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Abstract

If a municipality has given advance opinions' about a matter such as a construction of a building, it
is contradictory if the municipal council subsequently bans the construction. In short, a problem oc-
curs.

The background for the problem which this thesis addresses is two-folded. Partly due to the fact that
a ban under the Planning Act § 14 is extremely intrusive and that conditions therefore must be ful-
filled. Partly because it is fundamentally important that one can trust and act in confidence to state-
ments given by the municipality.

This thesis is titled “Advance Opinions and the Planning Act § 14 and is a legal analysis of a prob-
lem — when a municipality gives advance opinions about a matter, which the municipal council
subsequently imposes a ban on under the Planning Act § 14. The following questions will be an-
swered as a part of the analysis of the problem: In general terms, how is spatial planning managed
in Denmark? What are the conditions for imposing a ban under the Planning Act § 14? What can
constitute advance opinions?

The thesis is structured in four chapters. Chapter 1 contains the introductory part including the
problem definition, delimitation, methodology, legal sources and other sources.

The first half of chapter 2 begins with a short presentation of the connection between environmental
law and administrative law. Followed by a section about advance opinions. The characteristics of
advance opinions are then described. Advance opinions are then dealt with in terms of delimitating
advance opinions from public authorities’ general guidance. In accordance with literature on ad-
ministrative law, the four conditions for advance opinions to be legally binding are then accounted
for. The rules under which advance opinions can be deemed void or revoked are then explained
briefly. In relation to advance opinions are other instances of legitimate expectations. Legitimate
expectations are also accounted for.

The second half of chapter 2 begins with a short presentation of spatial planning in general terms,
the Planning Act and an introduction to the planning system including local planning. It is a fact
that land is a limited resource and that the municipalities determine how it shall be put use. This is
done by spatial planning. Afterwards the Planning Act § 14 is described. The wording is as follows:
“The municipal council may ban the establishment of situations, legally or in fact, that may be pre-
vented by a local plan. The ban may be imposed for a maximum of one year. The municipal council
shall cause notice of the ban to be entered in the land registry for the applicable property. The reg-
istration is not necessary for the ban to be valid.””> The conditions for the ban are dealt with one by
one and so are the requirements under administrative law.

Chapter 3 contains the analysis of two court decisions and one decision from the independent Envi-
ronmental Board of Appeals. The purpose of the analysis is to deduce how the court and board of

! Det engelske begreb “advance opinions™ svarer til det danske begreb “bindende forhdndstilsagn”, jf. (Forhindsbesked
i forvaltningsretten, 49, note *).

2 Engelsk oversattelse af tidligere planlov: The Planning Act in Denmark Consolidated Act No. 813 of 21 June 2007, jf.
https://naturstyrelsen.dk/media/nst/Attachments/planlovenpengelsk2007.pdf (29. marts 2020).



appeal consider and evaluate advance opinions, legitimate expectations and the conditions for im-
posing a ban under the Planning Act § 14.

The conclusion in chapter 4 is based on the account for advance opinions and the Planning Act §
14, the analysis of the two court decisions and the decision from the independent Environmental
Board of Appeals.

This thesis concludes that spatial planning in Denmark is regulated by the Planning Act. There are
three levels of planning - national planning, municipal planning and local planning. The upper level
of planning sets the frames for the underlying level. It is also concluded that there are numerous
conditions for imposing a ban under the Planning Act § 14. Some of the conditions follows from §
14 and some follows from administrative law. The thesis also concludes that there are several state-
ments and answers to inquiries that can constitute advance opinions. It depends on whether the four
conditions for advance opinions have been met. Although doubt can arise when determining if these
conditions are met, the real problem occurs when assessing if legitimate expectations exist. An ob-
jective yet subjective approach must be used when considering if expectations are legitimate. It can
be concluded that both advance opinions and legitimate expectations can eliminate the possibility of
imposing a ban.
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Kapitel 1
1.1. Indledning

Har en kommune givet et bindende forhandstilsagn om et forhold, eksempelvis et byggeri, er det
modstridende, hvis kommunalbestyrelsen efterfolgende forbyder byggeriet. Der opstér, kort sagt, et
problem.

Baggrunden for problemet, der behandles i dette juridiske kandidatspeciale (herefter ’speciale™) er
todelt. Dels er det af fundamental vigtighed, at man kan handle i tillid til en kommunes udtalelser —
det geelder sd meget desto mere, nar der er givet et bindende forhdndstilsagn. Dels er et forbud efter
planlovens § 14 s@rdeles indgribende, hvorfor der stilles betingelser til nedlaeggelse af et sddant for-
bud.

Interessen for problemet udspringer af en forelasning i faget erhvervsmiljoret pd Aalborg Universi-
tet. Under gennemgangen af fysisk planlegning fortalte forelaeser om § 14-forbud, og om hvordan
kommunalbestyrelsen kan nedlaegge forbud mod, at der retligt eller faktisk etableres forhold, som
kan hindres ved en lokalplan. Forelaser fortalte ogsa, at der ikke kan nedlegges forbud, hvis der er
givet et bindende forhandstilsagn. Dette synes interessant, og derfor behandles bindende forhands-
tilsagn og planlovens § 14 i dette speciale.

1.2. Problemformulering

Med dette speciale foretages en juridisk analyse af det problem, der opstar, nar en kommune har
givet et bindende forhdndstilsagn om et forhold, som kommunalbestyrelsen efterfolgende nedleegger
et forbud mod efter planlovens § 14.

Som en del af denne analyse besvares folgende sporgsmal:

Hvordan reguleres planleegning i Danmark i overordnede treek?
Hvilke betingelser geelder for nedleggelse af et § 14-forbud?
Hvad kan udgore et bindende forhandstilsagn?

1.3. Enkelte begreber og definitioner

Ved begrebet “planlagning” forstés i dette speciale fysisk planlagning.? Planleegning kan defineres
som reservation af arealer til et neermere beskrevet fremtidigt formal og som fastlaeggelse af areal-
anvendelse.* I den juridiske litteratur anvendes ogsé det samlede og muligvis mere pracise begreb
arealanvendelsesplanlegning”.’

3 Begrebet er defineret, fordi der findes mange former for planlegning, eksempelvis skonomisk planlegning og strate-
gisk planlaegning.

4 (Miljoret, 258).

5 (Fast Ejendom - Regulering og Kab, 285, note 33).



Ved begrebet “planer” forstds i dette speciale kommune- og lokalplaner.® Planer ... udgor en mel-
lemform mellem den abstrakte lovregulering og den konkrete forvaltningsakt [...] som i et vist om-
fang fastleegger rammerne for, hvad borgere og myndigheder kan gore i fremtiden.””’

Begreberne forhdndsbesked, forhandsmeddelelse, forhdndsaccept, forhandstilkendegivelse og for-
handstilsagn er alle begreber for det samme. I dette speciale anvendes begrebet “forhéndstilsagn”.

1.4. Afgraensning

Der findes en lang raekke tilstedende retsomrader, emner og problemstillinger, der ikke vil blive be-
handlet i dette speciale.

I dette speciale behandles alene planleegning i Danmark pé nationalt niveau. Planlegning pad EU-
niveau behandles ikke, da den EU-retlige regulering af planleegning hovedsageligt vedrerer maritim
fysisk planlegning, miljevurdering af planer, Natura 2000-regulering og andre miljeretlige aspekter
af planlegning, som ikke behandles i dette speciale. Ligeledes behandles planlaegning i andre lande
ikke — her teenkes serligt pd Norge og Sverige, hvor der pa planomradet kan drages paralleller til
den danske regulering.

Dette speciale skrives inden for retsomrddet miljoret. Forvaltningsret inddrages i et betydeligt om-
fang i forhold til bindende forhéndstilsagn og berettigede forventninger, samt reglerne om vejled-
ning, begrundelse, partshering og varsling. Specialet er dog ikke en forvaltningsretlig fremstilling af
det naermere indhold af disse regler.® Det forudsettes, at laeseren har kendskab til almindelige for-
valtningsret. Der fokuseres pa de regler, der sarligt giver anledning til problemer i forbindelse med
specialets problem. Der gores fi bemarkninger om afgerelser, partshering, klager og aktindsigt 1
forbindelse med de specielle (forvaltningsretlige) sagsbehandlingsregler, der geelder pa miljoomra-
det. Andre sagsbehandlingsregler, garantiforskrifter og ordensforskrifter behandles ikke. Afgerel-
sesbegrebet og partsbegrebet behandles ligeledes ikke.

Kommunalret vil ikke blive behandlet. Det samme gelder den politiske interesse for planlegning.

Regulering af fast ejendom og byggelovgivning herunder byggetilladelser har tilknytning til plan-
leegning, men behandles ikke i dette speciale. Tinglysning behandles i begreenset omfang.

Bindende svar inden for skatteretten behandles ikke, selvom den juridiske litteratur ses at behandle
dette sammen med (forvaltningsretlige) bindende forhandstilsagn.

Dette speciale behandler planlagning og afgreenses derfor ud af miljerettens andre omrader.” Miljo-
vurdering af planer og miljevurdering af projekter behandles derfor ikke.

¢ Begrebet er defineret, fordi der findes mange former for planer, eksempelvis affaldsplaner, vandforsyningsplaner, spil-
devandsplaner, indsatsplaner for nitratbelastede omrader.

7 (Den juridiske lgsning, 79).

8 Det betyder, at det praecise indhold af reglerne ikke bliver behandlet, eksempelvis spergsmalet om, hvilke oplysninger,
der skal partsheres i, da dette vil kraeve adgang til samtlige akter i en sag. Det medgives, at dette kan synes som en
ufuldstendig gennemgang af de forvaltningsretlige regler, men en fuldstendig gennemgang er uden for det anslags-
massige omfang.

® Retsomradet miljeret omfatter miljebeskyttelse, naturbeskyttelse og planlegning, jf. (Miljoret, 13).



Planlovens regulering af zoner behandles ikke.

Hovedsageligt behandles planlaegning pa lokalt niveau. Lokalplaner af mindre betydning behandles
ikke. Kommuneplanlaegning inddrages, hvor forholdet mellem kommune- og lokalplanlaegning er
relevant. Landsplanlaegning behandles kort. Dette sker for at kunne besvare problemformuleringen.

Navnlig planlovens § 1, om planlovens formal, § 14, om nedlaggelse af forbud, § 15, om forhold,
der kan reguleres af en lokalplan, § 17, om vedtagelse af lokalplansforslag og § 18, om offentlig be-
kendtgerelse af en lokalplan behandles. Planlovens kapitel 6, om planers tilvejebringelse og ophae-
velse behandles i ikke. Planlovens andre bestemmelser behandles ikke, medmindre det er relevant.

Regler om dispensation fra en lokalplan behandles ikke.

Pébud og handhavelse af afgerelser herunder fysisk lovliggarelse behandles ikke.

Kommuner og medlemmer af kommunalbestyrelsen kan ifalde erstatningsansvar. Erstatningsansvar
behandles ikke, selvom det bliver behandlet i flere domme pa omradet herunder U.2009.1202/2H,
der analyseres i kapitel 3. Denne afgraensning begrundes i hensyn til specialets omfang.

En fuldsteendig gennemgang af praksis pa omradet vil omfatte analyse af et stort antal domme og
afgerelser. Af hensyn til specialets omfang er der udvalgt to domme og en afgerelse fra Naturklage-

neevnet til analysen.'”

Sager om sggsmalsfrister behandles ikke, selvom der findes flere vedrerende planlovens § 14, ek-
sempelvis i domssamlingen Miljeretlige Afgorelser og Domme (MAD).

Offentlige myndigheder, ministerier, styrelser og andre dele af forvaltningen kan give bindende for-
handstilsagn. I dette speciale behandles alene kommuners bindende forhéndstilsagn. Pa baggrund af
praksis pad omradet er det vurderet, at det oftest er kommuner, der giver bindende forhandstilsagn,
hvorfor behandling kommuners bindende forhandstilsagn bedst kan illustrere bindende forh&ndstil-
sagn i relation til specialets problem. Behandlingen af de forvaltningsretlige regler sker med henvis-
ning til kommuner, selvom de fleste forvaltningsretlige regler geelder for flere dele af forvaltningen.

I specialet behandles alene kommuners handlinger. Passivitet behandles, hvor det er relevant, men
ikke som en selvstaendig hindring for nedlaeggelse af forbud.

1.5. Metode
Metode, der anvendes
Den juridiske videnskab er kendetegnet ved sin metode.!!

Valg af metode er afgorende for perspektivet pa det, der skal undersgges samt behandlingen heraf.!?

10 Begrundelsen for udveelgelsen fremgér af afsnit 1.6.2. og 1.6.3.
! (Juridisk teori, metode og videnskab, 207).
12 (Retsvidenskabsteori, 204).



Ved valg af metode skal det overvejes, hvad formélet med specialet er. Dette speciale har til formal
at analysere retskilder og beskrive gaeldende ret, hvorved problemformuleringen besvares inden for
specialets afgransning.

Ved beskrivelse af gaeldende ret, de lege lata, anvendes den retsdogmatiske metode.!? Galdende ret
fremstilles ved en analyse af retskilder herunder galdende retsregler og retspraksis, der tilsammen
udger det empiriske grundlag.'* Retsdogmatisk metode anvendes ogsa som en transparent virksom-
hed til at systematisere geeldende ret og beskrive usikkerheder i retstilstanden.'?

Metoder, der ikke anvendes

Juridiske metode anvendes ikke, fordi dette speciale ikke har til formél at lase en konkret problem-
stilling.'® Komparativ metode anvendes ikke, fordi specialet alene behandler dansk ret.!” Retspoli-
tisk metode anvendes ikke, fordi specialet ikke behandler, hvordan den fremtidige lovgivning og
retstilstand ber vere, de lege ferenda.'®

1.6. Retskilder og @vrige kilder

Retskilder og ovrige kilder har forskellig veerdi.!” Dette har betydning, nar geeldende ret skal beskri-
ves.

Efter den traditionelle retskildeforstaelse findes der fire forskellige retskildegrupper: Loven, rets-
praksis, s&dvanen og forholdets natur.?’ I den juridiske litteratur findes flere forskellige definitioner
af, hvad der er en retskilde.?!

1.6.1. Love, lovbekendtggrelser, bekendtggrelser og lovforarbejder

Retskilden loven galder forud for andre retskilder.?? Loven er rangeret i et hierarki (den retlige trin-
folge), hvor grundloven er gverst efterfulgt af love, bekendtgerelser, cirkularer og andre admini-
strative forskrifter.??

13 (Retsvidenskabsteori, 64), (Juridisk teori, metode og videnskab, 209).

14 (Juridisk teori, metode og videnskab, 208).

15 (Retsvidenskabsteori, 204).

16 (Retsvidenskabsteori, 193).

17 (Juridisk teori, metode og videnskab, 183).

13 (Den juridiske lgsning, 10-11), (Retsvidenskabsteori, 214-215).

19 (Almindelig Forvaltningsret, 33). Eksempelvis hvor der er uoverensstemmelse mellem retskilder og evrige kilder.

20 (Retsvidenskabsteori, 315). Der sondres ogsd mellem skrevne og uskrevne retskilder, jf. (Almindelig Forvaltningsret,
34). Loven er en skreven retskilde, mens retspraksis, administrativ praksis, ombudsmandspraksis, retsseedvaner og for-
holdets natur er uskrevne retskilder, jf. (Retsvidenskabsteori, 255-256) og (Almindelig Forvaltningsret, 48-58)

2l (Retsvidenskabsteori, 198), (Den juridiske lgsning, 14-15), (Juridisk teori, metode og videnskab, 27). Ligeledes fin-
des der forskellige teorier om retskilder, eksempelvis normativ retskildelere, hvor det afgerende er, hvad der burde
veere retskilder og deskriptiv retskildelere, hvor det afgerende er, hvad dommere leegger vaegt pa ved domstolsafgerel-
ser, jf. (Juridisk teori, metode og videnskab, 29).

22 (Retsvidenskabsteori, 255-256).

23 (Almindelig Forvaltningsret, 33-35). Bekendtgerelser kaldes ogsa anordninger.



I dette speciale inddrages love og lovbekendtgerelser. Af disse ber sarligt nevnes lov om planlaeg-
ning?* og bekendtgerelse af lov om planleegning? (herefter “planloven”) samt bekendtgerelse af
forvaltningsloven?® (herefter “forvaltningsloven™).

Der tages udgangspunkt i lovtekstens ordlyd.
Lovforarbejder (herefter “forarbejder”) er ikke retskilder, men kan anvendes ved lovfortolkning.?’
I dette speciale anvendes bemaerkninger til lovforslag og betenkninger. Det er hovedsageligt be-

mearkningerne til lovforslags enkelte bestemmelser, der anvendes, samt beteenkning over forslag til
lov om kommuneplanlagning®® og beteenkning over forslag til lov om planlagning®°.

1.6.2. Retspraksis
Retspraksis er en retskilde og udger desuden et fortolkningsbidrag ved fortolkning af retsregler.°

Domme kan fa betydning for andre udover den konkrete sags parter, hvis der af dommen kan udle-
des noget generelt - i juridisk litteratur kaldt preejudikat.’! Her anvendes begrebet “retskildemassig
verdi”.

I den forbindelse har det blandet andet betydning, hvilken instans der har afsagt dommen.3? Parter-
nes pastande er afgarende for, hvad retten tager stilling til.3* Ligeledes har rettens formulering af
pramisserne betydning.>* Er dommen afsagt med dissens kan det ogsa have betydning.3?

Til analysen er to domme udvalgt. U.2003.1095 V analyseres, fordi det er vurderet relevant at ana-
lysere en dom, der behandler @ndret og lovlig anvendelse i forhold til betingelsen om, at det for-
hold, der nedleegges forbud mod efter planlovens § 14, skal kunne hindres ved en lokalplan.®

24 Lov nr. 388 af den 6. juni 1991, om planlegning (oprindelig hovedlov).

%5 Lovbekendtgorelse nr. 287 af den 16. april 2018 (planloven).

26 Lovbekendtgerelse nr. 433 af 22. april 2014 med senere &ndringer (forvaltningsloven).

%7 Der findes forskellige former for forarbejder (ogsa kaldt “motiver”). Ikke alle er lige vasentlige. Begrebet “forarbej-
der” er ikke endegyldigt afgreenset, jf. (Den juridiske losning, 52).%” (Retsvidenskabsteori, 259, 261, 298-299). Be-
merkninger til lovforslag er almindeligvis opdelt i almindelige bemarkninger og bemerkninger til lovforslagets enkelte
bestemmelser, og kan have fortolkningsmassig betydning, jf. (Juridisk teori, metode og videnskab, 56-57), (Den
juridiske lgsning, 52). Under det lovforberedende arbejde kan et lovforslag henvises til udvalgsbehandling, hvor et ud-
valg kan afgive en beteenkning og eventuelt en tilleegsbeteenkning. Under udvalgsbehandlingen kan udvalget stille
spergsmal til ministeren pa omradet, der derpd svarer pa spergsmalene, jf. (Juridisk teori, metode og videnskab, 58).

28 Betenkning over lovforslag nr. L 140 afgivet af udvalget om fysisk planlagning den 3. juni 1975, FT 1974-75 (2.
samling), B, sp. 641.

2 Betenkning over lovforslag nr. 76 afgivet af Miljg- og Planlaegningsudvalget den 27. maj 1991, FT 1990-91 (2. sam-
ling), B, sp. 1641.

30 (Retsvidenskabsteori, 315-316, 320)

31 (Retsvidenskabsteori, 320-321), et begreb visse forfattere tager afstand fra.

32 Hojesteret og landsretterne udger de overste instanser i det nationale domstolssystem i Danmark, (Den juridiske
lgsning, 56).

33 Lovbekendtgorelse nr. 938 af den 10. september 2019 (retsplejeloven) § 338. Domstolene er underlagt forhandlings-
maksimen.

34 (Retsvidenskabsteori, 323-324).

35 (Almindelig Forvaltningsret, 59).

36 Dommene afsagt pA omrddet omhandler ofte spergsmal om planlovens § 15, stk. 2, den planlegningsmeassige be-
grundelse eller saglighed, og at der ikke er afsagt domme om dette i samme omfang.



U.2009.1202/2H analyseres, fordi sagen har vaeret behandlet i to instanser, hvor Hgjesteret som sid-
ste instans stadfaestede @stre Landsrets dom, der var afsagt med dissens. Dommene behandler flere
spoargsmal af relevans for dette speciale, og er udvalgt pa denne baggrund.

Begge sager blev behandlet i landsretten som ferste instans, hvilket betyder, at sagerne har princi-
piel karakter.’” Dommene vurderes at vare reprasentative for retstilstanden pa omrédet.*® Dom-
mene har retskildemaessig veerdi.

I specialet inddrages blandet andet domme og afgerelser fra domssamlingen MAD.°

1.6.3. Klagenavnspraksis

Klagenavnspraksis er en retskilde, men den retskildemassige verdi begranses af, at klagenavnsaf-
gorelser ikke er bindende for domstolene.*® Det mé dog erkendes, at klagenavnspraksis i et stort
omfang fastlaegger praksis.*!

P& planomrédet er det i dag Planklageneevnet, der er klagenavn for administrative afgerelser.*?
Planklagenavnet er et uathengigt klagenavn og udger den gverste klageinstans pa planomradet.*
Neavnets afgorelser kan ikke paklages til en hgjere administrativ myndighed, men kan indbringes
for domstolene.** Planklagenzvnet behandler kun klager for s vidt angar retlige sporgsmal.*>

Tidligere blev klager over afgerelser pa planomréadet behandlet i Naturklagenavnet.* T 2010 blev
Naturklagenavnet sammenlagt med Miljeklagenavnet og blev til Natur- og Miljeklagenavnet.*’
Med moderniseringen af planloven fulgte et behov for et nyt klagenavn pa planomradet.*® Plankla-
genevnet blev derfor etableret den 1. februar 2017.%

I specialet inddrages afgerelser fra Naturklagenavnet, Natur- og Miljeklagenavnet og Planklage-
navnet. Tidspunktet for hvornar afgerelsen er truffet er afgerende for, hvilket af disse nevn, der har
truffet afgerelsen. Dette ber dog ikke have betydning for afgerelsernes retskildemaessige veerdi ud-
over, hvad der kan ligger i at afgerelsen er af ®ldre dato. Det er forsegt at inddrage afgerelser af

37 Retsplejelovens § 226, stk. 1. Retssager behandles som udgangspunkt i forste instans ved byretten, jf. retsplejelovens
§ 224.

38 Den juridiske litteratur og praksis, der er gennemgdet i forbindelse med udarbejdelsen af dette speciale henviser i ov-
rigt til dommene.

39 https://www.karnovgroup.dk/loesninger/mad (12. april 2020).

40 Grundlovens §§ 3 og 63, (Retsvidenskabsteori, 331-333).

41 Klagenavnspraksis er normerende for klagenazvnet selv, og fastleegger administrativ praksis, jf. lighedsbetragtninger
og (Retsvidenskabsteori, 333). Klagenavn besidder desuden serlige fagkundskaber, og afger et meget stort antal sager,
som ikke bliver indbragt for domstolene. Dette galder serligt for Planklagenavnet, jf. (U.2013B.230), nuvarende sags-
beholdning: https://naevneneshus.dk/start-din-klage/planklagenaevnet/nedbringelse-af-sagsbeholdning-i-planklagenaev-
net/ (24. marts 2020), (Miljeret, 256).

42 Jf. lov nr. 1658 af den 20. december 2016 (lov om Planklagenavnet) § 1, betegnes ogsd lovbestemt rekursorgan, jf.
(Almindelig Forvaltningsret, 358).

43 https://naevneneshus.dk/start-din-klage/planklagenaevnet/om-naevnet/ (24. marts 2020).

4 Grundlovens § 63.

4 Planlovens § 58, stk. 1, nr. 3.

46 Lov nr. 9 af den 3. januar 1992 og lov nr. 920 af den 25. november 1992.

47 Lov nr. 483 af den 11. maj 2010.

48 Bemerkninger til lovforslag L nr. 42 fremsat den 26. oktober 2016, FT 2016-17, A, s. 4-5, (Miljeret, 255).

4 Lov nr. 1658 af den 20. december 2016 (Lov om Planklagenavnet).



nyere dato blandt andet p& grund af moderniseringen af planloven’® og e&ndringslove®!, men hvor
afgorelser af @ldre dato behandler en for dette speciale relevant problemstilling eller er principielle,
er tidspunktet for klagenavnets afgerelse fundet af underordnet betydning.

Til analysen er Naturklagenavnets afgarelse af den 10. juni 2009, j.nr. NKN-33-02770 udvalgt,
fordi afgerelsen vurderes at vere repraesentativ for klagenavnspraksis i relation til specialets pro-
blem. Afgerelsen er principiel og behandler spergsmal, der er relevante for dette speciale.>

1.6.4. Ombudsmandspraksis

Ombudsmandspraksis er ikke en retskilde - domstolene er ikke bundet af ombudsmandens udtalel-
ser. Ombudsmandspraksis folges i et vaesentligt omfang af kommunerne.>® Derfor inddrages om-
budsmandsudtalelser af mere generel karakter til forstdelse af forvaltningsretlige spergsmal.

Ombudsmandsudtalelserne FOB2001.89, FOB2000.272, FOB1998.240 og FOB1995.258 inddrages
1 specialet.

1.6.5. Vejledninger

Vejledninger er ikke retskilder.’* Vejledninger kan udstedes uden hjemmel i lov og er ikke bin-
dende, men har stor praktisk betydning.>>

Planlagning henherer i dag under Erhvervsministeriet.’® Erhvervsministeriet har ikke udarbejdet

vejledninger af relevans for dette speciale, hvorfor vejledninger udarbejdet af Miljoministeriet ind-
drages.”’

1.6.6. Planer

0 Lovforslag L nr. 121 fremsat den 25. januar 2017, FT 2016-17, A og lov nr. 668 af den 8. juni 2017 (lov om &ndring
af lov om planlagning, lov om naturbeskyttelse og lov om aktindsigt i miljgoplysninger).

5! Eksempelvis lov nr. 1714 af den 27. december 2018.

52 Det bemerkes, at afgerelsen ikke kan findes ved en datosegning i Planklagenzvnets afgorelsesportal. Afgerelsen er
principiel: NKO.2009.506, jf. https://naevneneshus.dk/media/9779/nko-oversigt.pdf (8. marts 2020). Naturklagenavnet
orienterer om afgerelsen i NKO 506, september 2009, og orienteringen kan findes via oversigten over Naturklagenav-
nets principielle afgarelser, jf. https://naevneneshus.dk/start-din-klage/planklagenaevnet/naevnets-praksis/ (9. marts
2020). Nederst i NKO 506, september 2009 er der indsat link til afgerelsen, j.nr. NKN-33-02770 i pdf-format, jf.
https://mfkn.naevneneshus.dk/media/documents/NKN-33-02770.pdf (9. marts 2020). Afgerelsen er derfor ikke vedlagt
som bilag til specialet. Naturklagenavnets principielle afgerelser offentliggeres under betegnelsen NKO (Naturklage-
navnet Orienterer). Afgerelsen er desuden beskrevet i MAD2009.1339. Sagen var desuden hgjprofileret og under poli-
tisk bevagenhed, jf. eksempelvis https://www.berlingske.dk/samfund/halv-sejr-til-det-kgl.-i-sag-om-p-hus-og-bro (24.
marts 2020).

53 (Retsvidenskabsteori, 333-334).

54 (Retsvidenskabsteori, 339), dog omdiskuteret.

55 (Den juridiske lgsning, 78), (Retsvidenskabsteori, 341).

56 Erhvervsministeriets departement omréde 4 og Erhvervsstyrelsens omréde ”Udvikling og veekst i hele Danmark”, jf.
Erhvervsministeriets og Erhvervsstyrelsens hjemmesider. Tidligere henherte planleegning under Miljeministeriet, der i
dag er blevet til Miljo- og Fadevareministeriet.

57 Herunder vejledninger udarbejdet af Miljeministeriets underliggende styrelser. P4 Erhvervsstyrelsens hjemmeside
henvises desuden til disse vejledninger.



Planer er ikke retskilder. Ifolge den juridiske litteratur er en plan pa retskildeniveau med en be-
kendtgerelse, idet en plan er en forvaltningsakt, der er bindende for fremtidige dispositioner.>®

Konkrete planer behandles ikke i specialet, men den retlige regulering af planer inddrages for at
kunne besvare specialets problemformulering.

1.6.7. Juridisk litteratur

Juridisk litteratur er ikke en retskilde, men kan anvendes til forstaelse, fortolkning og diskussion af
retskilder.”” Juridisk litteratur anvendes iser i kapitel 2.

I forhold til retskilder og evrige kilder anvendt i specialet henvises til Retskilder, ovrige kilder og
litteraturliste.

1.7. Struktur

Specialet er struktureret i kapitler. Kapitel 1 indeholder specialets indledende del i form af indled-
ning, problemformulering, begreber og definitioner, afgrensning, metode, retskilder og evrige kil-
der samt dette afsnit om struktur.

Den redegerende del findes i kapitel 2. Her redegores for bindendende forhandstilsagn, planlovens
§ 14 og andet med relevans for dette speciale. Det er valgt, at bindende forhdndstilsagn behandles
forst og derefter planlovens § 14 af den grund, at bindende forhandstilsagn tidsmeessigt gives for
problemstillingen i forhold til planlovens § 14 opstér. Kapitel 2 afsluttes med en delkonklusion, der
opsummerer kapitlet.

I kapitel 3 analyseres to domme og en afgerelse fra Naturklagenavnet. Kapitel 3 afsluttes med en
delkonklusion, der opsummerer analysens fund.

Kapitel 4 er specialet konkluderende del, hvor problemformuleringen endeligt besvares.

Til sidst findes Retskilder, avrige kilder og litteraturliste samt et skeermprint af antal anslag.

Som laesevejledning skal det oplyses, at citater gengives i citationstegn med skrifttypen kursiv. Af
hensyn til forstielse og sammenhang er der i enkelte tilfelde tilfojet et enkelt ord, angivet dato eller
undladt tekst. Tilfejelser, angivelser og undladt tekst anfores i klammer [...].

Henvisninger til retskilder og juridisk litteratur sker dels i teksten, dels i fodnoter.

For overskuelighedens skyld anvendes kursive underoverskifter i nogle afsnit. Disse fremgar ikke af
indholdsfortegnelsen.

38 (Retsvidenskabsteori, 342-343), dog omdiskuteret.
% (Retsvidenskabsteori, 372-374), (Den juridiske lgsning, 74-75).



Kapitel 2

2.1. Miljgret og forvaltningsret

Ved opdeling af jura i offentligret og privatret henherer miljoretten under offentligret, men som
retsomrade indeholder miljoret betydelige privatretlige aner. Man kan sige, at miljoret gar pa tvaers
af offentligret og privatret.®

Kommunerne er en del af den offentlige forvaltning.5! Det fremgér af forvaltningslovens § 1, stk. 1,
at forvaltningsloven gelder for alle dele af den offentlige forvaltning. Kommunernes afgerelser er
derfor underlagt forvaltningslovens bestemmelser.®? Som en del af kommunernes myndighedsude-
velse treffer kommunen forvaltningsafgerelser herunder pa omréadet for miljeforvaltning.®®

I den juridiske litteratur karakteriseres miljoret som speciel forvaltningsret.®* Dette skyldes, at for-
valtningsloven og den almindelige forvaltningsret ogsa gelder pa miljgomradet — dog med visse
modifikationer.® Enkelte af disse modifikationer behandles senere i dette afsnit.

Saglig forvaltning

Det folger af den almindelige forvaltningsret, at der galder en retsgrundsatning om saglig forvalt-
ning.%® Saglig forvaltning indebearer blandet andet, at der ikke mé ske magtfordrejning herunder va-
retagelse af usaglige hensyn, at en kommune skal have hjemmel til at foretage dispositioner, at en
kommune ved skensudevelse skal foretage en saglig skensudevelse, samt at der skal ske ligebe-
handling.%” Der er ogsé en sammenhang mellem kravet om saglighed og kravet om begrundelse.%®

Kravet om saglig forvaltning indeberer ogsé, at der sondres mellem saglige hensyn, der kan vareta-
ges af kommunen og usaglige hensyn, der ikke kan varetages af kommunen, og som kan vere ud-

tryk for magtfordrejning.®’

Der henvises til afsnit 2.5.3.1., hvor de saglige (planlegningsmeessige) hensyn, der kan og skal va-
retages ved planlaegning behandles.

Afgorelse

60 (Leerebog i Miljerettens Almindelige Del, 43). Et eksempel herpd er det triangulere forhold, jf. (Lerebog i
Miljorettens Almindelige Del, 222).

6! (Almindelig Forvaltningsret, 73-74).

62 Forvaltningslovens § 2, stk. 1.

83 (Almindelig Forvaltningsret, 72).

%4 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 268), (Larebog i Miljerettens Almindelige Del, 209), (Miljoret, 14).

85 (Miljeret, 433).

66 Kaldes ogsé magtfordrejningsprincippet/magtfordrejningsgrundsetningen, og er udviklet gennem retspraksis, jf.
(Forvaltningsret - Almindelige emer, 225).

87 (Forvaltningsret - Almindelige emer, 225, 231 og 253).

% Hyis en forvaltningsakt ikke kan begrundes, er den nappe saglig. Det folger af forvaltningslovens §§ 22-24, at en
forvaltningsakt skal ledsages af en begrundelse, jf. (Almindelig Forvaltningsret, 238).

% (Forvaltningsret - Almindelige emer, 231-252).



Med begrebet afgarelse menes her kommunernes konkrete afgerelser — forvaltningsakter.”” Nér en
kommune treeffer afgerelse pa det miljoretlige omrade, galder forvaltningsloven og forvaltningsret-
ten, som allerede naevnt.”!

Kommuners afgerelser i almindelighed er rettet direkte mod én borger, virksomhed eller en mindre
gruppe af sddanne, der dermed er afgorelsens “adressat”.”? En afgerelse har retsvirkning, nér den er
kommet frem til adressaten, og adressaten er fra dette tidspunkt bundet af afgerelsen/kan stotte ret
pé afgerelsen.”® Den umiddelbare adressat er part.”

Afgerelser inden for miljeretten adskiller sig fra den almindelige forvaltningsret ved, at afgorel-
serne knytter sig til fast ejendom.”> Visse afgorelser skal tinglyses pa ejendommen.”¢

Som det ogsa vil fremgé senere, er et forbud efter planlovens § 14 et eksempel pa en forvaltningsakt
pa omrédet for planlagning.”’

Partshoring

En sags part eller parter skal i medfer af forvaltningslovens § 19 partsheres forud for, at kommunen
treeffer afgorelse.’”® Reglerne om partshering er en garantiforskrift.”

Parter i miljoretlige sager skal ogsé partsheres som folge af forvaltningsloven § 19, men den miljo-
retlige hering stopper ikke her. I flere af miljolovene er der krav om offentlig hering.®® Det falger
ogsa af praksis, at ”... en nabo, der berores scerligt foleligt og mere end nogen anden, kan paberabe
sig partsstatus.”®' Dermed skal en sddan nabo ogsa partsheres, selvom denne ikke er afgerelses di-
rekte adressat.®? Herudover findes der regler om hering af naboer i planlovens § 20 (nabohering) i
forbindelse med ansegning om dispensation fra lokalplaner.®?

2984 3

Ikke blot naboer, men ogsa andre bererte med ... direkte, veesentlig og individuel interesse...”* i

en afgerelse kan have partsrettigheder herunder vaere klageberettigede.®

0 (Almindelig Forvaltningsret, 88), (Almindelig Forvaltningsret, 115).

"! Forvaltningslovens § 2, stk. 1, (Miljoret, 433).

2 (Almindelig Forvaltningsret, 84-85 og 231-235), (Forvaltningsret - Almindelige emer, 91).

3 (Almindelig Forvaltningsret, 235-236), (Forvaltningsret, 660).

4 (Almindelig Forvaltningsret, 93). Partsbegrebet behandles ikke ydereligere her, jf. afsnit 1.4.

5 (Miljeret, 433). Ejendommen kan angives med matrikelnummer.

6 (Miljoret, 433-444).

7 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 348), (Forvaltningsret - Almindelige emer, 92). Et forbud kan kendes ugyldigt
pa grund af manglende overholdelse af forvaltningsretlige bestemmelser, jf. eksempelvis MAD2013.3009.

8 Der henvises til afsnit 1.4., hvor det fremgar af indholdet af partsheringsreglerne ikke behandles. Det folger dog di-
rekte af forvaltningslovens § 19, at partshering skal ske, hvis parten ikke er bekendt med de oplysninger, som forvalt-
ningen ligger inde med, hvilket indebzerer, at parten skal geres bekendt med oplysningerne og have mulighed for kom-
menterer pa oplysningerne. Dette geelder dog kun séfremt oplysningerne er til ugunst for borger og er af vesentlig be-
tydning for sagens afgerelse.

7 Eksempelvis FOB.1998.240, hvor ombudsmanden udtalte, at reglerne om partshering betragtes som garantiforskrif-
ter, og at overholdelse heraf skal undersoges ved klagenavns behandling af forhdndstilsagn.

80 (Miljeret, 441). Planlovens § 24 og planlovens kapitel 6 i gvrigt.

81 (Miljoret, 439).

82 (Miljoret, 439).

8 MAD. 2012.3089. Jf. afsnit 1.4. behandles dispensation fra lokalplaner ikke.

8 (Almindelig Forvaltningsret, 93).

85 (Almindelig Forvaltningsret, 93).
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Klage

Som det beskrives i den juriske litteratur, er de miljoretlige klageregler “rundhandede”. Generelt er
der flere klageberettigede pa miljgomradet end efter de almindelige forvaltningsretlige regler.®
Dette folger serligt af Aarhus-konventionen®’, der ogséd indeholder bestemmelser om omkostnin-
gerne ved at klage.®®

Adressaten er altid klageberettiget.®® Klageberettigede er ikke det samme som parter — klageberetti-
gede omfatter en storre gruppe herunder eksempelvis naboer og landsdaekkende organisationer med
relevante formél og mindst 100 medlemmer.*°

P& planomrédet er det udgangspunktet, at en klage ikke har opsettende virkning.”! En klage kan
dog tilleegges opsettende virkning, jf. lov om planklagenavnets § 7, stk. 2 og 3.2

Aktindsigt

De forvaltningsretlige regler om aktindsigt findes i forvaltningsloven® og offentlighedsloven®*. Der
findes ogsa bestemmelser om aktindsigt i databeskyttelsesloven®®. P& miljgomradet er der en udvi-
det adgang til aktindsigt i sdkaldte miljeoplysninger, og de forvaltningsretlige regler om aktindsigt
suppleres derved af lov om aktindsigt i miljooplysninger®® og Aarhus-konventionen.®’

2.2. En kommunes bindende forhandstilsagn

I dette afsnit behandles kommuners bindende forhandstilsagn pa omradet for planleegning givet af
en kommune pa baggrund af en henvendelse fra en borger, virksomhed eller anden offentlig myn-
dighed (herefter ”sperger”), der er modtager af forhindstilsagnet.

Det folger af praksis og af den juridiske litteratur, at en kommunes bindende forhéndstilsagn hin-
drer, at kommunalbestyrelsen kan nedlegge et forbud efter planlovens § 14.°8

8 (Miljoret, 444).

87 Aarhus-konventionen af den 25. juni 1998, om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i beslutningsprocesser
samt adgang til klage og domstolsprevelse pa miljgomradet.

88 Aarhus-konventionens artikel 9, stk. 4, (Miljoret, 455).

¥ (Miljoret, 445).

%0 (Miljgret, 439, 448-449), beskrivelse af bestemmelser i Aarhus-konventionen og planlovens § 59, stk. 2.

L Jf. lov om planklagenavnets § 7, stk. 1.

%2 Lov om planklagenzvn § 7, stk. 1 og 3, (Miljeret, 456-457).

%3 Forvaltningslovens kapitel 4, der gelder ogsa et meroffentlighedsprincip, jf. forvaltningslovens § 10.

%4 Lovbekendtgorelse nr. 145 af den 24. februar 2020, om bekendtgerelse af lov om offentlighed i forvaltningen(offent-
lighedsloven), kapitel 2 herunder reglerne om egenacces.

% Lov nr. 502 af den 23. maj 2018, om supplerende bestemmelser til forordning om beskyttelse af fysiske personer i
forbindelse med behandling af personoplysninger og om fri udveksling af sdédanne oplysninger.

% Lovbekendtgorelse nr. 980 af den 16. august 2017, om bekendtgerelse af lov om aktindsigt i miljeoplysninger.

7 (Leerebog i Miljerettens Almindelige Del, 213-214).

%8 Eksempelvis NKO1996.94 og MAD1998.213, der i MADs tid som den ferste afgerelse behandlede problemstillingen
om forhandstilsagn og planlovens § 14. Eksempelvis ogsé MAD2016.238, hvor der dog ikke var givet bindende for-
handstilsagn og forbuddet blev blandt andet derfor ikke tilsidesat og Planklagenavnets afgerelse af den 17. oktober
2018, j.nr. 18/06343, hvor Planklagenavnet dog fandt, at kommune ikke havde givet bindende forhandstilsagn,
(Planloven med kommentarer, 367).
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Det spergsmal, der opstar i forbindelse med behandling af kommuners bindende forhindstilsagn, er
overordnet set spergsmalet om ... borgerens mulighed for at fastholde forvaltningen pd dens
ord.””

Lovgivningen i Danmark er ikke altid sa ligetil, at borgere og virksomheder kan overskue og for-
udse deres retsstilling ved at lase en bestemmelse i en lov.!% Derfor retter borgere og virksomheder
ofte henvendelse til kommunen for at f4 hjalp til at forstd, hvad der gaelder for netop dem. Kommu-
nens svar kan give anledning til spergsmél om bindende forhéndstilsagn. I grenselandet omkring
bindende forh&ndstilsagn ligger ogsé ikke-bindende forhandstilsagn, vejledning og berettigede for-
ventninger.!?! Dette vil blive behandlet senere i kapitel 2.

De forhéndstilsagn, der behandles i dette speciale, er ikke lovreguleret, hvorfor den praktiske og te-
oretiske behandling af bindende forhandstilsagn er af afgerende betydning.'%?

2.2.1. Forhandstilsagn

Et forhdndstilsagn er en ensidig disposition, der karakteriseres ved tre forhold:
- Tilsagnet angér et konkret sagsforhold.
- Tilsagnet gar forud for en egentlig forvaltningsakt.

- Tilsagnet gives som svar pa et spargsmal fra en borger, virksomhed eller offentlig myndig-
hed.!%?

Forhandstilsagn kan defineres som ... en udtalelse, som en forvaltningsmyndighed fremscetter om
indholdet af en fremtidig forvaltningsakt.”'%*

Et bindende forhéndstilsagn defineres i praksis som en begunstigende forvaltningsakt.!®> Forholdet
mellem et forhdndstilsagn og en begunstigende forvaltningsakt kan beskrives saledes, at en ... for-
hdndsbesked er en udtalelse om indholdet af en fremtidig forvaltningsakt...”'°® Om begrebet for-
valtningsakt skal folgende bemaerkes: ”Begrebet forvaltningsakt kendetegner sig saledes ved, at for-
valtningens uforbindende udsagn ikke er omfattet heraf.”'"’

Hjemmel til at give forhdandstilsagn — legalitetsprincippet

% (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 382).

100 (Forvaltningsret - Almindelige emer, 99), (Forhdndsbesked i forvaltningsretten, 49).

101 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 389).

102 Forvaltningsretlige bindende forhéndstilsagn modsat bindende svar inden for skatteretten, der er lovregulerede, jf.
eksempelvis lovbekendtgerelse nr. 678 af den 31. maj 2018 (skatteforvaltningsloven) kapitel 8.

103 De tre kendetegn fremgér af (Forhindsbesked i forvaltningsretten), ordlyden af kendetegnene er ikke en precis gen-
givelse, (Forhadndsbesked i forvaltningsretten, 51-54).

104 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 386). (Forhdndsbesked i forvaltningsretten, 50).

105 Eksempelvis Natur- og Miljeklagenevnets afgarelse af den 3. november 2015, j. nr. NMK-33-02843. Det fremgér
enkeltsteds i1 den juridiske litteratur, at et forhandstilsagn ikke har retsvirkning som en retsakt, jf. (Legalitetsprincippet -
Forvaltningens behov for bemyndigelse fra lovgivningsmagten, 6).

106 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 382).

107 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 382).
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Det folger af legalitetsprincippet, at en kommunes dispositioner skal have hjemmel (hjemmelskra-
vet).!9% Dette gelder bade begunstigende og bebyrdende dispositioner.'” Et forhdndstilsagn krever
altsa hjemmel.**

Hjemmelkravets styrke eller graden af hjemmel athanger af, hvor direkte og indgribende dispositi-
onen er overfor borger.!!!

Ved bebyrdende dispositioner, eksempelvis ekspropriation eller dispositioner, der forpligter borger,
galder et skaerpet hjemmelskrav. Derimod gealder der for dispositioner, der er begunstigende for
borger et lempet hjemmelskrav.!!?

Idet et (bindende) forhdndstilsagn er en begunstigende forvaltningsakt gaelder der et lempet hjem-
melskrav.'!3 T den juridiske litteratur beskrives hjemmelskravet til kommuners forhéndstilsagn séle-
des, at ... der kan gives forhandsbesked, nar forvaltningen i ovrigt har hjemmel til at udstede for-
valtningsakt.”''* Dermed kan hjemlen til at give forhandstilsagn ”... anses for at veere forudsat i
den lov, der hjemler den senere afgorelse.”'!> Det anfores ogsé i den juridiske litteratur, at dette er
den almindelige opfattelse, og at der er “formodningsvis hjemmel”.!16

Pligt og ret til at give forhandstilsagn
Safremt der er hjemmel til at give forhandstilsagn, kan en kommune give forhandstilsagn.

Der findes imidlertid ingen almindelige regler om, og i givet fald hvornar, en kommune har pligt til
at give forhéndstilsagn.!'” Det folger faktisk af ombudsmandspraksis, at der ikke er ret til at fa et
bindende forhéndstilsagn, fordi interessen i at fa et bindende forhéndstilsagn ikke er af ’serlig be-
skyttelsesveerdig karakter”.!'® Det ma heraf folge, at der derfor ikke er ret til et forhandstilsagn. Det
fremgér dog andet steds i den juridiske litteratur, at der er situationer, hvor der kan vere ret til et
forhéndstilsagn.!!”

Afsender og modtager af forhandstilsagn

108 T egalitetsprincippet bestér af ”den formelle lovs princip” og “hjemmelskravet”. Legalitetsprincippet stottes retligt pa
grundloven § 3. En disposition skal have hjemmel i lov, (Almindelig Forvaltningsret, 301-313), (Forvaltningsret, 311).
199 (Forvaltningsret, 312), (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 433).

110 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 525). I dette speciale behandles begunstigende forhindstilsagn, men
det folger af (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 390), at der findes bebyrdende forhandstilsagn. Det fremgar
dog af (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 386 og note 20. pad samme side), at det kendetegner et forhands-
tilsagn, at det ikke medferer pligter uden serlig hjemmel.

! (Forvaltningsret, 311), (Almindelig Forvaltningsret, 312).

112 (Almindelig Forvaltningsret, 306 og 309-310).

113 Eksempelvis Planklagenavnets afgerelse af den 10. november 2017, j.nr. NMK-31-02293, hvor bindende forhands-
tilsagn blev defineret som en begunstigende forvaltningsakt.

114 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 435).

115 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 435).

116 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 434-435, note 9).

117 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 443).

18 Jf. FOB1995.258.

119 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 391). Der m& hermed menes situationer inden for skatteretten.
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Alle myndigheder, der treeffer afgarelser (forvaltningsakter) kan give forhandstilsagn. I praksis er
det hovedsageligt kommunerne der giver forhdndstilsagn, og det er jf. afsnit 1.4. kun kommuners
forhdndstilsagn, der bliver behandlet i dette speciale.

Ligeledes kan alle der har veret i kontakt med en kommune vare modtager af et forhdndstilsagn. I
dette speciale beskrives modtager af et bindende forhandstilsagn som borger, virksomhed eller an-
den offentlig myndighed”. 12

Nogle begreensninger i muligheden for at give forhdndstilsagn

En kommunes mulighed for at give et bindende forhandstilsagn begrenses forst og fremmest af de
forvaltningsretlige regler, der kan medfere ugyldighed.'?!

Forhandstilsagn med et ulovligt indhold er naturligvis ikke bindende.!?? Forhdndstilsagn er heller
ikke bindende, hvis dets indhold strider mod EU-retten.'??

Safremt retlige eller faktiske forhold har @ndret sig efter at kommunen har givet forhdndstilsagn,
kan det have betydning for forhindstilsagnets bindende virkning.!?*

Retsvirkninger af forhdndstilsagn

Forhandstilsagn har flere forskellige retsvirkninger.!? I dette speciale behandles den retsvirkning, at
et bindende forhdndstilsagn kan afskare en kommunalbestyrelse fra at nedlaegge forbud efter plan-
lovens § 14.12° Retsvirkningen kan ogsa beskrives sdledes at, ”... ef forhdandstilsagn kan give adres-
saten en forventning, der skal inddrages i en senere afgorelse, hvor myndigheden overvejer at
treeffe en afgorelse i modstrid med tilsagnet...”'?’ Et forhdndstilsagn kan medfere, at ”... forvaltnin-
gen kan veere forpligtet til at leegge forhdandsbeskeden til grund, nar den sidenhen treeffer afgo-
relse.”1?

Spergsmalet om, hvorvidt et forhidndstilsagn er bindende, behandles i afsnit 2.2.3.

2.2.2. Afgraensning over for vejledning

120 Det kan tenkes, at visse organisationer og foreninger, eksempelvis NGO’er, nonprofitorganisationer eller andre, der
ikke karakteriseres som virksomheder ogsa kan vaere modtager af et forhdndstilsagn.

121 Eksempelvis MAD1998.213, det folger heraf at klagenavnet skal undersege, hvorvidt der er partshert forud for afgi-
velse af forhdndstilsagn. Dette anfores ogsa i (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 399). Af FOB1998.240
folger det, at forvaltningslovens bestemmelser galder, nér der treffes afgerelse, jf. (Berettigede forventninger i
forvaltningsretten, 399).

122 (Forh&ndsbesked i forvaltningsretten, 70).

123 (Forvaltningsret - Almindelige emer, 100). EU-retten behandles ikke, jf. afsnit 1.4.

124 (Forhéndsbesked i forvaltningsretten, 70). Der kan vere mulighed for at tilbagekalde forh&ndstilsagnet. Der henvises
til afsnit 2.2.3.2.

125 Bn af dem er erstatningsansvar, der dog ikke vil blive behandlet, jf. afsnit 1.4., jf. (Forhindsbesked i
forvaltningsretten, 77). Handhavelse af forbuddet behandles heller ikke, jf. afsnit 1.4, men det ber dog navnes, at over-
treedelse af et § 14-forbud kan medfere bede, jf. eksempelvis MAD1997.74.

126 Eksempelsvis NKO1996. 94 og MAD1998.213, hvor spergsmélet blev behandlet. Modsat uforbindende udtalelser,
jf. (Almindelig Forvaltningsret, 115).

127 (Forhéndstilsagn og aftaler i forvaltningsretten, 174).

128 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 387).
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Nér en borger, virksomhed eller anden offentlig myndighed retter henvendelse til en kommune med
sporgsméal om en retstilling, kan der opsta spergsmal om, hvorvidt kommunens svar er et (bin-
dende) forhandstilsagn eller vejledning.!?® Det er derfor nedvendigt at afgranse forhdndstilsagn
over for vejledning.!? Dette gaelder sarligt, fordi sperger ofte vil vare af den opfattelse, at der er
givet (bindende) forhandstilsagn, hvor kommunen opfatter svaret som en vejledende udtalelse.'*!

Vejledning er ikke retligt bindende.!*? Ved et bindende forhdndstilsagn er kommunen forpligtet til,
at”... leegge forhdndsbeskeden til grund, ndr den sidenhen treeffer afgorelse.”!

Kommuner har som en del af den offentlige forvaltning pligt til at vejlede borgere og virksomhe-
der.!3* Dette folger af forvaltningslovens § 7, stk. 1, den almindelige forvaltningsret og retsgrund-
setningen om god forvaltningsskik.'3* I medfer af forvaltningslovens § 7, stk. 1 skal forvaltningen i
fornedent omfang yde vejledning til personer, der retter henvendelse om spergsmaél inden for myn-
dighedens sagomrade (vejledningspligt). Selvom det fremgar af bestemmelsen, at forvaltningen skal
vejlede personer, der “retter henvendelse”, omfatter forvaltningens vejledningspligt ogsé personer,
som forvaltningen er i kontakt med pd anden méade, eksempelvis hvor forvaltningen tager initiativ
til kontakt til en borger.!*¢ Hvor det er en borger eller virksomhed, der henvender sig, er der ingen
formkrav henvendelsen, der i sa fald kan vare skriftelig, mundtlig, ved personligt fremmede, telefo-
nisk eller andet medie. !’

Retlige vejledning kan vere af generel eller konkret karakter.!*® Ofte vil en kommunes vejledning
vare af generel karakter, og i relation til forhandstilsagn, er den generelle vejledning ikke sver at
afgreense.!? Generel vejledning indeholder udtalelser om galdende ret i generelle vendinger og ad-
skiller sig fra forhandstilsagn ved, at kommunen ikke tager stilling til, ... hAvad retsstillingen er i
det konkrete tilfeelde.”'** Generel vejledning kan nappe skabe grundlag for en forventning hos den
enkelte borger eller virksomhed. Vejledning kan blive problematisk, hvor vejledningen far konkret
og individuel karakter — her ”ligner” vejledningen et (bindende) forhandstilsagn.'#! En borger eller
virksomhed, der er af den opfattelse, at der er givet et (bindende) forhandstilsagn skal fere bevis for

129 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 383-384), (Forvaltningsret - Almindelige emer, 101).

130 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 382-385). Graensen mellem forhéndstilsagn og vejledning er uklar, jf.
(Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 385).

131 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 384).

132 (Almindelig Forvaltningsret, 87). Vejledning betegnes i noget juridisk litteratur som uforbindende, jf.
(Forvaltningsret - Almindelige emer, 106), mens det andetsteds anferes, at begreberne vejledning” og “uforbindende
udtalelser” skal holdes adskilt og anvendes med forsigtighed jf. (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 386). En
kommune kan dog ifalde erstatningsansvar for vejledning, jf. (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 384).
Kommunen kan ifalde erstatningsansvar for forkert eller manglende vejledning, jf. (Almindelig Forvaltningsret, 253 og
255). Erstatningsansvar behandles ikke, jf. afsnit 1.4.

133 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 387).

134 Der kan stilles spergsmalstegn ved kommuners vejledningspligt over for andre offentlige myndigheder, idet kommu-
ner ikke har pligt til at vejlede andre professionelle, jf. (Almindelig Forvaltningsret, 250) og (Forvaltningsret -
Almindelige emer, 106).

135 (Almindelig Forvaltningsret, 249).

136 (Almindelig Forvaltningsret, 249). Eksempelvis pa baggrund af kommunens kendskab til behovet for vejledning.

137 (Almindelig Forvaltningsret, 250).

138 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 383). Med retlig vejledning menes her vejledning om retlige forhold
modsat vejledning om praktiske forhold, eksempelvis kommunens &bningstider, jf. (Berettigede forventninger i
forvaltningsretten, 382).

139 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten).

140 Der henvises béde i forhold til afsnittet og citatet til (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 383).

141 (Almindelig Forvaltningsret, 250), (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 382-383).
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dette. Det kan vere vanskeligt for en borger eller virksomhed at bevise, at kommunen har givet et
forhandstilsagn samt indholdet af et sddant. Dette galder serligt, hvis tilsagnet er af principiel be-
tydning.'4?

Kommunen skal ga meget langt for at vejlede borgere og virksomheder, men vejledningspligten er
ikke ubegranset.!'** Vejledningspligten indebeerer ikke pligt for kommunen til at give forhandstil-
sagn, men der kan vere tilfelde, hvor en borger, virksomhed eller anden offentlig myndighed stiller
kommunen et sd konkret spergsmal, at kommunen ved at svare giver et forhandstilsagn.!** Som
ovenfor antydet vil det i sidste ende sandsynligvis vaere et bevisspergsmal.'*> Ved uklare henven-
delser fra borgere og virksomheder skal kommunen tage initiativ til at afklare henvendelsen. 46
Kommunen skal ogsa i visse tilfelde gore borger eller virksomheden opmarksom pa alternative
muligheder i forhold til deres retsstilling. !4’

Fejlagtig vejledning kan medfere ugyldighed af en senere afgorelse.!*® En kommunes “vejledning”
og udtalelser kan ogsé have forventningsskabende virkning.'*’ Dette behandles i afsnit 2.2.4.

2.2.3. Bindende forhandstilsagn

Der sondres mellem bindende og uforbindende forhéndstilsagn.!>° Der er fire betingelser, der skal
opfyldes for, at et forhdndstilsagn er bindende.!! De fire betingelser gennemgés i det folgende.

Den forste betingelse er, at forhandstilsagnet skal vaere meddelt uden forbehold.!>?

Det vil sige, at kommunen ikke ma have taget forbehold, eksempelvis forbehold om ret til at &ndre
forhéndstilsagnet.

Af den juridiske litteratur fremgér det, at kommunen har mulighed for at formulere tilsagnet sale-
des, at det kun er delvist bindende. Om dette strider mod forste betingelse om, at kommunen ikke
ma have taget forbehold, mé vare et spergsmél om formuleringen af tilsagnet. !>

142 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 384). Der teenkes serligt pa spergsmal som kommunen giver svar pa
telefonisk, jf. (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 384). Det er usandsynligt, at en kommune skulle givet for-
handstilsagn om et forhold af principiel betydning uden nermere behandling af spergsmalet, jf. (Berettigede
forventninger i forvaltningsretten, 384).

143 (Almindelig Forvaltningsret, 250).

144 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 383-385), (Almindelig Forvaltningsret, 250).

145 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 384).

146 (Almindelig Forvaltningsret, 253).

147 (Almindelig Forvaltningsret, 251).

148 (Almindelig Forvaltningsret, 256).

149 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 577).

150 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 443).

151 De fire betingelser er opstillet i (Forhindsbesked i forvaltningsretten, 49-83), men som det vil fremgé senere ander-
kendes betingelserne blandt andet af Naturklagenavnet, (Forhandsbesked i forvaltningsretten, 67-70), betingelserne
fremgér i litteraturen som a), b), ¢) og d), og ordlyden af betingelserne er ikke en preecis gengivelse.

152 (Forh&ndsbesked i forvaltningsretten, 67), eksempelvis Natur- og Miljoklagenavnets afgerelse af den 3. november
2015, j. nr. NMK-33-02843.

153 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 439-440 og note 22).
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Den anden betingelse er, at sagsforholdet skal vare fremstillet entydigt og udtemmende.'>*

Det er sporger, der skal oplyse sagen. Dette afviger fra officialprincippet, der gelder inden for for-
valtningen, hvorefter det er kommunen, der skal oplyse sagen.!> Forhéndstilsagnet gives pa bag-
grund af de oplysninger, som sparger giver om sagen. Derfor er det af afgerende betydning, at spor-
ger giver kommunen alle oplysninger, og at oplysningerne er klare. Sagen skal oplyses, sé det er
forsvarligt for kommunen at udtale sig.!>® Forhandstilsagnet vil ikke kunne have bindende virkning
ud over, hvad der er fremstillet.!>” En mangelfuld fremstilling af sagsforholdet, vil ikke medfere at
tilsagnet ikke er bindende, hvis kommunen med en fuldstendig fremstilling af sagsforholdet ville
have givet forhindstilsagn med samme indhold.!*® Dette indebarer en sammenligning af den fakti-
ske fremstilling af sagsforholdet og den hypotetiske situation, hvor sagsforholdet er fremstillet fuld-
steendigt. Det kan vere problematisk bevismaessigt, idet forhandstilsagnet gér pé en konkret situa-
tion, og det er svert at bevise en hypotetisk konkret situation. Nerliggende eller alternative mulig-
heder og tiltag for at imedekomme kommunen ber sperger inddrage.'*

Kommunen skal here andre, eksempelvis naboer, der har vaesentlig interesse 1 den endelige forvalt-
ningsakt. Har tredjemand kommentarer om faktiske forhold, der ikke er belyst, kan dette {4 betyd-
ning for forhandstilsagnets bindende virkning. Selvom tredjemand har afgivet kommentarer under
sagens behandling, er tredjemand ikke afskéret fra senere at gore indsigelser mod den forvaltnings-
akt som forhandstilsagnet vedrerer. Nar kommuner giver forhindstilsagn, tages ofte forbehold i for-
hold til oplysninger og indsigelser fra tredjemand.'®°

Den tredje betingelse er, at det ngjagtige indhold af forhandstilsagnet skal kunne bevises.'®!

Som inden for visse andre juridiske discipliner er formen, mundtlig eller skriftlig, uden betydning
for den bindende virkning.'®? Bade mundtlige og skriftlige forhandstilsagn kan veere bindende. Det
kan dog vere problematisk at bevise en kommunes mundtlige udtalelse og indholdet af denne. Det
folger desuden af juridisk litteratur, at en kommunes mundtlige udtalelser formodes at vare ufor-
bindende.!%* Sperger ber dermed bede om et skriftligt tilsagn, sé tilsagnet og dets indhold kan bevi-
ses. Dog er skriftlighed ikke en betingelse, og safremt eksempelvis en telefonsamtale og samtalens
indhold kan bevises, er et sadant mundligt forhadndstilsagn tillige bindende. Det tilfojes her, at sags-
fremstillingen ogsa ber ske skriftligt, s& der ikke opstar tvivl om fremstillingen af sagsforholdet, og
hvad der pracist bedes om tilsagn om.

Den fjerde betingelse er, at forhandstilsagnet skal veere givet af den kompetente myndighed. !4

154 (Forhandsbesked i forvaltningsretten, 67), eksempelvis Natur- og Miljeklagenzvnets afgerelse af den 13. juni 2016,
jnr. NMK-33-03103.

155 Kaldes ogsa undersggelsesprincippet og er udtryk for en almindelig retsgrundsatning. Dette folger til dels ogsa af
lovbekendtgerelse nr. 826 af 16. august 2019 (retssikkerhedsloven) § 10.

156 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 439).

157 (Forhdndsbesked i forvaltningsretten, 68).

158 (Forhdndsbesked i forvaltningsretten, 68).

159 (Forhdndsbesked i forvaltningsretten, 68).

160 (Forhéndsbesked i forvaltningsretten, 68). Tredjemand anvendes her som betegnelse for personer eller virksomheder,
der skal heres.

161 (Forhandsbesked i forvaltningsretten, 69), Eksempelvis Natur- og Miljeklagenavnets afgorelse af den 13. juni 2016,
jr. NMK-33-03103.

162 Eksempelvis aftalelovens § 1, 1. pkt.

163 (Forhandsbesked i forvaltningsretten, 69).

164 (Forhandsbesked i forvaltningsretten, 69).
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Underforstéet heri er, at tilsagnet skal vare givet af en, inden for det pagaeldende omréde, kompe-
tent person. Kommunen barer dog ansvaret for sine medarbejdere, hvorfor risikoen for en ikke-
kompetent medarbejders udtalelser ligger hos kommunen. Dette gaelder medmindre, det er abenbart
for sperger, at den, der har udtalt sig, ikke er kompetent. 16

2.2.3.1. Ugyldighed

Et bindende forhandstilsagn er ugyldigt efter de almindlige regler om ugyldighed, hvis det lider af
en vaesentlig retlig mangel.!6°

Overtraedelse af garantiforskrifter, eksempelvis reglerne om begrundelse, kan efter en konkret vee-
sentlighedsvurdering medfere ugyldighed.!¢” Ligeledes kan manglende partshering medfere at et
forhéndstilsagn er ugyldigt.'6®

2.2.3.2. Tilbagekaldelse af et bindende forhdndstilsagn

De almindelige regler om tilbagekaldelse af forvaltningsakter finder anvendelse ved tilbagekaldelse
af bindende forhandstilsagn.'®

Tilbagekaldelse er forst relevant, nar der er udstedt en gyldig og bindende forvaltningsakt.!”° Tilba-
gekaldelse betyder, at en forvaltningsakt efter adressatens subjektive opfattelse a@ndres til skade
(ugunst) for adressaten.!”! Tilbagekaldelse af et bindende forhdndstilsagn vil vere til ugunst for
adressaten.

Forvaltningsakter kan som udgangspunkt ikke tilbagekaldes.!”? En af arsagerne til dette er, at adres-
saten ber kunne regne med forvaltningsakten.!”3

En lov kan indeholde hjemmel til tilbagekaldelse af en forvaltningsakt (lovbestemt tilbagekaldelse),
men hvor dette, som ved bindende forhandstilsagn, ikke er tilfeeldet gaelder de almindelige regler
om tilbagekaldelse (ulovbestemt tilbagekaldelse).!”* Efter de almindelige regler athanger adgangen
til tilbagekaldelse af en afvejning af hensyn, dels hensynet til samfundets interesse i at tilbagekalde
det bindende forhandstilsagn, dels hensynet til adressatens berettigede forventninger. Hensynet til
adressatens berettigede forventninger ... indgdr med betydelig veegt. "' Berettigede forventninger
behandles i afsnit 2.2.4.

165 (Forhdndsbesked i forvaltningsretten, 69).

166 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 403, 438, 546-559), (Forvaltningsret, 378-379).

167 (Almindelig Forvaltningsret, 454).

168 Eksempelvis FOB1998.240, (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 554).

169 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 403).

170 (Almindelig Forvaltningsret, 466), (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 402).

17! (Almindelig Forvaltningsret, 466), tilbagekaldelse kan ogsd omfatte eendringer til gunst for adressaten.
172 (Almindelig Forvaltningsret, 465), (Forvaltningsret - Almindelige emer, 521).

173 (Almindelig Forvaltningsret, 465).

174 (Forvaltningsret - Almindelige emer, 520- 525), (Forvaltningsret, 1090).

175 FOB2001.89, sag om tilbagekaldelse af afgerelse om forlengelse af sygedagpenge, (Berettigede forventninger i
forvaltningsretten, 313).
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Hensynet til menneskers liv og sundhed, statens sikkerhed og lignende kan ogsa give adgang til til-
bagekaldelse af et bindende forhandstilsagn.!’¢

Foreligger der nye faktiske oplysninger eller nye retlige forhold efter der er givet et bindende for-
handstilsagn, kan der vere adgang til tilbagekaldelse.!”” Nye faktiske oplysninger kan eksempelvis
vare nye konklusioner pa forskning pé omrédet, at adressaten har overtrddt et vilkar i forvaltnings-
akten eller at adressaten ikke langere har de personlige egenskaber, som kraeves.!’”® Nye retlige for-
hold kan eksempelvis vaere vedtagelse af en ny lov, der indeholder regler om tilbagekaldelse eller
en praksisendring. Nye retlige forhold omfatter ikke vedtagelse af en ny lokalplan og @ndret for-
tolkning af regler. !”°

Et bindende forhéndstilsagn kan dermed ikke tilbagekaldes, medmindre der efter de almindelige
regler om tilbagekaldelse er adgang til tilbagekaldelse.

2.2.4. Andre tilfeelde - (berettigede) forventninger

Der sondres mellem bindende forhindstilsagn og andre tilfaelde, hvor forventninger opnar retsbe-
skyttelse som berettigede forventninger.!8?

Den forvaltningsretlige forventningsbeskyttelse har en lang tradition i Danmark, og serligt pa om-
radet for planlegningen ses forventninger beskyttet.!8! Forventninger er et alment hensyn.!8? Ved
udovelse af skon er det sagligt at tilleegge berettigede forventninger betydning — der kan endda vare
pligt til det.!®3

Berettigede forventninger er hverken begrebsmaessigt eller indholdsmaessigt defineret i lovgivnin-
gen.'8* T den juridiske litteratur findes begrebet “berettigede forventninger” at deekke ... over et
hensyn til modtagere af forvaltningsmyndigheders udsagn, der gor eller i det mindste medvirker til,
at modtagerne kan fastholde myndighederne pd udsagnene.”'®

Berettigede forventninger behandles her, fordi berettigede forventninger, ligesom et bindende for-
handstilsagn kan afskaere kommunalbestyrelsens mulighed for at nedlaegge et forbud efter planlo-
vens § 14,186

De andre tilfeelde omfatter tilfeelde, hvor en kommunes handlinger i form af udtalelser, tilkendegi-
velser og lignende, der ikke er bindende, jf. afsnit 2.2.3. eller undladelser, eksempelvis passivitet,

176 (Forvaltningsret - Almindelige emer, 531), (Forvaltningsret, 1092).

177 (Forvaltningsret - Almindelige emer, 531-535).

178 Eksempler fra (Forvaltningsret - Almindelige emer, 532).

179 Eksempel fra (Forvaltningsret - Almindelige emer, 534).

130 Denne sondring er lagt til grund i (Berettigede forventninger i forvaltningsretten), og fremgar ogsa af klagenavns-
praksis eksempelvis Planklagenavnets afgerelse af den 15. august 2019, j.nr. 19/04236, hvor Planklagenavnet under
Planklagen®vnets bemarkninger og afgerelse generelt beskriver berettigede forventninger og bindende forhandstilsagn.
181 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 121-131).

132 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 130).

133 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 130).

134 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 135).

135 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 135).

136 Eksempelvis MAD2016.238, hvor der dog ikke var berettigede forventninger og forbuddet blev blandt andet derfor
ikke tilsidesat.
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skaber forventninger hos modtageren, borger, virksomhed eller anden offentlig myndighed. S&-
danne forventninger kan vare berettiget.'8’

Savel undladelser som handlinger kan skabe berettigede forventninger. I dette speciale er det kom-
munens tilsagn, tilkendegiveler og udtalelser (herefter udtalelser”), altsa handlinger, der behandles,
fordi det serligt er her problemerne opstéar ved sondring mellem bindende forhandstilsagn, vejled-
ning og berettigede forventninger, der involverer kommunes handling.

Krav til berettigede forventninger

Selvom der ikke foreligger et bindende forhandstilsagn - eksempelvis fordi en af betingelserne, be-
handlet i afsnit 2.2.3. ikke er opfyldt, kan udtalelsen have medfert sddanne forventninger at der fo-
religger berettigede forventninger. ! Ligeledes, selvom veesentlige retlige mangler, medfere ugyl-
digheden af et (bindende) forhéndstilsagn kan der foreligge berettigede forventninger.!'®

Ikke enhver péstiet forventning er berettiget, og der forefindes ofte ... diskrepans mellem borge-
rens (pdstdede) forventninger og de forventninger, som domstolene anser det for berettiget at ncere
i tillid til forvaltningens udsagn eller handlemdde.”'”° Der er to krav, dels et subjektivt, dels et ob-
jektiv, der skal opfyldes for at en forventning kan opna retsbeskyttelse som en berettiget forvent-
ning.'”!

- det subjektive krav

Det subjektive krav omfatter tre krav, der stilles til forventningen. En forventning skabes subjektivt
hos modtageren, men da det er umuligt at bevise, hvilke forventninger en udtalelse har skabt hos
modtageren pé tidspunktet for modtagelsen, ma de subjektive krav objektiveres.!*?

Det er et krav, at forventningen potentielt kunne foreligge hos den pageldende borger — man kan
kun have forventninger til noget, som man har kendskab til.!*?

Derudover er det et krav, at modtageren er i god tro om, at udtalelsen ikke var uforbindende.'**
Modtager er ikke i god tro, hvis modtager selv har givet urigtige oplysninger, der har foranlediget
udtalelsen, eller hvis modtager har fremkaldt udtalelsen ved eksempelvis svig eller trusler.'*>

Til sidst medferer det forhold, at modtageren af udtalelsen havde kendskab til, at udtalelsen var
ulovlig, at der naturligvis ikke kan vaere en berettiget forventning.!® Modtageren af udtalelser ma

137 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 157).

138 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 160).

139 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 438).

190 (Forvaltningsret, 363-364).

1 Det subjektive og det objektive krav fremgar af (Berettigede forventninger i forvaltningsretten), hvor det dog frem-
gér, at berettigede forventninger ikke pr. definition er retsbeskyttede, (Berettigede forventninger i forvaltningsretten,
136-179).

192 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 136-137).

193 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 137).

194 (Forvaltningsret, 364).

195 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 140-141).

196 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 141), det behandles her om burde viden om tilsagnets ulovlighed
medforer det samme.
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kunne forvente, at de er lovlige, og derfor skal der vare tale om abenbart ulovlige forhold for kend-
skab hertil medforer, at der ikke foreligger berettigede forventninger.!”” Er disse tre krav opfyldt, er
det samlede subjektive krav opfyldt.

- det objektive krav

Det objektive krav er et krav om berettigelse. Forventningen skal vere berettiget som folge af kom-
munens udtalelse.!”® Der skal objektivt set veere grundlag for en berettiget forventning.'*”

Dette indebarer en vurdering af berettigelsen og en fortolkning af heendelsesforlgbet.?*° I vurderin-
gen og fortolkningen indgér blandet andet folgende: Udtalelsens form og indhold?’!, eventuelle for-
behold, der begranser forventningens berettigelse???, formuleringer???, konteksten®*4, kommunens
handlemade i ovrigt?® og reglerne om tilbagekaldelse, der i visse tilfelde udger en begrensning af
en berettiget forventning.2%

Indrettelseshensyn kan fa betydning, hvor der er tvivl om forventningens berettigelse.?” Konkrete
indrettelseshesnyn kan indgé som elementer ved vurderingen af, hvilken betydning berettigede for-
ventninger har.?% Indrettelseshensyn er et underliggende hensyn, som varetages af retsbeskyttelsen
af berettigede forventninger.?’® Har modtager af en udtalelse indrettet sig i tillid til udtalelsen taler
det for, at udtalelsen har medfert berettigede forventninger. Bade faktisk handling og undladelse
kan vere indrettelse i tillid til udtalelsen — men ogsé psykologisk indrettelse anderkendes i noget
omfang som et indrettelseshensyn.?!?

Retsvirkningen af udtalelsen hviler pa dens indhold og hjemmelsgrundlag.?!! T relation til problemet
behandlet i dette speciale, er retsvirkningen af berettigede forventninger den materielle beskyttelse,
som modtager af en udtalelse opnar, som folge af den berettigede forventning. Beskyttelsen kom-
mer til udtryk, nar kommunen skal treffe afgorelse. Her skal afgerelsen svare til eller vere i over-
ensstemmelse med den berettigede forventning.?!? Man kan méske gé sa langt som at sige, at mod-
tageren fér ret til en retstilstand. Dette er samme retsvirkning som et bindende forhandstilsagn
har.?!3

197 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 141-143).

198 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 157).

199 (Forvaltningsret, 363).

200 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 158).

201 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 158).

202 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 160).

203 FOB1997.248, hvor ombudsmanden fandt at formuleringen havde givet borger en berettiget forventning om at mod-
tage et tilleeg.

204 (Forvaltningsret, 363).

205 (Forvaltningsret, 363).

206 Reglerne om ugyldighed udger derimod ikke en objektiv begreensning af en berettiget forventning, jf. (Berettigede
forventninger i forvaltningsretten, 159).

207 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 129 og 162).

208 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 135-136).

209 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 135).

210 Eksempelvis FOB2000.272, hvor ombudsmanden udtalte, at der stilles strenge krav til indrettelseshensynets styrke,
(Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 136 og 164).

21 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 158).

212 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 186-187).

213 Det er et hovedsynspunkt i (Berettigede forventninger i forvaltningsretten), at bindende forhdndstilsagn og beretti-
gede forventninger har samme retsvirkning, jf. (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 186-187). Selvom at en
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2.2.5. Aftaler i forvaltningsretten

Et bindende forhandstilsagn gives ensidigt af kommunen, hvorimod en aftale er gensidigt forplig-
tende.?'* Forvaltningsretten er ”...kendetegnet af ensidighed...”">, og ikke gensidighed som privat-
retten, men der kan vere tilfeelde, hvor en kommunes korrespondance med en borger, virksomhed
eller anden offentlig myndighed er eller far karakter af en aftale, tilbud og svar pa tilbud.?'® Om af-
taler i forvaltningsretten fremgar det af juridisk litteratur, at ... aftaler, der regulerer en fremtidig
afgorelsessituation, bor spargsmdlet om disse aftalers bindende virkning [...] afgores inden for for-
valtningsrettens rammer.”*'7 og at den ”... omsteendighed, at der er indgdet en aftale, bringer ikke
retsforholdet over i privatrettens sfcere, hvis retsforholdet grundleeggende er forvaltningsret-
ligt...”?!%, Det antages desuden i den juridiske litteratur, at offentligretlige aftaler er ”... lettere at
cendre og opheeve, hvis forudscetningerne cendre sig.”*"”

Det folger desuden af retspraksis, at der er en vis sammenhang mellem den aftaleretlige loyalitets-
pligt og det forvaltningsretlige saglighedskrav.??® ”Det folger af almindelige forvaltningsretlige
principper, at en kommune — ogsd ved indgdelse af privatretlige aftaler |...] — skal overholde
grundscetningen om saglig forvaltning.”**!

Indgaelse af en aftale kan vaere et alternativ til udstedelse af en forvaltningsakt, og dermed et alter-
nativ til et bindende forhandstilsagn, men der findes ingen almindelig hjemmel til, at en kommune
kan indgd en aftale i stedet for at udstede en forvaltningsakt.??? Der ma som en naturlig folge af af-
taleretten vaere krav om, at korrespondancen mellem kommunen og borger, virksomhed eller anden
offentlig myndighed indeholder tilbud og svar pa tilbud fer, at der kan foreligge en aftale.??

berettiget forventning er retsbeskyttet, betyder det ikke, at forventningen ikke lovligt kan skuffes, nar der treffes en af-
gorelse. Dette er et spargsmal om en afvejning af hensynet til den berettigede forventning og hensyn, der taler for at
treeffe en afgoarelse, der skuffer, jf. (Forvaltningsret, 365), kaldt forventningsprincippet, der er et fortolkningsprincip, jf.
(Forvaltningsret, 363).

214 (Forvaltningsret - Almindelige emer, 101).

215 (Almindelig Forvaltningsret, 85).

216 (Almindelig Forvaltningsret, 85), (Indgéelse af forvaltningskontrakter - hvilke processuelle krav gelder?, 221, sp. 2),
lovbekendtgerelse nr. 193 af den 2. marts 2016 (aftaleloven) § 1, 1. pkt. I den juridiske litteratur anvendes betegnelser
som forvaltningskontrakter, jf. (Indgéelse af forvaltningskontrakter - hvilke processuelle krav gaelder?, 220), forvalt-
ningsaftaler og offentligretlige aftaler for den slags aftaler, som en kommune kan indgé med en borger, virksomhed el-
ler anden offentlig myndighed, jf. (Forvaltningsret - Almindelige emer, 102) og (Almindelig Forvaltningsret, 88). Det
formodes, at forvaltningskontrakterne er en selvstendig kategori ”(»sui generis«)”, jf. (Indgéelse af
forvaltningskontrakter - hvilke processuelle krav gelder?, 225). Den narmere kategorisering afhenger af om kommu-
nen handler som privat, eksempelvis som bygherre eller om, der er tale om en aftale som en kommune indgér som et led
i kommunes virke, jf. (Forvaltningsret - Almindelige emer, 101), (Juridisk teori, metode og videnskab, 97). Aftaler som
forvaltningen indgar med borgere, virksomheder og andre offentlige myndigheder, sakaldte forvaltningskontrakter fal-
der uden for det forvaltningsretlige afgerelsesbegreb, jf. (Indgaelse af forvaltningskontrakter - hvilke processuelle krav
geelder?, 225) og (Forvaltningsret, 83). Sidstnavnte kan udgere et alternativ til udstedelse af en forvaltningsakt, jf.
(Juridisk teori, metode og videnskab, 97).

217 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 425).

213 (Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 425).

219 (Forvaltningsret - Almindelige emer, 104).

220 (Indg&else af forvaltningskontrakter - hvilke processuelle krav gelder?, 224).

221 Citat fra Hejesterets obiter dictum i U.2017.75 H, (Forhéndstilsagn og aftaler i forvaltningsretten, 173).

222 (Juridisk teori, metode og videnskab, 97), (Forvaltningsret - Almindelige emer, 103). Aftaler i forvaltningsretten an-
vendes ofte, jf. (Forvaltningsret - Almindelige emer, 101).

223 Aftalelovens § 1, (Indgéelse af forvaltningskontrakter - hvilke processuelle krav galder?, 224).
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Der kan veare formkrav til en aftale som folge af forvaltningsretten, men hvor dette ikke er tilfeldet
kan aftaler i forvaltningsretten indgds mundtligt, men det kan, som ved andre aftaler, vere vanske-
ligt at bevise mundtlige aftalers eksistens og indhold.?**

Politiske aftaler kan muligvis kan danne grundlag for et argument om, at der er indgaet aftale.??>

Ved at indga en aftale med borger, virksomhed eller anden offentlig myndighed i stedet for at ud-
stede en forvaltningsakt kan en fordel vaere, at borger eller virksomheden maske optreder mere loy-
alt i henhold til aftalen, fordi denne har haft indflydelse pa aftalens udformning. Ofte findes der en
mere praktisk lasning ved en aftale end ved en forvaltningsakt, der méske udstedes pa bureaukratisk

vis.?26

2.3. Regulering af planlaegning i Danmark

2.3.1. Planloven

Areal er en begranset ressource.??” Det er planloven, der regulerer planlegning og fastleeggelse af
den fremtidige arealanvendelse for Danmarks areal pa omkring 42.944 kvadratkilometer.??®

Planlovens regulering er som udgangspunkt offentligretlig erstatningsfri regulering.??® Planlegning
indeberer indgreb i den private ejendomsret, og blandt andet derfor er det vigtigt med en klar retlig
regulering af planleegning i Danmark.?3°

2.3.1.1. Planlovens anvendelsesomrdde og formdal

Planlovens anvendelsesomrade er ikke n&ermere bestemt i loven. Ved lesning af planloven mé det
dog std klart, at planloven, med fa undtagelser, regulerer arealanvendelsen af land. 23!

I planlovens § 1 findes planlovens formélsbestemmelse. Formalet med planloven er blandt andet, at
sikre ... en sammenhcengende planleegning, der forener de samfundsmeessige interesser i arealan-
vendelsen, medvirker til at veerne om landets natur og miljo og skaber gode rammer for veekst og

224 (Indg&else af forvaltningskontrakter - hvilke processuelle krav gelder?, 224).

225 Herunder tilkendegivelser fra borgmestre, eksempelvis U.2014.3000 V, om en borgmesters gentagende tilkendegi-
velser om reduktion pé 30% af landmands forbrugsbetaling og bevisproblemer, (Indgéelse af forvaltningskontrakter -
hvilke processuelle krav gelder?, 224).

226 (Forvaltningsret - Almindelige emer, 102).

227 (Lerebog i Miljerettens Almindelige Del, 37).

228 https://www.dst.dk/da/Statistik/emner/geografi-miljoe-og-energi/areal/areal (3. marts 2020), areal pr. 1. januar 2020,
kun matrikulerede omrader er medtaget ved opmalingen.

229 Erstatningsfri regulering, hvis man ser bort fra tilfelde, der har karakter af ekspropriation og lignende, jf. (Larebog i
Miljerettens Almindelige Del, 68), (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 631). Spergsmél om ekspropriation blev be-
handlet i U.2009.188 H.

20 (Miljeret, 255).

21 (Planloven med kommentarer, 20), undtagelser for sa vidt angdr kyst- og seterritorier, jf. planlovens kapitel 2 a, der
indeholder bestemmelser om planlaegning i kystomraderne.
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udvikling i hele landet, sda samfundsudviklingen kan ske pd et beeredygtigt grundlag med respekt for
menneskets livsvilkdr, bevarelse af dyre- og planteliv og aget okonomisk velstand.”*3?

Planlovens brede formalsbestemmelse afgreenser de formal og hensyn, der kan og skal varetages
ved planlegningsmyndighedernes udevelse af befgojelser i henhold til planloven.?** Planlovens for-
malsbestemmelse har derfor afgerende betydning. Selvom formalsbestemmelsen er bred og af-
grensningen af hensyn bestemt ikke er snever, er der granser for, hvilke hensyn der kan varetages
efter planloven. Hensynene kan alene varetages efter planloven, hvis de kan relateres til arealmaes-
sige dispositioner. Dette geelder eksempelvis ogsé ved optagelse af lokalplansbestemmelser for are-
alanvendelse i et bestemt omréde.?3*

2.3.3. Det planretlige system — et planhierarki

Det planretlige system, der reguleres af planloven, bygger pa et rammestyringsprincip.?*> Ramme-
styringsprincippet indeberer, at planlaegning sker pa forskellige niveauer, hvor planlegningen pa
det overordnede niveau fastleegger rammerne for det underordnede niveau.?3

Det planretlige system er hierarkisk opbygget og bestar af landsplanleegning, kommuneplanlegning
og lokalplanleegning.?®’

Planloven deler ansvaret for planleegningen i Danmark mellem erhvervsministeren, der udger den
statslige myndighed og landets 98 kommuner, der er kommunale myndigheder, og som tilsammen
er de relevante myndigheder pé planomradet (planlegningsmyndigheder).?3

2.3.3.1. Landsplanlaegning

Landsplanlagning udger det gverste niveau i planhierarkiet, og reguleres hovedsageligt af planlo-
vens kapitel 2, der har overskriften ”landsplanlegning”. Erhvervsministeren har ansvaret for den
samlede fysiske planleegning i Danmark.?”

Der findes ikke en egentlig ”landsplan” for Danmark, som der findes en kommuneplan i hver kom-
mune og lokalplaner for mindre arealer. I stedet afgiver erhvervsministeren en

232 Planlovens § 1, stk. 1, planlovens formélsbestemmelse andret ved lov nr. 668 af den 8. juni 2017, men svarer til tid-
ligere geeldende lovgivning, jf. bemaerkninger til lovforslag nr. L 76 fremsat den 23. januar 1991, FT 1990-91 (2. sam-
ling, A, sp. 1772 til § 1.

233 (Planloven med kommentarer, 63).

234 (Planloven med kommentarer, 64).

235 Lovforslag nr. L 76 fremsat den 23. januar 1991, FT 1990-91 (2. samling), sp. 1759.

236 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 317).

237 Tidligere ogsé et fjerde niveau i form af regionsplanlagning, der i planhierarkiet havde plads mellem landsplanlaeg-
ning og kommuneplanlaegning, men med kommunalreformen pr. 1. januar 2007 blev amterne nedlagt og ansvaret for
regionsplanlaegningen overgik til kommunerne og blev en del af kommuneplanlaegningen, jf. lov nr. 537 af den 24.
marts 2005 (kommunalreformen).

238 https://planinfo.erhvervsstyrelsen.dk/om-planinfo (10. april 2020). Hvilken myndighed, der udger planlagningsmyn-
dighed for det pagaeldende plan, athanger af, pa hvilket niveau der planlaegges. Overordnet er det erhvervsministeren,
der er planlegningsmyndighed, kommunalt og lokalt er det kommunerne. Det er kommunalbestyrelsen, der styrer kom-
munens anliggender, og det er derfor kommunalbestyrelsen, der er varetager kommune- og lokalplanleegning, jf. Lovbe-
kendtgerelse nr. 47 af den 15. januar 2019 (kommunestyrelsesloven) § 2, stk. 2. Der findes dog regler om delegation,
(Miljeret, 257).

239 Planlovens § 2, stk. 1. Som det fremgér af afsnit 1.4. behandles landsplanlagning kort for fuldsteendighedens skyld.
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landsplanredegerelse.?*° Landsplanredegorelsen angiver i overskrifter, hvilke onsker regeringen har
for det fremtidige Danmark i forhold til veekst og udvikling.?*! Landsplanredegerelsen udger en me-
get overordnet ramme for planleegningen, og det overlades til kommunerne at foretage den mere
konkrete planlaegning. Erhvervsministeren afgiver en landsplanredegerelse mindst hvert fjerde ar
efter nyvalg til folketinget.>*? Landsplanredegarelsen er ikke bindende, og har begranset praktisk
betydning, men den kan danne grundlag for indsigelser.?#?

Hvert fjerde ar offentligger erhvervsministeren tillige en oversigt over nationale interesser i kom-
muneplanlegningen herunder de interesser, der er fastlagt i medfer af planloven og lovgivningen i
ovrigt.24

Herudover har erhvervsministeren indflydelse i form af ’landsplanbefojelser”, hvilket indebaerer
befojelse til at udstede bekendtgerelser, cirkularer samt landsplandirektiver.?> Landsplandirektiver
anvendes blandt andet til planleegning af mere national betydning, og hvor planlaegningen har et vist
omfang.?*¢ Et landsplandirektiv kan tillegges virkning som kommuneplaner.?*” Erhvervsministeren
har ogsé befgjelse til at foretage ministerindgriben herunder call-in og nedlegge veto i kommune-
og lokalplanleegning - en form for indsigelser.?*® Erhvervsministeren er desuden klageberettiget.?4’

Som felge af rammestyringsprincippet udger landsplanlagning principielt rammen for kommune-
og lokalplanlegningen, men som det fremgér ovenfor, er den praktiske betydning af landsplanlaeg-
ning ikke stor, hvis man ser bort fra erhvervsministerens landsplanbefojelser, call-in og veto.?>°

2.3.3.2. Kommuneplanlaegning

Kommuneplanlegning udger det midterste niveau i planhierarkiet, og reguleres hovedsageligt af
planlovens kapitel 4, der har overskriften "kommuneplanlaegning”.

Der er 98 kommuner i Danmark, og for hver af disse skal der foreligge en kommuneplan.?>! Det er
kommunalbestyrelsens pligt at udarbejde og vedtage en kommuneplan for kommunen (kommune-
planpligt).??

Med kommuneplanen planlegges kommunens areal for en periode pa 12 ar (planperiode). Kommu-
neplanen revideres dog mindst hvert fjerde ar i1 forbindelse med kommunalbestyrelsens vedtagelse
af planstrategi for planlaegningen i kommunen.?>* Herudover har kommunalbestyrelsen mulighed

240 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 317).

241 Eksempelvis nye udviklingsmuligheder i turismeerhvervet, for detailhandel og produktionserhvervet, jf. Landsplan-
redegarelsen 2019, kapitel 2 og 4.

242 Planlovens § 2, stk. 2.

243 Planlovens § 29, (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 317), (Miljeret, 266).

244 Planlovens § 2 a.

245 Planlovens § 3, (Planloven med kommentarer, 75-76).

246 Eksempelvis planlegning af hovedstadsomradet, jf. bekendtgerelse nr. 312 af den 28. marts 2019 (Fingerplan 2019).
247 Planlovens § 3, stk. 2.

248 Planlovens §§ 3, stk. 3 (call-in) og 28 (veto).

249 Planlovens § 59.

250 (Planloven med kommentarer, 67).

25! Planlovens § 11, stk. 1, 1. pkt.

252 Kommunestyrelsesloven § 2, stk. 1.

233 Planlovens §§ 11, stk. 1, 2. pkt. og § 23 a, stk. 2, (Miljeret, 278), (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 323).
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for at foretage a@ndringer i kommuneplanen. Mindre @ndringer kan foretages samtidigt med gen-
nemforelsen af lokalplaner, mens storre @ndringer skal foretages efter bestemmelserne i planlovens
kapitel 6 (kommuneplanstilleg).?>* Vedtagelse af planstrategi, revision af kommuneplanen og frem-
settelse samt vedtagelse af kommuneplanstilleg efter bestemmelserne i planlovens §§ 23 a og 23 ¢
kan i medfer af planlovens § 23 a, stk. 2, ikke delegeres til udvalg eller forvaltning.2?

I medfer af planlovens § 11, stk. 4, ma kommuneplanen ikke stride mod overordnet planlaegning.
Dette folger ogsé af rammestyringsprincippet. En kommuneplan ma eksempelvis ikke stride mod
landsplandirektiver og bestemmelser fastsat af erhvervsministeren som led i dennes landsplanbefo-
jelser samt Natura 2000-planer.?>

En kommuneplan er ikke direkte bindende for kommunens borgere (ejer og/eller bruger af den faste
ejendom), men har dog blandt andet den retsvirkning, at kommunalbestyrelsen skal virke for”
kommuneplanens gennemforelse.?>” Heri ligger blandet andet, at kommunalbestyrelsen ikke mé
vedtage lokalplaner i strid med kommuneplanen. Kommunalbestyrelsen er bundet af planen i den
forstand, at kommunalbestyrelsen ikke m& meddele dispensation fra planens principper.?>®

Indholdet af kommuneplanen fastleegges pd baggrund af en samlet vurdering af udviklingen i kom-
munen.?® En kommuneplan skal indeholde en hovedstruktur, som angiver de overordnede mél for
udviklingen og arealanvendelsen i kommunen, samt retningslinjer for arealanvendelsen i henhold til
forhold, der fremgér af planlovens § 11 a (kommuneplankataloget).?6°

Kommuneplanen skal ogsd indeholde rammer for lokalplanernes indhold for de enkelte dele af
kommunen (rammebestemmelser, kommuneplanrammer).2%! Dette folger ogsé af rammestyrings-
princippet. Kommunalbestyrelsen skal fastleegge rammer for lokalplanlaegningen med hensyn til
forhold, der fremgér af planlovens § 11 b. Kommuneplanen kan eksempelvis indeholde rammebe-
stemmelser med hensyn til fordeling af bebyggelse efter art og anvendelsesformél, omrader til bu-
tiksformal og omrader til fritidsformal.?®? Der er altsd en betydelig sammenhang mellem kommu-
neplanens rammebestemmelser og lokalplanlaegningen. Heraf folger ogsa, at kommunalbestyrelsen
ikke kan lokalplanlegge et omrdde uden, at der i kommuneplanen er fastsat rammebestemmelser
for planlegningen.?®® Der stilles desuden krav om, at kommuneplanrammerne skal veere pracise, da
en lokalplan kan veare ugyldig allerede pa grund af manglende pracise kommuneplanrammer.264
Der kan opsta flere problemer i forholdet mellem kommune- og lokalplanlegning. Et af dem er den
situation, der opstar, hvor forbud efter planlovens § 14 er i overensstemmelse med lokalplanen, men
i strid med kommuneplanen.?%3

254 Planlovens § 22 b, jf. § 23 c, (Miljeret, 280).

255 (Miljeret, 426 og note 533).

256 Planlovens § 11, stk. 4, nr. 1 og 4.

257 Planlovens § 12, stk. 1, (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 321).
258 Planlovens § 19, stk. 1, (Retsvidenskabsteori, 343).

259 Planlovens § 11, stk. 2.

260 planlovens § 11, stk. 2, nr. 1 og 2, Vejledning om kommuneplanlagning s. 22.
26! Planlovens § 11, stk. 2, nr. 3jf. § 11 b.

262 Planlovens § 11 b, stk. 1, nr. 1, 7 og 9.

263 (Miljeret, 278-279).

264 Eksempelvis NK0.2004.324.

265 Problemet behandles dog ikke her.
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En kommuneplan skal ledsages af en redegerelse for planens forudsatninger, det vil sige de forhold
kommunalbestyrelsen laegger til grund ved kommuneplanens udarbejdelse.?%® Desuden skal kom-
muneplanen indeholde et kort over kommunens afgraensede omrader, hvor kommuneplanen fast-
laegger retningslinjer og rammer.?¢’

2.3.3.3. Lokalplanleegning

Lokalplanlegning udger det nederste niveau i planhierarkiet, og reguleres hovedsageligt af planlo-
vens kapitel 5, der har overskriften ”lokalplanlegning”.

I medfer af planlovens § 13, stk. 1 kan kommunalbestyrelsen tilvejebringe lokalplaner. Dette er en
ret (lokalplanret), hvilket vil sige, at kommunalbestyrelsen, nar denne finder behov for det, kan til-
vejebringe en lokalplan for et givent omrade i kommunen efter bestemmelserne i planlovens kapitel
6.268 Ifolge stk. 2 i samme bestemmelse skal kommunalbestyrelsen i visse tilfeelde tilvejebringe en
lokalplan. Denne pligt (lokalplanpligt) udleses, nar der skal gennemfores storre udstykninger eller
storre bygge- eller anlaegsarbejder, herunder nedrivninger af bebyggelse, og i gvrigt nar det er ned-
vendigt for at sikre kommuneplanens virkeliggerelse. Hvad der mere pracist forstis ved eksempel-
vis “’sterre udstykninger” fastleegges i retspraksis pa baggrund af en fortolkning af begrebet.

Ifolge planlovens § 13, stk. 1, 2. pkt. mé en lokalplan ikke stride mod overordnet planlaegning.
Dette folger ogsé af rammestyringsprincippet. I bestemmelsens nr. 1-9 oplistes de planer og bestem-
melser med mere, som en lokalplan ikke ma stride mod. Af bestemmelsens oplistning skal forst og
fremmest neevnes kommuneplanen, men ogsa landsplanlegning og eksempelvis Natur 2000-pla-
ner.?® Et lokalplanforslag, der ikke er i overensstemmelse med kommuneplanen, kan ved en samti-
dig tilvejebringelse af et kommuneplantilleeg bringes i overensstemmelse med kommuneplanen i
medfor af planlovens § 23 c.

Formalet med lokalplanen skal fremgd af planen. Dette folger af planlovens § 15, stk. 1, og er en
slags beskrivelse af kommunens hensigt med planlaegningen.?’® Lokalplanens formél udger sammen
med planens anvendelsesbestemmelser planens principper. En lokalplans principper er sarligt rele-
vante ved en ansggning om dispensation fra lokalplanens bestemmelser.?”!

En lokalplan skal ligesom kommuneplanen ledsages af en redegerelse.?’”? Redegorelsen skal inde-
holde mange forskelligartede oplysninger, og skal blandt andet angive om lokalplanens virkeliggo-
relse er athangig af tilladelser eller dispensationer fra andre myndigheder end kommunalbestyrel-
sen.?’

En lokalplan skal indeholde angivelse af det geografiske omrdde, som planen dekker. Dette kan ske
ved angivelse af matrikelnummer og optegninger pa kortbilag.?’* Lokalplanen skal indeholde

266 Planlovens § 11 e, stk. 1.

267 Planlovens § 11, stk. 3.

268 Planlovens § 22 b, (Miljeret, 280).

269 Planlovens § 13, stk. 1, 2. pkt., nr. 1, 2 og 4.

270 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 325).

27! Planlovens § 19, Vejledning om lokalplanlagning s. 40.
272 Planlovens § 16, stk. 1.

273 Planlovens § 16, stk. 2.

274 Vejledning om lokalplanlegning s. 23.
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retningslinjer om omradets fremtidige arealanvendelse og udformning af en sddan detaljegrad, at
man kan forestille sig, hvordan omradet vil komme til at fremstd.?”

Kommunalbestyrelsen kan ved tilvejebringelse af en lokalplan detaljeret fastleegge den fremtidige
arealanvendelse af et mindre areal i kommunen. Som det fremgar af planlovens § 15, stk. 2 (lokal-
plankataloget) kan der optages bestemmelser (lokalplanbestemmelser) om mange forhold eksempel-
vis forhold som stisystemer og beplantningshgjde.?’® Her skal ikke gores flere bemaerkninger om,
hvilke forhold en lokalplan kan regulere, da dette vil blive behandlet neermere i afsnit 2.5.3.1., hvor
grenserne for lokalplanlaegning ogsé bliver behandlet.

Det folger ligeledes af planlovens § 15, stk. 1, at lokalplanens retsvirkninger skal fremgé af planen.
Lokalplansbestemmelserne er umilddelbart bindende for borgerne (ejer og/eller bruger af den faste
ejendom) fra det tidpunkt lokalplanen offentliggeres, hvilket sker pa hjemmesiden plandata.dk.?”’
Oplysningerne i redegerelsen og kortbilag har derimod ikke retsvirkninger, med mindre lokalplans-
bestemmelserne henviser hertil.?’® Retsvirkningerne forudsetter, at lokalplanens bestemmelser er
klart, preecist og entydigt formuleret.2’® Manglende preecise bestemmelser kan & betydning for mu-
ligheden for dispensation, hdndhavelse og lokalplanens gyldighed. Borgerne far ikke handlepligt
som folge af en vedtaget lokalplan, og kan derfor fortsette den hidtidige lovlige anvendelse af den
faste ejendom.?*® En lokalplan kan ogsé give borgerne rettigheder.?8! Det forhold, at lokalplansbe-
stemmelserne er umilddelbart bindende for borgerne medferer blandt andet, at dispositioner i over-
ensstemmelse med en lokalplan er umiddelbart tilladte, medmindre kommunalbestyrelsen nedlaeg-
ger § 14-forbud inden etablering af forholdet, mens dispositioner i uoverensstemmelse med en lo-
kalplan ikke lovligt kan etableres medmindre kommunalbestyrelsen meddeler dispensation fra lo-
kalplanen.?®? Nedlagger kommunalbestyrelsen et forbud efter planlovens § 14 kan lokalplaner siges
at have forudgéende retsvirkning.?%*

2.4. Historisk om planlovens § 14

Hjemlen til at nedlaegge et § 14-forbud stammer fra byplanloven af 1938284, T byplanlovens § 9 fin-
des hjemmel til at nedleegge et ... forelobigt forbud mod, at der rddes over en ejendom, som kan
ventes at blive omfattet af en under udarbejdelse veerende byplansvedteegt pd en mdde, der md anta-
ges at komme i strid med planen.”*%

I 1974 blev forste forslag til lov om kommuneplanlegning fremsat?®¢. Lovforslagets § 16 har fol-
gende ordlyd: ”Kommunalbestyrelsen kan nedleegge forbud mod, at der pa en ejendom foretages

75 Vejledning om lokalplanlegning s. 58.

276 Planlovens § 15, stk. 2, nr. 4 og 10.

277 Planlovens § 18, jf. § 30, (Planloven med kommentarer, 337), (Miljeret, 280).

278 (Miljeret, 281).

279 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 325), (Miljeret, 280).

280 (Miljeret, 280), (Planloven med kommentarer, 399), (Retsvidenskabsteori, 343), Vejledning om lokalplanlegning s.
13.

Bl (Miljeret, 280).

282 (Miljeret, 280).

283 (Planloven med kommentarer, 339).

284 Lov nr. 181 af den 29. april 1938, om byplaner. Den tidligere byplanlov fra af 18. april 1925 blev i praksis anset for
“ubrugelig”, jf. (Byplanloven, 95).

285 Lovforslag L nr. 168 fremsat den 9. maj 1974, FT 1973-74 (2. samling), A, sp. 2962.

286 L ovforslag L nr. 168 fremsat den 9. maj 1974, FT 1973-74 (2. samling), A, sp. 2897.
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foranstaltninger, som kan hindres ved en lokalplan. I hovedstadsomradet, jfr. lov om et hovedstads-
rdad, kan ogsa hovedstadsradet nedleegge et sddant forbud. Stk. 2. Et forbud efter stk. 1 kan nedlceg-
ges for et tidsrum af indtil et dr.”*%’

Af bemarkningerne til lovforslagets § 16 fremgér, at bestemmelsen i princippet svarer til byplanlo-
vens § 9. Lovforslagets § 16 indebarer dog, at kommunalbestyrelsen pa egen hand kan nedlaegge
forbuddet %% Lovforslaget bortfaldt ved forste behandling®®°.

I 1975 blev andet forslag til lov om kommuneplanleegning fremsat**°, Lovforslaget bygger pa ho-
vedprincipperne i lovforlaget af 1974, men der er flere &endringer i de enkelte bestemmelser®”’.
Lovforslagets § 17 har felgende ordlyd: ”Kommunalbestyrelsen kan nedlegge forbud mod, at der
retligt eller faktisk etableres forhold, som kan hindres ved en lokalplan. Forbudet kan nedlcegges
for et tidsrum af indltil et dr. Kommunalbestyrelsen lader forbudet tinglyse pd den pdageeldende ejen-
dom. Tinglysningen er uden betydning for forbudets gyldighed.”*** Af bemerkningerne til lov-
forslagets § 17 fremgar, at bestemmelsen modsvarer det oprindelige lovforlags § 16, der i princippet
svarer til byplanlovens § 9.2%° Betankning over lov om kommuneplanlagning behandler ogsa by-

planlovens § 9.2% Lovforslaget blev vedtaget ved lov om kommuneplanloven.?”>

I 1991 blev forslag til planloven fremsat og vedtaget ved lov om planlegning?®. Lov om planlaeg-
nings § 14 har felgende ordlyd: "Kommunalbestyrelsen kan nedlegge forbud mod, at der retligt el-
ler faktisk etableres forhold, som kan hindres ved en lokalplan. Forbudet kan hojst nedlegges for et
ar. Kommunalbestyrelsen tinglyser forbudet pd den pageeldende ejendom. Tinglysningen er uden
betydning for forbudets gyldighed.”*®’ Af bemarkningerne til lovforslagets § 14 fremgar, at bestem-
melsen svarer til kommuneplanlovens § 1728,

Ordlyden af § 14 er ikke blevet @&ndret siden, og bestemmelsen findes i den nugaldende planlov?®?,
dog med enkelte rettelser i forhold til nutidig retstavning.

2.4.1 Bestemmelsen i dag

Planlovens § 14 har folgende ordlyd og findes i1 planlovens kapitel 5, der har overskriften ”lokal-
planlegning”:

27 Lovforslag L nr. 168 fremsat den 9. maj 1974, FT 1973-74 (2. samling), A, sp. 2902, § 16.

288 Lovforslag L nr. 168 fremsat den 9. maj 1974, FT 1973-74 (2. samling), A, sp. 2962, bemarkninger til § 16.

289 Lovforslag L nr. 168 fremsat den 9. maj 1974, FT 1973-74 (2. samling), A, sp. 2897, bortfaldet den 22. maj 1974
ved 1. behandling, F, 6932.

290 [ ovforslag nr. L 140 fremsat den 13. marts 1975, FT 1974-75 (2. samling), A, sp. 2661.

1 Lovforslag nr. L 140 fremsat den 13. marts 1975, FT 1974-75 (2. samling), A, sp. 2685.

292 Lovforslag nr. L 140 fremsat den 13. marts 1975, FT 1974-75 (2. samling), A, sp. 2667.

293 Lovforslag nr. L 140 fremsat den 13. marts 1975, FT 1974-75 (2. samling), A, sp. 2742.

294 Beteenkning over lovforslag nr. L 140 afgivet af udvalget om fysisk planleegning den 3. juni 1975, FT 1974-75 (2.
samling), B, sp. 690-691.

295 Lovforslag vedtaget den 10. juni 1975, FT 1974-75 (2. samling), C, sp.449. Lov nr. 287 af den 26. juni 1975 (kom-
muneplanloven).

296 Lovforslag nr. L 76 fremsat den 23. januar 1991, FT 1990-91 (2. samling), A, sp. 1729 og vedtaget den 31. maj 1991
FT 1990-91 (2. samling), C, 925. Lov nr. 388 af den 6. juni 1991.

297 Planlovens § 14.

298 Lovforslag nr. L 76 fremsat den 23. januar 1991, FT 1990-91 (2. samling), A, sp.1779, til § 14.

299 Lovbekendtgerelse nr. 287 af 16. april 2018 med senere @ndringer.
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”Kommunalbestyrelsen kan nedleegge forbud mod, at der retligt eller faktisk etableres forhold, som
kan hindres ved en lokalplan. Forbuddet kan hojst nedlceegges for et ar. Kommunalbestyrelsen ting-
lyser forbuddet pd den pageeldende ejendom. Tinglysningen er uden betydning for forbuddets gy!-
dighed.%

2.5. Betingelser for nedlaeggelse af et § 14-forbud

I det folgende gennemgés de enkelte dele af planlovens § 14 og betingelserne for nedleggelse af
forbuddet.

2.5.1. Kompetence til at nedlaegge forbud

Kommunalbestyrelsen er den gverste kommunale myndighed?®! og bestar af medlemmer valgt ved
kommunalvalg. Kommunalbestyrelsen styrer kommunens anliggender.?%?

Kompetencen til at nedlaegge et forbud efter planlovens § 14 tilkommer kommunalbestyrelsen, idet
det fremgér af bestemmelsen, at kommunalbestyrelsen ”... kan nedlegge forbud...” >

Det fremgér ikke klart af bestemmelsen, hvorvidt kommunalbestyrelsen kan delegere denne kompe-
tence.

Ved afklaringen af dette skal planlovens § 23 a, stk. 3 inddrages. Denne bestemmelse anvender for-
muleringen i mede”. Med denne formulering henvises til, at kommunalbestyrelsen ikke kan dele-
gere kompetencen.*** Formuleringen anvendes ikke i planlovens § 14. Ud fra denne betragtning ber
kommunalbestyrelsen kunne delegere kompetencen. Samtidigt mé beslutning om nedleggelse af
forbud efter planlovens § 14 dog siges at have sa principiel betydning og vaere af s& indgribende ka-
rakter, at det mé antages, at kommunalbestyrelsen ikke kan delegere kompetencen til at nedleegge
forbud. Det falger af vejledningen®®, at principielle beslutninger skal treeffes af den samlede kom-
munalbestyrelse. Det fremgér ligeledes enkeltsteds i den juridiske litteratur, at kompetencen til at
nedlegge forbud ikke kan delegeres.>%

I praksis er det kommunalbestyrelsen, der treffer beslutning om nedlaeggelse af forbud efter planlo-
vens § 14. Det forberedende arbejde samt indstilling til beslutning om nedlaeggelse af forbud kan
ske 1 udvalg eller andre dele af forvaltningen.*” Det er dog ikke klart, hvorvidt der foreligger et
egentligt delegationsforbud eller e;j.

Det er kommunalbestyrelsens egen skensmaessige vurdering, om der skal nedlaegges et § 14-forbud,
séfremt betingelserne herfor er opfyldt.>*® Der er ikke pligt til at nedlagge et § 14-forbud, fordi en

300 Planlovens § 14.

301 T nogle kommuner: Byrdd. Kebenhavns Kommune: Borgerreprasentationen.

302 Kommunestyrelsesloven § 2, stk. 2.

303 Planlovens § 14.

304 (Planloven med kommentarer, 494).

305 Vejledning om delegation efter planloven s. 8-9.

306 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 350).

307 Vejledning om lokalplanlegning s. 104. Eksempelvis By- og Landskabsforvaltningen i Aalborg Kommune og Cen-
ter for Milje, Plan og Teknik i Slagelse Kommune.

308 MAD2012.2337.
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lokalplan strider mod en kommuneplan3?’, men det kan der veere pligt til i medfer af planlovens §
12, stk. 1.

Et forbud efter planlovens § 14 kan péklages til Planklagenavnet.?!?

2.5.2. Forbud mod, at der retligt eller faktisk etableres forhold

Formuleringen “retligt eller faktisk™ er bred og omfatter givetvis alle former for etablering af for-
hold. Ved den narmere fastleeggelse af, hvad der skal forstds ved retligt og faktisk, skal planlovens
§ 18 inddrages.*!!

Planlovens § 18 anvender samme formulering som planlovens § 14 ... retligt eller faktisk etable-
res forhold...”'?, og den samme forstielse ma dermed leegges til grund.*!'® De folgende bemaerknin-
ger gores péa baggrund af juridisk litteratur om planlovens § 18, men gaelder ogsé for planlovens §
14.

Retlig etablering af forhold omfatter blandt andet indgéelse af aftaler, stiftelse af servitutter og med-
delelse af tilladelse.?!* Kun planlegningsmeessig relevant retlig etablering kan forbydes.?!3

Faktisk etablering af forhold omfatter blandt andet byggeri, anlaeg og beplantning. Ligeledes kan
kun planlegningsmaessig relevant faktisk etablering forbydes. Eksisterende lovlig anvendelse er
ikke faktisk etablering af forhold, og kan derfor ikke forbydes.!® Lovlig anvendelse behandles nar-
mere i afsnit 2.5.3.

2.5.3. Forhold, som kan hindres ved en lokalplan
De forhold, der kan hindres ved en lokalplan, er de forhold, der kan reguleres ved en lokalplan.®!”
Disse forhold behandles nedenfor i afsnit 2.5.3.1.

Kommunalbestyrelsen skal pa tidspunktet for nedlaeggelse af forbuddet (forbudstidspunktet) have
til hensigt at udarbejde en lokalplan.’'® Det er ikke en betingelse for forbuddets etarige gyldighed, at
der rent faktisk udarbejdes en ny lokalplan, der hindrer forholdet. Det afgerende er, at kommunalbe-
styrelsen har til hensigt at udarbejde en lokalplan.3!®

309 Jf. MAD2012.3089.

319 planlovens § 58, stk. 1.

311 Det folger af planlovens § 18, at nar der er foretaget offentlig af bekendtgerelse af en lokalplan efter planlovens § 30,
ma der ikke retligt eller faktisk etableres forhold i strid med planens bestemmelser, med mindre dispensation medde-
lelse efter reglerne i planlovens §§ 5 u, 19 eller 40.

312 Planlovens §§ 14 og 18.

313 Vejledning om planloven afsnit 5.D forbud efter planlovens § 14.

314 (Planloven med kommentarer, 444-445).

315 (Planloven med kommentarer, 442).

316 (Planloven med kommentarer, 442).

317 (Planloven med kommentarer, 364), (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 348-349), Vejledning om planloven afsnit
5.D forbud efter planlovens § 14.

318 Beteenkning over lovforslag nr. L 140 afgivet af udvalget om fysisk planleegning den 3. juni 1975, FT 1974-75 (2.
samling), B, sp. 689-690, (Planloven med kommentarer, 364), (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 350).

319 (Planloven med kommentarer, 364).

31



Hvad der forstas ved "hensigt” er negativt afgraenset i Naturklagenavnets orientering NKO nr. 67,
juni 1995.32° T afgerelsen, der ligger til grund for orienteringen blev det fastslaet, at det forudsettes,
at kommunalbestyrelsen ved nedleggelse af forbuddet har til hensigt at udarbejde en lokalplan, der
hindrer det ansegte, og at en hensigt om alene at &ndre en kommuneplan ikke kan opfylde dette
krav.*?! Det er ligeledes ikke afgorende, at lokalplanen under udarbejdelse umilddelbart lader sig
gennemfore. Det afgerende er, om det er muligt at hindre forholdet ved en lokalplan.®??

§ 14-forbuddet kan anvendes, hvor kommunalbestyrelsen ensker at modsette sig et byggeri, men
kan ikke anvendes i den situation, hvor der stilles krav om landzonetilladelse.?** Ved kommunalbe-

styrelsens forbud mod et byggeri skal § 14-forbuddet anvendes, og ikke planlovens § 12, stk. 2 og
3'324

2.5.3.1. Forhold, der kan reguleres af en lokalplan

I planlovens § 15, stk. 2 findes en oplistning af forhold, der kan optages bestemmelser om i en lo-
kalplan (lokalplankataloget). Listen bestar i dag af 28 punkter. Der kan blandt andet optages be-
stemmelser om omrddets anvendelse, ejendommens sterrelse, vej- og stiforhold, forhold af ferd-
selsmaessig betydning, bebyggelsers udformning, anvendelse af de enkelte bygninger, beplantnings-
forhold, oprettelse af haveforeninger, isolering mod stgj og installation af anleg til opsamling af
regnvand fra tage til brug for we-skyl.3%

Hvorvidt et forhold er omfattet af et af de 28 punkter i planlovens § 15, stk. 2 afthenger af en for-
tolkning af planlovens § 15, stk. 2.

Som det fremgér af lokalplankataloget, kan der ved en lokalplan reguleres forhold helt taet pa bor-
gere og virksomheder.??® Planlagning virker dermed som et middel til generel regulering af ad-
feerd.?” T praksis findes mange eksempler pé forhold, der kan reguleres af en lokalplan, og derfor
kan forbydes med et § 14-forbud.??8

Der kan 1 evrigt ikke nedlegges forbud i strid med kommuneplanen, fordi en lokalplan ikke ma
stride mod ovenstdende kommuneplan.3?’

”Lokalplanens bestemmelser skal have hjemmel i § 15-kataloget og de skal have planmcessig be-
grundelse.”**° Planlovens § 15 udger dermed graensen for hvad, der kan hindres ved en lokalplan,

320 Naturklagenaevnets afgorelse af den 26. januar 1995 i sagerne j. nr. 33/300-0053, 33/300-0057 og 33/300-0070
(NKO nr. 67, juni 1995), vedrerer en ansegning om landzonetilladelse til opstilling af vindmeller. Kommunen havde
varslet nedleggelse af forbud efter planlovens § 14.

321 Dette folger ogsé af MAD1998.1119.

322 (Planloven med kommentarer, 365).

323 Lovforslag L nr. 121 fremsat den 25. januar 2017, FT 2016-17 og MAD2007.1280, hvor der krav om landzonetil-
ladelse til opstilling af vindmelle.

324 Jf. MAD2013.1284.

325 Planlovens § 15, stk. 2, nr. 2, 3, 4, 7, 8, 10, 22, 24, 25 og 28.

326 (Fast Ejendom - Regulering og Kob, 258).

327 (Almindelig Forvaltningsret, 87).

328 Eksempelvis MAD2013.437, om opretholdt § 14-forbud mod opsztning af solcelleanlag, der kunne reguleres af en
lokalplan og MAD2012.3126, hvor § 14-forbud mod altaner blev opretholdt, fordi forbuddet havde relevant planlag-
ningsmassig begrundelse og TfL.2002.307, om en minkfarm.

329 Planlovens § 13, stk. 1, nr. 1, (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 349).

330 Vejledning om planloven afsnit E.2 om lokalplanens retningslinjer.
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men den vasentligste begrensning i planlegningen, er kravet om planleegningsmaessig begrundelse,
jf. 7[e]n lokalplan skal indeholde oplysninger om planens formdl og retsvirkninger. Formdlet skal
fastlegge den planlegningsmeessige begrundelse... 33!

Planlegningsmcessig begrundelse

Det er en betingelse, at afgerelser efter planloven har en planleegningsmassig begrundelse.?*? Plan-
leegningsmyndighedernes skon er altsd ikke ubegranset.>*3 Det betyder, at et § 14-forbud kun kan
nedlegges, hvis der foreligger en planlaegningsmassig begrundelse.

Betingelsen indebzarer for det forste, at forméalet med dispositionen skal vaere omfattet af planlovens
formélsbestemmelse®**. Betingelsen indebearer for det andet, negativt afgranset, at dispositionen
ikke m4 veere fremkaldt af uvedkommende hensyn, der i sd fald er udtryk for magtfordrejning.3¥

Kommunalgkonomiske hensyn er ikke hensyn, der kan tjene som planlegningsmessig begrun-
delse.®¢ Ligeledes kan det ikke planlagningsmassigt begrundes, at der i lokalplaner stilles perso-
nelle krav.?¥” Heller ikke hensyn til konkurrencebegransning.?3® Derimod kan eksempelvis gnsket
om, at fastholde et levende byomrade med lettere erhverv og blandet anvendelse vare en planlaeg-
ningsmeessig begrundelse.**

Kravet om planlegningsmaessig begrundelse skal fortolkes efter konteksten, idet der er forskel pa
kravet til planleegningsmeessig begrundelse ved kommune- og lokalplanleegning.34°

Kommunalbestyrelsen kan dokumentere den planlagningsmeessige begrundelse for forbuddet ved
at udarbejde et notat om kommunalbestyrelsens overvejelser.>*!

Lovlig anvendelse

Kommunalbestyrelsens vedtagelse af en lokalplan medferer ikke handlepligt for ejer eller bruger,

der ma forseette den hidtidige lovlige anvendelse.**? Det falger dog af planlovens § 18, at ejer eller
bruger ikke mé etablere retlige eller faktiske forhold efter, at der er sket offentliggerelse af en ved-
taget lokalplan.**? ”Der kan ikke nedleegges forbud mod forhold, der allerede er lovligt etablerede,

331 Planlovens § 15, stk. 1. (Miljeret, 259), kaldes ogsé “’planmassig begrundelse”.

332 Eksempelvis MAD2016.238, hvor der ikke var grundlag for at tilsidesette § 14-forbud mod opferelse af en tilbyg-
ning, da Natur- og Miljeklagenavnet fandt, at forbuddet var planmassigt begrundet.

333 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 289).

334 Planlovens § 1.

335 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 289).

336 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 289), (Planloven med kommentarer, 337).

337 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 291).

338 Eksempelvis U.2010.2142, (Fast Ejendom - Regulering og Kab, 294).

339Jf. MAD.2011.2021, eksempelvis ogsd MAD2001.1047, om et aktuelt behov for at vurdere lokalplanomradets anven-
delsesmuligheder og MAD2013.2532, hvor et § 14-forbud mod etablering af kulturhus med undervisning og religiose
aktiviteter fandtes ikke begrundet i usaglige hensyn.

340 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 290).  MAD2006.910 opfyldte et regionsplantilleeg kravet om planlegnings-
messig begrundelse, (Miljeret, 272).

341 Ved simpel segning pa Google.com findes flere eksempler pA kommuners notater vedrerende planlegningsmassig
begrundelse.

342 (Miljeret, 258 og 263), (Planloven med kommentarer, 339), (Fast Ejendom - Regulering og Kab, 265).

343 Planlovens § 18, (Miljeret, 263).
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da sadanne forhold ikke kan hindres ved en lokalplan.”*** Forbuddet skal dermed nedlagges inden
forholdet er lovligt etableret.

Det er ejer, der skal bevise, at anvendelsen er (forsettelse af hidtidig) lovlig anvendelse.’*
Andret anvendelse

Som navnt ovenfor kan der ikke nedlaegges forbud mod lovlig anvendelse, men hvor ejer eller bru-
ger egnsker at &ndre ejendommens anvendelse, opstar spergsmalet om “andret anvendelse™ .34

Ved fastleggelse af hvad @ndret anvendelse er, skal planlovens § 56, om kontinuitetsbrud inddra-
ges.> Det folger af planlovens § 56, stk. 4, at ”[e]n hidtidig ret til at udnytte en ejendom pd en
mdde, som er i strid med [...] en lokalplan [...] bortfalder, nar retten ikke har veeret udnyttet i 3 pd
hinanden folgende dr.”**

Andret anvendelse omfatter ogsa @ndring fra en plankategori, eksempelvis bolig, til en anden
plankategori, eksempelvis erhverv.’* I hver af plankategorierne er der ... betydelige variati-
onsmuligheder...”*>° Det folger af praksis, at det er en konkret vurdering, om der foreligger
@ndret anvendelse.?*! Mindre justeringer af anvendelsen inden for plankategorien er ikke eendret
anvendelse.?*? Qget intensitet af anvendelsen kan vare &ndret anvendelse.?

Ikke enhver a@ndret anvendelse kan reguleres af en lokalplan. Kun &ndret anvendelse, der er plan-
lovsmaessig, kan reguleres af en lokalplan.>*

Hvis der ikke foreligger @ndret anvendelse, og anvendelsen dermed er en forsattelse af hidtidig
lovlig anvendelse, kan der ikke nedlegges § 14-forbud, da der ikke kan nedlegges forbud mod lov-
lig anvendelse, jf. ovenfor.>> I den juriske litteratur beskrives det pé folgende méde: ”...forbuddet
ikke kan omfatte tidligere anvendelse af den faste ejendom, medmindre denne anvendelse har veere
afbrudt i mere end tre dr, for forbuddet meddeles.”>>°

344 (Planloven med kommentarer, 365). Eksempelvis MAD2002.772, MAD2006.2195, MAD2010.278, MAD2017.67,
Naturklagenaevnets afgerelse af den 21. december 2006, j.nr. NKN-33-00232 (NKO nr. 411, februar 2007).

345 Eksempelvis MAD2001.207.

346 (Miljeret, 263).

347 (Fast Ejendom - Regulering og Kob, 349).

348 Tidligere fandtes bestemmelsen i § 56, stk. 2, hvorfor visse &ldre domme henviser til stk. 2, jf. lov nr. 801 fra 2009,
jf. Karnovs note 759 til planlovens § 56, stk. 4.

3% (Miljeret, 263), (Planloven med kommentarer, 365).

350 (Miljeret, 263).

351 (Miljeret, 265), eksempelvis MAD1996.137 og lignende sag MAD1996.760, MAD2015.382, MAD2008.1716.

352 (Miljeret, 265).

353U.2000.1313 H, (Miljeret, 265).

354 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 289), (Planloven med kommentarer, 366 og 442). I landzoner kraver a&ndring

af anvendelsen tilladelse fra kommunalbestyrelsen, jf. planlovens § 35, stk. 1.

355 Planlovens § 56, stk. 4, MAD1996.137, hvor der ikke kunne nedleegges forbud mod etablering af behandlingshjem

for HIV/Aids-patienter i ejendom, der tidligere havde vaeret anvendt til alkoholambulatorium. (Miljeret, 264).

356 (Fast Ejendom - Regulering og Kob, 349).
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2.5.4. Forbuddet kan hgjest nedlaegges for ét ar

Et § 14-forbud kan hejest nedleegges for en periode pé ét &r.>>” Dermed kan forbuddet hgjest have
en gyldighedsperiode pa ét ar. Forbuddet kan nedlaegges for en periode pa mindre end et ar, jf. ordet
“hajest”.3>® Forbuddet skal angive gyldighedsperioden.*>°

Det antages 1 den juridiske litteratur, at kommunen forud for nedleggelse af et § 14-forbud skal
have mulighed for at fortage undersggelser og overvejeler, og at der tilkommer kommunen “rime-
lig” tid til dette. I den forbindelse kan etarsperioden afkortes, hvis kommunen bruger meget lang tid
pé undersogelse og overvejelse.>?

Ved udlebet af gyldighedsperioden bortfalder forbuddet. Retsvirkningerne af forbuddet kan ikke
opretholdes efter udlebet af gyldighedsperioden uden vedtagelse af lokalplan.3®!

Forbuddet kan ikke forlaenges ud over ét ar fra nedlaggelsen.’%? Det er heller ikke muligt at ned-
leegge et nyt forbud for samme forhold ved udlebet af et forbuds gyldighedsperiode, hvorved for-
buddet gentages.’®3 Forbuddet er et forelobigt/midlertidigt retsmiddel.

Det fremgér af beteenkning over kommuneplanloven, der er forleber for planloven og vejledningen,
at kommunalbestyrelsen inden gyldighedsperiodens udleb kan offentliggere lokalplansforslag 1
medfor af planlovens § 17, der forelobigt kan aflese § 14-forbuddets retsvirkninger.?%4

Fremsattelse og vedtagelse af lokalplansforslag skal ske efter reglerne i planlovens kapitel 6, men
retsvirkningerne af planlovens § 17 medferer, at kommunalbestyrelsens nedlagte forbud kan strak-
kes ud over den etarige gyldighedsperiode. Selvom det mé forudsettes, at et vedtaget lokalplansfor-
slag bliver til en gyldig lokalplan, kan det ikke siges med sikkerhed. Planlovens § 17 giver dermed,
i hvert fald teoretisk set, en mulighed for at forleenge den etarige gyldighedsperiode.

Kommunen kan dermed "ngjes” med at offentliggere lokalplansforslag inden udlebet af forbuddets
gyldighedsperiode, hvorved kommunen ikke behgver at vedtage lokalplanen inden udlebet af gyl-
dighedsperioden. Retsvirkningerne af offentliggerelse af en vedtaget lokalplan felger af planlovens
§ 18, der saledes aflaser retsvirkningerne af planlovens § 17, indtil lokalplanen gelder.

Er der ikke offentliggjort lokalplansforslag, offentliggjort eller vedtaget lokalplan inden udlebet af
gyldighedsperioden, og er forbuddet dermed bortfaldet, kan der ske etablering af det tidligere for-
budte forhold, hvis det i ovrigt ikke strider mod lokalplanen, kraver dispensation eller tilladelse.?%

357 Planlovens § 14, 2. pkt.

338 Vejledning om planloven afsnit 5.D forbud efter planlovens § 14.

359 Eksempelvis MAD2017.436, angivelse af gyldighedsperiode behandles nermere i afsnit 2.5.6.

360 Eksempelvis MAD2011.2021, (Planloven med kommentarer, 369).

361 (Planloven med kommentarer, 364).

362 Spergsmalet om, hvorvidt det skulle vaere muligt for kommunalbestyrelsen at forlenge forbuddet udover et &r blev
behandlet i betenkning over lovforslag nr. L 140 afgivet af udvalget om fysisk planlagning den 3. juni 1975, FT 1974-
75 (2. samling), B, sp. 655, hvor flertallet i udvalget fandt at ét ar er tilstrakkelig tid til at kommunalbestyrelsen kan
udarbejde et forslag til en lokalplan.

363 Karnovs note 290 til planloven.

364 Beteenkning over lovforslag nr. L 140 afgivet af udvalget om fysisk planleegning den 3. juni 1975, FT 1974-75 (2.
samling), B, sp. 655 og Vejledning om lokalplanlegning s.104.

365 (Planloven med kommentarer, 366).
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2.5.5.Tinglysning af forbuddet

Det fremgér af planlovens § 14, at kommunalbestyrelsen ... tinglyser forbuddet pa den pdgeel-
dende ejendom. Tinglysningen er uden betydning for forbuddets gyldighed.”3%

Tinglysning af forbuddet har alene oplysende funktion. S&fremt kommunalbestyrelsen beslutter at
undlade at udarbejde en lokalplan efter at have tinglyst forbuddet, skal forbuddet aflyses af tingbo-
gen. Tilsvarende gelder safremt forbuddets etarige gyldighedsperiode udleber.3¢’

Det fremgér af vejledningen?%®, at forbuddet har retsvirkning fra det tidspunkt, det er meddelt, det
vil sige kommet frem til den forpligtede.

2.5.6. Andre krav herunder krav som fglger af forvaltningsretten

Udover ovennavnte betingelser, der skal opfyldes for, at der kan nedlagges et forbud efter planlo-
vens § 14, findes der andre krav herunder krav som felger af forvaltningsretten, der ligeledes skal
opfyldes ved nedleggelse af et § 14-forbud. Selvom disse krav behandles til sidst i specialets kapi-
tel 2, skal kravenes grundleeggende betydning ikke undervurderes. Manglende opfyldelse kan med-
fore ugyldighed.**® Kravene gennemgas kort i det folgende.

Andre krav

Det er et krav, at det skal fremga klart og precist af forbuddet, hvilke dispositioner, der nedlaegges
forbud mod. Manglende angivelse af dette kan medfere, at forbuddet er ugyldigt.’’° Der stilles lige-
ledes krav om, at forbuddet skal vaere et konkret forbud, jf. modsatningsvist, at der ikke kan ned-
legges et generelt § 14-forbud.?”!

Forbuddet skal angive, hvilken ejendom forbuddet gelder for. Dette angives normalt med matrikel-
nummer.>’> Manglende angivelse af hvilken ejendom, der er omfattet af forbuddet, kan medfore, at
forbuddet er ugyldigt.’”?

Som navnt i afsnit 2.5.4., skal forbuddet angive forbuddets gyldighedsperiode.>’* Angivelse af gyl-
dighedsperioden skal vere udtrykkelig og konkret. Manglende angivelse og fastsattelse af en kon-
kret gyldighedsperiode kan medfere, at forbuddet er ugyldigt.’”> En kommunalbestyrelse kan

366 Planlovens § 14, 3. og 4. pkt.

367 (Planloven med kommentarer, 369).

368 Vejledning om lokalplanlegning s. 104.

369 (Planloven med kommentarer, 369), MAD2013.3009, jf. (Miljeret, 284, note 384).
370 Eksempelvis MAD2013.827 og MAD2002.1155.

371 Eksempelvis MAD2002.1155.

372 Vejledning om lokalplanlegning s. 23 og 41.

373 Eksempelvis MAD2012.827, hvor § 14-forbud var ugyldigt, fordi forbuddet ikke angav, hvilken ejendom forbuddet
omfattede.

374 Eksempelvis MAD2017.436, (Planloven med kommentarer, 369).

375 Eksempelvis MAD2017.436 og MAD2013.3009.
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muligvis rette op pa en manglende angivelse af forbuddets gyldighedsperiode ved at treeffe ny afge-
relse om forbud med angivelse af gyldighedsperiode.?”®

Det fremgér af afsnit 2.5.3., at kommunalbestyrelsen pa forbudstidspunktet skal have til hensigt at
udarbejde en ny lokalplan.’”” Det skal fremgé af forbuddet, at kommunalbestyrelsen havde denne
hensigt.?”®

Krav som folger af forvaltningsretten

Nedleggelse af et forbud efter planlovens § 14 er en afgerelse (forvaltningsakt)*”®, og nedleggelsen
skal derfor som navnt ske i overensstemmelse med forvaltningsloven og forvaltningsretten.

381 382

Forvaltningslovens regler om begrundelse®’, klagevejledning®®!, partshering®®> med mere skal iagt-
tages. Manglende overholdelse af disse regler kan medfere forbuddets ugyldighed, hvis den mang-
lende overholdelse er vasentlig.®?

Det er serligt reglerne om varsling og partshering, der giver anledning til problemer ved nedlaeg-
gelse af § 14-forbud, hvorfor der fokuseres pa disse regler.

Henset til § 14-forbuddets indgribende karakter stilles der krav om, at nedleeggelse af det patenkte
forbud skal varsles forud for nedleggelsen over for ejer(e) af ejendommen og eventuelle bruger(e)
af ejendommen.*** Kommunen skal folge seedvanlig varslingsprocedure.*®> Telefonisk orientering
er ikke varsling.38¢

Manglende varsling medferer, at der foreligger en retlig mangel, og sdfremt denne er vaesentlig, kan
det bevirke, at forbuddet er ugyldigt. Dette vil ofte vere tilfeldet.>?’

376 Planlovens § 14, 2. pkt., (Planloven med kommentarer, 369), i Natur- og Miljoklagenavnets afgerelse af den 7. no-
vember 2016, j. nr. NMK-33-03358, havde kommunen ikke angivet forbuddets gyldighedsperiode i afgerelse. Kommu-
nen traf efterfelgende ny afgerelse om forbud, hvori forbuddets gyldighedsperiode var angivet. Natur- og Miljeklage-
navnet behandlede kun den nye afgerelse, hvorfor nevnet ikke behandlede den manglende angivelse af gyldighedsperi-
ode i den forste afgerelse. Dette kan betyde, at det er muligt at rette op pd manglende angivelse af gyldighedsperiode
ved at traeffe ny afgerelse med angivelse af gyldighedsperiode.

377 Som navnt i afsnittet er det dog ikke en gyldighedsbetingelse, at der rent faktisk udarbejdes en ny lokalplan.

378 Eksempelvis Planklagenavnets afgerelse af den 17. oktober 2018, j.nr 18/06343.

37 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 262). Det fremgar af (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 262), at virkningen af
et § 14-forbud er middelbar modsat umilddelbar.

380 Jf. forvaltningslovens kapitel 6.

381 Jf. forvaltningslovens kapitel 7.

382 Jf. forvaltningslovens kapitel 5.

383 Der sondres i forvaltningsretten mellem overtredelse garantiforskrifter, der kan medfere ugyldighed efter en konkret
vasentlighedsvurdering og ordensforskrifter, der ikke medferer ugyldighed, jf. (Almindelig Forvaltningsret, 451)

384 (Fast Ejendom - Regulering og Keb, 350). Kommunalbestyrelsen kan forlange oplyst af en ejer eller lejer af en ejen-
dom, hvem der er bruger af ejendommen, hvis det er nedvendigt til brug for behandlingen af en sag om nedlaeggelse af
forbud efter § 14, jf. planlovens § 56 a. Eksempelvis Planklagenavnets afgerelse af den 2. oktober 2017, j.nr. NMK-33-
03937 (PKNO nr. 2, 2017). Ofte er et § 14-forbud heller ikke péregneligt, jf. eksempelvis MAD2000.833.

385 Eksempelvis MAD2000.833.

386 Natur- og Miljeklagenevnets afgerelse af den 24. oktober 2013, j.nr. NMK-33-0188]1.

387 Eksempelvis Naturklagenzvnets afgarelse af den 14. august 2000, j.nr. 97-33/600-0154 (NKO nr. 218, oktober
2000), MAD2000.833 og MAD2002.1155.
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Efter varsling af nedleggelse af forbud, skal varslingen folges op af et forbud inden for “’rimelig
tid”.3%8 11 maneder mellem varsel og nedleeggelse af forbud er ikke “rimelig tid”.>*

Som tidligere nevnt skal der partsheres forud for en afgerelse.’” Ifolge klagenavnspraksis skal
der udover varsling endvidere ske partshering.>*! Om partshering har Naturklagenaevnet formuleret,
at ”... parten i det mindste skal veere orienteret om, at myndigheden har til hensigt at treeffe en sd
indgribende afgorelse som et forbud, medmindre ganske scerlige grunde tilsiger, at indgrebet ikke
udscettes pd partshoring.”**> Manglende partshering kan, ligesom manglende varsling, medfore, at
forbuddet er ugyldigt.>*?

Da nedlaeggelse af § 14-forbud er bebyrdende, skal afgerelse om et sddant forbud ledsages af en be-
grundelse.’** Der henvises til afsnit 2.5.3., om planla&gningsmeessig begrundelse. Der skal ligeledes
folge en klagevejledning med afgorelsen.’”>

2.6. Delkonklusion

Miljeret er et retsomrade, der indeholder mange forvaltningsretlige regler. Forvaltningslovens reg-
ler og den almindelige forvaltningsret skal iagttages, ndr kommunen giver bindende forhandstil-
sagn, og nar kommunalbestyrelsen nedlegger forbud efter planlovens § 14.

Et forhéndstilsagn karakteriseres ved folgende tre forhold: tilsagnet gives som svar pa et spergsmal
fra en borger, virksomhed eller anden offentlig myndighed, tilsagnet gar forud for en egentlig for-
valtningsakt, og tilsagnet angar et konkret sagsforhold.

Der er fire betingelser, der skal opfyldes for et forhandstilsagn har bindende virkning. For det forste
skal forhéndstilsagnet veere meddelt uden forbehold. For det andet skal sagsforholdet fremstilles en-
tydigt og udtemmende. For det tredje skal det ngjagtige indhold af forhandstilsagnet kunne bevises.
For det fjerde skal forhdndstilsagnet vaere givet af en kompetent myndighed.

Foreligger der ikke et bindende forhandstilsagn, kan kommunens udtalelse have medfert berettigede
forventninger hos modtageren af udtalelsen.

En forventning skal, for at opnd retsbeskyttelse som en berettiget forventning, opfylde dels et sub-
jektivt krav, dels et objektivt krav.

388 Eksempelvis Planklagenzvnets afgarelse af den 2. oktober 2017, j.nr. NMK-33-03937 (PNKO nr. 2, 2017), men
varsling kan udgere grundlag for negtelse af ansggning om byggetilladelse, jf. MAD.2010.2633.

389 Eksempelvis KFE2008.281, jf. Karnovs note 290 til planloven (i afsnittet Retskilder, avrige kilder og litteraturliste
angivet i parentes, fordi der ikke har veret adgang til dette tidskrift og kendskab til indholdet alene bygger pa Karnovs
noter, selvom dette langt fra er optimalt).

390 Jf. forvaltningslovens § 19.

391 Eksempelvis Planklagenzvnets afgarelse af den 2. oktober 2017, j.nr. NMK-33-03937 (PKNO nr. 2, 2017).

392 Naturklagenavnets afgorelse af den 14. august 2000, j.nr. 97-33/600/0154 (NKO nr. 218, oktober 2000).

393 Eksempelvis MAD2013.3009 og KFE2007.429, jf. Karnovs note 290 til planloven (i afsnittet Retskilder, gvrige kil-
der og litteraturliste angivet i parentes, fordi der ikke har veret adgang til dette tidskrift og kendskab til indholdet alene
bygger pa Karnovs noter, selvom dette langt fra er optimalt).

394 Jf. forvaltningslovens § 22.

395 Jf. forvaltningslovens kapitel 7.
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Det subjektive krav, der objektiviseres, bestar af tre krav. Forventningen skal som det forste potenti-
elt kunne foreligge hos den pageldende borger, virksomhed eller anden offentlig myndighed. For
det andet er det et krav, at modtageren er i god tro om, at udtalelsen ikke var uforbindende. For det
tredje ma modtageren ikke havde kendskab til, at udtalelsen var ulovlig. Hvis disse tre krav er op-
fyldt, er det subjektive krav opfyldt.

Det objektive krav er et krav om, at forventningen skal vare berettiget som folge af kommunens ud-
talelse. Kravet indebaerer en vurdering af berettigelsen og en fortolkning af hendelsesforlabet. I
vurderingen og fortolkningen indgér blandet andet udtalelsens form og indhold, konteksten i hvil-
ken udtalelsen er fremsat og kommunens handleméade i gvrigt. Hvis forventningen efter denne vur-
dering er berettiget, er det objektive krav opfyldt.

I overordnede treek foregar planlaegningen i Danmark pé tre niveauer i form af lands-, kommune- og
lokalplanlagning. Der galder et rammestyringsprincip, hvor det overordnede niveau fastlegger
rammerne for den underordnede planlagning.

I planlovens kapitel 5 under overskriften lokalplanlagning findes planlovens § 14, hvorefter en
kommunalbestyrelse kan nedlegge et forbud mod, at der retligt eller faktisk etableres forhold, der
kan hindres ved en lokalplan.

Foreligger der et bindende forhdndstilsagn eller har sperger berettigede forventninger, kan kommu-
nalbestyrelsen ikke nedlagge et forbud efter planlovens § 14.

Flere af betingelserne for nedlaeggelse af forbud efter planlovens § 14 folger direkte af bestemmel-
sens ordlyd. Kommunalbestyrelsen har i medfer af planlovens § 14 kompetence til at nedleegge for-
bud mod, at der retligt eller faktisk etableres forhold, som kan hindres ved en lokalplan. ”Retligt el-
ler faktisk™ skal forstds pa samme made som formuleringen i planlovens § 18. De forhold, der kan
hindres ved en lokalplan, er de forhold, der optages bestemmelser om i en lokalplan, jf. planlovens
§ 15, stk. 2. Der stilles ogsa krav om planleegningsmaessig begrundelse. Der kan ikke nedlaegges
forbud mod eksisterende lovlige forhold.

Pa tidspunktet for nedleeggelse af forbuddet skal kommunalbestyrelsen have til hensigt at udarbejde
en ny lokalplan, men det er ikke en betingelse for den etarige gyldighedsperiode, at der faktisk ud-
arbejdes en ny lokalplan.

Forbuddet kan hgjest nedlaegges for et ar. Forbuddets gyldighedsperiode kan ikke forlenges eller
gentages, men forbuddets retsvirkninger kan opretholdes ved offentliggerelse af et lokalplansforslag
som folge af retsvirkningerne af planlovens § 17 forudsat, at der vedtages en lokalplan. Forbuddet
har virkning indtil § 17’s retsvirkninger traeder i kraft.

Kommunalbestyrelsen tinglyser forbuddet pa den pageldende ejendom. Tinglysning er ikke en gyl-
dighedsbetingelse, men har alene oplysende funktion.

Herudover skal nedlaeggelse af forbuddet ske i overensstemmelse med forvaltningslovens regler og
den almindelige forvaltningsret. Dette indebaerer serligt i relation til § 14-forbuddet, at forbuddet
skal varsles over for ejere og eventuelle brugere af ejendommen, og der skal foretages partshering
forud for nedlaeggelse af forbuddet. Forbuddet skal ogsa begrundes. Desuden skal det fremga klart
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og precist af forbuddet, hvilke dispositioner, der nedleegges forbud mod. Forbuddet skal angive,
hvilken ejendom forbuddet geelder for. Forbuddets gyldighedsperiode skal vaere angivet.
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Kapitel 3

3.1. Kort om analysen
I dette kapitel analyseres to domme og en afgerelse, som nevnt under afsnit 1.6.2. og 1.6.3.

Gennem analysen undersegges det, hvad der kan udledes af det udvalgte rets- og klagenavnspraksis
om retstilstanden i forhold til bindende forhéndstilsagn og berettigede forventninger, samt betingel-
serne for nedleggelse af § 14-forbud.

Dommene og afgerelsen analyseres i reekkefolge efter den dato dommene og afgerelsen er hen-
holdsvist afsagt og truffet.

3.2.U.2003.1095 V — asylcentret

Sagens faktum

Brons Ferie- og Kursuscenter ligger i Skaerbek Kommune og dbnede 1 1973 efter, at der var med-
delt landzonetilladelse i 1972. Brons Ferie- og Kursuscenter blev anvendt som asylcenter i tre perio-
der (15. november 1986 - 15. maj 1987, 6. august 1992 - 10. marts 1996 og 7. juli 1997 - 5. februar
1998) — mellem perioderne blev centret brugt til anden aktivitet. I 1995 blev en kommuneplan, der
udlagde omradet til boligformél og bebyggelse til offentlige formal vedtaget.>*® I februar 2000 ori-
enterede Udlendingestyrelsen kommunen om, at Udlendingestyrelsen pataenkte at anvende ejen-
dommen til asylcenter pa ny.**” Den 22. marts 2000 (dato for meddelelse til ejer) nedlage kommu-
nen forbud efter planlovens § 14 mod anvendelse af en ejendom til asylcenter. Ejerne af ejendom-
men paklagede forbuddet til Naurklagenavnet den 18. april 2000. Kommunen vedtog den 8. februar
2001 (inden for forbuddets gyldighedsperiode) lokalplan nr. 503, hvori ejendommens anvendelse
blev fastlagt til heldrsbolig. Lokalplanen blev offentliggjort den 13. februar 2001.3%% Den 22. marts
2001 traf Naturklagenavnet afgerelse 1 sagen og fandt, at det paklagede forbud havde hjemmel i
planlovens § 14. Grundet en fejl i de oplysninger, som navnet havde lagt til grund for afgerelsen,
blev sagen genoptaget pd anmodning af ejer, og navnet traf en ny afgerelse den 28. maj 2001.%%°
afgerelsen fandt nevnet, at kommunen ikke havde haft hjemmel til at nedlaegge forbuddet. Udlen-
dingestyrelsen tog herefter ejendommen i brug som asylcenter. Den 27. november 2001 indbragte
kommunen navnets afgerelse af den 28. maj 2001 for landsretten, der afsagde dom i sagen den 28.
februar 2003.#%° Landsretten fandt, at kommunen ikke havde hjemmel til at nedleegge forbud efter
planlovens § 14 fordi, en af betingelserne for nedleeggelse af forbuddet ikke var opfyldt. Kommu-
nen fik altsd ikke medhold i deres anderkendelsespéstand og navnet blev frifundet, hvormed nav-
nets afgorelse af 28. maj 2001 er gaeldende.*"!

Det nedlagte § 14-forbud

3%61U.2003.1095 V s. 1, sp. 2.
3970.2003.1095 V s. 2, sp. 1.
39%81U.2003.1095 V s. 2, sp. 2.
39910.2003.1095 V s. 2, sp. 1.
4001U.2003.1095 Vs. 1.
4011U.2003.1095 V s. 6.
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I brev af den 17. februar 2001 meddelte kommunen til Udleendingestyrelsen, at anvendelse af ejen-
dommen som asylcenter var sd ”... vidtgdende en pdvirkning og belasting af lokalsamfundet...”*"?
at det efter kommunens vurdering som minimum kreevede udarbejdelse af en lokalplan.*®® At an-
vendelsen var lokalplanpligtig, mente Kammeradvokaten dog ikke.*** Kammeradvokatens udtalelse
@ndrede ikke kommunes vurdering — kommunen nedlagde forbuddet. Hvorvidt brevet af den 17.
februar 2001 var eller kunne sidestilles med en varsling, kraever kendskab til det naermere indhold
af brevet.

Det nedlagte forbud forbed ... anvendelse af ejendommen Brons Ferie- og Kursuscenter som asyl-
center uden forudgdende planlegning.”**> At anvendelsen ikke ma finde sted "uden forudgdende
planlegning” skyldes, at kommunen mener, at anvendelse af ejendommen som asylcenter er lokal-
planpligtig. Kommunen begrundede forbuddet med, at ... styrelsen agter at erhverve Brons Ferie-
og Kursuscenter med henblik pd at anvende ejendomme til fremtidig permanent asylcenter...”*
Kommunen lagde veagt pa at anvendelsen ville blive permanent.

Kommunens forbud opfyldte kravet om angivelse af forbuddets gyldighedsperiode ved angivelse af,
at forbuddet ... er geeldende fra den 23. marts 2000 og indtil en eventuel ophcevelse, dog senest
den 22. marts 2001.”%7 Det fremgar desuden, at kommunens forbud tinglyses pé ejendommen.*3

Naturklagencevnets afgorelse af 28. maj 2001

Naevnets forste afgarelse af den 22. marts 2001, hvor navnet fandt, at der var hjemmel til det ned-
lagte § 14-forbud blev genoptaget, fordi navnet ved en fejl havde lagt til grund, at der i ejendom-
men var 124 lejligheder. Der var kun 21 lejligheder i ejendommen. I afgerelsen af den 28. maj 2001
fandt naevnet, at der ikke var hjemmel til at nedlaegge forbuddet. I forste afgerelse lagde navnet
vaegt pa den kortvarige og ekstensive anvendelse af ejendommen som asylcenter. Det er usikkert,
hvad der i nevnets anden afgerelse var udslagsgivende i forhold til, at naevnet fandt, at der ikke var
hjemmel til § 14-forbuddet. Forskellen pa 124 og 21 lejligheder kan nappe alene bare den nye af-
gorelse.

Om retten til at anvende ejendommen som asylcenter skrev Naturklagenavnet, at ejer ... havde
sdledes [ ...] en umilddelbar ret til at genoptage den hidtidige anvendelse..."*” Med “umiddelbar
ret” ma det forstas, at der ved retten til anvendelsen ikke kraeves anden tilladelse.

Naevnet skrev ligeledes, at uanset "...om etablering af et permanent asylcenter pd dette sted mdtte
anses for at medfore pligt til at udarbejde lokalplan, kan kommunen ikke nu stille krav om udarbej-
delse af lokalplan for et asylcenter efter, at centret har veeret anvendt som sadant i perioden fra 6.
august 1992 til 10. marts 1996.”*" Dette er udtryk for, at neevnet fandt, at kommunen havde udvist
passivitet, hvilket naevnet ogsa havde gjort geeldende ved at papege, at kommunen var

4021J.2003.1095 V s. 2, sp. 2, i dag: et projekt, der medforer @ndringer i det bestdende miljo.

403J.2003.1095 V s. 2, sp. 2.

4041J.2003.1095 V s. 2, sp. 2. Kammeradvokaten er statens advokat, og yder juridisk bistand, eksempelvis i form af af-
klaring af spergsmal om lokalplanpligt, jf. https://kammeradvokaten.dk/om-firmaet (7. maj 2020).

4051J.2003.1095 V s. 2, sp. 2.

406 1J.2003.1095 V s. 2, sp. 2.

407U.2003.1095 V s. 2, sp. 2.

408 1J.2003.1095 V s. 2, sp. 2.

409J.2003.1095 V s. 3, sp. 1.

4101J.2003.1095 V s. 3, sp. 2.
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tilsynsmyndighed, og at kommunen ikke havde gjort noget i 14 ar pa trods af, at kommunen ansa
anvendelsen som asylcenter for at veere problematisk.*!!

Den i lejekontrakten aftalte 10 ars uopsigelighed var ifelge nevnet ikke en ... planlovsmcessig re-
levant cendring.”*'?

Neavnet fandt, udover at kommunen ikke havde haft hjemmel til at nedlaegge forbuddet, at lokalplan
nr. 503 ikke kunne hindre den af ejeren enskede anvendelse.

(Hidtidig) lovlig anvendelse

Landsretten lagde pa baggrund af vidneforklaring til grund, at kommunen var bekendt med ejen-
dommens anvendelse som asylcenter, og at kommunen ikke greb ind heroverfor. ”Under disse om-
steendigheder finder landsretten, at ejendommen, i hvert fald da den sidste periode som asylcenter
ophorte i 1998, lovligt kunne anvendes som asylcenter, uanset om ibrugtagning i 1986 af ejendom-
men til dette formdl mdtte have kreevet landzonetilladelse.”*'? Dette mé forstés sdledes, at landsret-
ten vurderede, at kommunen i arreekken fra 1986 til kommunens nedlaggelse af forbud den 22.
marts 2000 (14 ar) havde udvist passivitet i relation til ejendommens anvendelse som asylcenter, og
at ejendommen fra 1986 til opheret af sidste periode i 1998 lovligt kunne anvendes som asylcenter.
Landsretten lagde vaegt pa, at kommunen, der ansa placeringen af asylcenteret som problematisk,
havde haft anledning til og retlig mulighed for at gribe ind, hvilket igen ma forstds som henvisning
til kommunens passivet — altsd bade anledning og retlig mulighed for indgriben. Kommunen havde
landzonekompetencen i storstedelen af perioden.*!* Det mé leeses ud fra landsrettens begrundelse, at
kommunen inden sidste periode med anvendelse af ejendommen som asylcenter skulle have nedlagt
forbud efter planlovens § 14 eller om muligt fortaget andre planleegningsmaessige tiltag. Hvorledes
kommunens passivitet havde betydning for landsrettens afgerelse er ikke tydeligt, men det kunne
alternativt fortolkes séledes, at kommunens passivitet udgjorde en “tilladelse” til anvendelsen af
ejendommen som asylcenter i de tre perioder eller i hvert fald i den sidste af de tre. | kommunen
blev den manglende indgriben begrundet med, at anvendelsen som asylcenter kun var midlerti-
dig.*!> Hertil m& bemerkes at perioden uden indgriben udgjorde 14 ér.

Landsrettens begrundelse vedrerte herefter planlovens (dagaldende) § 56, stk. 2 og 35, stk. 1.41¢ Ef-
ter planlovens § 56, stk. 2 bortfalder ... ret til at benytte en ejendom pa en mdde, som er i strid med
en lokalplan, ndr retten ikke har veeret udnyttet i en periode pd tre dr.”*'” Landsrettens vurdering
efter denne bestemmelse af, om den patenkte anvendelse af ejendommen som asylcenter pr. 1 april
2000 var en fortsettelse af, den hidtidige udnyttelse af ejendommen, svarer til vurderingen efter
planlovens § 35, stk. 1, af, om der er sket @ndring i anvendelsen af ejendommen. Ved denne vurde-
ring lagde landretten vaegt pd, at lejeaftalerne i forbindelse med den tidligere anvendelse af ejen-
dommen som asylcenter var tidsubegransede. Det var i de tidligere perioder tilfeldige omstendig-
heder, der gjorde, at lejerne ikke udnyttede lejemalet i leengere perioder.*!'® Lejekontrakten vedro-
rende den patenkte udnyttelse af ejendommen pr. 1. april 2000 indeholdt bestemmelse om 10 ars

4117J.2003.1095 V s. 5, sp. 2.

4121J.2003.1095 V s. 5, sp. 2.

413J.2003.1095 V s. 5, sp. 2.

4141J.2003.1095 V s. 3, sp. 2.

4151.2003.1095 V s. 4, sp. 1.

418 Der henvises til afsnit 2.5.3.1. I dag findes bestemmelsen i planlovens § 56, stk. 4.
4171U.2003.1095 V s. 5, sp. 2.

4181J.2003.1095 V s. 5, sp. 2-s. 6.
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uopsigelighed - dette indebar ikke en ... endring i anvendelsen af ejendommen i planlovsmeessig
henseende.”*"?

Landsretten begrundede séledes, at retten til at anvende ejendommen som asylcenter, jf. planlovens
§ 56, stk. 2, jf. 35, stk.1 forst bortfaldt efter tre ar, og idet perioden mellem sidste lovlige anvendelse
11998 og den pa ny pétenkte anvendelse 1. april 1 2000 var mindre end tre ar, var anvendelse som
asylcenter lovlig anvendelse, idet ”... retten til at udnytte ejendommen til dette formal ikke bortfal-
det i medfor af planlovens § 56, stk. 2.”**° Navnet henviste til princippet i planlovens § 56, stk. 2,
hvor landsretten henviste til planlovens § 56, stk. 2. Hvorvidt dette skal tillegges betydning er usik-
kert.

Det kan argumenteres, at Udleendingestyrelsen var usikre omkring ejendommens lovlige anven-
delse, idet det i udkastet til lejekontrakten fremgar, at det er en forudsatning for lejer, at lejer kan
bruge ejendommen som asylcenter, og at hvis planmessige forhold hindrer dette kan lejeaftalen op-
haeves straks, og udlejer kan ikke gore krav geeldende mod lejer. Hverken navnet eller landretten
behandlede dette, der dog antageligt heller ikke har betydning i relation til sagens kerne: lovlig an-
vendelse. Udlejer (ejer af ejendommen) var ifelge lejekontrakten ogsé forpligtiget til at medvirke
til, at lejer ikke blev forhindret i udnyttelsen af ejendommen.*?! Af ejerne blev det argumenteret, at
man antog, at en offentlig myndighed som Udlendingestyrelsen selv undersggte lovligheden.*??

Betingelse for nedleeggelse af § 14-forbud

Det er, som allerede navnt i kapitel 2, en betingelse, at forbuddet skal angé et forhold, der kan hin-
dres ved en lokalplan. Det folger af landrettens afgerelse, at forbuddet blev nedlagt, da anvendelse
som asylcenter var lovlig anvendelse. Lovlig anvendelse kan ikke hindres af en lokalplan. Dermed
var betingelsen om, at forbuddet skal anga forhold, der kan hindres af en lokalplan ikke opfyldt, og
kommunen kunne altsé ikke nedlegge forbud efter planlovens § 14 mod anvendelse af ejendommen
som asylcenter.*?* Det er altsd den manglende opfyldelse af denne betingelse, der gjorde, at forbud-
det ikke kunne nedlegges.

De ovrige betingelser for nedleggelse af forbuddet blev ikke behandlet af landsretten.

Kommunen gjorde geldende, at forbuddet var begrundet i det planlegningsmassige hensyn: mil-
joet i landsbyen, hvilket landsretten ikke behandlede.*?*

3.3. U.2009.1202/2H - City-Trafik
Sagens faktum
Trafikselskabet City-Trafik enskede at erhverve en grund til etablering af bus-og garageanlaeg og

skrev derfor til Ballerup Kommune den 14. januar 2005 med forespergsel om, ... hvorvidt den skit-
serede anvendelse af ejendommen mdtte give anledning til principielle bemcerkninger fra

41910.2003.1095 V s. 6.
420U.2003.1095 V s. 6.
42110.2003.1095 V's. 2, sp. 2.
4221U.2003.1095 Vs. 5, sp. 1.
4231U.2003.1095 V s. 6.
424 NKN-33-02770 s. 5, sp. 5.
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kommunens side...”*** Ballerup Kommune svarede den 28. januar 2005, at Ballerup Kommune, ud-
over en bemarkning vedrerende adgangen til ejendommen, ikke havde nogle principielle bemaerk-
ninger. Samme dag skrev City-Trafik igen til Ballerup Kommune med en forespergsel om, hvorvidt
kommunen havde principielle bemarkninger og vedhaftede et notat om stgjbelastning. Den 10. fe-
bruar 2005 svarede Ballerup Kommune*?® under overskriften “miljoteknisk vurdering”: ”Pd bag-
grund af det modtagne materiale mener vi umiddelbart, at bus- og garageanlegget kan etableres pd
ejendommen, sdfremt der etableres de fornadne stajdempende foranstaltninger...”**’ City-Trafik
underskrev kobsaftalen om keb af byggegrunden den 15. februar 2005.4?% T august 2005 ansegte
City-Trafik kommunen om dispensation til etablering af jordvolde pa grunden.*?* I brev af den 23.
september 2005 varslede Ballerup Kommune nedlaeggelse af et forbud efter planlovens § 14 mod
etablering af bus- og garageanlag pa grunden.**° City-Trafik fik mulighed for at afgive en udtalelse.
I afgorelse af den 9. marts 2006 nedlagde Ballerup Kommune forbuddet.*! Kommunen fremsatte
lokalplansforslag 1 august 2006, hvorefter der ikke kunne etableres storre vognmandsvirksomhed
med tilhorende udenders garageanlag for busser pa grunden.**? Ballerup Kommunes afgorelse blev
ikke péklaget til Naturklagenaevnet.*>3 Den 24. april 2006 anlagde City-Trafik sag mod Ballerup
Kommune ved landsretten med pastand om, at Ballerup Kommune ikke var berettiget til at ned-
leegge forbuddet, fordi Ballerup Kommune havde givet bindende forhéndstilsagn. @stre Landsret
afsagde dom den 2. oktober 2007 og fandt, at Ballerup Kommunes svar pa forespergslerne fra City-
Trafik ikke var bindende forhéndstilsagn. Ballerup Kommunes nedlaeggelse af forbud efter planlo-
vens § 14 mod etablering af bus- og garageanleg pa grunden var derfor gyldigt.*** Den 11. februar
2009 stadfzestede Hojesteret landsrettens dom. 33

Ostre Landsrets dom af den 2. oktober 2007

Landsretten afsagde dom med dissens, og kommunen blev efter stemmeflertallet frifundet. En dom-
mer fandt, at kommunen havde givet bindende forhandstilsagn.*3

At dommen i den konkrete sag er afsagt med dissens, giver anledning til bemerkninger i relation til
den konkrete sag, men muligvis ogsa mere generelt om, at afgerelsen af, hvorvidt et svar pé en fore-
sporgsel er et bindende forhdndstilsagn eller i det mindste giver berettigede forventninger hos spor-
ger, ikke er sé ligetil. Dissensen ma ogsa siges at vere udtryk for, at den ellers objektive vurdering
af, hvorledes et svar pa en forespoargsel fremstar, indeholder en klar subjektiv vurdering, hvilket ses
ved, at dommerne kommer frem til forskellige resultater.

4251U.2009.1202/2H s. 1, sp. 2.

426 Kommunens afdeling for Milje & Teknik.

4271U.2009.1202/2H s. 2, sp. 1.

4281J.2009.1202/2H s. 3, sp. 1, City-Trafik underskrev skedet pa ejendommen den 15. april 2005, jf. U.2009.1202/2H s.
2, sp. 2, City-Trafik solgte e]endommen pr. 1. juli 2007, jf. U.2009.1202/2H s. 5, sp. 2.

429 U.2009.1202/2H s. 5, sp. 2.

430.2009.1202/2H s. 3, sp.
4311U.2009.1202/2H s. 4, sp.
4321U.2009.1202/2H s. 4, sp.
4331U.2009.1202/2H s. 7, sp.
4341U.2009.1202/2H s. 1, sp. 1.

4351.2009.1202/2H s. 9, (Miljeret, 284). I dommen behandles ogsé spergsmélet om, hvorvidt Ballerup Kommune var
erstatningsansvarlig. Erstatningsansvar behandles ikke i dette speciale, jf. afsnit 1.4.

4361.2009.1202/2H s. 8, sp. 1-2.
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Stemmeflertallet i landsretten lagde vaegt pa ... indholdet af brevet af den 28. januar 2005...”%7
og fandt pa baggrund af brevets formulering, at City-Trafik ikke havde berettigede forventninger.
Det er kommunens brev af den 28. februar 2005, der blev lagt veegt pa. Landsretten fandt heller
ikke, at der foreld et bindende forhandstilsagn.**®

Ballerup Kommunes vejledning

City-Trafiks direktor medte fysisk op hos Ballerup Kommune den 13. januar 2005. Ifelge City-Tra-
fiks direktor var sagsbehandler ... positiv over for planerne om et garageanleeg pa ejendom-
men.”**° Dette er City-Trafiks direktors subjektive opfattelse, og det forhold, at sagsbehandler op-
fattes som positiv”’ vurderes ikke i sig selv at kunne udgere et forhandstilsagn eller i sig selv give
berettigede forventninger omend det dog forstaeligt nok kan give forventninger.

Sagsbehandler bad City-Trafiks direktor om at skrive til kommunen ... herom...” *** Selvom skrift-
lig henvendelse af bevismaessige arsager er fornuftigt, kan der ikke stilles generelle krav om, at hen-
vendelse skal ske skriftligt.**! Det var dog pé denne foranledning, at City-Trafik sendte det forste
brev den 14. januar 2005.

I kommunens svar af den 10. februar 2005 skrev kommunen vejledende om behandling af eventu-
elle klager, stojgraenseverdier og autovarkstedsaktivitet. Dette kan betegnes generel vejledning.
Kommunen skrev ogsa, at det ... skal vejledende oplyses, [...] at det det skitserede bus- og garage-
anleeg vurderes ikke at veere omfattet af godkendelsespligten i miljobeskyttelseslovens § 35744
Dette kan betegnes konkret vejledning.

Ved at blande generel og konkret vejledning, uden at gere opmaerksom pa dette, kan der opsté usik-
kerhed om retstilstanden hos sperger, der modtager vejledningen. Hvad gelder generelt, hvad gel-
der konkret, og hvad har kommunen allerede vurderet og dermed taget stilling til? Dette kan vaere
sveert for sperger at skelne fra hinanden, og kommunen angav her at have foretaget en vurdering i
forhold til miljebeskyttelseslovens § 35443, Selvom hverken landsretten eller Hojesteret behandlede
dette, og selvom det derfor nappe har en betydning, ber der dog alligevel geres den bemarkning til
det.

Det nedlagte § 14-forbud

Da City-Trafik erhvervede grunden, var etablering af bus- og garageanlag 1 overensstemmelse med
lokalplanen.*+

43710.2009.1202/2H s. 8, sp. 2.

438 1U.2009.1202/2H s. 8, sp. 2.

4390.2009.1202/2H s. 5, sp. 1.

4401U.2009.1202/2H s. 5, sp. 1.

41 (Almindelig Forvaltningsret, 145).

44210.2009.1202/2H s. 2, sp. 2.

443 Jf. lovbekendtgerelse nr. 1218 af den 25. november 2019 (miljebeskyttelsesloven). Bestemmelsen omhandler s-
kaldte “listevirksomheder”, og selvom listen angiver de specifikke virksomhedstyper, der er omfattet, angav kommunen
i sagen, at kommunen havde foretaget en vurdering, hvilket er drsagen til bemarkningerne.

4441J.2009.1202/2H s. 4, sp. 1 og s. 6, sp. 1.
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Forbuddet blev nedlagt nasten seks maneder efter varslingen. Som behandlet i kapitel 2 er der krav
om, at varsling skal folges op af et forbud inden for rimelig tid”. Idet hverken landsretten eller Ho-
jesteret behandlede dette, mé det vurderes, at nasten seks maneder er “rimelig tid”.

Forbuddet blev som varslet nedlagt mod ... de onskede aktiviteter (busterminal/servicecenter) pd
ejendommen...” %

Forbuddets gyldighedsperiode var angivet. ”Forbuddet har virkning i et ar fra den 23. september
2005446

Der var internt i kommunen uenighed om nedlaeggelse af forbuddet, idet enkelte medlemmer fra
kommunens udvalg*’ var af den opfattelse, at der var givet bindende forhéndstilsagn.**® Dette taler
ogsé for, at det i den konkrete sag var svert at fastlegge, om der foreld et bindende forhandstilsagn.
Selvom at det var uenighed i underliggende udvalg og ikke i selve kommunalbestyrelsen, mé det
samme dog gelde.

Kommunen udtaler dog, at der i kommunen ikke var en ... generel modvilje mod garageanlceg til
busdrift.”** Dette ville da ogsa veere usagligt.

Forbuddet blev af kommunen begrundet i et gnske om at revitalisere erhvervsomradet.*>° Hverken
landsretten eller Hojesteret behandlede dette.

Det fremgik af forbuddet, at forbuddet blev nedlagt med henblik pa senere at udarbejde forslag til
en lokalplan.**! Lokalplansforslaget, der forbed etablering af bus- og garageanlag i omridet blev
fremsat inden udlebet af § 14-forbuddets gyldighedsperiode. Lokalplanen blev vedtaget.*>? Dette er
1 overensstemmelse med kravene hertil.

Af sagen fremgar det, at City-Trafik efter at vaere blevet bekendt med § 14-forbuddet ringede til
kommunen. Her blev det aftalt, at City-Trafik kunne komme med en skriftelig indsigelse. Det blev
oplyst, at fristen herfor var den 14. oktober 2005.433

Safremt dette er tilfaeldet, kan det undre, at City-Trafik mundtligt blev vejledt om muligheden for at
komme med en skriftlig indsigelse. En indsigelse er en klage, og der kan ikke klages over en parts-
hering. Dette vil vaere en forhandsklage. Der kan dog gives en udtalelse (kommentar til partshe-
ring), der udtrykker utilfredsheden. Det bemerkes her, at brevet af den 23. september 2005, der in-
deholdt varsling og partshering, fastsatte fristen for at give udtalelse til den 15. oktober 2005. Det
var pa baggrund af denne telefonssamtale, at City-Trafik skrev til borgmesteren den 15. december

4451U.2009.1202/2H s. 3, sp. 1, jf. U.2009.1202/2H s. 4, sp. 1.

4461J.2009.1202/2H s. 4, sp. 1.

47 Et medlem fra udvalget for Teknik og Milje, jf. U.2009.1202/2H s. 3, sp. 2 og to medlemmer fra @konomiudvalget,
jf. U.2009.1202/2H s. 4, sp. 1.

4481J.2009.1202/2H s. 7, sp. 2.

4491U.2009.1202/2H s. 5, sp. 2, udtalelse fra davarende tekniske direktor i Ballerup Kommune.

4501J.2009.1202/2H s. 4, sp.
4511.2009.1202/2H s. 4, sp.
4521.2009.1202/2H s. 4, sp.
4531.2009.1202/2H s. 5, sp.
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2005.4* Brevet blev dog ikke besvaret.*>> Af dette brev fremgik, at City-Trafik var af den opfat-
telse, at kommunen ”... udtrykkeligt har givet os [City-Trafik] lov...”*

Den tekniske direkter i kommunen angav, at det var en ... ren politisk beslutning at nedlegge §
14-forbuddet.”*’. I kommunen enskede man ikke at treeffe beslutning om omrédets anvendelse,
hvilket opferelsen af bus- og garageanlaegget ville medfere, og derfor satte kommunen udviklingen
pé standby.**®

City-Trafiks fremstilling af sagen

City-Trafiks brev af den 14. januar 2005 indeholdt oplysninger om, hvad grunden skulle bruges til,
at der skulle drives busdrift, og det fremgik, at et notat om stejbelastning ville blive fremsendt til
kommunen til orientering.*° City-Trafik skitserede ”... anvendelse af ejendommen...”**° City-Tra-
fik skrev herefter: "I anledning af det ovenfor anforte skal vi herved tillade os pd det nu forelig-
gende grundlag at foresporge...”*%!

Kommunen lagde vegt pa ordlyden af City-Trafiks breve, og anforte, at ”... henvendelserne, jf. sin
ordlyd, i stedet havde karakter af indledende sondringer pd et forelobigt, meget lost grundlag ...”*%?
Kommunen stillede desuden krav om, City-Trafik skulle have ejet ejendommen pa tidspunktet for
henvendelsen, og at City-Trafiks henvendelse skulle indeholde ordet “ansggning”. Dette er naeppe
krav, der kan stilles i den konkrete sag eller generelt — og serligt ikke kravet om ejerskab over ejen-
dommen pa tidspunktet for forespargslen, jf. at tilsagn kan gives pa forhand. Kommunen ligestiller
en anspgning om bindende forhdndstilsagn med en ansggning om byggetilladelse.*%* Det vurderes
dog, at tilsagn og tilladelse ikke er det samme. City-Trafiks breve var, ifelge kommunen, ikke an-
segninger om udstedelse af en forvaltningsakt.*6*

Nér City-Trafik anvender formuleringen ”pa det nu foreliggende grundlag” mé det vurderes, at sa-
gen ikke er fremstillet entydigt og udtemmende. Desuden blev notatet om stgjbelastning forst frem-
sendt den 28. februar 2005. Det er, som navnt i kapitel 2, en betingelse for at et forhdndstilsagn er
bindende, at sagen er fremstillet entydigt og udtemmende. City-Trafik har ikke fremstillet sagen en-
tydigt og udtemmende, og derfor er betingelsen ikke opfyldt. Det mé vurderes, at allerede af denne
grund kunne kommunens svar pa City-Trafiks breve ikke vare et bindende forhandstilsagn. Det sy-
nes 1 stedet, at svaret far karakter af et forelobigt tilsagn, der ikke er bindende.

I City-Trafiks brev af den 28. februar 2008 fremgik det, at City-Trafik var i en handelsproces vedre-
rende kob af ejendommen, og at et eventuelt kebstilbud skulle dreftes i bestyrelsen.*¢®> Det vurderes,
at City-Trafik ved at give kommunen disse oplysninger gjorde kommunen opmarksom pa, at

4541U.2009.1202/2H s. 5, sp.
4551U.2009.1202/2H s. 4, sp.
436 1U.2009.1202/2H s. 4, sp.
45710.2009.1202/2H s. 6, sp.
4581U.2009.1202/2H s. 6, sp.
4590.2009.1202/2H s. 1, sp.
460U.2009.1202/2H s. 1, sp.
46110.2009.1202/2H s. 1, sp.
46210.2009.1202/2H s. 7, sp.
4631U0.2009.1202/2H s. 7, sp.
4641U.2009.1202/2H s. 7, sp.
4651U.2009.1202/2H s. 2, sp.
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kommunens svar havde betydning for City-Trafiks eventuelle kab af ejendommen. Man kan méske
gé sa langt som at sige, at City-Trafik har gjort tilsagnets betydning kendeligt for kommunen.

Det fremgik, at City-Trafik ville vaere ... taknemmelige, hvis en tilkendegivelse fra kommunens
side kunne foreligge...”*%® At City-Trafik anvender begrebet “tilkendegivelse” kunne meget vel
vaere en henvisning til, at City-Trafiks forespargsel var en forespergsel om en bindende forhandstil-
kendegivelse, men nar City-Trafik ikke pé en eller anden made foresperger om en bindende tilken-
degivelse kan det ogsé tale for, City-Trafiks skriv blot var en forespergsel om en uforbindende til-
kendegivelse. Dette ma veare et spergsmal om, om det er indforstiet eller ¢j, at en tilkendegivelse er
bindende. Det vil nok efter en juridisk forstaelse neppe vere tilfeeldet.

City-Trafik skrev, at de ville vaere taknemlige for et ... hurtigt svar...” %7 og ”... senest den

08.02.2005 — gerne pr. fax eller mail ”*%%

Ved anmodning om et hurtigt svar mé City-Trafik vaere indforstdet med, at kommunen behandler
foresporgslen hurtigt. En kommune kan sveert give hurtigt bindende svar pa en forespergsel i en
sag, hvor der normalt tilkommer kommunen en almindelig sagsbehandlingstid.*®® Det samme geel-
der, hvor City-Trafik anmoder om svar inden en bestemt dato. Dette taler for, at kommunens svar
ikke er bindende, men blot en umilddelbar tilkendegivelse pa niveau med vejledning, hvilket kom-
munen ogsa anforte. 7"

Mediet, fax eller mail, som City-Trafik beder om svar via taler ogsa for, at tilkendegivelsen fra
kommunen ikke er bindende. Lagges det til grund, at et bindende forhindstilsagn er en forvalt-
ningsakt, ma det formodes, at en sddan meddeles som en afgerelse pr. brev til adressaten og ikke pr.
fax eller mail.*"!

Svar pa foresporgsel - bindende forhdndstilsagn?

I kommunen opfattede man brevene fra City-Trafik som en forespergsel om, ... hvorvidt den on-
skede anvendelse ville veere i strid med plangrundlaget for omrdde.”*’> Kommunen anforte, at City-
Trafiks henvendelser fra januar 2005 ikke var anmodninger til kommunen om udstedelse af en for-
valtningsafgerelse — det var forst City-Trafiks ansegning om dispensation i 2006, der var det.*”3
Kommunes svar var en ”... serviceoplysning og ikke en afgorelse.”*™

Kommunen gjorde geldende, at ingen af de fire forvaltningsretlige betingelser for, at et forhandstil-
sagn er bindende, var opfyldt.*”® Det vurderes dog, at betingelsen om at tilsagnet skal veere givet af

466 J.2009.1202/2H s. 2, sp. 1.

4671U.2009.1202/2H s. 1, sp. 2.

468 1J.2009.1202/2H s. 2, sp. 1.

469 Anmodning om hurtigt svar kan ogs4 forsts som anmodning om hastebehandling i forhold til kommunens normale
sagsbehandlingstid.

4701.2009.1202/2H s. 7, sp. 2.

471 T dag pr. brev til adressatens e-boks, jf. lovbekendtgerelse nr. 801 af den 13. juni 2016 (bekendtgerelse af lov om
Digital Post fra offentlige afsendere).

4721U.2009.1202/2H s. 6, sp. 1, udtalelse fra medarbejder i kommunen, der behandlede byggesager.
473U.2009.1202/2H s. 7, sp. 1.

4741U.2009.1202/2H s. 6, sp. 1, udtalelse fra medarbejder i kommunen, der behandlede byggesager.
4751U.2009.1202/2H s. 6, sp. 1.
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en kompetent myndighed, er opfyldt. Ballerup kommune, der svarede pa City-Trafiks breve ma si-
ges at veere den kompetente myndighed. Dette blev ogsa anfort af City-Trafik.4’®

City-Trafik anforte den 13. oktober 2005 i en udtalelse til den partshering, der var indeholdt i1 vars-
lingen af den 23. september 2005477, at kommunen ved deres svar ”... har meddelt os [City-Trafik]
at vi uden problemer ville kunne have [bus- og garageanlaeg]| pd grunden, sdfremt vi opfylder nogle

fd og rimelige forudscetninger.”*’® Der var tale om ”... klare tilkendegivelser fra kommunens
side...”*”?

Det blev anfort af kommunen, at stillingtagen til en ansegning fra City-Trafik ville athange af re-
sultatet af en nabohering, der skulle gennemfores inden byggetilladelse eller ... dermed ligestillet
bindende forhdndstilsagn om de for projektet fornodne forvaltningsafgorelser...”**° kunne gives.
Der kan stilles spergsmalstegn ved, om gennemforelsen af en nabohering er en forudsatning for, at
der kan gives bindende forhindstilsagn.

Kommunen anforte ogsa, at hvis kommunen ... havde veeret af den opfattelse, at sagsogerne [City-
Trafik] havde faet et bindende forhdndstilsagn, ville man ikke kunne indstille til udvalget, at der
skulle nedleegges § 14 forbud, da forvaltningen ikke indstiller et forslag til det politiske udvalg, som
man mener, er ulovligt.”*¥! Dette ma give sig selv medmindre, at man antager, at en kommune be-
vidst nedlaegger et ugyldigt og ulovligt forbud. Der var dog, som allerede naevnt, enkelte medlem-
mer, der var af den opfattelse, at der var givet bindende forhandstilsagn.*3?

Hojesteret lagde vaegt pé, at City-trafiks breve ikke fremtradte som en ansegning om forhandstilla-
delse, og fandt, at brevene fremtradte som ... en forespargsel om, hvorvidt kommunen i plan- eller
miljomeessig henseende havde principielle indvendinger mod den pdtcenkte anvendelse | ...] sig-
tende til de for omrddet geeldende planforhold.”**3

Herefter lagde Hojesteret veegt pa, at kommunens svar ... pd tilsvarende mdde...” *** ikke frem-
tradte som en forhéndstilladelse. Kommunens svar var ifelge Heojesteret ”... oplysninger om, at der
ikke i forhold til den geeldende byplansvedteegt eller i forhold til geeldende miljoregler var princi-
pielle indvendinger mod den pdtenkte anvendelse af arealet.”*®

Hvad indeholder “’principielle indvendinger” egentligt? Begrebet er i sig selv og i denne kontekst
lidt intetsigende. City-Trafik burde have beskrevet nermere hvilke indvendinger, der kunne tenkes
at vaere.

Det fremgér tydeligt, at Hojesteret lagde en objektiv vurdering til grund ved vurdering af, om kom-
munens svar pa City-Trafiks breve var bindende forhandstilsagn, som anfert af City-Trafik. Det er
interessant, at Hojesteret ikke alene behandlede spergsmélet om, hvordan kommunens svar

476 1U.2009.1202/2H s. 6, sp.
4770.2009.1202/2H s. 3, sp.
478 1U.2009.1202/2H s. 3, sp.
4790.2009.1202/2H s. 3, sp.
4801U.2009.1202/2H s. 7, sp.
4811.2009.1202/2H s. 7, sp.
48210.2009.1202/2H s. 7, sp.
4831.2009.1202/2H s. 8, sp.
4841U.2009.1202/2H s. 8, sp.
4851.2009.1202/2H s. 8, sp.

1
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fremtradte, men ogsé et spergsmal om, hvordan City-Trafiks breve fremtradte. Det har naturligvis
betydning, hvorledes sperger fremstiller sagen, og hvad denne foresperger af svar, men et bindende
forhandstilsagn er en ensidig disposition, udover hvad der kraves af sperger i forbindelse med
fremstilling af sagen, og derfor er det interessant, at Hojesteret forst og fremmest legger vagt pa
City-Trafiks breve. Omvendt giver det god mening, idet City-Trafiks fremstilling af sagen er funda-
mentet for kommunens vurdering af sagen og dermed kommunens svar. City-Trafiks breve kan dog
ikke 1 sig selv udgere et bindende forhdndstilsagn — det er kun kommunens svar, der kan det, hvor-
for det er interessant, at Hojesteret lagde veegt pa dette som det forste.

Hojesteret lagde slet ikke veaegt pd, hvilke forventninger kommunens svar subjektivt kunne give
City-Trafik, og vurderede ikke, hvorvidt disse forventninger var berettigede forventninger. Hojeste-
ret vurderede dermed alene objektivt, hvordan brevene og svarene fremstod — ikke subjektivt i for-
hold til hvilke forventninger City-Trafik matte have faet. Dette er s@rdeles interessant. Maske an-
derkender Hojesteret, at den objektive vurdering indeholder betydelige subjektive elementer, og af
den grund velger, ikke at foretage en subjektiv vurdering af City-Trafiks forventninger. Maske me-
ner Hojesteret, at de subjektive forventninger hos modtagerne af svar ikke er relevante — eller 1
hvert fald ikke var det i den konkrete sag. Det kan da ogsé virke logisk, idet forventningerne hos
modtager af et sddant svar i sagens natur altid vil vere, at kommunen er bundet af svaret, og ofte vil
modtager ogsé have indrettet sig efter sine subjektive forventninger - “uden problemer at kunne
etablere bus- og garageanlag”.*3¢ Har man forst etableret bus- og garageanlaeg kan det virke logisk
for en ikke-juridisk person, at en sadan etablering ikke kan forbydes. Som argument taler det for
lovlig etablering, at man har handlet i tillid til myndighedernes svar. Et sddant svar ber vare meget
klart.

At Hojesteret ikke forst behandlede betingelserne for et bindende forhandstilsagn, men i stedet
lagde en objektiv vurdering til grund kunne tyde pé, at Hojesteret bevaegede sig over i en vurdering
af, hvorvidt der forela berettigede forventninger frem for en vurdering af, om der forelé et bindende
forhandstilsagn, og at det dermed 14 implicit i Hejesterets behandling af kommunens svar, at der
ikke forela et bindende forh&ndstilsagn. Det vurderes, at Hojesterets vurdering indirekte skal forstés
saledes, at der ikke forela et bindende forhdndstilsagn, men at Hgjesteret foretog en vurdering af be-
rettigede forventninger, og derefter fandt, at City-Trafiks forventninger ikke var berettigede forvent-
ninger. Ved denne vurdering sondres mellem det objektive og subjektive. Indrettelseshensyn kan
have betydning. Selvom Hgjesterets vurdering egentligt syner af at vaere en vurdering af berettigede
forventninger, konkluderer Hojesteret til slut, at ”... kommunens svar [...] ikke kan anses for en bin-
dende forhdandsbesked...”*¥’ Nar Hojesteret foretager en vurdering i forhold til berettigede forvent-
ninger, og derefter konkluderer, at der ikke foreligger en bindende forhandsbesked, mé det betyde,
at Hojesteret i1 forhold til retsvirkninger satter lighedstegn mellem en bindende forhdndsbesked og
berettigede forventninger. Bindende forhandstilsagn og berettigede forventninger har altsd samme

retsvirkning, og kan afskaere ... kommunen fra at nedlegge forbud i medfor af planlovens §
14..7%8

City-Trafik var af den opfattelse, at kommunen burde havde gjort det klart, hvis kommunen ikke
onskede at vaere bundet af kommunens svar.*® Det vurderes, at det nappe kan sluttes, at kommu-
nen er bundet af et tilsagn, hvis ikke kommunen angiver, at de ikke ensker at vaere bundet. Dette er

4861U.2009.1202/2H s. 3, sp. 1.
48710.2009.1202/2H s. 9.
488 1U.2009.1202/2H s. 9.
489U.2009.1202/2H s. 6, sp. 2.
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meget vidtgaende, og der kan stilles det spergsmal, om kommuner sa altid skal angive ikke at vere
bundet af deres udtalelser, tilsagn med mere. City-Trafik anforte ogsa, at det ville svaekke tilliden til
forvaltningen, sdfremt kommunen ikke var bundet af tilsagnet.**° Dette er givet vis korrekt, men et
tilsagn er vel ikke bindende for den der har givet det, alene af den &rsag, at modtageren har tillid til
den, der har givet det. Det anderkendes dog, at spergsmalet om tilliden til forvaltningen er et afgo-
rende spergsmal i relation til forhdndstilsagn og serligt i relation til berettigede forventninger, hvor
tilliden til kommunen er et forhold, der indgér i vurderingen.

Indrettelseshensyn og andet

Det fremgér tydeligt, at City-Trafik indrettede sig efter kommunens svar, som var disse bindende.
City-Trafik erhvervede grunden, flyttede adresse til grunden, indgik aftale om frasalg af en del af
grunden med mere. City-Trafik opfattede kommunens svar som et bindende forhandstilsagn.
Selvom kommunen dog ikke var bekendt med frasalget af en del af grunden*®!, vidste kommunen
godt, at ... det var med det formal [etablering af bus- og garageanlag)], at selskabet kobte ejendom-
men.”4?

Det ma vurderes, at kommunen ogsé medvirkede til at skabe en forventning hos City-Trafik om, at
der kunne etableres bus- og garageanleg pa grunden og til dels, at City-Trafik indrettede sig heref-
ter. Kommunen havde i 2003 inviteret virksomheder i omrédet til dialog om udvikling af kommu-
nens erhvervsomrader, og kommunen egnskede initiativer, der kunne igangsatte og fastholde er-
hvervsomraderens hgje standard og gode image.*** Der var dengang ikke planer om at eendre lokal-
planen.*** Som det fremgar af oplysningerne, deltog City-Trafik ikke i disse strategimeder.*>> Det
antages, at City-Trafik havde modtaget brevet med invitation til strategimeder. Det mé vurderes, at
invitationen ikke kan udgere et bindende forhandstilsagn, ej heller give modtageren berettigede for-
ventninger, men at kommunen herved forsegte at satte gang i erhvervslivet i omradet, ma sa meget
desto mere kunne give en forventning om, at kommunen ville stgtte op om erhvervsdrivende, idet

kommunen enskede, at erhvervsdrivende ville etablere virksomhed i omradet. Hojesteret behand-
lede det ikke.

3.4. NKN-33-02770 — parkeringsanlaegget ved Skuespilhuset pa Kvaesthusbroen

Sagens faktum

12001 sendte daverende overborgmester i Kebenhavns Kommune et brev med vedlagte aftaler til
kulturministeren. Af brevet fremgik det, at Kebenhavns Kommune ville medvirke til etablering af
Skuespilhuset og parkeringsanlag pa Kvasthusbroen.**® Kulturministeriet blev ejer af grunden pa
Kvesthusbroen. Kommunen vedtog lokalplan nr. 374 i 2004.4°” Kulturministeriet fik byggetilla-
delse til Skuespilhuset, der blev opfort. Den 4. december 2007 anseggte Kulturministeriet, i

4901U.2009.1202/2H s. 6, sp. 2.

49110.2009.1202/2H s. 7, sp. 1.

4921.2009.1202/2H s. 6, sp. 1, udtalelse fra medarbejder i kommunen, der behandlede byggesager.
4931U.2009.1202/2H s. 4, sp. 2.

4941.2009.1202/2H s. 5, sp. 2, udtalelse fra teknisk direktor, det fremgar ogsé af sagens oplysninger at den tekniske
direktor enskede at igangsatte lokalplansarbejdet hurtigst muligt, jf. U.2009.1202/2H s. 4, sp. 2.
4951U.2009.1202/2H s. 4, sp. 2, City-Trafik deltog forst i mede om revitalisering af omradet den 28. november 2005
496 NKN-33-02770 s. 1.

47 Der er lavet en ny lokalplan med samme nummer for omrédet i forbindelse med Fingerplanen.
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overensstemmelse med lokalplan nr. 374 om byggetilladelse til etablering af parkeringsanlegget.
Den 1. februar 2008 varslede kommunen nedlaeggelse af et forbud efter planlovens § 14 mod etab-
lering af parkeringsanlagget. I afgerelse af den 2. oktober 2009 nedlagde kommunen forbuddet.
Samtidigt vedtog og offentligjorde kommunen lokalplansforslag tilleeg nr. 1 til lokalplan nr. 374.
Kulturministeriet indgav herefter klage til Naturklagenavnet med begrundelse om, at kommunen i
brevet fra 2001 havde givet bindende forhandstilsagn om etablering af parkeringsanlegget, hvorfor
kommunens forbud efter planlovens § 14 var ugyldigt.**® Naturklagenavnet traf afgerelse af den
10. juni 2009, j.nr. NKN-33-02770.

Naturklagenavnet afgjorde, at Kebenhavns Kommune havde givet bindende forhandstilsagn om, at
der kunne etableres parkeringsanlag pa Kvasthusbroen, og at det bindende forhéndstilsagn ikke
kunne tilbagekaldes. Naturklagenaevnet fandt pa baggrund af dette, at § 14-forbuddet var ugyldigt,
og at retsvirkningerne efter planlovens § 17 ikke kunne geres gaeldende over for Kulturministeriet
med hensyn til det konkrete parkeringsanleg. Dette mé betyde, at retsvirkningerne af planlovens §
17 dog kan geres galdende over for andre og over for Kulturministeriet med hensyn til andre for-
hold end det konkrete parkeringsanlaeg. Parkeringsanlaegget pd Kvaesthusbroen blev etableret —
hvilket Kebenhavns Kommune medvirkede til. Kebenhavns Kommune havde derfor ikke leengere
retlig interesse i sagen, og kunne dermed ikke efterfolgende fa efterprovet spergsmélet om for-
handstilsagn ved domstolene.*”

§ 14-forbuddet mod etablering af parkeringsanleg pd Kveesthusbroen

Nesten to maneder efter Kulturministeriets ansegning om byggetilladelse til parkeringsanlegget
varslede kommunen nedlaeggelse af § 14-forbuddet.>*® Varslingen blev fulgt op af nedlaggelse af
forbud otte méneder senere. I henhold til den tidligere redegerelse for dette, kan der stilles sporgs-
malstegn ved, om de otte maneder mellem varsling af forbuddet og nedleggelse af forbuddet var
for lenge. Naevnet behandlede det ikke.

Kulturministeriet klagede ikke over indholdet af § 14-forbuddet.*!
De enkelte betingelser for nedlaeggelse af § 14-forbud blev ikke alle behandlet af navnet.

Naturklagenavnet behandlede hjemlen i planlovens § 14 og skrev, at en kommune kan nedlegge
forbud mod etablering af et parkeringsanleeg med hjemmel i denne bestemmelse. Navnet behand-
lede ogsa det forhold, at kommunen samtidigt med nedlaeggelse af forbuddet den 2. oktober 2008,
vedtog og offentliggjorde lokalplansforslag, der indeholdt forbud mod etablering af parkeringsan-
leg 1 lokalplansomradet. Nevnet fandt, at der ligeledes er hjemmel til forbuddet 1 lokalplansforsla-
get (tilleeg 1 til lokalplan nr. 374). Derfor er lokalplansforslagets forelabige retsvirkninger, jf. plan-
lovens § 17 geeldende fra nedleeggelse af forbuddet.’*? Det mé séledes forstas, at forbuddet mod

498 Kulturministeriet gjorde indsigelse i form af nedleggelse af veto, jf. planlovens § 29, stk. 3, jf. 28, stk. 1 den 19. de-
cember 2008 imod lokalplansforslaget tilleeg 1 til lokalplan nr. 374.

499 MAD2011.357, jf. (Planloven med kommentarer, 367-368).

500 Byggetilladelser behandles ikke i dette speciale, jf. afsnit 1.4., men 14-dagesreglen kunne vare relevant at behandle,
idet byggetilladelse og passivitet ogsa kan afskare en kommune fra at nedlaegge § 14-forbud, jf. eksempelvis
MAD2014.138, MAD2014.44 og MAD2000.827. Ligeledes kan passivitet vare relevant i relation til § 14-forbud, jf.
eksempelvis MAD1997.1134, hvor en kommune ikke kunne nedlaegge § 14-forbud pa grund af passivitet.

S0 NKN-33-02770 s. 10.

502 NKN-33-02770 s. 9.
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etablering af parkeringsanlaeg pad Kvasthusbroen fulgte af planlovens § 17 (lokalplansforslag tilleg
1 til lokalplan nr. 374) — ikke af planlovens § 14.

Som folge af praksis vedrerende planlovens § 14 ma den sedvanlige reekkefolge for nedlaeggelse af
forbud og fremsattelse af lokalplansforslag vere siledes, at forbuddet nedlaegges forst som et mid-
lertidigt retsmiddel indtil lokalplansforslag kan udarbejdes og fremsettes. Det vurderes, at det ikke
er sedvanligt, at en kommune vedtager og offentligger lokalplansforslag samtidigt med nedleg-
gelse af § 14-forbud, idet forbuddets etarige gyldighedsperiode mé antages at blive udnyttet (i et el-
ler andet omfang), henset til at kan tage op til et ar at udarbejde en lokalplan (her dog forslag til til-
laeg til lokalplan). Dette kan vere drsagen til, at neevnet gor bemarkninger til dette.

Under henvisning til planlovens § 15, stk. 2, nr. 2 og 4 finder n@vnet, at forbuddet vedrerer en di-
sposition som varigt vil kunne hindres ved en lokalplan. Betingelsen om, at forbuddet skal anga for-
hold, der kan hindres ved en lokalplan, er altsa opfyldt, fordi der kan optages lokalplansbestemmel-
ser om etablering af parkeringsanlag pa Kvasthusbroen, jf. planlovens § 15, stk. 2, nr. 2 og 4.

Hvad der skal forstds ved, at det er en disposition, der "varigt” vil kunne hindres ved en lokalplan er
usikkert, idet planlovens § 15, stk. 2 ikke indeholder bestemmelse om forhold, der ”midlertidigt”
kan hindres ved en lokalplan. Desuden ma det forudsettes at de forhold, der, jf. planlovens § 15,
stk. 2 kan optages lokalplansbestemmelser om, er forhold der "varigt” vil kunne fastsattes lokal-
plansbestemmelser om.>® Desuden kan der stilles spergsmalstegn ved, om det er nedvendigt for
navnet bide at henvise til nr. 2 og nr. 4 i relation til etablering af parkeringsanleg pad Kvaesthus-
broen. Det ma veare tilstreekkeligt at henvise til nr. 4, idet ™ ... andre forhold af feerdselsmeessig be-
tydning...”>%, vurderes at kunne omfatte et parkeringsanlag.

I forhold til den planleegningsmaessige begrundelse for forbuddet anforte Kulturministeriet, at det
... ville det veere planlegningsmeessigt mere velbegrundet at nedlegge gadeparkeringspladser i
omrddet.”% Dette kunne ogsé veere udtryk for en proportionalitetsbetragtning, idet det anferes, at
kommunen kunne opnd en begransning i parkeringsmulighederne i omrddet med mindre indgri-
bende dispositioner. Det er dog indforstdet, at navnet fandt, at forbuddet var planleegningsmaessigt
begrundet i fredeliggerelse af Indre By.>%

Bindende forhdndstilsagn?

Neavnet behandlede ikke hjemlen til kommunens bindende forhandstilsagn, selvom et sddant dog
ma forudsattes. Ret eller pligt til at give bindende forhandstilsagn blev heller ikke behandlet.

Neavnet lagde de fire betingelser opstillet i den forvaltningsretlige litteratur til grund ved vurderin-
gen af, om der foreld et bindende forhéndstilsagn. Betingelserne blev ikke behandlet i samme om-
fang.

503 T hvert fald indtil lokalplanskataloget eendres ved lov, og selv da vil allerede lovlig anvendelse vere tilladt.
304 Planlovens § 15, stk. 2, nr. 4.

505 NKN-33-02770 s. 4.

506 NKN-33-02770s. 7.
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Ifolge Kulturministeriet var forhandstilsagnet et ”... byggeretligt bindende forhandstilsagn...”>"

ifolge kommunen: politiske aftaler, der ikke kunne binde kommunen.>%

og

- betingelsen om, at forhdndstilsagnet skal veere meddelt uden forbehold.

Naevnet skrev, at tilsagnet indeholdt ... et indirekte - selvfolgeligt - forbehold med hensyn til plan-
grundlaget.”* Efterfolgende anforte navnet, at kommunen”... hverken i brevene fra 2001 eller i
forbindelse med den senere tilvejebragte lokalplan [havde] taget forbehold (f.eks. om andre parke-
ringsmuligheder)...”>? Dette kan virke modstridende, men det mé forstés sdledes, at det indirekte
selvfalgelige forbehold med hensyn til plangrundlaget, ikke er et forbehold i relation til betingelsen
om, at forhandstilsagnet skal vere meddelt uden forbehold.

Det er interessant, at navnet anforte, at safremt lokalplansforslaget ikke kunne gennemfores som
folge af indsigelser eller lignende efter bestemmelserne i planlovens kapitel 6, kunne Kulturministe-
riet ikke have gjort galdende, at der var meddelt bindende forhéndstilsagn.®!! T den konkrete sag
blev lokalplan nr. 374 tilvejebragt efter reglerne i planlovens kapitel 6 uden indsigelser eller lig-
nende. Det antages hermed, at et forbehold med hensyn til plangrundlaget, skal aktualiseres for der
er taget forbehold, der medforer, at forhandstilsagnet ikke er bindende. Betingelsen om, at der ikke
m4a vare taget forbehold, betyder ikke, at der ikke (kan) tages forbehold med hensyn til plangrund-
laget, men at forbeholdet ikke mé blive realiseret.

- betingelsen om, at sagsforholdet skal veere fremstillet entydigt og udtommende.

Neavnet vurderede, at sagsforlebet var fremstillet entydigt og udtemmende. Betingelsen blev ikke
behandlet yderligere i den konkrete sag.

Der kan stilles spergsmalstegn ved, hvorvidt det er kommunen eller Kulturministeriet, der har frem-
stillet sagsforlebet. Et karakteristikum ved forhdndstilsagn, som behandlet ovenfor i kapitel 2, er
netop, at forhdndstilsagn gives som svar pé et spergsmaél fra en borger, virksomhed eller offentlig
myndighed. I den konkrete sag blev forhindstilsagnet givet pa baggrund af politiske dreftelser og
ikke som svar pd spergsmal fra Kulturministeriet.

- betingelsen om, at det nojagtige indhold af forhdndstilsagnet skal kunne bevises.

Der var ikke enighed om indholdet af forhandstilsagnet, der var givet af davaerende overborgmester
pa baggrund af politiske dreftelser. Naeevnet skrev om forhandstilsagnets indhold, at det ... fremgdr
klart af breve og lokalplan...”'? og at brevene ... fremstdr efter deres indhold som et tilsagn om,
at kommunen kunne tiltreede, at der brev opfort et skuespilhus og et parkeringsanleeg, samt at man
ville soge at tilvejebringe det nodvendige plangrundlag herfor.”>'* Dette ma veare naevnets objek-
tive vurdering. Det fremgik ogsé af brevet, at ... den videre proces omkring disse byggerier er sik-
ret i Borgerrepreesentationen, og jeg [davaerende overborgmester| gleeder mig til at se begge huse

S07’NKN-33-02770 s. 3.

08 NKN-33-02770 s. 6.

399'NKN-33-02770 s. 10.
S10NKN-33-02770 s. 11.
S1'NKN-33-02770 s. 10.
312 NKN-33-02770 s. 11.
313 NKN-33-02770 s. 10.
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blive realiseret i de kommende dr.”>'* Dette ma tale for tilsagnets styrke. Der kan stilles spargs-
maélstegn ved, hvad en borgmester med sin underskift kan forpligte en kommune til.

Naevnet vurderede, at davaerende overborgmesters tilkendegiveler var sterke, og det forhold at
kommunen efterfolgende tilvejebragte lokalplan for Kveasthusbroen (lokalplan nr. 374), der i rede-
gorelsen henviste til brev og vedlagte aftaler fra 2001, métte betragtes som et bindende forhéndstil-
sagn.’!> Det skal her bemarkes, at en redegorelse til en lokalplan ikke har retsvirkninger.

Der kan stilles spergsmalstegn ved, om tilkendegivelserne alene eller tilvejebringelse af lokalplanen
alene kan udgere et bindende forhdndstilsagn, eller om det er kombinationen heraf. Da n&vnet dog
fandt, at tilkendegivelserne var sterke, og at lokalplanens redegerelse henviste til brevene, ma det
antages, at brevene (tilkendegivelserne) alene udger bindende forhandstilsagn, og at det forhold, at
der er udarbejdet lokalplan for omradet, maske i lige s hej grad er udtryk for, at kommunen har
indrettet sig efter tilkendegivelserne — hvilket 1 ovrigt ma tale for, at forhandstilsagnet er bindende.
Der kan ogsa stilles spergsmélstegn ved, om tilkendegivelser skal vere “’staerke” for at kunne ud-
gore et bindende forhdndstilsagn, eller om dette blot er neevnets konstatering ud fra en subjektiv
vurdering.

Det er interessant at bemarke, at et bindende forhandstilsagn ikke mister dets retsvirkning selvom
det forhold, der er givet bindende forhandstilsagn om, ferst realiseres flere ar efter. I den konkrete
sag blev forhdndstilsagnet givet i 2001, mens Kulturministeriet forst i 2007 ansegte om byggetilla-
delse til etablering af parkeringsanlagget. Der kan stilles spargsmélstegn ved, hvor leenge et bin-
dende forhandstilsagn har retskraft. Kommunen var af den opfattelse, ... at de pdgeeldende politi-
kere i kommunen leverede, hvad de lovede ved at stemme for vedtagelsen af lokalplan nr. 374 i Bor-
gerrepreesentationen [den 25. marts 2004].73'¢ Kommunen anforte her til, at en lokalplan senere
kan @ndres, hvilket var sket i den konkrete sag.

- betingelsen om, at forhdndstilsagnet skal veere givet af den kompetente myndighed.

Til det af kommunen anforte om, at tilsagnet ikke er bindende, fordi det var underskrevet af davee-
rende overborgmester, hvorved ma forstds, at kommunen mener, at alene borgerreprasentationen er
kompetent myndighed til at give bindende forhdndstilsagn, idet kun borgerreprasentationen kan
vedtage lokalplan, skrev na@vnet, at uanset hvordan kommunen internt har fordelt sine opgaver ma
et tilsagn, som i den konkrete sag er givet af kommunens overborgmester ... betragtes at veere gi-
vet af kommunen som kompetent myndighed.”"’

Kommunen lagde vaegt pa dokumenternes form (politiske aftaler), og var af den opfattelse, at disse
ikke kunne binde kommunen.>'® Dokumenterne hidrerte ikke fra en kompetent myndighed, men en
rekke enkeltpolitikerere. Kommunen anforte, at ... der er to helt fundamentale scet af regler, som
gor det klart, at de politiske aftaler ikke kan udgor noget forvaltningsretligt bindende forhdandstil-
sagn.”>' For det forste, skal borgerreprasentationen treeffe beslutninger og fore disse til protokol
efter reglerne i kommunestyrelsesloven — dette angar betingelsen om kompetent myndighed - for

314 NKN-33-02770 s. 2.

315 NKN-33-02770s. 11.

316 NKN-33-02770 s. 8.

S17NKN-33-02770 s. 10.

318 NKN-33-02770 s. 6.

519 NKN-33-02770 s. 8, citatet er korrekt - der mangler et e i udger.
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det andet stilles der formkrav til lokalplaner, og ... ingen kommunalpolitiker kan forpligte kommu-
nen pda et projekt, for disse regler er overholdt.”>*° Hvis dette laegges til grund, vil retstilstanden
vare séledes, at der strengt taget pr. definition ikke pé forhdnd kan gives bindende tilsagn om for-
hold, der reguleres af en lokalplan.

Naturklagenavnet gik videre og skrev, at det var korrekt, at daveerende overborgmester ikke havde
kompetence til at tilvejebringe en lokalplan, og derfor ikke pa forhind ville kunne give bindende
tilsagn om en sadan lokalplans praecise indhold, men det ville borgerrepresentationen, der har
hjemmel til at tilvejebringe en lokalplan, heller ikke pa forhdnd kunne give bindende forhandstil-
sagn om, da bestemmelserne i planlovens kapitel 6 fastleegger proceduren for tilvejebringelse af en
lokalplan. Naevnet fandt dog, som allerede nevnt, at tilsagnet indeholdt et indirekte ... et indirekte
- selvfolgeligt - forbehold med hensyn til plangrundlaget.”>*'

Tilbagekaldelse af en begunstigende forvaltningsakt — et bindende forhandstilsagn

Et bindende forhandstilsagn er en begunstigende forvaltningsakt.>?? Tilbagekaldelse kan kun ske i
... ganske scerlige tilfeelde [ ...] navnlig, ndar adressaten har disponeret pa grundlag af forvalt-
ningsakten...”>* De almindelige forvaltningsretlige regler om tilbagekaldelse af forvaltningsakter
er dermed galdende.

Naturklagenavnet vurderede, at Kulturministeriet havde disponeret pa grundlag af forvaltningsak-
ten ved keb af grunden pa Kvesthusbroen og opfersel af Skuespilhuset. Selvom det formodentligt
ikke har betydning i relation til tilbagekaldelse, mé det vurderes, at kommunen herunder davarende
overborgmester og borgerreprasentationen som samlet afsender ogsé har disponeret pd grundlag af
forvaltningsakten ved vedtagelse af lokalplan nr. 374 og ved, at ”... man i kommunen arbejdede ud
fra den forudscetning, at der var afgivet et bindende forhdndstilsagn.”>**

I et sédant tilfelde kraever tilbagekaldelse, at der foreligger vasentlige nye retlige eller faktiske for-
hold, hvilket naevnet fandt ikke var tilfeldet i den konkrete sag.>?

Det var ikke vesentlige nye retlige eller faktiske forhold, at kommuneplanen fra 2005, hvor det var
forudsat, at der skulle etableres parkeringsanlag blev @ndret ved kommuneplanstrategien fra 2007,
hvor det fremgik, at transport med bil skulle begranses.*® Ligeledes indebar kommunens ensidige
@ndring i det bindende forhandstilsagn om, at parkeringsanlegget skulle vere til brug for Operaen
ikke vaesentlige nye retlige eller faktiske forhold.’?” Det forhold, at kommunen ikke langere sé sig i
stand til at ... indf¥i loftet...”>?8 kunne heller ikke begrunde tilbagekaldelse. Hverken endring af
overordnet planlaegning eller ensidige @ndringer var vasentlige nye retlige eller faktiske forhold.
Der kan stilles spergsmalstegn ved, om gensidige @ndringer (aftalte &ndringer) ville kunne medfere

520 NKN-33-02770 s. 8.

521 NKN-33-02770 s. 10.

522 NKN-33-02770 s. 11.

523 NKN-33-02770 s. 11.

524 NKN-33-02770 s. 8, Kulturministeriets indhentede udtalelser fra daveerende borgmester for bygge- og teknikforvalt-
ningen og davarende direktor i bygge- og teknikforvaltningen, der begge tilkendegav, at man i kommunen arbejdede ud
fra den forudsatning, at der var afgivet et bindende forhéndstilsagn.

525 NKN-33-02770 s. 11.

526 NKN-33-02770's. 5 og 11.

527 NKN-33-02770 s. 12.

528 NKN-33-02770 s. 5.
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andet — bindende forhandstilsagn er en ensidig disposition - eller om det kraves, at det er "udefra-
kommende” vasentlige nye retlige eller faktiske forhold.

Naevnet bemarkede, at ... sdfremt det mdtte have veeret en — bestemmende - forudscetning for kom-
munens tilsagn om, at der ville kunne opfores det pageeldende parkeringsanlceg, at der ikke kunne
konstateres ledige parkeringspladser andre steder i omrddet, sd er denne forudscetning ikke frem-
gdet af tilsagnet, og det har derfor ikke veeret kendeligt for Kulturministeriet, at tilsagnet var afgivet
under en sddan forudscetning.”>* Herved fastslog nevnet, at der heller ikke pa baggrund af leeren
om forudsatninger var grundlag for at lade forhindstilsagnets bindende virkning bortfalde.

Neavnet konkluderede, at der ikke var hjemmel til at tilbagekalde den begunstigende forvaltningsakt
- det bindende forhandstilsagn. Derfor bestod det bindende forhindstilsagn med den virkning, at
kommunens § 14-forbud var ugyldigt.

3.5. Delkonklusion

Sagen om asylcentret (U.2003.1095 V) behandlede en af betingelserne for nedleeggelse af et forbud
efter planlovens § 14, sagen om City-Trafik (U.2009.1202/2H) behandlede berettigede forventnin-
ger og sagen om parkeringsanlaegget ved Skuespilhuset pa Kvasthusbroen (NKN-33-02770) be-
handlede de fire forvaltningsretlige betingelser for, at et forhdndstilsagn er bindende samt tilbage-
kaldelse heraf.

Sagen om asylcenteret behandlede betingelsen om, at der kun kan nedleegges forbud mod forhold,
der kan hindres ved en lokalplan. I den konkrete sag var der ikke @&ndret anvendelse, og da ejerne af
ejendommen ikke havde fortabt retten til anvendelsen som asylcenter, var anvendelsen lovlig an-
vendelse, der som navnt flere gange ikke kan hindres af en lokalplan. Lovlig anvendelse kan ikke
hindres ved en lokalplan, og der kan derfor ikke nedleegges forbud mod anvendelsen. Betingelsen
om, at forbuddet skal anga forhold, der kan hindres ved en lokalplan var ikke opfyldt, og derfor var
forbuddet ugyldigt.

Det folger af sagen om City-Trafik, at der, for at bruge sprogbrugen fra sagen om parkeringsanleg-
get, kreves et “sterkere” tilsagn for der foreligger et bindende forhandstilsagn. Hverken City-Tra-
fiks breve til kommunen eller kommunens svar herpa fremstod pa en sddan méde, at City-Trafik
ved kommunens svar havde féet berettigede forventninger.

Som folge af at Hojesteret i den konkrete sag ikke behandlede de fire forvaltningsretlige betingelser
for, at et forhdndstilsagn er bindende, mé det konkluderes, at det er klart eller ligefremt abenlyst for
Hojesteret, om der foreligger et bindende forhandstilsagn eller ej. Det folger af sagen om parke-
ringsanlegget, at de fire forvaltningsretlige betingelser skal vaere opfyldt for, at der foreligger et
bindende forhéndstilsagn.

Sagen om parkeringsanlaegget viser, at ogsa en anden offentlig myndighed, her Kulturministeriet,
kan vaere modtager af et bindende forhandstilsagn - og at der her ikke gaelder regler forskellige fra,
hvad der gelder for borgere og virksomheder, der modtager et bindende forhandstilsagn. Det kan
konkluderes pd baggrund af sagen, at forhdndstilsagn pa baggrund af politiske aftaler kan udgere et
bindende forhéndstilsagn, samt at en kommunes overborgmester identificeres med kommunen, og

529 NKN-33-02770 s. 11-12.
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dermed kan vere kompetent myndighed. Sagen viser ogsa, at et forbehold i1 forbindelse med et for-
héndstilsagn skal aktualiseres for, at der er taget et forbehold, der gor forhandstilsagnet uforbin-
dende. Nar der gives forhandstilsagn pad omradet for planlegning, tages der et indirekte — selvfolge-
ligt forbehold, med hensyn til plangrundlaget. Et sddant forbehold er ikke et forbehold, der gor for-
héndstilsagnet uforbindende. Det folger ligeledes af sagen, at et bindende forh&ndstilsagn er en be-
gunstigende forvaltningsakt, der i serlige tilfelde kan tilbagekaldes efter de almindelige forvalt-
ningsretlige regler om tilbagekaldelse.

Det er interessant, at det ikke er spergsmalet om, hvorvidt de fire betingelser for et bindende for-
handstilsagn er opfyldt, som det var tilfzeldet i sagen om parkeringsanlegget, der indbringes for Ho-
jesteret. Det er derimod spergsmalet om, hvorvidt der foreligger berettigede forventninger, der
kommer til Hojesteret.

Der m4 ogsé drages en konklusion i forhold til, at et § 14-forbud som ovenfor nevnt skal nedlegges
inden for rimelig tid efter varslingen af forbuddet. Det ma som folge af, at hverken Naturklagenav-
net eller Hojesteret behandlede det konkluderes, at otte maneder mellem varslingen og nedleggel-
sen, som det var tilfeldet i sagen om parkeringsanlaegget, er rimelig tid — det er de nasten seks méa-
neder, der gik i sagen om City-Trafik dermed ogsa.
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Kapitel 4
4.1. Konklusion

I dette speciale er der foretaget en analyse af det problem, der opstér, nar en kommune giver bin-
dende forhandstilsagn om et forhold, som kommunalbestyrelsen efterfolgende nedlegger et forbud
mod efter planlovens § 14.

I dette afsnit besvares problemformuleringens spergsmal pa baggrund af specialets redegerende og
analyserende del.

Hvordan reguleres planleegning i Danmark i overordnede treek?

Selvom spergsmalet om, hvordan planlaegning reguleres i Danmark, ikke som sddan behandles i
den analyserede praksis, er behandling af planleegning af stor betydning for forstaelsen af § 14-for-
buddet som redskab i planlegning. Et forbud efter planlovens § 14 kan nedlegges som et led i plan-
leegningen 1 Danmark.

Det kan konkluderes, at planleegningen i Danmark reguleres af planloven. I overordnede trek fore-
gér planleegningen i Danmark pa tre niveauer i form af lands-, kommune- og lokalplanlegning. Der
gelder et rammestyringsprincip, hvor det overordnede niveau fastlaegger rammerne for den under-
ordnede planlegning. Kommune- og lokalplanlaegning er af sterst praktisk betydning.

Hvilke betingelser geelder for nedleggelse af et § 14-forbud?

Nedlaeggelse af et § 14-forbud sker ved, at kommunalbestyrelsen traeffer afgerelse herom. Der er
flere betingelser, der skal opfyldes for at kommunalbestyrelsen kan nedlaegge et forbud efter planlo-
vens § 14.

Betingelserne folger dels af bestemmelsen, hvor der er relativt vide rammer for nedlaeggelse af et §
14-forbud, dels af forvaltningsloven og den almindelige forvaltningsret, der pa trods af, at vere ret
klar i flere tilfelde medferer ugyldighed af et § 14-forbud.

Det er en betingelse, at forbuddet nedleegges af kommunalbestyrelsen. Nedlaeggelse af et § 14-for-
bud er en indgribende afgerelse, der ma siges at have principiel karakter, og derfor kan kommunal-
bestyrelsen ikke delegere forbuddet, selvom planlovens § 14 ikke anvender formuleringen i
mede”, som planlovens § 23 a gor.

Det er en betingelse, at forbuddet angar et forhold, der kan hindres ved en lokalplan. De forhold, der
kan hindres ved en lokalplan, er de forhold, der jf. planlovens § 15, stk. 2, kan optages bestemmelse
om i en lokalplan. Forbuddet kan heller ikke nedleegges mod eksisterende lovlige forhold og anven-
delse. Reglerne om @ndret anvendelse kan fa betydning.

Det er en betingelse, at forbuddet er planlegningsmessigt begrundet. Forbuddet skal varetage et el-
ler flere af de hensyn, der fremgér af planlovens § 1.
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Det er en betingelse, at forbuddet nedleegges mod retlig eller faktisk etablering af forhold, men dette
omfatter, jf. planlovens § 18 givetvis alle forhold. At forbuddet alene kan nedlaegges mod retlig el-
ler faktisk etablering er altsa ikke i sig selv begrensende for anvendelsen af § 14-forbuddet.

Det er en betingelse, at kommunalbestyrelsen pa forbudstidspunktet har til hensigt at udarbejde en
ny lokalplan, men det er ikke en betingelse for den etarige gyldighedsperiode, at der faktisk udar-
bejdes en ny lokalplan.

Det er en betingelse eller 1 hvert fald en begransning, at forbuddet hgjest kan nedlegges for et ar.
Gyldighedsperioden kan hverken forleenges eller gentages, men offentliggerelse af et lokalplansfor-
slag, jf. planlovens § 17 medferer, at retsvirkningerne af § 14-forbuddet opretholdes. Forbuddet har
dermed virkning indtil § 17’s retsvirkninger traeder i kraft. Det er saerligt interessant at se § 14-for-
buddets retsvirkninger i relation til retsvirkninger af planlovens § 17 og senere § 18 i samme lov.

Det er ikke en betingelse for forbuddets gyldighed, at kommunalbestyrelsen tinglyser forbuddet pa
den pagaeldende ejendom, men tinglysning af forbuddet har en oplysende funktion.

De storste begreensninger i muligheden for at nedlegge et § 14-forbud er, at forbuddet kun kan ned-
leegges mod forhold, der hindres af en lokalplan, samt at forbuddet skal have planleegningsmassig
begrundelse. Eksempelvis var det reglerne vedrerende @ndret og lovlig anvendelse, der var udslags-
givende i sagen om asylcenteret.

Udover betingelserne, der folger af bestemmelsen, er der andre krav herunder krav som folger af
forvaltningsretten.

Nedleggelse af forbuddet skal varsles over for ejere og eventuelle brugere, der ogsa skal partsheres
forud for afgerelsen om nedleggelse af forbuddet. Varsling og partshering giver sarligt anledning
til problemer ved nedlaeggelse af et § 14-forbud, men ikke desto mindre er varsling og partshering
vigtigt henset til forbuddets indgribende karakter.

Flere af de andre krav som, at forbuddet skal begrundes, at det klart og pracist skal fremga af for-
buddet, hvilke dispositioner, der nedlaegges forbud mod, at forbuddet skal angive, hvilken ejendom
forbuddet geelder for, og at forbuddets gyldighedsperiode skal vere angivet, ses ogsé at give proble-
mer i praksis. Dette kan undre, da overholdelse af disse krav burde vere ligetil.

Hvad kan udgore et bindende forhandstilsagn?

Det kan konkluderes, at det ikke kun er en slags forhdndstilsagn, der kan udgere et bindende for-
handstilsagn. Breve, svar pa henvendelser og udtalelser kan udgere bindende forhindstilsagn - der
findes givetvis flere slags.

Det afgarende for om der foreligger et bindende forhandstilsagn er, om de fire forvaltningsretlige
betingelser opstillet i den juridiske litteratur er opfyldt. De fire betingelser er for det forste, at for-
héndstilsagnet skal vaere meddelt uden forbehold. For det andet skal sagsforholdet vaere fremstillet
entydigt og udtemmende. For det tredje skal det ngjagtige indhold af forhandstilsagnet kunne bevi-
ses. For det fjerede skal forhandstilsagnet vare givet af en kompetent myndighed.
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Om end der kan opsta tvivl om, eksempelvis hvilken myndighed, der er den kompetente myndig-
hed, som det var tilfeldet i sagen om parkeringsanlagget ved Skuespilhuset pa Kvesthusbroen, s
anderkendes de fire - i hvert fald i klagenaevnspraksis, og det anderkendes, at betingelserne er op-
stillet af den forvaltningsretlige litteratur. Betingelserne er ikke praksisskabte, men er i praksis an-
vendt.

Det kan ogsé konkluderes, at et bindende forhandstilsagn kan tilbagekaldes efter de almindelige for-
valtningsretlige regler om tilbagekaldelse af begunstigende forvaltningsakter. Selvom tilbagekal-
delse kun kan ske i szrlige tilfaelde, er et bindende forhdndstilsagn altséd ikke uigenkaldeligt.

Hvad der synes interessant er, at ogsa breve skrevet pa baggrund af politiske aftaler kan udgere et
bindende forhéndstilsagn. Dermed er det ikke udelukkende en kommunes svar pa en borgers, virk-
somheds eller anden offentlig myndigheds henvendelse, der kan udgere et bindende forhandstil-
sagn. De tre forhold, der, jf. den juridiske litteratur karakteriserer et bindende forhéndstilsagn er
dermed ikke udtryk for geldende praksis. Et bindende forhandstilsagn er ikke udelukkende et svar
pa en henvendelse fra en borger, virksomhed eller anden offentlig myndighed. En kommune kan
ogsé vere initiativtager til at give et bindende forhindstilsagn. Det er heller ikke udelukkende kom-
munen som myndighed, der kan give bindende forhindstilsagn. Det kan en overborgmester ogsé -
pa kommunens vegne.

Ved afgivelse af bindende forhandstilsagn pa planomradet kan der ikke gives bindende forhandstil-
sagn om det konkrete indhold af en lokalplan, og der tages et indirekte selvfelgeligt forbehold for,
at reglerne i planlovens kapitel 6 skal overholdes ved tilvejebringelse af en lokalplan. Dette forbe-
hold er indforstiet i et bindende forhandstilsagn pé planomradet. Andre forbehold skal realiseres for
der er taget forbehold i betingelsens forstand, som medferer at forhandstilsagnet ikke er bindende.

Betingelsen om, at sagsforholdet skal vaere fremstillet entydigt og udtemmende skal tages bogstave-
ligt. Kommunens svar pa en henvendelse er derfor ikke et bindende forhdndstilsagn, nér borgeren,
virksomheden, som det var tilfeldet med City-Trafik, eller en anden offentlig myndighed retter hen-
vendelse “’pa det foreliggende grundlag”.

At indholdet af forhandstilsagnet skal kunne bevises, har ikke givet anledning til problemer i for-
hold til praksis analyseret i dette speciale. Det antages, at betingelsen forst bliver relevant, hvor for-
holdstilsagnet er givet mundtligt eller via andet ikke-skrifteligt medie.

Vurderingen af om de fire betingelser er opfyldt kan som navnt give anledning til tvivl, men det er
maske sarligt de andre tilfelde af berettigede forventninger, der medferer usikkerhed.

Foreligger der berettigede forventninger, der gor, at kommunalbestyrelsen ikke kan nedlegge et
forbud efter planlovens 14?

Pé baggrund af den analyserede praksis kan det konkluderes, at der ved vurderingen af, om der fo-
religger berettigede forventninger skal legges en objektiv vurdering til grund — en vurdering af
hvordan kommunens udtalelse fremstar eller fremtrader.

Det er desuden klart, at denne objektive vurdering indeholder betydelige subjektive elementer.

Skrevet lidt uformelt, atheenger vurderingen i hej grad af gjnene, der kigger pa kommunens udta-
lelse. Det som én opfatter som fremstdende som et bindende forhdndstilsagn, kan af en anden
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opfattes som generel vejledning eller andet uforbindende. Dette skyldes nok, at greenselandet mel-
lem vejledning, bindende forhéndstilsagn og berettigede forventninger kan vare uklart.

Faktisk skal den objektive vurdering ikke blot foretages for sa vidt angar kommunens udtalelse eller
svar pa henvendelse. Der skal ogsa foretages en vurdering af, hvorledes spergers henvendelse frem-
star eller fremtraeder.

Problemet som dette speciale behandler angar méske derfor 1 lige s& hej grad berettigede forvent-
ninger. Selvom der sondres mellem bindende forhindstilsagn og berettigede forventninger, kan be-
rettigede forventninger vaere det mindre i det mere - bindende forhindstilsagn.

Endeligt mé det konkluderes, at berettigede forventninger har samme retsvirkning eller i hvert fald

kan sidestilles med et bindende forhéndstilsagn, der medferer, at kommunalbestyrelsen ikke kan
nedlaegge et forbud efter planlovens § 14.

63



Retskilder, gvrige kilder og litteraturliste

Retskilder

Konventioner
Aarhus-konventionen af den 25. juni 1998, om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i beslut-
ningsprocesser samt adgang til klage og domstolsprevelse pd miljgomradet

Love og bekendtggrelser

Lov nr. 181 af den 29. april 1938, om byplaner

Lov nr. 169 af den 5. juni 1953, om Danmarks Riges Grundlov (grundloven)

Lov nr. 287 af 26. juni 1975, om kommuneplanlaegning (kommuneplanloven)

Lov nr. 388 af 6. juni 1991, om planlaegning (oprindelig hovedlov)

Lov nr. 9 af den 3. januar 1992, om naturbeskyttelse

Lov nr. 920 af den 25. november 1992, om @ndring af lov om planlaegning (klagemyndighed)

Lov nr. 537 af den 24. marts 2005, om regioner og om nedleggelse af amtskommunerne, Hovedsta-
dens Udviklingsrad og Hovedstadens Sygehusfallesskab (kommunalreformen)

Lov nr. 483 af den 11. maj 2010, om Natur- og Miljeklagenavnet

Lov nr. 1658 af den 20. december 2016, om Planklagenavnet

Lov nr. 668 af den 8. juni 2017, om @ndring af lov om planlegning, lov om naturbeskyttelse og lov
om aktindsigt i miljeoplysninger (modernisering af planloven)

Lov nr. 502 af den 23. maj 2018, om supplerende bestemmelser til forordning om beskyttelse af fy-
siske personer 1 forbindelse med behandling af personoplysninger og om fri udveksling af sddanne
oplysninger

Lov nr.1714 af den 27. december 2018, om @ndring af lov om planlaegning og lov om maritim fy-
sisk planleegning

Lovbekendtgerelse nr. 433 af den 22. april 2014, om bekendtgerelse af forvaltningsloven (forvalt-
ningsloven)

Lovbekendtgerelse nr. 193 af den 2. marts 2016, om bekendtgerelse af lov om aftaler og andre rets-
handler pa formuerettens omrade (aftaleloven)

Lovbekendtgerelse nr. 801 af den 13. juni 2016, om bekendtgerelse af lov om Digital Post fra of-
fentlige afsendere

Lovbekendtgerelse nr. 980 af den 16. august 2017, om bekendtgerelse af lov om aktindsigt 1 milje-
oplysninger (lov om aktindsigt i miljeoplysninger)

Lovbekendtgerelse nr. 287 af den 16. april 2018, om planlegning (planloven)

Lovbekendtgerelse nr. 678 af 31 maj. 2018, om bekendtgerelse af skatteforvaltningsloven (skatte-
forvaltningsloven)

Lovbekendtgorelse nr. 47 af den 15. januar 2019, om bekendtgerelse af lov om kommuners styrelse
(kommunestyrelsesloven)

Lovbekendtgerelse nr. 826 af 16. august 2019, om bekendtgerelse af lov om retssikkerhed og admi-
nistration pd det sociale omrade (retssikkerhedsloven)

Lovbekendtgerelse nr. 938 af den 10. september 2019 (retsplejeloven)

Lovbekendtgerelse nr. 1218 af den 25. november 2019, om bekendtgerelse af lov om miljebeskyt-
telse (miljebeskyttelsesloven)

Lovbekendtgerelse nr. 13 af den 9. januar 2020, om bekendtgerelse af lov om kommunale og regio-
nale valg (kommunal- og regionalvalgloven)

64



Lovbekendtgerelse nr. 145 af den 24. februar 2020, om bekendtgerelse af lov om offentlighed i for-

valtningen (offentlighedsloven)
Bekendtgorelse nr. 312 af den 28. marts 2019, om hovedstadsomrédets planlegning (Fingerplan

2019)

Retspraksis
MAD2017.436
U.2017.75 H
MAD2017.67
MAD2016.238
MAD2015.382
U.2014.3000 V
MAD2014.138
MAD2014.44
MAD2013.3009
MAD2013.2532
MAD2013.1284
MAD2013.437
MAD2012.3126
MAD2012.3089
MAD2012.2337
MAD2012.827
MAD2011.2021
MAD2011.357
MAD2010.2633
U.2010.2142 H
MAD2010.278
MAD2009.1339
U.2009.1202/2H
U.2009.188 H
MAD2009.59
MAD2008.1716
(KFE2008.281)
MAD2007.1280
(KFE2007.429)
MAD2006.2195
MAD2006.910
MAD2003.242
U.2003.1095 V
MAD2002.1155
MAD2002.772
T£L.2002.307
MAD2001.1047
MAD2001 207
U.2000.1313 H
MAD2000.833
MAD2000.827
MAD1998.1119

65



MAD1998.760
MAD1998.213
MAD1997.1134
MAD1997.74
MAD1996.137

Klagenaevnspraksis

Naturklagenavnets afgorelse af den 26. januar 1995, j. nr. 33/300-0053, 33/300-0057 og 33/300-
0070 (NKO nr. 67, juni 1995)

Naturklagenavnets afgorelse af den 23. november 1995, j.nr. 33/420-0101 (NKO1996.94)
Naturklagenavnets afgorelse af den 14. august 2000, j.nr. 97-33/600-0154 (NKO nr. 218, oktober
2000)

Naturklagenavnets afgorelse af den 10. juni 2009, j.nr. NKN-33-02779, (NKO nr. 506, september
2009)

Naturklagenavnet afgerelse af den 19. maj 2004, j.nr. 03-33/600-0059 og 03-31/600/0050 (NKO
nr. 324, juli 2004)

Naturklagenavnets afgorelse af den 21. december 2006, j.nr. NKN-33-00232 (NKO nr. 411, fe-
bruar 2007)

Natur- og Miljeklagenavnets afgorelse af den 24. oktober 2013, j. nr. NMK-33-01881

Natur- og Miljeklagenavnets afgorelse af den 3. november 2015, j. nr. NMK-33-02843, (stadfaestet
i byretten den 12. april 2017)

Natur- og Miljeklagenavnets afgerelse af den 13. juni 2016, j.nr. NMK-33-03103.

Natur- og Miljeklagenavnets afgorelse af den 7. november 2016, j.nr. NMK-33-03358
Planklagenavnets afgarelse af den 2. oktober 2017, j.nr. NMK-33-03937 (PKNO nr. 2, 2017)
Planklagenavnets afgarelse af den 10. november 2017, j.nr. NMK-31-02293

Planklagenavnets afgorelse af den 17. oktober 2018, j.nr.18/06343

Planklagenavnets afgorelse af den 15. august 2019, j.nr. 19/04236

@vrige kilder

Forarbejder

Lovforslag nr. L 140 fremsat den 13. marts 1975, FT 1974-75 (2. samling)

Lovforslag nr. L 76 fremsat den 23. januar 1991, FT 1990-91 (2. samling)

Lovforslag L nr. 121 fremsat den 25. januar 2017, FT 2016-17

Betankning over lovforslag nr. L 140 afgivet af udvalget om fysisk planlegning den 3. juni 1975,
FT 1974-75 (2. samling), B, sp. 641

Betenkning over lovforslag nr. 76 afgivet af Miljo- og Planlegningsudvalget den 27. maj 1991, FT
1990-91 (2. samling), B, sp. 1641

Bemarkninger til lovforslag nr. L 168 fremsat den 9. maj 1974, FT 1973-74 (2. samling)
Bemerkninger til lovforslag nr. L 140 fremsat den 13. marts 1975, FT 1974-75 (2. samling)
Bemarkninger til lovforslag nr. L 76 fremsat den 23. januar 1991, FT 1990-91 (2. samling)

Ombudsmandspraksis
FOB2001.89
FOB2000.272
FOB1998.240
FOB1995.258

66



Vejledninger og publikationer

Milje- og Energiministeriet, Landsplanafdelingen, 1996. Vejledning nr. 187 af den 14. november
1996 (Vejledning om planloven)

Miljeministeriet, By- og Landskabsstyrelsen, 2007. The Planning Act in Denmark Consolidated Act
No. 813 of 21 June 2007, planloven oversat til engelsk af David Breuer, https://naturstyrel-
sen.dk/media/nst/Attachments/planlovenpengelsk2007.pdf (24. februar 2020)

—. By- og Landskabsstyrelsen, 2008. Vejledning om kommuneplanlcegning

—. By- og Landskabsstyrelsen, 2009. Vejledning om lokalplanicegning - Indhold, tilvejebringelse
og retsvirkning (Vejledning om lokalplanlaegning)

—. Naturstyrelsen, 2012. Planloven i prakis. (Publikationen er oversat til engelsk: Spartial
Planning in Denmark)

—. Naturstyrelsen, 2014. Vejledning om delegation efter planloven

Erhvervsminiteriet, 2019. Landsplanredegorelse 2019 - Veekst og udvikling gennem fysisk planlceg-
ning - Bedre rammer for virksomheder, borgere og kommuner i hele landet

Hjemmesider
nacvneneshus.dk

em.dk
planinfo.erhvervsstyrelsen.dk
plandata.dk
mfkn.naevneneshus.dk
pkn.naevneneshus.dk
www.folketingstidende.dk
sim.dk

www .kl.dk
www.karnovgroup.dk
www.ombudsmanden.dk
kammeradvokaten.dk
www.dst.dk
www.berlingske.dk

Billeder

* Billede til specialets forside: https://planinfo.erhvervsstyrelsen.dk/plandatadk (10. april 2020)
Adspurgt har medarbejder ved plandata.dk support i mail af den 26. februar 2020 oplyst, at billedet
kan anvendes pé forsiden af specialet med korrekt henvisning til planinfo.dk, som gjort.
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Skermprint af antal anslag

Ordoptaelling

Statistik:

Sider 63
Ord 20.163
Tegn (uden mellemrum) 123.131
Tegn (med mellemrum) 143.041
Afsnit 488
Linjer 2.139

| Medtag fodnoter og slutnoter

Luk
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