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Synopsis

Projektet tager udgangspunkt i eendringen af planlovens landzonebestemmelser i 2002, hvormed
kommunerne blev landzonemyndighed i hele landet. Hertil blev det i den offentlige debat og folke-
tingssalen anfart, at kommunerne ville fgre en mindre restriktiv landzoneadministration til skade for
miljg, natur og landskab.

Indtil videre har det dog ikke veeret muligt entydigt at afggre, om kommunerne har veeret mere
lempelige end amterne. @get byggeri og aendret anvendelse er dog heller ikke i sig selv problema-
tisk, men det er uheldigt, hvis kommunerne ikke varetager de hensyn, de skal ved afggrelser efter
landzonebestemmelserne.

Gennem en analyse af Naturklagensevnets kendelser kan det konstateres, at der er visse proble-
mer i forhold til varetagelsen af de planleegningsmaessige, landskabelige og naturbeskyttelses-
maessige hensyn. Eksempelvis ved at der gives landzonetilladelser til byggeri, der bgr placeres,
hvor der gennem planlaegningen er abnet op for dette eller ved, at regionplanens retningslinier om-
handlende landskab og natur tilsideseettes.

Med strukturreformen sker der en fundamental aendring af det danske plan- og reguleringssystem,
idet det regionale led kraftigt decimeres. Kommunen far i denne forbindelse et langt starre spille-
rum i forhold til landzoneadministrationen, da de overtager planlaegningskompetencen i det dbne
land og dermed selv skal udarbejde grundlaget for landzoneadministration. Staten far ggede sty-
ringsmuligheder over for kommunerne, men staten forventes ikke at have incitament til at gribe ind
i kommunernes konkrete kommuneplanleegning og administration af landzonebestemmelserne.
Farst hvis der med tiden kan spores nogle generelle problemstillinger, forventes staten at gribe in-
de gennem de generelle styringsmuligheder.

Abstact

This thesis is based on the amendments of the planning act in 2002, which meant that the munici-
pality became regulatory authority of the rural areas in Denmark. Following these amendments
concern was expressed that the municipal authority would lead a less restrictive administration of
the rural areas causing damage to the environment, nature and landscape.

So far, it has not been possible without ambiguity to determine whether the municipality has been
less restrictive than the county authorities. However, an increase in new buildings or change of
use, in the rural areas is not in itself problematic. The problems arise, if the municipality does not
take the proper considerations into account when they grant permission to new buildings or change
of use in the rural areas.

An analysis of the rulings by The Nature Protection Board of Appeal shows that certain problems
occur in relation to the following considerations: Planning, landscape and nature. For instance per-
mits in rural areas are given to residential units, commercial buildings and holiday houses instead
of placing such activities in planned areas. Furthermore it seems to be a general problem that the
guidelines of the regional plan concerning nature and landscape are often being flouted

The reform of municipal structures entails a fundamental change, since the importance of the re-
gional authority will be diminished. The latitude of the municipal authority will increase concerning
the administration of the rural areas, since they will be empowered to plan for the rural areas. The
opportunities of the state to control the municipality will increase, however it is not to be expected,
that the state will have incentive to intervene in the specific planning and administration of the rural
areas. The state will only intervene if general problems occur.






Forord

Denne projektrapport er udarbejdet pa Aalborg Universitet med henblik pa at opna titlen som
landinspekter, candidatus geometriae (cand.geom.), pa engelsk M.Sc. in Surveying, Planning
and Land Management. Formalet med rapporten er at dokumentere de studerendes evne til at
arbejde problemorienteret pa et videnskabeligt grundlag og derved dokumentere bredde og
dybde i den landinspektarfaglige indsigt og viden. Rapporten henvender sig til vejleder og
censor samt andre med interesse i de behandlede problemstillinger.

Kildehenvisninger er i projektet angivet med: efternavn, arstal, sidetal, og er placeret i fortlg-
bende fodnoter. Safremt der er anvendt flere publikationer af den samme forfatter fra samme
ar, er der anfart et bogstav efter arstallet, f. eks. Miljgministeriet, 2005 (A), s. 56. Internetsider
citeres med forfatter efterfulgt af (i). Neermere oplysninger om den anvendte kilde findes i lit-
teraturlisten bagest i rapporten. Star henvisningen fer det efterfglgende punktum retter hen-
visningen sig kun til den forestaende satning. Star kildehenvisningen lige efter det afsluttende
punktum retter den sig til det forestdende afsnit. Ved direkte citater fra kilder, vil dette optrae-
de i anfarselstegn og kursiv efterfulgt af kilden, medmindre kilden fremgar direkte af teksten.

Ilustrationer sasom tabeller, billeder og kort benavnes i rapporten alle figurer og nummereres

fortlgbende fra starten pa hvert kapitel — f.eks. henviser figur 4.1 til den farste figur i kapitel
4. Hvor andet ikke er angivet, er figurerne udarbejdet af projektgruppen.

Aalborg Universitet, d. 22. juni 2006

Peter Brgndum Christensen Kasper Thaarup Hansen
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1. Indledning

Formalet med kapitlet er at give en kort introduktion til &ndringerne i planlovens landzonebestemmelser fra
2002. Indledningsvis seettes landzonebestemmelserne i et aktuelt og historisk perspektiv. Ved planlovsaendrin-
gen blev kommunerne landzonemyndighed for hele landet, og der blev indfart en raekke lempelser i forhold til
de kategorier af bebyggelse og benyttelseseendringer, der kan foretages uden en landzonetilladelse. Der rede-
gares i kapitlet for baggrunden for endringerne og de bekymringer, der i den forbindelse blev fremsat. Heref-
ter opstilles projektets initierende problem, og afslutningsvis beskrives rapportens overordnede struktur og
metode.

Med forslag™ til landsplanredegarelsen 2006, Det nye Danmarkskort — planlegning under nye
vilkar har regeringen fremfart en politisk udmelding med hensyn til deres vision for landets
udvikling og planlaegningen i de forskellige dele af landet. Heraf fremgar det, at der er fem
pejlemarker, som skal gealde for den fysiske planleegning i Danmark, se figur 1.1. Det farste
punkt omhandler adskillelsen mellem land og by, som i mange ar har veeret en fast bestanddel
af den fysiske planlaegning i Danmark, men som ifglge landsplanredegarelsen ikke leengere
kan tages som en selvfglgelighed. Saledes peges der pa, at graensen i de senere ar er blevet
mere diffus, blandt andet fordi der i mange -

o . . 1. Adskillelsen og forskellen mellem land og by
veekstomrader sker en gradvis nedbrydning skal fastholdes.
af greenserne mellem land og by. En mere el- | 2. Udviklingen skal komme hele landet til gode.

; ; ; ; 3. Planlegningen skal basere sig pé respekt for
ler mindre tilfaeldig byspredning er af mange naturen. miliget og landskabet.

arsager ikke gnskelig. Det leegger yderligere | 4. pen fysiske planlagning og den overordnede

pres pa Danmarks begraensede arealressour- transportstruktur skal spille teet sammen.
det k del tentiell tur- 5. Den fysiske planleegning skal veere helhedsori-
Cer, del kan gaelegge potentielie natur- og enteret — bl.a. sikre dynamik mellem by og land

landskabsveardier, det kan have uheldige mil- og funktionaliteten i den enkelte by.
jemessige konsekvenser og det giver mindre Figur 1.1 Landsplanredegarelsens fem pejlemerker for
plads til rekreative veerdier for blot at neevne den fysiske planlegning.

nogle fa.

Landsplanredeggrelsen setter fokus pa denne problemstilling med utilsigtet byspredning, og
konkret anfares det i forordet, at landsplanredegarelsen skal veere med til at ”[...] genoplive
det klassiske planprincip om at fastholde en adskillelse mellem land og by — et princip, som
altid har vaeret et omdrejningspunkt for dansk plantradition. Man ma kunne se forskel, for
forskelle giver mangfoldighed?. Allerede med byreguleringsloven fra 1949 blev det forsggt at
demme op for den spredte og tilfeldige byudvikling i omraderne omkring de starre byer. Op-
rindelig var Kgbenhavn, Arhus og Odense, som de eneste byer omfattet af loven, men med ti-
den kom flere byomrader til. Byreguleringsloven inddelte landet i tre zoner: Inderzone til by-

! Forslag til landsplanredeggrelse var i offentlig hgring frem til d. 21. april 2006. Den endelige landsplanredege-
relse blev offentliggjort d. 19. maj 2006.
2 Miljeministeriet, 2006, s. 4



massige bebyggelse, mellemzoner til potentielle byudviklingsomrader og yderzoner til land-
brug m.v. Dermed blev grensen mellem by og land fastlagt. Udstykning og bebyggelse, der
ikke tjente noget jordbrugsmaessigt formal, kunne i yder- og mellemzone kun ske med byud-
viklingsudvalgets tilladelse. Med landsbyggeloven fra 1960 blev det endvidere muligt for am-
terne at forbyde udstykning og bebyggelse i omrader, der ikke var omfattet af en byudvik-
lingsplan eller en bygningsvedtagt efter byggeloven.®

| 1970 blev reglerne om bebyggelse i det dbne land og byudviklingsplanlegning samlet i by-
og landzoneloven®, hvor hele landet blev inddelt i byzone, landzone og sommerhusomrader.
Formalet med zoneinddelingen og de bestemmelser, som knytter sig hertil, er hovedsageligt at
modvirke byspredning ved at hindre opfarelsen af ugnsket bebyggelse og anleg i det dbne
land. Derudover skal bestemmelserne sikre, at egentlig byudvikling sker, hvor dette er forud-
sat i henhold til region-, kommune- og lokalplaner. Zoneinddelingen er saledes med til at
veerne om landets areal- og naturressourcer samt sikre landbrugets dets fortrinsstilling i de
omrader, der ikke er udlagt til byudvikling®, og er af vasentlig betydning for at opfylde
landsplanredegerelsens farste (og i mere indirekte grad det tredje) pejlemarke.

Et centralt element i forbindelse med zoneinddelingen er de retsvirkninger, der knytter sig til
ejendomme beliggende i landzone. Landzonebestemmelserne findes i planlovens® kapitel 7,
og det falger heraf, at der ikke uden tilladelse fra landzonemyndigheden (kommunen) kan op-
fares ny bebyggelse, foretages udstykning eller ske @ndring i anvendelsen af bestaende be-
byggelse eller ubebyggede arealer’. Udgangspunktet er siledes, at landzonen skal friholdes
for bebyggelse, og tilladelse bar kun gives, hvis kommunen efter en konkret vurdering finder,
at den patenkte @ndring er forenelig med de hensyn, som landzonebestemmelserne skal vare-
tage. Ejendomme i landzone siges at veere underlagt ”landzonebandet”.

Der findes dog en raeekke undtagelser fra tilladelseskravet — undtagelsesbestemmelserne — som
betyder, at visse typer af andringer ikke kraever tilladelse. Disse &ndringer omfatter blandt
andet erhvervsmaessigt ngdvendigt bebyggelse for skov- og landbrugsejendomme samt fiske-
ri, mindre om- og tilbygninger af helarshuse, mindre udvidelser af erhvervsvirksomheder og
indretning af handvarks- og industrivirksomhed, bolig mm. i overfladiggjorte landbrugshyg-
ninger. Alle undtagelsesbestemmelserne er indeholdt i planlovens §§ 36 og 37.

¥ Boeck, 2002, s. 262

* Baggrunden for by- og landzonelovens vedtagelse var at f& forenklet, samlet og harmoniseret de bestemmelser,
der regulerede bebyggelse mv. i det &bne land. Tidligere var disse bestemmelser spredt i en reekke love, hvilket
betad, at det var vanskeligt for borgerne at gennemskue, hvilke regler der var geeldende. Desuden betgd den
stykvise tilblivelse, at bestemmelserne pa visse omrader overlappede hinanden, at der i store dele af landet ikke
var fyldestggrende bestemmelser, og at der pa adskillige punkter gjaldt uensartede regler om forhold, der i reali-
teten ikke adskilte sig fra hinanden. Denne uensartethed betad vanskeligheder med at gennemskue, hvad der var
umiddelbart tilladt, hvad der kreevede anmeldelse eller tilladelse, og under hvilke betingelser tilladelse kunne
nagtes. [FT — By- og landzoneloven, 1968-69, sp. 1581f.]

> Boeck, 2002, s. 261f.

® Lov om planlagning, LOV 2004-08-18 nr. 883

"Planlovens § 35



1.1 Andring af planloven

Kommunen har siden 2002 varet myndighed i forbindelse med landzoneadministrationen.
Ved a&ndringen af planloven i 2002 blev der foretaget en raeekke @ndringer og tilfgjelser i
landzonebestemmelserne. Der var tale om to hovedandringer®.

1. Dels blev der indfart en reekke lempelser i form af udvidelser af de kategorier af be-
byggelse og benyttelsesendringer, der kan foretages uden en landzonetilladelse.

2. Dels blev kompetencen til at meddele landzonetilladelse flyttet fra amterne til kom-
munerne.

1.1.1 Lempelser

Loveandringen beted en udvidelse af undtagelsesbestemmelserne, hvorefter en reekke forhold
ikke lengere kraever landzonetilladelse.

Opfarelse af aftaegtsboliger og medhjalperboliger pa landbrugsejendomme

Ifelge den tidligere planlov kunne der uden landzonetilladelse opferes en bolig pa en land-
brugsejendom, hvis denne var erhvervsmaessig ngdvendig for driften. Andre boliger, herunder
afteegtsboliger, krevede landzonetilladelse. Med lovaendringen kan der uden tilladelse opfares
eller indrettes en bolig pa en landbrugsejendom, hvis denne skal benyttes i forbindelse med et
generationsskifte eller til en medhjeelper. Hvis boligen gnskes frastykket, kraeves der landzo-
netilladelse. Tilladelsen bgr dog som udgangspunkt ikke gives, da den herefter kan blive
solgt, og saledes ikke lengere er til radighed som aftaegt- eller medhjeelperbolig, hvis dette
igen bliver ngdvendigt. Opfares boligen ikke i forbindelse med ejendommens bebyggelses-
areal, skal der meddeles landzonetilladelse for s& vidt angar beliggenhed og udformning af
bebyggelsen.’

Opfarelse af gyllebeholdere ude pa markerne

Ifelge den tidligere planlov kreevedes der ikke landzonetilladelse til opfarelse af en gyllebe-
holder, hvis denne var erhvervsmassig ngdvendig for driften og beliggende i tilknytning til
den eksisterende bebyggelse. Hvis gyllebeholderen blev opfert uden tilknytning hertil, kreeve-
de det landzonetilladelse for sa vidt angik beliggenhed og udformning af bebyggelsen. Med
lovaendringen skal der meddeles tilladelse til en af hensyn til markdriften gnsket placering,
medmindre vesentlige hensyn til natur og miljg samt naboer afgerende taler imod placerin-
gen. En tilladelse skal vare betinget af, at gyllebeholderen afskaermes med beplantning.'°

® Der kan dog ogsé siges at vare en tredje hovedaendring, idet det blev vedtaget, at tilladelser farst kan meddeles,
nar der er forlgbet 2 uger, efter at kommunalbestyrelsen har givet skriftlig orientering om ansggningen til nabo-
erne til den omhandlede ejendom. Bestemmelsen skal sikre grundlaget for en eventuel tilladelse og veere med til
at begreense antallet af klagesager. [LFF — Planloven, 2002, s. 2. (Karnov Online)]

° LFF — Planloven, 2002, s. 3 (Karnov Online)

9| FF — Planloven, 2002, s. 3 (Karnov Online)



Anvendelse af overflgdige landbrugsbygninger

Ifelge den tidligere planlov kunne overflgdige landbrugsbygninger uden tilladelse tages i brug
til handvaerks- og industrivirksomhed samt lager og kontorformal. Dog pa betingelse af, at
virksomheden blev etableret i bestdende bygninger, der ikke var opfert inden for de seneste 5
ar, og der ikke blev om- eller tilbygget i vaesentlig omfang. Med lovandringen kan overfladi-
ge landbrugsbygninger endvidere tages i brug til mindre butikker eller én bolig. Hvis der gn-
skes indrettet mere end én bolig, kraeves der en landzonetilladelse. Mindre butikker defineres
ifalge bemarkningerne til lovforslaget som en butik pa ikke mere end 250 m? og bestemmel-
sen betyder, at der blandt andet kan etableres gardbutikker med et stgrre varesortiment end
egne produkter.™

Udvidelse af mindre virksomheder, der er etableret i eksisterende bygninger

Ifalge den tidligere planlov var det uden landzonetilladelse kun muligt at etablere virksomhe-
der mv. i en tidligere landbrugsbygning inden for de eksisterende rammer. Mere end uvasent-
lige udvidelser af de eksisterende bygninger kraevede landzonetilladelse. Med lovaendringen
kan mindre virksomheder, der lovligt er etableret i eksisterende bygning, uden landzonetilla-
delse udvides med et nyt byggeri eller ved om- eller tilbygning. Hvis udvidelsen ikke sker i
tilknytning til eksisterende bebyggelse, skal der meddeles landzonetilladelse for sa vidt angar
beliggenhed og udformning af bebyggelsen. Bestemmelsen tager sigte pd mindre virksomhe-
der, der vanskeligt kan finansiere en flytning af virksomheden til et erhvervsomrade. Mindre
virksomheder defineres ifglge bemarkningerne til lovforslaget som virksomheder med op til
5 ansatte og det forudsettes, at der ogsa efter udvidelsen er tale om en mindre virksomhed,

hvilket vil sige at bruttoarealet efter udvidelsen ikke vasentligt mé overstige 500 m?.*?

Bekymringer vedrgrende lempelserne

| forbindelse med lempelserne var der en del bekymringer for konsekvenserne. Dette fremgar
blandt andet af bemarkningerne til lovforslaget, hvor det anfgres, at mulighederne for udvi-
delse af mindre virksomheder vil fgre til ”[...] mere industri, ggede naboproblemer og trafik-
problemer og til et darligere miljg [...]”. For sa vidt angar gyllebeholdere blev det bemarket,
at lovforslaget kunne fa ”[...] meget vidtraekkende landskabelige og naturmassige konsekven-
ser”, idet der blev abnet mulighed for en lang reekke uheldigt placerede gyllebeholdere i natu-
ren. Endelig blev der bemerket, at mulighederne for at opfere aftegtsboliger og anvende
overflgdiggjorte landbrugsbygninger til bolig uden tilladelse potentielt kunne fare til et ufor-
holdsmaessigt stort antal boliger i det dbne land. Konkret blev det anfart, at det ”[...] ikke fin-
des hensigtsmassig, at der ud over det abne land bliver mulighed for en tredobling af antallet
af bebyggelse, beboelsesejendomme, udvidelser af sma og mellemstore virksomheder samt

gylletanke spredt rundt i naturen”.*®

1 LFF - Planloven, 2002, s. 3ff (Karnov Online)
2| FF - Planloven, 2002, s. 3 (Karnov Online)
B3 LFB - Planloven, 2002, s. 2f. (Karnov Online)



1.1.2 Kompetenceflytning

Tidligere var kommunen kun landzonemyndighed i lokalplanlagte omrader og i landsbyer, der
var entydigt afgraenset i en kommuneplan, mens amtet var landzonemyndighed i de gvrige
omréder. Med lovandringer overgik den fulde landzonekompetence til kommunerne®®. Der er
ingen tvivl om, at kompetenceflytningen i hgj grad haenger sammen med regeringsskiftet i
2001, hvor den nye regering med Venstre i spidsen agiterede for decentralisering af planmyn-
digheden®. Desuden blev spargsmalet om planlagning og administration i det dbne land be-
handlet af opgavekommissionen'® i 1998, hvor der blev peget pé en raekke fordele og ulemper
ved at overfgre kompetencen. Ud fra beteenkningen kan der udledes tre hovedargumenter for
at overfare kompetencen til kommunerne'’:

Fordelene ved et naerhedsprincip — kommunerne er i besiddelse af et starre lokalkend-
skab og er teettere pa borgerne.

Borgerne vil opleve myndighedsstrukturen som mere enkel, idet kommunen i forbin-
delse med eksempelvis en byggetilladelse ligeledes traeffer afgerelse om landzonetilla-
delse. Der sikres en sammenhang i opgavevaretagelsen — specielt i forbindelse med
byggelovgivningen.

En kommunal opgavevaretagelse betyder en kortere sagsbehandlingstid.

Der blev dog ogsa peget pa visse ulemper ved en a&ndret kompetencefordeling. Ogséa her
fremfartes tre hovedargumenter™;

Med amtet som landzonemyndighed sikres sammenhangen til gvrige amtskommunale
opgaver, specielt regionplanleegningen og opgaver efter naturbeskyttelsesloven.

Da amterne er langt starre geografisk og organisationsmassig, er der bedre mulighed
for en ensartet praksis (sikre overholdelse af lighedsprincippet — at lige forhold be-
handles ens). Derudover giver de mange sager bedre mulighed for at opbygge en eks-
pertise og udnytte de stordriftsfordele, der er forbundet med et stort antal forholdsvis
ensartede sager.

Amtet vil som regionalt organ have bedre mulighed for at fastholde naturhensyn over
for lokale hensyn.

¥ Uden for landsbyer og lokalplanomrader skal der dog indhentes udtalelser fra regionplanmyndighederne, in-
den der meddeles landzonetilladelse.

15 S8ledes star der i regeringsgrundlaget (2001), at ’regeringen laegger op til en revision af Planloven, s& loven
fremtidssikres. Regeringen vil i den forbindelse fremlaegge en raekke forslag, heriblandt forslag om at decentrali-
sere planmyndigheden.” [Statsministeriet, 2001 (i)]

16 Opgavekommissionen blev nedsat af regeringen i 1996 og havde til formél at vurdere opgavefordelingen mel-
lem stat, amter og kommuner samt overveje og anbefale eventuelle @ndringer heri. [Indenrigsministeriet, 1998
(A),s. 12]

7 Indenrigsministeriet, 1998, s. 393f.

'8 Indenrigsministeriet, 1998, s. 392f.



Overordnet synes der saledes at veere bade fordele og ulemper forbundet med den a&ndrede
kompetencefordeling, og opgavekommissionens anbefalinger var da heller ikke entydige. En
del af kommissionens medlemmer anbefalede en delvis kompetenceoverdragelse til kommu-
nerne, en anden del af medlemmerne anbefalede hverken en hel eller delvis overdragelse,
mens blot et enkelt medlem fandt, at den fulde landzonekompetence i alle typer sager burde
overfares til kommunerne.*® Samlet set har fordelene ved en kompetenceflytning dog vejet
tungere end ulemperne, og det kan da ogsa anferes, at den forestaende strukturreform allige-
vel ville have medfart en naturlig kompetenceoverdragelse.

Ved fremsettelsen® af lovforslaget i folketinget anfarte Miljgministeren blandt andet folgen-
de: ”[...] regeringen finder behovet for en forenkling og afbureaukratisering patreengende.”
og "Spillereglerne efter landzonebestemmelserne og den administration, der knytter sig til
dem, er gode, nar det geelder om at tage hensyn til naturen og miljget. Men det kan gang pa
gang konstateres, at reglerne ikke levner plads til individuelle og lokale hensyn. Reglerne er
for stive og bureaukratiske. Og der er behov for en bagatelgraense”. Udgangspunktet for lov-
@ndringerne synes saledes at bunde i et gnske om at skabe starre frihed og raderum for indi-
videt, og man har i den forbindelse ment, at kommunerne bedre har kunnet varetage individu-
elle og lokale hensyn.

Af bemarkningerne til lovforslaget fremgar det dog, at der fra oppositionens side var store
bekymringer angaende lovforslaget. For sa vidt angar kompetenceandringen blev der pa bag-
grund af en undersggelse fra Forskningscentret for Skov & Landskab? sdet tvivl om, hvorvidt
kommunerne ville vere i besiddelse af den ngdvendige ekspertise.” Der anes her en bekym-
ring for, at kommunerne ikke pa tilstraekkelig vis vil vere i stand til at varetage hensynet til
landskab, natur og miljg, og i hgjere grad vil fokusere pa individuelle og lokale hensyn til
veekst og fremgang i landdistrikterne, og dermed vare med til at underminere landzonebe-
stemmelsernes formal om at modvirke spredt og ugnsket bebyggelse i det abne land. Konkret
anfares det: ”Lovforslaget er kortsynet og upracist, stik mod de visioner, der ligger i den nu-
veerende planlov og bidrager ikke, hverken miljgmaessigt eller udviklingsmaessigt, til en posi-
tiv udvikling”?

Overdragelsen af landzonekompetencen til kommunerne er ikke fremmed i forbindelse med
landzoneadministrationen og blev forsggsvis gennemfart i &rene 1986 til 1993%*. Ordningen

% Indenrigsministeriet, 1998, s. 394f.

20 skriftlig fremseettelse af forslag til lov om a@ndring af lov om planlagning og lov om Hovedstadens Udvik-
lingsrad. Fremsat d. 24. januar 2002 af Miljgminister Hans Christian Schmidt

2! |Landzoneadministrationen og den kommunale byggesagsbehandling — En undersggelse i 6 kommuner, 1999,
By- og Landsplanserien nr. 4

2 LFB - Planloven, 2002, s. 2 (Karnov Online)

% LFB - Planloven, 2002, s. 2 (Karnov Online)

% Fra 1986 til 1989 overtog 16 kommuner frivilligt landzonekompetencen, s de selv behandlede alle landzone-
sager. Fra 1989 til 1993 deltog alle kommunerne i de to friamter (Nordjylland og Storstrem) i forsgget, hvorved
ordningen i alt omfattede 64 kommuner [Miljgministeriet, 1993, s. 3]



blev evalueret af Miljgministeriet i 1993, hvor det pa baggrund af de opnéede resultater blev
anbefalet, at amterne fortsat skulle vere landzonemyndighed i det abne land. Hovedargumen-
terne var de samme, som opgavekommissionen papegede (se ovenstaende), og det blev end-
videre anfort, at ”[...] frikommunerne i hgjere grad end amterne er blevet omgjort af klage-
myndigheden i paklagede landzoneafgarelser. Undersggelsen tyder pa, at forsggskommuner-
ne administrerer planlovens landzonebestemmelser mere liberalt end hensigten med loven.”

Kompetenceflytningen til kommunerne kan samlet set synes en smule besynderlig, da hver-
ken frikommuneordningen eller opgavekommissionens anbefalinger entydigt pegede i denne
retning. Pa den baggrund ma loveendringen saledes hovedsageligt ses i lyset af den politiske
situation, hvor den nye regering havde behov for at vise handlekraft og initiativ, blandt andet
ved ivaerksattelse af en lovaendring, der stemte overens med deres ideologiske standpunkt.

Som det fremgar af det foregaende blev lovforslaget ikke gennemfgrt uden sveardslag, og en
stor del af det var ogsa udsat for en vis kritik. Pa den baggrund har kommunernes landzone-
administration veeret genstand for to stgrre undersggelser inden for de sidste par ar: Det drejer
sig om Udviklingen i landzone efter a&ndringerne i planlovens landzonebestemmelser af Bille
et al. fra 2004 og Kommunernes landzoneadministration — sagsbehandling og administrati-
onsgrundlag af Anker og Nielsen fra 2005. Netop landzoneadministrationen ma anses for et
af den fysiske planlegnings vesentligste fokusomrader i lyset af regeringens udspil i lands-
planredeggrelsen, om at laegge sterre veegt pa adskillelsen mellem land og by. Projektets initi-
erende problem tager saledes udgangspunkt i, hvordan kommunerne ifglge de navnte under-
sggelser har administreret landzoneadministrationen efter ndringerne i planlovens landzone-
bestemmelser, og hvilke yderligere problem- og undersggelsesomrader der peges pa.

Initierende problem

Hvordan har kommunerne ifglge de udarbejdede undersggelser administreret landzonebe-
stemmelserne efter loveendringen, og hvilke yderligere problem- og undersggelsesomrader
peges der pa i undersggelserne?

% Miljgministeriet, 1993, s. 11



1.2 Overordnet struktur og opbygning

Det problemorienterede projektarbejde er kendetegnet ved, at grundlaget for projektet udge-
res af formuleringen og l@sningen af et teoretisk problem?®®. Teoretiske problemer kan ifglge
Adolphsen defineres som veerende “anomalier i forhold til vores viden eller vores teorier om
verden”?’, hvilket vil sige, at de satter fokus pa en eller anden form for uvidenhed, som vi
har. Dette medfarer saledes, at det centrale i projektet er udarbejdelsen af en tilfredsstillende
problemformulering og dertilhgrende problemlgsning.

| forbindelse med problemlgsningen skal der arbejdes metodemaessigt. En metode kan karak-
teriseres ved at vare en detaljeret beskrevet fremgangsmade til lgsning af et bestemt pro-
blem?®. Der vil dog ikke altid — faktisk vil der sjeldent — vaere en metode, der lgser den pa-
galdende problemstilling eksakt, men der kan veere hjelp at hente ved at anvende og kombi-
nere forskellige metoder. Er der ikke en metode til radighed ma en sadan udarbejdes. | det
falgende vil der blive redegjort for rapportens struktur og opbygning, hvilket kan betragtes
som varende den overordnede metode. Der tages udgangspunkt i Adolphsens interne para-
digmatiske videnskabsproces, se figur 1.2, for at sikre en vellykket opnaelse af ny erkendel-
se?®. Baggrunden for at anvende denne model er, at malet med problemorienteret projektar-
bejde netop er, at udvikle erkendelse af et givent omrade eller problemfelt*°.

% Aunshorg, 1997, s. 5

27 Adolphsen, 1997, s. 30
%8 Jepsen et al., 2003, s. 34
2 Adolphsen, 1997, s. 23
% Aunsborg, 1997, s. 2
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Y
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Y

Problemlgsning

Figur 1.2 Skitse over forlgbet i en videns- eller erkendelsesproces [Adolphsen, 1997, s. 23], og sammenhangen
med rapportens hovedelementer.

1)* Rapporten tager afset i de bekymringer, der blev fremsat i forbindelse med @ndringen af
planlovens landzonebestemmelser. Pa den baggrund blev der opstillet et initierende problem,
som s@gges besvaret gennem foranalysen — svarende til aktualisering af et praktisk problem i
figur 1.1. Som fglge af det initierende problem skal foranalysen endvidere indsnevre og af-
grense de problemstillinger, der kan danne grundlag for den egentlige problemformulering.

Besvarelsen af det initierende problem tager udgangspunkt i to undersggelser. Det overordne-
de tema for begge undersggelser er kommunernes administration af landzonebestemmelserne
efter lovaendringen i 2002. Der er dog to hovedomrader, som foranalysen specielt vil fokusere
pa. For det farst om kommunerne har veeret mindre restriktive end amterne, det vil sige, om
de har veeret mere tilbgjelige til at udstede landzonetilladelser og eventuelt i hgjere grad har
varetaget hensynet til lokal vaekst og fremgang i forhold til natur, miljg og landskab. For det
andet hvilken betydning det regionale led har haft forbindelse med landzoneadministrationen.

2) Det teoretiske problem er &kvivalent med projektets problemformulering, hvor der med
udgangspunkt i foranalysen identificeres og praeciseres problemstillinger inden for emnet.

31 Nummereringen henviser til faserne i figur 1.1.



Problemformuleringen, som er kernen i projektet, skal sa at sige sette dagsordenen, og vil in-
deholde de spargsmal, der gnskes besvaret®. | denne rapport centrerer problemformuleringen
sig omkring to hovedspargsmal. Dels hvilke hensyn der er problematiske i forhold til kom-
munernes administration af landzonebestemmelserne, og dels hvilke konsekvenser strukturre-
formen far i forhold til landzoneadministrationen.

3) Metoden beskriver den fremgangsmade, der vil blive anvendt til at lgse det pagaldende
problem. Der vil saledes blive taget fat i relevante teorier®*/metoder, som kan vare hjelpered-
skaber til at na frem til en problemlgsning. | hovedanalysen bliver den opstillede problemfor-
mulering besvaret. Dette sker ved anvendelse af relevante teorier og med inddragelse af ned-
vendig empiri. For at finde ud af hvilke hensyn, der er problematiske i forhold til landzone-
administrationen, ma det forst afklares hvilke hensyn, der i det hele taget kan vare relevante
at inddrage. Det vil saledes skulle afklares, hvilke generelle forvaltningsretlige principper
kommunen er underlagt ved den skgnsudgvelse, der falger i forbindelse med landzoneadmini-
strationen. Derudover vil der blive redegjort for de mere specifikke hensyn, der skal lzegges til
grund, nar der treeffes en afgarelse efter landzonebestemmelserne.

Herefter vil der pa baggrund af en naermere gennemgang og analyse af Naturklagenavnets
principielle kendelser blive svaret pa problemformuleringens farste del vedrgrende de hensyn,
som er problematiske i forbindelse med landzoneadministrationen. Afslutningsvis vil spgrgs-
malet om strukturreformens konsekvenser blive behandlet. Her vil det vaesentligste vare at se
narmere pa det administrationsgrundlag, kommunerne skal agere ud fra, og hvilke styrings-
muligheder staten vil have, nar det

T T T T~

regionale led forsvinder som kon- -~ Induktion "~
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//// \\\
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menter er: Problemformulering, te-

. .. . Fi 1.3 Projektarbejdets fi dl de el t
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koblingen mellem disse. [Andersen, 1997, s. 24]

% Aunsborg, 1997, s. 11
* Teori: et system af leeresatninger og idéer som ligger til grund for fx en handlemade.
* Empiri: en viden som er baseret pa erfaring = Erfaringslere [Politikkens Nudansk Ordbog, 2001]



Pointen er, at disse elementer indgar som grundsten i projektarbejdet, og der ved hjalp af ana-
lyse og tolkning er et vasentligt samspil mellem de forskellige elementer, se figur 1.3.%° Ho-
vedforskellene fra figur 1.2 er dels, at der ikke skitseres et kontinuerligt procesforlgb og dels,
at empiri/data indgar som et veesentligt element. Med hensyn til projektforlgbet er denne til-
gang mere fyldestgarende, idet opbygningen af et projekt er en iterativ proces, hvor man flere
gange ma vende tilbage og rette til. Eksempelvis fordi der er fremkommet andet empiri/data,
revideret teorier eller ganske enkelt har opnaet ny viden — typisk vil det saledes vere ngdven-
digt at rette problemformuleringen til flere gange i lgbet af projektperioden.

Teori og empiri i projektarbejdet

Nar man skal fra det teoretiske problem til en problemlgsning sker det, som det fremgar af
ovenstaende, ved anvendelse af teori og empiri. Samspillet mellem disse to elementer kan vee-
re af forskellig karakter, men grundleeggende kan det ske pa to forskellige mader afhangig af,
om processen gar fra empiri til teori eller omvendt, se figur 1.3:

Hvis processen gar fra et empirisk niveau til et teoretisk niveau, arbejdes der induktivt®. Det
vil sige, at der pa baggrund af undersggelser af virkeligheden opstilles en eller flere teorier
om, hvordan det rent faktisk forholder sig. Hvis der modsat gas fra et teoretisk til et empirisk
niveau arbejdes der deduktiv®’. Det vil sige, at virkeligheden p& baggrund af en teori undersg-
ges og afpraves.

% Andersen, 2005, s. 24

% Induktion: Det ud fra et enkelt tilfelde at drage slutning om det alment galdende. [Politikens Nudansk Ord-
bog, 2001]

% Deduktion: Det at g& ud fra almene regler og slutte sig til hvad der gelder for enkelte tilfzlde. [Politikkens
Nudansk Ordbog, 2001]






2. ![:_oranalyse — kommunernes landzoneadministra-
ion

Formalet med kapitlet er at besvare projektets initierende problem om, hvordan kommunerne har administre-
ret landzonebestemmelserne efter loveendringen. Dette vil ske ved at inddrage to eksisterende undersggelser,
hvorigennem det sgges at skabe et billede af, hvorledes kommunerne generelt har handteret landzoneadmini-
stration. Tillige sgges det pa baggrund af undersggelsernes konklusioner og anbefalinger at identificere pro-
blemstillinger/omrader, som kan danne basis for projektets problemformulering.

Kapitlet tager, som beskrevet i indledningen, afset i de to undersggelser, Udviklingen i land-
zone efter @ndringerne i planlovens landzonebestemmelser og Kommunernes landzoneadmi-
nistration — sagsbehandling og administrationsgrundlag. Dog vil forsgget med decentralise-
ringen af landzonekompetencen i forbindelse med frikommunerne i perioden 1985-1993, som
blev kort introduceret i indledningen, blive inddraget sekundert i det omfang, hvor der kan
drages en parallel mellem resultaterne af frikommuneforsgget og de to undersggelser, som
kapitlet tager afszt i.

| kapitlet redegares der for de to undersggelsers resultater, konklusioner og anbefalinger med
henblik pa at besvare det initierende problem. Der vil serlig blive fokuseret pa at sage en be-
svarelse pa de to spgrgsmal:

a) Administrerer kommunerne landzonebestemmelserne mindre restriktiv end amterne?
b) Hvilken betydning har amterne i forhold til landzoneadministrationen?

Spergsmal a udspringer af de mange bekymringer, som blev fremfart i forbindelse med an-
dringerne i landzonebestemmelserne i 2002. Disse gik iser pa, om kommunerne i hgjere grad
ville tage hensyn til den lokale vaekst og udvikling og dermed tilsidesatte natur-, milja-, og
landskabshensyn. Spgrgsmal b er interessant i forhold til den foranstaende strukturreform,
hvor amterne nedleegges og derfor ikke lengere kan inddrages i landzoneadministrationen.
Afslutningsvis vil der i en problemafklaring blive redegjort for, hvorledes de to undersggelser
besvarer de to spgrgsmal, og hvilke problemstillinger problemformuleringen i forlengelse
heraf vil tage udgangspunkt i.



Undersggelserne bergrer desuden en lang raekke forhold ved kommunernes administration af
landzonebestemmelserne, som der kort refereres til i kapitlet. Dette drejer sig blandt andet om
folgende omrader:

o Antallet af landzonesager i kommunerne og hvilke aktiviteter, der udstedes tilladelse til.
e Administrationsgrundlaget.

e Forholdet mellem det politiske og administrative niveau.

e Udnyttelsesgraden af de nye undtagelsesbestemmelser.

2.1 Undersggelse 1

| forbindelse med a&ndringen af landzonebestemmelserne i 2002 opfordrede Kommunernes
Landsforening til, at udviklingen skulle falges ngje med hensyn til sikringen af de to modsat-
rettede hensyn, som landzonebestemmelserne skal varetage — hensynet til landskab, natur og
miljg kontra individuelle og lokale hensyn til veekst og fremgang i landdistrikterne. Pa den
baggrund valgte Miljgministeriet at supplere den lovbestemte overvagning® med en undersg-
gelse af behandlingen af landzonesager i samtlige kommuner for at belyse udviklingen i land-
zonen efter endringerne i landzonebestemmelserne. Undersggelsen blev foretaget af Amter-
nes og Kommunernes Forskningsinstitut (akf) og havde til formal at belyse udviklingen dels
ud fra antallet og arten af landzonesager i kommunerne i 2003, og dels ud fra klagesager i Na-
turklagenavnet for arene 2000-2003. **

2.1.1 Landzonesager i kommunerne

Undersggelsen af landzonesagerne i kommunerne blev baseret pa spargeskemaer sendt til alle
landets 271 kommuner med spergsmal vedrgrende administrationsgrundlaget, antallet af
landzonesager og tilladelser samt de typer af aktivitet, som tilladelsen er udstedt til. Ud fra de
indkomne besvarelser var det ikke muligt at belyse udviklingen efter loveendringen, da besva-
relserne udelukkende kunne beskrive en status for aret 2003. For at belyse konsekvenserne af
loveendringerne, matte der frembringes en lignende undersggelse af amternes og kommuner-
nes administration af landzonesager far 1. september 2002%, hvilket ikke var muligt indenfor

8 folketingsaret 1999/2000 blev det besluttet at gere et forsgg med lovovervagning. Formalet var at styrke og
systematisere vurderingerne af, om de mal, der s&ttes med lovgivningen, bliver néet, og om forudsetningerne
holder. Det er langt fra alle love, som er omfattet af lovovervagning, da hvert ministerium som hovedregel ud-
vaelger ét lovforslag til lovovervagning i hvert folketingsar. Kriterierne for udvalgelsen er enten, at der bliver
lovgivet indenfor et helt nyt omrade, der er usikkerhed om formalet med lovforslaget kan indfries med de i for-
slaget afsatte styringsmidler, eller der er usikkerhed omkring lovforslagets konsekvenser. Nar et lovforslag er
udvalgt til lovovervéagning, indeberer det, at der efter en periode pé cirka tre ar skal afleveres en redeggrelse til
det pageeldende folketingsudvalg. [Finansministeriet, 2004] Akf-undersggelsen er udarbejdet i forbindelse med
en redegarelse til Folketingest Miljg- og Planleegningsudvalg om &ndring af planlovens landzonebestemmelser.
[Miljgministeriet, 2005]

* Miljeministeriet, 2005, s. 5 og Bille et al., 2004, s. 18

“0 En s&dan undersagelse burde alene fokusere pé sager, som ikke er omfattet af lempelserne i landzonebestem-
melserne.



undersggelsens gkonomiske og tidsmaessige rammer. Formalet med undersggelsen af landzo-
nesager i kommunen var derfor ikke at sammenligne far og nu situationen, men narmere at
belyse antallet og arten af sager i 2003 gennem kommunernes egne oplysninger samt at analy-
sere dette i forhold til forskellige kommunetyper.**

Af de 271 udsendte spargeskemaer blev 226 returneret, hvilket akf betragter som tilfredsstil-
lende, nar det tages i betragtning, at det for nogle kommuner har varet tidskreevende at besva-
re spgrgsmalene. For at sikre, at de kommuner, som ikke har besvaret spargsmalene, ikke re-
praesenterer en bestemt kommunetype, har akf indledningsvis foretaget en bortfaldsanalyse.
Heri er karakteristikaene*? for samtlige 271 kommuner blevet sammenlignet med karakteristi-
kaene for de kommuner, som har svaret pa spargeskemaet. Heraf kan det konkluderes, at de
kommuner, som besvarede spgrgsmalene, ikke adskiller sig signifikant fra den samlede
mangde kommuner.*?

Antallet af landzonetilladelser

Pa baggrund af de returnerede spargeskemaer er der ud fra det gennemsnitlige antal sager pr.
kommune beregnet et estimat for det samlede antal landzonesager i 2003 pa 7046 sager for al-
le landets kommuner med en gennemsnitlig tilladelsesprocent pa 83. Til denne forholdsvis
hgje tilladelsesprocent har flere kommuner i forbindelse med interviewene navnt, at de gen-
nem en tzt dialog med ansggere ofte far frasorteret urealistiske projekter, far der formelt bli-
ver indsendt en ansggning. Derfor anser akf det ikke for hensigtsmaessig at sammenligne den-
ne tilladelsesprocent med tidligere praksis.**

For at danne sig et billede af arten af tilladelser udenfor afgreensede landsbyer og lokalplan-
lagte omrader har akf bedt kommunerne besvare, hvor mange tilladelser der inden for disse
omrader er blevet givet til henholdsvis nye boliger samt nye eller stgrre udvidelser af virk-
somheder. Safremt resultaterne fra de indkomne 223 besvarelse leegges til grund for en bereg-
ning af det samlede antal tilladelser i samtlige 271 kommuner, ma der forventes at veere givet
tilladelse til 515 nye boliger samt 352 afslag herpa. | forhold til etableringen af nye virksom-
heder samt stgrre udvidelser uden for afgreensede landsbyer og lokalplanlagte omrader er an-
tallet estimeret til 406 tilladelser samt 54 afslag i 2003. Akf vurderer i denne forbindelse, at
disse tal er umulige at vurdere (hgjt eller lavt), da det i sidste ende kraver en politisk stillings-
tagen og/eller en viden om, hvor mange lignende tilladelser amterne tidligere tillod, hvilket
akf ikke har fremskaffet.*®

1 Bille et al., 2004, s. 19f.

*2 Samlet areal, areal i landzone, befolkningstathed, indbyggertal samt fordeling p& amter. [Bille et al., 2004, bi-
lag 2]

“ Bille et al., 2004, s. 25f.

* Bille et al., 2004, s. 27

* Bille et al., 2004, s. 29f.



Benyttelsesgraden af de nye undtagelsesbestemmelser

AKkf har endvidere foretaget en forespargsel pa benyttelsesgraden af de nye undtagelsesbe-
stemmelser i 2003. Resultatet heraf viser, at der pa landsplan ma forventes at vaere givet om-
kring 200 tilladelser til fritliggende gyllebeholder. | forhold til antallet af afteegts- og med-
hjeelperboliger har alle landets kommuner ud fra en estimering af de indkomne besvarelser
udstedt omkring 103 byggetilladelser. Kommunerne forventes ligeledes at have udstedt byg-
getilladelse (eller modtaget anmeldelse) til 244 udvidelser af mindre erhvervsvirksomheder,
154 indretninger af mindre butikker samt 122 etableringer af én bolig i overfladiggjorte land-
brugsbygninger. Akf fremhaever ligeledes i tilknytning til disse tal, at de umiddelbart er umu-

lige at vurdere*.*’

Administrationsgrundlag

| forbindelse med spergsmalene vedrarende landzonesagerne har akf i samme ombering stil-
let kommunerne en reekke generelle spgrgsmal angaende landzoneadministrationen. Af retur-
nerede spargeskemaer fremgar det, at over halvdelen af kommunerne mener, at amterne i no-
gen eller stort omfang bidrager til oplysning af landzonesagerne, mens det kun er 7 procent af
kommunerne, som slet ikke finder amternes udtalelser anvendelige til opklaringen af sagerne.
67 procent af kommunerne har svaret, at de i forbindelse med landzoneadministrationen an-
vender skriftligt materiale, som amterne har stillet til radighed, mens 53 procent endvidere har
udarbejdet interne retningslinier for landzoneadministrationen. I forhold til beslutningstagen i
landzonesager har lidt over en fjerdedel af kommunerne svaret, at alle afgarelser bliver truffet
pa politisk niveau.”® Akf behandler kun ganske kort disse spargsmal. | afsnit 2.2 Undersggel-
se 2 vil administrationsgrundlaget blive behandlet mere dybdegaende.

“® Der kan naeppe indvendes noget mod, at tallene er sveere at vurdere, og det er da ogsé forstaeligt, at akf har af-
holdt sig fra at konkludere noget pa baggrund af tallene. Som det fremgik af indledningen, var der stor bekym-
ring for, at de nye undtagelsesbestemmelser ville fare til spredt og tilfeldig bebyggelse og dermed fa meget
uheldige konsekvenser for landskabet og naturen. Konkret blev der i indstillingerne og de politiske bemarknin-
ger til lovforslaget naevnt, at 140.000 ejendomme umiddelbart skulle have tilladelse til at bygge en ekstra bolig
[LFB - Planloven, 2002 (Karnov Online), s. 3]. Det ma om ikke andet konkluderes, at der her var tale om et
skraekscenarie, som ikke tilnaermelsesvis er blevet til virkelighed. Omvendt skal det naturligvis ogsa tages i be-
tragtning, at der her er tale om et udspil fra oppositionen, som meget naturligt forsggte sig med de argumenter,
der ville vinde starst gehgr. Hvorom alting er, er der langt fra de nzevnte 140.000 til de ca. 250 nye afteegts- og
medhjalperboliger samt boliger i overflgdiggjorte landbrugsbygninger, som rent faktisk i 2003 er blevet etable-
ret uden at skulle sgge om landzonetilladelse. Det bliver dog spandende at falge udviklingen de kommende 4ar.
Viser tallene sig stabile eller stigende — det vil sige der hvert &r etableres 250 eller flere boliger — kan det veere
uheldigt i planleegningsmaessig henseende, da boliger reelt bar placeres, hvor der gennem planlaegningen er abnet
mulighed for det. Et muligt scenarie er dog ogsa, at tallet falder, da det kan formodes, at de nye undtagelsesbe-
stemmelser er blevet udnyttet i det gjeblik, der er dbnet mulighed for det. Det er sandsynligt, at der under de tid-
ligere regler har veeret mange folk med et anske om at opfare afteegtsboliger eller boliger i overfladiggjorte land-
brugsbygninger, men at dette er blevet hindret af de dageldende bestemmelser. Der ma formodes, at disse folk
vil benytte sig af regeleendringen i det gjeblik, der er mulighed for det, og tallet vil af den grund veere starre i
starten.

“" Bille et al., 2004, s. 33f.

*8 Bille at al., 2004, s. 33 og 35



Analyser af antallet af tilladelser mm. i forhold til forskellige kommunetyper

AKf har afslutningsvis undersggt om antallet og arten af landzonesager kan forklares ved nog-
le karakteristika for kommunerne. | denne forbindelse er der analyseret pa savel geografiske,
sociogkonomiske samt politiske variable. Analyserne viser, at antallet af landzonetilladelser
haenger sammen med kommunens samlede areal, saledes der gives flere tilladelser i geogra-
fisk store kommuner end i sma kommuner. | forhold til antallet af nye boliger uden for af-
grensede landsbyer og lokalplanlagte omrader er der ligeledes en sammenhang med kommu-
nens areal. Endelig viste analysen, at der kan spores en sammenhang mellem kommunernes
landzoneareal og antallet af tilladelser til nye virksomheder eller starre udvidelser af virksom-
heder uden for afgraensede landsbyer og lokalplanlagte omrader. Sammenfattende pa analy-
serne konkluderer akf, at geografiske faktorer har betydning, mens sociogkonomiske og poli-
tiske forhold ikke umiddelbart har konsekvenser for kommunernes landzoneadministration.*

2.1.2 Klagesager i Naturklagenavnet 2000-2003

Undersggelsen af klagesager i Naturklagenavnet udger den lovovervagning vedrgrende an-
dringerne i landzoneadministrationen, som blev vedtaget i forbindelse med lovforslaget. Sale-
des fremgar det af bemarkningerne til lovforslaget, at virkningerne som fglge af @ndringerne
i landzoneadministrationen skal vurderes pa grundlag af oplysninger om arten og antallet af
klagesager i Naturklagenavnet samt navnets afgarelser.> | forhold til dette er der ifglge akf i
praksis en rekke problemer af enten data- eller tidsmaessig samt principiel karakter.

Datamaessige problemer

For at virkningerne af lovaendringens to hovedpunkter — kompetenceflytning samt lempelser-
ne — ud fra klagesager i Naturklagenavnet kan undersgges, er det ngdvendigt, at der i klage-
sagerne kan skelnes mellem klager over landzonesager, som er ikke omfattet af lempelserne,
og sager, som er omfattet af lempelserne™. Sggefunktionerne i Naturklagenavnets elektroni-
ske register gar dog, at der ikke er mulighed for entydigt at udveelge sager efter enten planlo-
vens paragrafnumre, landzonesager udenfor og indenfor afgreensede landsbyer og lokalplan-
lagte omrader eller sager, der alene bergrer lempelserne. Sggningen i registeret kan alene ske
pa baggrund af et resume af den enkelte sag og ikke i den fulde sagsmappe. En gruppering af
sagerne kan derfor kun ske ved en individuel vurdering af hver enkelt sag pa baggrund af en-
ten resumeet eller gennem en mere dybdegaende undersggelse, hvor de enkelte sagsmapper
manuelt gennemgas, hvilket akf ikke har haft ressourcer til i forbindelse med undersggelsen.

Sagerne vedrgrende lempelserne udger en ganske seerlig problemstilling i forhold til dataind-
samlingen, da klagesager vedrgrende planlovens 88 36 og 37 tidligere er blevet arkiveret en-

* Bille et al., 2004, s. 36-43

50 Miljgministeriet, 2005, s. 1

*! Denne adskillelse er ngdvendig, da lempelserne i undtagelsesbestemmelserne vil have indvirkning pé antallet
af tilladelser og dermed formentlig pa antallet af klagesager.



ten under landzonesager eller under retlige klager uden nogen stringent fremgangsmade.
Derved vil det veere naesten umuligt at udskille disse sager fra fer 2003, hvorefter Naturklage-
naevnet dog konsekvent har arkiveret sager vedrgrende lempelserne som retlige klager. Akf
har derfor ikke kunnet skelne mellem klagesager over landzonesager, som er ikke omfattet af
lempelserne og sager, som er omfattet af lempelserne. Problemerne med dataindsamlingen
gar, at det er umuligt at vurdere betydningen af lempelserne ved en undersggelses af Natur-
klagenaevnets klagesager. Dataproblemerne er endvidere skyld i, at det er vanskeligt at vurde-
rer betydningen af kompetenceflytningen, da sager vedrerende planlovens 88 36 og 37 tidlige-
re var placeret under landzonesager, hvorfor der ma forventes et fald i sager pa grund af lem-
pelserne.>® Dette skyldes, at selvom der ma forventes mere bebyggelse og @ndret anvendelse i
det abne land pa grund af de nye undtagelsesbestemmelser, kan det ikke belyses ud fra antal-
let af klagesager, da der naturligvis ikke kan klages over noget, hvortil en tilladelse ikke leen-

gere er pakravet>.>*

Tidsmaessige og principielle problemer

Undersggelsens tidsafgreensning (behandling af klagesager for arene 2000-2003) betyder, at
den bygger pa et relativt spinkelt grundlag. Da lovaendringen farst tradte i kraft 1.september
2002 ma perioden 1. september 2002 til 1. januar 2003 ifglge akf betragtes som en over-
gangsperiode, hvor der kan forekomme klager over afggrelser truffet af bade amter og kom-
muner. Antallet af afgjorte klager over afgerelser truffet af kommunerne er i denne periode
dog minimal, hvorfor det antages, at de nye &ndringer alene dakkes af sager fra 2003.%

| forhold til en vurdering af lovaendringen med udgangspunkt i antallet og arten af klagesager
i Naturklagenaevnet er der endvidere en raekke principielle problemstillinger. For det farste
kraever en sadan undersggelse en alt andet lige situation, hvilket dels lempelserne og dels de
nye regler om naboorientering hindrer. Naboorienteringen vil sandsynligvis betyde et fald i
antallet af klagesager, safremt kommunerne tager hensyn til eventuelle indsigelser fra naboer i
deres afgarelser, men orienteringen kan ogsa omvendt resultere i en stigning af sager, da den-
ne kan vaere medvirkende til at skarpe naboers opmarksomhed pa klagemulighederne.*®

*2 Bille et al., 2004, s. 46f.

*% Der kan dog forekomme klagesager omhandlende afgraensningen af de kategorier, som ikke laengere er omfat-
tet af planlovens 8§ 35, men disse retlige klager er ikke umiddelbart sammenlignelige med tidligere praksis.

> Bille et al., 2004, s. 44f.

*Bille et al., 2004, s. 48

% Bille et al., 2004, s. 21 og 49



Undersggelsens hypotese

Pa baggrund af det tilgeengelige datagrundlag og de beskrevne problemstillinger var det akf’s
formal med undersggelsen af klagesager i Naturklagenavnet 2000-2003 at afprave falgende
hypotese om &ndringerne i planlovens landzonebestemmelser: ”Hvis kommunen administre-
rer landzonebestemmelserne mere lempeligt, end amterne og HUR gjorde tidligere, ma det
antages isaer at give anledning til flere klager over udstedte tilladelser, som Naturklagenav-
net har skerpet, samt feerre klager over afslag, iser hvor Naturklagenavnet har lempet afge-
relsen.””’

For at afprave denne hypotese har akf indledningsvis undersggt det samlede antal modtagne
og afgjorte landzonesager i Naturklagenavnet i perioden 1995-2003 for at vurdere den tilfel-
dige variation i antallet af sager, som ma kunne forventes mellem arene. | forhold til 2002 har
der i 2003 varet en lille stigning fra 505 til 542 modtagne sager, men som det fremgar af figur
2.1, er denne stigning ikke afvigende fra den variation i antallet af sager, som generelt har vee-
ret i perioden 1995-2003. Dermed adskiller antallet af modtagne klager over landzonesager i
2003 sig ikke betydeligt fra de tidligere &r.*®

1000

900

800

700

600 -

500 A

antal sager

400

300

200 A

=== Modtagne sager = Afgjorte sager
100 =

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Figur 2.1 Antallet af modtagne og afgjorte klager over landzonesager. [data: Bille et al., 2004, s. 50]

" Bille et al., 2004, s. 49
8 Bille et al., 2004, s. 50



| forhold til undersggelsens hypotese er det de afgjorte klagesager, som er genstand for en
naermere analyse. Grafen for afgjorte landzonesager i figur 2.1 viser antallet af sager, som Na-
turklagenavnet har afgjort det pageaeldende ar. I grafen er modtagne sager i 2001, som farst er
afgjort i 2003, saledes registreret afgjort i 2003. Akf har dog i undersggelsen registreret sagen
som afgjort i det &r, sagen er modtaget.”® Antallet af afgjorte sager medtaget i undersggelsen®
fremgar af figur 2.2. Som det er ses, er der

i 0D || A0 | AN || 2ES langt feerre sager i 2002/2003, hvilket givet-
?;%ﬁ’gg::gég 438 | 475 | 239 | 341 | vis skyldes, at det ikke er alle sager modtaget

Figur 2.2 Antallet af sager, som undersagelsen byg-  disse &r, som pd opgerelsestidspunktet® var
ger pé [Data Bl“e et al, 2004, S. 52] blevet afgjort.62

Fordelingen mellem klager over udstedte tilladelser og afslag

| forholdet mellem klager over henholdsvis udstedte tilladelser og afslag viser undersggelsen,
at der er sket en forskydning i forhold til tidligere (2000-2001), hvor fordelingen var ligelig
mellem antallet af klager over tilladelser og afslag, se figur 2.3. Saledes er der i 2002 og 2003
en klar tendens til, at udstedte tilladelser oftere end udstedte afslag bliver paklaget. Denne for-
skydning kan ifglge akf ikke entydigt forklares, da en rekke forskellige faktorer kan veere
medvirkende. Den oplagte forklaring er ifalge akf, at der bliver givet flere tilladelser og feerre
afslag, hvilket sa formentlig kan afleeses direkte pa antallet af klagesager over tilladelser og
afslag. Forskydningen kan endvidere skyldes en generel starre bevidsthed om det dbne lands
veerdier, ligesom akf papeger, at balancen mellem klager over henholdsvis tilladelser og af-
slag kan @ndres, nar der bliver truffet en afgarelse i de sager fra 2002 og 2003, som ikke var
afgjort ved opgarelsestidspunktet.®® Akf anfarer ligeledes, at der kan vere helt andre forkla-
ringer, men vurderer dog, at forskydningen ikke kan skyldes kommunernes overtagelse af den
fulde landzonekompetence, da

Klage over 2000 2001 2002 2003 K K diahed i
Afslag 50 % 5100 36 % 99 % ommunerne un'var myndighe |
Procent/antal 220 240 87 98 27 ud af 341 afgjorte klagesager i
Tilladelse 50 % 49 % 64 % 71% | 2002* hvor fordelingen farste
Procent/antal 218 235 152 243

Figur 2.3 Fordelingen af klager pa tilladelser og afslag. gang blev andret.

[Data: Bille et al., 2004, s. 53]

| forhold til frikommuneforsgget er det bemaerkelsesverdigt, at fordelingen mellem péaklagede
tilladelser og afslag i stor udstraekning matcher den nuverende tendens. Saledes viste fri-
kommuneforsgget, at 70 procent af de paklagede afggrelser i forbindelse med kommunernes
administration af landzonekompetencen var relateret til udstedte tilladelser. I modsetning til

> Bille et al., 2004, s. 52

% | disse tal er der ikke medregnet afviste og bortfaldne klagesager.

® Dataene, som er anvendt i undersggelsen, er opgjort d. 30. april 2004.
%2 Bille et al., 2004, s. 52

% Bille et al., 2004, s. 53 f.

* Bille et al., 2004, note 16



dette var andelen af paklagede tilladelser kun 43 procent ved amternes administration (4 ud-
valgte amter)®.

Udviklingen i Naturklagenaevnets afggrelser

Naturklagenavnet har i forbindelse med afgarelsen af klagesager tre muligheder. For det far-
ste kan Naturklagenavnet veelge at afvise sagen pa grund af eksempelvis manglende klagebe-
rettigelse eller overskridelse af klagefristen. Safremt Naturklagenavnet valger at behandle
sagen, kan de veelge enten at stadfeste eller omggre landzonemyndighedens afgarelse. Under-
sggelsen viser, at Naturklagenavnet har en tendens til i stgrre grad at omgere myndighedens
afgarelse i 2002 og 2003, end det var omgiort

tilfeeldet i 2000 og 2001, se figur 2.4.% 17%

G

En stigning i andelen af sager, som

Naturklagenavnet omgar, indikerer, at omgiort L 205 Stadfzestet
en sterre del af administrationen af 16% 83%
landzonebestemmelserne har veeret i

uoverensstemmelse med lovgivningen. ’
Akf opstiller derfor den mulige tese, at Ar 2001

stigningen i omgjorte sager peger i Omgjort Stadfeestet
retning af, at kommunerne har fart en 23% Ba%e
mindre kvalificeret sagsbehandling el-
ler har en rekke implementeringspro-

blemer. Udviklingen med et stagrre an- Ar 2002 Stadfeestet
tal omgjorte sager gjorde sig dog alle- ~ ©mdiort 77%

31%
rede gaeldende fra 2002, hvor kommu- )
nerne kun var landzonemyndighed i 27
sager, og heraf blev 25 sager stadfeste Ar 2003 Stadfaestet

af Naturklagenzvnet. Derfor kan 69%
Figur 2.4 Fordelingen af henholdsvis omgjorte og stad-

kommur_]emes overtagelse a_f landzo- feestede sager i perioden 2000-2003. [Data: Bille et al.,
nemyndighedskompetencen ifglge akf 2004, s. 54]

ikke forklare stigningen af omgjorte

sager.®” | forhold til fordelingen mellem stadfastede og omgjorte sager skal det igen tages i
betragtning, at datagrundlaget for 2002 og 2003 er mindre end for 2000 og 2001 pa grund af
endnu ikke afgjorte sager, hvilket kan veaere med til at &ndre fordelingen.

% Miljeministeriet, 1993, s. 8
% Bille et al., 2004, s. 54
%7 Bille et al., 2004, s. 54
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Safremt Naturklagenavnet vealger at underkende myndighedens udstedte tilladelse eller af-
slag, har navnet mulighed for at omggare sagen ved enten at skeaerpe, lempe eller hjemvise sa-
gen. Formalet med undersggelsen var, som tidligere beskrevet, at belyse udviklingen efter
lovaeendringen ud fra den hypotese, at en lempeligere administration af landzonebestemmel-
serne ma kunne spores i antallet af klager over udstedte tilladelser, som Naturklagenavnet har
skeerpet, samt i antallet af klagesager over afslag, som Naturklagenavnet har lempet. Som det
fremgar af figur 2.5, viser undersggelsen, at der i fordelingen af afgerelser i klagesager anga-
ende udstedte tilladelser i 2003 er en klar stigning i andelen af sager, hvor Naturklagensvnet
har skeerpet kommunernes tidligere tilladelse. Denne stigning kunne indikere, at kommunerne
farer en lempeligere administration af landzonebestemmelserne. Resultater fra frikommune-
forsgget er i forhold til omgarelsesprocenten igen veerd at bemaerke, da 33 procent af frikom-
munernes tilladelser blev omgjort®®, hvilket nasten er identisk med tallet for 2003. Omvendt
tyder andelen af sager, hvor Naturklagenavnet har lempet kommuners afslag, pa, at kommu-
nerne har udgvet en strammere administration af landzonebestemmelser end ngdvendigt. Det-
te tvetydige resultat sammenholdt med den lange raekke af endnu ikke afgjorte sager fra 2002
0g 2003 gar, at akf finder det for tidligt ud fra klagesagerne i Naturklagenavnet at konkludere
pa, hvorvidt kommunerne udgver en mere lempelig administration af landzonebestemmelser-
ne.*
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Figur 2.5 Naturklagenavnets afggrelse i sager om henholdsvis tilladelser og afslag i perioden 2000-2003.
[Data: Bille et al., 2004, s. 55]

% Miljgministeriet, 1993, s. 37
% Bille et al., 2004, s. 55f.



Som det fremgar af figur 2.5, er andelen af hjemvisninger af klager over afslag relativ stor i
2002, hvilket formentlig kan forklares med, at Naturklagenavnet i et vist omfang har hjemvist
sager til fornyet realitetsbehandling i kommunerne (selvom amterne pa ansggningstidspunktet
var den egentlige myndighed), safremt sagerne har omhandlet sagstyper vedrgrende de lem-
pelser, som lovaendringen medfarte.

Et eksempel pa dette er KFE 2003.165, hvor et amt havde meddelt afslag til etablering af en virk-
somhed bestaende af vaerksted, lager, udstilling og butik til brug for istandsattelse og salg af gen-
brugsvarer samt produktion af tekstiler og dekorationer i ca. 1.500 m? overflgdiggjorte driftsbyg-
ninger. Anvendelse til veerksted, lager og udstilling kraevede ikke tilladelse, men amtet havde lagt
veegt pé, at en opdeling af de 4 kategorier ikke kunne foretages og at salg foregik fra alle dele. Un-
der hensyn til, at det ved en senere &ndring af planloven var blevet umiddelbart tilladt at etablere
ogsa en mindre butik i en overfladiggjort driftsbygning, og kommunen ved samme &ndring var
blevet landzonemyndighed, ophaevede Naturklagenavnet enstemmigt afgarelsen og hjemviste sa-
gen til fornyet realitetsbehandling i kommunen i forhold til de nye bestemmelser samt til vurdering
af spargsmalet om lokalplanpligt.

2.1.3 Konklusioner og anbefalinger

Formalet med undersggelsen var at belyse udviklingen i landzone efter loveendringen ved dels
en undersggelse af landzonesagerne i kommunerne i 2003 og dels gennem en undersggelse af
landzoneklagesager i Naturklagenavnet i perioden 2000-2003. Undersggelsen af landzonesa-
gerne har resulteret i et estimeret bud pa det samlede antal landzonesager i 2003, samt hvilke
typer af bebyggelse der er givet tilladelse til. Pa baggrund af undersggelsen er det dog ikke
muligt at vurdere disse tal, da en sadan vurdering vil fordre en politisk stillingstagen og/eller
en viden om, hvor mange lignende tilladelser amterne tidligere tillod, hvilket ikke er under-
sggt. AKkf har endvidere undersggt, om antallet af landzonesager mv. i kommunerne kan ka-
rakteriseres ud fra en raekke variable. | denne forbindelse er kommunernes samlede areal den
eneste signifikante parameter i forhold til savel antallet af sager samt antallet af tilladelser til
boliger, mens der kan spores en sammenhang mellem antallet af tilladelser til erhverv og
landzonearealet.

Undersggelsens anden del har forsggt at belyse udviklingen gennem en kvantitativ analyse af
klagesagerne i Naturklagenavnet. Akf har haft en raekke datamassige problemer, saledes det
ud fra klagesagerne udelukkende har veret muligt at belyse konsekvenserne af kompetence-
flytningen — og ikke lempelserne. Konkret var formalet med undersggelsen at teste hypotesen
om, at safremt kommunerne administrerer mere lempeligt, end amternes tidligere praksis, ma
det antages at kunne afleeses i antallet af klager over udstedte tilladelser og afslag, som Natur-
klagenavnet henholdsvis har skaerpet og lempet. Resultatet af undersggelsen viser, at der fak-
tisk har veeret en stigning i antallet af klager over udstedte tilladelser, som Naturklagenaevnet
har skerpet, hvilket altsa ud fra hypotesen indikerer en lempeligere administration. Ligeledes
er der sket en stigning i antallet af klager over afslag, som Naturklagenavnet har lempet, hvil-
ket omvendt indikerer, at kommunerne har udgvet en strammere administration end ngdven-
digt. Akf konkluderer derfor, at det er for tidligt at sige noget om betydningen af kompetence-



flytningen pa baggrund af klagesagerne, da mange af de modtagne klagesager fra 2003 farst
er blevet afgjort efter undersggelsens afslutning’®. Generelt anfares det séledes, at tidshorison-
ten har veeret for kort.

AKkf anbefaler derfor, at der i forlengelse af undersggelsen bliver fulgt op pa udviklingen i
landzonen gennem yderligere undersggelser og forskning i de kommende ar. Konkret foreslar
akf fglgende undersggelser’:

e Spgrgeskemaundersggelsen falges op af tilsvarende undersggelser.

e Den kvantitative undersggelse af klagesager i Naturklagenavnet falges ligeledes op i
de kommende ar, saledes det empiriske grundlag udvides.

e For i hgjere grad at belyse loveendringens virkninger i forhold til de hensyn, som
landzonebestemmelserne skal varetage, kan der udvelges en reekke landzonesager i
kommunerne, som undersgges mere kvalitativt, eller den kvantitative undersggelse af
klagesager i Naturklagensvnet kan udvides med kvalitativ undersggelse af de enkelte
klagesager og tilhgrende afgerelser.

2.2 Undersggelse 2

Kommunernes landzoneadministration — sagsbehandling og administrationsgrundlag er ud-
arbejdet som et delprojekt i et stgrre juridisk forskningsprojekt om kommunal miljgforvalt-
ning’? og har til forméal at belyse tilretteleeggelsen af landzoneadministrationen i kommunerne
efter, at loveendringen i 2002 overfgrte den fulde landzonekompetence til kommunerne. Ud-
gangspunktet for undersggelsen er sikringen af dels en miljgmassig og dels en retssikker-
hedsmassig forsvarlig kommunal landzoneadministration i kelvandet pa debatten om kom-
munernes evne og Vilje til at administrerer landzonebestemmelserne. | denne forbindelse er
det dog ikke hensigten at analysere den materielle retstilstand”, men den har ifalge Anker og
Nielsen alligevel grobund heri. Saledes er undersggelsen baseret pa den grundleeggende anta-
gelse, at tilretteleeggelsen af landzoneadministrationens har betydning for sikringen af de hen-
syn, som landzonebestemmelserne skal sikre samt hensynet til borgernes retssikkerhed ved en
faglig og saglig begrundet landzoneadministration (behandles i kapitel 4. Rammer for landzo-
neadministrationen).” Undersggelsen behandler saledes de tre omréder kommunernes sags-
behandling, administrationsgrundlaget samt forholdet mellem det politiske og det administra-
tive niveau.

" Der igangszttes en lignende undersggelse udarbejdet pd baggrund af et starre empirisk grundlag i lsbet af
2006 [Miljgministeriet, 2006, s. 18], hvorfor en lignende rapport mé forventes offentliggjort i 2007.

" Bille et al., 2004, s. 71

2 Hovedprojektet har til formal at analyse den retlige betydning af opgavefordelingen og organiseringen af op-
gavevaretagelsen i den kommunale miljgforvaltning og er finansieret af Forskningsradet for Samfund og Erhverv
(tidligere Det Samfundsvidenskabelige Forskningsrad). [Anker og Nielsen, 2005, s. 3]

™ Né&r Anker og Nielsen bruger begrebet materielle retstilstand, mé det tolkes som en klarlaeggelse af det ind-
holdsmassige i landzoneadministrationen, eksempelvis hvilke hensyn kommunerne tilleegger vaegt i administra-
tionen. [Anker og Nielsen, 2005, s. 7]

™ Anker og Nielsen, 2005, s. 7 og 41



Undersggelsen bygger pa telefoninterviews foretaget efteraret 2004 af landets 271 kommuner
vedrgrende kommunernes sagsbehandling og administrationsgrundlag (specielt i forhold til
inddragelse af regionplaner og amternes udtalelser). Desuden inddrager Anker og Nielsen da-
ta fra akf’s undersggelse.”

Kommunernes sagsbehandling

Med udgangspunkt i den gennemsnitlige tilladelsesprocent pa 83, som akf havde fundet frem
til, drager Anker og Nielsen den konklusion, at der synes at kunne spores en tendens til, at
kommunerne farer en lempeligere administration end amternes tidligere praksis. Dette be-
grundes med, at tidligere undersggelser af amternes administration viste en gennemsnitlig til-
ladelsesprocent p& mellem 60 og 81'°. Dog understreger Anker og Nielsen, at de tidligere un-
dersggelser er baseret pa et mindre empirisk grundlag, end akf har anvendt, hvilket kan veere
medvirkende til at skabe et misvisende billede af situationen. Som det blev beskrevet tidlige-
re, har akf ikke fundet tilladelsesprocenten i 2003 sammenlignelig med amternes tidligere til-
ladelsesprocent, da flere kommuner har angivet, at de gennem dialog med ansgger far frasor-
teret urealistiske ansggninger, for der formelt bliver indsendt en ansggning. Flere amter har
dog angivet den samme forklaring pa de relativt hgje tilladelsesprocenter, og i denne sam-
menhang ser Anker og Nielsen ingen grunde til, at kommunerne skulle vaere bedre til at und-
ga urealistiske projekter, hvorfor tilladelsesprocenten altsa synes anvendelige for en sammen-
ligning.”’

Antallet af landzonesager i de enkelte kommuner kan have betydning for sagsbehandlingen,
da kommuner, som behandler fa sager arligt, kan have sveert ved at opbygge et erfarings-
grundlag i forhold til landzoneadministrationen. Med udgangspunkt i akf’s data og telefonin-
terviewene konkluderer Anker og Nielsen, at kommunerne har en forholdsvis lille sagsvolu-
men. Saledes har 68 procent af de adspurgte 216 kommuner haft under 31 sager, mens 30
procent har haft mellem 0 og 15 sager. Anker og Nielsen fremhaver dog, at strukturreformen
vil veere medvirkende til at sikre en starre sagsvolumen i enkelte kommune og dermed sikre et
vis erfaringsgrundlag.™

> Anker og Nielsen, 2005, s. 9

"® En landsdaekkende undersggelse (1988) viste en tilladelsesprocent pé& 80 (bade amt og kommune), mens en
undersggelse af forholdene for to kommuner i Viborg Amt (1998) viste en tilladelsesprocent pa henholdsvis 76
og 78. Tilsvarende har en undersggelse af Arhus Amt og Roskilde Amt vist tilladelsesprocenter p& henholdsvis
81 og 60. [Anker og Nielsen, 2005, note 8]

" Anker og Nielsen, 2005, s. 16

78 Anker og Nielsen, 2005, s. 15



Administrationsgrundlaget

Kommunerne har frem til strukturreformens gennemfarelse pligt til at hare amterne inden, der
treeffes afgarelse i en reekke sager’®. Anker og Nielsen har i tilknytning hertil undersggt, i
hvilken grad amterne hgres ud over lovkravene, og om der i relation hertil kan spores nogen
sammenhange mellem hgringspraksis og antallet af landzonesager eller landzonearealet i
kommunerne. 38 procent af kommunerne har tilkendegivet, at de hgrer amterne ud over lov-
kravene, hvilket ifalge Anker og Nielsen kan skyldes, at kommunerne finder udtalelserne re-
levante i alle sager, eller at nogle kommuner mere eller mindre automatisk anmoder amterne
om en udtalelse. | forhold til antallet af landzonesager er der en tendens til, at kommuner med
fa landzonesager er mere tilbgjelig til at hare amterne ud over lovkravene, mens der ikke kan
spores nogen entydig sammenhang med landzonearealet. Sammenholdt med resultatet fra akf
undersggelsen, som viste, at 60 procent af kommunerne mener, at amternes udtalelse i noget
eller i stort omfang bidrager til opklaringen af sagerne, konkluderer Anker og Nielsen, at hg-

ringen af amterne i 2003 har fungeret tilfredsstillende®

Udover amternes udtalelse er ogsa selve regionplanernes retningslinier en del af kommuner-
nes administrationsgrundlag jf. planlovens virke for bestemmelse. Undersggelsen viser dog, at
7 procent af kommunerne ikke statter sig til regionplanen ved landzoneadministrationen. Fle-
re af disse kommuner har givet udtryk for en forventning om, at amterne sikrer hensyntagen
til regionplanen i forbindelse med udtalelser til de enkelte sager, hvorfor en selvstaendig stil-
lingstagen synes ungdvendig. Anker og Nielsen fastslar, at dette naturligvis er en forkert rets-
opfattelse, da kommunerne har pligt til at inddrage alle relevante hensyn i sagsbehandlingen.
Endvidere er en sadan praksis er i strid med undersggelsesprincippet, som bygger pa, at myn-
digheden er ansvarlig for at sikre den forngdne oplysning af sagen.®?

Forholdet mellem det politiske og administrative niveau

Undersggelsen af forholdet mellem det politiske og det administrative niveau viser, at om-
kring en tredjedel af kommunerne fremlaegger samtlige landzonesager til en beslutning pa po-
litisk niveau®. Selvom administrationen af landzonebestemmelserne er knyttet op pé& en
skansmassig afgarelse med politiske prioriteringer, er der pa grund af lighedsprincippet brug
for en ensartet administration, men en politisk afgarelse af samtlige sager er ud fra et retssik-

™ pligten til at indhente en amtslig udtalelse gaelder for sager uden for lokalplanlagte omréder og afgraensede
landsbyer (omrader, hvor amtet tidligere var landzonemyndigheden) jf. planlovens § 35, stk. 4. Udtalelsen kan
dog undlades, safremt det skannes, at det ansggte er af underordnet betydning for amtet jf. planlovens § 35, stk.
6.

% Der eksisterer dog divergerende opfattelser af dette blandt kommunerne, da akf undersggelsen viste, at 32 pro-
cent af kommunerne finder, at amternes udtalelse i begraenset omfang bidrager til sagsopklaringen, mens 7 pro-
cent slet ikke finder udtalelserne anvendelige. [Anker og Nielsen, 2005, s. 43] og [Bille et al., 2004, s. 33]

8 Anker og Nielsen, 2005, s. 20-24

8 Anker og Nielsen, 2005, s. 25f.

8 Undersggelsen viser i denne forbindelse, at der generelt treeffes afgarelse i flere sager pé politisk niveau i kom-
muner med en mindre sagsvolume. [Anker og Nielsen, 2005, s. 35-39]



kerhedsmaessigt synspunkt nappe er gnskelig®. Et instrument til sikringen af en ensartet ad-
ministration er ifalge Anker og Nielsen udarbejdelsen af et internt administrationsgrundlag®,
hvori dels den hidtidige praksis for forskellige sagstyper og dels kommunalbestyrelsens poli-
tiske prioriteringer i forhold til skensudgvelsen er nedskrevet®. Anker og Nielsen papeger
dog i denne forbindelse, at sagerne naturligvis enkeltvis skal underleegges en konkret og sag-
lig vurdering, s de interne dokumenter ikke er medvirkende til at satte skannet under regel®’.

2.2.1 Konklusioner og anbefalinger

Formalet med undersggelsen var at belyse den praktiske landzoneadministration i kommuner-
ne ud fra den betragtning, at tilretteleeggelsen af landzoneadministrationens har betydning for
savel borgernes retssikkerned som de hensyn, landzonebestemmelserne skal varetage. Sam-
menfattende konkluderer Anker og Nielsen, at en vigtig faktor i forbindelse med landzonead-
ministrationen er antallet af sager, da en stgrre sagsvolume gger graden af selvsteendighed i
den kommunale forvaltning. Den ggede grad af selvsteendighed resulterer i, at der i kommuner
med en stor sagsvolume traffes flere afgarelser i landzonesager pa administrativt frem for pa
politisk niveau. Endvidere er sagsvolumen afggrende i forhold til, hvorvidt kommunerne har
udarbejdet et internt administrationsdokument, samt i hvilket omfang amternes hgres i forbin-
delse med sagerne. Med strukturreformens reducering af kommuneantallet ma det forventes,
at sagsvolumen i kommunerne gges, men Anker og Nielsen papeger dog, at udviklingen i an-
tallet af sager i de enkelte kommuner i de kommende ar alligevel bar falges neermere med
henblik pa sikringen af en tilstreekkelig sagsvolume og dermed erfaringsopbygning.

Hidtil har amterne haft ansvaret for planleegningen i det dbne land og dermed en stor del af
grundlaget for kommunernes landzoneadministration. Desuden har amterne skulle hgres inden
meddelelse af landzonetilladelse. Med strukturreformen nedleegges amternes, og dermed for-
svinder denne kontrolinstans, og det vigtigste administrationsgrundlag bliver fremover kom-
muneplanen. | fremtiden bliver plan- og myndighedskompetencen i det abne land igen samlet
(samme situation, som fgr loveendringen i 2002), hvilket i sig selv ikke er et problem. Pro-
blemet opstar ifalge Anker og Nielsen "hvis kommunerne ikke er sig deres ansvar bevidst og
falder for fristelsen til at lade lokalpolitiske interesser rade.”®

8 Anker og Nielsen, 2005, s. 43f. Der gares dog i denne forbindelse opmarksom p4, at det i en startfase kan vee-
re hensigtsmaessigt, at politikerne sikres kendskab til det nye sagsomrade/regler via politisk behandling af kon-
krete sager. [Anker og Nielsen, 2005, s. 35]

8 11 ud af de 12 amter har ligeledes udarbejdet skriftligt materiale om landzoneadministrationen for at vejlede
kommunerne i forbindelse med kompetenceflytningen. Undersggelsen viser, at knap 65 procent af kommunerne
anvender amternes notat i forbindelse med landzoneadministrationen, hvilket altsa bekrafter resultatet fra akf
undersggelse af samme forhold (67 procent). [Anker og Nielsen, 2005, s. 26f.]

8 p3 nuvaerende tidspunkt har lidt under halvdelen af kommunerne udarbejdet et sadant internt dokument. [An-
ker og Nielsen, 2005, s. 31]

8 Anker og Nielsen, 2005, s. 25f. og 35

8 Anker og Nielsen, 2005, s. 45



I forhold til fremtidige undersggelser af kommunernes landzoneadministration fremhaver
Anker og Nielsen falgende undersagelsesomréder som relevante™®:

e Antallet af landzonesager.

e Kommunernes interne administrationsgrundlag.

e Forholdet mellem det politiske og det administrative niveau.

e Konkrete landzonesager eller Naturklagenavnets praksis for at belyse, hvilke hensyn
kommunen leegger vaegt pa i administrationen.

2.3 Opsamling og problemafklaring

Formalet med dette kapitel har, jf. det initierende problem veret at afklare, hvordan kommu-
nerne har administreret landzonebestemmelserne efter loveendringen. Dette er gjort pa bag-
grund af to eksisterende undersggelser, og i den forbindelse har hovedvaegten i kapitlet veeret:

a) Administrerer kommunerne landzonebestemmelserne mindre restriktiv end amterne?
b) Hvilken betydning har amterne i forhold til landzoneadministrationen?

| det falgende vil disse to omrader blive kort gennemgaet med henblik pa dels at opridse,
hvorledes der i de to undersggelser redegares for de to omrader, og dels at identificere pro-
blemstillinger i relation hertil, som kan danne basis for selve problemformuleringen.

Ad a)

Anker og Nielsen sporer pa baggrund af en sammenligning af henholdsvis amternes og kom-
munernes tilladelsesprocent for landzoneansggninger en tendens til en lempeligere praksis i
kommunernes landzoneadministration. Der er dog tale om en meget lille stigning i tilladelses-
procenten®™ p& 3 procentpoint. Tillige kan det diskuteres, hvorvidt kommuner i kraft af, at de
er teettere pa borgerne, ikke bar vaere bedre end amterne til at afvaerge urealistiske ansggnin-
ger, hvilket kan medvirke til en hgjere tilladelsesprocent. Dette betyder, at vi — i lighed med
akf — ikke finder denne sammenligning fyldestgerende som grundlag for en besvarelse af,
hvorvidt kommunerne i forhold til landzonebestemmelserne har administreret mindre restrik-
tiv.

Akf’s kvantitative undersggelse af klagesager over landzoneafggarelser i Naturklagenavnet gi-
ver et tvetydigt resultat i forhold til denne problemstilling. Undersggelsen indikerer saledes
bade en tendens til, at kommuner har administreret mere lempeligt og mere restriktivt end
ngdvendigt for at sikre de hensyn, som landzonebestemmelserne skal varetage. Det faktum, at
Naturklagenavnet omgar flere sager, kunne indikere, at kommunerne har fgrt en mindre kva-
lificeret sagsbehandling eller har haft en reekke implementeringsproblemer, hvilket ma betrag-

8 Anker og Nielsen, 2005, s. 45
% Der tages her udgangspunkt i de to landdaekkende undersggelser (akf’s fra 2004 og planstyrelsens fra 1989).



tes som vaerende ganske naturligt til trods for, at amterne har udarbejdet skriftlige materialer
om landzoneadministrationen for at vejlede kommunerne i forbindelse med kompetenceflyt-
ningen.

Ud fra de eksisterende undersggelser kan der derfor ikke gives et entydig svar pa, om kom-
munernes administration har veeret mindre restriktiv end amternes, hvorfor en yderligere un-
dersggelse/analyse vil veere ngdvendig for at kunne belyse problemstillingen naermere. | den-
ne forbindelse ville akf-undersggelsens metodiske tilgang vedrerende klagesagerne med for-
del kunne viderefares. En viderefgrelse af den kvantitative undersggelse af klagesagerne vil
betyde, at arene 2002 og 2003 vil blive bedre belyst, da det ma formodes, at langt starstedelen
af de indkomne klagesager i 2002 og 2003 er blevet afgjort. Den store usikkerhedsfaktor — de
manglede afgjorte sager fra 2002 og 2003 — som var sterkt medvirkende til, at akf pa bag-
grund af deres undersggelse fandt det for tidligt at konkludere noget pa baggrund af undersg-
gelsen, vil dermed vere minimeret. Ligeledes vil der kunne inddrages allerede afgjorte klage-
sager fra 2004 og 2005.

Landzonereglerne er ikke deciderede forbudshestemmelser, da der skal meddeles en tilladelse,
s&fremt det ansggte efter en konkret vurdering ikke er i strid med de hensyn®, som skal vare-
tages gennem landzonebestemmelserne®’. Den egentlige problemstilling bestar saledes ikke i,
at der ikke ma bygges i det dbne land, men problemet opstar, safremt hensynene tilsideszttes.
En viderefgrelse af akf’s kvantitative analyse vil kunne give en indikation af, om der er pro-
blemer med kommunernes landzoneadministration generelt, men den vil ikke naermere kunne
belyse, om der er problemer i forhold til de hensyn, som skal varetages ved administration af
landzonebestemmelserne. Af mere interessant karakter er det derfor at foretage en kvali-
tativ undersggelse af kommunernes landzoneadministration med henblik pa at klarlaeg-
ge, om der er hensyn, som synes problematiske i forhold til kommunernes administrati-
on af landzonebestemmelserne. Behovet for en undersggelse/analyse af kommunernes
veegtning af hensynene understgttes af savel akf som Anker og Nielsen, der begge efterlyser
en kvalitativ undersggelse/analyse af omradet.

Ad b)

De to undersggelser har vist, at kommunerne i hgj grad anvender amterne som “’sparringspart-
ner” i forbindelse med landzoneadministrationen. Speciel pa baggrund af kommunernes til-
kendegivelse (i forbindelse med Ankers og Nielsens undersggelse) om dels amternes hgrings-
svar og dels brugbarheden af regionplanens retningslinier synes amterne i et vist omfang at
veere medvirkende til sikringen af hensynene bag landzonebestemmelserne. Med strukturre-
formen forsvinder amterne imidlertid, og der &ndres som fglge heraf pa hele plan- og regule-
ringssystemet. | forhold til administrationsgrundlaget for landzonebestemmelserne er det

% Disse hensyn bliver behandlet i afsnit 4.3 Hensyn ved landzoneadministrationen.
% Boeck, 2002, s. 266



derfor relevant, hvorledes plan- og reguleringssystemet i det abne land kommer til at se
ud efter strukturreformen.

Siden kommunerne overtog den fulde landzonekompetence har amterne fungeret som en slags
kontrolinstans primart gennem regionplanlaegningen og hgringssvarene. Amterne har endvi-
dere indirekte i deres rolle som klageberettiget i landzonesagerne fungeret som kontrolinstans
ved at paklage de sager, hvor amterne eksempelvis har fundet, at kommunerne har ladet loka-
le gnsker om vakst ga forud for hensynet til landskabet, naturen og miljget. Med strukturre-
formen forsvinder amterne og dermed denne kontrolinstans. | relation hertil er det derfor
relevant, hvilke styringsmuligheder staten far overfor kommunernes landzoneadmini-
stration, og om staten i denne forbindelse er villig og/eller har ressourcerne til at gribe i
kommunernes anliggende.



3. Problemformulering

Formalet med kapitlet er pa baggrund af foranalysen at opstille projektets problemformulering, som skal vae-
re udgangspunktet for hovedanalysen. Problemformuleringens to hovedspargsmal omhandler, dels om der er
hensyn, som synes problematiske i forhold til kommunernes landzoneadministration, og dels hvilke konse-
kvenser strukturreformen far i forhold til landzoneadministrationen. Efterfalgende vil der metodeafsnittet bli-
ve redegjort for, hvorledes problemformuleringen sgges besvaret.

De to undersggelser, der 1a til grund for foranalysen, havde begge til formal at undersgge,
hvorledes kommunerne havde administreret landzonebestemmelserne efter planlovsandrin-
gen i 2002. Et centralt punkt var, om kommunerne havde veeret mere eller mindre restriktiv i
forhold til amternes tidligere praksis. Det har dog ikke veeret muligt at fremkomme med no-
gen entydig konklusion, idet undersggelsen af Naturklagenzavnets praksis gav tvetydige resul-
tater og byggede pa en for kort tidshorisont. | forhold til tilladelsesprocenten for landzoneaf-
garelser i kommunerne viste det sig, at den 1a pa 83. | forhold til tidligere undersggelser, hvor
amtet har veeret myndighed, er dette forholdsvis hgjt og dermed en indikation af, at kommu-
nerne har veaeret mere lempelige, men en entydig konklusion kan ikke drages pga. diverse
usikkerhedsfaktorer®.

Akf’s undersggelse af klagesager over landzoneafgarelser viste dog en tendens til, at kommu-
nerne i starre grad end amterne far omgjort deres landzoneafgarelser af Naturklagenaevnet™,
hvilket kunne tyde pa, at kommunerne har haft en raekke implementeringsproblemer efter
overdragelsen af landzonekompetencen.

Hvad disse implementeringsproblemer har betydet i forhold til landzoneadministrationen be-
lyses ikke yderligere. Det er imidlertid sandsynligt, at implementeringsproblemer kunne have
en uheldig effekt i forhold til de hensyn, der skal varetages ved afgarelser efter landzonebe-
stemmelserne. Det er endvidere et spgrgsmal, om en hgjere tilladelsesprocent ngdvendigvis er
udtryk for, at kommunerne er for lempelige i deres landzoneadministration. | et vist omfang
kan det indikere, at de er mere lempelige end amterne, men det kan ikke sige noget om, hvor-
vidt de hensyn, der skal varetages i forbindelse med landzoneadministrationen, er blevet tilsi-
desat. Som udgangspunkt er det ikke problematisk, at der bliver bygget i det dbne land. Pro-
blemerne opstar, hvis det sker i strid med de hensyn, der skal varetages gennem landzonebe-
stemmelserne. En naermere afklaring af, om der er hensyn, som ikke bliver varetaget tilfreds-
stillende, kunne ske gennem en kvalitativ analyse af Naturklagenavnets sager, og konkret an-
fares det i akf-undersggelsen: ”Den overordnede, kvantitative undersggelse af klagesager i

% Ses. 23 & s. 33 i foranalysen
% Resultatet af akf-undersggelsen skal dog ses i forhold til det forholdsvis spinkle empiriske grundlag, som un-
dersggelsen bygger pa.



Naturklagenavnet [...] kan desuden suppleres med en mere tilbundsgaende analyse af de en-
kelte sager .

Gennem en sadan analyse vil det vaere muligt at belyse, hvordan kommunerne vagter de for-
skellige hensyn ved landzoneadministrationen. Kan der saledes spores en tendens til, at kom-
munerne tilsidesatter bestemte hensyn, kan undersggelsen medvirke til at udpege nogle fo-
kusomrader, som kommunerne (staten) bar veere opmarksom pa i forhold til at sikre de hen-
syn, som skal varetages ved administration af landzonebestemmelserne. Fgrste del af pro-
blemformuleringen lyder derfor:

Kan der spores problemer i forhold til kommunernes landzoneadministration og de hen-
syn, som skal varetages, og i givet fald hvilke?

Strukturreformen betyder en &ndring af det traditionelle plan- og reguleringssystem, som det
har set ud gennem de sidste tre artier. Med det regionale led sterkt decimeret overgar en lang
reekke opgaver til kommunerne, herunder planlaegningen og enkeltsagsbehandlingen inden for
natur-, miljg-, og landskabsomradet. Kommunerne skal ved administration af landzonebe-
stemmelserne varetage planleegningsmaessige hensyn, hvilket konkret betyder, at de skal
fremme virkeliggerelsen af den regulering, der er fastsat i region-, kommune-, og lokalplaner.
Derfor vil strukturreformen ogsa indebare et nyt planlegningsmassigt grundlag, hvorudfra
kommunerne skal agere.

| forhold til strukturreformens konsekvenser for landzoneadministrationen er det pa forhand
givet, at kommuneplanen i fremtiden bliver det vigtigste administrationsgrundlag, da denne
skal indeholde mal og retningslinier for udviklingen og arealanvendelsen i det abne land. Men
det er dog ikke kun kommuneplanen, som vil komme til at udgere administrationsgrundlaget,
da eksempelvis ogsa vandplaner og natura2000-planer, som begge udarbejdes i medfar af mil-
jemalsloven, skal legges til grund for landzoneadministrationen. Desuden indskraenkes det
regionale leds opgaver og kompetencer, og med amternes nedleeggelse kan de ikke leengere
virke som kontrolinstans i forhold kommunernes landzoneadministration.

Det er derfor relevant i forhold til landzoneadministrationen, hvordan hele plan- og regule-
ringssystem kommer til at se ud efter strukturreformen, hvilket leder frem til problemformule-
ringens anden del:

Hvilke konsekvenser har strukturreformen i forhold til landszoneadministrationen, admini-
strationsgrundlaget og de hensyn, der skal varetages?

% Bille et al., 2004, s. 71



3.1 Metode

Folgende afsnit redeger for, hvorledes problemformuleringen vil blive besvaret. Fagr den
egentlige besvarelse af problemformuleringens to hovedspargsmal, er det ngdvendigt at fa
skabt den forstaelsesmaessige ramme i forhold til landzoneadministrationen og de hensyn, der
skal varetages. Hovedanalysen bestar saledes af tre dele:

Del |

For at identificere de hensyn, der kan vare problematiske i forbindelse med landzoneadmini-
strationen, ma det farst afklares, hvilke hensyn der i det hele taget skal laegges til grund ved
afgarelser truffet efter landzonebestemmelserne. Der vil her vere tale om en juridisk analyse,
hvor det afgagrende er at fa fastlagt galdende ret, hvilket umiddelbart byder anvendelse af
retsdogmatik (en generel fremstilling heraf findes i bilag A).

Indledningsvis vil der blive gjort rede for de begransninger af reguleringskompetencen, der
knytter sig til udstedelsen af forvaltningsakter, herunder landzoneafgarelser. Her vil fokus vee-
re rettet mod de vigtigste forvaltningsretlige principper: Legalitetsprincippet, magtfordrej-
ningsleren, lighedsprincippet og proportionalitetsprincippet. Formalet med dette er at fa af-
klaret, hvilke begraensninger kommunerne grundlaeggende er underlagt ved landzoneafgerel-
ser. Der vil hovedsageligt veere tale om et litteraturstudie af den forvaltningsretlige teori med
inddragelse af sager, hvor dette er ngdvendigt og muligt.

Det kan ikke umiddelbart udledes af lovteksten, hvilke hensyn der skal leegges til grund ved
landzoneafggrelser. Der kan saledes opsta en vis usikkerhed om fortolkningen og udfyldnin-
gen af lovbestemmelsernes ordlyd, og en afklaring af hvilke hensyn, der kan laegges til grund
ma udledes af blandt andet planlovens formalsbestemmelser, forarbejderne samt den retsprak-
sis og administrative praksis, der har udviklet sig pa omradet gennem tid. Dette vil blive ud-
redt i denne del af hovedanalysen, hvorefter der vil vaere grundlag for at behandle problem-
formuleringens farste punkt.



Del 11

Denne del knytter sig til det farste spargsmal i problemformuleringen. For at besvare dette ta-
ges der udgangspunkt i de landzonesager, der er blevet behandlet af Naturklagenaevnet™.
Hensynene kan eksempelvis veere planlegningsmassige, landskabelige, naturbeskyttelses-
maessige eller kulturhistoriske, og vil veere afklaret gennem hovedanalysens farste del.

Undersggelsen baseres pa sager afgjort fra 2003 og frem, det vil sige, sager hvor kommunen
har veeret myndighed. Det ideelle ville have vaeret en komplet gennemgang og analyse af alle
sager. Det har imidlertid ikke vist sig muligt at rekvirere alle afgjorte sager, og selv om det
havde veeret tilfeeldet, ville en komplet gennemgang veere umuligt af ressource- og tidsmaessi-
ge arsager. Derfor tages der udgangspunkt i sager fra KFE (Kendelser om Fast Ejendom),
MAD (Miljoretlige Afgarelser
og Domme) samt de afgarelser,
der er offentlig tilgengelige
gennem Naturklagenavnets
hjemmeside®’. Det empiriske
grundlag udgeres saledes af de
mest principielle kendelser si-
den kommunen blev landzone-
myndighed.

~

/ Offentliggjorte og N “\
principielle | !

|
\
kendelser 4 \

Péklagede
londzoneafgerelser i/
Naturklagencevnet L7

Landzoneafgarelser i
kommunerne

Det empiriske
grundlag

Dette har betydning for analy-
sen og de konklusioner, der kan
Figur 3.1 Figuren viser sammenhangen mellem det empiriske ~ drages. Den yderste ring i figur
grundlag for analysen og det samlede antal landzonesager. Den 3.1 illustrerer det samlede antal
yderste ring illustrerer det samlede antal landzonesager i kom- landzoneafggrelser. Den naste

munerne. Den mellemste ring er de sager, som bliver paklaget, : ]
mens den inderste ring er de offentliggjorte og principielle ken- ~ ring illustrerer de afgerelser,

delser. som bliver paklaget til Natur-
klagenavnet, og er saledes en

% For at besvare problemformuleringens farste spargsmél, kunne en alternativ tilgang have veeret at anvende
landzonesagerne i kommunerne som empirisk grundlag. Eksempelvis kunne der udvelges et repraesentativt ud-
snit af kommuner og derefter foretage en gennemgang af landzonesagerne. Det vil imidlertid veere vanskeligt at
né frem til en fornuftig afklaring af hvilke hensyn, der er problematiske. Hvis der tages udgangspunkt i de sager,
hvor der er givet en tilladelse, vil det sdledes bero pa et indgaende kendskab til de enkelte sager for at vurdere,
om der er hensyn, som ikke er blevet varetaget tilfredsstillende, og i saddanne tilfeelde, ma det alligevel formodes,
at sagen er blevet paklaget til Naturklagenaevnet. Hvis der omvendt tages udgangspunkt i sager, hvor kommunen
har afvist at give landzonetilladelse, vil det neermere kunne afklare hvilke hensyn, kommunerne rent faktisk lig-
ger veegt pa, men en modsatningsslutning om, at der sé ikke laegges veaegt pa andre hensyn, vil ikke veere korrekt.
Den helt store svaghed ved denne tilgang er, at det alt andet lige vil bero péa subjektive vurderinger fra projekt-
gruppens side. Disse vurderinger kan veere mere eller mindre korrekte og kvalificerede, men vil altid kunne dis-
kuteres, da sagerne ikke har varet genstand for fuld pravelse. Dette sker derimod netop ved Naturklagenavnets
afgarelser, hvorfor disse anvendes som grundlag for analysen.

%7 p& hjemmesiden publicerer Naturklagenavnet en raeekke af de principielle afgarelser i redigeret form (NKO —
Naturklagenaevnet orienterer: http://www.nkn.dk/nko.htm ). Desuden findes der links til de omtalte sager, sale-
des det er muligt at lzese hele sagsakten.



delmangde af den yderste. | analysen vil fokus veere pa at afklare, hvilke hensyn der er pro-
blematiske i forhold til kommunernes landzoneadministration, og det ma formodes, at sager,
hvor kommunerne ikke har foretaget et korrekt sken, vil blive paklaget, hvorfor naturklage-
naevnsafgarelser virker som det naturlige analysegrundlag. Det skal imidlertid haves in mente,
at det ikke ngdvendigvis er alle sager, hvor et eller flere hensyn er veegtet forkert, som bliver
paklaget®. Den sidste ring udgares af de offentliggjorte og principielle kendelser.

Offentliggerelsen kan skyldes, at der veere tale om unikke kendelser, det vil sige, sager, hvor
der har veeret faktorer i spil, som ikke tidligere har veeret behandlet. Baggrunden for offentlig-
garelsen af sagerne vil dog ofte ogsa vere, at der har vaeret generelle problemer inden for et
givent omrade, hvorfor det findes ngdvendigt at offentliggare en eller flere for at gare op-
marksom pa praksis. Fordelen ved at anvende principielle kendelser ligger saledes i, at disse
kendelser — for at blive i billedsproget — giver et billede af, hvordan det forholder sig ude i de
to yderste ringe og dermed ude i "virkeligheden”. Hvis der er problemer med landzoneadmi-
nistrationen i den inderste ring, er det udtryk for, at der ogsa er problemer i de to yderste. Det
modsatte er imidlertid ikke ngdvendigvis tilfeeldet. Dels er der ikke nogen garanti for, at alle
problematiske afgarelser bliver paklaget til Naturklagenavnet. Dels er der ingen garanti for,
at de principielle kendelser siger noget om alle de problemstillinger, som Naturklagenavnet
har behandlet.

Dermed kan disse kendelser anvendes som analysegrundlag, da der pa baggrund af en for-
holdsvis lille delmengde af afgerelserne kan drages konklusioner vedrgrende de generelle
problemstillinger, om end det ikke ngdvendigvis er alle problemstillinger, der opfanges.

Indledningsvis vil der blive lavet en kort opgerelse af de sager, der er til radighed, og som
omhandler kendelser efter planlovens landzonebestemmelser. Opgerelsen skal give et over-
blik over de sager, der er til radighed, den skal belyse udfaldet af sagerne og den skal give en
indikation af hvilke hensyn, der er blevet tilsidesat ved kommunernes landzoneafgarelser.

Herefter foretages en mere kvalitativ analyse af sagerne. Herigennem vil det veere muligt at fa
identificeret og afklaret, hvilke problemer der har veeret i forhold til kommunernes afgerelser.
Herunder hvilke hensyn der oftest har ligget til grund for en skarpelse af kommunernes tilla-
delser. Som felge af den omhandlede problemstilling vil analysen hovedsageligt fokusere pa
sager, hvor Naturklagenavnet har omgjort kommunernes afggrelser, det vil sige, sager hvor
kommunerne har foretaget en afgerelse, som ikke har veeret i overensstemmelser med de hen-
syn, der skal varetages ved af afgarelser efter landzonebestemmelserne. Kapitlet vil vere ind-
delt i forhold til hvilke type af byggeri/anvendelse, der er sggt om tilladelse til, og omfatter
saledes fglgende: Boliger ved landshyer, nyopfarelse i det dbne land, sommerhuse, boliger i
overflgdiggjorte landbrugsbygninger, udvidelse af erhvervsvirksomheder samt afteegtsboliger.

% En forudsatning for afgerelserne havner i Naturklagenavnet er — naturligvis — at der er parter, som péklager
afgerelsen, og der er ingen garanti for, at dette altid er tilfaeldet.



Det hele samles op i en delkonklusion, hvor hovedproblemerne i forhold til landzoneadmini-
strationen treekkes frem, specielt i forhold til de hensyn, der skal varetages.

Del 111

Denne del knytter sig til det andet spgrgsmal i problemformuleringen. For at besvare dette,
tages der udgangspunkt i, hvordan plan- og reguleringssystemet ser ud pr. 1. januar 2007.
Dette gares pa baggrund af de vedtagne @ndringer i dels planloven og dels i sektorlovene in-
den for natur- og miljgomradet, da planlegningsmassige hensyn samt natur- og miljghensyn
er de vasentligste hensyn, der skal varetages i forbindelse med landzoneadministrationen.
Kapitlet vil saledes have karakter af en systemanalyse, hvor de indbyrdes sammenhange mel-
lem de forskellige elementer (myndigheder, planer, love mv.) i plan- og reguleringssystemet
klarleegges, specielt i forhold til landzoneadministrationen.

Da formalet med kapitlet er at belyse a&ndringer i grundlaget og rammerne for landzoneadmi-
nistrationen som fglge af strukturreformen, vil kapitlet ikke tegne et fuldsteendigt og deltalje-
ret billede af plan- og reguleringssystemet. Derimod vil der blive givet et indblik i de tre
myndighedsakterers — stat, region og kommune — nye kompetencer og opgaver inden for
planlegnings-, natur- og miljgomradet, samt betydningen i forhold til landzoneadministratio-
nen. Der vil blive serlig fokuseret pa i hvilken grad, staten eller regionerne far styringsmulig-
heder overfor kommunernes landzoneadministration.

Afslutningsvis vil der i en delkonklusion pa baggrund af myndighedernes kompetencer og
opgaver overordnet blive redegjort for plan- og reguleringssystemet efter strukturreformen.
Dette gares farst pa et generelt niveau, hvorefter de vaesentligste konsekvenser for kommu-
nernes administration af landzonebestemmelserne traekkes frem.

Den farste kolonne i figur 3.3 viser de spargsmal, som sgges besvaret i de falgende kapitler.
Spergsmalene er dels problemformuleringsspergsmal og undersggelsesspgrgsmal. Anden ko-
lonne viser, hvilken metode og empiri der anvendes. | forhold til det metodemassige, anven-
des retsdogmatikken som en overordnet metodisk tilgang, da specielt del I og Il omhandler
fastleeggelsen af geeldende ret. Tredje kolonne viser struktur og opbygning for de enkelte ka-
pitler.



3. Problemformulering
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4. Rammer for landzoneadministrationen

Formalet med kapitlet er at danne en generel forstaelse for de rammer, forvaltningen skal agere inden for i
forbindelse med landzoneadministrationen. Kapitlet fungerer sdledes som en naturlig basis inden besvarelsen
af problemformuleringens farste punkt. Der indledes med en afklaring af de forskellige typer af skan, herun-
der sammenhgngen mellem preecisionen af lovens praemisser og typer af skan. | forlaeengelse heraf falger en
redegarelse for de generelle forvaltningsretlige principper forvaltningen er underlagt ved skansmaessige afge-
relser, hvorefter fokus rettes mod de hensyn, som skal varetages ved administration af landzonebestemmel-
serne.

4.1 Typer af sken

Ved udstedelse af forvaltningsakter — betegnelse for forvaltningens konkrete enkeltafgarelser
— er myndigheden overladt forskellige grader af skan alt efter, hvor praecise praemisserne (de
hensyn, der skal leegges til grund) er beskrevet i loven/bekendtgarelsen®. Der er séledes mu-
lighed for, at forvaltningen i meget ringe grad er overladt et skan, hvis lovens premisser er
angivet med hgj grad af pracision.'® Dette er eksempelvis tilfaldet i naturbeskyttelseslovens
§ 3, hvor det angives, at der ikke ma "foretages andring i tilstanden af naturlige sger, hvis

areal er p& over 100 m?”.

Derudover findes de sakaldte vage/elastiske lovbestemmelser, som ofte optraeder i forbindelse
med forvaltningens skeansmaessige afgarelser. Disse er karakteriseret ved at have en uprecis
beskrivelse af lovens preemisser. Ved de vage/elastiske lovbestemmelser foretager forvalt-
ningsmyndigheden et sdkaldt bundet skan.'®Som eksempel herpd kan der i relation til land-
zonebestemmelserne navnes planlovens 8 36, stk. 1, nr. 13, som angiver, at tilladelse efter §
35, stk. 1 ikke kraeves til "byggeri til udvidelse af en mindre erhvervsvirksomhed i det abne
land, som lovligt er etableret i en tidligere landbrugsbygning”. | denne sammenhang kan be-
grebet "mindre” give anledning til tvivl.

Som eksempel kan naevnes KFE 2005.147, hvor en kommune havde valgt at betragte en restaurant-
og hotelvirksomhed som en "mindre” virksomhed, der kunne udvides uden landzonetilladelse. Ud
fra en samlet vurdering baseret pa oplysninger om antallet af ansatte, virksomhedens art og det fysi-
ske omfang af de lokaler m.v. hvorfra virksomheden blev drevet, fandt Naturklagenavnet imidlertid
ikke, at der kunne veere tale om en mindre virksomhed.

Endelig er der de tilfelde, hvor lovbestemmelsen ikke antydningsvis beskriver forvaltnings-
afgerelsens preemisser, hvorfor forvaltningen ma foretage et sékaldt udpraeget skon.'% Et ek-

% For en narmere beskrivelse af de skrevne retskilder se bilag A
10 Garde, 1997, s. 182
101 Garde, 1997, s. 183
102 Garde, 1997, s. 184



sempel pa dette er netop planlovens § 35, stk. 1 vedrarende landzonetilladelser: I landzoner
ma der ikke uden tilladelse fra kommunalbestyrelsen foretages udstykning, opfares ny bebyg-
gelse eller ske @ndring i anvendelsen af bestaende bebyggelse og ubebyggede arealer, jf. dog
8§ 36-38”.

Der er glidende overgang mellem de forskellige grader af skan, men det kan generelt siges, at
forvaltningen er overladt et "frit skan” i de tilfeelde, hvor ’[...] afgerelsens praemisser eller
indhold kun ufuldstendigt er beskrevet i loven®. I de forvaltningsretlige fremstillinger an-
vendes dog forskellige terminologier. Saledes anvender Bent Christensen betegnelsen “det
forvaltningsretlige skan” om situationer, hvor "[...] beskrivelsen er tom eller upracis™*®,
hvilket ma siges, at vaere samstemmende med Jens Gardes definition af det frie skan. | det fal-
gende anvendes betegnelsen “forvaltningsretligt sken”, hovedsageligt ud fra den betragtning,
at betegnelsen "frit sken” ud fra ordlyden synes at veere mere mgntet pa de situationer, hvor
der er tale om et udpraeget sken, mens det ifalge definitionen omfatter bade det bundne og det
udpreegede sken. Se i gvrigt figur 4.1 for sammenhangen mellem pracisionen af lovens prae-

misser og typer af skan.

Vagel/elastiske Ikke beskrevet

N
>

Det bundne skgn Det udpreegede skgn

— A
——

Det frie skan /
Det forvaltningsretlige skan

Figur 4.1 De forskellige grader af sken i forhold til lovens praeemisser.

Planloven, samt hovedparten af de mange sektorlove, indeholder alle bemyndigelse til kom-
mune/amt til at foretage forvaltningsretlige skan. | forbindelse med landzoneadministrationen
er dette ogsa tilfaeldet, men det er ikke ensbetydende med, at kommunalbestyrelsen er overladt
"frit spil” i vurderingen af den enkelte sag. Saledes eksisterer der en raekke begraensninger i
forvaltningsmyndighedens skan af, hvorledes en afggrelse bar treeffes.’®® | det folgende vil
der blive redegjort for de vaesentligste af disse forvaltningsretlige principper.

103 Garde, 1997, s. 185
104 Christensen, 1997, s. 243
195 Garde, 1997, s. 186



4.2 Forvaltningsretlige principper

Nar en forvaltningsmyndighed treeffer en skensmassig afgarelse, er den undergivet nogle
overordnede forvaltningsretlige principper. Tilsidesettelse af disse principper kan betyde, at
forvaltningens afggrelse ma kendes for ugyldig. De almene anerkendte forvaltningsretlige
principper er i forhold til skensudgvelsen falgende:

Legalitetsprincippet
Magtfordrejningsleeren
Lighedsgrundsatningen
Proportionalitetsprincippet

Der er en ner sammenhang mellem de forskellige principper, og de kan ikke holdes skarpt
adskilte, men i det efterfalgende redegares der for overskuelighedens skyld sarskilt for de en-
kelte principper.

4.2.1 Legalitetsprincippet

Det helt overordnede forvaltningsretlige princip er princippet om lovmeassig forvaltning — el-
ler blot legalitetsprincippet. Legalitetsprincippet indeholder to overordnede krav: Den formel-
le lovs princip og kravet om lovhjemmel.

Den formelle lovs princip har betydning ved administrative afgarelser, idet den angiver regel-
hierarkiet, hvilket betyder, at eksempelvis en lov har forrang for en bekendtgarelse osv. — det
sakaldte lex superior-princip. Kravet om lovhjemmel har betydning for forvaltningen pa den
made, idet forvaltning kun kan udgve myndighed i det omfang, Folketinget har tillagt den
kompetence hertil.*® Set i sammenhang med den kontrol, der fores af domstolene og om-
budsmanden, anses kravet om lovhjemmel for veerende det vigtigste led i beskyttelsen af bor-
gernes retssikkerhed.'®” Er forvaltningen ikke igennem lovgivningen legitimeret til at udgve
den givne befgjelse, kan det fare til sanktioner sdsom erstatningsansvar eller strafansvar. End-
videre er det den gaengse opfattelse, at kravet om lovhjemmel varierer i styrke afhangigt af
indgrebets intensitet. Dette er grunden til, der til tider tales om, at hjemmelskravet er undergi-
vet et proportionalitetsprincip.'%®

4.2.2 Magtfordrejning

Foruden legalitetsprincippet er forvaltningsmyndighederne forpligtet til at overholde en raekke
andre uskrevne retsgrundszetninger ved udfyldning af lovgivningens rammer. Det drejer sig
blandt andet om pligten til at treeffe afgarelser ud fra saglige hensyn eller blot l&eren om magt-

106 Anker og Basse, 2001, s. 126
97 Garde, 1997, s. 133
198 K opp, 2005, s. 93



fordrejning. Som omtalt ovenfor, foreligger der et forvaltningsretligt skan, nar love eller be-
kendtgerelser ikke (eller kun meget upreacist) indeholder en beskrivelse af hvilke elementer
(retsfaktum), der skal laegges til grund for afgarelsen (retsfglgen). Det er derfor ngdvendigt
for forvaltningsmyndigheden at supplere lovens bestemmelse for afgerelsen kan treeffes™™.
Skal afgerelsen veere gyldig, er det dog en forudsatning, at supplementet til lovens bestem-
melse er sagligt begrundet. En forvaltning ma saledes ikke ved skensudgvelsen legge uved-
kommende hensyn til grund for afgarelsen’'®. Der er imidlertid ingen klar afgraeensning af,
hvornar et hensyn kan betegnes som sagligt, men det er klart, at hensyn sdsom favorisering ud

fra politisk standpunkt eller grundet sleegtskab ma betragtes som usaglige.

I KFE 1998.198 havde Nordjyllands Amt i Regionplan *97 udlagt et omrade til vindmglle-
park. I den tilhgrende retningslinie preeciserede amtet, at parken var udlagt for at kunne opfyl-
de vindenergiaftalen mellem Energiministeriet og elvaerkerne, og der derfor ikke kunne * [...]
opfares andre vindmgller eller starre tekniske anleeg [...]”” i omradet. En privat person ansgg-
te om tilladelse til opfarelse af vindmgller i omradet, men fik afslag af Nordjyllands Amt med
henvisning til den dertilhgrende retningslinie. Sagen blev indbragt for Naturklagenzvnet, der
fandt, at der ikke i planloven er hjemmel til at reservere omrader til bestemte ejere (som ikke
har adkomst til arealet), hvorfor Nordjyllands Amts afslag pa ansggningen blev erklearet ugyl-

digt.

Afgraensningen af saglige hensyn

Bent Christensen'* anfarer nogle af de kriterier, der er afgarende for, om et hensyn kan anses
som verende sagligt''?. N&r det skal vurderes, hvorvidt et hensyn kan anses for lovligt, er det
naturligt at tage udgangspunkt i den pagaeldende lov eller bekendtggrelse, som hjemler udste-
delsen af forvaltningsakten. Foruden den egentlige lovtekst kan der endvidere vare hjelp at
hente i forarbejderne til loven, idet lovgiver til tider redeger for, hvilke overvejelser forvalt-
ningen bar inddrage ved udgvelsen af skannet.

Fortolkning af formalsbestemmelsen kan ligeledes bidrage med nyttig information om hvilke
hensyn, der kan veare relevante. Formalsbestemmelserne er ikke praecise bestemmelser, men
de kan alligevel benyttes som rettesnor i de enkelte tilfeelde. Et af de tydeligste og mere uddy-
bende eksempler er rastoflovens § 3, som udger en af rastoflovens tre formalshestemmelser:
"Ved lovens anvendelse skal der pa den ene side legges vaegt pa rastofressourcernes omfang
og kvalitet og en sikring af rastofressourcernes udnyttelse samt tages erhvervsmassige hen-
syn. P& den anden side skal der leegges vaegt pa miljgbeskyttelse og vandforsyningsinteresser,
beskyttelse af arkeeologiske og geologiske interesser, naturbeskyttelse, herunder bevarelsen af
landskabelige veerdier og videnskabelige interesser, en hensigtsmassig byudvikling, infra-
strukturanleg, jord- og skovbrugsmaessige interesser, sandflugtsbekempelse og kystsikker-
hed, fiskerimassige interesser, ulemper for skibs- og luftfarten samt &ndringer i strem- og
bundforhold.”

199 Christensen, 1997, 5.123

19 Berg, 2002, s. 115

" Christensen, 1997, s. 127ff.

112 Bent Christensen benytter ikke udtrykket "saglige hensyn”, men derimod kredsen af lovlige kriterier”.



Derudover kan udstedelse af interne regler indeholde nyttige informationer ved udgvelsen af
skan. En intern regel kan eksempelvis vere udtrykt i et cirkulere i den pagaldende forvalt-
ning for eksempelvis at sikre en ensartethed i forvaltningens afgarelser. | den forbindelse er
det vigtigt, at cirkulearet kun er af vejledende karakter, saledes skannet ikke settes under re-
gel, hvilket vil sige, at udferdigelsen af interne regler ikke ma afskere forvaltningsmyndig-
heden fra at udeve det pligtmassige sken''®. En forvaltningsakt er sdledes behaftet med en
retlig mangel, safremt forvaltningsmyndighederne undlader at udgve det pligtmassige skan,

fordi den pa baggrund af en "hjemmelavet” regel allerede har truffet sin afgarelse.

Dette var tilfeeldet i NKO nr. 268/2003, hvor en kommune gnskede at rydde op i ulovligt byg-
geri i et sommerhusomrade. Kommunen udarbejdede en intern retningslinie, som omhandlede,
at byggeri opfort far 1992 kunne lovliggeres ved en dispensation, mens bygninger opfart efter
1992 skulle "lovliggares” ved nedrivning. Dette blev paklaget til Naturklagenavnet, hvorefter
det blev afgjort, at retningslinien var ulovlig, da afggrelsen alene afhang af, hvorvidt bygnin-
gen var opfart far eller efter 1992. Dermed var skennet sat under regel.

Derudover er det ikke udszdvanligt, at ministerierne udsender vejledninger, som praeciserer
og uddyber den pagaldende lov. En sadan foreligger saledes ved administration af landzone-
bestemmelserne, hvor Miljgministeriet har udsendt en vejledning®*®, hvoraf det fremgar, hvil-
ke hensyn, der kan vare relevante at inddrage ved udstedelse af tilladelser. En naermere rede-
garelse for disse hensyn falger i afsnit 4.3 Hensyn ved landzoneadministrationen.

Den administrative praksis kan ogsa give et fingerpeg om hvilke hensyn, der anses for sagli-
ge, idet der oparbejdes en praksisdannelse via enkeltafgarelser. En administrativ praksis dan-
nes, nr skennet i enkeltsager udgves ens, og der saledes kan udledes en egentlig regel.**®
Dette betyder, at borgerne behandles lige, hvilket er i overensstemmelse med den forvalt-
ningsretlige grundsatning om lighed i afgarelserne, se nedenfor under 4.2.3 Lighedsgrund-
seetningen. Derfor vil forvaltningsmyndigheden formentlig leegge veegt pa kriterier/hensyn,
der i en tidligere afgarelse med tilsvarende indhold er blevet lagt vaegt pa. Dette er naturligvis
ikke ensbetydende med, at forvaltningsmyndigheden ikke kan &ndre den administrative prak-
sis men blot, at en &ndring af hidtidig praksis skal begrundes i saglige hensyn, hvilket NKO
nr. 248/2002 illustrerer.

NKO nr. 248/2002 omhandlede en ansggning om etablering af en ride- og maskinhal i det &b-
ne land. Amtet havde hidtil ved ansggninger om ridehaller i det abne land givet den ngdvendi-
ge landzonetilladelse, hvilket havde medfert en massiv udbygning af ridehaller i omradet.
Selvom ansggningen om ridehallen ikke ville virke dominerende i landskabet, fandt amtet det
ngdvendigt at eendre den administrative praksis, saledes der ™ [...] normalt ikke blev givet til-
ladelse til opfgrelse af ridehaller til privat brug, medmindre der var tale om meget store he-
stehold eller stgrre ejendomme™. Naturklagenzavnet fandt, at beslutningen om &ndret praksis

var baseret pa planleegningsmaessige hensyn, hvorfor amtets afslag blev stadfastet.

3 Berg, 2002, s. 123

4 Christensen, 1997, s. 163
5 Miljgministeriet, 2002
118 Berg, 2002, s. 41



De almene hensyn kan betragtes ud fra et synspunkt om retsbeskyttelse af borgerne, der i spe-
cielle tilfeelde kan tale for, at der inddrages almene hensyn. Bent Christensen fremfarer ek-
sempler sdsom “berettigede forventninger”, "god tro” samt “samfundsmaessige veerdispild”,
der alle kan veere hensyn, som bgr inddrages i sagsbehandlingen. Inddragelsen af de almene
hensyn understattes af kommentaren til NKO nr. 114/1996, hvor det fremhaves, at Naturkla-
genavnet i forhold til landzoneadministrationen stadigveek fastholder den mangearige praksis:
” [...] hvorefter der under hensyn til ejerens berettigede forventning meddeles tilladelse til
genopfarelse af nedbreendt lovligt hus [...]”. Det er dog en betingelse, at bygningen som ud-

gangspunkt har samme placering, starrelse og karakter som den nedbrandte.

Specialitetsprincipperne

Mangden af saglige hensyn er endvidere begraenset af de to specialitetsprincipper — hen-
holdsvis det organisatoriske- og materielle specialitetsprincip. Det materielle specialitetsprin-
cip foreskriver, at forvaltningsmyndigheden kun ma iagttage hensyn, som omfattes af den
konkrete lov''’, hvorimod forvaltningsmyndigheden ifglge det organisatoriske specialitets-
princip ikke ma varetage hensyn, som det ifglge loven tilkommer en anden myndighed at va-
retage, eller hvor en anden myndighed er mere kompetent™®. I planloven har forvaltnings-
myndighederne dog hjemmel til at administrere skansmaessige befgjelser i medfegr af anden

lovgivning, hvilket direkte betyder en tilsidesattelse af det materielle specialitetsprincip™.

”Virke for” bestemmelsernes betydning ved skgnsudgvelse

Af planlovens § 9 fremgar, at amtsrad og kommunalbestyrelser skal virke for gennemfarelsen
af regionplanens retningslinier herunder ved udgvelse af befgjelser i medfgr af lovgivningen.
P4 samme made skal kommunalbestyrelsen jf. planlovens § 12 virke for kommuneplanens
gennemfarelse. Netop "virke for” bestemmelserne i den danske planlov har en afggrende rolle
ved udgvelsen af skansmassige afgerelser. | forbindelse med en landzonetilladelse, skal
kommunen virke for region- og kommuneplanens gennemfarelse*?°. Det vil med andre ord si-
ge, at der er en pligt til at inddrage kommune- og regionplanens retningslinier i enkeltsagsbe-
handlingen. Dette er ikke ensbetydende med, at andre hensyn ikke kan eller skal inddrages, da
skannet ikke ma settes under regel, men blot en konstatering af, at retningslinierne og de der-
tilhgrende planer spiller en vigtig rolle som administrationsgrundlag.

Som eksempel pa “virke for” bestemmelsernes betydning i forbindelse med landzoneadmini-
strationen kan naevnes KFE 2004.112, hvor en kommune pa baggrund af kommuneplanens
rammebestemmelser havde afslaet at meddele landzonetilladelse til et enfamiliehus beliggende
inden for kommuneplanens rammeomrade i en landsby. Naturklagenavnet udtalte generelt om
planlovens "virke for” bestemmelse (§ 12): “Afgransningen af denne "virke for" bestemmelse
er ikke endelig afklaret i praksis, men der kan ikke opstilles en ubetinget pligt til at falge kom-
muneplanen ved afggrelser i landzonesager. Det ma dog antages at bestemmelsen forpligter

17 Anker og Basse, 2001, s. 130ff.

"8 Garde, 1997, s. 243

9 Boeck, 2002, s. 148f

120 Amtet er som falge af rammestyringsprincippet naturligvis ikke bundet af kommuneplanen.



kommunen til at vurdere konkrete tilladelser i relation til kommuneplanens rammebestemmel-
ser”. Det blev herefter vurderet, at kommuneplanens generelle rammebestemmelser ikke var
tilstreekkeligt preecise til, at der med henvisning hertil kunne meddeles afslag til det pageelden-
de enfamiliehus'?,

4.2.3 Lighedsgrundsaetningen

Lighedsgrundsztningen omhandler i al sin enkelthed, at lige forhold behandles lige. Dette er
dog ikke ensbetydende med, at en forvaltningsmyndighed ikke kan &ndre praksis (se eksem-
pel s. 51), men begrundelsen for at give afslag i det ene tilfeelde og tilladelse i et andet skal
veere saglig.

I MAD 2003.257 fandtes forskelsbehandlingen ikke at vare begrundet i saglige hensyn. Sa-
gen omhandlede opfarelse af fritidshus/sommerhus i et omrade, som ifglge Regionplan 2001
for Kgbenhavns Amt, var udpeget som biologisk interesseomrade, og dermed som hovedregel
skulle friholdes for ny bebyggelse. Hovedstadens Udviklingsrad (HUR) gav pa den baggrund
afslag pa ansggningen. Ansggerens ejendom var den eneste af 21 ejendomme i omradet, som
ikke var bebygget, og af mere afggrende karakter var, at der de seneste 3-5 ar var givet bygge-
tilladelse pé 3 naerliggende ejendomme. Naturklagenavnet omstadte derfor afslaget til en til-
ladelse med den begrundelse: [ ...] at hensynet til en ligelig behandling af ansggninger om
landzonetilladelser udger en sddan serlig omstendighed, at der ogsa i denne sag bar gives
tilladelse til opfarelse af sommerhus™.

Der kan dog vere tale om uensartet administration afhaengig af den geografiske beliggenhed.
Dette er dog ikke ensbetydende med et "brud” pa lighedsgrundsatningen, idet praksis i en
kommune ikke ngdvendigvis er praksis i en anden.? | U 1990.106H "Lalandia-sagen” blev
kravet om lighed i planlaegningen kort behandlet. Her udtalte Rgdby Kommune: I planlov-
givningen gelder lighedsgrundsatningen ikke™?*. Denne udtalelse ma ikke forveksles med
“administration af planloven”, hvor lighedsgrundsatningen spiller en vasentlig rolle, jf.
ovenstaende eksempel. Udtalelsen gar derimod pa selve planlegningsdelen, hvor en grundejer
ma tale, at hans ejendom ikke kan udnyttes pa samme intensive made som naboens.

4.2.4 Proportionalitetsprincippet

Behandlingen af de tre ovenstaende forvaltningsretlige principper har fortrinsvist omhandlet
retsfaktum — det vil sige, hvilke forhold der kan lzegges til grund for retsfalgen. Proportionali-
tetsprincippet omhandler derimod retsfglgen og indebarer, at forvaltningens indgreb over for
adressaten ikke m& vare mere vidtgdende, end formalet kraver.’** Eksempelvis strider det
imod proportionalitetsprincippet at udstede et forbud, hvis et pabud findes tilstreekkeligt. Det-
te var tilfeldet i dommen U 1969.513V omhandlende nedbringelse af gener fra en minkfarm.

121 Kommunes afslag til placering af byggeriet pa det ansggte sted var baseret pa de generelle rammebestemmel-
ser for byggeri i landsbyerne. Herefter skulle " [...] nye bygningers arkitektoniske udformning og placering med-
virke til at opretholde og viderefare karakteren af landsbymiljeet og byggetraditionen, f.eks. med hensyn til byg-
ningers placering, leengde, bredde, facadehgjde, tagform, bygningsmaterialer, dgre, vinduer og skorstene."

122 Anker og Basse, 2001, s. 135

123U 1990.106H

124 Berg, 2002, s. 123



Proportionalitetsprincippet finder ligeledes anvendelse i ekspropriationsmaessig sammen-
hang, idet det ikke er lovligt at ekspropriere, safremt foranstaltningerne overfor grundejeren
kan gares pa en mindre indgribende made.

4.3 Hensyn ved landzoneadministrationen

Landzoneadministrationen er, som navnt tidligere i kapitlet, baseret pa en skansmassig afge-
relse. | det falgende vil der blive redegjort for, hvilke saglige hensyn kommunerne kan — og
afhaengigt af situationen skal — laegge til grund ved afgarelser efter landzonebestemmelserne.
Hensynene er som udgangspunkt identiske med de hensyn, som den fysiske planlaegning i al-
mindelighed skal varetage. Landzoneadministrationen skal saledes medvirke til ” ... at den
sammenfattende planlaegning forener de samfundsmaessige interesser i arealanvendelsen og
medvirker til at vaerne landets natur og miljg, sa samfundsudviklingen kan ske pa et baredyg-
tigt grundlag i respekt for menneskets livsvilk&r og for bevarelsen af dyre- og plantelivet.”*?
De hensyn, som skal varetages ved administrationen af landzonebestemmelserne, kan pa bag-
grund af planlovens formalsbestemmelse, lovmotiverne og retspraksis, opstilles som falgen-
de:

e Planleegningsmassige hensyn

e Hensyn til jordbrugserhvervet

e Landskabelige hensyn

e Naturbeskyttelsesmassige hensyn
e Rekreative hensyn

e Miljgbeskyttelseshensyn

e Hensyn til udnyttelsen af rastoffer
o Trafikale hensyn

e Kaulturhistoriske hensyn

e Individuelle hensyn

| det fglgende vil de ovenstaende hensyn blive naeermere beskrevet med henblik pa at danne en
forstaelsesramme for det efterfalgende kapitel, hvor det vil blive afklaret, om der er hensyn,
som synes problematiske i forhold til kommunernes landadministration, jf. problemformule-
ringens farste punkt. | beskrivelsen er der inddraget sager fra Naturklagenavnet for at eksem-
plificere, hvilken betydning de enkelte hensyn kan have for skansafvejningen.

4.3.1 Planleegningsmaessige hensyn

| en bred forstand kan de planlegningsmassige hensyn henfgres til by- og landzonelovens
oprindelige formal fra 1969 om at vaerne det dbne land mod spredt og uplanlagt bebyggelse og
anlag i det abne land med undtagelse af den ngdvendige bebyggelse for landbrug, skovbrug

125 planlovens § 1, stk. 1.



og fiskeri. Dette formal tager afset i en raeekke samfundsgkonomiske forhold. For det farste vil
en sadan udvikling umuliggare en optimal udnyttelse af savel offentlige som private investe-
ringer i byggemodning, trafikanleg, service mm. For det andet kan spredt og uplanlagt be-
byggelse indebarer et spild af den i forvejen begraensede danske arealressource og i forlaen-
gelse heraf medfare gget pres pa landbrugsjorden til generel skade for jordbrugserhvervene i
form af stigende jordpriser. Endelig kan en tilfeeldig og spredt bebyggelse i det abne land ska-
be mistillid blandt private investorer og foretagere til den fysiske planleegning. Dette kan fare
til, at private investorer udnytter de billige etableringsmuligheder i landzonen'? og dermed en
miljgmeessig uacceptabel konkurrence med hensyn til billige byggegrunde, som ikke opfylder
tekniske og funktionelle mindstekrav.*?’

De planlaegningsmaessige hensyn handler i mere konkret forstand om, at virke for virkeligge-
relsen af den regulering og planlaegning, som er fastlagt i region-, kommune- og lokalplan-
leegningen. Fastleeggelsen af planernes retningslinier for arealanvendelsen og udvikling i det
abne land og landsbyerne er sket ved en afvejning af den samme kreds af hensyn, som skal
varetages ved landzoneadministrationen. Dette betyder, at de gvrige hensyn, som beskrives
efterfalgende, ofte relaterer sig til plangrundlaget, og planleegningsmaessige hensyn derfor of-
te anfares som begrundelse for landzoneafgarelser.*?® | denne forbindelse skal det erindres, at
en retningslinie kan defineres som en skreven norm, der angiver hvilke faktorer, der kan eller
skal medtages ved skansudgvelsen, og hvis indhold er formuleret sa tilpas blgdt, at det over-
lader forvaltningen et vist spillerum'®. Bindingsgraden af en retningslinie kan jf. Karsten
Revsbech udtrykkes som, at en retningslinie er fuldt ud bindende, med der er mulighed for di-
spensationslignende fravigelser efter en konkret vurdering i den enkelte situation, hvorfor en
det er muligt at fravige en retningslinie, safremt der ligger saglige arsager til grund for fravi-

gelsen'®.

I tilknytning til de planleegningsmaessige hensyn i landzoneadministrationen skal kommuner-
ne veaere opmarksomme pa en raekke begraensninger i forhold til meddelelse af landzonetilla-
delser. For det farste ma den ansggte foranstaltning ikke vare lokalplan- eller VVVM-pligtig,
da der ikke ma meddeles landzonetilladelse i disse tilfelde, for det forngdne plangrundlag er
tilvejebragt (jf. planlovens § 35, stk. 2). For det andet ma der i kystnaerhedszonen kun medde-
les tilladelse i de tilfeelde, hvor det er af helt underordnet betydning i forhold til de nationale

planlegningsinteresser i kystomrader (jf. planlovens § 35, stk. 3)*".

126 Her teenkes der p& sammenhangen mellem priserne pé landbrugsjord og landzonebestemmelserne. [Boeck,
2002, s. 267]

127 ET — By og landzoneloven, 1968-69, sp. 1588 og Boeck, 2002, s. 267f

128 Boeck, 2002, s. 268

129 Revsbech, 1986, s. 167ff.

130 Revsbech, 1986, s. 178 og Revsbech, 2002, s. 31

B! Undtagelsesbestemmelserne efter planlovens §§ 36 og 37 gelder i relation hertil ligeledes ikke indenfor klit-
og strandbeskyttelseslinien efter naturbeskyttelsesloven.



Endvidere kan landzoneadministrationen vare underlagt begransninger i henhold til ministe-
rens mulighed for at udnytte landsplanbefgjelserne™*2. Eksempler p& s&danne begransninger
findes i:

e Vindmgllecirkuleret — CIR nr. 100/1999
o Der ma kun gives landzonetilladelse til opstilling af vindmgller, hvis det an-
sggte omrader i enten region-, kommune- eller lokalplan er specifikt udpeget
til opstilling af vindmgller'®.
e Vadomradecirkularet — CIR nr. 132/1998
o Inden for udpegede lavbundsarealer ma der ikke meddeles landzonetilladelse
efter planlovens 8 35, stk. 1, som kan forhindre, at det naturlige vandstandsni-

veau kan genskabes.***

| forbindelse bestemmelserne skal det i lighed med den ovenstaende beskrivelse af region- og
kommuneplaners retningsliniers retsvirkning erindres, at ovenstaende bestemmelser, som har
karakter af retningslinier — under hensyn til ikke at sette skennet under regel — kan fraviges.
Vindmgllecirkulerets bestemmelse vil dog i praksis vanskeligt kunne fraviges pa grund af

den meget precise beskrivelse af i hvilke tilfalde, der kan accepteres en fravigelse'® **

Samfundsmaessige hensyn, der ikke er direkte relateret til de planleegningsmassige hensyn
kan ligeledes tillegges betydning. Eksempelvis i forbindelse med socialpaedagogiske ophold-
steder for alkoholikere, utilpassede unge og tidligere stofmisbrugere eller asylcentre. Sadanne
sociale institutioner betragtes som en samfundsmaessig ngdvendighed og ber tillades, med-
mindre der foreligger seerlige omstaendigheder, som direkte er uforenelige med de hensyn, der
skal varetages med landzonebestemmelserne®®’ %€,

132 Det fremgar séledes af planlovens § 3, stk. 1 at "Miljgministeren kan til varetagelse af landsplanmassige in-
teresser, herunder sikring af kvalitet i planleegningen, fastseette regler for anvendelsen af lovens befgjelser og for
indholdet af planlaeegningen efter loven.”

133 Vindmellecirkularet § 6, stk. 2

134 \védomrédecirkuleeret § 3

135 Der kan séledes undtagelsesvis gives tilladelse til én husstandsvindmglle med en maksimal hgjde p& 25 m. i
umiddelbar tilknytning til eksisterende bebyggelse, eller der kan meddeles tilladelse til en vindmglleopstilling
uden en gennemfarelse af en forudgaende planlaegning, nar der foreligger en serlig begrundelse, s& som en
vindmglles haendelige undergang ved havari, lynnedslag eller lignende. [Vindmallecirkulzret § 6, stk. 3 og 4]
135 Anker, 2001, s. 191f.

37 Se bl.a. KFE 1998.223, hvor Naturklagenavnet stadfastede en kommunes afslag pa etablering af behand-
lingssted for 15 alkoholikere og narkomaner i en mindre landsby. Naturklagenavnet lagde til grund, at placerin-
gen var uhensigtsmassig i forhold til behandlingsstedets starrelse og dets placering inde i en mindre landsby
med teet bebyggelse.

138 NKO nr. 254/2002



4.3.2 Hensyn til jordbrugserhvervet

De bedst egnede jorder bgr under hensyntagen til jordbrugserhvervet vere forbeholdt jord-
brugsdriften, hvorfor der ved landzoneadministrationen skal tages hensyn til landbrugsejen-
dommenes struktur- og arronderingsforhold samt allerede foretagne investeringer i bygninger
eller driftsmaterielt. Det falger heraf, at etablering af andre aktiviteter ma ske med stor hen-
syntagen til eksisterende landbrugsmaessig drift, og kommunerne i denne forbindelse skal vee-
re opmaerksomme pa, at der i forbindelse med landzonesager sikres en passende afstand mel-
lem eksisterende landbrug og det ansggte anlaeg/anvendelse, saledes der ikke opstar miljgkon-
flikter.**® Som eksempel herpd kan naevnes KFE 1998.230, hvor netop hensynet til jordbrugs-
erhvervet foranledigede et afslag pa etableringen af et kunst- og naturprojekt.

KFE 1998.230 omhandlede en ansggning til etablering af et kunst- og naturprojekt (Projekt
Troldne) i en tidligere grusgrav. Et Amt havde meddelt tilladelse efter planlovens § 35, men
Naturklagenavnet &ndrede denne tilladelse til et afslag under henvisning til, at landzonen
primart er forbeholdt jordbrugserhvervene. Den offentlige adgang til grusgraven ville nemlig
bevirke, at 2 landmand i omradet ville fa indskraenket deres mulighed for at holde frilandsgri-
se pa grund af et afstandskrav pa 50 m til arealer, hvor offentligheden har adgang. Af serlig
veegt i sagen havde Veteringrdirektoratet udtalelse om, at etablering af projektet vil indskran-
ke de arealer, hvorpa der kan vere frilandsgrise.

Som tidligere beskrevet, skal landzonebestemmelserne i forhold til den begransede arealres-
source i Danmark sikre, at forbruget af landbrugsjord til ikke-jordbrugsmeessige aktiviteter
begranses. | relation til dette er det vigtig at veere opmarksom pa den variation i presset pa
landbrugsjorden, som der er i forskellige dele af landet. Saledes bgr kommunerne ifglge land-
zonevejledningen [...] tage hgjde for disse geografiske forskelle og udvise starre tilbagehol-
denhed med at meddele landzonetilladelse i naerheden af starre bysamfund hvor arealkonkur-
rencen er skarpet, end i tyndt befolkede omrader hvor arealkonkurrencen er begranset”*.

4.3.3 Landskabelige hensyn

Hensynet til de landskabelige verdier var direkte indskrevet i by- og landzonelovens formals-
paragraf*** og skal i dag jf. planlovens formalsparagraf indgd i administrationen af planlov-
givningen. De landskabelige veerdier tilleegges en betydelig veegt ved landzoneadministratio-
nen. En manglende vurdering af de landskabelige hensyn kan saledes fare til en hjemvisning
af Naturklagenavnet**?, hvilket er illustreret ved MAD 2000.432.

I MAD 2000.432 havde et amt meddelt afslag til opstilling af en husstandsmglle i et omrade,
hvor der ifglge regionplanen kun matte opstilles sma vindmeller, der alene skulle forsyne den
pagaldende ejendom, og nar mgllen i landskabet ville fremtreede som en naturlig del af ejen-
dommen. Amtet begrundede alene sit afslag med, at den ansggte mglle ville have en starre

139 Miljgministeriet, 2002, s. 16

10 Miljgministeriet, 2002, s. 15

1 Hensynet ligger oprindelig bag naturfredningsloven fra 1937. [FT — By og landzoneloven, 1968-69, spalte
1577]

2 Anker, 2001, s. 193



elproduktion end ejendommens arlige elforbrug, hvorfor den ikke kunne betragtes som en hus-
standsmglle. Amtet havde saledes ikke vurderet, hvorvidt mgllen ville fremtreede som en natur-
lig del af ejendommen. Naturklagenzavnet udtaler i denne forbindelse: "En begransning af mu-
lighederne for opstilling af husstandsvindmaller, der séledes udelukkende er baseret pa mal-
lens kapacitet sammenholdt med ejendommens elforbrug vil have en ganske vilkarlig effekt i
forhold til de landskabelige interesser og kan derfor ikke anses for at veere i overensstemmelse
med landzonebestemmelsernes formal.” Amtet har saledes ikke vaeret berettiget til at undlade
at vurdere mgllens indvirkning pa landskabet, hvorfor Naturklagenavnet hjemviste sagen til
fornyet behandling.

De landskabelige hensyn indbefatter hensynet til det landskabelige udsyn fra veje og stier.
Dette betyder, at der i forbindelse med landzoneadministrationen skal tages hensyn til eksem-
pelvis udsynet til abne landskabsomrader, landsbykirker og fortidsminder. Ligeledes deaekker
de landskabelige hensyn over landskabelige helheder og kulturmiljeer med vasentlige beskyt-
telsesinteresser'**14,

4.3.4 Naturbeskyttelsesmaessige hensyn

Naturbeskyttelseshensyn skal i lighed med de landskabelige hensyn tillegges en betydelig
veegt i landzoneadministrationen jf. planlovens formalsparagraf. Hensynene, som skal vareta-
ges i denne forbindelse, findes dels udtrykt i naturbeskyttelseslovgivningen, som indeholder
regler vedregrende bebyggelsesplacering i forhold til forskellige beskyttelseslinier og -
omrader*® og dels i regionplanens omradeudpegninger.

| KFE 1996.234 stadfaestede Naturklagenavnet et amts afslag pa indretning af et ostelager i en
kalkmine, der dels var overvintringssted for flagermus og dels var beliggende i et omrade, ud-
peget som overdrev beskyttet efter naturbeskyttelseslovens § 3. Amtets afslag blev paklaget fra
flere lokale interessenter (ejendommens ejer, osteproducenten, det lokale erhvervsrad og den
lokale borgerforening), der ikke mente, at en udnyttelse af minen som ostelager (med den til-
harende trafik) ville give problemer i forhold til omradets status som overdrev eller flagermu-
sene overvintringsmuligheder. Til sagen havde Naturklagenavnet indhentet en sagkyndig udta-
lelse fra Zoologisk Museum ved Kgbenhavns Universitet, som udtalte, at flagermusene var af
arten vandflagermus, der var optaget pd Skov- og Naturstyrelsens rade liste over serligt be-
skyttelseskraevede planter og dyr. En anvendelse af minen som ostelager ville efter de sagkyn-
diges vurdering betyde, at flagermusene ville forsvinde fra minen. P& baggrund af denne vur-
dering fandt Naturklagenzavnet, at hensynet til udvidelse af den lokale erhvervsaktivitet i om-
radet matte vige.

13 Der er séledes tale om et vist sammenfald med hensynet til kulturhistoriske bevaringsveerdier, som beskrives
senere i afsnittet.

Y4 Miljgministeriet, 2002, s. 16

%5 som eksempel pé disse beskyttelseselementer kan naevnes beskyttede naturtyper, sten- og jorddiger, bygge-
og beskyttelseslinier samt forbudet mod friluftsreklamer i det dbne land. [Miljgministeriet, 2002, s. 16]



Landzoneadministrationen er endvidere underlagt serlige regler i forhold til de internationale
beskyttelsesomrader, da der inden for disse ikke ma meddeles tilladelser til aktiviteter, ” [...]
safremt dette kan indebere forringelse af omradets naturtyper og levestederne for arterne, el-
ler kan medfare forstyrrelser, der har betydelige konsekvenser for de arter, omradet er udpe-
get for.”*®

4.3.5 Rekreative hensyn

De rekreative interesser var, som det var tilfeeldet med de landskabelige hensyn, indskrevet i
by- og landzonelovens formalsparagraf, og skal stadig tillegges en serlig betydning ved
landzoneadministrationen jf. den nuvarende formalsparagraf i planloven. Befolkningens ad-
gang til friluftsaktiviteter skal sdledes varetages ved landzoneadministrationen, hvorfor der
normalt bgr gives tilladelse til etablering af rekreative foranstaltninger, safremt det ansggte er

foreneligt med de gvrige hensyn, som landzonebestemmelserne skal varetages'*’.

4.3.6 Miljgbeskyttelseshensyn

Af planlovens formalsparagraf felger det i lighed med de landskabelige, naturbeskyttelses- og
rekreative interesser, at hensynet til miljget i serlig grad skal varetages i forbindelse med ad-
ministrationen af planloven — og dermed landzoneadministrationen. | forbindelse med landzo-
neadministrationen skal forureningen af luft, vand, jord og stgjulemper jf. planlovens for-
malsparagraf saledes forebygges.

KFE 2002.351 er et eksempel pa, hvorledes miljshensynene kan veere af afggrende betydning
i en landzonesag. Naturklagenavnet &ndrede i sagen Ringkabings Amts tilladelse til etable-
ring af en ca. 280 m? stor ensilageplads i tilknytning til eksisterende lagerbygninger umiddel-
bart uden for en landsbyafgraensning til et afslag. Til grund lagde Naturklagenavnet veegt pa
det forventede omfang af lugt-, stgj- og trafikgener, som virksomheden métte antages at pafe-
re det omliggende miljg.

| forhold til miljghensynene har Naturklagenavnet i en rekke sager dog udtalt, at miljgfor-
hold, som detaljeret er reguleret ved anden lovgivning, ikke kan tillegges afgarende betyd-
ning i landzoneadministrationen**®. Et nyere eksempel pd denne praksis findes i MAD
2004.1138

I MAD 2004.1138 havde en kommune givet tilladelse til etablering af grill- og isbar i en
landsby, men tilladelsen blev paklaget af en reekke naboer, som var bekymrede for stgj-, lugt-,
affalds- og trafikgener som fglge af grill- og isbaren. Kommunen havde i sagen oplyst, at de
som vejmyndighed ikke havde bemerkninger til de trafikale forhold og som miljgmyndighed
ville gribe ind, s&fremt der ville indkomme klager over lugtgener. Naturklagenaevnet stadfze-
stede kommunens afggrelse under henvisning til, at placeringen af grill- og isbaren centralt i en
mindre landsbybebyggelse ikke var i strid med de hensyn, som skal varetages gennem landzo-

146 BEK nr. 782/1998 Bekendtgarelse om afgraensning og administration af internationale beskyttelsesomréder, §
4,

Y7 KFE 2001.308

148 Note 1 til KFE 2002.351



nebestemmelserne samt, at eventuelle nabogener i form af lugt, stej og affaldspapir er forhold,
som tilses og reguleres af kommunen som miljgmyndighed.

Denne praksis kan dog fraviges, hvilket altsa var tilfeldet i den ovenstdende sag (KFE
2002.351), hvor Naturklagenaevnet fandt, at hensynet til naboerne i den pagaldende sag var sa
steerke, at det begrundede et afslag, selvom der efterfalgende var mulighed for regulering efter
miljgbeskyttelsesloven.

4.3.7 Hensyn til udnyttelsen af rastoffer

Ud fra samfundsgkonomiske interesser skal der ved landzoneadministrationen tages hensyn til
rastofindvindingen. Landzonevejledningen preciserer saledes, at der inden for de i regionpla-
nen udpegede rastofinteresseomrader ikke bar gives tilladelse til aktiviteter, som pa sigt kan
vere til hindre for en fremtidig indvinding'*®. Hensynet til udnyttelse af rastoffer kan om-
vendt ogsa begrunde en tilladelse, hvilket er illustreret ved KFE 2004.258.

I KFE 2004.258 havde en kommune meddelt afslag pa en landzonetilladelse til produktion af
genbrugsstabilgrus i en aktiv grusgrav med henvisning til, at ” [...] ejendommene i omradet
ville vil blive generet af stav, stgj og gget trafik”. Da produktionen hgjst ville forega 16 dage
om 4aret (og generne for naboerne derfor vil vaere minimal), og omradet allerede var landska-
beligt belastet pa grund af eksisterende rastofgrave, &ndrede Naturklagenavnet afslaget til en
tilladelse med henvisning til, at genanvendelse af bygningsaffald jf. rastoflovens formalspara-
graf bgr fremmes for at spare pa de naturbundne réastoffer. | Naturklagenavnets afgarelse var
der tillige lagt veegt p4, at tilsvarende aktiviteter forgik i nabogrusgraven og i andre grusgrave
i hele landet.

4.3.8 Trafikale hensyn

Ved landzoneadministrationen skal de trafikale hensyn indga i vurderingen, saledes der til det
ansggte findes forsvarlige trafikale adgangsforhold, og det ansggte ikke vil hindre en forsat
hensigtsmaessig afvikling af trafikken. 1 forhold til de trafikale hensyn er det serligt virksom-
heder og institutioner, der er interessante, da disse i serlig grad kan virke trafikskabende.™ |
denne forbindelse kan afslag pa ansggninger om tilladelse til at drive selv begraenset detailsalg
begrundes i de trafikale forhold, hvilket var tilfeldet i KFE 2000.350.

I KFE 2000.350 havde amtet afslaet at udstede en tilladelse til et begraenset detailsalg af breaen-
de fra en landbrugsejendom. Naturklagenaevnet stadfaestede pa baggrund af de trafikale forhold
amtets afgarelse. Ejendommen var saledes beliggende pd en meget beferdet landevej, og
pladsforholdene p& ejendommen betad, at der kun var begranset plads til kundeparkering.
Endvidere var afslaget af savel amtet som Naturklagenavnet begrundet med hensyn til dens
preecedensvirkning, da en tilladelse i den pagzldende sag under hensyn til lighedsgrundsat-
ningen ville gare det vanskeligt at meddele afslag til gvrige detailsalgssteder ved den trafikere-
de landevej.

19 Miljgministeriet, 2002, s. 18
150 Miljgministeriet, 2002, s. 19



4.3.9 Kulturhistoriske hensyn

Ved landzoneadministrationen skal der tages hensyn til kulturhistoriske bevaringsverdier jf.
planlovens formalsparagraf''. De kulturhistoriske bevaringsvardier knytter sig til sporene ef-
ter menneskeheden i savel det abne land som byerne, og et kulturmiljg kan defineres som et
geografisk afgreenset omrade, som ”[...] ved sin fremtraeden afspejler vasentlige traek af den
samfundsmaessige udvikling™***. I landzoneadministrationen kan der saledes vzre tale om at
sikre bevaringsveerdige bebyggelse, kulturhistoriske spor og sammenhange i landskabet, Kir-
keomgivelser mv. Umiddelbart synes de kulturhistoriske interesser bedst at kunne varetages
gennem en restriktiv administration i den forstand, at disse hensyn oftest vil kunne leegges til
grund i forbindelse med afslag pa landzonesager. De kulturhistoriske hensyn kan dog ogsa til-
leegges afgarende veegt i forhold til udstedelse af tilladelser, hvilket KFE 1999.260 illustrerer.

I KFE 1999.260 @ndrede Naturklagenzavnet et amts afslag til indretning af en afteegtsbolig i et
tidligere mallehus beliggende i et fredet omrade til en tilladelse. Amtets afslag var begrundet i
planlegningsmassige hensyn, da opfarelsen og indretningen af nye boliger sa vidt muligt skul-
le ske i omréder, der i den fysiske planlaegning var udlagt til formalet'™. | sagen blev det op-
lyst, at mollen ikke havde nogen arkitektonisk bevaringsverdi, men bygningens placering i
landskabet havde en sarlig betydning for forstaelsen af det omgivende vandsystems anvendel-
se som energikilde. Det blev derfor antaget, at mgllens tilhgrende bevaringsverdier opvejede
de generelle planleegningsmaessige hensyn, som skal varetages ved landzoneadministrationen.
En tilladelse til bolig ville give mulighed for en rentabel vedligeholdelse og dermed bevaring
af mallen, hvorfor Naturklagenaevnet omgjorde amtets afggrelse betinget af, at ombygnings-
projektet af mallen blev forelagt amtet, saledes bevaringsveerdierne i forbindelse hermed blev
sikret.

4.3.10 Individuelle hensyn

Individuelle hensyn kan tillige varetages i forbindelse med landzoneadministrationen og gar i
sin enkelthed ud pa, at der i landzoneadministrationen skal ske en afvejning af de overordnede
samfundsmaessige hensyn mod hensynet til den enkelte borger. Dette afsnit er saledes en ud-
dybning af de almene hensyn, som tidligere er blevet beskrevet i kapitlet ved afgraensningen
af saglige hensyn (se evt. s. 52). Heraf fremgik det, at der saledes kan veere tale om berettige-
de forventninger i forhold til borgernes retssikkerhed, eksempelvis i forbindelse med den for-
ventede ret til genopfarsel af nedbraendte huse i landzonen.

De individuelle hensyn dakker ogsa over sociale og menneskelige hensyn, som ligeledes kan
tilleegges veegt i landzoneadministrationen. Menneskelige hensyn i landzoneadministrationen
har for endringer i undtagelsesbestemmelserne i 2002 i flere sager veeret tildelt veegt i forbin-

151 3, planlovens § 1, stk. skal der ved administrationen af planlovgivningen tilsigtes, at der skabes og bevares
veerdifulde bebyggelser, bymiljger og landskaber.

152 |_LFF — Planlov, 2005, s. 25

153 Under de gaeldende regler kraever en aftaegtsholig ikke landzonetilladelse, hvis den opfares i tilknytning til
eksisterende bebyggelse pa en landbrugsejendom (jf. planlovens § 36, stk. 12).



delse med ansggninger om etableringer af aftaegtsholiger’>. Et eksempel pa veegtningen af
sociale hensyn findes i KFE 1993.054.

En frikommune havde i KFE 1993.054 meddelt tilladelse samt dispensation fra skovbyggelini-
en til opfarelsen af en 140 m? stor bolig p& en landbrugsejendom i et omrade, som i region- og
kommuneplanen var betegnet som naturomrade. Bygningen skulle tjene som feriebolig for eje-
rens sgster, som var sterkt handicappet og derfor var afhaengig af hjelpere. Kommunens afge-
relse blev paklaget af Danmarks Naturfredningsforening med henvisning til, at en tilladelse
ville skabe praecedens med alvorlige svaekkelse af planloven og skovbyggelinien til falge.
Overfredningsnaevnet™™® stadfastede tilladelsen under hensyntagen til de serlige sociale for-
hold, som foreld i sagen. Tilladelsen blev dog givet pa vilkér, da bygningen alene matte bruges
af ejendommens ejer og dennes familie samt, at bygningen blev slgret med beplantning.

4.4 Opsamling

Nar kommunen treffer afgarelser efter landzonebestemmelserne er den overladt et forvalt-
ningsretligt sken, idet der skal treeffes en afgarelse pa baggrund af en bestemmelse, der ikke
angiver forvaltningsafgarelsens premisser. Kommunen er dog underlagt en reekke forvalt-
ningsretlige principper, som skal overholdes for, at afgarelsen kan opna gyldighed — de fire
vaesentligste udgares af legalitetsprincippet, magtfordrejningsleren, lighedsgrundseetningen
og proportionalitetsprincippet. | forhold til landzoneadministrationen er det specielt ligheds-
grundsatningen og magtfordrejningslaren, der kan veere af betydning. Farstnavnte er saledes
udtryk for at (landzone) sager skal behandles ens, hvis der gar sig ensartede forhold geeldende
i sagerne.

Magtfordrejningslaeren beskriver, at der kun ma treeffes afgarelser ud fra saglige hensyn. Nar
der skal treeffes afgarelser efter landzonebestemmelserne kan en lang raekke af hensyn indga
som saglige kriterier. Hensynene kan udledes pa baggrund af formalstolkning, lovmotiver og
praksis. De udggres blandt andet af planleegningsmaessige, landskabelige, jordbrugsmaessige,
og naturbeskyttelsesmassige hensyn, men vurderingen og afvejningen af de forskellige hen-
syn vil naturligvis afhaenge af omstendighederne i den enkelte sag. | det falgende kapitel fo-
kuseres der nermere pa disse hensyn med henblik pa at afklare, om der er nogle af disse hen-
syn, der har veeret problematiske i forbindelse med kommunernes landzoneadministration, jf.
problemformuleringen.

154 Se blandt andet KFE 1997.094, hvor Naturklagenavnet omgjorde amtets afslag til afteegtsbolig under hensyn-
tagen til de familiemassige relationer, selgernes hgjde alder samt det forbehold, at den eksisterende bolig ned-
leegges, nar ansgger fraflytter.

1% Naturklagenavnet aflgste i 1992 i forbindelse med reformen af plan- og naturbeskyttelseslovgivningen Over-
fredningsnaevnet. Naturklagenaevnet fik i samme forbindelse udvidet sagsomradet veesentligt i forhold til Over-
fredningsnavnet tidligere opgaver. [Miljgministeriet (i)]



5. Analyse af naturklagenaevnskendelser

Formalet med kapitlet er at besvare problemformuleringens farste spargsmal. Kan der spores problemer i for-
hold til kommunernes landzoneadministration og de hensyn, som skal varetages, og i givet fald hvilke? For at
besvare dette bliver der taget udgangspunkt i Naturklagenavnssager, som er afgjort efter eendringen i planlo-
vens landzonebestemmelser. Farste skridt er en meget simpel kvantitativ opgerelse med henblik pa en katego-
risering af sagerne, hvorigennem det vil veere muligt at identificere de aspekter af landzonebestemmelserne,
der giver anledning til de stgrste problemer. Det vil sige de hensyn, som er mest problematiske. Herefter vil det
gennem en kvalitativ analyse af sagerne veere muligt at afklare naermere, hvad problemerne har veeret i prak-
sis efter lovaendringen. | den afsluttende delkonklusion sammenfattes analyserne, og hovedproblemerne i for-
hold kommunernes landzoneadministration og de hensyn, som skal varetages, treekkes frem.

Som baggrund for undersggelsen anvendes landzonesager afgjort af Naturklagenavnet. | den
forbindelse er det dog ikke muligt at undersgge alle sager, da der de seneste ar er afgjort mel-
lem 400 og 700™° sager om &ret. Desuden har det ikke varet muligt at fa indsigt i sagerne, og
selv om det var tilfeldet, ville en sa omfattende undersggelse ikke vaere muligt inden for pro-
jektets tidshorisont, jf. afsnit 3.1 metode. Som analysegrundlag anvendes derfor de sager, der
offentliggares i KFE og MAD samt de sager, der ligger offentlig tilgeengelig pa Naturklage-
naevnets hjemmeside.

| bilag B ses en oversigt over de sager der har veret til radighed. Sagerne er fundet ved en
simpel tekstsggning i de respektive registre™’, og det kan ikke afvises, at enkelte sager kan
veere forbigaet. Der er tale om et bredt udvalg af sager, men overordnet opfylder de alle fgl-
gende to krav.

1. Kommunalbestyrelsen har veret landzonemyndighed (far loveendringen var kommu-
nalbestyrelsen landzonemyndighed inden for afgreensede landsbyer og lokalplanlagte
landzoneomrader — disse sager er ikke medtaget™®).

2. Der er tale om sager omhandlende landzonebestemmelserne, planlovens § 35.

| forhold til punkt 2 skal det dog naevnes, at undtagelsesbestemmelserne (8§ 36 -37) ogsa spil-
ler en rolle i en del af sagerne. Saledes er det eksempelvis muligt at opfare bebyggelse, &ndre
anvendelse eller lignende uden landzonetilladelse, men i en raekke tilfelde skal der meddeles
tilladelse efter § 35, stk. 1 for sa vidt angar beliggenhed og udformning, hvis det ansggte ikke
er i tilknytning til eksisterende bebyggelse. Det galder saledes byggeri, der er erhvervsmaes-
sig ngdvendig for den pagealdende ejendoms drift som landbrugs- eller skovbrugsejendom el-

1 Bille et al., 2004, s. 50

137 ved sagning i KFE’s og MAD’s sagsregistre er der sdledes sagt pd "landzone”, hvorefter sagerne er gennem-
gdet manuelt med henblik pa at afklare, om sagerne omhandler landzonebestemmelserne (det vil sige sager, hvor
hensyn kan vare tilsidesat).

%8 Der er dog medtaget tre sager fra 2001. Refereret i NKO nr. 308/2004



ler for udgvelse af fiskerierhvervet (8§ 36, stk. 1, nr. 3), opfarelse eller indretning i eksisteren-
de bebyggelse af en bolig pa en landbrugsejendom, hvis areal overstiger 30 ha, nar den nye
bolig skal benyttes i forbindelse med et generationsskifte eller til en medhjeelper (8 36, stk. 1,
nr. 12) og byggeri til udvidelse af en mindre erhvervsvirksomhed i det abne land, som lovligt
er etableret i en tidligere landbrugsbygning (§ 36, stk. 1, nr. 13). Der kan saledes ogsa her vee-
re tilfeelde, hvor kommunerne ikke varetager de hensyn, de ber ved afgarelser efter landzone-
bestemmelserne.

| alt har der veeret 54 sager til radighed, som omhandler forskellige aspekter af landzonebe-
stemmelserne. Nar Naturklagenavnet treeffer afgerelsen kan den fa forskellige udfald. 1 bilag
B er sagernes udfald inddelt i syv forskellige kategorier.

e 5 sager omhandler tilfeelde, hvor et afslag er blevet andret til en tilladelse (lempelse) —
det vil sige, kommunerne har veeret for restriktive i deres afgarelse.

e 3 sager omhandler tilfalde, hvor et afslag er blevet stadfaestet, saledes afgerelsen fra
kommunen opretholdes.

e 25 sager omhandler tilfeelde, hvor en tilladelse er blevet a&ndret til et afslag (skeerpel-
se) — det vil sige, kommunerne har veeret for lempelige i deres afgarelse.

e 8 sager omhandler tilfelde, hvor en tilladelse er blevet stadfestet, saledes afgarelsen
fra kommunen opretholdes.

e 5 sager omhandler tilfelde, hvor en landzonetilladelse ikke har veeret ngdvendig.

e 3 sager omhandler tilfelde, hvor en landzonetilladelse har veeret ngdvendig.

e 5 sager omhandler andre forhold. Det drejer sig eksempelvis om sager, som er blevet

hjemvist til fornyet behandling hos kommunerne pga. fejl i sagsbehandlingen®®®.

159 Konkret kan naevnes KFE 2003.391, hvor en kommune havde overdraget landzonekompetencen til en falles-
kommunal miljgvirksomhed. Dette var imidlertid ulovligt, da der ikke er hjemmel i planloven til at overdrage
den skansmaessige afgerelseskompetence efter landzonebestemmelserne. Derfor blev sagen hjemvist til fornyet
behandling. Desuden kan navnes MAD 2004.440 og MAD 2004.1116, hvor de respektive kommuners landzo-
netilladelser blev ophavet, da etableringen af biogasanlag i landzone kraevede udarbejdelse af lokalplan. An-
leeggene matte anses som starre anleeg efter planlovens § 13, stk. 2 og var saledes lokalplanpligtige. Endelig er
der NKO nr. 376/2006, som drejede sig om opfgrelsen af en smagrisestald med foderlade og gyllebeholder uden
tilknytning til ejendommens bebyggelsesarealer. Landzonetilladelse blev afslaet, men Naturklagenavnet afgjor-
de, at sagen skulle hjemvises til fornyet behandling med henblik pa at finde en placering af byggeriet udenfor de
hidtidige bebyggelsesarealer. Alternativt skulle kommunen anvise en realistisk Igsningsmodel for nedbringelse
af lugtgener ved en udvidelse ved de eksisterende bebyggelsesarealer.



Som det fremgar af figur 5.1, er der saledes en ret stor overvagt af sager, hvor kommunernes
tilladelser er blevet &ndret til afslag. Der synes saledes at veere en tendens til, at kommunerne
I mange tilfelde har administreret landzonebestemmelserne for lempeligt. Da det empiriske
grundlag udgeres af en reekke principielle sager, er der dog ikke nogen garanti for, at det for-
holder sig saledes, for sa vidt angar det samlede antal naturklagenavnskendelser. Derfor kan
der ikke konkluderes noget entydigt pa baggrund af en sadan kvantitativ opgerelse. | forega-

ende kapitel blev der redegjort for de hensyn,

der skal varetages ved afgarelser efter land- [-Sagermnes udfald Antal | Procent
zonebestemmelserne, og det star klart, at der | Afslag = tilladelse (lempelse) 5 9
er en lang raekke hensyn, som skal tages i be- | Afslag stadfestet 3 6
tragtning. Malet med det folgende er — pa | Tilladelse > afslag (skerpelse) 25 46
baggrund af sagerne fra Naturklagenavnet — | Tilladelse stadfeestet 8 15
at afklare, om der er hensyn som synes pro- | Landzonetilladelse ikke ngdvendig 5 9
blematiske i forhold til landzoneadministrati- | Landzonetilladelse ngdvendig 3 6
onen. Derfor vil fokus specielt veere rettet | Andet 5 9
mod de sager, hvor der er sket en omgagrelse, | lalt 54 100

da det afggrende i sddanne sager ofte er, at Figur 5.1 Tabellen viser antallet af landzonesager
o ’ fordelt pa sagernes udfald.

kommunerne har tilsidesat et eller flere hen-

syn.

En opgarelse og gennemgang af de 25 sager, hvor kommunernes tilladelse er blevet &ndret til
et afslag viser, at der overordnet er tre hensyn, som oftest ligger til grund for eendringsafgarel-
serne. Det drejer sig om planlaegningsmassige hensyn, landskabelige hensyn og naturbeskyt-
telsesmaessige hensyn. Sondringen kan naturligvis vere vanskelig, idet landskabelige og na-
turbeskyttelsesmaessige hensyn ofte vil vere to sider af samme sag, og desuden bliver der
gennem planlaegning taget hgjde for disse, saledes de ogsa kan siges at kunne henfares under
de planlegningsmassige. Pointen er da ogsa blot, at det er disse hensyn, der oftest skaber
problemer i modsetning til eksempelvis jordbrugsmaessige, rekreative eller trafikale hensyn,
som ligeledes skal varetages ved landzoneadministrationen. Det er naeppe heller overrasken-
de, at de planlaegningsmaessige hensyn ofte bevirker, at en tilladelse bliver omgjort til et af-
slag. Dette skyldes, at planlegningsmassige hensyn daekker over en bred vifte af aspekter.
Dels i bred forstand, idet byspredning skal modvirkes ved at hindre spredt og uplanlagt be-
byggelse og anlaeg i det abne land. Dels i konkret forstand ved gennem landzoneadministrati-
onen at sikre virkeliggerelsen af region-, kommune- og lokalplanlegningen.

| det felgende vil det pa baggrund af en analyse af klagesagerne i Naturklagenavnet blive af-
klaret pa hvilket grundlag, Naturklagenavnet har omgjort kommunernes afggrelser. Afsnitte-
ne er inddelt efter, hvilke typer af byggeri/anleeg der er tale om, hvilket vil sige: Boliger ved
landsbyer, nyopfarelse i det abne land, sommerhuse, boliger i overfladiggjorte landbrugsbyg-
ninger, udvidelse af erhvervsvirksomheder samt afteegtsboliger (der kraeves kun tilladelse,
hvis byggeriet ikke opfares i tilknytning til eksisterende bebyggelse).



3. Analyse af naturklagenzvnskendelser

5.1 Boliger ved landsbyer

Fer planlovsaendringen i 2002 var kommunen landzonemyndighed inden for landsbyafgraens-
ninger efter kommuneplanen. Disse landsbyafgraensninger var saledes hovedsageligt kompe-
tenceafgreensninger, hvilket vil sige, omrader hvor kommunerne var tillagt landzonemyndig-
heden i stedet for amtet. Med loveendringen a&ndrede dette sig imidlertid, men Naturklage-
naevnet har valgt at tillegge landsbyafgraens-
ningerne betydning som en slags planleg-
ning, idet de skal veere udtryk for, hvor graen-
sen mellem land og by bar ga. Dette betyder,
at der kan fares en mere liberal praksis i rela-
tion til udstedelse af landzonetilladelser in-
den for landsbyafgraensningerne — det vil sige
der ber gives tilladelse med mindre, det er i
afggrende modstrid med de hensyn, der skal
varetages. Uden for landsbyafgraensninger
ber praksis til gengeeld veere mere restriktiv —

Figur 5.2 Traditionel landsby (Vammen) belig- det vil sige der normalt skal gives afS|ag.160
gende i det abne land.

Det har imidlertid vist sig, at kommunerne i mange tilfeelde har fart en praksis, der afviger fra
den anbefalede. Konkret anfarer Naturklagenavnet, at "Neevnet har i et betydeligt antal sager
haft anledning til at praecisere denne praksis over for kommunerne, navnlig saledes at navnet
har mattet &ndre tilladelser til afslag efter klage fra omboende, lokale foreninger eller am-
tet”*®!, Sagerne omfatter typisk udstykning og opfarelse af en eller to boliger i eller i tilknyt-
ning til landsbyer. | det efterfglgende vil der blive givet nogle eksempler pa sager, hvor der
har veeret problemer med landzoneadministrationen omkring landsbyafgraensninger.

KFE 2004.127 — Grase A-dal sagen

Sagen omhandlede en meddelt tilladelse til opfarelse af et enfamiliehus pa en landzonegjen-
dom beliggende i et omrade med spredt bebyggelse nar Graese A-dalen, hvor der efter kom-
muneplanen kun matte opferes de for jordbruget nagdvendige boliger. Desuden var omradet
ifglge regionplanen omfattet af en raekke bindinger sdsom oplevelsesrige landskaber for fri-
luftsliv og turisme, kildepladszone, indvindingsopland, beskyttelses mod vandindvinding samt
grundvandsbeskyttelse.

HUR havde i hgringen over ansggningen anfart, at ansggningen ikke var i overensstemmelse
med regionplanen. Dels i forhold til retningslinierne om, at byudvikling bar forega i byzoner,
og at lokaliseringen af nye boligomrader skal understgtte det eksisterende bymgnster. Dels i
forhold til regionplanens bestemmelser for beskyttelsesomrader for natur, kulturhistorie og
landskaber, hvorefter der ikke méatte inddrages arealer til byudvikling.

Kommunen henviste i afgarelsen til, at amtet to gange tidligere (71 og ’76) havde meddelt af-
slag pa opfarelse af bolig pa ejendommen, men at kommunen i den forbindelse havde anbefa-
let meddelelse af landzonetilladelse. Desuden bemearkedes det, at naboejendommene havde
status af enfamiliehus. Ansggeren anfarte til stotte for tilladelsen, at den ansggte bebyggelse

1680 NKO nr. 308/2004
161 NKO nr. 308/2004
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ville komme til at indgd i en naturlig helhed sammen med den gvrige (spredte) bebyggelse og
ikke p& nogen made ville forringe den landskabelige veardi. Tveartimod ville et byggeri med
den rette udformning ifglge ansggeren veere med til at fremhave de landskabelige kvaliteter.

DN henviste i klagen til landzonebestemmelsernes hovedformal — at undgd uplanlagt og
spredt bebyggelse pa arealer i det dbne landskab, medmindre det er ngdvendigt for jordbrugs-
maessigt erhverv. Desuden blev det anfart, at tilladelsen ville veere i strid med de farnavnte re-
gionplansbindinger.

Naturklagenavnet udtalte, at omradet matte karakteriseres som spredt bebyggelse i det abne
land, og ikke en samlet bebyggelse med landsbypraeg, hvor der geelder en mere lempelig prak-
sis vedrgrende huludfyldning. Efter en samlet vurdering fandt Naturklagenavnet saledes ikke
grund til at fravige hidtidig praksis og e&ndrede tilladelsen til et afslag.

Som det fremgar af sagen, var det afgerende, at det patenkte byggeri ikke var beliggende i et
omrade, der var afgraenset som landshy i en kommuneplan. Den pagaldende bebyggelse i om-
radet kunne heller ikke siges at have landshypreaeget karakter, og der kunne saledes ikke pa
den baggrund gives tilladelse ud fra et huludfyldningsprincip. Endelig blev der, som det er til-
feeldet i en lang raekke af Naturklagenavnets afgarelser, lagt vaegt pa hensynet til praecedens.
Synspunktet er, at selv om den enkelte sags betydning kan synes underordnet, laeegges der stor
veegt pa lovens almene formal om at undga spredt og uplanlagt bebyggelse i det dbne land.
Hvis der saledes gives tilladelse i det konkrete tilfaelde, vil det vaere i uoverensstemmelse med
lighedsprincippet at nagte tilladelse i lignende tilfelde. Dermed kan det hurtigt blive skruen
uden ende, hvilket vil veere med til at underminere landzonebestemmelsernes formal. Lignen-
de forhold gjorde sig gaeldende i en sag refereret i NKO nr. 308b/2004,

NKO nr. 308b/2004 - Klovby sagen

Kommunen havde meddelt tilladelse til opfarelse af et énfamiliehus umiddelbart uden for
kommuneplanens landsbyafgraeensning. Omradet var i regionplanen udlagt som landskabsom-
rade, hvor ny bebyggelse i videst mulig omfang skal indpasses under hensyn til landskabelige
forhold og lokal byggeskik, saledes der skabes en god helhedsvirkning.

Amtet havde i en udtalelse gjort det klart, at der efter deres vurdering ikke burde meddeles til-
ladelse i det konkrete tilfelde, idet der ikke kunne siges at vare tale om en huludfyldning eller
afrunding af landsbyen. Desuden var projektet ikke tilpasset de landskabelige forhold og den
lokale byggeskik. Amtet paklagede pa den baggrund kommunens afgarelse.

Kommunen mente omvendt, at bebyggelsen ville virke som en naturlig del og afrunding af
landsbyen. Desuden blev det anfart, at bebyggelsen vil kunne igangsatte en udvikling i lands-
byen, som var helt ngdvendig for at modvirke en fremtidig stagnation og et vigende befolk-
ningsunderlag. Endelig blev landsbyafgraensningerne alene opfattet som kompetenceafgraens-
ninger og ikke som et decideret planlegningsgrundlag.

Naturklagenzvnet tillagde det afgarende betydning, at bebyggelsen var beliggende uden for en
landsby, der var entydigt afgreenset i kommuneplanen. En eventuel udvikling i landsbyen bur-
de imgdekommes gennem lokalplanleegning, hvor borgerne ville have mulighed for at blive
inddraget i overvejelserne om en hensigtsmaessig udvikling. Tilladelse blev herefter omgjort til
et afslag.

162 Danmarks Naturfredningsforening
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| sagen var det afgerende, at den patenkte bebyggelse var lokaliseret umiddelbart uden for
landsbyafgransningen. Kommunens argument om at ville afhjelpe stagnation eller tilbage-
gang i landsbyen er egentlig fornuftig nok. Pointen er imidlertid, at hvis dette gnskes, bgr det
ske gennem lokalplanproceduren, hvor der er mulighed for at inddrage offentligheden, og ikke
gennem enkeltstaende tilladelser. Som navnt indledningsvis er der en raekke eksempler pa, at
kommunerne har varet for lempelige i landzoneadministrationen i omrader omkring landsby-
er'® men der er ogsé eksempler pé det modsatte, hvor kommunerne har vaeret for restriktive.

Dette var saledes tilfeldet i NKO nr. 308e/2004°°.

NKO nr. 308e/2004 — Gl. Harlev sagen

Kommunen havde meddelt afslag pa landzonetilladelse til udstykning af to villaparceller fra en
landbrugsejendom. Omradet var beliggende i udkanten af en landsby, men inden for landsby-
afgreensningen efter kommuneplanen.

Ejeren paklagede afggrelsen og anfarte blandt andet, at ubebyggede arealer inden for landsby-
afgraensningen matte vere udtryk for en planlagt byggemulighed. Desuden ville byggeriet ikke
péavirke hensynet til hverken Kirke eller praestegard (kulturhistorisk veerdi), og det ville blive
segt indpasset bedst muligt i det bestdende landsbymilje. Endelig var der tidligere blevet givet
tilladelse til udstykning pé& en nabogrund med henblik pa opfarelse af et énfamiliehus.

Kommunen var af den opfattelse, at landsbyafgransningen alene skulle opfattes som en kom-
petenceafgraensning og ikke som et udtryk for planlegning. Afslaget var begrundet med, at ud-
stykning og bebyggelse det pagaeldende sted ikke var foreneligt med landshyens karakteristi-
ske og bevaringsvardige karakter.

Naturklagenavnet valgte at omggare afslaget til en tilladelse, da der ikke fandtes at vaere afgg-
rende landskabelige eller kulturhistoriske hensyn, der talte imod. Desuden spillede det ind, at
der tidligere var givet tilladelse til udstykning af naboparcellen inden for landsbyafgraensnin-
gen. Tilladelsen blev betinget af, at der kun blev udstykket én parcel, da grunden af hensyn til
landskabet burde veere relativ stor, og der dermed ville vaere bedre plads til et beplantningsbeel-
te ud mod det abne land.

Som det fremgar af sagen, blev der i overensstemmelse med almindelig praksis meddelt land-
zonetilladelse. For det fgrste var den patenkte udstykning og bebyggelse beliggende inden for
landsbyafgraensningen. For det andet var der ikke hensyn, der talte afggrende imod en tilladel-
se. Endelig spillede lighedsprincippet en rolle, da der allerede var meddelt tilladelse i en sag
af lignende karakter i landsbyen, hvorfor der ikke var sagligt belaeg for at naegte tilladelse i det
pageldende tilfaelde.

5.2 Nyopfarelse i det abne land

| forbindelse med opfarelse af fritliggende bygninger i det abne land galder som hovedregel,
at der ikke meddeles tilladelse. Der har imidlertid, som det vil fremga af falgende, varet ek-
sempler pa, at kommunerne ikke har varetaget de hensyn de skal og har meddelt tilladelse,
hvor dette ikke burde veere forekommet. Et af de mere indlysende eksempler fremgar af KFE

184 Dette fremgér af NKO nr. 308, hvor der navnes en raekke eksempler p4, at Naturklagenavnet har métte and-
re kommunernes tilladelser til afslag.
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2004.105, hvor en kommune havde givet tilladelse til opferelse af en 11 m? stor jagthytte.
Dette kunne umiddelbart lyde som en bygning af underordnet betydning, men et enigt Natur-
klagenavn &ndrede tilladelsen til et afslag, da en lang raekke hensyn ikke var blevet varetaget.
Saledes ville en opfarelse pa det pagaelden-
de sted stride mod en regionplanudpegning
som serligt landskabeligt og geologisk inte-
resscomrade. Omradet var endvidere belig-
gende inden for et EF-habitatomrade og in-
den for kystnerhedszonen. Der kunne sale-
des ikke ske fravigelse af hovedreglen 0gs&  rigur 5.3 Nyopfarte driftsbygninger i det &bne
henset til en eventuel praecedensvirkning. land.

| forhold til boliger geelder det efter Naturklagenavnets praksis, at der normalt gives tilladelse
til at erstatte et beboelseshus i det abne land med et nyt, hvis huset far nogenlunde samme
placering og sterrelse som det eksisterende hus. Z£ndres placeringen eller stgrrelsen vasent-
ligt, ma en eventuel tilladelse bero pa et konkret skan, hvor der navnlig leegges veegt pa de
landskabelige veerdier i omradet.'®® Dette var tilfeldet i det to falgende sager, hvor Naturkla-
genavnet endrede tilladelser til afslag.

KFE 2005.143 — Skanderborg sagen

Der var sggt om tilladelse til opfarelse af en bolig p& 252 m? og en carport pa 60 m?. Bygnin-
gerne gnskedes placeret 10 meter nord for og ca. 2 meter hgjere i terreenet end den nuveerende
mindre bolig. Omradet var i regionplanen udpeget som et omrade af serlig landskabelig inte-
resse og var beliggende umiddelbart ned til Skanderborg Sg.

Ansggeren begrundede placeringen pa plateauet med, at stedet i forhold til gvrige placeringer
pa grunden var beliggende mere end en meter over sgens overflade. Af hensyn til vandstand og
seetning af sokkel ville det saledes vaere det bedste sted at placere den nye bebyggelse. Kom-
munen bekraftede oplysningerne vedrgrende de darlige jordbundsforhold og gav landzonetil-
ladelsen pa betingelse af, at den eksisterende bebyggelse blev nedlagt og indrettet til udhus, at
maskinhus og vognhus blev fjernet, og at der ikke blev anvendt reflekterende materiale.

DN klagede over tilladelsen og henviste til, at husets placering pa en bakketop ville fa den til at
fremtreede meget synligt i landskabet. Desuden gnskede de den fremtidige bebyggelse reduce-
ret.

Naturklagenavnet begrundede afslaget med, at bebyggelsen ville blive placeret i et omrade
med searlig landskabelig interesse, og at den ville komme til at virke meget dominerende i
landskabet. Imidlertid blev det tilkendegivet, at jordbundforholdende ved det eksisterende hus
retfeerdiggjorde en placering pa det hgjereliggende plateau, hvis byggeriet i sarlig grad ville
blive tilpasset omgivelserne — det vil sige en vasentlig reducering af stgrrelsen og fjernelse af
det eksisterende beboelseshus og udhusbygninger.

| overensstemmelse med praksis var det saledes de landskabelige hensyn, der talte imod den
patenkte bebyggelse, men som det endvidere fremgar, kan der veere sarlige forhold (eksem-
pelvis jordbundsforhold), der kan begrunde en fravigelse af hovedreglen. NKO nr.
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379/2006” omhandler ligeledes opfarelse af et nyt beboelseshus som erstatning for et eksi-
sterende. Ogsa i dette tilfeelde blev der meddelt afslag, idet ejendommen ifglge regionplanen
var beliggende i et verdifuldt kystlandskab og bevaringsveerdigt kulturmiljg. Desuden 13 den
teet pa internationale naturbeskyttelsesomrader og et fredet omrade. Endelig blev det tillagt
betydning, at der var tale et byggeri af vasentlig starre dimensioner (690 m? i etageareal) i
forhold til den eksisterende bebyggelse (325 m?). Det blev s&ledes meddelt, at der ville kunne
gives tilladelse til et mindre byggeri med ca. det samme grundareal som det eksisterende.

Hvis der er tale om erhvervsmaessigt ngdvendigt byggeri er dette ifalge planlovens 8§ 36, stk.
1, nr. 3 fritaget for kravet om landzonetilladelse. Dog skal der meddeles tilladelse for s& vidt
angar beliggenhed og udformning, nar byggeriet opfgres uden tilknytning til ejendommens
hidtidige bebyggelsesarealer. Dette var saledes tilfeldet i MAD 2003.1411, hvor en land-
brugsejendoms udslidte bygninger gnskedes udskiftet med nye bygninger placeret ca. 130 me-
ter fra den eksisterende bebyggelse.

MAD 2003.1411 Skarup sagen
Kommunen havde givet tilladelse til &ndret placering af landbrugsbyggeri pa ben mark, sale-
des de nye bygninger blev placeret ca. 130 meter fra den eksisterende bebyggelse. Omradet var
beliggende inden for kystnzerhedszonen, og amtet havde tidligere afvist en ansggning pa stort
set samme placering, idet bebyggelsen med den hgje, fritliggende placering ville komme til at
syne dominerende i landskabet.

Ansggeren anfgrte blandt andet, at omradet alligevel var udlagt som skovrejsningsomrade og
derfor kunne &ndre markant karakter. Endvidere begrundedes placeringen pa en svag plateau-
dannelse med, at der sledes ikke var s stort behov for terreenregulering. Kommunen vurdere-
de, at bebyggelse pa den ansggte placering ikke ville komme til at virke dominerende i land-
skabet, men udelukkede samtidig ikke, at en tilladelse til det ansggte — vaek fra eksisterende
bebyggelse og vej — ville kunne skabe praecedens.

De omboende klagede over tilladelsen og anfarte at placeringen ville veere i strid med de land-
skabelige interesser i omradet og indebzre en forringelse af kulturlandskabets oprindelige ka-
rakter. Desuden kunne placeringen ikke siges at vere begrundet i driftsmassige hensyn. DN
gjorde isar geldende, at en tilladelse ville vere et brud pa amtets tidligere praksis, og den ville
skabe pracedens for fremtidige lignende sager.

Naturklagenavnet udtalte, at placeringen pa hgjt og fritliggende dbne marker langt vak fra den
eksisterende bebyggelse ville fremstad meget dominerende i landskabet. Desuden fandtes der al-
ternative og landskabeligt set bedre placeringsmuligheder pd ejendommen. Tilladelsen blev
herefter eendret til et afslag.

Som det fremgar, er det iser de landskabelige hensyn, der tillegges betydning, og kommu-
nens tilladelse &ndres pa den baggrund til et afslag. Et interessant aspekt er desuden kommu-
nens afvigelse fra amtets tidligere praksis. Sagen er saledes et direkte eksempel pa, at en
kommune farer en mere lempelig administration af landzonebestemmelserne, end amtet tidli-
gere gjorde.
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5.3 Sommerhuse

Det har vist sig — som det vil fremga af det fglgende — at sommerhuse kan udgare et problem i
forbindelse med landzoneadministrationen. Bade hvad angar opfarelse eller udvidelse af som-
merhuse og a&ndring af status fra sommerhus til helarsbeboelse.

KFE 2005.289 — Hou sagen
En kommune havde meddelt tilladelse til opfarelse af et sommerhus p& 250 m? til erstatning
for et eksisterende sommerhus pa 27 m?. Omrédet var beliggende ca. en kilometer fra et starre
sommerhusomrade og desuden i kystnaerhedszonens omrader A, hvor der ifglge regionplanen
som hovedregel ikke kunne opfares blandt andet ferie- og fritidsanleeg. Derudover var omradet
betegnet som et naturomréde.

Amtet havde klaget over kommunens afggrelse og blandt andet henvist til, at nye sommerhuse
normalt bgr henvises til planlagte sommerhusomrader. Derudover henviste de til deres tidligere
praksis (fra for kompetenceflytningen i 2002), hvor de normalt kun tillod udvidelser op til ca.
100 m% Endelig fandt amtet, at tilladelsen stred mod de planlaegningsmaessige og landskabeli-
ge hensyn, specielt fordi omradet var beliggende i kystnarhedszonens omrade A.

Kommunen mente pa baggrund af de stillede krav til bebyggelsen, at der var taget de ngdven-
dige hensyn til omgivelserne, og tilladelsen dermed var i overensstemmelse med de hensyn,
der skal varetages ved landzoneadministrationen.

Naturklagenaevnet udtalte, at der efter praksis normalt gives tilladelse til opfarelse af et nyt
sommerhus til erstatning for et eksisterende &ldre sommerhus, som nedrives. Dog skal det ek-
sisterende hus reprasentere en vis reel vardi, og det nye sommerhus skal opfares med nogen-
lunde samme beliggenhed og starrelse. Der kan dog efter en konkret vurdering gives tilladelse
til et noget stgrre hus. Samlet set fandt Naturklagenavnet, at der i overensstemmelse med am-
tets tidligere praksis kun burde gives tilladelse til et sommerhus pd 100 m®. Sommerhuse af
den pétaenkte starrelse burde henvises til udlagte sommerhusomrader. Tilladelsen blev andret
til et afslag.

Som det fremgar af sagen, er det afgerende, at kommunen fraviger amtets tidligere praksis og
tillader opferelse af et sommerhus, der er vaesentlig sterre end det, amtet tidligere havde til-
ladt. Ud fra et planleegningsmaessigt synspunkt findes det saledes uheldigt at opfgre decidere-
de luksussommerhuse i omrader, hvor der ikke gennem planlaegningen er abnet mulighed her-
for. En lignende sag findes refereret i MAD 2004.438, hvor en kommunes tilladelse til om- og
tilbygning af et fritidshus fra 31 m? til 113
m? blev omgjort til et afslag. Begrundelsen
var ogsa her, at amtets tidligere praksis var
blevet tilsidesat, idet amtet af planlaeg-
ningsmaessige grunde kun havde givet tilla-
delser til udvidelse af sommerhuse op til
70-90 m% Da sommerhuset var beliggende i z

et omrade med serlige beskyttelsesinteres- Figur 5.4 Ommrhse i det bne land og kyst-
ser, fandtes der ikke baggrund for at afvige  narhedszone.

fra denne praksis.




Synspunktet er farst og fremmest, at starre sommerhuse bgr opferes, hvor der er planlagt for
dette. Men derudover er det ngdvendigt at overholde det forvaltningsretlige lighedsprincip,
idet en afvigelse fra tidligere praksis skal vaere sagligt begrundet. | en vis grad kan de to sager
illustrere den i foranalysen sporede tendens — at kommunerne fagrer en mere lempelig landzo-
neadministration end amterne. | begge sager gives der saledes — i modsatning til amtets tidli-
gere praksis - tilladelse til bebyggelse, der ikke bar opfares i landzone.

En anden problemstilling, som ogsa fremgar af MAD 2004.438, er forholdet mellem det ad-
ministrative og politiske niveau i kommunen. Forvaltningen havde saledes vearet opmaerksom
pa amtets tidligere praksis og havde indstillet, at der blev givet tilladelse til opfarelse af et fri-
tidshus p& maksimalt 90 m?. Denne indstilling blev imidlertid ikke fulgt af kommunalbesty-
relsen, hvilket i den pageldende sag viste sig uhensigtsmaessig. Iser fordi det netop er for-
valtningen, der sidder med de planlaeegningsmaessige kompetencer.

Nar status for et sommerhus skal &ndres til helarsbeboelse, kraeever det ligeledes tilladelse. Det
falger af landzonevejledningen, at ansggningen herom ”[...] som udgangspunkt bagr behandles
som nyopfarelse af helarsbolig, idet helarsbeboelse i hgjere grad end fritidsheboelse pavirker
omgivelserne.”*®® Hvis sommerhuset oprindelig har veret helarsholig, kan der efter omstaen-
dighederne meddeles tilladelse til igen at tage huset i anvendelse til heldrsholig. Efter loveend-
ringen har der, som det fremgar af fglgende, veret eksempler pa, at kommunerne har veeret
for lempelige i henhold til statusendring.

KFE 2005.139 Skeaevinge sagen

Kommunen havde meddelt tilladelse til @ndring af status for to sommerhuse til helarsbolig.
Sommerhusene var beliggende i et landzoneomrade med i alt 6 sommerhusejendomme, hvoraf
den ene stod ubebygget hen. Desuden var der et faelles moseareal.

Klageren anfgrte, at omradet, siden det blev udstykket i 1960’erne, altid havde veeret sommer-
husomrade, og at tidligere ansggninger om statuszendringer var blevet afvist. Desuden blev der
henvist til, at der i Skaevinge by blot halvanden kilometer borte netop var blevet givet tilladelse
til opfarelse af 120 huse — argumentet var saledes, at der burde bygges, hvor der gennem plan-
leegningen var abnet mulighed herfor. Hvis der blev givet tilladelse, kunne det desuden danne
baggrund for preecedens og dermed flere statusendringer resulterende i en urbanisering og
ggede trafikgener.

Kommunen anfarte, at de ved en gennemgang af samtlige sommerhuse i kommunen havde
vurderet, at de pagaldende to sommerhuse kunne andre status til helarsbeboelse. Dels fordi
det ikke stred mod beskyttelsesinteresser i omradet. Dels pa baggrund af oplysninger om be-
liggenhed, tilgengelighed og tilstand af sommerhusene. Endelig vurderedes det ikke at fa land-
skabelige konsekvenser pa grund af ejendommenes beplantning. Ejerne supplerede med, at den
daglige trafik blot ville gges en smule i vinterhalvaret i forbindelse med kgrsel til og fra jobbet.

Naturklagenavnet lagde i afgarelsen veegt pa, at der var tale om to sommerhuse, der aldrig
havde haft status af heldrsholiger, hvorfor en tilladelse ville kreeve searlige omstaendigheder.
Dette var ikke tilfeeldet. Tveertimod blev det anfart, at der netop kun fandtes landbrugsejen-
domme i omradet ud over de gvrige sommerhuse, som de to pagaldende sommerhuse udgjorde
en integreret del af. Derudover 1& omradet umiddelbart op til et § 3-omrade, der ville veere ri-
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siko for praecedens og der var blot halvanden kilometer til et planlagt boligomrade. Tilladel-
serne blev herefter omgjort til afslag.

| sagen blev statusendringen afslaet som felge af planleegningsmassige hensyn. Naturklage-
naevnet udtalte saledes, at "[...] de planlegningsmassige forhold afgerende taler imod, at der
meddeles tilladelse til at &ndre status til helarsbolig [...] ”. Kommunen havde som argument
for tilladelse til statuseendringen anfert, at sommerhusenes bygningsmassige stand gjorde dem
velegnede som helarsboliger. Dette er ikke holdbart, da man dermed gennem istandszttelse og
tilbygning, som der normalt gives tilladelse til, vil kunne "opgradere” sit sommerhus, saledes
der ville kunne opnas tilladelse til at &ndre status til helarsbolig.

Et lignende eksempel findes refereret i MAD 2003.1032, hvor Naturklagenavnet ligeledes om-
gjorde kommunens tilladelse til statuseendring til et afslag. Her var begrundelsen, at der var tale
om et sommerhus, der ikke tidligere havde veeret anvendt som helarsbolig, og at omradet ifalge
regionplanen havde status af serlig landskabelig interesse. Potentielt kan en statusendring virke
som en forholdsvis ubetydelig @ndring, men opmarksomheden henledes i den pagaldende sag
pa, at en eventuel statusendring til helarsbolig ville medfgre mulighed for at om- eller tilbygge
boligen op til 250 m? uden landzonetilladelse, jf. planlovens § 36, stk. 1, nr. 9. Statusendringen
kunne dermed fa en uheldig afledt effekt.

5.4 Bolig i overflgdiggjorte landbrugsbygninger

Med planlovsandringen i 2002 blev der abnet mulighed for uden tilladelse efter § 35, stk. 1 at
indrette en bolig i overfladiggjorte driftsbygninger pa en ejendom. Hvis der ikke er tale om en
bygning, som oprindeligt er opfart som driftsmaessig nedvendig for landbruget, er der imidler-
tid ikke tale om en fri etableringret. Dette var tilfeeldet i MAD 2003.721, hvorfor etableringen
af 5 lejligheder i et stuehus og en del af en erhvervsvirksomhed matte vurderes efter § 35.

MAD 2003.721 — Karise sagen
Sagen omhandlede indretningen af 5 lejligheder i et tidligere stuehus og en del af en erhvervs-
virksomhed. Ejendommen havde tidligere varet landbrugsejendom (husmandssted).

Kommunen havde meddelt tilladelse til indretning af 3 lejligheder i stuehuset og 2 lejligheder i
erhvervsdelen. Tilladelsen blev givet pa vilkar om, at der blev etableret en tilfredsstillende
spildevandsrensning.

Naboerne paklagede afgarelsen, hvor der blev henvist til, at yderligere 5 lejligheder ville med-
fagre problemer med spildevandsrensningen og bortledningen

Naturklagenavnet fandt ikke, at dette kunne begrunde et afslag, da der netop var stillet vilkar
til lgsning af dette. Derimod udtalte naturklagenavnet, at sagen havde nogle principielle pro-
blemer i forhold til de hensyn, der skal varetages gennem planloven. Indretningen af de 5 lej-
ligheder ville saledes veere en vaesentlig endret anvendelse, som kunne have stor indflydelse
pa lokalmiljget, og der syntes ikke at gare sig serlige forhold geeldende, som talte for en fravi-
gelse af praksis om at vise stor tilbageholdenhed med hensyn til etablering af nye helarsboliger
i det abne land. Hvis kommunen gnskede yderligere beboelse i det pageeldende omrade, burde
dette basere sig pa en egentlig planleegning.



o Det er saledes de planlegningsmaessige
hensyn, der i sagen laegger til grund for af-
_ garelsen, idet en sadan @ndring i anvendel-
se bar ske pa baggrund af en egentlig plan-
leegning. | forhold til indretning af boliger i
overfladiggjorte landbrugsbygninger er det
e ligeledes af betydning, at boligen ikke ud-
Figur 5.5 /ldre landbrugsejendom med mulighed for ~ Stykkes. I KFE 2004.270 havde en kommu-
at indrette bolig i overfladiggjorte driftsbygninger. ne givet tilladelse til indretning og udstyk-
ning af en bolig i en tidligere driftsbygning.
Naturklagenzavnet &ndrede afgarelsen til et afslag og udtalte at [...] der som udgangspunkt
af bl.a. planlegningsmeessige grunde bgr meddeles afslag pa etablering af nye ejendomme i
det abne land, som er uden forbindelse med landbrugserhvervet.” En tilladelse til udstykning
ville betyde mulighed for indretning af endnu en bolig i overflgdiggjorte driftsbygninger,
hvilke ikke er overensstemmelse med bestemmelserne i § 37, stk. 3, om at der i flere tidligere
landbrugsbygninger pa en ejendom, kun ma etableres en bolig i én af disse bygninger.

5.5 Udvidelse af erhvervsvirksomheder

Det falger af planlovens 8 36, stk. 2, nr. 13, at byggeri til udvidelse af en mindre erhvervsvirk-
somhed i det abne land, som lovligt er etableret i en tidligere landbrugsbygning, ikke kraever til-
ladelse efter § 35. Er disse krav ikke opfyldt,
kraeves der saledes landzonetilladelse, hvis der
gnskes foretaget udvidelser. Fglgende to sager
illustrerer, hvilke planleegningsmaessige pro-
blemer, der kan veere og har veret forbundet
med sadanne udvidelser siden kommunernes
Figur 5.6 Virksomhed udvidet med ny lagerhal. overtagelse af landzonekompetencen.

MAD 2004.1133 - llskov sagen®®®

Kommenen havde meddelt landzonetilladelse til udvidelse af en eksisterende tamrervirksom-
hed med en 2.000 m? stor lagerhal. Ejendommen, der ikke var en tidligere landbrugsejendom,
havde et bebygget areal pd 817 m?. Ejendommen var tidligere via amtslige landzonetilladelser
blevet udvidet af to omgange til at omfatte det pageeldende bebyggede areal.

DN’s lokalkomite havde paklaget afgerelsen med henvisning til, at planlovens bestemmelser
netop skal hindre etablering af industrier i den omhandlede stgrrelsesorden i det &bne land.
Disse bar i stedet henvises til omréader, som er udlagt til industri. Derudover var der ikke nogen
arbejdsmaessig tilknytning til det neerliggende skovomrade, hvorfor dette ikke kunne begrunde
den gnskede placering. Endelig blev der henvis til uheldig praecedensvirkning.

169 sagen omhandler bade landzonetilladelse og dispensation fra skovbyggelinie. Sidstnavnte behandles ikke i
det fglgende.



Kommunen havde begrundet tilladelsen med, at der i flere tilfeelde var givet tilladelse til udvi-
delse af virksomheden, og at udvidelsen var ngdvendig for at have et overdaekket opbevarings-
sted til bjeelker. Derudover var der stillet vilkar om beplantning. Amtet havde i en udtalelse
henvist til, at tilladelse efter § 35 til mindre virksomheder bgr gives, medmindre udvidelsen
ger indgreb i landskabeligt veerdifulde omrader eller i gvrigt strider mod de hensyn, som land-
zonebestemmelserne skal varetage.

Naturklagenavnet lagde ved afgerelsen isaer veegt pa sterrelsen af den pageeldende udvidelse,
som naevnet ikke mente kunne karakteriseres som “mindre”. Sledes blev det udtalt, at et byg-
geri af den pageldende stgrrelse normalt kun tillades pa baggrund af en nermere planlegning
eller henvises til kommunens erhvervsomrade. Tilladelsen blev herefter andret til et afslag.

I planlaegningsmaessig henseende er det essentielle i sagen, at den forholdsvis store udvidelse
ber henvises til omrader, hvor der gennem planlaegningen er abnet mulighed herfor. Der er sa-
ledes tale om samme problemstilling som ved sommerhussagerne, blot der i ovenstaende sag
selvsagt henvises til planlagte erhvervsomrader. Bade amtet og kommunen havde uden videre
anset det som en "mindre” virksomhed og i den forbindelse henvist til vejledningens anbefa-
linger. At de har anset den for ”mindre”, kan synes en smule besynderligt, da netop vejlednin-
gen anfarer, at brottoetagearealet for mindre virksomheder maksimalt m& vare ca. 500 m.
Afggarelsen er saledes helt i overensstemmelse med vejledningen, da denne anfarer, at [...]
starre udvidelser til omfattende erhvervsvirksomhed eller reguler industri henvises til egent-
lige erhvervsomrader i byzoner som er indrettet til formalet.”*"® Af afgarelsen fremgar det
endvidere, at ejeren af den pagaldende virksomhed ikke kunne have haft nogen berettiget for-
ventning om at fa tilladelsen pa baggrund af amtets tidligere landzonetilladelser til udvidelse.

| MAD 2004.1127 ses en lignende sag, hvor der sgges om udvidelse pd 10.000 m? til en op-
lagsplads. Ogsa her blev kommunens tilladelse &ndret til et afslag ud fra samme betragtninger
om, at stagrrelsen af udvidelsen gjorde, at den burde henvises til et erhvervsomrade. Desuden
var udvidelsen i strid med regionplanens udpegning af omradet som landskabelig interesse.

5.6 Afteegtsboliger

Det folger af planlovens § 36, stk. 1, nr. 12, at der kan opferes en bolig uden landzonetilladel-
se, nar ejendommens samledes areal er over 30 ha og boligen opfares i forbindelse med et ge-
nerationsskifte eller som medarbejderbolig. Hvis boligen gnskes opfert vaek fra den eksiste-
rende bebyggelse, kraever det imidlertid tilladelse efter § 35 for sa vidt angar udformning og
beliggenhed. Ved vurderingen af om den gnskede placering kan tillades, skal der isa&er leegges
veegt pa de landskabelige konsekvenser, og om omradet efterfalgende far karakter af spredt
bebyggelse.
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MAD 2004.805 — Almind sagen

Kommunen havde meddelt tilladelse til at opfare en afteegtsbolig ca. 140 meter vak fra eksi-
sterende bebyggelse. Omradet, hvor boligen gnskedes opfart, var i regionplanen udpeget som
veerdifuldt landskab, der ifglge retningslinierne burde ” [...] friholdes for bebyggelse og anlag,

der ikke er lokalt ngdvendige.” Kommunen havde to gange tidligere meddelt afslag'’.

DN’s lokalkomite paklagede afggrelsen med henvisning til den potentielle boligs meget uhel-
dige placering i det &bne land — boligen ville saledes komme til at ligge meget hgjt og meget
synligt i landskabet. Derudover papegedes det, at omradet 1a umiddelbart op til et § 3 — omra-
de. Endelig ville en bolig det pagaldende sted efter DN’s vurdering veere medvirkende til at
fremme oplevelsen af spredt bebyggelse. Amtet havde i en udtalelse blandt andet meddelt, at de
ville foretraekke en placering umiddelbart vest for de eksisterende bygninger uden for det veer-
difulde landskab.

Ansggeren fremhavede, at placeringen var valgt, da den ville falde naturligt ind i omgivelserne
uden at virke dominerende, og at boligen ville blive suppleret med beplantning og haveanleg
for at skabe en helhed. Desuden var der taget hensyn til oversigtsforhold, tilkerselsforhold og
let tilkobling til offentlig vandledning. Kommunen begrundede tilladelsen med, at boligen ville
fremtreede som en del af den (spredte) bebyggelse, der i forvejen var i omradet, og at boligen
gnskedes placeret i periferien af det omrade, der var udpeget som verdifuldt landskab og uden
for § 3 - omradet.

Naturklagenavnet omgjorde tilladelsen til et afslag med falgende argumenter: 1) Den ansggte
placering var beliggende op ad en skov og inden for et omrade udpeget som verdifuldt land-
skab. 2) Boligen ville give omradet karakter af spredt bebyggelse. 3) Der var mulighed for at
finde en egnet placering uden for det verdifulde landskab. 4) En tilladelse ville kunne skabe
preecedens.

Samlet set har disse fire punkter saledes bevirket, at den ansggte placering ikke kunne tillades.
Det synes da ogsa ganske rimeligt, da boligens placering ville have veret i strid med bade
planlegningsmassige, landskabelige og naturbeskyttelsesmaessige hensyn, som alle skal til-
leegges betydelig vaegt ved landzoneadministrationen.

Lignende aspekter gar sig geldende i KFE 2005.306, hvor der ligeledes var givet tilladelse til
en afteegtsbolig uden tilknytning til den eksi-
sterende  bebyggelse. Naturklagenavnet
@ndrede tilladelsen til et afslag under hen-
visning til at den gnskede placering i forhold
til omradets natur- og landskabsvardier ikke
var en bedre placering end en placering i til-
knytning til ejendommens eksisterende be-
s byggelse. Naturklagenavnet udtalte i for-
Figur 5.7 Afteegtsbolig i det &bne land. bindelse med afgerelsen, at ”"Udgangspunk-

71 Det fremgér ikke eksplicit af sagen, hvad kommunens kursskifte skyldes, men tredje gang ejeren ansggte om
landzonetilladelse blev det gjort med henvisning til landzonevejledningen, hvoraf det fremgar: Ved ansggning
om en bolig til et generationsskifte eller en medhjalper bar gnsket om en placering i en stgrre afstand af de hid-
tidige bebyggelsesarealer efter Miljgministeriets opfattelse tilleegges serlig veegt i den konkrete vurdering. An-
sggningen bgr imgdekommes medmindre ganske serlige omstendigheder taler imod.” [Miljgministeriet, 2002, s.
58] Herefter meddelte kommunen tilladelse.



tet efter planloven og efter Naturklagenavnets praksis er, at aftegtsboliger mv. skal ligge i
tilknytning til den eksisterende bebyggelse pa ejendommen. Der kreaeves szrlige grunde til at
fravige dette udgangspunkt”. Dette stemmer ikke overens med vejledningen, hvoraf det frem-
gar, at der skal foreligge sarlige omsteendigheder for ikke at imgdekomme en ansggning om
en gnsket placering (se fodnote 171). Pa baggrund af Naturklagenavnets praksis er det korte
af det lange dog, at en alternativ placering tillades, hvis placeringen er lige sa god eller bedre i
forhold til de hensyn — specielt planleegningsmassige og landskabelige — der skal varetages
efter landzonebestemmelserne.

En tilladelse til en afteegtshbolig 110 meter fra eksisterende bebyggelse blev sledes stadfaestet
I KFE 2003.346, idet der ikke var rimelige placeringsmuligheder nar ejendommens bebyggel-
se eller pa ejendommens byzoneareal. Desuden var der tale om en forholdsvis stor ejendom
med et omfattende kompleks af bygninger, og den péatenkte afteegtsbolig ville komme til at
ligge lavt omgivet af fredsskov og park, uden at vare synlig fra offentlig vej eller naboer. Der
var saledes ikke landskabelige eller planlaegningsmassige hensyn, der talte afgerende imod.

5.7 Delkonklusion

Af kapitlet fremgar det, at der i en lang reekke principielle kendelser har vearet uoverensstem-
melse mellem Naturklagenavnets praksis og kommunernes administration af landzonebe-
stemmelserne. Konklusionerne, som kan drages af ovenstaende analyse, er under indflydelse
af det empiriske grundlag, som udgares af offentliggjorte og principielle kendelser fra Natur-
klagenavnet. Heri ligger, at de problemer, som er blevet papeget gennem analysen, ogsa ma
forventes at vaere problemer i forbindelse med kommunernes landzoneadministration. Analy-
sens resultater er i den forstand generaliserbare. Der er imidlertid ikke nogen garanti for, at
samtlige problemer i forbindelse med landzoneadministrationen afspejles i det empiriske
grundlag. Ligeledes skal man veere varsom med kvantitative opgerelser. Fordi der eksempel-
vis er 55 procent omgagrelser i de principielle kendelser, er det ikke ngdvendigvis udtryk for at
det er 55 procent for samtlige Naturklagenavnskendelser. Dog er det en rimelig antagelse, at
der er en vis sammenhang — er der en raekke principielle kendelser, som péapeger en tilside-
seettelse af bestemte hensyn, ma dette ligeledes vaere tilfaeldet i forbindelse med kommunernes
landzoneadministration, om end der ikke kan sattes deciderede tal pa det. Se i gvrigt 3.1 me-
tode for en neermere redegerelse vedrgrende det empiriske grundlag.

Formalet med kapitlet har veret at afklare neermere hvilke hensyn, der synes problematiske i
forhold til kommunernes administration af landzonebestemmelserne, og det star klart at speci-
elt tre hensyn ofte ligger til grund for en skeerpelse af kommunernes afggrelser: Planleg-
ningsmaessige, landskabelige og naturbeskyttelsesmaessige.

| sagerne vedrgrende bebyggelse i eller naer landsbyerne, var det saledes afgarende, at der kun
burde gives tilladelse, hvis det patenkte byggeri var beliggende inden for landsbyafgraensnin-
gen, eller hvis der var tale om en sakaldt huludfyldning. Naturklagenavnet havde haft anled-



ning til at praecisere praksis for kommunerne, som i mange tilfeelde havde administreret for
lempeligt for sa vidt angar landzoneadministrationen ved landsbyer. Problemet opstar, hvis
kommunerne lader en udvikling i landsbyerne basere sig pa enkeltstaende tilladelser frem for
en decideret planlaegning, hvorigennem der blandt andet vil vaere bedre mulighed for at styre
udviklingen, og offentligheden vil have mulighed for at gve indflydelse.

Med hensyn til landzonetilladelser til sommerhuse og udvidelse af erhvervsvirksomheder blev
der isar peget pa, at de pagaldende bebyggelser mm. bar placeres i de omrader, hvor der gen-
nem planlaegningen er abnet mulighed for det. Endvidere viste det sig ofte, at en tilladelse var
i strid med regionplanens udpegninger - iser landskabelige og naturbeskyttelsesmassige. De
landskabelige og naturbeskyttelsesmeessige hensyn la desuden i hgj grad til grund for en reek-
ke afgarelser vedrarende nyopfarsel i det abne land. | de angivne sager tilleegges det specielt
veegt, at der er set bort fra bebyggelsernes meget dominerende effekt i landskabet.

Der kan saledes opsummeres falgende aspekter, nar der skal ses pa hvilke hensyn, der synes
problematiske vedrgrende kommunernes landzoneadministration:

1. Der har veret problemer omkring landsbyerne, hvor kommunerne har administreret
for lempeligt. Der antydes hermed en tendens til, at kommunerne vejer udvikling og
lokal veekst hgjere end hensynet til miljg, natur og landskab.

2. Kommunerne har haft en tendens til at se bort fra regionplanernes retningslinier. Ogsa
selvom disse er blevet papeget i amternes udtalelser.

3. Kommunerne har meddelt tilladelse til bebyggelse, der bar henvises til omrader, hvor
der gennem planlaegningen er abnet mulighed for det. Det vil sige, at de har tilsidesat
de planlaegningsmassige hensyn.

4. De landskabelige og naturbeskyttelsesmassige hensyn synes at blive tilsidesat.

Samlet set kan det altsa konstateres, at kommunerne i en lang raekke tilfelde har haft visse
problemer med at varetage de hensyn, der skal laegges til grund ved afgarelser efter landzone-
bestemmelserne. Der kan ikke pa baggrund af overstaende analyse konkluderes noget om,
hvorvidt kommunerne har varet mere lempelige end amterne'”?, men det kan konstateres at
de planleegningsmaessige, landskabelige og naturbeskyttelsesmassige hensyn ligges til grund
for omgarelse i en reekke af de principielle kendelser. Da der er tale om principielle kendelser,

72 Der er dog flere indikationer pé, at kommunerne administrerer mere lempeligt end amterne. For det farste
blev dette allerede antydet i undersggelserne behandlet i foranalysen. For det andet har ovenstaende analyse vist,
at amtet i en lang reekke sager er kommet med udtalelser, der ikke umiddelbart stemmer overens med kommu-
nens landzonetilladelse. For det tredje har en reekke sager vist, at kommunerne har afveget fra amternes tidligere
praksis. Endelig har naturklagenavnet i NKO nr. 308 decideret papeget, at de i en lang raekke tilfeelde har mattet
&ndre tilladelser til afslag fordi kommunerne har varet for lempelige. Endelig har Viceformand for naturklage-
naevnet, Bent Jacobsen, til Berlingske Tidende udtalt, at han ser en tendens til at kommunerne har et andet syn pa
landzonesagerne end amterne havde. De er saledes mere optaget af den snavre lokale interesse, og selv om den
enkelte sag isoleret set ikke synes at have den store betydning, kan det bevirke en knopskydning, som far eller
siden vil generere byspredning [Dansk Byplanlaboratorium, 2004, s. 37].



ma det saledes formodes, jf. afsnit 3.1 metode, at det ofte er de naevnte hensyn, der ikke vare-
tages tilfredsstillende i forbindelse med kommunernes enkeltsagsbehandling. Omvendt synes
der ikke at veere de store problemer med de gvrige hensyn (jordbrugsmaessige, rekreative, mil-
jemaessige etc., jf. 4.3 Hensyn ved landzoneadministrationen), da de stort set ikke navnes
som begrundelser for omgerelserne. Dette kan enten skyldes, at kommunerne rent faktisk har
varetaget de pagaldende hensyn tilfredsstillende eller, at der stort set ikke har veeret sager,
hvor sadanne hensyn har varet problematiske.

Det kan for sa vidt ikke undre, at de landskabsmassige hensyn skaber problemer. Det er sale-
des sammen med de planleegningsmassige hensyn et af de hensyn, der skal tilleegges starst
veegt ved administration af landzonebestemmelserne. Derudover er det amterne, der star for at
udpege de veerdifulde landskaber, men der kan stilles spgrgsmal ved kvaliteten af denne ud-
pegning. Saledes anfares det i Landskabsvurderinger — en undersggelse af internationale og
danske metoder, at ”[...] retningslinierne er forholdsvis generelt formulerede, og de indehol-
der kun i begraenset omfang en beskrivelse, som afspejler de enkelte landskabsomraders ser-
lige karakteristika og sarbarhed over for landskabsandringer. De egentlige mal for omrader-
nes udvikling fremstar ofte uklare™ . Det er naturligvis uheldigt, hvis kvaliteten af admini-
strationsgrundlaget ikke er i orden, da dette kan influere pa de afgarelser, der skal treffes. |
forbindelse med kommunalreformen, hvor kommunerne far ansvaret for planlagningen i det
abne land, kan der saledes vere god grund til at styrke planleegningen vedrgrende landskabs-
udpegninger. Dette er da ogsa antydet i landsplanredeggrelsen, hvor der anfares, at der vil bli-
ve udarbejdet en vejledning®™ til hjelp for kommunernes varetagelse af de landskabelige inte-
resser’”®. Netop konsekvenserne af kommunalreformen i forhold til landzoneadministrationen
behandles i efterfalgende kapitel.

173 Caspersen et al., 2001, s. 8

174 \/ejledningen vil blive baseret p& landskabskaraktermetoden, som anvendes til at beskrive et omrade ud fra
dets naturgrundlag, kulturgrundlag samt rumlige og visuelle fremtoning. Herudfra vurderes landskabernes kvali-
tet og sarbarhed samt de mal, der skal eller kan sattes for de forskellige landskaber. En nermere redegerelse for
landskabskaraktermetoden findes i bilag C.

> Miljgministeriet, 2006, s. 78






6. Strukturformen og landzonezoneadministration

Formalet med kapitlet er at besvare problemformuleringens andet spgrgsmal. Hvilke konsekvenser har struk-
turreformen i forhold til landszoneadministrationen, administrationsgrundlaget og de hensyn, der skal vare-
tages? Indledningsvis vil de overordnede principper bag reformen blive kort beskrevet. Efterfglgende behand-
les de tre myndighedsaktarers (stat, region, kommune) opgaver inden for plan- og reguleringssystemet, og be-
tydningen heraf i forhold til landzoneadministrationen. Afslutningsvis vil der i delkonklusionen blive samlet
op pa plan- og reguleringssystemet i en helhed.

Den 27. april 2004 fremlagde regeringen sit udspil til strukturreformen, hvori den barende fi-
losofi var, at den fremtidige offentlige sektor skulle indrettes pa borgenes praemisser og efter
deres behov. Nggleordet var i denne forbindelse et levende naerdemokrati, som ifglge regerin-
gen skulle sikres ved dels at lgse opgaverne sa tat pa borgerne sa muligt, saledes den lokale
indflydelse blev gget, og dels ved at videreudvikle og styrke den decentrale offentlige sektor.
Dette indebar en nedlaeeggelse af amterne, og den offentlige service skulle varetages af starre
og mere baeredygtige kommuner pa over 30.000 indbyggere. | forbindelse med amternes ned-
lzeggelse var det regeringens hensigt at oprette fem regioner, som udelukkende skulle varetage
det offentlige sundhedsvasen.*"

Sammen med Dansk Folkeparti bekendtgjorde regeringen efterfalgende i juni 2004 et samlet
aftalegrundlag for reformen, som har dannet basis for de efterfglgende lovaendringer. Med
strukturreformen gnskede forligspartnerne i lighed med regeringens oprindelige udspil, at der
indenfor natur- og miljgomradet blev sikret en forenklet arbejdsdeling, der [...] skaber starre
lokalt engagement og ansvar omkring opgavelgsningen [...] og samtidig sikrer overordnede
nationale og internationale interesser pd omradet.”*"” | forhold til den fysiske planlaegning
var aftalens mal, at den ” [...] bliver enklere og i hgjere grad kan baseres pa inddragelse af
borgerne, virksomheder og interesseorganisationer i planlegningsprocessen.”’® Aftalen in-
debar en definitiv nedleeggelse af amterne, hvilket blandt andet skulle medvirke til at styrke
sammenhangen mellem den fysiske planlaegning og lgsningen af natur- og miljgopgaver.
Plan-, natur- og miljgopgaver skal som udgangspunkt samles i kommunerne, mens opgaver,
som forekommer relativt sjeldent, forudsztter specialviden eller hvortil, der er knyttet natio-
nale og internationale interesser, skal varetages af staten. | forhold til regeringens farste udspil
har de fem regioner i den endelige aftale faet udvidet deres arbejdsomrade, sa de udover
sundhedsomradet i fremtiden skal varetage enkelte interesser inden for plan- og sektorlovgiv-
ningen.

176 Regeringen, 2004, s.
7 Indenrigs- og sundhedsministeriet, 2004, s. 71
178 Indenrigs- og sundhedsministeriet, 2004, s. 73



Efter strukturreformen vil der i lighed med i dag saledes vare tre myndighedsaktarer i plan-
og sektorlovgivningen, men opgave- og kompetencefordelingen vil blive &ndret markant. |
det falgende vil der pa baggrund af de vedtagne a&ndringer i plan- og sektorlovgivningen blive
redegjort for, hvilke myndighedsopgaver stat, region og kommune skal varetage pr. 1. januar
2007. | forlengelse heraf belyses og vurderes den &ndrede opgave og kompetencefordelings
betydning for landzoneadministrationen.

6.1 Staten

Staten overtager som fglge af strukturreformen en reekke opgaver fra amterne og kommuner-
ne. | fremtiden far staten for at sikre en sammenhang i opgavefordelingen saledes ansvaret
for'’®:

e Gymnasierne og HF sammen med de gvrige ungdomsuddannelser samt VUC, FVU og
sygeplejerske- og radiografuddannelserne.

e En raekke videncentre samles i en national videns- og specialradgivningsorganisation.

e Det overordnede vejnet.

e Skatte- og inddrivelsesopgaverne (borgerbetjening vil forsat blive varetaget af kom-
munerne).

e Den generelle administration og udbetaling af EU's strukturfondsmidler.

e En rekke af amternes hidtidige opgaver pa natur- og miljgomradet.

6.1.1 Sektorlovgivningen

Staten har efter strukturreformen forsat det overordnede ansvar inden for sektorlovgivningen
og tilleegges yderligere en rekke konkrete myndighedsopgaver. Generelt er der tre Kriterier,
som kendetegner myndighedsopgaverne: For det farste styrkes statens rolle i forhold til opga-
ver, hvortil der er knyttet vaesentlige nationale eller internationale interesser. For det andet til-
leegges staten opgaver, som relativt sjeldent forekommer eller forudsatter en specialviden.
Endelige bliver staten myndighed i opgaver, hvor de vaesentligste hensyn er retssikkerhed og
ensartethed.™® Figur 6.1 viser de vasentligste af statens forvaltningskompetencer og -opgaver
inden for natur- og miljgomradet.

17 Indenrigs- og sundhedsministeriet, 2004, s. 9
180 Indenrigs- og sundhedsministeriet, 2004, s. 71



Lov Kort beskrivelse af kompetence(r)/opgave(r)

Skal udarbejde vand- og Natura 2000-planerne samt et indsatsprogram, som an-
giver retningslinier for kommunernes efterfglgende realisering af planerne.
Overtager amternes befgjelser vedrarende pabud om vandforsyningspligt og bli-
ver overordnet myndighed for vandforsyningsplanerne.

Overtager amternes administration af strandbeskyttelseslinien og opgaver inden
for naturovervagning.

Bliver godkendelses- og tilsynsmyndighed for de miljgmeessige tungeste virk-
somheder (Fordelingen mellem stat og kommune reguleres gennem en senere
bekendtgarelse).

Miljgmalsloven

Vandforsyningsloven

Naturbeskyttelsesloven

Miljgbeskyttelsesloven Skal fgre tilsyn med alle kommunale spildevandsudledninger samt kommunale
affaldsbortskaffelsesanlzeg med store forureningspotentialer.

Overtager amternes pligt til at fare overordnet tilsyn med miljgtilstanden i omgi-
velserne.

Figur 6.1 Statens vaesentligste forvaltningskompetencer og - opgaver inden for natur- og miljgomradet.

6.1.2 Planlovgivningen

Af forarbejderne til de vedtagne @ndringer i planloven fremgar det, strukturreformen vil med-
fare en styrket landsplanlagning, idet staten vil fa en mere aktiv rolle for at sikre de overord-
nede interesser i det nye og mere decentraliserede plansystem®®. Statens hovedfunktioner i
den fysiske planleegning kan overordnet kategoriseres i fire grupper'®: Landsplanredegarelse,
statslig indsigelsesret overfor regionale udviklingsplaner og kommuneplaner, landsplandirek-
tiver samt statslig udmelding til kommuneplansrevision.

Miljgministeren skal i lighed med de nuverende regler (planloven § 2, stk. 2) afgive en lands-
planredegarelse efter nyvalg til Folketinget'®®, men redeggrelsen skal ikke leengere rettes mod
Folketingets Miljg- og Planleegningsudvalg, men direkte mod den regionale udviklingsplan-
l2gning og den kommunale planlegning™’. Dette vil ifglge lovens forarbejder betyde en
styrkelse af det politiske indhold, da den vil fa stgrre betydning for regeringens overordnede
politiske udmelding til, dels hvad staten selv har til hensigt at gere, og dels hvad staten opfor-
drer regioner og kommuner til at agere efter’®. I landsplanredegarelsen fremkommer der me-
get precise udmeldinger for udviklingen i specifikke geografiske omrader. Kommunernes
Landsforening anfgrer i deres hgringssvar hertil, at det er afggrende, at ”[...] disse udmeldin-

ger ikke i praksis ender med en uhensigtsmassig begransning af det kommunale r&derum*®.

181 | FF - Planlov, 2005, s. 8 (Karnov Online)

182 gistergard, 2005, s. 129

183 Ministeren kan endvidere i forngdent omfang efter de nye regler afgive en redegarelse om de landsplanmaes-
sige interesser inden for serlige emner jf. planlovens (nye) § 2, stk. 2

18% | praksis er den ogsé tidligere blevet anvendt af amterne og kommunerne som forudsatning for den fysiske
planlegning. [LFF - Planlov, 2005, s. 15 (Karnov Online)]

185 |_FF - Planlov, 2005, s. 16f. (Karnov Online)

188 Miljgministeriet, 2006, s. 5



| relation hertil er det dog vigtigt at pointere, at en landsplanredegarelse er et politisk doku-
ment, som udtrykker regeringens overordnede visioner for udviklingen, og ikke er et detalje-
ret styringsinstrument overfor kommunernes planlaegning. Dette fremgar da ogsa af forarbej-
derne til @ndringerne i planloven, idet statslige indsigelser over for kommuneplanlaegningen
ikke alene kan ske pa baggrund af en landsplanredeggarelse.

Som det fremgér af det ovenstéende, har staten ret til at gare indsigelse'®” mod regionernes og
kommunernes planlagning'®®, hvilket er en pendant til statens tidligere indsigelsesmulighed
overfor amternes regionplanlaegning. Mulighederne for statens indsigelse er dog lidt anderle-
des, da bestemmelserne er en sammensmeltning af dels statens hidtidige mulighed for indsi-
gelse mod regionplaner, og dels amternes hidtidige overvagning af den kommunale planleg-
ning. Staten far saledes pligt til at ggre indsigelse mod regionernes og kommunernes planlag-
ning'®, s&fremt den er i strid med overordnede interesser. Ifglge forarbejderne daekker begre-
bet overordnede interesser over forhold, som har betydning for andre end kredsen af en
kommunes indbyggere, og som ofte vil have betydning for kommende generationer. Der kan
eksempelvis veere tale om ”[...] at opfylde internationale forpligtigelser til at beskytte sarlige
naturomrader, tilgodese behovet for rent drikkevand nu og i fremtiden eller varetage andre
statslige sektorinteresser som landbrug, trafik og kulturmiljg.”*®® En overordnet interesse
daekker endvidere over regler eller beslutninger som falge af landsplandirektiver'®!. Med den-
ne definition af overordnede interesser vil staten formentlig sjeeldent veere forpligtiget til eller
have incitament til at ggre indsigelse mod kommuneplaner.

| relation til indsigelsesmuligheder har Miljgministeren efter planlovens 8§ 3, stk. 4 mulighed
for at overtage kommunens kompetencer til at udarbejde planer eller til at treeffe afgarelse i
enkeltsager (call-in-bestemmelserne), safremt sagen enten bergrer en anden myndighed eller
er af starre betydning. Begreberne starre betydning og overordnet interesse ma kunne sidestil-
les, hvilket betyder, at ministeren ikke — som kontrolinstans — kan gribe ind i konkrete land-
zonesager, selvom kommuner abenlyst har veegtet hensynet til lokale veekst og udvikling hg-
jere end natur- eller miljghensyn. | forlengelse heraf, tilkendegav Niels @stergard™*? ved en
geesteforeleesning om Landsplanredeggrelse 2006 og det nye plansystem pa Aalborg Universi-
tet d. 30. marts i ar adskillige gange, at staten ikke har til hensigt at blande sig i kommunernes
planlegning og enkeltsagsbehandling pa enkeltsagsniveau. Ferst hvis der tegner sig generelle
problemstillinger, har staten til hensigt at gribe ind.

187 Indsigelse skal sidestilles med at nedlaegge veto. [Boeck, 2002, s. 250]

188 3. planloven (nye) § 29.

189 Endvidere fér staten pligt til at gre indsigelse mod forslag til lokalplaner i kystnarhedszonen, som er i strid
med reglerne for planleegning i kystnarhedszonen jf. planloven (nye) 8 29, stk. 2.

190 FF - Planlov, 2005, s. 31(Karnov Online)

91 De nuveerende regionplansretningsliner tillegges indtil vedtagelsen af de nye kommuneplaner i &r 2009 rets-
virkning som landsplandirektiver, hvilket betyder, at disse retningslinier i denne overgangsperiode kan laegges til
grund for en statslig indsigelse.

192 Vicedirektar for Skov- og Naturstyrelsen.



Miljgministeren far som hidtil fremover mulighed for gennem landsplandirektiver at fastsette
bindende regler for indholdet af planleegningen. Da der ikke &ndres i regelsattet for ministe-
rens befgjelser pa dette omrade, vil landsplandirektiver enten kunne udformes saledes, at
kommunerne i forbindelse med den kommunale planlaegning star for den nermere udmegnt-
ning af direktivets mal og hensigter. Ellers kan direktiver tildeles en udvidende retsvirkning,
saledes indholdet af direktivet kan tilleegges retsvirkning som en vedtaget kommune- eller lo-
kalplan. Tilsvarende kan bygge- og anleegsprojekter i medfar af landsplandirektiver iveerkseet-
tes uden landzonetilladelse.*® I fremtiden forventes det, jf. forarbejderne til &endringer i plan-
loven, at brugen af landsplandirektiver gges i forbindelse med placering af eksempelvis upo-
pulaere og vanskeligt lokaliserbare anlaeg, som i dag varetages gennem regionplanlagningen.

Miljgministeren skal i fremtiden fgr hver kommunal valgperiode udarbejde en oversigt over
statslige interesser i kommuneplanlzgningen®®*, som skal beskrive de bindinger, der i medfar
af diverse ministeriers lovgivning mv.,"* er for kommuneplanlagningen. S&fremt en kommu-
neplan eller et kommuneplantilleg ikke indeholder de relevante retningslinier eller er i mod-
strid med de fremfarte interesser, kan det fare til en statslig indsigelse. Hidtil har der ikke vee-
ret en lignede bestemmelse i planloven, men det har dog veeret fast praksis, at der fra statslig
side er udarbejdet en statslig udmelding til regionplanrevision omhandlende de statslige ram-
mer for den hidtidige regionplanlaegning. Den seneste udmelding af denne art var udgivelsen
af Overblik over statslige interesser i regionplanrevision 2005, der beskrev de statslige inte-

resser, men som ikke indeholdt deltaljerede krav til, hvorledes disse skulle varetages®.

6.1.3 Staten og landzoneadministration

Staten har allerede til opgave at sikre de overordnede interesser i arealanvendelsen og dermed
i landzoneadministrationen. Med strukturreformens decimering af det regionale led tilleegges
staten dog i denne forbindelse en stgrre opgavebyrde. Staten far til sikring af de overordnede
interesser en raekke styringsredskaber. De kan praege det primare administrationsgrundlag
(kommuneplanen) gennem landplansredeggrelsen, statslige udmeldinger til kommuneplanre-
vision, landsplandirektiver eller ved at gare indsigelser mod konkrete kommuneplanforslag.
Endvidere kan staten direkte styre landzoneadministrationen gennem landsplandirektiver'®’
eller ved at overtage kommunens befgjelser i enkelte sager. Statens adgang til at gere indsi-
gelse mod kommuneplanforslag eller til selv at overtage landzonekompetencen er dog be-
greenset af, at der skal veere tale om sikring af overordnede interesser. Det er imidlertid tvivl-
somt om udfaldet af én enkelt landzonesag nogen sinde kan betragtes som varende af over-

19 Boeck, 2002, s. 50f.

1% planloven (nye) § 2a.

195 Formalet er sdledes at give et overblik over de interesser og hensyn, som stammer fra politisk vedtagne be-
slutninger i form af lovgivningen, handleplaner, sektorplaner, landsplanbeslutninger samt aftaler indgaet mellem
stat og kommuner. [LFF — Planlov, 2005, s. 16 (Karnov Online)]

19 Miljgministeriet, 2002 (A), forord

197 Se afsnit 4.3 Hensyn ved landzoneadministrationen under planlagningsmassige hensyn for eksemplificering
af brugen af landsplandirektiver i forhold til administrationen af landzonebestemmelserne.



ordnet interesse, hvorfor en statslig indblanding i enkelte sager naeppe kan anses for sandsyn-
lig.

Kommunerne er i deres administration af landzonebestemmelserne jf. miljgmalslovens §§ 3'%
0g 48 bundet af vand- og Natura 2000-planerne, som udarbejdes af staten. Der vil ikke veere
en kontrol af, om kommunerne meddeler zonetilladelser i strid med vand- og Natura 2000-
planerne eller landsplanlaegningen generelt, hvorfor kommunerne selv er ansvarlig herfor.

6.2 Regionerne

Med strukturreformen reduceres det regionale led indenfor plan- og reguleringssystemet kraf-
tigt. | regeringens farste udspil til reformen blev der ikke opereret med et regionalt led inden-
for plan- og reguleringssystemet, da regionsradene i farste omgang kun var tilteenkt en rolle
indenfor sundhedssektoren. | de vedtagne loveendringer har regionerne, jf. regionslovens §
5'% dog faet tildelt opgaver inden for:

e Sundhedsomradet.

e Det sociale omrade.

e Undervisningsomradet.

e Trafikomradet.

e Natur- og miljgomradet.

e Den regionale udvikling/fysik planleegning.

6.2.1 Sektorlovgivningen

Det er alene de sidste to punkter, som er interessante i forhold til den s&ndrede kompetence-
og opgavefordeling i relation til landzonebestemmelserne®®. I dette afsnit vil der blive rede-
gjort for regionernes rolle inden for natur- og miljgomradet, mens regionernes opgaver og
kompetencer inden for den regionale udvikling/fysiske planleegning bliver behandlet i det ef-
terfglgende afsnit. Regionernes forvaltningskompetencer og -opgaver inden for natur- og mil-
jeomrader fremgar af figur 6.2.

198 Kommunerne er endvidere forpligtet til at gennemfare vandplanernes indsatsprogrammer.

199 Bestemmelsen indeholder alene en oversigt over de opgaver, der i anden lovgivning er henlagt til regionsra-
dene, hvorfor hjemlen til opgavevaretagelsen findes i sektorlovgivningen. Regionslovens § 5, stk. 2 fastslar dog,
at regionerne ikke kan varetage andre opgaver end de i 8 5, stk. 1 navnte, hvilket betyder, at de almindelige
kommunalfuldmagtsregler ikke finder anvendelse pa regionerne. [LFF — Regionslov, 2005, s. 14 (Karnov On-
line)]

20 | forbindelse med administrationen af landzonebestemmelserne skal der jf. afsnit 4.3 Hensyn ved landzone-
administrationen inddrages trafikale hensyn i behandlingen af landzonesager. Regionens opgaver i forhold til
trafikomradet bestr dog i, at de skal oprette regionale trafikselskaber, som primeert far ansvaret for den kollekti-
ve bustrafik i regionen, hvilket ikke har betydning for landzoneadministrationen.



Lov Kort beskrivelse af kompetence(r)/opgave(r)

Mulighed for at komme med indspil til statens vand- og Natura 2000-planer.
TP ST Koordinationsrolle i forhold til kommunernes indspil til statens vand- og Natura
2000-planer samt til kommuners konkrete handleplaner i forleengelse heraf.
Vandforsyningsloven Koordinationsrolle i forhold til kommunernes indsatsplanlaegning.

Kortleegning, overvagning, prioritering og oprydning af forurenede grunde samt
opgaver i tilknytning hertil.

Rastofloven Kortlegning af rastofforekomster, udarbejdelse af rastofplaner.

Figur 6.2 Regionernes vaesentligste forvaltningskompetencer og -opgaver inden for natur- og miljglovgivnin-
gen.

Jordforureningsloven

Regionernes rolle inden for rastofomradet er den mest igjefaldende i forhold til landzonead-
ministrationen, da regionerne her direkte far indflydelse pa administrationsgrundlaget. Grun-
den til at placere rastofkortleegningen og rastofplanlegningen ved regionerne har ifglge forar-
bejderne til &ndringerne i rastofloven veret, at denne opgave dels ngdvendigvis ma omfatte et
starre geografisk omrade, og dels at der stilles krav til en searlig ekspertise inden for det ra-
stofgeologiske omrade®™. Kort- og planlegningen af réastofindvindingen skal fremover ud-
mentes i en ny sektorplan (rastofplan), som er bindende overfor kommunernes planlegning i
medfar af planloven og kommunernes efterfalgende administration af ansggninger om tilla-
delse til rastofindvinding, og som indholdsmaessig vil svare til de hidtidige retningsliner for
rastofindvinding i regionplanen. Rastofplanens bindende karakter betyder, at der er fastlagt
regler for tilblivelsesproceduren, saledes rastofplanen er underlagt krav om offentligheds- og
haringsfaser.?%

6.2.2 Planlovgivningen

Regionerne skal efter strukturreformen i forhold til den fysiske planleegning varetage regiona-
le udviklingsopgaver og fungere som en regional udviklingsdynamo. Med strukturreformen
indferes de regionale udviklingsplaner, som er en helt ny plantype. De regionale udviklings-
planer skal udarbejdes af de fem nye regionsrad, som inden for det ferste halvar af deres valg-
periode skal offentliggere et forslag til udviklingsplanen. Udviklingsplanerne skal ikke detail-
styre den kommunale planlaegning, som regionplanerne tidligere har gjort, men derimod med-
virke til at fremme regionernes vakst og bearedygtige udvikling pa et nyt og strategisk ni-
veau.?® Udviklingsplanerne skal indeholde regionsradets vision for den samlede fremtidige
udvikling af regionens byer, landdistrikter og udkantsomrader samt indenfor de sektoromra-
der, som fremgar af figur 6.3. Udviklingsplanen far derfor visse lighedstreek med landplansre-
degarelsen, hvor regeringen fremlaegger en vision for hele landets udvikling.

201 | gvrigt har den viden, som skal ligge til grund for kortleegningen og planleegningen, en sammenhang med
den viden, der anvendes i jordforureningssager, hvilket gar placeringen af opgaver inden for dels rastoffer og
dels jordforurening under samme myndighed naturlig. [LFF — Rastofloven, 2005, s. 2 (Karnov Online)]

202 | FF — Réstofloven, 2005, s. 2 og 5f. (Karnov Online)

203 |_FF — Planlov, 2005, s. 10f. (Karnov Online)



Sektor Beskrivelse

Planen skal serlig angive udviklingen af potentialerne indenfor miljg, natur, landskab
og rekreative formal. Forudsaetninger for opstilling af visioner er primart planer, som

Natur & miljg, er udarbejdet i henhold til miljgmalsloven, vandforsyningsloven, samt de gealdende
inkl. rekreative for- | regler for beskyttelse efter eks. naturbeskyttelsesloven.
mal

Et eksempel pa en vision kan vaere gnsket om at sikre en koordinering og udvikling af
en gkologisk forbindelse mellem to naturomrader, beliggende i hver sin kommune.
Med hensyn til erhvervsomradet skal udviklingsplanerne baseres pa vaekstforaenes®™™
erhvervsudviklingsstrategier, som tager afset i regionens vakstvilkar pd baggrund af
dens styrker og svagheder i forhold til erhvervsstrukturen.

Planen skal inddrage beskaftigelsesradets arbejde med at overvage og analysere ud-
Beskeeftigelse viklingen pa arbejdsmarkedet med henblik pa at sikre resultater og effekter af beskeef-
tigelsesindsatsen

Regionsradet har ret til at foresla placering af nye ungdomsuddannelser. Derfor vil det
Uddannelse veere hensigtsmaessigt, safremt radets gnsker hertil behandles i planen i forhold til visi-
onen for by- og erhvervsudviklingen i regionen.

For at styrke kulturelle aktiviteter i regionen, har radet mulighed for igangsattelsen af
Kultur kulturelle tilbud. I denne forbindelse kan kulturtilbud med regional udviklingseffekt
indarbejdes i planen.

Figur 6.3 Kortfattet beskrivelse af hvilke emner udviklingsplanerne skal beskrive. [LFF — Planloven, 2005, s.
20f. (Karnov Online)]

Erhverv, inkl. Tu-
risme

Udviklingsplanen skal saledes ud fra en helhedsvurdering binde de regionale organers udar-
bejdede planer og strategier sammen og udggare et inspirationsgrundlag samt fungere som en

samlet vifte af udviklingsinitiativerne i regionen®®.

| planloven er der ikke fastlagt nermere bestemmelser for grundigheden og omfanget af be-
handlingen af de enkelte sektoromrader. Dette skyldes, at regionernes forudsatninger og be-
hov er forskellige, hvorfor det ma forventes, at regionernes veagtning af omraderne vil variere
med det resultat til felge, at der vil blive en uensartethed i udviklingsplanerne pa tvers af re-
gionerne.?® Der eksisterer dog en raekke formelle krav til indholdet af udviklingsplanerne.
For det farste skal udviklingsplanen indeholde kortbilag, som ikke er retlig bindende, men
som blot skal illustrere visionerne for den fremtidige udvikling af regionerne, og dermed ikke

indeholde pracise udpegninger i forhold til arealdisponeringen®”’.

24y/gkstforaene nedsattes efter erhvervsfremmeloven og skal inddrage det lokale erhvervsliv, regionerne,
kommunerne, arbejdsmarkedets parter samt videns- og uddannelsesinstitutionerne. [LFF — Regionsloven, 2005,
s. 14 (Karnov Online)]

205 | FF — Planlov, 2005, s. 10 (Karnov Online)

206 | FF — Planlov, 2005, s. 20 (Karnov Online)

27 | FF — Planlov, 2005, s. 21 (Karnov Online)



For det andet skal udviklingsplanen rede- | a) Kan opstille forslag til nye planinitiativer over for

gere for de handlinger, som skal ske som staten og kommunerne inden for regionen,

. 0 . o b) Kan med hjemmel i sektorlovgivning yde gko-
opfalgning pa planerne. Regionsradets mu- nomisk statte til projekter, der understatter udvik-
ligheder for at realisere udviklingsplanerne lingsplanen.

2 - : s c) Kan gare en indsats pa beskeftigelsesomradet.
fremgar_ af_ figur 6.4. 1 n_alatlon tl figur 6.4 d) Kan igangsette kulturtiloud med regional udvik-
er det vigtigt at notere sig, at kommunerne lingseffekt.

i medfar af punkt a ikke er forpligtet til at e) Kan indstille om placeringen af nye ungdomsud-
fol 2d fors| 2d liahed. if dannelser.

glge radets forslag. Radets mulighed, . f) Kan ggre indsigelse mod kommuneplaner, som er
figurens punkt f, for at gere indsigelse®®® i strid med beskrivelsen af den regionale udvik-
mod kommuneplaner, der er i strid med g,

udviklingsplanen udspringer af, at kom- Eigur 6.4 Regionsradets muligheder for at realiserer ud-
muneplanen skal udmgntes indenfor ram- viklingsplanen. [LFF - Planlov, 2005, s. 11 (Karnov On-
merne af udviklingsplanen®®. Indsigelsen ")l

skal veere baret af overordnede hensyn til den samlede udvikling i regionen, herunder hensy-
net til en baeredygtig udvikling. Som et eksempel herpa, angives der i forarbejderne fglgende;
"[...] et regionsrad kan gere indsigelse mod udlaegning af et areal til en stgrre forurenende
virksomhed eller til en vindmellepark, hvis det kan begrundes, at anlaegget eller vindmglle-
parken vil gdeleegge et landskabsomrade, der er veasentlig for den regionale udviklingsplans
gnsker for den fremtidige udvikling af friluftslivet, der vil kunne treekke turister til omra-
det."210

Da kortbilagene ikke er retlige bindende, kan de ikke laegges til grund for indsigelse overfor
kommuneplanlegningen, og regionsradene kan generelt ikke modsatte sig udlegningen af
arealer til eksempelvis forurenede virksomheder®. I gvrigt fremgar det af forarbejderne, at
regionsradenes anvendelse af indsigelsesmuligheden forventes at blive minimal, da udvik-
lingsplanerne skal udarbejdes i tet dialog?? med kommunerne®*2,

De handlinger, som regionsradene gar rede for som opfglgning pa udviklingsplanen, skal be-
tragtes som intentioner, hvorfor redegarelsen dels ikke kan anses som vaerende udtgmmende

og dels ikke forpligter regionsradene til at ivaerksatte og gennemfare de anfarte handlinger®.

208 | tilfelde af regionsradets indsigelse mod en kommuneplan, kan planen ikke endelig vedtages, for der er op-
naet enighed mellem partnerne. Safremt der ikke kan opnas enighed, treeffer miljgministeren afgarelse i sagen.
29 planloven (nye) § 11, stk. 4

20| FF - Planlov, 2005, s. 32 (Karnov Online)

11| FF - Planlov, 2005, s. 21 (Karnov Online)

212 Det forventes, at der skabes en lgbende dialog mellem kommunerne og regionen om de regionale udviklings-
planer. Dialogen skal forankres i de kontaktudvalg, som nedsettes mellem kommunerne og de enkelte regioner i
medfer af regionslovens § 6. Kontaktudvalget skal ligeledes medvirke til at sikre den ngdvendige koordination
mellem kommunerne i planlegningen. [LFF — Regionslov, 2005 (Karnov Online), s. 14]

23| FF - Planlov, 2005, s. 32 (Karnov Online)

2 | FF - Planlov, 2005, s. 21 (Karnov Online)



6.2.3 Regionerne og landzoneadministration

Med strukturreformen indskraenkes det regionale led i plan- og sektorlovgivningen vasentligt,
da regionerne primart kommer til at spille en koordinerende og overordnet rolle. Saledes for-
svinder den delvise regionale kontrol med kommunernes landzoneadministration, som amter-
ne tidligere har fert gennem regionplanerne, udtalelserne og ofte ved at paklage tvivisomme
kommunale landzoneafgarelse til Naturklagenavnet.

Kommunerne er ikke forpligtigede til at virke for udviklingsplanernes gennemfarelse, hvilket
betyder, at udviklingsplanerne ikke kan tilleegges betydning i kommunernes administration af
enkeltsagsbehandlingen og dermed ved landzoneadministrationen. Dette betyder dog ikke, at
udviklingsplanerne ikke kan have betydning for landzoneadministrationen, da kommunepla-
nen ikke ma stride imod beskrivelsen af den gnskede udvikling i udviklingsplanen. Saledes
bidrager udviklingsplanerne til processen forud for kommuneplanleegningen (ofte som koor-
dinater mellem flere kommuner) og praeger dermed arealdisponeringen i kommuneplanen,
hvilket har stor betydning for landzoneadministrationen. Udviklingsplanen er dog et strategisk
veerktgj for udviklingsaktiviteterne i regionen og vil ikke kunne styre udviklingen i detaljer i
forhold til arealanvendelsen (hvor skal hvad placeres). Dette ma bevirke, at kommunerne ikke
i seerlig stor udstreekning er bundet udviklingsplanerne.

| forhold til sektorlovgivningen inden for natur- og miljgomradet er det kun regionernes kom-
petencer og opgaver i henhold til rastofloven, som direkte har betydning for administrationen
af landzonebestemmelserne. Kommunerne er ved administration saledes bundet af regioner-
nes rastofplaner.

6.3 Kommunerne

Antallet af kommuner reduceres med strukturreformen fra de nuvaerende 271 til 98 kommune.
Som falge af det regionale leds decimering far de nye og starre kommuner ansvaret for en

lang reekke nye opgaver®®®:

o Skal tildele og finansiere alle sociale tilbud.

e Starre rolle pa sundhedsomradet — genoptraning.

e Starre rolle i beskaftigelsesindsatsen.

e Opgaver i forhold til erhvervsservice.

e Specialundervisningen samles i kommunerne.

e Starre ansvar for kulturtilbud.

e Starre ansvar pa trafikomradet - veje og kollektiv trafik.
e Starre ansvar for fysisk planlaegning i kommunen.

e Starre ansvar pa natur- og miljgomradet.

15 Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004, s. 7f.



6.3.1 Sektorlovgivningen

Med strukturreformen far kommunerne overdraget de konkrete og borgerrettede opgaver in-
denfor natur- og miljgomradet, saledes kommunerne i fremtiden vil udgare den samlede myn-
dighedsportal overfor borgeren, som har varet et af hovedargumenterne bag reformen. Kom-
munerne overtager derfor de fleste af de nuvaerende amtslige opgaver indenfor natur- og mil-
jeomradet, hvilket fremgar af figur 6.5.

Lov Kort beskrivelse af kompetence(r)/opgave(r)

Skal pa grundlag af vand- og Natura 2000-planerne udarbejde handleplaner for
den konkrete indsats. (Miljgministeren og nabokommuner har indsigelsesret)
Overtager de fleste af amternes hidtidige befgjelser, sdledes kommunen er myn-

Miljgmalsloven

Vandforsyningsloven dighed for indsatsplanlegningen og indvindingstilladelser (tidligere delt mellem
amterne og kommunerne).
Vandlgbsloven Bliver vandlgbsmyndighed for de tidligere amtslige vandlgb.

Overtager de fleste af amternes hidtidige befgjelser, saledes kommunerne ek-
sempelvis skal administrerer:

= Beskyttede naturtyper efter lovens § 3.
= Reglerne vedrgrende bygge- og beskyttelseslinierne (med undtagelse af
strandbeskyttelseslinien).
= Administration af Natura 2000-omréaderne, herunder en forpligtigelse til at re-
alisere de kommunale handleplaner jf. miljgmalsloven.
Overtager hovedparten af den konkrete myndighedsudgvelse. Blandt andet:

Naturbeskyttelsesloven

Miljgbeskyttelsesloven = Grundvandsbeskyttelse, vandindvinding og spildevandsudledning.

= Pligt til at fglge op pa indsatsplanlagningen.

= Godkendelse og tilsyn med visse s&rlige forurenede virksomheder.
Skal i overensstemmelse med rastofplanen administrere indvindingstilladelser
samt fgre tilsyn med overholdelse af tilladelserne.
Figur 6.5 Kommunernes vasentligste forvaltningskompetencer og -opgaver inden for natur- og miljglovgiv-
ningen.

Réstofloven

6.3.2 Planlovgivningen

Med udgangspunkt i gnsket om en mere enkel fysisk planlaegning og @get borgerinddragelse
bliver kommuneplanen i fremtiden det vigtigste plandokument. Den nye kommuneplan for-
enkler den fysiske planlegning ved, at borgere i fremtiden kan finde alle sammenfattende
planregler og begransninger i arealanvendelsen i netop kommuneplanen®®. Denne forenkling
af den fysiske planlaegning vil medfare et sterre incitament for en gget borgerinddragelse, da
rammerne for arealanvendelsen fastlaegges sa taet pa borgeren som muligt. Desuden vil den
fysiske planlaegning i hgjere grad kunne varetages i samspil med sektorlovgivningen, da
kommunerne, som tidligere omtalt, bliver den samlede myndighed inden for natur- og miljg-
omradet. For yderligere at forenkle borgerens adgang til information om begraensninger i are-
alanvendelsen er der indfart skerpede krav til kommuneplanens redeggrelsesdel. Kommunen
skal saledes fremover redegere for sammenhangen til andre beslutninger og anden planleg-

21 gstergérd, 2005, s.



ning, hvorved kommuneplanen bliver en oversigt over dels kommunens egne beslutninger og
dels de begraensninger, som falger af regionale eller statslige beslutninger.”’

Den nye kommuneplan skal styre udviklingen i sdvel byerne som det dbne land, hvilket bety-
der, at den nye kommuneplan i et vist omfang kan karakteriseres som en sammensmeltning af
den traditionelle kommuneplan samt den nuverende regionplan. De indholdsmaessige krav til
den nye kommuneplan afspejler denne sammensmeltning. Kommuneplanen skal i fremtiden
fortsat indeholde en hovedstruktur, hvori de overordnede mal for udviklingen og arealanven-
delsen skal fremg&?'®. Ligeledes skal kommuneplanen indeholde de traditionelle rammer (i
form af detaljerede retningslinier med hensyn til eksempelvis arealanvendelse, bebyggelses-

Kommuneplanen skal indeholde retningslinjer for:

1) udleegning af arealer til byzoner og sommerhusomrader,

2) beliggenheden af omrader til forskellige byformal, f.eks. boligformal, erhvervsformal, beliggenheden af offentlige institutioner, ser-
viceformal, byomdannelsesomrader m.v.,

3) den kommunale detailhandelsstruktur, herunder afgraensning af den centrale del af en by eller bydel og eventuelle aflastningsomrader,
samt fastsaettelse af det maksimale bruttoetageareal til butiksformal og maksimale bruttoetagearealer for de enkelte butikker i de enkelte
omréder, jf. 8§ 5 c-5 e,

4) beliggenheden af trafikanleeg,

5) beliggenheden af tekniske anlag,

6) beliggenheden af omrader til virksomheder m.v., hvortil der af hensyn til forebyggelse af forurening ma stilles szrlige beliggenheds-
krav,

7) beliggenheden af de i § 11 g navnte anlag,

8) sikring af, at stgjbelastede arealer ikke udlaegges til stgjfalsom anvendelse, medmindre den fremtidige anvendelse kan sikres mod
stgjgener, jf. ogsa § 15 a,

9) beliggenheden af arealer til fritidsformal, herunder kolonihaveomrader og andre rekreative omrader,

10) varetagelsen af de jordbrugsmaessige interesser, herunder udpegningen og sikringen af serligt veerdifulde landbrugsomrader,

11) beliggenheden af skovrejsningsomrader og omrader, hvor skovtilplantning er ugnsket,

12) lavbundsarealer, herunder beliggenheden af lavbundsarealer, der kan genoprettes som vadomrader,

13) varetagelsen af naturbeskyttelsesinteresserne, herunder beliggenheden af naturomréder med sarlige naturbeskyttelsesinteresser, gko-
logiske forbindelser samt af potentielle naturomrader og potentielle gkologiske forbindelser,

14) sikring af kulturhistoriske bevaringsvardier, herunder beliggenheden af veerdifulde kulturmiljger og andre veesentlige kulturhistori-
ske bevaringsveerdier,

15) sikring af landskabelige bevaringsverdier og beliggenheden af omrader med landskabelig verdi, herunder stgrre, ssmmenhangende
landskaber,

16) sikring af geologiske bevaringsvardier, herunder beliggenheden af omrader med srlig geologisk veerdi,

17) anvendelsen af vandlgb, sger og kystvande,

18) arealanvendelsen i kystnarhedszonen i overensstemmelse med bestemmelserne i 8 5 a, stk. 1, og 8 5 b, og

19) realisering af regler eller beslutninger efter lovens 8§ 3 0g 5 j

Figur 6.6 Kataloget over de emner, der skal fastlegges retningslinier for i kommuneplanen, som en konse-
kvens af regionsplanens afskaffelse. [Planlovens (nye) § 11a]

procent mv.) for indholdet af lokalplanerne i de enkelte omrader af kommunen.?*® Som et nyt
og tredje element skal der i kommuneplanen fremga retningslinier for en raeekke emner, som er
gengivet ved figur 6.6.

Kommuneplanen skal saledes indeholde retningslinier for en lang reekke af forhold, som skal
indga i administrationsgrundlaget for kommunernes landzonebestemmelser. Ifglge forarbej-
derne far kommunerne derved i forhold til landzoneadministrationen (og generelt i forhold til
enkeltsagsbehandlingen) “[...] i hgjere grad end tidligere mulighed for at fastleegge malene

217 \Witt, 2005, s. 160

218 | sagens natur vil hovedstrukturen behandle nye emner, eftersom det abne land inddrages i kommuneplanen.
[Witt, 2005, s. 159]

“19 Witt, 2005, s. 158f.



for udviklingen i hele kommunen og for at deltaljere disse i relation til deres administration af
tilladelser, dispensationer og godkendelser i henhold til lovgivningen samt i forhold til hand-
lingsplaner efter miljgmalsloven, naturforvaltning, stetteordninger m.v. i det &bne land.”?®
For at kommunerne i starre grad skal kunne deltaljere kommuneplanen i forhold til admini-
strationen af eksempelvis landzonebestemmelserne, er det dog en forudsatning, at kommu-
nerne har den ngdvendige kompetence/metode/ressource til radighed. 1 bilag C er der beskre-
vet, hvordan der arbejdes med udarbejdelse af et redskab, som skal medvirke til en mere kva-
lificeret sikring af de landskabelige veerdier.

6.3.3 Kommunen og landzoneadministrationen

Kommuneplanen bliver efter strukturreformen det vigtigste grundlag for landzoneadministra-
tionen, da indholdet af regionplanen — som en konsekvens af afskaffelse af en deltaljeret regi-
onal planlaegning — i fremtiden skal indarbejdes i kommuneplanen. Hermed bliver kommune-
planen den barende plantype for udviklingen og arealanvendelsen af det dbne land, og kom-
munerne far saledes bade plan- og myndighedskompetencen i det abne land. Kommunerne
overtager desuden de fleste af amternes nuvaerende kompetencer og opgaver inden for natur-
og miljgomradet. Denne kompetence- og opgavefordelingen skal sikre et lokalt engagement
og ansvar omkring opgavelgsningen, men den mindsker afstanden mellem beslutningstager
og borger, hvilket gger risikoen for, at hensyn til lokal veekst og udvikling veegtes hgjere end
hensynet til natur, miljg og landskab.

Med kommunerne som den samlende plan- som kompetencemyndighed er der bedre mulig-
heder for en mere helhedsorienteret planlaegning, idet malene for udviklingen i hele kommu-
nen nemmere kan fastleegges og omseattes i deltaljerede retningslinier, som kan danne basis
for den efterfglgende sagsbehandling i det dbne land. Dette gaelder bade for generelle ret-
ningslinier og for mere specifikke retningslinier for mindre geografiske omrader. | forhold til
landzoneadministrationen er dette dog ikke automatisk ensbetydende med en styrket eller me-
re kompetent varetagelse af hensynene bag landzonebestemmelserne. Men hvis kommunerne
administrerer i overensstemmelse med kommuneplanen burde der blive feerre sager, hvor Na-
turklagenavnet af planleegningsmassige grunde (konkret forstand) skaerper udstedte landzo-
netilladelse.

6.4 Delkonklusion

Plan- og reguleringssystemet vil med strukturreformen blive yderligere decentraliseret for at
sikre et teettere samspil mellem den fysiske planleegning, forskellige interessenter og sektor-
lovgivningen. Som en konsekvens af dette nedlseegges amterne, som hidtil har besiddet en lang
reekke kompetencer og opgaver i tilknytning til plan- og reguleringssystemet. Ved reformens
ikrafttreeden pr. 1. januar 2007 vil der dog forsat veere tre myndighedsaktarer i plan- og sek-

220 FF - Planlov, 2005, s. 12



6. Strukturreformen og landzoneadministrationen

torlovgivningen, men det regionale leds opgaver og kompetencer vil vaere sterkt decimeret.
Det nye regionale led vil besta af fem nye regioner, som i forhold til plan- og reguleringssy-
stemet primaert skal fungere i en koordinerende rolle.

Med undtagelse af kompetencer og opgaver i medfer af jordforureningsloven og rastofloven,
som overtages af regionerne, overfares de amtslige opgaver pa natur- og miljgomradet samt
inden for den fysiske planlaegning til kommunerne. Kommuneplanen bliver den berende
plantype, hvori alle sammenfattende planregler og krav til arealanvendelsen i kommunen fin-
des. Staten overtager dog de amtslige kompetencer og opgaver, hvortil der er knyttet interna-
tionale forpligtigelser eller overordnede nationale interesser. Konkret skal staten blandt andet
udarbejde vand- og Natura 2000-planer, administrere strandbeskyttelseslinien og klitfrednin-
gen samt godkende og fare tilsyn med de miljgtungeste virksomheder.

Sektorlovgivningen

Veekstfora 1 !
Strategi for ! Pl 5 2! stk. 2
erhvervsudvikling s PIg3 Pl § 2, stk. 2 il §2a
/ Landsplandir. PI§2a ! P4
/ Call-in Pl §29 ;
i Pl §29
v PI§3,stk. 4
" Call-in
4 Regional udviklingsplan ‘ 1 Pl §C2’II o
¥ 5 PI§3 ’
! ‘ Landsplan dir. r:(onglm ulnale
Pl § 29a [ andleplaner
i PI § 11, stk. 4 i PI § 11, stk. 4
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Kommuneplan 4Pl § 11, stk. 4 Réstofplan
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. \ ‘
H PI§13
i ! PI § 29, stk. 2 i
|:| Region PI§12, stk. 1 PI§ 13 Miljgmé&lsloven
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Figur 6.7 lllustration over plan- og reguleringssystemet i forhold til landzoneadministrationen.
[Lavet med inspiration fra Enemark, 2006 (i) og @stergard, 2005, s. 129]

| figur 6.7 er plan- og reguleringssystemet efter strukturreformen illustreret i forhold til land-
zoneadministrationen. | figuren arbejdes der med fuldt optrukne og stiplede pile, som reprae-
senterer, hvad der henholdsvis er bindende og styrende for det led, som pilen peger hen til. De
rede pile repraesenterer de bindinger/styringer, hvor betydningen efter vores vurdering i prak-
sis vil vaere minimal eller sjeldent anvendt.
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Miljgministerens pligt til efter planlovens § 29 at gare indsigelse overfor kommuneplaner, der
er i strid med overordnede interesser, ma formodes at blive bragt til anvendelse i begraenset
omfang. Denne formodning bygger dels pa, at der skal veere tale om overordnede interesser
og dels, at staten formentlig ikke har incitament til at blande sig i kommunernes planlegning.
Sidstnavnte understottes af Niels @stergards tilkendegivelse om, at staten ikke har til hensigt
at blande sig i de enkelte kommuners planlaegning og enkeltsagsbehandling. Farst hvis der
tegner sig generelle problemstillinger, har staten til hensigt at gribe ind gennem en generel
styring. Dette kan eksempelvis ske via landsplandirektiver eller gennem den statslige udmel-
ding til kommuneplanrevision. Statens forventes af samme grund at veere tilbageholdenhed
med at udnytte hjemlen i planlovens § 3, stk. 4 til at overtage kommunernes befgjelser som
enten planmyndighed eller som myndighed i enkeltsagsbehandlingen.

Den regionale udviklingsplans bindende og styrende karakter overfor kommuneplanen er
tvivisom som konsekvens af, at udviklingsplanen dels er en helt ny plantype og dels af de ab-
ne rammer, som findes for udviklingsplanerne i planloven. Det fremgar af planlovens § 11,
stk. 4, at kommuneplanen ikke ma stride imod beskrivelsen af den gnskede udvikling i udvik-
lingsplanen samt af planlovens § 29a, at regionerne har mulighed for at gere indsigelse mod
kommuneplanforslag, safremt de er i uoverensstemmelse med den regionale udviklingsplan.
Men da udviklingsplanerne er teenkt som et strategisk veerktgj for udviklingsaktiviteterne i re-
gionen og ikke skal indeholde arealregulerende planlaegning, bliver kommunerne efter vores
vurdering ikke i serlig stor udstreekning bundet heraf. Endvidere er det fra lovgivers side an-
fort, at regionernes indsigelsesmulighed overfor kommuneplanen sjeldent ma forventes at
blive anvendt, da kommunerne skal inddrages i udarbejdelsen af udviklingsplanerne. Kom-
munerne er ikke forpligtede til at virke for udviklingsplanens gennemfarelse i enkeltsagsbe-
handlingen, hvorved udviklingsplanen ikke kan tilleegges veaegt i landzoneadministrationen.

Sammenfattende betyder strukturreformens andringer i plan- og reguleringssystemet, at kom-
munerne tilleegges et langt sterre spillerum i forhold til landzoneadministrationen. Dette skyl-
des fglgende faktorer:

e Kommunernes planomrade udvides til bade at omfatte byerne og det abne land, hvilket
betyder, at kommuneplanen i fremtiden skal indeholde mal og retningslinier for udvik-
lingen og arealanvendelsen i det dbne land. Sammenholdt med kommunernes nye
kompetencer og opgaver inden for natur- og miljgomradet far kommunerne i hgjere
grad mulighed for at fastleegge en samlet malsatning for udviklingen i hele kommu-
nen, og i forlengelse heraf deltaljere planlaeegningen i forhold til den efterfglgende en-
keltsagsbehandling.

e Reduceringen af det regionale leds kompetencer og opgaver inden for plan-, natur- og
miljgomradet. Blandt andet skal kommunerne ikke lengere virke for planlegningen
pa regionalt niveau. Endvidere vurderes udviklingsplanernes binding for kommune-
planlaeegningen som minimal, da udviklingsplanen i stedet for i en deltaljeret planlaeg-



ning tager afseet i en strategisk planlaegning. Samlet set forsvinder den kontrol, som
amterne har fort gennem regionplanleegningens arealdisponering og hgringssvarene
samt i rollen som part — og dermed klageberettiget — i landzonesager.

Selvom der i forbindelse med strukturreformen bliver talt om en styrket landsplanlag-
ning, vil staten formentlig ikke blande sig i kommunernes konkrete administration af
landzonebestemmelserne. Kan der med tiden spores nogle generelle problemstillinger
herved, forventes staten at gribe ind gennem landsplansdirektiver, statslig udmelding
til kommuneplanrevision mm.



7. Konklusion

Formalet med kapitlet er at f& samlet op pd projektets problemformulering. Der er sdledes to overordnede
spgrgsmal, der vil blive besvaret. Dels om der kan spores problemer i forhold til kommunernes landzonead-
ministration og de hensyn, der skal varetages, og i givet fald hvilke. Dels hvilke konsekvenser strukturrefor-
men har i forhold til landzoneadministrationen, administrationsgrundlaget og de hensyn, der skal varetages.

Ved a&ndringen af planloven i 2002 blev kommunerne landzonemyndighed for hele landet. |
den forbindelse blev der fremsat mange bekymringer om, at kommunerne ville fgre en mere
lempelig landzoneadministration end amterne til skade for miljg, natur og landskab. Ud fra
undersggelser af kommunernes landzoneadministration, har det imidlertid ikke vist sig muligt
entydigt at pavise, hvorvidt dette har veeret tilfeldet. Det er imidlertid heller ikke ngdvendig-
vis problematisk med gget byggeri og a&ndret anvendelse i det abne land, hvis det blot sker i
overensstemmelse med de hensyn, der skal varetages gennem landzonebestemmelserne. Dette
farte frem til det forste punkt i problemformuleringen: Kan der spores problemer i forhold til
kommunernes landzoneadministration og de hensyn, som skal varetages, og i givet fald hvil-
ke?

Inden besvarelsen af farste punkt blev rammerne for landzoneadministrationen beskrevet. Der
blev saledes redegjort for de generelle forvaltningsretlige principper forvaltningen er under-
lagt ved enkeltsagsbehandlingen: Legalitetsprincippet, magtfordrejningsleren, lighedsprin-
cippet og proportionalitetsprincippet. Derefter blev fokus rettet specifikt mod landzoneadmi-
nistrationen, med henblik pa at afklare hvilke hensyn, der skal varetages ved afgarelser efter
landzonebestemmelserne.

Den deciderede besvarelse af problemformuleringens farste punkt skete pa baggrund af de of-
fentliggjorte og principielle kendelser i Naturklagenavnet, og det kunne konstateres, at der
overordnet set var tre hensyn, som synes at veere problematiske i forhold til kommunernes
landzoneadministration: Planleegningsmaessige, landskabelige og naturbeskyttelsesmaessige.
Derimod synes der ikke generelt at veere problemer i forhold til de gvrige hensyn sasom jord-
brugsmaessige, rekreative, kulturhistoriske eller trafikale.

| forhold til de planleegningsmassige hensyn, bestod problemstillingerne hovedsagelig i, at
kommunerne tilsidesatte de regionale retningslinier, specielt inden for landskabelige og natur-
beskyttelsesmassige interesser. Desuden var der eksempler pa, at der var blevet givet landzo-
netilladelse til byggeri og anleg, som i stedet burde veere henvist til omrader, hvor der gen-
nem planlegningen var dbnet mulighed for det. Dette gjorde sig saledes galdende for bade
boliger, erhverv og sommerhuse. En serlig problemstilling gjorde sig geeldende i forbindelse
med landzonetilladelser ved landsbyer. Naturklagenavnet havde i en raekke tilfeelde matte



endre tilladelser til afslag, fordi kommunerne ikke havde anset landsbyafgraensningerne som
et udtryk for planleegning. Desuden var der tilfelde, hvor kommunerne havde givet tilladelser,
som ikke kunne siges at veere i overensstemmelse med et huludfyldningsprincip.

Igennem foranalysen blev det papeget, at amterne i stor udstreekning har fungeret som spar-
ringspartner og kontrolinstans i forbindelse med kommunernes landzoneadministration. Med
strukturreformen forsvinder amterne og dermed deres mulighed for indflydelse pa landzone-
administrationen. Desuden opstar et helt nyt plan- og reguleringssystem og dermed et nyt
grundlag for landzoneadministrationen, hvilket ledte frem til problemformuleringens andet
punkt: Hvilke konsekvenser har strukturreformen i forhold til landszoneadministrationen,
administrationsgrundlaget og de hensyn, der skal varetages?

Den umiddelbart stgrste konsekvens af strukturreformen er, at kommunerne far ansvaret for
planlegningen i bade byerne og det dbne land. Dermed skal kommunerne selv udarbejde
grundlaget for landzoneadministrationen, og det ma generelt antages, at kommunerne far et
langt starre spillerum.

Saledes forsvinder amterne og der sker en reducering af det nye regionale leds kompetencer
og opgaver inden for plan-, natur- og miljgomradet. Den nye regionale udviklingsplan skal
endvidere ikke indeholde arealregulerende planlaegning, men er alene teenkt som et strategisk
veerktgj for udviklingsmulighederne i regionerne. Selvom den i princippet er bindende for
kommuneplanlaegningen, ma det forventes, at dens betydning bliver af mindre omfang. | for-
hold til landzoneadministrationen vil en markant andring veere, at kommunerne ikke leengere
er forpligtede til at virke for den regionale planleegning i enkeltsagsbehandlingen.

| forbindelse med strukturreformen vil der ske en styrkelse af landplanlegningen for sa vidt
angar nationale og overordnede interesser. Det er imidlertid tvivisomt om staten vil gribe ind
over for kommunernes konkrete administration af landzonebestemmelserne. Viser der sig ge-
nerelle problemer har staten dog visse styringsmuligheder over for kommunerne i form af
landsplanredegarelser, landsplandirektiver eller statslig udmelding til kommuneplanrevision.



8. Perspektivering

Formalet med kapitlet er at redegere for de perspektiver, der ville veere i at lade sagshehandlingen efter land-
zonebestemmelserne veere omfattet af en kvalitetsstyringsordning. Herigennem vil det veere muligt at styrke
sagshehandlingen efter landzonebestemmelserne, idet der — ideelt set — ville opnas en hgjere grad af effektivi-
tet, ensartethed og faglig kvalitet.

Gennem rapporten er der papeget en del mangler eller uheldige tendenser ved kommunernes
landzoneadministration. | forlengelse af den kommende strukturreform leegges der ogsa op til
at optimere den kommunale sagsbehandling ved at indfere en kvalitetsstyringsordning. Denne
ordning er i farste omgang tiltenkt sagsbehandlingen pa natur- og miljgomradet, og omfatter
ikke sagsbehandlingen efter planloven med undtagelse af VVVM-sager. Efter projektgruppens
vurdering kunne det dog ligeledes vare fornuftigt lade landzonesagerne veaere omfattet — dels
er der ogsa i landzonesager miljg- og naturhensyn at tage stilling til, og dels er der indikatio-
ner af, at administrationen af landzonebestemmelserne kunne forbedres.

Det har i gvrigt veeret diskuteret om sagsbehandling efter planloven skal omfattes af kvalitets-
styringsordningen. | forbindelse med lovforslagets behandling, blev ministeren saledes bedt
om at redeggre for, hvorfor den samlede planlov®®* ikke er omfattet af kvalitetsstyringsord-
ningen. Hertil lad svaret, at planopgaverne er ’[...] velkendte for kommunerne og lgses efter
serlige procedurer i planloven™???, og derfor menes der ikke at vare det sammen behov for
en kvalitetsordning pa omradet i forhold til gvrige omrader, hvor opgaverne i stgrre omfang er
nye for kommunerne. Konkret blev der henvist til lokal- og kommuneplanlegningen, hvor
procedurerne og opgaverne for farstnavnte vil vaere stort set de samme efter strukturrefor-
men. For sa vidt angar kommuneplanlagningen, blev der ligeledes anfart, at dette er en kendt
opgave for kommunerne, og den eneste forskel ”blot” vil vare en udvidelse af de emner, der
skal planlaegges for — planloven indeholder krav til planerne og procedurerne.

Det kan diskuteres om ikke kommuneplanerne bliver en temmelig stor udfordring for kom-
munerne, da de far en langt mere betydelig rolle i det samlede plan- og reguleringssystem (jf.
kapitel 6 Strukturreformen og landzoneadministrationen), og der alene pa den baggrund kun-
ne drages fordel af en kvalitetsstyringsordning. Imidlertid kan det anfgres, at landzoneadmini-
strationen jo ogsa er en forholdsvis ny opgave for kommunerne (i lighed med natur- og milje-
opgaver), og der er ikke fastsat mange krav til udstedelsen og procedurerne i planloven, hvil-
ket kunne veere et ret godt incitament for at have medtaget denne. Derudover har landzone-

221 \/VM-sager efter planloven er omfattet med fglgende begrundelse: ”’[...] godkendelser efter miljgbeskyttelses-
loven af f.eks. husdyrbrug har sa ner sammen med VVM-behandlingen efter planloven, at det ville veere natur-
ligt at inddrage ogsa VVM-behandlingen i kvalitetsstyringsordningen” [Spargsmal 1 til Kvalitetsstyringsloven,
2006].

222 spgrgsmal 1 til Kvalitetsstyringsloven, 2006



administrationen vasentlig betydning for netop natur- og miljgomradet, som skal styrkes med
kvalitetsstyringsordningen.

Baggrund

Som tidligere naevnt medfgrer strukturreformen en vasentlig decentralisering af opgaverne,
saledes en lang rakke af amtets tidlige opgaver overgar til kommunerne. Dette er ogsa tilfael-
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228 |_FF — Kvalitetsstyringsloven, 2006
224 |_FF — Kvalitetsstyringsloven, 2006
225 Der blev efter fremseettelsen af lovforslaget afgivet en betaenkning, hvoraf det blandt andet fremgar, at der var
stillet eendringsforslag om at lade den samlede planlov veere omfattet af kvalitetsstyringssystemet. [LFB — Kvali-
tetsstyringsloven, 2006]

det pa miljg- og naturomradet, hvor kommunen
fremover bliver den myndighed, borgerne og
virksomhederne skal henvende sig til. Dermed
star de nye kommuner over for en stor udfor-
dring i forhold til den faglige baredygtighed,
som er sggt imgdegaet ved at skabe starre
kommunerne og ved at lade medarbejdere og
opgaver pa natur- og miljgomradet overga til
kommunerne. Der har dog veret stillet
spegrgsmalstegn ved, om dette er nok til at sikre
den natur- og miljgfaglige kvalitet i sagsbe-
handlingen.?®

Pa den baggrund nedsatte regeringen i novem-
ber 2004 Kvalitetsstyringsudvalget, som skulle
komme med anbefalinger til, hvordan en kvali-
tetsstyringsordning kunne opbygges for kom-
munernes natur- og miljgadministration. Ud-
valgets rapport blev offentliggjort i november
2005, og det er pa baggrund af denne, at for-
slaget til kvalitetsstyringsloven (lov om kvali-
tetsstyring for den kommunale sagsbehandling
pa natur- og miljgomradet) blev fremsat d. 29.
marts i &r’**, og blev endeligt vedtaget d. 24.

maj uden &ndringer®.



Formal

Loven skal igennem indfarelsen af et kvalitetsstyringssystem medvirke til ”[...] at sikre faglig
kvalitet, effektivitet og ensartethed i kommunalbestyrelsens sagsbehandling pa natur- og mil-
jeomradet samt til at sikre borgernes og virksomhedernes tillid til og tilfredshed med sagsbe-
handlingen”??°. Loven er unik i den forstand, at det er farste gang et kvalitetsstyringssystem
for en offentlig myndigheds sagsbehandling indferes ved lov®*’. Pointen med dette er, at det
hermed bliver muligt at hdndhaeve ordningen over for den enkelte kommune, og den fér en
bindende karakter. Det anfares i bemarkningerne til lovforslaget, at systemet er teenkt som et
hjelperedskab, der kan sikre hgj faglig kvalitet og effektivitet i den kommunale sagsbehand-
ling.

Indhold og krav

Loven indeholder de overordnede rammer for det kvalitetsstyringssystem, som kommunerne
skal indfgre for sagsbehandlingen efter en reekke natur- og miljglove. At der kun er beskrevet
overordnede rammer skyldes, at systemet ikke ma medfare en utilsigtet indskreenkning af
kommunernes ret til selv at tilrettelegge deres sagsbehandling, og at det ikke ma resultere i
ungdigt bureaukrati??®. Kvalitetsstyringssystemet skal omfatte sagsbehandlingen efter en lang
reekke sektorlove”® og indebearer, at der skal fastlegges en kvalitetspolitik for kommunens
sagsbehandling, og hvis det skannes ngdvendigt opstilles lokale kvalitetsmal. Endvidere stil-
les krav om indfgrelse og anvendelse af en raekke skriftlige procedurer for tilretteleeggelse og
gennemfgrelse af sagsbehandlingen. Der skal blandt andet indferes og anvendes procedurer,
der sikrer...

e At ansvar og befgjelser i forhold til sagsbehandlingen er fordelt mellem medarbejder-
ne.- 83, stk. 1

e At de overordnede malsatninger realiseres gennem sagsbehandlingen - § 5, stk. 4

e At det i forbindelse med sagsbehandlingen overvejes om der er behov for koordinering
mellem flere myndigheder - § 6

e At de tilstreekkelige kompetencer er til radighed og inddrages ved sagsbehandlingen -
§8, stk. 1

e At der sker en styring af kommunens dokumenter - 8 9, stk. 1

e At der foretages intern maling af kvalitetssystemets effektivitet og egnethed til at opna
den fastsatte kvalitetspolitik og eventuelle lokale kvalitetsmal - § 11

e At resultaterne af de interne malinger falges op - § 12

226 Kvalitetsstyringslovens § 1, stk. 1

227 Lovens krav bygger dog pé eksisterende og velkendte krav til kvalitetssikringssystemer, som virksomheder
og enkelte kommuner har indfgrt af egen drift [Miljgministeriets Kvalitetsstyringsudvalg, 2005, s. 6]

228 |_FF — Kvalitetsstyringsloven,, 2006, Almindelige bemarkninger

229 Der naevnes i alt 17 love (kvalitetsstyringsloven § 2), som blandt andet indbefatter: Naturbeskyttelsesloven,
miljgbeskyttelsesloven, rastofloven, vandforsyningsloven og vandlgbsloven,



Herudover skal der indferes og anvendes en nedskrevet kvalitetshandbog for kvalitetssty-
ringssystemet. Ifglge bemaerkningerne til loven skal kvalitetshandbogen indeholde en beskri-
velse af de procedurer, som udger kvalitetsstyringssystemet og en samlet beskrivelse af kvali-
tetsstyringssystemet (blandt andet systemets formal og omfang samt kvalitetspolitik og -mal).
Omfanget af handbogen vil naturligt variere fra kommune til kommune pa grund af deres for-
skellighed. I praksis skal al sagshehandling pa natur- og miljgadministrationens omrade gen-
nemfares i henhold til procedurerne i hdndbogen.”*°

Endelig er det et vaesentligt element ved kvalitetsstyringen, at der stilles krav om ekstern ma-
ling. Konkret betyder dette, at kommunerne skal lade deres kvalitetsstyringssystem certificere.
Fordelene ved en sadan blastempling er, at kommunerne vil have ”[...] gavn af den faglige
sparring, som fglger af det intensive samspil med den eksterne bedgmmer [...]” og at certifi-
ceringen i forhold til omverdenen vil ”[...] virke som en kontrol af, at kommunalbestyrelsen
lever op til lovens krav — og dermed mindsker behovet for indberetning til staten i kontrol-
gjemed.”?!

Med de stillede krav er der saledes basis for en faglig beeredygtig, effektiv, ensartet og trans-
parent sagsadministrationen pa natur- og miljgomradet. | forhold til landzoneadministrationen
kunne det veere fornuftigt at styrke denne gennem anvendelse af et kvalitetsstyringssystem.
Blandt andet vil det gennem indferelse af procedurer bedre kunne sikres, at de ngdvendige
hensyn varetages, at der stilles eventuelle vilkar, at der foretages eventuel naboorientering og
at de formelle krav overholdes. Endvidere ville en intern og ekstern overvagning betyde et
yderligere incitament for at foretage en faglig kvalificeret sagsbehandling, da en sadan kon-
trolfunktion forhindrer, at der ikke blot vaelges den nemmeste og maske ikke mest faglig kva-
lificerede lgsning. Om landzoneadministrationen bliver omfattet er naturligvis umuligt at spa
om, men det er ikke utenkeligt, da der vil vaere muligheder for at inddrage yderligere omra-
der, hvis det viser sig ngdvendigt og fornuftigt. Spargsmalet om at lade sagsbehandlingen ef-
ter planloven veere omfattet var, som tidligere anfert, ogsa til diskussion under Folketingets
forhandlinger ved 1. behandlingen af lovforslaget. Oppositionen gnskede det indfert, hvortil
der blandt andet blev svaret: ... skulle der sa vaere behov for pa et tidspunkt at fa en ajourfe-
ring af det og inddrage yderligere omréder, jamen s& lad os kigge pa det til den tid.”%%

20| FF — Kvalitetsstyringsloven, 2006, Bemarkninger til § 11
21| FF — Kvalitetsstyringsloven, 2006, Bemarkninger til § 14
%2 Erling Bonnesen, MF’er - Venstre
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Bilag A — Retsdogmatik

Til retsdogmatikken knytter dig den juridiske metode, der kan defineres som ... den frem-
gangsmade, som domstolene og enhver, der skal tage stilling til et konkret retligt problem, ma
folge’. Det handler altsi om, via den juridiske metode, at finde frem til en retfeerdig afgarel-
se i en given situation, og hertil anvendes retskilderne som grundlag. Anvendelsen af retskil-
derne, herunder iser anvendelsen af lovgivningen, sker ved en fortolkning, og resultatet heraf
kan bedemmes ud fra fortolkningsresultater. Disse begreber er saledes vasentlige i den juri-
diske metode og vil blive behandlet i dette kapitel.

A.l Retskilder

Retskilderne er det materiale, som ligger til grund for en afgarelse omkring et juridisk pro-
blem, og kan enten veere retligt bindende, som eksempelvis en lovtekst, eller have vejledende
karakter, hvilket en lovs forarbejder er et eksempel pd.? Det er saledes i retskilderne, der kan
findes stgtte og begrundelse for en sags udfald i et konkret tilfeelde, da retskilderne er aner-
kendte i samfundet og ma forventes at blive fulgt.

| princippet er der ikke nogen retskilde, der har forrang frem for andre, men der er dog en
raekke uskrevne prioriteringsprincipper (ogsa kaldet retskildeprincipper), der angiver hvordan
retskilderne skal prioriteres i forhold til hinanden. Lovgivningen er den eneste skrevne rets-
kilde, og det er Kklart, at denne prioriteres hgjere end de gvrige. Hvis der imidlertid ikke findes
bestemmelser i lovgivningen, som har betydning for det konkrete tilfeelde, er det ngdvendigt
at undersgge de gvrige retskilder.® Retskilderne kan almindeligvis opdeles i falgende fire ho-
vedgrupper*:

e Lovgivning

e Sadvane

e Retspraksis

e ”Forholdets natur”

I tilknytning til disse hovedgrupper er det ogsa veerd at naeevne den administrative praksis, som
skabes af afgarelser truffet ved administrative myndigheder. Derfor medtages denne ogsa i de
falgende beskrivelser af retskilderne.

! Evald, 2001, s. 3

2 Evald, 2001, s. 18f
% Evald, 2000, s. 16ff
* Evald, 2001, s. 18



A.1.1 Skrevne retskilder

Lovgivningen er altsa den primzre retskilde. Ved lgsning af et juridisk problem undersgges
det derfor farst, om problemstillingen er reguleret ved lov, og i sa fald ma bestemmelserne
heri fglges. Lovene indeholder ofte hjemmel til, at der kan udarbejdes neermere bestemmelser

som supplement til lovene. Dette omfatter

Grundloven bekendtgarelser, anordninger, planer,

l cirkulerer og vejledninger, der er under-

lagt disse love, som det fremgar af den

Love hierarkiske opbygning af de skrevne rets-

I kilder, se figur A.1. hovedprincippet er, at

! ! . et trin-lavere lovgivningsniveau i hierar-

Bekencioerelser/ Planer Cirkulerer kiet ikke ma stride imod et trin-hgjere
anordninger

niveau (lex superior-princippet), og sam-

Figur A.1 De skrevne retskilders hierarki. tidig skal der vaere hjemmel til udstedelse

af en trin-lavere lov.®

Grundloven

Al lovgivning i Danmark er hierarkisk opbygget omkring Grundloven, der siden 1849 bl.a.
har dannet de overordnede rammer for den gvrige lovgivning. Ny lovgivning ma for at opna
gyldighed saledes ikke stride imod Grundloven.

Love

Love udger naste trin i hierarkiet og er som retskilde af stor betydning, da de regulerer sam-
fundet med rammer for, hvad der kan betragtes som lovligt eller ulovligt. De afleder deres
gyldighed af Grundlovens § 3, hvor det angives, at kompetencen til at udarbejde og vedtage
love er tillagt kongen og folketinget i forening. Proceduren for udarbejdelse og vedtagelse af
en ny lov er ret omfattende, hvilket hgrer sammen med, at der gnskes sikkerhed for at lovma-
terialet er omhyggeligt gennemarbejdet. Dette er formentligt ogsa en af grundene til, at ikke
alle forhold reguleres gennem love, da det ville blive en tung og uoverskuelig proces. Nar
loven er udarbejdet og vedtaget, er det en betingelse for dens ikrafttreeden, at den offentligge-
res i Lovtidende.

For at begraense lovenes omfang og detaljeringsgrad kan der uddelegeres kompetencer af for-
skellig art igennem lovgivningen. Heriblandt kan naevnes bemyndigelse til en minister om at
udarbejde narmere regler omkring bestemte forhold, som er navnt i loven.® Der kan ogsé
veere bestemmelser, som muligger eller direkte palaegger, at amter og kommuner kan/skal
udarbejde bestemte planer.

> Evald, 2000, s. 29
® Haagen Jensen og Ngrgaard, 1988, s. 51



Bekendtggrelser og anordninger

Anordninger er en betegnelse for generelle retsforskrifter, hvilket ogsa omfatter bekendtgerel-
ser.” Jf. den hierarkiske opbygning er bekendtgarelser og anordninger underlagt love, og de
ma saledes ikke stride imod lovteksten. Det skal dog bemarkes mht. bekendtgarelser, at de
ikke ma forveksles med lovbekendtgerelser, da en lovbekendtgerelse udelukkende er en
sammenskrivning af selve loven med senere tilkomne @ndringslove. Opbygningsmaessigt
minder bekendtgarelser og anordninger meget om love, og deres indhold kan betegnes som en
preecisering eller supplering i forhold til den enkelte lov. De kan udstedes af en minister, i det
omfang loven hjemler det, men de skal offentliggares i Lovtidende for at opna retsvirkning.
Er der tale om en kongelig anordning betyder det, at regenten har deltaget med sin underskrift.

Planer

Planer er kendetegnet ved retligt at regulere et afgreenset omrade eller emne med det formal at
fremme en bestemt udvikling. Inden for den fysiske planleegning anvendes planer iser til re-
gulering af arealanvendelsen, men de emner en plan kan regulere spander vidt. Planer er pri-
meert bindende for den myndighed, som udarbejder planen, men kan ogsa vere bindende for
andre myndigheder eller private, hvilket lokalplanen er et eksempel pa. En plan kan kun fra-
viges ved planandring eller dispensation.?

Vejledninger

Vejledninger er hverken bindende for private eller offentlige myndigheder og indholdet er
udelukkende af orienterende art. Vejledninger kan udstedes uden hjemmel og har til formal at
orientere om reglers indhold og baggrund samt oplyse om fortolkning og administration af de
enkelte bestemmelser. Pa trods af at vejledninger ikke er bindende, kan de imidlertid veere sa
detaljerede, at myndighederne har sveert ved at begrunde en fravigelse af vejledningen. Forde-
len med vejledninger er, at de er med til at skabe en ensartet administrativ praksis.’

Cirkulerer

Et cirkuleere (ogsa betegnet som en tjenestebefaling) skiller sig ud i forhold til de gvrige rets-
akter, da det ikke direkte ma regulere privates retsstilling. Derimod er et cirkulare en intern
retningsforskrift udstedt af en myndighed rettet mod en anden underordnet myndighed, og det
indeholder bindende retningslinier for, hvordan den pageldende myndighed skal handle i ek-
sempelvis en fortolkningssituation af en lov. Baggrunden for udstedelsen af cirkulerer kan
enten veere lovhjemmel eller ved et over-/underordnelsesforhold.® Eksempelvis kan staten
saledes ikke give tjenestebefalinger til en kommune, da der ikke foreligger et over-
funderordnelsesforhold mellem disse. Et cirkuleaere i en sadan situation ville derfor kraeve en
lovhjemmel. Cirkulearer har desuden ikke bindende virkning for uafhaengige organer som ek-
sempelvis domstolene, taksations- og overtaksationskommissionerne.

" Wegener, 2000, s. 35
8 Evald, 2000, s. 35
® Evald, 2000, s. 36
0 Evald, 2000, s. 33



A.1.2 Uskrevne retskilder

De uskrevne retskilder omfatter retssedvane, retspraksis, administrativ praksis og “forholdets
natur”, og de er hovedsageligt sekundaere i forhold til de skrevne
Retssadvane retskilder. Kan det juridiske problem ikke lgses direkte ud fra de
skrevne retskilder, anvendes de uskrevne retskilder, hvor de sup-
plerer og udfylder "huller i loven”. Disse retskilder skabes saledes
af afgerelser ved de politisk uafhaengige domstole (retspraksis)
eller i forvaltningen (administrativ praksis). Blandt de uskrevne
Administrativ praksis | retskilder er den hierarkiske orden mere usikker, idet den ikke
som ved de skrevne retskilder kan afledes af systemets kompeten-
cekader'. Nogle af retskilderne har dog sterre retsskabende ef-
fekt end de gvrige i hierarkiet. De nedenstaende beskrivelser af de
Figur A.2 De uskrevne uskrevne retskilder fglger saledes denne struktur, som ogsa frem-

retskilders hierarki. gar af figur A.2.

Retspraksis

"Forholdets natur”

Retssaedvane

En retsseedvane har karakter af personers adferd eller handlemade, som igennem laengere tid
har bestaet og veeret accepteret i samfundet, og ikke ngdvendigvis er i overensstemmelse med
lovgivningen.*? Retssaedvaner er ikke de hyppigst forekommende retskilder, men til trods for
dette tilleegges retssedvaner samme betydning som en lov, og de kan derved kun &ndres ved
lov."

Retspraksis

Retspraksis skabes farst og fremmest ved domme fra landets domstole, (by-, lands- og Hgje-
steret). Domstolenes fortolkning af eksempelvis en vag/elastisk lovbestemmelse i en sag, kan
saledes opna prajudikatveerdi, hvilket betyder, at afggrelsen medvirker til at skabe et mgnster
for, hvordan efterfalgende afgarelser med lignende problemstilling lgses. Praejudikatveerdien
vokser desto hgjere instans en afgarelse er truffet ved, og derfor er domme fra landsretterne
og Hgjesteret de mest betydningsfulde indenfor retspraksis. | retspraksis ma det ligeledes for-
ventes, at tidligere afgarelser ikke bliver tilsidesat, men leegges til grund for fremtidige afga-
relser, hvorved der opstar en form for ensartethed. Dette betegnes som retssikkerhedshensyn.
Dog foreligger der mulighed for Igbende udbygning og justering af retspraksis blandt andet
under hensyn til samfundsudviklingen.

Det retsskabende element betyder altsa, at der kan stoles pa retspraksis, og det reducerer sand-
synligvis antallet af lignende sager i at blive prgvet ved en hgjere instans, eftersom der er

1 Wegener, 2000, s. 23f

12 Jf. Eksempel i Evald, 2001, s. 53, hvor politiet paberdbte sig ret til at opkraeve afgift for tilladelse til teltpladser
pé& Dyrehavsbakken. Denne afgift var ikke hjemlet i lovgivningen og derfor umiddelbart ulovligt. Politiet haev-
dede, at opkraevningen var lovlig ved at der forela retssaedvane, da den havde foregéet leenge og syntes rimelig.
@stre Landsret gav medhold, da afgiften havde ”hjemmel i arhundredgammel ubestridt administrativ praksis”.

'3 Evald, 2001, s. 50ff



skabt retspraksis for det pagaeldende omrade. Dermed spares ressourcer bade for samfundet
og parterne og, hvilket betegnes effektivitetshensyn.**

Administrativ praksis

Den administrative praksis skabes ved afgarelser dels i forvaltningen, som eksempelvis amter
og kommuner, og dels i andre administrative myndigheder, som eksempelvis Naturklagenav-
net, taksations- og overtaksationskommissioner. Disse forvaltninger og administrative myn-
digheder vil ofte bestraebe sig pa en ensartethed i deres afgerelser, og saledes opbygges den
administrative praksis pa grundlag af deres fortolkning af lovbestemmelser samt tidligere
trufne afgarelser af myndigheden selv. Den administrative praksis er bundet af retspraksis,
men det geaelder ikke omvendt, da retspraksis tilleegges starre vaegt. Ankes en administrativ
afgarelse séledes til domstolene, kan det resultere i en &ndring af den administrative praksis.*

”Forholdets natur”

Forholdets natur kan anvendes, nar ingen af de evrige retskilder direkte kan lgse det retlige
problem. Domstolenes afgarelse ma da traeffes pa et andet grundlag, hvor omstendighederne i
den konkrete sag tillegges afgarende betydning. Der findes bade en “snaver” og en “bred”
forstéelse af “forholdets natur”, som ikke behgver at veare adskilt."® Med den snavre forstael-
se ma afgarelsen pa bedst mulig made forsgges indpasset i harmoni med de gvrige retskilder
sasom love, retssedvane og retspraksis. Den brede forstaelse bygger mere pa samlede og
overordnede betragtninger om reelle hensyn for at opnd rimelighed i den konkrete afgerelse.'’
Det tyder dermed pa, at forholdets natur dels bygger pa fortolkning af gvrige retskilder og
dels pa en vurdering fra dommeren.

A.2 Fortolkning

Med fortolkning af lovgivningen sgges det at fa fastlagt, hvilke hensigter lovgiveren har haft
med den pagaldende lovbestemmelse. Dette kan veaere mere eller mindre klart alt efter hvilken
type af lovbestemmelse, der er tale om. Der findes typer, som indeholder mere precise be-
stemmelser, hvor det ud fra selve lovteksten umiddelbart er klart, hvad bestemmelsen omfat-
ter. En anden type er lovbestemmelser, som indeholder abstrakte formuleringer eller benytter
vage/elastiske udtryk. Der kan séledes opsta situationer, hvor det umiddelbart kan veere pro-
blematisk at finde den helt klare betydning af en bestemmelse, hvilket ogsa hanger sammen
med, at nogle ord ikke kan defineres ngjagtigt. Afgerelsen vil saledes veere pavirket af et vist
skan.

For at finde frem til hensigten med en lovbestemmelse benyttes forskellige typer af fortolk-
ninger. Disse har til formal at sikre en ensartethed i fortolkningen ved bl.a. at mindske skans-

' Evald, 2000, s. 37ff

!> Haagen Jensen og Ngrgaard, 1988, s. 60

' Evald, 2001, s. 56

17 Jf. Evald, 2001, s. 56-57, hvor en hgjesteretsdommer har defineret den brede forstéelse som et spektrum af
almene juridiske overvejelser, herunder sagligt begrundet rimelighed, lighedsprincipper og konsekvensbetragt-
ninger med hensyntagen til samfundsmaessige behov og den almindelige udvikling”.



elementet i afgerelserne og finde meningen med selve lovbestemmelserne, sa de anvendes
korrekt.'®20 De forskellige typer af fortolkninger er stort set sideordnede, og der er ikke nogen
steder preecist angivet, hvor og hvornar de enkelte fortolkningsregler skal anvendes. Ofte ind-
gar flere af fortolkningsreglerne i samme sag for at begrunde den konkrete afggrelse. De fal-
gende beskrivelser vil derfor omhandle de mest anvendte fortolkningsregler, som er:

e Ordlydsfortolkning

e Formalsfortolkning

e Analogifortolkning

e Modsatningsfortolkning
e Efterarbejder

e Lex-principperne

Ordlydsfortolkning

Denne fortolkning tager udgangspunkt i selve lovteksten med en sproglig analyse af specifik-
ke ord, for at fa fastlagt deres seedvanlige og naturlige betydning i den konkrete kontekst. Det
drejer sig altsa om at finde frem til, hvad ordene kan/skal betyde, bade i den pagealdende lov-
bestemmelse men ogsa, hvis de fremtraeder i anden lovgivning, da dette kan variere fra lov til
lov alt efter hvilken sammenhang ordene indgar i. Ordets leksikale betydning indgar saledes
0gsé i bestraebelserne pé at finde ud af, hvad ordet daekker over.™

Formalsfortolkning

En formalsfortolkning tages ofte i anvendelse som supplement til en ordlydsfortolkning, hvis
der er flere lige gode definitioner af et ord. Derfor inddrages lovens formal, hvilket kan ske
ved enten en subjektiv eller en objektiv fortolkning, for at finde frem til lovgiverens hensigt
med loven.

Ved den subjektive formalsfortolkning inddrages lovens forarbejder. De kan indeholde en
uddybende precisering af, hvad der ligger til grund for en lovbestemmelse, som kan hjalpe
med at forsta hvad sigtet/formalet har veeret ved lovens tilblivelse. Ved den objektive formals-
fortolkning ses der bort fra forarbejderne, og loven tolkes efter sit formal, som stattes pa dens
eget indhold, f.eks. lovens formélsbestemmelse.?

Analogifortolkning

Ordet analogi kan sammenstilles med ord som "lighed” eller “overensstemmelse”. En analo-
gifortolkning betyder, at en retsregel anvendes i en situation, som ikke umiddelbart ligger
indenfor lovens ordlyd, men der findes tilstreekkelig overensstemmelse med det tilfaelde, som
er beskrevet i loven. Der sker saledes en udvidelse af reglen i retspraksis, sa reglen ogsa
kommer til at omfatte det pageaeldende forhold, der tilsyneladende ikke findes lovbestemmel-

18 Evald, 2001, s. 33
19 Evald, 2000, s. 54
20 \Wegener, 2000, s. 287



ser for. Der er dog et par vaesentlige betingelser, som skal vare opfyldt fer analogifortolknin-
gen kan anvendes. Der skal altsa dels vere flere fallestreek mellem lovbestemmelsen og situa-
tionen for at begrunde udvidelsen — dette kaldes arsagernes lighed — og dels skal der veere et
hul i lovgivningen, altsd veere et omrade, som ikke er omfattet af lovbestemmelser andet-
steds.”

Modsetningsfortolkning

Denne fortolkningsmetode kan benyttes i situationer, hvor en lovbestemmelse betegnes som
udtemmende efter sin ordlyd, og analogifortolkning ikke er mulig. Modsetningsfortolkningen
siger sa, at kun det, som star direkte i lovbestemmelsen er lovligt gaeldende, og deraf kan det
konkluderes, at det modsatte forhold ikke er tilladt eller direkte ulovligt.?

Efterarbejder

Som tidligere beskrevet kan lovforarbejder tilleegges betydning i fortolkningssituationer i en
sggen efter at finde frem til hensigten med en lovbestemmelse ved dens tilblivelse. Efter en
lov er vedtaget, kan lovgiveren komme med forskellige supplerende kommentarer i form af
beteenkninger eller indstillinger til folketinget fra et folketingsudvalg til, hvordan loven skal
forstas og dermed tolkes. Dette betegnes som efterarbejder. Domstolene er dog frit stillet mht.
benyttelsen af efterarbejderne, ligesom det ogsa er tilfeeldet med forarbejderne, men praksis
viser, at efterarbejderne stort set aldrig tillegges betydning.? Benyttelse af efterarbejderne vil
saledes ogsa betyde, at lovgivningsmagten beveger sig ind pa domstolenes omrade, hvilket
vil medfare retssikkerhedsmaessig usikkerhed.

Lex-principperne
Disse principper, som ogsa gar under betegnelsen harmoniseringsregler®, er vigtige at kende
til for at bedgmme en sag efter det korrekte lovgrundlag. Der kan nemlig forekomme regel-
krydsning, hvormed et forhold er reguleret i flere forskellige love, og her opstiller lex-
principperne regler for, hvilken lov der skal gelde frem for en anden. Principperne er fglgen-
de:

e Lex posterior: En &ldre lov viger for en yngre lov

e Lex specialis: En generel lov viger for en speciallov

e Lex superior: En et-trin-lavere lov viger for en et-trin-hgjere lov

A.3 Fortolkningsresultater

| forbindelse med fortolkning af et juridisk problem kan resultatet vurderes i forhold til de
anvendte retskilder og fortolkningsregler, som er beskrevet i de forrige afsnit. Fortolkningsre-
sultaterne er saledes et udtryk for hvordan domstolene tolker en lovbestemmelse med ud-
gangspunkt i dens “naturlige sproglige forstaelse”®. Der tales generelt om tre forskellige ty-

2 Evald, 2000, s. 55f

22 Evald, 2000, s. 55

28 Evald, 2000, s. 60

24 Evald, 2000, s. 19

%5 \Wegener, 2000, s. 298



per fortolkningsresultater, hvilket er praciserende, indskraenkende og udvidende fortolkning.
Ved en praciserende fortolkning har en lovbestemmelse, efter dens ordlyd og/eller forarbej-
der, haft flere mulige udfald og domstolene foretager saledes en pracisering ved deres afge-
relse. Ved indskreenkende fortolkning anvendes en lovbestemmelse ikke, selvom den umid-
delbart ud fra ordlyden synes at veere anvendelig. Og endelige er den udvidende fortolkning
udtryk for, at en lovbestemmelse er anvendt udover det, som synes naturligt ud fra ordlyden.?
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23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34

KFE

2003.346
2003.365
2003.391
2004.089
2004.097
2004.098
2004.105
2004.112
2004.127
2004.258
2004.260
2004.264
2004.270
2005.139
2005.143
2005.145
2005.147
2005.160
2005.280
2005.289
2005.304

2005.306

MAD

2004.1423
2004.1141
2004.1138
2004.1133
2004.1127
2004.1123
2004.1116
2004.839
2004.805
2004.795
2004.795

2004.440

kDeerlltgeflzre Sagens udfald Planlaegning Landskabelige Naturbeskyttelse Sggt om tilladelse til Kategori
12-02-2003 Tilladelse stadfeestet Aftaegtsbolig Bolig
19-05-2003 Afslag stadfeestet Kystradarmast Andet
24-06-2003 Andet Parkeringsplads til campingvogne Andet
18-09-2003 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) x x Oprettelse af ny selvsteendig landbrugsejendom Erhverv/bolig
13-10-2003 Landzonetilladelse ikke ngdvendig Privat Natursti Andet
15-10-2003 Tilladelse stadfeestet Hal til murervirksomhed Erhverv
11-11-2003 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) X x Jagthytte Andet
17-11-2003 Afslag -> tilladelse (lempelse) Enfamiliehus Bolig
15-12-2003 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) X Enfamiliehus Bolig
17-03-2004 Afslag -> tilladelse (lempelse) Produktion af grus Erhverv
17-03-2004 Afslag -> tilladelse (lempelse) Opbevaring af spildevand i gyllebeholder Erhverv
19-04-2004 Tilladelse stadfeestet Placering af gyllebeholder Landbrug
26-04-2004 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) x Udstykning til bolig i en overfladiggjort landbrugsbygning Bolig
20-08-2004 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) x /Endring af status for 2 sommerhuse til hel&rsbeboelse Bolig
25-08-2004 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) x x Helarshus og carport Bolig
28-09-2004 Landzonetilladelse ngdvendig Landingsbane pa graesmark Andet
29-09-2004 Landzonetilladelse ngdvendig Udvidelse af restaurant- og hotelvirksomhed Erhverv
19-10-2004 Landzonetilladelse ikke ngdvendig Svinestald Landbrug
15-02-2005 Landzonetilladelse ngdvendig Etablering af 20 hestebokse Landbrug
11-04-2005 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) X Sommerhus Andet
15-04-2005 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) x /Endret anvendelse til lager for plastvirksomhed Erhverv
20-05-2005 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) X X Placering af aftaegtsbolig Bolig

Dato for ] f ; ; ;
kendelse Planleegning Landskabelige Naturbeskyttelse Sggt om tilladelse til Kategori
18-11-2003 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) X Udstykning af to parcelhusgrunde Bolig
30-09-2004 Andet Lovliggerende tilladelse til sommerhus Andet
30-09-2004 Tilladelse stadfaestet Etablering af grill- og isbar Erhverv
28-09-2004 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) X X Lagerhal Erhverv
24-09-2004 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) x x Udvidelse af oplagsplads Erhverv
24-09-2004 Afslag -> tilladelse (lempelse) Etablering af tre ferielejligheder Erhverv
21-09-2004 Andet Biogasanlaeg Erhverv
29-06-2004 Landzonetilladelse ikke ngdvendig To stalde og en gyllebeholder Landbrug
23-04-2004 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) x X Placering af aftsegtsbolig Bolig
21-04-2004 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) X Produktionshal Erhverv
21-04-2004 Tilladelse stadfaestet Lagerhal Erhverv
18-03-2004 Andet X X Biogasanlaeg Erhverv




(fortsat)

35
36
37
38
39
40
41
42
43
44

45
46
47
48
49
50
51
52
53
54

MAD

2004.438
2004.411
2004.389
2004.382
2003.1446
2003.1423
2003.1411
2003.1391
2003.1032
2003.721

NKO nr.

308h/2004
308e/2004
308f/2004
308b/2004
308i/2004
308d/2004
308j1/2004
370/2005
376/2006
379/2006

liitgeflzre Planleegning Landskabelige Naturbeskyttelse Sggt om tilladelse til Kategori
18-03-2004 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) X X X Sommerhus Andet
15-03-2004 Afslag stadfeestet Udstykning af parcel med afteegtsbolig Bolig
11-02-2004 Landzonetilladelse ikke ngdvendig Gyllebeholder Landbrug
09-02-2004 Tilladelse stadfaestet Halmlade Landbrug
17-12-2003 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) x Enfamiliehus Bolig
18-11-2003 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) x Udstykning af to parcelhusgrunde Bolig
13-11-2003 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) x /ndret placering af landbrugsbyggeri Erhverv
10-10-2003 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) x X Udstykning af fem parcelhusgrunde Bolig
25-09-2003 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) x x /Endring af status fra sommerhus til hel&rshus Bolig
14-04-2003 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) X Indretning af fem ejerlejligheder Bolig

Dato for . : : : :
e len Planleegning Landskabelige Naturbeskyttelse Sggt om tilladelse til Kategori
30-01-2001 Tilladelse stadfeestet Udstykning og opfarelse af en hel&rsholig Bolig
17-08-2001 Afslag -> tilladelse (lempelse) Udstykning af to villaparceller Bolig
03-10-2001 Tilladelse stadfeestet Udstykning og opferelse af to enfamiliehuse Bolig
08-09-2003 Tilladelse -> afslag (skaerpelse) X Enfamiliehus Bolig
15-10-2003 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) x Udstykning til hel&rsbolig Bolig
18-11-2003 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) X Udstykning og opfarsel af enfamiliehus Bolig
18-11-2003 Afslag stadfeestet Enfamiliehus Bolig
19-05-2005 Landzonetilladelse ikke ngdvendig Omlaegning/udvidelse af produktion pd landbrugsejendom Landbrug
21-11-2005 Andet Opferelse af svinestald Landbrug
19-12-2005 Tilladelse -> afslag (skeerpelse) x X Enfamiliehus med carport Bolig

NB Sagerne markeret med fed skrift er behandlet i rapportens kapitel 5. Analyse af naturklagensevnskendelser
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Bilag C — Landskabskaraktermetoden

Sikringen af de landskabelige veerdier er i vid udstraekning baseret pa den generelle regulering
i den fysiske planlegning. Med strukturreformen er det i fremtiden kommunerne, som bliver
ansvarlige for udpegningen og varetagelsen af de landskabelige interesser, herunder gennem
landzoneadministrationen. Som det blev beskrevet i delkonklusionen pa analysen naturklage-
navnskendelser, kan der stilles spargsmalstegn ved kvaliteten af retningslinierne i regionpla-
nerne angaende sikringen af landskabelige verdier, da disse ofte er generelt formulerede og
kun i begraenset omfang indeholder en deltaljeret beskrivelse af omradernes karakteristika.
Malene for et omrades udvikling er i forlengelse heraf ofte uklare. Forklaringen er ifglge rap-
porten Landskabsvurdering — En undersggelse af internationale og danske metoder?, at der i
amterne — og i almindelighed — anvendes forskellige metoder til landskabsvurderingen. Dette
betyder, at der anvendes forskellige begreber i de enkelte vurderinger, hvilket vanskeligger
fortolkning og anvendelse i forbindelse med den fysiske planleegning®. Der er derfor ifglge
rapporten et overordnet behov for udvikling af et ensartet, systematisk identifikations- og vur-
deringssystem, der kan anvendes bredt i savel landskabsforvaltningen som den offentlige de-
bat*. B&de af forarbejderne til planlovsandringer i forbindelse med strukturreformen og af
Landsplanredeggrelse 2006 fremgar det, at en sadan metode er under udarbejdelse.

| bestreebelserne pa at sikre et kvalificeret grundlag for udpegning og varetagelse af de land-
skabelige interesser er der saledes siden 2000 blevet arbejdet med udviklingen af et redskab,
... der kan give overblik over og forstaelse af landskabet og de processer, som ligger til
grund for dets fremtreeden og potentialer, og som kan pege pa, hvorledes landskabets karak-
teristika kan tilgodeses gennem planlaegning og forvaltning af udviklingen.”® Malet er med
andre ord at skabe en metode til kortleegning, beskrivelse og vurdering af landskabet, som kan
styrke grundlaget for planlagningen. Arbejdet med udviklingen af metoden er i dag sa frem-
skreden, at der foreligger en egentlig metode, Landskabskaraktermetoden, som i Igbet af 2005
er blevet afpravet pa forskellige planleegningsniveauer og med forskellig fokusering (bl.a. pa
amtslige landskabsstrategier og pilotprojekter for nationalparkomraderne). Metoden er dog
ikke feerdigudviklet, hvorfor den forsat udvikles og afprgves. Dette geres med serlig henblik
pa det kommunale planlegningsniveau pa grund af kommunernes nye opgaver som fglge af
strukturreformen.®

! Wilhjelmudvalget, 2001, s. 34

2 Formalet med denne rapport om bé&de nationale og internationale metoder til landskabsvurdering var at indsam-
le erfaringer fra eksisterende metoder med henblik pa udarbejdelse af en ensartet dansk metode.

¥ Caspersen et al., 2001, s. 7f.

* Caspersen et al., 2001, s. 8

> Caspersen og Nellemann, 2005, s. 7

¢ Caspersen og Nellemann, 2005, s. 3



| det felgende vil der blive redegjort for de grundleeggende principper i landskabskarakterme-
toden, hvorefter der kort redegares for, hvordan den kan medvirke til at sikre de landskabelige
veerdier ved administration af landzonebestemmelserne.

C.1 Principperne i landskabskaraktermetoden

Landskabskaraktermetoden er, som tidligere beskrevet, udviklet som hjelp til opstil-
ling/dannelse af et beslutningsgrundlag for planlegningen og forvaltningen af det abne land.
Fer principperne bag metoden beskrives, er det ngdvendigt at fastleegge en raekke begreber og
definitioner, som anvendes i metoden’:

o Landskab: Et omrade hvis egenart er resultatet af naturlige og/eller menneskelige
faktorers pavirkning og gensidige pavirkning (definition anvendt i Den Europaiske
Landskabskonvention).

o Landskabskarakter: Det serlige samspil mellem et landskabsomrades naturgrund-
lag og arealanvendelse samt de seerlige rumlige og visuelle forhold, der kendetegner
et omrade og adskiller det fra de omkringliggende landskaber.

o Landskabstypen: En type landskabsomrade med nogenlunde ensartet kombination af
hhv. naturgrundlag og arealanvendelse og relativt ensartet fremtraeden, der adskiller
typen fra andre landskabstyper. Den samme landskabstype kan forekomme flere ste-
der inden for stgrre omrader.

0 Landskabskarakterens styrke: Tilstedeveerelsen og tydeligheden af ngglekarakteri-
stika, det vil sige, de landskabselementer og rumlige visuelle forhold, der er barende
for omradets landskabskarakter.

o Landskabskarakterens sarbarhed: Sarbarheden er et udtryk for, i hvilken grad land-
skabskarakteren og de visuelle oplevelsesmuligheder pavirkes af endringer i land-
skabets fysiske og funktionelle forhold.

0 Landskabskvalitet: En kombination af landskabskarakterens styrke og forekomsten
af seerlige visuelle oplevelsesmuligheder samt tilstanden af landskabskarakteren og
oplevelsesmulighederne.

o Rumlige og visuelle forhold og oplevelsesmuligheder: Et omrades specifikke rumli-
ge og visuelle forhold i form af skala, rumlig afgreensning, kompleksitet og variation,
menstre og struktur, markante enkeltelementer samt synlighedsforhold.

Med de ovenstaende begreber og definitioner fastlagt, kan landskabskaraktermetoden mere
praecis beskrives som et analyseredskab til farst at kortlegge omraders landskabskarakteristi-
ka og visuelle oplevelsesmuligheder og efterfalgende til vurdering af landskabets kvaliteter,
udviklingstendenser og sarbarhed. | forleengelse af vurderingen skal metoden medvirke til at
opstille de rette mal og retningslinier for, hvorledes landskabskarakteren og oplevelsesmulig-

" Caspersen og Nellemann, 2005, s. 133f.



hederne kan beskyttes gennem planlaegning og
forvaltning.® Procesflowet for landskabskarak-
termetoden er illustreret ved figur C.1.

Landskabskaraktermetoden bestar saledes over-
ordnet af de to adskilte faser, landskabskarakter-
kortleegning og landskabsvurdering, mens land-
skabsstrategi indgar som en tredje fase, som dog
er tet knyttet sammen med landskabsvurderin-
gen, hvorfor der i teorien kun er tale om to deci-
derede faser.

C.1.1 Landskabskarakterkortleegningen

Farste led i kortleegningen er en forundersggelse,
hvor dels den geografiske udstrekning af under-
sggelsesomradet fastleegges, og dels omfanget
(skala og deltaljeringsgrad) af landskabsvurde-
ringen defineres. Endvidere undersgges serlige
ejerforhold, fredninger og planlaegningen for og i
omrédet.” N&r dette er afklaret kan den egentlige
kortleegning pabegyndes. Kortleegningen bestar
af en analyse af de naturgeografiske, kulturgeo-
grafiske og de rumlige visuelle elementer. Ken-
detegnende for de tre analyser i kortleegningen
er, at de skal gennemfares, beskrives og kort-

Landskabskarakterkortlaegning

Analyse af de naturgeografiske,
kulturgeografiske og de rumlige visuelle
elementer

1
' Landskabsvurdering
1
1

— Landskabskvalitet, sarbarhed, szerlige
betydninger og konsekvenser

Landskabsstrategi

Mal og anbefalinger til planlzegning/
forvaltning/ eendringer

Forvaltnings-
planer

Sektorplaner

VVM, SMV,
landzonesager

Figur C.1 Procesflowet for Landskabskarakter-
metoden og dens anvendelse. [Med inspiration
fra Caspersen og Nellemann, 2005, s. 119]

legges systematisk og veldokumenteret. Den naturgeografiske analyse foregar ved skrivebor-
det og har til formal at give et overblik over omradets geologiske forhold samt over natur-
grundlaget i form af terrenformer, jordbund og hydrologiske forhold.°

Den kulturgeografiske analyse foregar ligeledes ved skrivebordet og er i realiteten en analyse
af arealanvendelsen i omradet. Analysens fokuserer saledes pa dyrkningsform, bevoksning,
bebyggelse, tekniske anleeg samt kulturhistoriske mgnstre og anlaeg (herunder kulturhistorisk
oprindelse og udvikling). Endvidere skal den kulturgeografiske analyse redegere for samspil-
let mellem naturgrundlaget og arealanvendelsen i omréadet.*!

8 Caspersen og Nellemann, 2005, s. 6

® Caspersen og Nellemann, 2005, s. 130
10 Caspersen og Nellemann, 2005, s. 12ff.
1 Caspersen og Nellemann, 2005, s. 22ff.



P4 baggrund af den natur- og kulturgeografiske analyse skal der udpeges en reekke delomra-
der, som betegnes landskabskarakteromrader'?. Kendetegnede for de enkelte omréder er, at
samspillet mellem naturgrundlaget og arealanvendelse er nogenlunde identiske og adskiller
sig fra de omkringliggende karakteromrader.’® Landskabskarakterne danner grundlaget for
den rumlig-visuelle analyse, som er en feltundersggelse. Analysen har flere formal idet, den
for det farste skal verificere den natur- og kulturhistoriske analyse, og for det andet skal med-
virke til at identificere landskabets fysiske, rumlige strukturer og visuelle fremtraeden. | for-
leengelse af sidstnaevnte skal den rumlig-visuelle analyse afdaekke hvilke landskabselementer,
der er mest fremtraeden i de enkelte omrader. Endelig kan den rumlig-visuelle analyse danne
udgangspunktet for en vurdering af landskabets tilstand, udviklingstendenser, sarbarhed og
forvaltningsbehov.**

Landskabskarakterkortleegningen afsluttes med udformning af en landskabskarakterbeskrivel-
se, som er bindeledet mellem kortleegningen og den efterfglgende vurdering, og som skal ud-
arbejdes individuelt for hvert landskabskarakteromrade. Beskrivelsen skal sammenfatte de
undersggte forhold i de tre forudgaende analyser og ber foretages sa objektivt som muligt.
Endvidere skal beskrivelsen formuleres sa pracist og systematisk som muligt, men dog med
tilstreekkelig af informationer til, at tredje person pa baggrund af beskrivelsen kan danne sig et
billede af landskabets og dets karakteristika. For at sikre systematikken — som er en et vigtigt
element generelt for metoden — i landskabskarakterbeskrivelsen er der udarbejdet et paradig-
me for beskrivelsesprocessen.

C.1.2 Landskabsvurderingen

Landskabsvurderingen bygger pa de forhold, som er registreret og analyseret under kortlaeg-
ningen, og omfatter — som navnet antyder — en vurdering af landskabskvaliteten. VVurderingen
omfatter endvidere en stillingstagen til landskabskarakterens sarbarhed og kapacitet i forhold
til eendringer samt konsekvenserne af udviklingstendenser eller vedtaget planlegning. Endelig
skal der i samarbejde med lokale aktgrer og interessenter afdaeekkes, om der skal tages hensyn
til serlige betydninger og vardisatninger i omradet.™

| modsatning til kortleegningen, som skulle baseres pa objektive kriterier og fysisk betingede
forhold i landskaber, tager en del af vurderingen udgangspunkt i subjektive bedgmmelser og
natursyn samt politiske prioriteringer og malsatninger. Derfor er det af stor betydning, at vur-
deringen gennemfares, beskrives og kortlegges veldokumenteret, gennemskuelig og systema-

12 p3 dette tidspunkt i processen betegnes disse omrader egentlig landskabsregioner, da det er en forelgbig af-
greensning. Landskabsregioner er derfor lig med farste udkast til landskabskarakteromraderne, som endelig af-
graenses i landskabskarakterbeskrivelsen.

13 Caspersen og Nellemann, 2005, s. 22ff.

4 Caspersen og Nellemann, 2005, s. 50ff.

1> Caspersen og Nellemann, 2005, s. 106



tisk, saledes den kan danne et grundlag for de efterfglgende faser med borgerinddragelse og
en politisk beslutningstagen.™®

Forlgbet og karakteren af vurderingen afhaenger i stor grad af formalet, da der naturligvis er
forskel p&, om vurderingen skal anvendes til at opstille*’:

e En generel landskabsstrategi med mal for udviklingen samt anbefalinger til landskabs-
forvaltningen.

e Sektorplanleegning og forvaltningsplaner (eks. kommune- og lokalplaner) med opstil-
ling af specifikke retningslinier for enkeltsagsbehandlingen.

e Kapacitets-, lokaliserings- og konsekvensanalyser i forbindelse med miljgvurderinger
(bade VVM og SMV) eller enkeltsagsbehandling, som eksempelvis landzonesager.

Vurderingens detaljeringsgrad gar naturligvis fra den overordnede vurdering i forbindelse
med landskabsstrategien til den meget deltaljerede vurdering ved behandling af enkeltsager.
For alle vurderingsscenarierne er det falles, at det handler om at zonere omraderne i forhold
til, om landskabskarakteren og de visuelle oplevelsesmuligheder skal®®;

e Dbevares og beskyttes,

e vedligeholdes og styrkes,

e genoprettes og styrkes, eller
e &ndres og nyskabes.

| det fglgende afsnit vil der blive redegjort for, hvordan landskabskaraktermetoden kan bidra-
ge til landzoneadministrationen gennem opstilling af specifikke retningslinier i kommunepla-
nen, som jf. kapitel 6, i fremtiden vil udgare det vigtigste grundlag for administrationen af
landzonebestemmelserne.

C.2 Landskabskaraktermetodens betydning for landzoneadministrationen

Med landskabskaraktermetoden er der ikke tale om udpegning af beskyttelsesomrader i tradi-
tionel forstand, som i regionplanerne ofte har fart til generelle og uspecificerede retningslini-
er. Figur c.1 viser et eksempel pa en generel retningslinie.

16 Caspersen og Nellemann, 2005, s. 97
17 Caspersen og Nellemann, 2005, s. 118f.
18 Caspersen og Nellemann, 2005, s. 120f.



Remingslinie 5.3.12 - Sarligt
vardifulde landskaber
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Figur C.2 Eksempel pa retningslinie med tilhgrende kortbilag for serligt veerdifulde landskaber i region-
planen (omradet er syd for Aalborg). [Uddrag fra Nordjyllands Regionplan 2005, s. 197 og kort 4]

| modsetning hertil leegges der i landskabskaraktermetoden veegt pa en samlet beskrivelse og
vurdering af landskaberne inden for et mere specifikt omrade med mulighed for mere deltalje-
rede retningslinier til falge. Et eksempel pa konkrete retningslinier kan hentes fra afpravning
af landskabskaraktermetoden i pilotomradet Rosenholm. Her er et omrade, starrelsesmassig
svarende til det serligt veerdifulde landskab markeret med en rgd ellipse i figur C.2, inddelt i
delomrader, hvortil der er knyttet specifikke retningslinier, sésom®®:

Frihold skovbrynet til Gammel Dyrehave for landskabselementer, der vil forstyr-
re den visuelle oplevelse af dette.

Nye store landbrugsbygninger og anlaeg ber placeres, under hensyntagen til de
lokale udsigts- og indsigtsmuligheder.

Ny bebyggelse omkring den gamle kirkelandsby Mygind bgr undgas.

Omradet bar friholdes for skovrejsning.

Yderligere etablering af ny bebyggelse omkring Hvilsager ber undgas. Iser
landsbyens nordlige og gstlige byrand er intakt.

Karakteren i dette omrade kan &ndres uden tab af markante landskabelige traek.

Opstilling af lignende retningslinier for delomrader indenfor serlige veerdifulde landskaber vil
uden tvivl kunne veere medvirkende til en mere kvalificeret varetagelse af de landskabelige in-
teresser i landzoneadministrationen. Det er dog mere tvivlsomt, om kommunerne vil komme
til at anvende landskabskaraktermetoden (opstille specifikke retningslinier). For det forste er

19 Caspersen og Nellemann, 2005, s. 126f.



landskabskaraktermetoden ressourcekraevende, hvilket kan blive en stor barriere i forhold til
kommunernes i forvejen pressede ressourcemassige situation. For det andet er metodefrihed
og dermed raderum for de decentrale planmyndigheder en vigtig del af planloven (tilleegges
seerlig veegt i den nuvaerende regering), hvorfor der formentlig ikke vil veere incitament til at
paleegge kommunerne at anvende landskabskaraktermetoden.

Der forventes at udkomme en vejledning om landskabskaraktermetoden fra Miljgministeriet i
lgbet af 2006,
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