
ISBN 978-87-574-5381-2

Mads Bryde Andersen

Trine Baumbach

Thomas Haugsted

Rasmus Grønved Nielsen

(red.)

Festskrift til 

Peter Pagh

Festskrift til Peter Pagh

5381_Festskrift_til_PeterPagh_FA_090223.indd   15381_Festskrift_til_PeterPagh_FA_090223.indd   1 13.02.2023   18.5813.02.2023   18.58



 

 545

Håndhævelse af planloven  
– om »mellemperioden«  
og opsættende virkning 

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

Håndhævelse af planloven  
Henriette Soja & Poul Hvilsted 

Indledning  

Indretningen af det administrative og retlige system, der tilvejebringer 
den autoritative regulering af arealanvendelsen gennem planer og afgø-
relser, har medvirket til at sikre en velovervejet og målrettet udvikling af 
Danmark. Denne særlige retlige indretning har også bidraget til en reduk-
tion af det konfliktpotentiale, der uvægerligt er til stede, når flere interes-
ser mødes og berøres. 
 Men en gang imellem bliver fakta og jura alligevel udfordret, og for-
udsætningen om et lovligt autoritativt grundlag for en given indretning 
eller tilstand bliver genstand for en egentlig prøvelse. I denne situation 
opstår et behov for en administrativ håndhævelse, der skal sikre en lov-
liggørelse af tilstanden eller indretningen.  
 Hvor en grundejer har opført en ejendom uden tilladelse eller ansøg-
ning om dispensation, forekommer det oplagt, hvordan sagen skal løses.  
 Virkeligheden rummer imidlertid andre og mere komplicerede situa-
tioner, hvor der er indhentet en tilladelse eller opnået en dispensation fra 
en myndighed – og hvor det er lige nøjagtig denne retsakt, der udgør 
problemet. Her bliver det velsmurte juridiske system udfordret og ud-
faldsrummet for løsninger mere uforudsigeligt og uigennemsigtigt. Nogle 
af disse udfordringer belyses i det følgende.  
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Afgrænsningen mellem plan- og miljørettens område 
Det juridiske grundlag for den planretlige disciplin og den klassiske na-
tur- og miljøbeskyttelsesret har i vid udstrækning udviklet sig parallelt og 
ud fra et ensartet koncept.  
 Denne udvikling har vedvarende været systemisk velbegrundet, også 
hvad angår de indgrebsmuligheder, der er til rådighed for håndhævelsen 
inden for de nævnte discipliner. Men der er den markante forskel på de to 
områder, at den virkelighed, der er genstand for håndhævelsen, er af helt 
grundlæggende forskellig karakter. Den typiske planretlige ulovlighed 
angår en tilstand eller indretning i modsætning til en aktivitet, som er i 
strid med en miljøretlig forskrift.1 Dette påvirker de løsninger, der admi-
nistrativt kan og skal tilvejebringes i den konkrete situation. For eksempel 
vil konstateringen af en igangværende ulovlig udledning af kemikalier til 
et vandløb give anledning til andre overvejelser end konstateringen af, at 
en borger har fået ret i, at naboens hus er ½ meter for højt.2 
 Denne artikel koncentrerer sig om nogle af de særlige håndhævelses-
mæssige udfordringer på planrettens område og dermed ikke om sager 
vedrørende natur- og miljøbeskyttelse.  
 Artiklen falder i tre overordnede dele: 

– Om rammen for håndhævelse på planrettens område 
– Om en såkaldt mellemperiode 
– Om opsættende virkning og håndhævelse 

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

 
1. Dette gælder dog ikke ubetinget. Der er situationer, hvor en planretlig krænkelse 

består i en bestemt ulovlig anvendelse af en ejendom, fx en erhvervsejendom, der 
benyttes til samlingssted for en rockerklub. Også Bilka 1 (2004) kan nævnes, da 
Højesteret underkendte Bilka i Horsens både med hensyn til indretning og an-
vendelse.  

2. Se også Annette Møller-Sørensen: Administrativ håndhævelse – Natur-og miljøbeskyt-
telse (2003), side 160: »Desuden vil det forhold, at der er tale om igangværende overtræ-
delser af miljøkrav, der er opstillet for at undgå forurening, typisk indebære, at følgerne af 
det ulovlige forhold vil blive forværret i det tidsrum, der går, indtil tilsynsmyndigheden 
har vurderet, om retlig lovliggørelse kan finde sted. Det må antages, at det ulovlige for-
holds alvor i miljømæssig henseende kan tillægges vægt ved afvejningen af, hvilke midler 
der er nødvendige til lovliggørelse.« 
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ligheder i forhold til indgreb over for ulovlige forhold på planrettens om-
råde. 
 I artiklens anden del om en såkaldt mellemperiode kommer vi ind på 
de udfordringer, der opstår for tilsynsmyndigheden, når fx et byggeri, 
der er godkendt opført i henhold til en lokalplan, senere udsættes for – i 
hvert fald midlertidigt – at være ulovligt, hvis lokalplanen underkendes 
af klageinstansen.  
 I artiklens tredje del ser vi nærmere på det trekantsdrama, som klage-
instansens afgørelse om opsættende virkning kan afføde i forhold til dels 
klageinstansens egne håndhævelsesmuligheder, dels 1. instansens hånd-
hævelsesmuligheder og øvrige myndighedsfunktioner, og dels hensynet 
til klagere og adressater for de påklagede afgørelser. 

Første del: Om rammen for håndhævelse på planrettens 
område  

Kommunalbestyrelsens tilsyns- og håndhævelsespligt efter 
planloven  
Kommunalbestyrelsen er – inden for dens geografiske virkefelt – tilsyns-
myndighed i henhold til planloven,3 jf. planlovens § 51, stk. 1.  
 At være tilsynsmyndighed indebærer en pligt til at påse overholdelsen 
af planloven og de administrative regler, der er fastsat med hjemmel i 
planloven.4 Desuden skal kommunalbestyrelsen påse, at påbud og forbud 
efter planloven efterkommes, og at vilkår fastsat i tilladelser, dispensatio-
ner mv. overholdes, jf. planlovens § 51, stk. 2. Det er således et led i 
kommunalbestyrelsens tilsynspligt at føre tilsyn med, at der sker en efter-
levelse af kommunalbestyrelsens egne afgørelser og klageinstansens af-
gørelser i henhold til planloven. 
 Kommunalbestyrelsens tilsynspligt følges op af en pligt til at foranle-
dige et ulovligt forhold lovliggjort, medmindre forholdet har underord-

 
3. Lovbekendtgørelse nr. 1157 af 1. juli 2020 om planlægning med senere ændringer 

(»planloven«). 
4. Det omfatter også 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 
håndhævelsesvejledningen,5 side 6, således:  

»Et ulovligt forhold kan være overtrædelse af lovene, eller af bekendtgørelser der er 
udstedt i medfør af lovene. Også overtrædelser af påbud eller forbud, eller overtrædel-
ser af vilkår i en tilladelse eller en dispensation, som er udstedt i henhold til lov eller 
bekendtgørelse, eller overtrædelser af lokalplaner, vil være ulovlige forhold, som til-
synsmyndigheden har pligt til at reagere overfor.  
 Der vil dog være tilfælde, hvor et ulovligt forhold er af så underordnet betydning, 
at tilsynsmyndigheden ikke har pligt til at reagere. Grænsen for hvornår et forhold er 
af underordnet betydning ligger ikke fast, og vil variere fra sagsområde til sagsområ-
de.« (oprindelig fremhævning) 

Planloven indeholder ikke bestemmelser, som fastsætter, hvilket hånd-
hævelsesmiddel tilsynsmyndigheden skal anvende i en given situation. 
Det er således kommunalbestyrelsen, der bestemmer den nærmere tilret-
telæggelse og udøvelse af tilsynet, samt valg af den reaktion, der er pas-
sende og planlægningsmæssigt begrundet i den pågældende sag, jf. 
håndhævelsesvejledningen, side 7 og 27. Ethvert håndhævelsesskridt skal 
dog overholde de almindelige forvaltningsretlige principper og grund-
sætninger, herunder ikke mindst proportionalitetsprincippet.  
 Ankestyrelsen fører tilsyn med, at kommunalbestyrelsen overholder 
den lovgivning, der særligt gælder for offentlige myndigheder, jf. kom-
munestyrelsesloven § 48, stk. 1.6 Det fremgår af tilsynspraksis fra Anke-
styrelsen, at kommunalbestyrelsen på plan- og miljøområdet er overladt 
vide skønsmæssige beføjelser i forhold til udøvelsen af tilsynet. Ankesty-
relsen har fx udtalt, at: 

»Der er imidlertid hverken i planloven eller i regler udstedt i medfør heraf fastsat 
nærmere retningslinjer for den kommunale tilsynsmyndigheds valg af håndhævelses-
midler i en given situation. Det er således op til den enkelte kommunalbestyrelse selv 
at tilrettelægge sit tilsynsarbejde, og kommunen er i den sammenhæng tillagt vide 
skønsmæssige beføjelser i forhold til udøvelsen af tilsynet.«7 (vores fremhævning) 

 
5. Vejledning nr. 9392 af 1. maj 2007 om håndhævelse af naturbeskyttelsesloven, 

planloven og byggeloven (»håndhævelsesvejledningen«). 
6. Lovbekendtgørelse nr. 47 af 15. januar 2019 om kommunernes styrelse med senere 

ændringer (»kommunestyrelsesloven«). 
7. Ankestyrelsens svar af 1. oktober 2018 på henvendelse om Tårnby Kommune 

(j.nr. 18-58318), side 3. 
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Kommunalbestyrelsens håndhævelsesmidler omfatter bl.a. lovliggørel-
sespåbud og standsningspåbud.  

Lovliggørelse  
Hvis der foreligger et ulovligt forhold, der ikke vurderes at være af un-
derordnet betydning, skal kommunalbestyrelsen efter endnu en konkret 
vurdering af forholdet træffe afgørelse om lovliggørelse. Lovliggørelse i 
håndhævelsessager efter planloven vil gå ud på at konstatere, hvori det 
ulovlige forhold består, og dernæst påbyde, at forholdet lovliggøres, jf. 
håndhævelsesvejledningen, side 14. 
 Lovliggørelsen kan ske enten fysisk, fx ved nedrivning af ulovligt op-
førte bygninger, eller retligt, fx ved efterfølgende tilvejebringelse af en 
nødvendig lokalplan, dispensation eller landzonetilladelse. Lovliggørelse 
kan også ske ved en kombination af et retligt og fysisk indgreb. Det er i 
udgangspunktet en skønsmæssig vurdering, om kommunen vil kræve 
forholdet fysisk og/eller retligt lovliggjort, men i håndhævelsessager på 
planrettens område har navnlig det forvaltningsretlige proportionalitets-
princip en særlig tyngde. 
 Planloven indeholder ikke frister for, hvornår kommunalbestyrelsen 
skal have truffet afgørelse eller foretaget bestemte sagsbehandlingsskridt i 
en lovliggørelsessag. Men muligheden for at kræve lovliggørelse gen-
nemført af grundejeren kan under særlige omstændigheder fortabes, hvis 
kommunalbestyrelsen, trods kendskab til den ulovlige tilstand, udviser 
passivitet. Kommunalbestyrelsen skal således handle så hurtigt som mu-
ligt og tage hensyn til, om der fra en ulovlig tilstand udgår en skadevirk-
ning, der i den konkrete situation skal forhindres eller begrænses.8 Ek-
sempler herpå kunne være afvanding fra et byggeri, der medfører risiko 
for skader på naboejendomme, eller afledede trafikale konsekvenser, der 
medfører risiko for uheld.  
 En fuldstændig retlig lovliggørelse vil desuden og i sagens natur bety-
de, at der ikke meddeles et påbud til en adressat. Sagen ordnes internt 
ved at tilvejebringe et nyt retligt fundament (ophæng) for den tilstand, 
der allerede er indtrådt – muligvis efter en underkendt tilladelse. Imidler-
tid skal man ikke glemme, at retlig lovliggørelse synes at forudsætte en 

 
8. Det falder uden for rammen for denne artikel at belyse, hvorvidt der generelt og 

uden lovhjemmel findes en offentligretlig pligt til skadeafværgelse, som i givet 
fald også i princippet må gælde, mens en klagesag verserer, og uanset om klagen 
ikke er tillagt opsættende virkning. 
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ansøgning fra den interesserede part,9 ligesom der vil være den sædvan-
lige klageadgang for parten og øvrige klageberettigede.  

Standsningspåbud  
Kommunalbestyrelsen har adgang til at meddele standsningspåbud. 
Standsningspåbud defineres i håndhævelsesvejledningens som: 

»Påbud, som går ud på at standse en igangværende aktivitet kaldes i denne vejledning 
for standsningsmeddelelser (afsnit 3.3.5). En standsningsmeddelelse kaldes også et 
konstaterende standsningspåbud. En standsningsmeddelelse er således en meddele 
[sic!] om at ejer/bruger er i gang med en ulovlig aktivitet, og omgående skal standse 
denne.«10 (oprindelig fremhævning) 

»En standsningsmeddelelse er en meddelelse om, at ejer/bruger omgående skal stand-
se en ulovlig aktivitet, der er under udførelse eller forberedelse, men endnu ikke er 
fuldført.«11 (oprindelig fremhævning) 

Af håndhævelsesvejledningens præciserende definitioner fremgår, at et 
standsningspåbud er en meddelelse om, at en igangværende ulovlig akti-
vitet skal standses. Konstateringen af en ulovlig aktivitet er derfor en ab-
solut forudsætning for, at tilsynsmyndigheden kan bringe et stands-
ningspåbud i anvendelse. Standsningspåbud indeholder derfor to be-
standdele: for det første et udsagn om, at myndigheden fastslår ulovlig-
hed eller anser12 forholdet at være ulovligt, og for det andet et påbud om, 
at den igangværende aktivitet skal indstilles.  
 Eksempler på ulovlige aktiviteter kunne være opførelse af et byggeri 
uden landzonetilladelse eller byggetilladelse, nedrivning eller ombygning 
af bevaringsværdige bygninger uden tilladelse eller anvendelse af en 
ejendom i strid med anvendelsesbestemmelserne i lokalplanen. Et yderli-
gere eksempel er igangværende aktiviteter, der sker i henhold til en tilla-
delse, hvor tilladelsens retlige ophæng ophæves af en klageinstans, jf. ar-
tiklens anden del om »mellemperioden«.  

 
9. Se Helle Tegner Anker: Planloven med kommentarer (2013) side 775. 
10. Håndhævelsesvejledningen, side 14-15.  
11. Håndhævelsesvejledningen, side 21.  
12. Det er uafklaret, men må være sådan, at myndighedens standsningspåbud kan 

begrundes med en kvalificeret antagelse om ulovlighed, som eventuelt skal afkla-
res med oplysninger, der begæres udleveret i henhold til planlovens § 56 a. 
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 Et standsningspåbud er midlertidigt og skal følges op med en afgørel-
se af, om og hvordan den konkrete aktivitet senere kan lovliggøres. Et 
standsningspåbud indeholder således ikke i sig selv et lovliggørelsespå-
bud.13 Årsagen er, at et lovliggørelsespåbud i de fleste tilfælde vil forud-
sætte, at der tilvejebringes nye oplysninger om fx de planlægningsmæssi-
ge hensyn, som en opretholdelse af det oprindeligt ulovligt opførte byg-
geriet kan varetage eller tilvejebringe.  

Tilbagekaldelse  
I en situation, hvor forudsætningen for at meddele standsningspåbud ik-
ke er opfyldt fordi, der (endnu) ikke endeligt er konstateret en ulovlig til-
stand, kan der alligevel være et behov for at bringe en igangværende ak-
tivitet til ophør. I disse tilfælde kan myndigheden efter omstændigheder-
ne benytte sig af hel eller delvis tilbagekaldelse af en gyldig og måske hel-
ler ikke påklaget forvaltningsakt. Det er vigtigt at understrege, at en tilba-
gekaldelse ikke i sig selv er et lovliggørelsesinstrument. Tværtimod retter 
tilbagekaldelse i denne sammenhæng sig netop imod forhold eller an-
vendelse, der er berettigelse til, men hvor en forbindelse til et anfægteligt 
grundlag eller konsekvens kan motivere myndigheden til at ville forhin-
dre aktiviteten.  
 En myndighed har i medfør af de generelle uskrevne forvaltningsretli-
ge retsgrundsætninger om tilbagekaldelse af begunstigende forvaltnings-
akter, adgang til at tilbagekalde sine ellers gyldige afgørelser. Dette vil fx 
være relevant for en myndighed at overveje i de tilfælde, hvor der er kla-
get over det retlige ophæng for en begunstigende forvaltningsakt, der ik-
ke selvstændigt er påklaget. Forvaltningsmyndigheden kan ved en sådan 
tilbagekaldelse tilstræbe at begrænse konsekvenserne af, at det retlige op-
hæng definitivt måtte blive ophævet helt eller delvist.  
 Hovedreglen er imidlertid i dansk forvaltningsret, at begunstigende 
forvaltningsakter – som fx en byggetilladelse – ikke kan tilbagekaldes. Og 
hvis tilbagekaldelsesmuligheden alligevel vælges, kræver det en særlig 
begrundelse for at være lovligt og er forbundet med en risiko for et er-

 
13. Se betænkning nr. 981/1983 om håndhævelse af bygge-og miljølovgivningen 

(»håndhævelsesbetænkningen«), side 60-61, og Helle Tegner Anker: Planloven med 
kommentarer (2013), side 770. Se desuden MAD 2009.2762, hvor Statsforvaltningen 
udtalte: »Standsningsmeddelelsen vedrører kun den ulovligt iværksatte aktivitet, og inde-
bærer ikke et påbud om lovliggørelse i form af, at tilstanden skal føres tilbage til det, der var 
status før aktiviteten påbegyndes.« 
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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) vedrørende en klage over, at en kommune ved at meddele på-
bud om standsning af et byggearbejde reelt havde tilbagekaldt byggetil-
ladelsen, fremgår det illustrerende, at: 

»Ved vurderingen af, om en tilbagekaldelse er lovlig, lægges især vægt på, om der er 
tale om en begunstigende eller bebyrdende afgørelse, årsagen til tilbagekaldelsen, 
om adressaten har været i god eller ond tro, om afgørelsens adressat har indrettet sig 
på afgørelsen, samt den tid, der er gået, fra afgørelsen blev truffet. 
 Proportionalitetsprincippet indebærer, at forvaltningen inden der foretages ind-
greb skal overveje, om indgrebet er nødvendigt, eller om mindre indgribende mid-
ler end (fuldstændig) tilbagekaldelse er tilstrækkelige til at tilgodese de hensyn, 
som taler for omgørelse. 
 Proportionalitetsprincippet tilsiger således en større tilbageholdenhed med hensyn 
til tilbagekaldelse til ugunst for adressaten end med hensyn til ændring til ugunst for 
adressaten, da en ændring alt andet lige vil være mindre et mindre intensivt indgreb. 
 Uanset om myndigheden ønsker at ændre eller tilbagekalde sin afgørelse, skal det 
ske ved ny forvaltningsakt. Det medfører, at de almindelige forvaltningsretlige regler 
om sagsbehandling, skønsudøvelse osv. også er gældende for tilbagekaldelse og æn-
dring.« (vores fremhævning) 

Sammenhængen mellem forskellige forvaltningsakter  
De fleste byggearbejder må ikke påbegyndes uden byggetilladelse fra 
kommunalbestyrelsen, jf. byggelovens14 § 16, stk. 1, og BR1815 § 7, stk. 1.  
 Inden der kan meddeles byggetilladelse til et ansøgt byggeri, skal 
kommunalbestyrelsen imidlertid undersøge, om »byggearbejdet er i strid 
med anden lovgivning.« Det fremgår 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 medfør af anden lovgivning, skal fremgå særskilt af 
tilladelsen.« Når der henvises til »anden lovgivning« sker det uden nogen 
form for begrænsning. I forbindelse med byggesager skal kommunalbe-
styrelsen derfor vurdere, om et ansøgt byggearbejde er i overensstemmel-
se med bl.a. miljø- og naturbeskyttelseslov og planlov, samt de i medfør 
heraf udstedte retsakter som fx en lokalplan. I praksis opstår problemet 

 
14. Lovbekendtgørelse nr. 1178 af 23. september 2016, Byggeloven med senere æn-

dringer (»byggeloven«). 
15. Bekendtgørelse nr. 1399 af 12. december 2019 om bygningsreglement 2018 (BR18) 

med senere ændringer (»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 udstrækning at være et »nå-
leøje« 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 altså udgør en byggeretlig forvaltningsakt, 
træffer kommunalbestyrelsen ved udstedelsen af tilladelsen således også 
forudsætningsvis afgørelse om, at byggearbejdet er i overensstemmelse med 
bl.a. en foreliggende lokalplan.  
 I det følgende anvender vi betegnelsen »afledte forvaltningsakter« om 
selvstændige forvaltningsafgørelser som fx byggetilladelser, der skal væ-
re i overensstemmelse med en overordnet retsakt – som fx en lokalplan. 
Den overordnede retsakt for afledte forvaltningsakter betegnes »det retlige 
ophæng«. I denne artikels kontekst har byggetilladelser således karakter af 
afledte forvaltningsakter, mens plangrundlaget (lokalplaner, kommune-
planer mv.) udgør det retlige ophæng for sådanne forvaltningsakter.  
 Kommunalbestyrelsens forudsætningsvise vurdering af, om fx et an-
søgt byggeri overholder en lokalplan, betegnes i Planklagenævnets prak-
sis konsekvent som en »indirekte afgørelse«, som Planklagenævnet har 
kompetence til at efterprøve i henhold til planlovens § 58, stk. 1, nr. 3.16  
 Selvom en byggetilladelse ikke udgør en afgørelse efter planloven, an-
ser Planklagenævnet sig således kompetent til at behandle en klage over 
en sådan indirekte afgørelse om fx overensstemmelse med en relevant lo-
kalplan. 
 I tilfælde af, at Planklagenævnet finder, at kommunen har truffet en 
forkert »indirekte« afgørelse, ophæves den og sagen hjemvises til fornyet 
(lovliggørende) behandling. Men det kan alene gælde for den indirekte 
afgørelse, da Planklagenævnet ikke har behandlet en klage over byggetil-
ladelsen i sig selv og heller ikke har kompetence til at behandle en sådan 
sag. Byggetilladelsen er altså formelt og de facto upåvirket af Planklage-
nævnets afgørelse. 

 
16. Se advokat Poul Hvilsted og advokatfuldmægtig Signe Eggert Bojesen-Koefoeds 

artikel i Hortens publikation Ret&Indsigt nr. 2/2021 om Planklagenævnets praksis 
og terminologi. 
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 Spørgsmålet om, hvilken retskraft bortfaldet af den indirekte afgørelse 
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«.17  
 Men diskussionen om dette understreger, at der ikke er tvivl om, at fx 
en byggetilladelse byggeretligt set er og fortsætter med at være lovlig og 
uanfægtet i sig selv, selv om der sker en indirekte prøvelse af dens hjem-
melsgrundlag i form af det retlige ophæng i planloven. 
 I denne artikel, der fokuserer på myndighedens håndhævelse i de be-
skrevne interaktivsituationer, anvender vi begrebet »indirekte afgørelse« i 
overensstemmelse med Planklagenævnets praksis.18  

Anden del: Om en såkaldt mellemperiode 

»Mellemperioden« og de tilknyttede juridiske problemstillinger 
På planområdet kan »mellemperioden« defineres som den periode, der 
opstår:  

 
17. Se Stenderup og Schäfers oplæg om »Forvaltningsretlig retskraft: Fiktion eller rea-

litet« i U 2007B.279, Mørups kritik i U 2008B.13, Paghs indvending i U 2008B.90 og 
Mørups afslutning i U 2008B.223. Diskussionen baserede sig på Højesterets dom i 
U 2007.456 H om et skur, der med tilladelse var opført på et fredskovpligtigt areal. 
Ejeren af skuret søgte bl.a. med sin påstand at få medhold i, at han qua byggetil-
ladelsen havde et retskrav på at få meddelt en lovliggørende dispensation fra 
skovloven. Det fik han ikke medhold i, da Højesteret lakonisk konstaterede, at det 
var den til enhver tid værende ejer, der havde ansvaret for ejendommens lovlig-
hed. Ejerens »vildfarelse« kan så skyldes en fejl hos den tilladelsesudstedende 
myndighed, som i givet fald kan have pådraget sig et ansvar. I samme retning er 
Østre Landsrets dom i MAD 2008.2463 om afslag på retlig lovliggørelse af en til-
bygning til et sommerhus, Høvdinghus, som var i strid med en fredningskendel-
se. Østre Landsret afviste i denne sag også et ansvar for kommunen, som ikke 
havde haft pligt til at påse, at fredningsmyndigheden havde godkendt byggeriet.  

18. Se fx Planklagenævnets afgørelse af 23. september 2022, j.nr. 22/07206, om opførel-
se af et sommerhus. Planklagenævnet udtalte: »Planklagenævnet forstår derfor bygge-
tilladelsen som en afgørelse om, at projektet er i overensstemmelse med denne lokalplan. 
Der er således i sagen truffet en (indirekte) afgørelse efter planloven, som Planklagenævnet 
kan tage stilling til«. Se også Planklagenævnets afgørelse af 18. december 2019, 
j.nr. 19/04604 (MAD 2020.126), hvor en kommune havde givet byggetilladelse til 
et asfaltanlæg, og hvor Planklagenævnet forstod dette som en indirekte afgørelse 
om, at projektet ikke var i strid med lokalplanen for området.  
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1) Når Planklagenævnet ophæver det retlige ophæng for en allerede 
meddelt afledt forvaltningsakt.  

 Som eksempel kan nævnes, når Planklagenævnet – helt eller på rele-
vant og utvetydig måde delvist – ophæver en lokalplan, der udgør 
grundlaget for en allerede udstedt tilladelse til fx byggeri. Hvis plan-
grundlaget udgør en forudsætning for den allerede meddelte tilladel-
se, kan tilladelsen ikke – efter at plangrundlaget bortfalder – få rets-
virkning efter sit indhold. 

2) Når Planklagenævnet ophæver kommunalbestyrelsens indirekte af-
gørelse om at antage, at et forhold er i overensstemmelse med plan-
grundlaget for området.  

 Som eksempel kan nævnes, når Planklagenævnet ophæver kommu-
nalbestyrelsens afgørelse om, at opførelse af et ansøgt byggeri er i 
overensstemmelse med den foreliggende lokalplan. Planklagenævnets 
ophævelse af kommunalbestyrelsens indirekte afgørelse om, at bygge-
riet er i overensstemmelse med plangrundlaget, rammer byggetilladel-
sen indirekte, selvom byggetilladelsen ikke i sig selv er påklaget. 

I ovenstående situationer er byggetilladelsen isoleret set lovlig i henhold 
til byggeloven, idet Planklagenævnet ikke har kompetence til at ophæve 
en byggetilladelse. Som følge af Planklagenævnets afgørelse er byggetil-
ladelsen imidlertid behæftet med en – for den meddelte byggetilladelse – 
præjudiciel planmæssig uoverensstemmelse, der udløser en pligt til 
håndhævelse og dermed lovliggørelse for kommunalbestyrelsen efter 
planlovens § 51.  
 Det kan antages, at mellemperioden ophører på det tidspunkt, hvor 
kommunalbestyrelsen har lovliggjort den planmæssige uoverensstem-
melse ved enten fysisk lovliggørelse eller retlig lovliggørelse af byggeriet. 
Mellemperioden kan dermed illustreres således: 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kommunalbestyrelsens bestræbelser på lovliggørelse vil imidlertid sjæl-
dent kunne føre til øjeblikkelig lovliggørelse. Fx skal kommunalbestyrel-
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sens overvejelse og senere beslutning om at forfølge retlig lovliggørelse 
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 medfører, at der fort-
sat vil være en ikke-lovlig tilstand eller indretning i mellemperioden.  
 Mens kommunalbestyrelsen – som den er forpligtet til – undersøger og 
vurderer, om bestående og igangværende forhold skal lovliggøres fysisk 
eller retligt og i givet fald hvordan, opstår det særlige spørgsmål, om der 
findes en forpligtelse for kommunalbestyrelsen til under alle omstændig-
heder at reagere over for ulovligheden. Det kan ske ved at foranledige en 
anvendelse, et igangværende byggeri eller en tilstand bragt til ophør, fx 
ved meddelelse af standsningspåbud i forhold til videre opførelse af en 
omtvistet bygning, mens sagsbehandlingen om lovliggørelse er verseren-
de. I det følgende vil vi derfor søge at klarlægge kommunalbestyrelsens 
håndhævelsespligt i denne mellemperiode.  

Det relevante håndhævelsesskridt  
Over for et igangværende ulovligt byggeri vil det mindst indgribende og 
relevante håndhævelsesskridt i mellemperioden være meddelelse af et 
helt eller delvist standsningspåbud.19  
 Håndhævelse gennem meddelelse af standsningspåbud udgør et mid-
lertidigt indgreb, der alene hviler på kommunalbestyrelsens konstatering 
af en ulovlig tilstand, indtil der er truffet endelig beslutning om valg af 
konkret lovliggørelsesinstrument. 

Tilsynspraksis om håndhævelse i mellemperioden  
Der findes begrænset tilsynspraksis, der behandler spørgsmålet, om 
kommunalbestyrelsen som tilsynsmyndighed er forpligtet til at reagere 
ved meddelelse af standsningspåbud over for et igangværende byggeri i 
mellemperioden, indtil lovliggørelse er gennemført. Og der er ikke konsi-
stens i den foreliggende tilsynspraksis, som også i høj grad kendetegnes 
ved at være konkret begrundet i de enkelte sagers særlige omstændighe-
der.20 Spørgsmålet om kommunalbestyrelsens håndhævelsespligt over for 

 
19. Håndhævelsesvejledningen, side 14-15 og 21-22. 
20. Noget tilsynspraksis peger i retning af, at kommunalbestyrelsen er forpligtet til at 

meddele standsningspåbud i mellemperioden. Se fx Statsforvaltningens udtalelse 
i MAD 2009.2762 vedrørende klage over, at en kommune ikke havde standset 
igangværende byggeri af to sommerhuse, selvom Naturklagenævnet havde er-
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et igangværende byggeri el.lign. i mellemperioden er således – efter vores 
opfattelse – på nuværende tidspunkt ikke endeligt afklaret i praksis. 

Håndhævelsesvejledningen og den juridiske litteratur  
Over for denne tilsynspraksis står, at det i håndhævelsesvejledningen og 
den juridiske litteratur er antaget, at kommunalbestyrelsens pligt til at re-
agere på ulovlige forhold gælder, uanset om kommunalbestyrelsen måtte 
have besluttet, om det ulovlige forhold skal lovliggøres retligt. Men sam-
tidig antages det også, at kommunalbestyrelsens pligt til at reagere på 
ulovlige forhold ved åbning af en håndhævelsessag i visse tilfælde udsæt-
tes:  

»Pligten til at reagere gælder uanset om myndigheden agter at lovliggøre forholdet ret-
ligt, så længe der endnu ikke er truffet endelig afgørelse om retlig lovliggørelse.«21 
(vores fremhævning) 

»Der er pligt til at reagere, selv om myndigheden har til hensigt at lovliggøre forholdet 
retligt. Udsættelse af en håndhævelsessag må normalt forudsætte, at der er taget 
konkrete skridt til retlig lovliggørelse, hvorved det illustreres, at håndhævelse er 
igangsat …«.22 (vores fremhævning) 

Der er således holdepunkter for at antage, at kommunalbestyrelsens pligt 
til at reagere ved at bringe en ulovlighed til (eventuelt midlertidigt) op-
hør, udsættes, når der er »truffet endelig afgørelse om retlig lovliggørelse« el-
ler »er taget konkrete skridt til retlig lovliggørelse«.  
 Det er dog noget uklart, hvordan »endelig« skal opfattes. En »endelig af-
gørelse« om retlig lovliggørelse vil logisk set ikke udsætte håndhævelse, 

 
klæret lokalplanen ugyldig. Se videre Statsforvaltningens udtalelse i MAD 
2011.1644 om klage over manglende lovliggørelse af ulovlig anvendelse af et leje-
mål. Omvendt er der tilsynspraksis, der tyder på, at kommunalbestyrelsen ikke 
kan meddele standsningspåbud i mellemperioden. Se Statsforvaltningens udtalel-
se i MAD 2004.1023, som måske var første gang, »mellemperioden« blev italesat. 
Udtalelsen vedrørte Bilka i Horsens og spørgsmålet, om kommunen var forpligtet 
til at beslutte en midlertidig lovliggørelse i mellemperioden efter Højesterets dom 
i U 2004.1849 H om den ulovlige anvendelse. Se desuden MAD 2009.969, der ved-
rørte klager over Hørsholm Kommunes manglende opfølgning på et meddelt på-
bud om istandsættelse efter byggelovens § 14, og Statsforvaltningen Syddanmarks 
udtalelse i MAD 2013.2785. 

21. Håndhævelsesvejledningen, side 7. 
22. Helle Tegner Anker: Planloven med kommentarer (2013), side 769. 
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fordi der ikke længere vil være en ulovlig tilstand at reagere over for. 
Men hvor »endelig« skal denne afgørelse være? Skal en ny lokalplan være 
uanfægtet efter udløb af søgsmålsfristen? Og hvor langt skal kommunal-
bestyrelsen være i processen med sigte på retlig lovliggørelse, før kom-
munalbestyrelsens pligt til at reagere over for det (for tiden) ulovlige for-
hold udsættes? Er det fx tilstrækkeligt, at der er truffet beslutning om 
igangsættelse af en proces med henblik på retlig lovliggørelse?  
 Man kan fx forestille sig den situation, at kommunalbestyrelsen har 
taget »konkrete skridt til retlig lovliggørelse« ved at instruere sin forvaltning 
om at igangsætte en proces med henblik på retlig lovliggørelse af et byg-
geri. Denne beslutning indebærer i hvert fald ikke, at der er »truffet endelig 
afgørelse om retlig lovliggørelse«, men kommunalbestyrelsen har dog her-
ved illustreret den vej, som lovliggørelsesprocessen – også under iagtta-
gelse af det forvaltningsretlige proportionalitetsprincip og værdispildsbe-
tragtninger – forventes at skulle følge. Kan den beslutning i sig selv be-
tragtes som en kvalificeret form for håndhævelse? Og kan kommunalbe-
styrelsen, eventuelt efter et kommunalbestyrelsesvalg, ændre beslutnin-
gen?  

Konkrete skridt til retlig lovliggørelse 
På baggrund af ovenstående kan det konstateres, at spørgsmålet om 
kommunalbestyrelsens håndhævelsespligt over for et igangværende 
byggeri el.lign. i mellemperioden ikke på nuværende tidspunkt er ende-
ligt afklaret i praksis. Det kan videre konstateres, at håndhævelsesvejled-
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 gennemføre en (midlertidig) og hel eller delvis lovliggørelse i form af 
meddelelsen af et standsningspåbud. Denne situation er særlig relevant, 
hvis der er tale om et pågående byggeri eller endog færdiggjort byggeri 
 Hvis kommunalbestyrelsen har igangsat processen frem mod en even-
tuel retlig lovliggørelse af et planstridigt byggeri i overensstemmelse med 
de forvaltningsretlige regler og principper herfor, er det vores bedømmel-
se, at meddelelse af standsningspåbud i den mellemliggende periode – 
indtil en eventuel lovliggørende lokalplan foreligger – skal udsættes.  
 Synspunktet stemmer overens med proportionalitetsprincippet og 
med den omstændighed, at håndhævelsessager udsættes, når ejeren/bru-
geren under en håndhævelsessag ansøger om retlig lovliggørelse:  
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»Hvis ejer/bruger under behandlingen af en håndhævelsessag ønsker retlig lovliggø-
relse, ved fx at søge dispensation, skal tilsynsmyndigheden tage stilling til ansøgningen 
efter de gældende regler og procedurer herom. Håndhævelsessagen udsættes, indtil 
tilsynsmyndigheden har vurderet, om der er grundlag for at dispensere. Hvis sagen 
bliver påklaget, udsættes håndhævelsessagen normalt indtil der foreligger en ende-
lig afgørelse.«23 (vores fremhævning) 

Der er meget, der taler for, at kommunalbestyrelsen ikke skal kunne for-
pligtes til at iværksætte indgreb over for en ulovlig tilstand, mens en over-
vejelse om den passende lovliggørelse verserer, hvis det i sig selv vil gøre 
en videre overvejelse illusorisk. Det vil jo være meningsløst at overveje ret-
lig lovliggørelse af en bygning, der er under opførelse eller allerede opført, 
men »i mellemtiden« forlange den bestående bygning nedrevet.  
 Der er dog tale om en gråzone, og det kan derfor ikke helt afvises, at 
relevante omstændigheder vil kunne tale for, at kommunalbestyrelsen 
konkret skal meddele et standsningspåbud, fx når der er væsentlige usik-
kerheder forbundet med udfaldet af lovliggørelsesprocessen.24 Det tema 
var sat på spidsen i sagen om Bilka i Horsens (se note 20), hvor det for-
holdt sig således, at Horsens Kommune ikke selv kunne beslutte sig for 
en retlig lovliggørelse, men skulle have et nyt plangrundlag godkendt hos 
både Vejle Amt og staten. 
 Også hensynet til retsfølelse må kunne inddrages. Det er utvivlsomt, at 
det er voldsomt frustrerende for den klager, som får medhold i sin klage 
over, at et byggeri eller en anvendelse er ulovlig, at konstatere, at det slet 
ikke får nogen konsekvens.  

Tredje del: Om opsættende virkning og håndhævelse 

Tredje del i denne artikel omhandler de problemstillinger, der opstår, når 
et klagenævn beslutter at tillægge en klage over plangrundlaget opsæt-
tende virkning. Vi behandler dels karakteren af en sådan beslutning, dels 
konsekvenserne af beslutningen om opsættende virkning i forhold til 
meddelelse af nye afledte forvaltningsakter og udnyttelse af allerede 
meddelte afledte forvaltningsakter.  
 
23. Håndhævelsesvejledningen, side 22-23. 
24. Problemstillingerne er illustreret i den utrykte dom af 17. november 2021 fra Ret-

ten i Nykøbing Falster (3-dommersag) (NYK-BS-456694/2020) om store sommer-
huse i Guldborgsund Kommune. 
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Opsættende virkning og afledte forvaltningsakter 
En klage efter planlovens § 58, stk. 1, nr. 3, har som udgangspunkt ikke 
opsættende virkning, jf. planklagenævnsloven 25  § 7, stk. 1. Planklage-
nævnsloven indeholder dog hjemmel til i § 7, stk. 3, at »[h]vor særlige 
grunde taler derfor, kan Planklagenævnet bestemme, at en klage tillægges opsæt-
tende virkning«.  
 Plangrundlaget bestemmer de overordnede og specifikke planmæssige 
rammer og forskrifter for bygge- og anlægsarbejder i planområdet. Tilla-
delser efter fx byggelovgivningen til at gennemføre et konkret bygge- og 
anlægsprojekt skal overholde plangrundlaget, og tilladelsen vil hvile på 
den indirekte afgørelse om, at denne konsistens i forhold til det retlige 
ophæng er til stede.  
 Plangrundlaget kan i sig selv påklages til Planklagenævnet, som kan 
beslutte at tillægge klagen over plangrundlaget opsættende virkning. I 
sådanne tilfælde opstår især tre relevante spørgsmål:  

1) Hvilke konsekvenser har en klagenævnsbeslutning om opsættende 
virkning af en klage over plangrundlaget for tilladelsesmyndighedens 
adgang til at udstede nye tilladelser med det påklagede plangrundlag 
som retligt ophæng?  

2) Har en klagenævnsbeslutning om opsættende virkning af klage over 
plangrundlaget »smittevirkning« på allerede meddelte, ikke-påklage-
de byggetilladelser, som har retligt ophæng i det påklagede plan-
grundlag? 

3) Kan en klagenævnsbeslutning om opsættende virkning af en klage 
over plangrundlaget begrunde indgreb fra tilsynsmyndighedens side 
over for allerede meddelte, ikke-påklagede byggetilladelser, som har 
retligt ophæng i det påklagede plangrundlag? 

Opsættende virkning er et foreløbigt retsmiddel 
En beslutning om opsættende virkning er karakteriseret ved at være et 
klart og foreløbigt retsmiddel, der indebærer, at indgivelsen af en klage 
sætter visse forhold, der er relevante for klagesagen, midlertidigt i bero, 
indtil klageinstansen har truffet endelig afgørelse. En beslutning om op-
sættende virkning indebærer således, at de konkret anfægtede retsakter 

 
25. Lov nr. 1658 af 20. december 2016 om Planklagenævnet (»planklagenævnsloven«). 
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eller dele heraf (fx kommuneplan eller lokalplan) ikke må udnyttes, mens 
klagesager vedrørende disse retsakter verserer. 
 Planklagenævnets praksis om opsættende virkning viser bl.a., at en 
beslutning om opsættende virkning ikke betyder, at plangrundlaget er 
erklæret 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 opsættende virkning træffes som en midlertidig for-
anstaltning på et foreløbigt grundlag, hvor klageinstansen finder, at der 
er et behov for at undgå den situation, at klagesagen bliver hypotetisk i 
forhold til fx en irreversibel byggeaktivitet. Klageinstansens begrundelse 
for beslutningen om den opsættende virkning er i sådanne situationer af 
afgørende betydning, fordi den nærmere vurdering først sker i forbindel-
se med den efterfølgende realitetsbehandling, hvor klagenævnet træffer 
endelig afgørelse i klagesagen. Klageinstansens beslutning om opsætten-
de virkning udløser – hvor klageinstansen ikke foretager sig yderligere – 
et umiddelbart og direkte pres på tilsynsmyndigheden og myndigheden 
for den påklagede afgørelse.  

Ny ansøgning om tilladelse efter klagenævnsbeslutning om 
opsættende virkning af plangrundlaget 
En beslutning om opsættende virkning af klage over plangrundlaget in-
debærer således utvivlsomt, at kommunalbestyrelsen ikke længere kan 
meddele nye tilladelser med en indirekte afgørelse om det anfægtede 
plangrundlag som retligt ophæng. Det anfægtede plangrundlag – eller 
den relevante del heraf – må ikke anvendes som hjemmelsgrundlag, før 
klagenævnenes endelige afgørelse foreligger.  
 Hvis der indkommer nye ansøgninger, og kommunalbestyrelsen kon-
kret vurderer, at det påklagede og suspenderede plangrundlag har eller 
kan have betydning for det, der ansøges om, skal kommunalbestyrelsen 
derfor sætte sagsbehandlingen af den nye ansøgning i bero i afventning af 
Planklagenævnets endelige afgørelse i klagesagen. 

Udnyttelse af allerede meddelte, men ikke-påklagede, tilladelser 
efter klagenævnsbeslutning om opsættende virkning 
Har beslutningen om opsættende virkning »smittevirkning«? 
En klagenævnsbeslutning om opsættende virkning af fx klage over plan-
grundlaget giver imidlertid berettiget anledning til at overveje, om be-
slutningen om opsættende virkning har »smittevirkning« på de afledte 

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret og må ikke videregives – herunder udlånes, sælges eller kopieres – i digital form.  

Indholdet må alene anvendes af licenstager i henhold til de til enhver tid gældende licensbetingelser.  

© Jurist- og Økonomforbundets Forlag 



HENRIETTE SOJA & POUL HVILSTED 

 562

forvaltningsakter, der ikke er påklaget, og som har juridisk ophæng i det 
påklagede og suspenderede plangrundlag.  
 Spørgsmålet er altså, om en klagenævnsbeslutning om opsættende 
virkning har direkte konsekvenser for afledte forvaltningsakter, der ikke 
indgår i klagesagen ved Planklagenævnet eller for andre klagenævn. 
 Dette spørgsmål er berørt i den juridiske litteratur i forbindelse med 
klagesagen om byudviklingsprojektet for Vejlands Kvarter på Amager 
Fælled. Det blev i den forbindelse anført, at: 

»Når de indgivne klager ved to klagenævns delafgørelse tillægges opsættende virk-
ning, betyder det, at de relevante fysiske planer henholdsvis VVM-tilladelsen ikke kan 
udnyttes – herunder kan de ikke lægges til grund for andre forvaltningsafgørelser – 
før der foreligger en realitetsafgørelse fra klagenævnene.«26 (vores fremhævning) 

Den opsættende virkning må i konsekvens heraf betyde, at det anfægtede 
retlige ophæng ikke kan »… lægges til grund for andre forvaltningsafgørelser 
…«.  
 Udfordringen i dette udsagn er, at det ikke forholder sig kvalificeret til 
den i praksis og i denne sag vanskeligste udfordring: Har Planklagenæv-
nets beslutning om opsættende virkning af klagen over lokalplanen også 
virkning på allerede meddelte tilladelser? For hvad skal der ske med alle-
rede meddelte tilladelser efter anden lovgivning, som det pågældende 
klagenævn ikke er klageorgan for? 
 Det er vores opfattelse, at beslutninger om opsættende virkning af en 
klage over det juridiske ophæng ikke berører og – ud fra de forvaltnings-
retlige kompetenceregler – ikke kan berøre eksistensen og gyldigheden af 
allerede meddelte afledte forvaltningsakter, herunder efter lovgivning, 
som klagenævnet ikke er klageorgan for, se også håndhævelsesbetænk-
ningen side 68-69 og 77.  
 Den omstændighed, at der verserer en klagesag om gyldigheden af det 
retlige ophæng for en afledt forvaltningsakt, ses ikke på noget juridisk 
grundlag at kunne fratage adressaten for en allerede meddelt afledt for-
valtningsakt retten til at påberåbe sig eller udnytte tilladelsen.  
 Klagenævnsbeslutninger om opsættende virkning kan derfor alene an-
ses for at have retsvirkning for de konkret anfægtede retsakter (plan-

 
26. Ellen Margrethe Basse og Peter Pagh: »Beskyttelse af bilag IV-arter på Amager Fælled 

ved de indbragte klagers opsættende virkning« i Tidsskrift for Miljø, Bind 2021, Nr. 9, 
side 358.  
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grundlaget), som det pågældende klagenævn har kompetence til at træffe 
materielle afgørelser om. I konsekvens heraf kan kommunalbestyrelsen 
som tilsynsmyndighed ikke betragte klagenævnets beslutning om opsæt-
tende virkning som en instruks om eller et hjemmelsgrundlag for et til-
synsindgreb over for allerede meddelte gyldige forvaltningsakter, uanset 
om deres retlige ophæng er anfægtet. 

Kan tilsynsmyndigheden iværksætte håndhævelse?  
En klagenævnsbeslutning om opsættende virkning giver anledning til at 
overveje, om beslutningen om at tillægge klagen opsættende virkning al-
ligevel kan begrunde indgreb fra tilsynsmyndighedens side i forhold til 
allerede meddelte afledte forvaltningsakter, som ikke er påklaget. 

Standsningspåbud  
I dette afsnit ser vi nærmere på, om meddelelse af standsningspåbud kan 
være et relevant håndhævelsesskridt, hvis bygherren udnytter allerede 
meddelte afledte forvaltningsakter, der har juridisk ophæng i en påklaget 
og suspenderet retsakt.  
 Standsningspåbud efter planloven er en meddelelse til ejer/bruger om, 
at ejer/bruger er i gang med en ulovlig aktivitet og omgående skal standse 
denne.27 Af håndhævelsesbetænkningen fremgår således, at: 

»Et konstaterende standsningspåbud har som nødvendig forudsætning, at den aktivi-
tet, som påbydes standset, efter lovgivningen enten ikke kunne tillades overhovedet 
eller krævede en forudgående tilladelse, som ikke er meddelt.«28 (vores fremhæv-
ning) 

Det kan på baggrund af ovenstående udledes, at det er en nødvendig for-
udsætning for, at kommunalbestyrelsen kan meddele et standsningspå-
bud, at kommunalbestyrelsen konstaterer et ulovligt forhold, som ikke er 
af underordnet betydning.  
 Det centrale spørgsmål er herefter, om en bygherres fortsatte udnyttelse 
af allerede meddelte, men ikke-påklagede afledte forvaltningsakter, udgør 
et »ulovligt forhold«, fordi det retlige ophæng er anfægtet, og et klage-
nævn har truffet beslutning om at tillægge klagen opsættende virkning. 
Det ulovlige forhold skulle i givet fald bestå i, at beslutningen om opsæt-

 
27. Håndhævelsesvejledningen, side 14-15. 
28. Håndhævelsesbetænkningen, side 60.  
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tende virkning uden videre har »smittevirkning« på afledte forvaltnings-
akter, der har retligt ophæng i den påklagede og suspenderede retsakt.  
 I en beslutning om opsættende virkning har Planklagenævnet imidler-
tid endnu ikke taget endelig stilling til, om plangrundlaget opretholdes 
helt, delvist eller slet ikke. En beslutning om opsættende virkning inde-
bærer derfor ikke – og kan i sagens natur ikke indebære – endelige afgø-
relser af klagesager og konstaterer derfor ikke, at det påklagede plan-
grundlag er ulovligt.  
 Idet en beslutning om opsættende virkning fra klagenævnet således ik-
ke i sig selv konstaterer et ulovligt forhold, men »alene« en beslutning om 
opsættende virkning i den konkrete klagesag, er forudsætningen for, at 
kommunalbestyrelsen kan iværksætte håndhævelse i form af et stands-
ningspåbud over for allerede meddelte afledte forvaltningsakter med op-
hæng i det påklagede plangrundlag, efter vores opfattelse ikke til stede.  
 Det er desuden vores vurdering, at en beslutning om opsættende virk-
ning i en klagesag ej heller i sig selv tilvejebringer et grundlag eller blot et 
tilstrækkeligt 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 standsningspåbud. Beslutningen om opsæt-
tende virkning kan ikke anses for at have nogen virkning for andet end 
den retsakt, der foreligger til prøvelse hos en i den sammenhæng kompe-
tent myndighed. Den pågældende retsakt kan altså ikke danne grundlag 
for en ny tilladelse, men en allerede udstedt tilladelse kan udnyttes efter 
sit indhold.29 

Tilbagekaldelse  
Når kommunalbestyrelsen ikke lovligt kan iværksætte håndhævelse i 
form af et standsningspåbud i forhold til afledte forvaltningsakter, er det 
relevant at undersøge, om tilsynsmyndigheden i stedet – måske som led i 
en håndhævelse af planloven – kan tilbagekalde de allerede meddelte af-
ledte forvaltningsakter helt eller delvist.  
 Tilbagekaldelse af afledte forvaltningsakter vil have samme virkning 
som et standsningspåbud og vil i sin konsekvens indebære, at adressaten 
ikke fremadrettet lovligt kan fortsætte igangværende tilladte aktiviteter. 

 
29. Den samme afgrænsning må gælde for det tilfælde, at en domstol træffer beslut-

ning om opsættende virkning. Domstolen har ikke nogen fastlagt kompetencebe-
grænsning, men må være afskåret fra at træffe afgørelse om opsættende virkning 
for andet end det, der med de nedlagte påstande er til prøvelse. 
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Betingelserne for at tilbagekalde begunstigende forvaltningsakter er nær-
mere behandlet ovenfor. 
 Det er vores opfattelse, at det er en forudsætning for at tilbagekalde en 
allerede meddelt afledt forvaltningsakt, at midlertidig eller permanent 
tilbagekaldelse er nødvendig for at afværge en betydelig risiko for den 
identificerede skade på de interesser, som beslutningen om opsættende 
virkning er begrundet i og dermed tilsigter at beskytte. Udnyttelsen af al-
lerede meddelte tilladelser må med andre ord ikke foregribe det resultat, 
klagenævnet måtte komme frem til, vurderet i forhold til begrundelsen 
for den opsættende virkning. 
 Hvis de interesser, som anføres i klagenævnets begrundelse for tilde-
ling af opsættende virkning, konkret vurderes at udsættes for eller blot 
kunne udsættes 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 klagenævnets beslutning om opsætten-
de virkning skal varetage såvel direkte som indirekte. Kommunalbesty-
relsen kan også – nok så relevant – vurdere, at en fortsat udnyttelse af al-
lerede meddelte afledte forvaltningsakter ikke medfører, at beslutningen 
om opsættende virkning lider overlast, eller at der opstår irreversible 
skader eller manglende mulighed for senere at kunne gennemføre fysisk 
lovliggørelse. Disse omstændigheder vil alle medføre, at der ikke er 
grundlag for, at kommunalbestyrelsen som tilsynsmyndighed kan for-
pligtes til at tilbagekalde afledte forvaltningsakter. 

Planklagenævnets selvstændige kompetence til at meddele 
standsningspåbud  
Som nævnt kan den kommunale myndighed alene benytte sig af tilbage-
kaldelsesinstituttet, hvis klagenævnets beslutning om opsættende 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 tilfælde være en risiko for, at mulig-
heden for eventuelt senere at kræve fysisk lovliggørelse kan være forpas-
set eller vanskeliggjort.  
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 Af denne grund er Planklagenævnet i planklagebekendtgørelsens30 § 6 
blevet udstyret med en særlig adgang til at meddele standsningspåbud i 
forhold til iværksatte bygge- og anlægsaktiviteter, mens en klage er tillagt 
opsættende virkning, og indtil klagesagen er afsluttet. Planklagebekendt-
gørelsen § 6 har følgende ordlyd: 

»Planklagenævnet kan ved rettidig klage efter § 58, stk. 1, nr. 3, i lov om planlægning 
eller § 22 i lov om etablering og fælles udnyttelse af master til radiokommunikations-
formål m.v. beslutte, at en meddelt tilladelse eller godkendelse ikke må udnyttes, og at 
et påbud ikke skal efterkommes. Er et bygge- eller anlægsarbejde iværksat, kan Plan-
klagenævnet påbyde dette standset.« (vores fremhævning) 

Planklagenævnet er herved tildelt en klar hjemmel til at udstede et 
standsningspåbud i situationer, hvor det endnu ikke er afgjort, om en 
bygge- og anlægsaktivitet er ulovlig, og dermed uanset om der er konsta-
teret et ulovligt forhold. Planklagenævnet er således tildelt selvstændig 
kompetence til at udlægge konsekvenserne af nævnets egne beslutninger 
om opsættende virkning på et retsområde fx byggelovens område, som 
Planklagenævnet ellers ikke er kompetent til at forholde sig til. 
 Til trods for, at lovgiver har meddelt Planklagenævnet en særlig ad-
gang til at meddele standsningspåbud i forhold til iværksatte bygge- og 
anlægsaktiviteter, og at Planklagenævnet samtidig fremhæver denne sær-
lige kompetence i dets beslutninger om opsættende virkning, findes der – 
så vidt vides – ingen tilfælde, hvor Planklagenævnet har gjort brug af 
denne lovfæstede indgrebsmulighed. Klagesagen om Vejlands Kvarter 
gav heller ikke de relevante klagenævn, herunder Planklagenævnet, an-
ledning til at bringe beføjelsen i anvendelse.31 

 
30. Bekendtgørelse nr. 130 af 28. januar 2017 om udnyttelse af tilladelser, frist for ind-

givelse af klage, indsendelse af klage til Planklagenævnet og opsættende virkning 
af klage for visse afgørelser truffet efter lov om planlægning og visse andre love 
(»planklagebekendtgørelsen«). 

31. Se Planklagenævnets afgørelse af 7. juli 2021, j.nr. 21/03705, 21/03706, 21/03708 og 
21/03709 (MAD 2021.242), om opsættende virkning i klagesag om Københavns 
Kommunes endelige vedtagelse af kommuneplantillæg nr. 4 og lokalplan nr. 599 
med tilhørende miljørapport. Se desuden Miljø- og Fødevareklagenævnets afgø-
relse af 7. juli 2021, j.nr. 21/05337 og 21/05338, om opsættende virkning af klage 
over § 25-tilladelse til byudviklingsprojekt i Københavns Kommune.  
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Afsluttende bemærkninger  

Planloven og den tilknyttede regulering indeholder ikke en klar eller ko-
ordineret anvisning på, hvorledes tilsynsmyndigheden skal navigere i sin 
håndhævelse i mellemperioden og af Planklagenævnets beslutninger om 
opsættende virkning. Det jævnligt tilbagevendende tema om, hvornår og 
hvordan kommunalbestyrelserne skal – eller i lyset af bl.a. proportionali-
tetsprincippet kan eller ikke kan – vælge mellem faktisk eller retlig lov-
liggørelse, er en beslægtet og lige så vanskelig problemstilling.  
 Desuden bliver sagerne særligt indviklede, når håndhævelse og lov-
liggørelse skal ske i situationer, hvor der optræder en tilladelse, der ikke i 
sig selv er anfægtet eller er anfægtelig, og hvor den administrative klage-
adgang ikke er den samme eller har samme kompetente klagenævn. 
 For de udøvende praktikere og beslutningstagere forekommer ud-
faldsrummet for løsninger derfor ofte at være uforudsigeligt og uigen-
nemsigtigt.  
 Selvom vi i denne artikel har introduceret vores bidrag til den juridi-
ske vurdering af disse uafklarede problemstillinger på især det planretli-
ge område, er der fortsat tale om en uhensigtsmæssig juridisk gråzone.  
 Vi ser derfor et udtalt behov for en ny gennemarbejdet bekendtgørelse, 
der kan opstille de principper, som skal iagttages i lovliggørelsessituatio-
nen. Vi vil især fremhæve karakteren af tilsynsmyndighedens håndhæ-
velsespligt i mellemperioden og i forhold til klagenævnsbeslutninger om 
opsættende virkning – og særligt tilsynsmyndighedens indgrebsmulig-
heder ved fortsat udnyttelse af afledte upåklagede forvaltningsakter.  
 Målet bør være at afklare tilsynsmyndighedens forpligtelser i disse kri-
tiske situationer for at sikre, at myndighederne vil kunne bibringe forud-
sigelighed og ensartethed på et område, der berører mange – ofte vold-
somt modstridende – interesser, og som yderligere kompliceres af, at 
håndhævelsen i høj grad involverer det lokale politiske niveau.  
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