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Om retlig lovliggerelse i Bilka-sagen

Status

Ved Hgjesterets dom af 22. april 2004 (UFR 2004, side 1849H) er det fastslaet, at Bilka lavprisvare-
huset i Horsens er i strid med principperne i lokalplan nr. 93 savel med hensyn til omradets anvendel-
se som med hensyn til bebyggelsens udformning og placering. Horsens kommune havde saledes ikke
hjemmel til efter planlovens § 19 at give de dispensationer fra lokalplanen, som var ngdvendige for
projektets gennemfarelse.

Dansk Supermarked A/S, der ejer Bilka, havde pa opfgrelsestidspunktet de fornadne tilladelser og
dispensationer til at opfare byggeriet og var saledes i god tro med hensyn til byggeriets lovlighed.

En eventuel retlig lovligggrelse, som skaber mulighed for en fysisk og driftsmaessig uaendret viderefg-
relse af lavprisvarehuset, forudsaetter, at der tilvejebringes et nyt plangrundlag, som lovligger savel
byggeriets fysiske udformning som anvendelsen af byggeriet til en starre dagligvarebutik.

Der skal séledes udarbejdes regionplan (Amtsradet), kommuneplan og lokalplan for at lovliggare ret-
ligt (Kommunalbestyrelsen).

Pa det aktuelle stadie i planlzegningsprocessen foreligger alene amtsradets forslag til regionplantillaeg,
og det er dette forslag miljgministeriet skal forholde sig til.

Det fremgar af amtsradets forslag til regionplantilleeg, at en retlig lovliggerelse skal ske pa det nuvae-
rende regelgrundlag og i princippet som om Bilka ikke eksisterede. Miljgministeriet, Skov- og Natursty-
relsen er enig heri.

Kammeradvokaten har vurderet, at det foreliggende forslag til regionplantillaeg opfylder kravet i planlo-
vens § 6, stk. 8, til indholdet af redegarelsen for de szerlige planlaegningsmaessige begrundelser for
fastseettelse af eventuelle butiksstgrrelser pa mere end 3000 m2 bruttoetageareal for dagligvarebutik-
ker. Kammeradvokaten har hertil bemaerket, at reglerne har karakter af vage og elastiske bestemmel-
ser, der overlader en betydelig skensmargin til de planlaeggende myndigheder.

Ved beslutningen om, hvorvidt der skal ske retlig eller fysisk lovliggarelse kan der imidlertid ikke ses
bort fra den omsteendighed, at Bilka-varehuset allerede er opfgrt jf. nedenfor. Ved sin beslutning om
eventuelt at nedleegge veto mod regionplanforslaget efter planlovens § 29, er miljgministeren forpligtet
til ogsa at inddrage dette moment i sin afvejning.

Fysisk eller retlig lovliggarelse
Det folger af planlovens § 51, stk. 5, og § 63, stk. 1, at der — i hvert fald som udgangspunkt — bestar
en pligt til at lovliggere det ulovlige forhold. Dette kan ske ved fysisk eller retlig lovliggerelse.

Myndighederne er imidlertid ikke ganske frit stillet med hensyn til, om retlig eller fysisk lovliggerelse
skal ske. | betaenkning nr. 981/1983 om handhaevelse af bygge- og miljglovgivningen anfgres det sa-
ledes pa side 79:

"I alle situationer som de naevnte er det naturlige udgangspunkt for opnaelse af lovgivningens formal,
at der — hvis det er fysisk muligt — skal tilvejebringes lovlige tilstande.”



Men det tilfgjes dog, at dette kun er udgangspunktet. Om de omstaendigheder, som kan tale for ikke at
kreeve fysisk lovliggerelse anfgrer beteenkningen pa side 81:

"Hvis en forudgaende ansggning ville vaere imgdekommet, ma en efterfalgende ans@gning resultere i
retlig lovliggarelse...

Selv om ukendskab til loven ikke fritager hverken for pligten til at efterkomme de gaeldende forskrifter
eller for strafansvar for at overtreede dem, vil der ved spargsmalet om retlig lovliggarelse i en vis ud-
streekning blive taget hensyn til, om den pagaeldende har handlet i undskyldelig uvidenhed om sin pligt
til pa forhand at indhente tilladelse. En sadan god tro kan undertiden veere forsteerket som falge af
ufuldstaendig eller forkert radgivning, som den pagaeldende har faet fra en offentlig myndighed. ...

Den tid, der er forlobet mellem etableringen af forholdet og dets konstatering, vil imidlertid indga som
et moment i afgarelsen af, om der skal ske retlig lovliggarelse. ...”

Endelig kan de gkonomiske konsekvenser, som et krav om fysisk lovliggerelse vil fa, tilleegges betyd-
ning.

Herom anferes i handhaevelsesbetaenkningen pa side 81:

"Et yderligere moment i vurderingen er de gkonomiske konsekvenser, som et krav om fysisk lovliggo-
relse vil fa. Investeringen i f.eks. et byggeri, der er opfart ulovligt, vil som oftest veere spildt, hvis byg-
geriet skal fijernes, og bygherren vil under alle omsteendigheder f& udgifter til berigtigelsen af det ulov-
lige forhold. Det gkonomiske tab for den pagaeldende kan derved blive ganske betydeligt og kan foles
ikke at sté i et rimeligt forhold til overtreedelsens betydning.

Det er imidlertid ikke blot et hensyn til det privatekonomiske tab for lovovertraederen, der spiller ind,
men ogsé mere almene eller samfundspraegede overvejelser. En destruktion af veerdier bar ud fra en
samfundsmeessig betragtning soges undgaet, hvis der ikke foreligger egentlige faresituationer.

Det er klart, at styrken af bade den privateskonomiske og den samfundsmaessige betragtning stiger i
takt med starrelsen af de veerdier, der er tale om i den enkelte sag. Betragtningerne far derved uund-
gaeligt starre betydning for spargsmalet om retlig lovliggarelse, nar et stort byggeri er opfart ulovligt,
end nar sagen angar f.eks. en carport, der er opfaort for teet pd naboskel.”

| overensstemmelse hermed anfgrer Bent Christensen i Forvaltningsret, Prgvelse, 1994, side 138, om
folgerne af underkendelse af forvaltningsakter, at "man ved stillingtagen til, om der skal indtreede fgl-
ger i omgivelserne, inddrager spargsmalet om veerdispild”.

Ministeriets praksis

Ministeriet har siden detailhandelslovens (planlovens detailhandelsbestemmelser) ikrafttreeden ned-
lagt veto (gjort indsigelse) mod samtlige forslag til regionplaner og regionplantillaeg, der har abnet mu-
lighed for etablering af dagligvarebutikker med et bruttoetageareal over 3.000 m2. Kun i to tilfeelde har
ministeren pa grundlag af en meget konkret begrundelse accepteret planlaegning for en dagligvarebu-
tik over denne starrelse. | 1999 (samtidig med at Bilka i Horsens var under opfarelse) nedlagde mini-
steriet veto mod Vejle Amts forslag til regionplantilleeg, som bl.a. &bnede mulighed for etablering af
dagligvarebutikker i Horsens pa op til 5.000 m2. Det indgik ikke i begrundelsen for ministerens indsi-
gelse, at der allerede var et lavprisvarehus under opferelse i Horsens.

Der kan derfor naeppe herske nogen tvivl om, at ministeren ville have nedlagt veto, hvis det lovlige
plangrundlag var sggt tilvejebragt forud for etableringen af Bilka i 1999.

Retlig lovliggerelse

Ministeriet er bundet af det almindelige forvaltningsretlige lighedsprincip, der medfgrer, at ministeriet
som udgangspunkt er forpligtet til at fglge sin egen administrative praksis, dvs. til at forhindre en retlig
lovligggrelse.

Bade ministeriets praksis og udgangspunktet om fysisk lovligggrelse taler saledes for, at ministeren
udnytter sine befgjelser efter planlovens § 29. Det samme ger retshandhaevelsessynspunkter.



Spgrgsmalet er, om der foreligger saerlige omstaendigheder, der ger, at den almindelige praksis og
udgangspunktet om fysisk lovliggerelse bgr fraviges.

Nar ministeren skal treeffe afgerelse om, hvorvidt der skal gribes ind over for Vejle Amtsrads forslag til
regionplantillaeg, er ministeren forpligtet til at tage stilling til, om der i sagens faktiske omsteendigheder
er grundlag for at fravige praksis. Ministeren er endvidere forpligtet til at tage det vaerdispild, som er en
falge af et krav om fysisk lovliggerelse, i betragtning.

Det faktum, at byggeriet er opfart, og at et krav om fysisk lovliggerelse ma antages at ville medfare et
helt usaedvanligt omfattende vaerdispild, indbeerer saledes, at ministeriet ved afggrelsen af, om retlig
lovliggerelse skal accepteres eller hindres, skal tage stilling til, om vaerdispildshensyn har en sadan
veegt, at retlig lovliggarelse mé& accepteres. Selv med en blandet fysisk og retlig lovliggerelse, méa der
antages at ville veere tale om et szerdeles omfattende vaerdispild.

Efter en samlet vurdering af sagens omstaendigheder er det Miljgministeriets, Skov- og Naturstyrel-
sens vurdering, at der i spgrgsmalet om, hvorvidt retlig lovliggarelse skal hindres, ma laegges vaegt pa,
at byggeriet er taget i brug med de fornadne tilladelser og dispensationer, og at Dansk Supermarked
saledes pa opfarelsestidspunktet har vaeret i god tro med hensyn til byggeriets lovlighed. Der ma end-
videre leegges betydelig vaegt pa det forhold, at gennemfgrelse af et krav om fysisk lovliggerelse ma
antages at ville medfgre et eksorbitant veerdispild.

Under disse omsteendigheder er det Miljgministeriets, Skov- og Naturstyrelsens opfattelse, at der ikke
bar tages skridt til at hindre en retlig lovliggarelse. Det bemeerkes, at Justitsministeriet er enig i denne
opfattelse.



