning av Forskriften og vil være 

samfunnsøkonomisk ugunstig. 

Videre har Statsforvalteren i sitt vedtak opphevet Områdereguleringen under henvisning til at det ikke 

er gitt en tilstrekkelig redegjørelse for hvorfor alternative lokaliseringer ikke ble utredet. Samtidig 

legges det til grunn at denne mangelen må ha hatt innvirkning på vedtaket. Etter vårt syn bygger denne 

innvirkningsvurderingen på en uriktig rettsanvendelse – en presumsjon for ugyldighet ved manglende 

vurdering av alternativene til lokalisering – og en sirkulær argumentasjon som ikke tilfredsstiller de 

krav som følger av forvaltningsloven § 41. Det er flere forhold som hver for seg – og samlet – viser at 

rettsanvendelsen i vurderingen av innvirkningsvilkåret er feil.  

Samtidig tilsier hensynet til innrettelse, tiden som har gått, fraværet av bebreidelse fra Viken Parks side 

og mangelen på alvorlige feil (som alle er momenter som etter gjeldende rett skal tillegges særlig vekt), 

at Områdereguleringen ikke kan kjennes ugyldig. 

Statsforvalteren har som nevnt konkludert med at de øvrige klagepunktene ikke skal 

realitetsbehandles. Det innebærer at det eneste punktet som er behandlet – spørsmålet om vurdering 

av alternative lokaliseringer – er det som har forsinket saken i nesten et halvt år, uten at øvrige forhold 

er vurdert eller opplyst. Etter vårt syn gir den samlede klagebehandlingen – både i tidsbruk, prioritering 

og innhold – grunn til å stille spørsmål ved om Statsforvalteren har oppfylt kravene til en forsvarlig, 

effektiv og proporsjonal saksbehandling. Den langvarige og fragmenterte behandlingen har ikke 

resultert i et rettslig holdbart vedtak, og illustrerer dermed behovet for at departementet foretar en ny 

og fullstendig vurdering av saken. 

Vi anmoder derfor Kommunal- og distriktsdepartementet om å omgjøre Statsforvalterens vedtak, jf. 

forvaltningsloven § 35. Det gjøres gjeldende at vedtaket lider av både rettsanvendelsesfeil, vesentlige 

saksbehandlingsfeil og mangelfull begrunnelse som må lede til ugyldighet. Subsidiært anmodes 

departementet om å pålegge Statsforvalteren å realitetsbehandle samtlige klagepunkter. 

 


