


Handheevelse af planloven

—om »mellemperioden«
og opseettende virkning

Af advokat (H) Henriette Soja og advokat (H) Poul Huilsted,
Horten Advokatpartnerselskab

Indledning

Indretningen af det administrative og retlige system, der tilvejebringer
den autoritative regulering af arealanvendelsen gennem planer og afgo-
relser, har medvirket til at sikre en velovervejet og malrettet udvikling af
Danmark. Denne seerlige retlige indretning har ogsa bidraget til en reduk-
tion af det konfliktpotentiale, der uveegerligt er til stede, nar flere interes-
ser moades og berores.

Men en gang imellem bliver fakta og jura alligevel udfordret, og for-
udseetningen om et lovligt autoritativt grundlag for en given indretning
eller tilstand bliver genstand for en egentlig provelse. I denne situation
opstar et behov for en administrativ hdndheevelse, der skal sikre en lov-
liggarelse af tilstanden eller indretningen.

Hvor en grundejer har opfert en ejendom uden tilladelse eller anseog-
ning om dispensation, forekommer det oplagt, hvordan sagen skal loses.

Virkeligheden rummer imidlertid andre og mere komplicerede situa-
tioner, hvor der er indhentet en tilladelse eller opnéet en dispensation fra
en myndighed — og hvor det er lige ngjagtig denne retsakt, der udger
problemet. Her bliver det velsmurte juridiske system udfordret og ud-
faldsrummet for lesninger mere uforudsigeligt og uigennemsigtigt. Nogle
af disse udfordringer belyses i det felgende.
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Afgraensningen mellem plan- og miljerettens omrade

Det juridiske grundlag for den planretlige disciplin og den klassiske na-
tur- og miljebeskyttelsesret har i vid udstreekning udviklet sig parallelt og
ud fra et ensartet koncept.

Denne udvikling har vedvarende vaeret systemisk velbegrundet, ogsa
hvad angar de indgrebsmuligheder, der er til radighed for handheevelsen
inden for de neevnte discipliner. Men der er den markante forskel pa de to
omrader, at den virkelighed, der er genstand for handheevelsen, er af helt
grundleeggende forskellig karakter. Den typiske planretlige ulovlighed
angar en tilstand eller indretning i modseetning til en aktivitet, som er i
strid med en miljeretlig forskrift.! Dette pavirker de lgsninger, der admi-
nistrativt kan og skal tilvejebringes i den konkrete situation. For eksempel
vil konstateringen af en igangvaerende ulovlig udledning af kemikalier til
et vandleb give anledning til andre overvejelser end konstateringen af, at
en borger har faet ret i, at naboens hus er %2 meter for heijt.2

Denne artikel koncentrerer sig om nogle af de seerlige handhaevelses-
massige udfordringer pa planrettens omrade og dermed ikke om sager
vedrerende natur- og miljebeskyttelse.

Artiklen falder i tre overordnede dele:

— Om rammen for handhzevelse pa planrettens omrade
— Om en sakaldt mellemperiode
— Om opsaettende virkning og handhaevelse

Artiklens ferste del omhandler regler, forvaltningsretlige principper og
udvalgt praksis om kommunalbestyrelsernes forpligtelser og handlemu-

1. Dette geelder dog ikke ubetinget. Der er situationer, hvor en planretlig kreenkelse
bestar i en bestemt ulovlig anvendelse af en ejendom, fx en erhvervsejendom, der
benyttes til samlingssted for en rockerklub. Ogsé Bilka 1 (2004) kan naevnes, da
Hojesteret underkendte Bilka i Horsens badde med hensyn til indretning og an-
vendelse.

2. Se ogsa Annette Meoller-Serensen: Administrativ hindhaevelse — Natur-og miljobeskyt-
telse (2003), side 160: »Desuden vil det forhold, at der er tale om igangveerende overtrae-
delser af miljokrav, der er opstillet for at undgd forurening, typisk indebeere, at folgerne af
det ulovlige forhold vil blive forveerret i det tidsrum, der gir, indtil tilsynsmyndigheden
har vurderet, om retlig lovliggerelse kan finde sted. Det md antages, at det ulovlige for-
holds alvor i miljemaessig henseende kan tillegges veaegt ved afvejningen af, hvilke midler
der er nedvendige til lovliggorelse.«
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ligheder i forhold til indgreb over for ulovlige forhold pa planrettens om-
rade.

I artiklens anden del om en sakaldt mellemperiode kommer vi ind pa
de udfordringer, der opstar for tilsynsmyndigheden, nar fx et byggeri,
der er godkendt opfert i henhold til en lokalplan, senere udseettes for — i
hvert fald midlertidigt — at vaere ulovligt, hvis lokalplanen underkendes
af klageinstansen.

I artiklens tredje del ser vi neermere pa det trekantsdrama, som klage-
instansens afgerelse om opsaettende virkning kan affede i forhold til dels
klageinstansens egne handheevelsesmuligheder, dels 1. instansens hand-
heevelsesmuligheder og evrige myndighedsfunktioner, og dels hensynet
til klagere og adressater for de paklagede afgorelser.

Forste del: Om rammen for handhaevelse pa planrettens
omrade

Kommunalbestyrelsens tilsyns- og handhavelsespligt efter
planloven
Kommunalbestyrelsen er — inden for dens geografiske virkefelt — tilsyns-
myndighed i henhold til planloven,? jf. planlovens § 51, stk. 1.

At veere tilsynsmyndighed indebeerer en pligt til at pase overholdelsen
af planloven og de administrative regler, der er fastsat med hjemmel i
planloven.* Desuden skal kommunalbestyrelsen pase, at pabud og forbud
efter planloven efterkommes, og at vilkar fastsat i tilladelser, dispensatio-
ner mv. overholdes, jf. planlovens §51, stk.2. Det er sédledes et led i
kommunalbestyrelsens tilsynspligt at fore tilsyn med, at der sker en efter-
levelse af kommunalbestyrelsens egne afgorelser og klageinstansens af-
gorelser i henhold til planloven.

Kommunalbestyrelsens tilsynspligt felges op af en pligt til at foranle-
dige et ulovligt forhold lovliggjort, medmindre forholdet har underord-

3. Lovbekendtgorelse nr. 1157 af 1. juli 2020 om planleegning med senere sendringer
(»planlovenc).

4.  Det omfatter ogsa overholdelsen af bestemmelser i lokalplaner mv., der blev ved-
taget i henhold til tidligere planlove og er opretholdt efter planlovens § 68.
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net betydning, jf. planlovens § 51, stk. 3. Et »ulovligt forhold« defineres i
handheevelsesvejledningen,’® side 6, saledes:

»Et ulovligt forhold kan veere overtreedelse af lovene, eller af bekendtgerelser der er
udstedt i medfer af lovene. Ogsa overtraedelser af pabud eller forbud, eller overtraedel-
ser af vilkar i en tilladelse eller en dispensation, som er udstedt i henhold til lov eller
bekendtgerelse, eller overtreedelser af lokalplaner, vil veere ulovlige forhold, som til-
synsmyndigheden har pligt til at reagere overfor.

Der vil dog veere tilfeelde, hvor et ulovligt forhold er af sa underordnet betydning,
at tilsynsmyndigheden ikke har pligt til at reagere. Greensen for hvornar et forhold er
af underordnet betydning ligger ikke fast, og vil variere fra sagsomrade til sagsomra-
de.« (oprindelig fremhaevning)

Planloven indeholder ikke bestemmelser, som fastsaetter, hvilket hand-
heevelsesmiddel tilsynsmyndigheden skal anvende i en given situation.
Det er saledes kommunalbestyrelsen, der bestemmer den naermere tilret-
teleeggelse og udovelse af tilsynet, samt valg af den reaktion, der er pas-
sende og planleegningsmeessigt begrundet i den pageldende sag, jf.
handheevelsesvejledningen, side 7 og 27. Ethvert hdandheevelsesskridt skal
dog overholde de almindelige forvaltningsretlige principper og grund-
seetninger, herunder ikke mindst proportionalitetsprincippet.

Ankestyrelsen forer tilsyn med, at kommunalbestyrelsen overholder
den lovgivning, der seerligt geelder for offentlige myndigheder, jf. kom-
munestyrelsesloven § 48, stk. 1.6 Det fremgar af tilsynspraksis fra Anke-
styrelsen, at kommunalbestyrelsen pa plan- og miljpomradet er overladt
vide skensmeessige befgjelser i forhold til udevelsen af tilsynet. Ankesty-
relsen har fx udtalt, at:

»Der er imidlertid hverken i planloven eller i regler udstedt i medfer heraf fastsat
neermere retningslinjer for den kommunale tilsynsmyndigheds valg af handheaevelses-
midler i en given situation. Det er siledes op til den enkelte kommunalbestyrelse selv
at tilrettelaegge sit tilsynsarbejde, og kommunen er i den sammenhaeng tillagt vide
skensmaessige befojelser i forhold til udevelsen af tilsynet.«” (vores fremheevning)

5. Vejledning nr. 9392 af 1. maj 2007 om handheevelse af naturbeskyttelsesloven,
planloven og byggeloven (»handhaevelsesvejledningenc).

6. Lovbekendtgorelse nr. 47 af 15. januar 2019 om kommunernes styrelse med senere
endringer (»kommunestyrelseslovenc).

7. Ankestyrelsens svar af 1. oktober 2018 pa henvendelse om Tarnby Kommune
(jnr. 18-58318), side 3.
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Kommunalbestyrelsens hédndhzaevelsesmidler omfatter bla. lovliggerel-
sespabud og standsningspabud.

Lovliggerelse

Hyvis der foreligger et ulovligt forhold, der ikke vurderes at veere af un-
derordnet betydning, skal kommunalbestyrelsen efter endnu en konkret
vurdering af forholdet treeffe afgerelse om lovliggerelse. Lovliggerelse i
handheevelsessager efter planloven vil ga ud pa at konstatere, hvori det
ulovlige forhold bestar, og dernzest pabyde, at forholdet lovliggeres, jf.
handheevelsesvejledningen, side 14.

Lovliggerelsen kan ske enten fysisk, fx ved nedrivning af ulovligt op-
forte bygninger, eller retligt, fx ved efterfolgende tilvejebringelse af en
nedvendig lokalplan, dispensation eller landzonetilladelse. Lovliggerelse
kan ogsa ske ved en kombination af et retligt og fysisk indgreb. Det er i
udgangspunktet en skensmeessig vurdering, om kommunen vil kreve
forholdet fysisk og/eller retligt lovliggjort, men i handheevelsessager pa
planrettens omrade har navnlig det forvaltningsretlige proportionalitets-
princip en seerlig tyngde.

Planloven indeholder ikke frister for, hvorndr kommunalbestyrelsen
skal have truffet afgorelse eller foretaget bestemte sagsbehandlingsskridt i
en lovliggerelsessag. Men muligheden for at kraeve lovliggerelse gen-
nemfort af grundejeren kan under seerlige omsteendigheder fortabes, hvis
kommunalbestyrelsen, trods kendskab til den ulovlige tilstand, udviser
passivitet. Kommunalbestyrelsen skal saledes handle s& hurtigt som mu-
ligt og tage hensyn til, om der fra en ulovlig tilstand udgar en skadevirk-
ning, der i den konkrete situation skal forhindres eller begreenses.8 Ek-
sempler herpa kunne veere afvanding fra et byggeri, der medferer risiko
for skader pa naboejendomme, eller afledede trafikale konsekvenser, der
medferer risiko for uheld.

En fuldsteendig retlig lovliggerelse vil desuden og i sagens natur bety-
de, at der ikke meddeles et pabud til en adressat. Sagen ordnes internt
ved at tilvejebringe et nyt retligt fundament (opheeng) for den tilstand,
der allerede er indtradt — muligvis efter en underkendt tilladelse. Imidler-
tid skal man ikke glemme, at retlig lovliggerelse synes at forudseette en

8.  Det falder uden for rammen for denne artikel at belyse, hvorvidt der generelt og
uden lovhjemmel findes en offentligretlig pligt til skadeafveergelse, som i givet
fald ogsa i princippet ma geelde, mens en klagesag verserer, og uanset om klagen
ikke er tillagt opseettende virkning.
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ansggning fra den interesserede part,® ligesom der vil veere den seedvan-
lige klageadgang for parten og ovrige klageberettigede.

Standsningspibud
Kommunalbestyrelsen har adgang til at meddele standsningspabud.
Standsningspabud defineres i hdndhaevelsesvejledningens som:

»Pébud, som gar ud pa at standse en igangveerende aktivitet kaldes i denne vejledning
for standsningsmeddelelser (afsnit 3.3.5). En standsningsmeddelelse kaldes ogsa et
konstaterende standsningspabud. En standsningsmeddelelse er saledes en meddele
[sic!] om at ejer/bruger er i gang med en ulovlig aktivitet, og omgaende skal standse
denne.«!® (oprindelig fremhaevning)

»En standsningsmeddelelse er en meddelelse om, at ejer/bruger omgaende skal stand-
se en ulovlig aktivitet, der er under udferelse eller forberedelse, men endnu ikke er
fuldfert.«!! (oprindelig fremheevning)

Af handheevelsesvejledningens preeciserende definitioner fremgar, at et
standsningspabud er en meddelelse om, at en igangverende ulovlig akti-
vitet skal standses. Konstateringen af en ulovlig aktivitet er derfor en ab-
solut forudseaetning for, at tilsynsmyndigheden kan bringe et stands-
ningspabud i anvendelse. Standsningspébud indeholder derfor to be-
standdele: for det forste et udsagn om, at myndigheden fastslar ulovlig-
hed eller anser’? forholdet at veere ulovligt, og for det andet et pabud om,
at den igangveerende aktivitet skal indstilles.

Eksempler pa ulovlige aktiviteter kunne veere opferelse af et byggeri
uden landzonetilladelse eller byggetilladelse, nedrivning eller ombygning
af bevaringsveerdige bygninger uden tilladelse eller anvendelse af en
ejendom i strid med anvendelsesbestemmelserne i lokalplanen. Et yderli-
gere eksempel er igangveerende aktiviteter, der sker i henhold til en tilla-
delse, hvor tilladelsens retlige opheeng opheeves af en klageinstans, jf. ar-
tiklens anden del om »mellemperiodenc.

9.  Se Helle Tegner Anker: Planloven med kommentarer (2013) side 775.

10. Handheevelsesvejledningen, side 14-15.

11. Handheevelsesvejledningen, side 21.

12. Det er uafklaret, men ma veere sadan, at myndighedens standsningspabud kan
begrundes med en kvalificeret antagelse om ulovlighed, som eventuelt skal afkla-
res med oplysninger, der begeeres udleveret i henhold til planlovens § 56 a.
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Et standsningspabud er midlertidigt og skal felges op med en afgorel-
se af, om og hvordan den konkrete aktivitet senere kan lovliggeres. Et
standsningspabud indeholder saledes ikke i sig selv et lovliggerelsespa-
bud.® Arsagen er, at et lovliggerelsespabud i de fleste tilfaelde vil forud-
seette, at der tilvejebringes nye oplysninger om fx de planleegningsmaessi-
ge hensyn, som en opretholdelse af det oprindeligt ulovligt opferte byg-
geriet kan varetage eller tilvejebringe.

Tilbagekaldelse

I en situation, hvor forudseetningen for at meddele standsningspabud ik-
ke er opfyldt fordi, der (endnu) ikke endeligt er konstateret en ulovlig til-
stand, kan der alligevel vaere et behov for at bringe en igangvaerende ak-
tivitet til opher. I disse tilfeelde kan myndigheden efter omsteendigheder-
ne benytte sig af hel eller delvis tilbagekaldelse af en gyldig og maske hel-
ler ikke paklaget forvaltningsakt. Det er vigtigt at understrege, at en tilba-
gekaldelse ikke i sig selv er et lovliggerelsesinstrument. Tveertimod retter
tilbagekaldelse i denne sammenheeng sig netop imod forhold eller an-
vendelse, der er berettigelse til, men hvor en forbindelse til et anfeegteligt
grundlag eller konsekvens kan motivere myndigheden til at ville forhin-
dre aktiviteten.

En myndighed har i medfer af de generelle uskrevne forvaltningsretli-
ge retsgrundseetninger om tilbagekaldelse af begunstigende forvaltnings-
akter, adgang til at tilbagekalde sine ellers gyldige afgerelser. Dette vil fx
veere relevant for en myndighed at overveje i de tilfeelde, hvor der er kla-
get over det retlige ophaeng for en begunstigende forvaltningsakt, der ik-
ke selvsteendigt er paklaget. Forvaltningsmyndigheden kan ved en sddan
tilbagekaldelse tilstreebe at begreense konsekvenserne af, at det retlige op-
haeng definitivt méatte blive opheevet helt eller delvist.

Hovedreglen er imidlertid i dansk forvaltningsret, at begunstigende
forvaltningsakter — som fx en byggetilladelse — ikke kan tilbagekaldes. Og
hvis tilbagekaldelsesmuligheden alligevel veelges, kraever det en seerlig
begrundelse for at veere lovligt og er forbundet med en risiko for et er-

13. Se beteenkning nr.981/1983 om handheevelse af bygge-og miljelovgivningen
(»handhaevelsesbeteenkningen), side 60-61, og Helle Tegner Anker: Planloven med
kommentarer (2013), side 770. Se desuden MAD 2009.2762, hvor Statsforvaltningen
udtalte: »Standsningsmeddelelsen vedrorer kun den ulovligt iveerksatte aktivitet, 0g inde-
beerer ikke et pabud om lovliggerelse i form af, at tilstanden skal fores tilbage til det, der var
status for aktiviteten pabegyndes.«
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statningsansvar over for adressaten, der har disponeret i tillid til den
meddelte tilladelse.

I Statsforvaltningen Syddanmarks udtalelse af 6. december 2013 (MAD
2013.2785) vedrerende en klage over, at en kommune ved at meddele pa-
bud om standsning af et byggearbejde reelt havde tilbagekaldt byggetil-
ladelsen, fremgar det illustrerende, at:

»Ved vurderingen af, om en tilbagekaldelse er lovlig, leegges iseer veegt pa, om der er
tale om en begunstigende eller bebyrdende afgerelse, arsagen til tilbagekaldelsen,
om adressaten har veret i god eller ond tro, om afgerelsens adressat har indrettet sig
pa afgerelsen, samt den tid, der er gaet, fra afgorelsen blev truffet.

Proportionalitetsprincippet indebaerer, at forvaltningen inden der foretages ind-
greb skal overveje, om indgrebet er nedvendigt, eller om mindre indgribende mid-
ler end (fuldstendig) tilbagekaldelse er tilstraekkelige til at tilgodese de hensyn,
som taler for omggrelse.

Proportionalitetsprincippet tilsiger saledes en sterre tilbageholdenhed med hensyn
til tilbagekaldelse til ugunst for adressaten end med hensyn til sendring til ugunst for
adressaten, da en eendring alt andet lige vil veere mindre et mindre intensivt indgreb.

Uanset om myndigheden ensker at endre eller tilbagekalde sin afgorelse, skal det
ske ved ny forvaltningsakt. Det medferer, at de almindelige forvaltningsretlige regler
om sagsbehandling, skensudevelse osv. ogsa er geeldende for tilbagekaldelse og aen-
dring.« (vores fremhaevning)

Sammenhangen mellem forskellige forvaltningsakter
De fleste byggearbejder ma ikke pabegyndes uden byggetilladelse fra
kommunalbestyrelsen, jf. byggelovens'* § 16, stk. 1, og BR18'5 § 7, stk. 1.
Inden der kan meddeles byggetilladelse til et ansogt byggeri, skal
kommunalbestyrelsen imidlertid undersege, om »byggearbejdet er i strid
med anden lovgivning.« Det fremgér af BR18 § 35, stk. 2, jf. byggelovens
§16, stk. 11. BR18 § 35, stk. 3 bestemmer videre, at »krav i byggetilladel-
sen, der er fastsat i medfer af anden lovgivning, skal fremga seerskilt af
tilladelsen.« Nér der henvises til »anden lovgivning« sker det uden nogen
form for begreensning. I forbindelse med byggesager skal kommunalbe-
styrelsen derfor vurdere, om et ansegt byggearbejde er i overensstemmel-
se med bl.a. miljo- og naturbeskyttelseslov og planlov, samt de i medfer
heraf udstedte retsakter som fx en lokalplan. I praksis opstér problemet

14. Lovbekendtgerelse nr. 1178 af 23. september 2016, Byggeloven med senere aen-
dringer (»byggeloven).

15. Bekendtgerelse nr. 1399 af 12. december 2019 om bygningsreglement 2018 (BR18)
med senere eendringer (»BR18«).
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lige netop, hvor byggetilladelsen udstedes, fordi en kommune overser en
forhindring i anden lovgivning og selvsagt ikke skriver noget om det i til-
ladelsen.

Byggetilladelsen ses med andre ord i vid udstreekning at veere et »na-
legje« i forhold til al anden relevant lovgivning, som kommunalbestyrel-
sen som ansvarlig byggelovsmyndighed er forpligtet til at iagttage, inden
der meddeles tilladelse efter byggeloven til at bygge, nedrive eller om-
bygge.

Selvom byggetilladelsen altsa udger en byggeretlig forvaltningsakt,
treeffer kommunalbestyrelsen ved udstedelsen af tilladelsen saledes ogsa
forudsaetningsvis afgorelse om, at byggearbejdet er i overensstemmelse med
bl.a. en foreliggende lokalplan.

I det folgende anvender vi betegnelsen »afledte forvaltningsakter« om
selvsteendige forvaltningsafgerelser som fx byggetilladelser, der skal vee-
re i overensstemmelse med en overordnet retsakt — som fx en lokalplan.
Den overordnede retsakt for afledte forvaltningsakter betegnes »det retlige
ophaeng«. I denne artikels kontekst har byggetilladelser saledes karakter af
afledte forvaltningsakter, mens plangrundlaget (lokalplaner, kommune-
planer mv.) udger det retlige opheeng for sddanne forvaltningsakter.

Kommunalbestyrelsens forudseaetningsvise vurdering af, om fx et an-
sogt byggeri overholder en lokalplan, betegnes i Planklagensevnets prak-
sis konsekvent som en »indirekte afgerelse«, som Planklagensevnet har
kompetence til at efterprove i henhold til planlovens § 58, stk. 1, nr. 3.16

Selvom en byggetilladelse ikke udger en afgorelse efter planloven, an-
ser Planklagenaevnet sig siledes kompetent til at behandle en klage over
en sadan indirekte afgorelse om fx overensstemmelse med en relevant lo-
kalplan.

I tilfeelde af, at Planklagenaevnet finder, at kommunen har truffet en
forkert »indirekte« afgerelse, opheeves den og sagen hjemvises til fornyet
(lovliggerende) behandling. Men det kan alene geelde for den indirekte
afgorelse, da Planklagenaevnet ikke har behandlet en klage over byggetil-
ladelsen i sig selv og heller ikke har kompetence til at behandle en sddan
sag. Byggetilladelsen er altsa formelt og de facto upavirket af Planklage-
neevnets afgorelse.

16. Se advokat Poul Hvilsted og advokatfuldmeegtig Signe Eggert Bojesen-Koefoeds
artikel i Hortens publikation Ret&Indsigt nr. 2/2021 om Planklagenaevnets praksis
og terminologi.
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Spergsmalet om, hvilken retskraft bortfaldet af den indirekte afggrelse
har, er blevet gjort til genstand for diskussion i relation til, hvem der ul-
timativt har ansvaret for en bygnings lovlighed i henhold til den »anden
lovgivning«.1”?

Men diskussionen om dette understreger, at der ikke er tvivl om, at fx
en byggetilladelse byggeretligt set er og fortseetter med at veere lovlig og
uanfeegtet i sig selv, selv om der sker en indirekte provelse af dens hjem-
melsgrundlag i form af det retlige opheeng i planloven.

I denne artikel, der fokuserer pa myndighedens handheevelse i de be-
skrevne interaktivsituationer, anvender vi begrebet »indirekte afgorelse« i
overensstemmelse med Planklagenaevnets praksis.!s

Anden del: Om en sdkaldt mellemperiode

»Mellemperioden« og de tilknyttede juridiske problemstillinger
P& planomrédet kan »mellemperioden« defineres som den periode, der
opstar:

17. Se Stenderup og Schifers opleeg om »Forvaltningsretlig retskraft: Fiktion eller rea-
litet« 1 U 2007B.279, Morups kritik i U 2008B.13, Paghs indvending i U 2008B.90 og
Morups afslutning i U 2008B.223. Diskussionen baserede sig pa Hojesterets dom i
U 2007.456 H om et skur, der med tilladelse var opfert pa et fredskovpligtigt areal.
Ejeren af skuret sggte bl.a. med sin pastand at fa medhold i, at han qua byggetil-
ladelsen havde et retskrav pa at fa meddelt en lovliggerende dispensation fra
skovloven. Det fik han ikke medhold i, da Hejesteret lakonisk konstaterede, at det
var den til enhver tid veerende ejer, der havde ansvaret for ejendommens lovlig-
hed. Ejerens »vildfarelse« kan sa skyldes en fejl hos den tilladelsesudstedende
myndighed, som i givet fald kan have padraget sig et ansvar. I samme retning er
Ostre Landsrets dom i MAD 2008.2463 om afslag pa retlig lovliggerelse af en til-
bygning til et sommerhus, Hevdinghus, som var i strid med en fredningskendel-
se. Pstre Landsret afviste i denne sag ogsa et ansvar for kommunen, som ikke
havde haft pligt til at pase, at fredningsmyndigheden havde godkendt byggeriet.

18. Se fx Planklagenaevnets afgerelse af 23. september 2022, j.nr. 22/07206, om opforel-
se af et sommerhus. Planklagenaevnet udtalte: » Planklagenaevnet forstir derfor bygge-
tilladelsen som en afgerelse om, at projektet er i overensstemmelse med denne lokalplan.
Der er siledes i sagen truffet en (indirekte) afgorelse efter planloven, som Planklageneaevnet
kan tage stilling til«. Se ogsa Planklagenaevnets afgorelse af 18. december 2019,
jnr. 19/04604 (MAD 2020.126), hvor en kommune havde givet byggetilladelse til
et asfaltanleeg, og hvor Planklageneevnet forstod dette som en indirekte afgerelse
om, at projektet ikke var i strid med lokalplanen for omradet.
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1) Nar Planklagenavnet ophaever det retlige ophaeng for en allerede

meddelt afledt forvaltningsakt.
Som eksempel kan neevnes, nar Planklagensevnet — helt eller pa rele-
vant og utvetydig made delvist — ophever en lokalplan, der udger
grundlaget for en allerede udstedst tilladelse til fx byggeri. Hvis plan-
grundlaget udger en forudseetning for den allerede meddelte tilladel-
se, kan tilladelsen ikke — efter at plangrundlaget bortfalder — fa rets-
virkning efter sit indhold.

2) Nar Planklagenavnet ophaver kommunalbestyrelsens indirekte af-

gorelse om at antage, at et forhold er i overensstemmelse med plan-
grundlaget for omradet.
Som eksempel kan neevnes, nér Planklagenaevnet ophaever kommu-
nalbestyrelsens afgorelse om, at opforelse af et ansggt byggeri er i
overensstemmelse med den foreliggende lokalplan. Planklagensevnets
opheevelse af kommunalbestyrelsens indirekte afgerelse om, at bygge-
riet er i overensstemmelse med plangrundlaget, rammer byggetilladel-
sen indirekte, selvom byggetilladelsen ikke i sig selv er paklaget.

I ovenstdende situationer er byggetilladelsen isoleret set lovlig i henhold
til byggeloven, idet Planklagenzevnet ikke har kompetence til at ophaeve
en byggetilladelse. Som felge af Planklagensevnets afgerelse er byggetil-
ladelsen imidlertid beheeftet med en — for den meddelte byggetilladelse —
preejudiciel planmazssig uoverensstemmelse, der udleser en pligt til
handheevelse og dermed lovliggerelse for kommunalbestyrelsen efter
planlovens § 51.

Det kan antages, at mellemperioden opherer pa det tidspunkt, hvor
kommunalbestyrelsen har lovliggjort den planmeessige uoverensstem-
melse ved enten fysisk lovliggerelse eller retlig lovliggerelse af byggeriet.
Mellemperioden kan dermed illustreres saledes:

Lovlig tilstand Ulovlig tilstand ”Mellemperioden” Lovlig tilstand
Klagesag indledes Kagenmvnsafgsielss sagsbl-e?ll;ir:ﬁieng om Besittingiom
om ophzvelse lovliggorelse lovliggerelse

Kommunalbestyrelsens bestraebelser pa lovliggerelse vil imidlertid sjeel-
dent kunne fore til gjeblikkelig lovliggerelse. Fx skal kommunalbestyrel-

555

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret og ma ikke videregives — herunder udlanes, salges eller kopieres — i digital form.
Indholdet ma alene anvendes af licenstager i henhold til de til enhver tid geeldende licensbetingelser.

© Jurist- og @konomforbundets Forlag



HENRIETTE SOJA & POUL HVILSTED

sens overvejelse og senere beslutning om at forfelge retlig lovliggerelse
med vedtagelse af en ny lokalplan eller meddelelse af landzonetilladelse
ske i overensstemmelse med reglerne i planloven og de almindelige for-
valtningsretlige regler. Denne regulerede procestid medforer, at der fort-
sat vil veere en ikke-lovlig tilstand eller indretning i mellemperioden.

Mens kommunalbestyrelsen — som den er forpligtet til - undersgger og
vurderer, om bestdende og igangveerende forhold skal lovliggeres fysisk
eller retligt og i givet fald hvordan, opstar det serlige spergsmal, om der
findes en forpligtelse for kommunalbestyrelsen til under alle omstaendig-
heder at reagere over for ulovligheden. Det kan ske ved at foranledige en
anvendelse, et igangveerende byggeri eller en tilstand bragt til opher, fx
ved meddelelse af standsningspabud i forhold til videre opferelse af en
omtvistet bygning, mens sagsbehandlingen om lovliggerelse er verseren-
de. I det folgende vil vi derfor sege at klarleegge kommunalbestyrelsens
handhaevelsespligt i denne mellemperiode.

Det relevante handhavelsesskridt
Over for et igangveaerende ulovligt byggeri vil det mindst indgribende og
relevante handheevelsesskridt i mellemperioden veere meddelelse af et
helt eller delvist standsningspabud.’®

Handheevelse gennem meddelelse af standsningspabud udger et mid-
lertidigt indgreb, der alene hviler pa kommunalbestyrelsens konstatering
af en ulovlig tilstand, indtil der er truffet endelig beslutning om valg af
konkret lovliggerelsesinstrument.

Tilsynspraksis om handhavelse i mellemperioden

Der findes begreenset tilsynspraksis, der behandler spergsmalet, om
kommunalbestyrelsen som tilsynsmyndighed er forpligtet til at reagere
ved meddelelse af standsningspébud over for et igangvaerende byggeri i
mellemperioden, indtil lovliggerelse er gennemfort. Og der er ikke konsi-
stens i den foreliggende tilsynspraksis, som ogsa i hegj grad kendetegnes
ved at veere konkret begrundet i de enkelte sagers seerlige omsteendighe-
der.20 Spergsmalet om kommunalbestyrelsens handheevelsespligt over for

19. Handheevelsesvejledningen, side 14-15 og 21-22.

20. Noget tilsynspraksis peger i retning af, at kommunalbestyrelsen er forpligtet til at
meddele standsningspabud i mellemperioden. Se fx Statsforvaltningens udtalelse
i MAD 2009.2762 vedrerende klage over, at en kommune ikke havde standset
igangveerende byggeri af to sommerhuse, selvom Naturklagenaevnet havde er-
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et igangveaerende byggeri el.lign. i mellemperioden er saledes — efter vores
opfattelse — pa nuveerende tidspunkt ikke endeligt afklaret i praksis.

Handhavelsesvejledningen og den juridiske litteratur

Over for denne tilsynspraksis star, at det i handhaevelsesvejledningen og
den juridiske litteratur er antaget, at kommunalbestyrelsens pligt til at re-
agere pa ulovlige forhold geelder, uanset om kommunalbestyrelsen métte
have besluttet, om det ulovlige forhold skal lovliggeres retligt. Men sam-
tidig antages det ogsa, at kommunalbestyrelsens pligt til at reagere pa
ulovlige forhold ved abning af en handheevelsessag i visse tilfeelde udsaet-
tes:

»Pligten til at reagere geelder uanset om myndigheden agter at lovliggere forholdet ret-
ligt, sa leenge der endnu ikke er truffet endelig afgerelse om retlig lovliggerelse.«*
(vores fremhaevning)

»Der er pligt til at reagere, selv om myndigheden har til hensigt at lovliggere forholdet
retligt. Udsettelse af en handhavelsessag ma normalt forudszette, at der er taget
konkrete skridt til retlig lovliggerelse, hvorved det illustreres, at hindhavelse er
igangsat ...«.?? (vores fremhaevning)

Der er saledes holdepunkter for at antage, at kommunalbestyrelsens pligt
til at reagere ved at bringe en ulovlighed til (eventuelt midlertidigt) op-
her, udseettes, nar der er »truffet endelig afgorelse om retlig lovliggorelse« el-
ler »er taget konkrete skridt til retlig lovliggerelse«.

Det er dog noget uklart, hvordan »endelig« skal opfattes. En »endelig af-
gorelse« om retlig lovliggerelse vil logisk set ikke udseette handhzevelse,

kleeret lokalplanen ugyldig. Se videre Statsforvaltningens udtalelse i MAD
2011.1644 om klage over manglende lovliggerelse af ulovlig anvendelse af et leje-
mal. Omvendt er der tilsynspraksis, der tyder pa, at kommunalbestyrelsen ikke
kan meddele standsningspabud i mellemperioden. Se Statsforvaltningens udtalel-
se i MAD 2004.1023, som maske var forste gang, »mellemperioden« blev italesat.
Udtalelsen vedrerte Bilka i Horsens og spergsmalet, om kommunen var forpligtet
til at beslutte en midlertidig lovliggerelse i mellemperioden efter Hojesterets dom
i U 2004.1849 H om den ulovlige anvendelse. Se desuden MAD 2009.969, der ved-
rorte klager over Horsholm Kommunes manglende opfelgning pa et meddelt pa-
bud om istandszettelse efter byggelovens § 14, og Statsforvaltningen Syddanmarks
udtalelse i MAD 2013.2785.

21. Handheevelsesvejledningen, side 7.

22. Helle Tegner Anker: Planloven med kommentarer (2013), side 769.
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fordi der ikke leengere vil veere en ulovlig tilstand at reagere over for.
Men hvor »endelig« skal denne afgorelse veere? Skal en ny lokalplan veere
uanfeegtet efter udleb af segsmalsfristen? Og hvor langt skal kommunal-
bestyrelsen veere i processen med sigte pa retlig lovliggerelse, for kom-
munalbestyrelsens pligt til at reagere over for det (for tiden) ulovlige for-
hold udseattes? Er det fx tilstreekkeligt, at der er truffet beslutning om
igangseettelse af en proces med henblik pa retlig lovliggorelse?

Man kan fx forestille sig den situation, at kommunalbestyrelsen har
taget »konkrete skridt til retlig lovliggorelse« ved at instruere sin forvaltning
om at igangseette en proces med henblik pa retlig lovliggerelse af et byg-
geri. Denne beslutning indebeerer i hvert fald ikke, at der er »truffet endelig
afgerelse om retlig lovliggorelse«, men kommunalbestyrelsen har dog her-
ved illustreret den vej, som lovliggerelsesprocessen — ogsa under iagtta-
gelse af det forvaltningsretlige proportionalitetsprincip og veerdispildsbe-
tragtninger — forventes at skulle folge. Kan den beslutning i sig selv be-
tragtes som en kvalificeret form for handheevelse? Og kan kommunalbe-
styrelsen, eventuelt efter et kommunalbestyrelsesvalg, sendre beslutnin-
gen?

Konkrete skridt til retlig lovliggerelse

Pa baggrund af ovenstaende kan det konstateres, at spergsmalet om
kommunalbestyrelsens handheevelsespligt over for et igangveerende
byggeri el.lign. i mellemperioden ikke pa nuveerende tidspunkt er ende-
ligt afklaret i praksis. Det kan videre konstateres, at handhaevelsesvejled-
ningen og den juridiske litteratur ikke bidrager til en yderligere afklaring
af retstilstanden.

I dette afsnit vil vi derfor introducere vores bidrag til den juridiske
vurdering af, om kommunalbestyrelsen i mellemperioden er forpligtet til
at gennemfore en (midlertidig) og hel eller delvis lovliggerelse i form af
meddelelsen af et standsningspdbud. Denne situation er serlig relevant,
hvis der er tale om et pdgdende byggeri eller endog feerdiggjort byggeri

Hvis kommunalbestyrelsen har igangsat processen frem mod en even-
tuel retlig lovliggerelse af et planstridigt byggeri i overensstemmelse med
de forvaltningsretlige regler og principper herfor, er det vores bedemmel-
se, at meddelelse af standsningspabud i den mellemliggende periode —
indtil en eventuel lovliggerende lokalplan foreligger — skal udsaettes.

Synspunktet stemmer overens med proportionalitetsprincippet og
med den omsteendighed, at handheevelsessager udseettes, nar ejeren/bru-
geren under en handhzevelsessag ansgger om retlig lovliggerelse:
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»Hvis ejer/bruger under behandlingen af en handheevelsessag onsker retlig lovligge-
relse, ved fx at soge dispensation, skal tilsynsmyndigheden tage stilling til ansegningen
efter de geeldende regler og procedurer herom. Handhaevelsessagen udszttes, indtil
tilsynsmyndigheden har vurderet, om der er grundlag for at dispensere. Hvis sagen
bliver paklaget, udseaettes handhaevelsessagen normalt indtil der foreligger en ende-
lig afgarelse.«® (vores fremhaevning)

Der er meget, der taler for, at kommunalbestyrelsen ikke skal kunne for-
pligtes til at iveerkseette indgreb over for en ulovlig tilstand, mens en over-
vejelse om den passende lovliggerelse verserer, hvis det i sig selv vil gere
en videre overvejelse illusorisk. Det vil jo veere meningslgst at overveje ret-
lig lovliggerelse af en bygning, der er under opferelse eller allerede opfort,
men »i mellemtiden« forlange den bestaende bygning nedrevet.

Der er dog tale om en grazone, og det kan derfor ikke helt afvises, at
relevante omsteendigheder vil kunne tale for, at kommunalbestyrelsen
konkret skal meddele et standsningspabud, fx nar der er vaesentlige usik-
kerheder forbundet med udfaldet af lovliggerelsesprocessen.?* Det tema
var sat pa spidsen i sagen om Bilka i Horsens (se note 20), hvor det for-
holdt sig saledes, at Horsens Kommune ikke selv kunne beslutte sig for
en retlig lovliggerelse, men skulle have et nyt plangrundlag godkendt hos
bade Vejle Amt og staten.

Ogsa hensynet til retsfelelse ma kunne inddrages. Det er utvivlsomt, at
det er voldsomt frustrerende for den klager, som far medhold i sin klage
over, at et byggeri eller en anvendelse er ulovlig, at konstatere, at det slet
ikke far nogen konsekvens.

Tredje del: Om opsattende virkning og handhaevelse

Tredje del i denne artikel omhandler de problemstillinger, der opstér, nar
et klageneevn beslutter at tilleegge en klage over plangrundlaget opseet-
tende virkning. Vi behandler dels karakteren af en sddan beslutning, dels
konsekvenserne af beslutningen om opseettende virkning i forhold til
meddelelse af nye afledte forvaltningsakter og udnyttelse af allerede
meddelte afledte forvaltningsakter.

23. Handheevelsesvejledningen, side 22-23.

24. Problemstillingerne er illustreret i den utrykte dom af 17. november 2021 fra Ret-
ten i Nykebing Falster (3-dommersag) (NYK-BS-456694/2020) om store sommer-
huse i Guldborgsund Kommune.
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Opsattende virkning og afledte forvaltningsakter

En klage efter planlovens § 58, stk. 1, nr. 3, har som udgangspunkt ikke
opseattende virkning, jf. planklagensevnsloven? §7, stk.1. Planklage-
neevnsloven indeholder dog hjemmel til i §7, stk.3, at »[h]vor serlige
grunde taler derfor, kan Planklagenaevnet bestemme, at en klage tillaegges opsact-
tende virkning«.

Plangrundlaget bestemmer de overordnede og specifikke planmaessige
rammer og forskrifter for bygge- og anleegsarbejder i planomradet. Tilla-
delser efter fx byggelovgivningen til at gennemfere et konkret bygge- og
anleegsprojekt skal overholde plangrundlaget, og tilladelsen vil hvile pa
den indirekte afgorelse om, at denne konsistens i forhold til det retlige
ophaeng er til stede.

Plangrundlaget kan i sig selv paklages til Planklagensevnet, som kan
beslutte at tilleegge klagen over plangrundlaget opseettende virkning. I
saddanne tilfeelde opstér iseer tre relevante sporgsmal:

1) Hvilke konsekvenser har en klagenaevnsbeslutning om opseettende
virkning af en klage over plangrundlaget for tilladelsesmyndighedens
adgang til at udstede nye tilladelser med det paklagede plangrundlag
som retligt ophaeng?

2) Har en klagenzevnsbeslutning om opseaettende virkning af klage over
plangrundlaget »smittevirkning« pa allerede meddelte, ikke-paklage-
de byggetilladelser, som har retligt opheeng i det paklagede plan-
grundlag?

3) Kan en klagenaevnsbeslutning om opseettende virkning af en klage
over plangrundlaget begrunde indgreb fra tilsynsmyndighedens side
over for allerede meddelte, ikke-paklagede byggetilladelser, som har
retligt opheeng i det paklagede plangrundlag?

Opsattende virkning er et forelobigt retsmiddel

En beslutning om opsattende virkning er karakteriseret ved at veere et
klart og forelebigt retsmiddel, der indebeerer, at indgivelsen af en klage
seetter visse forhold, der er relevante for klagesagen, midlertidigt i bero,
indtil klageinstansen har truffet endelig afgerelse. En beslutning om op-
seettende virkning indebeerer sdledes, at de konkret anfeegtede retsakter

25. Lov nr. 1658 af 20. december 2016 om Planklagenaevnet (»planklagensevnslovenc).
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eller dele heraf (fx kommuneplan eller lokalplan) ikke mé udnyttes, mens
klagesager vedrerende disse retsakter verserer.

Planklagenaevnets praksis om opseettende virkning viser bla., at en
beslutning om opseettende virkning ikke betyder, at plangrundlaget er
erkleeret ugyldigt, men derimod at plangrundlagets retsvirkninger er su-
spenderet, jf. fx MAD 2021.242 (om Vejlands Kvarter) og MAD 2018.135
(om udvidelse af H. Lundbeck A/S).

En beslutning om opseettende virkning treeffes som en midlertidig for-
anstaltning pa et forelebigt grundlag, hvor klageinstansen finder, at der
er et behov for at undga den situation, at klagesagen bliver hypotetisk i
forhold til fx en irreversibel byggeaktivitet. Klageinstansens begrundelse
for beslutningen om den opsattende virkning er i sddanne situationer af
afgorende betydning, fordi den naermere vurdering forst sker i forbindel-
se med den efterfolgende realitetsbehandling, hvor klagenesevnet treeffer
endelig afgorelse i klagesagen. Klageinstansens beslutning om opseetten-
de virkning udleser — hvor klageinstansen ikke foretager sig yderligere —
et umiddelbart og direkte pres pa tilsynsmyndigheden og myndigheden
for den paklagede afgorelse.

Ny ansegning om tilladelse efter klagenavnsbeslutning om
opsattende virkning af plangrundlaget

En beslutning om opseettende virkning af klage over plangrundlaget in-
deberer siledes utvivlsomt, at kommunalbestyrelsen ikke leengere kan
meddele nye tilladelser med en indirekte afgerelse om det anfegtede
plangrundlag som retligt opheeng. Det anfeegtede plangrundlag — eller
den relevante del heraf — ma ikke anvendes som hjemmelsgrundlag, for
klageneevnenes endelige afgeorelse foreligger.

Hvis der indkommer nye ansegninger, og kommunalbestyrelsen kon-
kret vurderer, at det paklagede og suspenderede plangrundlag har eller
kan have betydning for det, der anspges om, skal kommunalbestyrelsen
derfor saette sagsbehandlingen af den nye ansggning i bero i afventning af
Planklagenzevnets endelige afgerelse i klagesagen.

Udnyttelse af allerede meddelte, men ikke-pdklagede, tilladelser
efter klagen@evnsbeslutning om opsattende virkning

Har beslutningen om opseettende virkning »smittevirkning«?

En klagenavnsbeslutning om opseettende virkning af fx klage over plan-
grundlaget giver imidlertid berettiget anledning til at overveje, om be-
slutningen om opseettende virkning har »smittevirkning« pa de afledte
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forvaltningsakter, der ikke er paklaget, og som har juridisk opheeng i det
paklagede og suspenderede plangrundlag.

Spergsmalet er altsa, om en klagensevnsbeslutning om opsaettende
virkning har direkte konsekvenser for afledte forvaltningsakter, der ikke
indgér i klagesagen ved Planklageneevnet eller for andre klagenaevn.

Dette sporgsmal er berort i den juridiske litteratur i forbindelse med
klagesagen om byudviklingsprojektet for Vejlands Kvarter pA Amager
Feelled. Det blev i den forbindelse anfort, at:

»Nar de indgivne klager ved to klageneevns delafgerelse tillegges opseettende virk-
ning, betyder det, at de relevante fysiske planer henholdsvis VVM-tilladelsen ikke kan
udnyttes — herunder kan de ikke laegges til grund for andre forvaltningsafgerelser —
for der foreligger en realitetsafgorelse fra klagenaevnene.«* (vores fremhaevning)

Den opseettende virkning ma i konsekvens heraf betyde, at det anfeegtede
retlige opheeng ikke kan »... leegges til grund for andre forvaltningsafgorelser

Udfordringen i dette udsagn er, at det ikke forholder sig kvalificeret til
den i praksis og i denne sag vanskeligste udfordring: Har Planklagenaev-
nets beslutning om opseettende virkning af klagen over lokalplanen ogsa
virkning pa allerede meddelte tilladelser? For hvad skal der ske med alle-
rede meddelte tilladelser efter anden lovgivning, som det pageeldende
klageneevn ikke er klageorgan for?

Det er vores opfattelse, at beslutninger om opseettende virkning af en
klage over det juridiske opheeng ikke bergrer og — ud fra de forvaltnings-
retlige kompetenceregler — ikke kan bergre eksistensen og gyldigheden af
allerede meddelte afledte forvaltningsakter, herunder efter lovgivning,
som klageneevnet ikke er klageorgan for, se ogsa handheevelsesbetaenk-
ningen side 68-69 og 77.

Den omsteendighed, at der verserer en klagesag om gyldigheden af det
retlige opheeng for en afledt forvaltningsakt, ses ikke pa noget juridisk
grundlag at kunne fratage adressaten for en allerede meddelt afledt for-
valtningsakt retten til at pberabe sig eller udnytte tilladelsen.

Klageneevnsbeslutninger om opseettende virkning kan derfor alene an-
ses for at have retsvirkning for de konkret anfegtede retsakter (plan-

26. Ellen Margrethe Basse og Peter Pagh: »Beskyttelse af bilag IV-arter pd Amager Feelled
ved de indbragte klagers opsaettende virkning« i Tidsskrift for Milje, Bind 2021, Nr. 9,
side 358.
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grundlaget), som det pageeldende klageneevn har kompetence til at treeffe
materielle afgorelser om. I konsekvens heraf kan kommunalbestyrelsen
som tilsynsmyndighed ikke betragte klagenaevnets beslutning om opsaet-
tende virkning som en instruks om eller et hjemmelsgrundlag for et til-
synsindgreb over for allerede meddelte gyldige forvaltningsakter, uanset
om deres retlige opheeng er anfegtet.

Kan tilsynsmyndigheden iveerksaette hindheaevelse?

En klagenzevnsbeslutning om opsaettende virkning giver anledning til at
overveje, om beslutningen om at tilleegge klagen opseettende virkning al-
ligevel kan begrunde indgreb fra tilsynsmyndighedens side i forhold til
allerede meddelte afledte forvaltningsakter, som ikke er paklaget.

Standsningspabud
I dette afsnit ser vi neermere pa, om meddelelse af standsningspabud kan
veere et relevant handheevelsesskridt, hvis bygherren udnytter allerede
meddelte afledte forvaltningsakter, der har juridisk opheeng i en paklaget
og suspenderet retsakt.

Standsningspabud efter planloven er en meddelelse til ejer/bruger om,
at ejer/bruger er i gang med en ulovlig aktivitet og omgéende skal standse
denne.?” Af handheevelsesbeteenkningen fremgar saledes, at:

»Et konstaterende standsningspabud har som nedvendig forudszaetning, at den aktivi-
tet, som pabydes standset, efter lovgivningen enten ikke kunne tillades overhovedet
eller kreevede en forudgaende tilladelse, som ikke er meddelt.<?® (vores fremheev-
ning)

Det kan pa baggrund af ovenstaende udledes, at det er en nedvendig for-
udseetning for, at kommunalbestyrelsen kan meddele et standsningspa-
bud, at kommunalbestyrelsen konstaterer et ulovligt forhold, som ikke er
af underordnet betydning.

Det centrale spergsmal er herefter, om en bygherres fortsatte udnyttelse
af allerede meddelte, men ikke-paklagede afledte forvaltningsakter, udger
et »ulovligt forhold«, fordi det retlige opheeng er anfeegtet, og et klage-
neevn har truffet beslutning om at tilleegge klagen opseettende virkning.
Det ulovlige forhold skulle i givet fald besta i, at beslutningen om opsaet-

27. Handheevelsesvejledningen, side 14-15.
28. Handhaevelsesbeteenkningen, side 60.
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tende virkning uden videre har »smittevirkning« pé afledte forvaltnings-
akter, der har retligt opheeng i den paklagede og suspenderede retsakt.

I en beslutning om opseettende virkning har Planklagensevnet imidler-
tid endnu ikke taget endelig stilling til, om plangrundlaget opretholdes
helt, delvist eller slet ikke. En beslutning om opseettende virkning inde-
baerer derfor ikke — og kan i sagens natur ikke indebzere — endelige afgo-
relser af klagesager og konstaterer derfor ikke, at det paklagede plan-
grundlag er ulovligt.

Idet en beslutning om opseettende virkning fra klagenaevnet saledes ik-
ke i sig selv konstaterer et ulovligt forhold, men »alene« en beslutning om
opsettende virkning i den konkrete klagesag, er forudseetningen for, at
kommunalbestyrelsen kan iveerkseette hdndheevelse i form af et stands-
ningspabud over for allerede meddelte afledte forvaltningsakter med op-
haeng i det paklagede plangrundlag, efter vores opfattelse ikke til stede.

Det er desuden vores vurdering, at en beslutning om opseettende virk-
ning i en klagesag ej heller i sig selv tilvejebringer et grundlag eller blot et
tilstreekkeligt grundlag for at statuere et generelt ulovligt forhold, som
kommunalbestyrelsen har hjemmel til at gribe ind over for efter planlo-
ven i form af meddelelse af et standsningspabud. Beslutningen om opsaet-
tende virkning kan ikke anses for at have nogen virkning for andet end
den retsakt, der foreligger til provelse hos en i den sammenhaeng kompe-
tent myndighed. Den pageeldende retsakt kan altsa ikke danne grundlag
for en ny tilladelse, men en allerede udstedt tilladelse kan udnyttes efter
sit indhold.?

Tilbagekaldelse
Nar kommunalbestyrelsen ikke lovligt kan iveerkseette handheevelse i
form af et standsningspabud i forhold til afledte forvaltningsakter, er det
relevant at undersgge, om tilsynsmyndigheden i stedet — maske som led i
en handhavelse af planloven — kan tilbagekalde de allerede meddelte af-
ledte forvaltningsakter helt eller delvist.

Tilbagekaldelse af afledte forvaltningsakter vil have samme virkning
som et standsningspabud og vil i sin konsekvens indebeere, at adressaten
ikke fremadrettet lovligt kan fortseette igangveerende tilladte aktiviteter.

29. Den samme afgreensning mé geelde for det tilfeelde, at en domstol treeffer beslut-
ning om opseettende virkning. Domstolen har ikke nogen fastlagt kompetencebe-
greensning, men ma veere afskaret fra at treeffe afgerelse om opsaettende virkning
for andet end det, der med de nedlagte pastande er til provelse.
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Betingelserne for at tilbagekalde begunstigende forvaltningsakter er neer-
mere behandlet ovenfor.

Det er vores opfattelse, at det er en forudseetning for at tilbagekalde en
allerede meddelt afledt forvaltningsakt, at midlertidig eller permanent
tilbagekaldelse er nedvendig for at afveerge en betydelig risiko for den
identificerede skade pa de interesser, som beslutningen om opseettende
virkning er begrundet i og dermed tilsigter at beskytte. Udnyttelsen af al-
lerede meddelte tilladelser ma med andre ord ikke foregribe det resultat,
klageneevnet matte komme frem til, vurderet i forhold til begrundelsen
for den opseettende virkning.

Hvis de interesser, som anferes i klagensevnets begrundelse for tilde-
ling af opseettende virkning, konkret vurderes at udsattes for eller blot
kunne udseettes for risiko for skade, ses kommunalbestyrelsen som til-
synsmyndighed at have grundlag for at kunne tilbagekalde den afledte
forvaltningsakt (helt eller delvist), hvilket betyder, at de konkrete aktivite-
ter skal indstilles.

Kommunalbestyrelsens kan vurdere, at der ikke ved udnyttelsen af al-
lerede meddelte afledte forvaltningsakter kan konstateres forhold, der
kolliderer med de interesser, som klagenaevnets beslutning om opsaetten-
de virkning skal varetage savel direkte som indirekte. Kommunalbesty-
relsen kan ogsa — nok sa relevant — vurdere, at en fortsat udnyttelse af al-
lerede meddelte afledte forvaltningsakter ikke medferer, at beslutningen
om opsettende virkning lider overlast, eller at der opstar irreversible
skader eller manglende mulighed for senere at kunne gennemfere fysisk
lovliggerelse. Disse omstendigheder vil alle medfere, at der ikke er
grundlag for, at kommunalbestyrelsen som tilsynsmyndighed kan for-
pligtes til at tilbagekalde afledte forvaltningsakter.

Planklagenavnets selvstendige kompetence til at meddele
standsningspabud

Som neevnt kan den kommunale myndighed alene benytte sig af tilbage-
kaldelsesinstituttet, hvis klagenaevnets beslutning om opseettende virk-
ning skal eksekveres over for afledte forvaltningsakter. Hvis den kom-
munale myndighed ikke finder sagligt grundlag for at tilbagekalde afled-
te forvaltningsakter, kan der i visse tilfeelde veere en risiko for, at mulig-
heden for eventuelt senere at kreeve fysisk lovliggerelse kan veere forpas-
set eller vanskeliggjort.
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Af denne grund er Planklageneevnet i planklagebekendtgorelsens® § 6
blevet udstyret med en seerlig adgang til at meddele standsningspabud i
forhold til iveerksatte bygge- og anlegsaktiviteter, mens en klage er tillagt
opsettende virkning, og indtil klagesagen er afsluttet. Planklagebekendt-
gorelsen § 6 har felgende ordlyd:

»Planklageneevnet kan ved rettidig klage efter § 58, stk. 1, nr. 3, i lov om planleegning
eller § 22 i lov om etablering og feelles udnyttelse af master til radiokommunikations-
formal m.v. beslutte, at en meddelt tilladelse eller godkendelse ikke ma udnyttes, og at
et pabud ikke skal efterkommes. Er et bygge- eller anlaegsarbejde ivaerksat, kan Plan-
klagenavnet pabyde dette standset.« (vores fremhzaevning)

Planklagenaevnet er herved tildelt en klar hjemmel til at udstede et
standsningspabud i situationer, hvor det endnu ikke er afgjort, om en
bygge- og anlaegsaktivitet er ulovlig, og dermed uanset om der er konsta-
teret et ulovligt forhold. Planklagenzevnet er saledes tildelt selvsteendig
kompetence til at udleegge konsekvenserne af neevnets egne beslutninger
om opseettende virkning pa et retsomrade fx byggelovens omrade, som
Planklagenaevnet ellers ikke er kompetent til at forholde sig til.

Til trods for, at lovgiver har meddelt Planklageneevnet en seerlig ad-
gang til at meddele standsningspabud i forhold til iveerksatte bygge- og
anleegsaktiviteter, og at Planklagensevnet samtidig fremheever denne saer-
lige kompetence i dets beslutninger om opsaettende virkning, findes der —
sa vidt vides — ingen tilfeelde, hvor Planklagenaevnet har gjort brug af
denne lovfeestede indgrebsmulighed. Klagesagen om Vejlands Kvarter
gav heller ikke de relevante klagenaevn, herunder Planklageneevnet, an-
ledning til at bringe befgjelsen i anvendelse.’!

30. Bekendtgerelse nr. 130 af 28. januar 2017 om udnyttelse af tilladelser, frist for ind-
givelse af klage, indsendelse af klage til Planklagenaevnet og opseettende virkning
af klage for visse afgorelser truffet efter lov om planleegning og visse andre love
(»planklagebekendtgerelsen).

31. Se Planklageneevnets afgarelse af 7. juli 2021, j.nr. 21/03705, 21/03706, 21/03708 og
21/03709 (MAD 2021.242), om opseettende virkning i klagesag om Kebenhavns
Kommunes endelige vedtagelse af kommuneplantilleeg nr. 4 og lokalplan nr. 599
med tilherende miljerapport. Se desuden Miljo- og Fodevareklagenzevnets afgeo-
relse af 7. juli 2021, j.nr. 21/05337 og 21/05338, om opseettende virkning af klage
over § 25-tilladelse til byudviklingsprojekt i Kebenhavns Kommune.
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Afsluttende bemeerkninger

Planloven og den tilknyttede regulering indeholder ikke en klar eller ko-
ordineret anvisning pa, hvorledes tilsynsmyndigheden skal navigere i sin
handhzaevelse i mellemperioden og af Planklagenavnets beslutninger om
opsettende virkning. Det jeevnligt tilbagevendende tema om, hvornar og
hvordan kommunalbestyrelserne skal — eller i lyset af bl.a. proportionali-
tetsprincippet kan eller ikke kan — veelge mellem faktisk eller retlig lov-
liggorelse, er en besleegtet og lige sa vanskelig problemstilling.

Desuden bliver sagerne seerligt indviklede, nar handheaevelse og lov-
liggorelse skal ske i situationer, hvor der optraeder en tilladelse, der ikke i
sig selv er anfeegtet eller er anfaegtelig, og hvor den administrative klage-
adgang ikke er den samme eller har samme kompetente klagenaevn.

For de udevende praktikere og beslutningstagere forekommer ud-
faldsrummet for lgsninger derfor ofte at veere uforudsigeligt og uigen-
nemsigtigt.

Selvom vi i denne artikel har introduceret vores bidrag til den juridi-
ske vurdering af disse uafklarede problemstillinger pé iseer det planretli-
ge omrade, er der fortsat tale om en uhensigtsmaessig juridisk grazone.

Vi ser derfor et udtalt behov for en ny gennemarbejdet bekendtgerelse,
der kan opstille de principper, som skal iagttages i lovliggerelsessituatio-
nen. Vi vil iseer fremheeve karakteren af tilsynsmyndighedens handhae-
velsespligt i mellemperioden og i forhold til klagensevnsbeslutninger om
opseattende virkning — og seerligt tilsynsmyndighedens indgrebsmulig-
heder ved fortsat udnyttelse af afledte upaklagede forvaltningsakter.

Malet ber veere at afklare tilsynsmyndighedens forpligtelser i disse kri-
tiske situationer for at sikre, at myndighederne vil kunne bibringe forud-
sigelighed og ensartethed pa et omrade, der bergrer mange — ofte vold-
somt modstridende — interesser, og som yderligere kompliceres af, at
handheevelsen i hgj grad involverer det lokale politiske niveau.
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