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Fotex i Ribe - Ribe Amts forslag til tillaeg nr. 44 til regionplan 2012

Til brug for vurderingen af sagen vedrgrende Fgtex i Ribe har Skov- og Naturstyrelsen
anmodet mig om at udarbejde en udtalelse om de retlige synspunkter, der kan ggres
geeldende for og imod en indsigelse efter planlovens § 29, stk. 1, mod det af Ribe Amt
vedtagne forslag til tillaeg nr. 44 til regionplan 2012.

Idet jeg henviser til mit brev af 5. oktober 2005 til styrelsen, vil fglgende spgrgsmal blive

behandlet i min udtalelse:

- Betydningen af ministeriets praksis vedrgrende planforslag, hvorefter der planlaeg-
ges for butikker stgrre end henholdsvis 1.000 m? (udvalgsvarebutikker) og 3.000 m?

(dagligvarebutikker).

- Praksis med hensyn til valget mellem retlig og fysisk lovligggrelse, herunder den

seneste udvikling i praksis.

- Praksis med hensyn til betydningen af vaerdispild, herunder den seneste udvikling i

praksis.

Certificeret efter DS/EN 1SO 9001



- Betydningen af god eller ond tro hos den kommune, som har meddelt en retsstridig
tilladelse, med forslag til, hvorledes det kan sikres, at kommuner ikke meddeler
retsstridige tilladelser.

Som drgftet telefonisk har jeg - af tidsmaessige grunde - ikke i naervaerende udtalelse
behandlet spgrgsmalet om betydningen for den fremtidige praksis af, at ministeriet frem-

seetter, respektive ikke fremsaetter, indsigelser imod det foreliggende planforslag.

Tit brug for min udtalelse har styrelsen ved e-mails af 30. september, 3. og 6. oktober
2005 fremsendt materiale vedrgrende sagen.

I den anledning skal jeg bemaerke fglgende:

1. Sagens baggrund

1.1 Om Fgtex i Ribe

Det omhandlede butikscenter "Fgtex" er opfgrt i Ribe bys nordlige udkant p& en del af
detailhandelsomrddet omfattet af Ribe Kommunes lokalplan nr. 02.06 fra 2002. Lokalplan
nr. 02.06 blev tilvejebragt pd baggrund af et konkret byggegnske om opfgrelse af et bu-
tikscenter/Fgtex kaedeforretning med bdde dagligvarer og udvalgsvarer. Derudover skulle

lokalplanen give mulighed for andre stgrre detailhandelsfunktioner.

Lokalplanen angiver i § 1.1 bl.a. som sit form8l at give mulighed for opfgrelse af ny be-
byggelse i et eksisterende erhvervsomrdde samt til detailhandelsform8l i et nyt forret-
ningsomrdde ved hovedvej Rute 11.

Lokalplanens § 7 regulerer bebyggelsens omfang og placering, og lokalplanens § 7.3 in-
deholder bestemmelser om stgrrelsen af dagligvare- og udvalgsvarebutikker. Det fast-
seettes, at dagligvarebutikker i delomrdde A1, hvor den omhandiede Fgtex er beliggende,
m& udggre maksimalt 3.000 m? og udvalgsvarebutikker maksimalt 1.000 m?. Dog m& der

etableres én udvalgsvarebutik p& maksimalt 1.500 m?.

Det fremgdr endvidere af lokalplanredeggrelsen om lokalplanens indhold (side 4), at
Dansk Supermarked A/S @nskede mulighed for at opfere et butikscenter/Fgtex med en
dagligvareforretning p& op til 3.000 m? bruttoareal, en udvalgsvareforretning p& op til



1.500 m? bruttoareal samt mindre specialbutikker, restaurant og adgangsarealer pd i alt
ca. 1.000 m? bruttoareal.

Den 29. september 2003 meddelte Ribe Kommune byggetilladelse til opfgrelse af nyt bu-
tikscenter "Fagtex" med dagligvarebutik med tilhgrende lager, personalefaciliteter, konto-
rer, mgdelokale, centertorv, kundetoiletter, sikringsrum og teknikrum. I butikscentret
skulle der herudover etableres en kiosk og bageri p& i alt 250 m?. De oprindelige planer
om en udvalgsvarebutik samt restaurant, som var omtalt i lokalplanredeggrelsen, var
udgdet af det konkrete projekt.

Ribe Kommune lagde til grund for behandlingen af byggesagen, at dagligvarebutikken pd
totalt 3.000 m? bruttoetageareal udgjorde en selvstaendig butik. Hertil kom specialbutik-
kerne (kiosk og bager), der udgjorde 250 m? bruttoetageareal. Endvidere havde kommu-
nen ikke i dagligvarebutikkens areal medregnet adgangsarealet/centertorvet pd i alt 180
m? samt bygningens teknikrum p& i alt 271 m2 Endelig var det i kaelderen placerede sik-
ringsrum p& i alt 547 m? heller ikke medregnet til dagligvarebutikkens areal, idet sik-
ringsrum til sikringsrumspligtige bygninger med forskriftsmaessig stgrrelse ikke medreg-

nes i etagearealet efter bygningsreglementet.

Efter Ribe Kommunes opfattelse var byggeriet sdledes i overensstemmelse med den eksi-

sterende lokalplan.

Kommunens byggetilladelse blev af De Samvirkende Kgbmaend (DSK) pdklaget til Natur-
klagenaevnet, der ved afggrelse af 21. marts 2005 fastslog, at den omhandlede Fatex var

opfert i strid med lokalplanen.

Naturklagenaevnet fandt, at de i bygningen vaerende forretninger matte anses for én bu-
tik, da der var s begraenset fysisk adskillelse mellem de enkelte dele af butikken, at dis-
se over for omgivelserne matte fremstd som en sammenhangende butiksenhed, hvor

bageren og kiosken udgjorde saerligt betjente afdelinger i dagligvarebutikken.

Som en konsekvens heraf métte specialbutikkerne (kiosk og bager) medregnes i opggrel-
sen af dagligvarebutikkens bruttoetageareal, ligesom adgangsarealet/centertorvet matte
anses for at vaere et internt adgangsareal mellem de forskellige dele af butikken, hvorfor

dette areal ligeledes skulle medregnes i dagligvarebutikkens bruttoetageareal. Endvidere



skulle teknikrummet medregnes ved opggrelsen af dagligvarebutikkens bruttoetageareal,

da bygningen - efter Naturklagenaevnets opfattelse - alene indeholdt én butik.

Endelig fandt Naturklagenaevnet, med samme begrundelse som Ribe Kommune, at sik-
ringsrummet ikke skulle medregnes ved opggrelsen af butikkens bruttoetageareal, idet

rummet ikke vaesentligt overskred den forskriftsmaessige stgrrelse heraf.

Sammenfattende gik Naturklagenaevnets afggrelse ud pd, at den omhandlede Fgtex med
tilhgrende kiosk og bagerafdeling samt centertorv og teknikrum skulle anses for at vaere
pd i alt ca. 3.700 m?, hvilket var i strid med den gaeldende lokalplan.

P& tidspunktet for Naturklagenzevnets afggrelse var Fgtex opfgrt og taget i brug. Det
fremgdr af sagens akter, at byggetilladelse som nzevnt blev meddelt den 29. september
2003, at anmeldelse om byggeriets pdbegyndelse blev fremsendt den 24. november

2003, og Naturklagenaevnet har telefonisk oplyst, at byggeriet formentlig stod faerdigt i
forsommeren 2004,

DSKs klage til Naturklagenzevnet over den af Ribe Kommune udstedte byggetilladelse
blev indgivet den 18. december 2003, og Dansk Supermarked A/S blev senest ved mod-
tagelsen af kopi af Ribe Kommunes brev af 26. januar 2004 til Naturklagenaevnet oriente-

ret om klagesagen, som ikke blev tillagt opsaettende virkning.

Det fremgdr endvidere af et notat af 16. september 2005 fra Sgren Jensen, R&dgivende
Ingenigrfirma, at udgifterne til fysisk lovligggrelse af Fgtex i Ribe skgnsmaessigt er an-
sldet at belgbe sig til kr. 3,5 - 4,5 mio. ekskl. moms.

Jeg har i gvrigt modtaget oplysning om, at Ribe Kommune og Fgtex A/S ved staevning
modtaget i Vestre Landsret den 20. september 2005 har anlagt sag mod Naturklagenaev-
net med pdstand om, at Naturklagenaevnets afggrelse er ugyldig. Uagtet dette sagsanlseg
stdr Naturklagenzevnets afggrelse (forelgbig) ved magt, og Fgtex er dermed et ulovligt

byggeri, som skal lovligggres efter planlovens regler.

Ribe Kommune har den 25. august 2005 vedtaget forslag til tilleeg nr. 1 til lokalplan
02.06 og forslag til kommuneplantillaeg nr. 14 med henblik pa retligt at lovligggre bygge-



riet. Ribe Amtsrdd har vedtaget forslag til tillaeg nr. 44 til regionplan 2012 med hgrings-
frist til den 25. oktober 2005.

1.2 Hovedpunkter i kommunens og amtets planlasgningsproces

Af lokalplanredeggrelsen i Ribe Kommunes forslag til tillaeg nr. 1 til lokalplan 02.06, pkt.
1.1, fremgdr bl.a. folgende vedrgrende baggrunden for lokalplanforslaget:

"Baggrunden for, at Ribe Kommune i samarbejde med Ribe Amt veaelger at tilpasse
plangrundlaget er navnlig, at sdvel kommune som bygherre har handlet i god tro.
Planloven overlader det uden narmere vejledning til kommunerne selv at vurdere,
om en given butik er en selvstaendig butik eller blot en betjent afdeling i en daglig-
varebutik. Ribe Kommune foretog en grundig sagsbehandling og bedgmte oplysnin-
gerne i byggeprojektet sdledes, at bager og kiosk er selvstaendige butikker. Denne
sag blev den fgrste klagesag af sin art i Naturklagenaevnet, og naevnet havde den
modsatte opfattelse. Bygherren havde i mellemtiden handlet i tillid til den byggetil-
ladelse, som kommunen havde udstedt.

Det spiller ogsd en rolle for kommunens valg, at fysiske foranstaltninger, nu hvor
byggeriet er gennemfgrt, vil medfgre vaesentlige udgifter. Der vil ikke derved kunne
opnés noget positivt for nogen."

I forslaget til regionplantillaeg stiller amtet forslag om tilfgjelse af falgende retningslinie:

"3.6. Der kan etableres en dagligvarebutik p& 3.700 m? i Ribe med en placering
som vist p& kort 1."

Af planforslagets redeggrelse (side 7) er fglgende anfgrt under overskriften "Seerlig plan-
laegningsmaessig begrundelse":

"I lyset af de senere ars relative fald i omsaetningen i Ribe finder amtsrédet, at der
er behov for en saerlig planlaegningsmaessig indsats for at opfylde malsatningen
om et varieret udbud af udvalgsvarer i egnscentret.

Erfaringsmaessigt kan en stgrre dagligvarebutik veere med til at tiltraekke nye
kunder og derved skabe grundlaget for at fastholde og evt. tiltraekke nye udvalgs-
varebutikker. Dette understreges af, at de mindre udvalgsvarebutikker i Ribe by har
oplevet en fremgang i omsaetningen, siden Fgtex dbnede,

Ribe Amtsrad flnder derfor, at falgende szerlige forhold kan begrunde en dag-
Ilgvarebutlk p& 3.700 m? i Ribe:

Butikken kan medvirke til at opretholde et varieret udbud af varer i et re-
lativt tyndt befolket omrade.

- Butikken kan give en handelsmaessig ligevaegt med andre byer af samme

stgrrelse i regionen.

- Butikken kan bevirke mindre kgrsel fra Ribe/Skaerbaek/Gram-omrddet til

storcentrene i Esbjerg og Kolding.



Endelig finder man, at butikken med sin placering i tilknytning til Ribe bymidte har
en god tilgaengelighed - hvorfor ogsd lokaliseringen ses at vaere i overensstemmel-
se med planlovens overordnede mal for planlaegningen."”

Endvidere er der i planforslagets redeggrelse (side 6) anfgrt falgende:

"Beslutningen om at sgge plangrundlaget aendret, er truffet med udgangspunkt i
den nedenfor refererede saerlige planlaegningsmaessige begrundelse. Herudover har
amtsrddet lagt veegt pd, at sdvel kommune som bygherre har handlet i god tro.
Planloven overlader det uden naermere vejledning til kommunerne selv at vurdere,
om en given butik er en selvstaendig butik eller blot en betjent afdeling i en daglig-
varebutik. Ribe Kommune foretog en grundig sagsbehandling og bedgmte oplysnin-
gerne i byggeprojektet sdledes, at bager og kiosk er selvstandige butikker. Denne
sag blev den fgrste klagesag af sin art i Naturklagenaevnet, og navnet havde den
modsatte opfattelse. Bygherren havde i mellemtiden handlet i tillid til den byggetil-
ladelse, som kommunen havde udstedt. Det spiller desuden en rolle for beslutnin-
gen, at fysiske foranstaltninger - nu hvor byggeriet er gennemfgrt - vil medfgre
vaesentlige udgifter."

Offentlighedsfasen for forslaget til regionplantillaeg og dermed fristen for indsigelse efter
planlovens § 29, stk. 1, Igber frem til den 25. oktober 2005.

2. Betydningen af ministeriets praksis vedrgrende planforslag, hvorefter der
planlagges for butikker stgrre end henholdsvis 1.000 m? (udvalgsvarebu-
tikker) og 3.000 m? (dagligvarebutikker)

Om detailhandelsloven og kravet om "saerlig planleegningsmaessig begrundelse” tillader
jeg mig at henvise til gennemgangen heraf i min udtalelse af 29. april 2005, pkt. 2.2,

vedrgrende Bilka i Horsens.

Ligeledes henvises til gennemgangen af ministeriets tidligere praksis vedrgrende planfor-
slag, hvorefter der planlaegges for butikker stgrre end 1000 m? (udvalgsvarebutikker) og
3000 m? (dagligvarebutikker), i min udtalelse af 29. april 2005, pkt. 2.3, idet jeg hertil
skal fgje:

Udover de i min tidligere udtalelse neevnte to tilfeelde, hvor ministeriet (undtagelsesvis)
har accepteret en seerlig planlaagningsmaessig begrundelse for en dagligvarebutik med et
bruttoetageareal over 3.000 m* og p& det grundlag ophaevet sin indsigelse, har ministeri-

et i to tilfaelde helt undladt at fremsaette indsigelse mod et planforslag:



- Ministeriet besluttede ikke at ggre indsigelse mod Vejle Amts forslag til regionplan-
tillzeg nr. 25, der bl.a. muliggjorde etableringen af en dagligvarebutik (Kvickly i Vej-
le) p4 4.000 m? bruttoetageareal, idet projektet indebar, at den eksisterende dag-
ligvarebutik pd 7.500 m? p8 projektomr&det blev nedrevet. Det var ministeriets vur-

dering, at planforslaget 18 inden for ministeriets administrationspraksis.

- Ministeriet besluttede endvidere ikke at ggre indsigelse mod Vejle Amts forslag til
regionplantilleeg nr. 36, der muliggjorde en retlig lovliggarelse af Bilka i Horsens,
idet ministeriet fandt grundiag for at fravige sin almindelige praksis. Ministeriet lag-
de herved vaegt pd, at byggeriet var opfgrt og taget i brug med de forngdne tilla-
delser og dispensationer og p&, at Dansk Supermarked A/S s8ledes p& opfgrelses-
-0g ibrugtagningstidspunktet havde vaeret i god tro med hensyn til byggeriets og an-
vendelsens lovlighed. Ministeriet fandt endvidere, at der matte laegges betydelig
vaegt pa det forhold, at gennemfgrelse af et krav om fysisk lovligggrelse m&tte an-
tages at medfgre et eksorbitant veerdispild.

Idet jeg henviser til det i min udtalelse af 29. april 2005, pkt. 3.4.2, anfgrte om ministe-
riets muligheder for i sagen om Bilka i Horsens at fravige administrativ praksis, bemaer-
ker jeg om denne sag, at selvom ministeriet nu i fire tilfeelde har accepteret planlaegning
for dagligvarebutikker med et bruttoetageareal over 3.000 m?, har der veeret tale om
meget konkret begrundede undtagelsestilfaelde, som ikke generelt @ndrer ved ministeri-

ets hidtidige meget restriktive praksis pd omridet.

Der kan derfor naeppe heller i denne sag herske nogen tvivl om, at ministeriet ville have
fremsat indsigelse, hvis det lovlige plangrundlag var sggt tilvejebragt forud for etablerin-
gen af Fgtex i 2003.

Ministeriet er som en del af den offentlige forvaltning forpligtet til at respektere det for-
valtningsretlige lighedsprincip, ndr en afggrelse skal traeffes. Dette indebaerer, at mini-
steriet er forpligtet til at fglge sin egen administrative praksis i tilfeelde, hvor de faktiske
omsteendigheder i en sag ikke blot er sammenlignelige, men i hgj grad er sammenfalden-
de med omstaendighederne i de sager, som udger grundlaget for den administrative
praksis.



Som neaevnt har ministeriet kun i to tilfselde pd grundlag af en meget konkret begrundelse
ophaevet sin indsigelse og accepteret planlagning for en dagligvarebutik med et brutto-
etageareal over 3.000 m°. I den ene sag var der tale om en (mindre) udvidelse af et ek-
sisterende butiksareal, der var ngdvendiggjort af en vejomlaegning, der kreevede etable-
ring af nye adgangsarealer. I den anden sag var der tale om en ombygning af en eksiste-

rende butik, uden at det eksisterende butiksareal blev forgget.

Disse sager aendrer sdledes ikke ved, at ministeriet som udgangspunkt er forpligtet til at
falge sin egen administrative praksis, dvs. til at hindre en retlig lovligggrelse. Heller ikke
sagen om Kvickly i Vejle, der indebar nedrivning af en eksisterende dagligvarebutik p&
7.500 m? og som samtidig muliggjorde etableringen af en dagligvarebutik pd 4.000 m?,
aendrer herved.

Ministeriets undladelse af at fremsaette indsigelse i sagen med Bilka i Horsens var som
bekendt - og ovenfor anfgrt - begrundet med, at byggeriet var opfgrt og taget i brug
med de forngdne tilladelser og dispensationer og pd, at Dansk Supermarked A/S sdledes
pad opfgrelses- og ibrugtagningstidspunktet havde vaeret i god tro med hensyn til bygge-
riets og anvendelsens lovlighed. Endvidere havde ministeriet lagt betydelig veegt p& det
forhold, at gennemfgrelse af et krav om fysisk lovligggreise matte antages at medfgre et
eksorbitant vaerdispild.

Af umiddelbare lighedspunkter med denne sag skal fremhaeves det forhold, at sdvel Bilka
i Horsens som Fgtex i Ribe allerede var, henholdsvis er opfgrt p8 tidspunktet for ministe-
riets stillingtagen. Ministeriets hidtidige administrative praksis i gvrigt har alene omhand-
let tilfeelde, hvor der ikke p& tidspunktet for ministeriets stillingtagen allerede var opfart

et (ulovligt) byggeri, der ved planforslagene blev sggt lovliggjort.

Som anfgrt i min udtalelse af 29. april 2005, pkt. 3.1, skal planlaegningsprocessen, her-
under de offentlige hgringer m.v., imidlertid i princippet gennemfgres, som om Fgtex
ikke eksisterede, idet der m& sondres mellem planlagningsprocessen og beslutningen

om, hvorvidt der skal ske retlig eller fysisk lovliggarelse.

Som ministeriet anfgrte i sin begrundelse for ikke at fremsaette indsigelse i sagen med

Bilka i Horsens, skal der ved beslutningen om, hvorvidt der skal ske retlig eller fysisk



lovligggrelse, herunder beslutning om eventuelt indgreb efter planlovens § 29, stk. 1,

inddrages den omstaendighed, at byggeriet allerede er opfart.

Endvidere skal fremhzeves det lighedspunkt med sagen om Bilka i Horsens, at bygherren
i begge tilfeelde var i god tro pd opfgrelsestidspunktet, hvilket ligeledes skal inddrages i

beslutning om eventuelt indgreb efter planlovens § 29, stk. 1.

Jeg bemeerker i den forbindelse, at DSKs klage over Ribe Kommunes byggetilladelse til
Naturklagenzvnet, som bygherren modtog underretning om under opfgrelsen af byggeri-
et, ikke i sig selv medfgrer, at bygherren bringes i ond tro. Bygherren var derfor - som i
sagen om Bilka i Horsens - i god tro p& sdvel opfgrelses- som ibrugtagningstidspunktet.

Af 8benlyse forskelle skal fremhaeves den betydelige forskel i veerdispildets stgrrelse,
hvilket i sig selv ggr, at ministeriet ikke - som fglge af ministeriets afggrelse i sagen med
Bilka i Horsens - ud fra lighedshensyn er forpligtet til at undlade at fremsaette indsigelse

i den foreliggende sag, jf. naermere nedenfor om vaerdispildets betydning under pkt. 4.

Sammenfattende er det min opfattelse, at de i praksis forekommende fravigelser af prak-

sis ikke aendrer ved, at ministeriet i denne sag som udgangspunkt er forpligtet til at fglge

sin egen administrative praksis, dvs. til at hindre en retlig lovligggrelse.

Spgrgsmélet er derfor, om der i denne sag - bl.a. som i sagen om Bilka i Horsens - fore-
ligger s&danne szerlige omstaendigheder, at der er grundlag for at fravige administrativ
praksis.

3. Praksis med hensyn til valget mellem retlig og fysisk lovligggrelse, herun-
der den seneste udvikling i praksis

Om valget mellem retlig og fysisk lovligggrelse henviser jeg igen indledningsvis til gen-
nemgangen heraf i min udtalelse af 29. april 2005, pkt. 2.4, vedrgrende Bilka i Horsens.

Som en tilfgjelse hertil skal naevnes, at Hgjesteret har stadfaestet den i min udtalelse af
29. april 2005, pkt. 2.4, omtalte @stre Landsrets dom af 24. juni 2004, jf. Hgjesterets
dom af 25. august 2005 i sag 337/2004 (1. afd.). Af Hgjesterets praemisser fremg8r ale-

ne, at Hgjesteret ikke fandt grundlag for at tilsidesaette Naturklagenaevnets sk@nsmaessi-
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ge afggrelse, hvorefter naevnet ikke fandt grundlag for at meddele dispensation til den
ulovligt opfgrte bygning.

Om end det ikke naevnes direkte i praemisserne, bekraefter dommen formentlig synspunk-
tet om, at ond tro hos ejeren af en ulovligt opfart bygning med hensyn til byggeriets lov-

lighed i praksis udelukker retlig lovligggrelse.

Med henvisning til @stre Landsrets dom i UfR 1988, side 616, og Hgjesterets domme i
UfR 2000, side 890 og side 1832, samt UfR 2001, side 1677, anfagres i overensstemmelse
hermed i Jens Garde m.fl., Forvaltningsret, 4. udgave (2004), side 613, at i tilfselde, hvor
der er bygget uden tilladelse, synes domstolene tilbgjelige til at vurdere retshdndhaevel-
seshensyn hgjere end hensynet til vaerdispild.

Hertil kan jeg fgje Vestre Landsrets domme refereret i MAD 2001, side 95, og MAD 2003,
side 563, samt @stre Landsrets dom refereret i MAD 2001, side 1383,

For en beskrivelse af udviklingen i praksis kan jeg bl.a. henvise til Mogens Moe, Miljgret,
4. udgave (2000), side 287, der om tiden forud for hdndhavelsesbeteenkningen, jf. be-
teenkning nr. 981/1983 om h&ndhaevelse af bygge- og miljglovgivningen, anfgrer, at
holdningerne i hdndhaevelsen var praeget af hensynet til at undgd vaerdispild, altsd efter-
falgende lovligggrelse af ulovligt byggeri frem for nedrivning.

Om retlig lovligggrelse anfgrer Mogens Moe videre (side 297):

"Efter naturbeskyttelsesiov og planlov er retlig lovligggrelse almindeligt forekom-
mende, altsd at man efterfglgende f8r ja til en ansggning om tilladelse til det, man
allerede har gjort. Som en fredningsinspektgr fortalte mig for mange ar siden, at i
hans amt var det "nemmere at fa tilgivelse end at f& tilladelse". S&dan er det stadig
i de fleste amter og kommuner."

Med henvisning til planlovens § 61 anfgrer Mogens Moe tilmed (a.st.):

"P3d planomrddet har man fundet, at skuespillet med lovligggrende lokalplan - nér
byggeriet er gennemfgrt - kan vaere for meget. Derfor kan NKN efter PL § 61 be-
stemme, at man springer papirarbejdet over."

Endelig anfgrer Mogens Moe (side 299), at fysisk lovligggrelse inden for bl.a. planretten

er en vigtig, om end relativt sjeldent anvendt reaktion, og fortsaetter:



11

"Hovedreglen har hidtil vaeret, at man skal have handlet forsaetligt eller groft uagt-
somt for at blive udsat for krav om fysisk lovligggrelse."

I samme retning - om end mere forsigtigt - konkluderer Karsten Revsbech m.fl., Laerebog
i Miljgret, 3. udg. (2002), side 426, p& baggrund af praksis:

"Tilbgjeligheden til, at myndighederne anvender retlig lovligggrelse p& det bygge-
og planretlige omrdde, har tidligere veeret forholdsvis stor. Det skyldes vaerdi-
spildsbetragtninger og endvidere det forhold, at ulovlige bygninger og bygnings-
andringer nok har medfgrt sendrede fysiske forhold, men denne tilstand medfgrer
ikke yderligere miljgforringelser - og naboer m.fl. kan eventuelt opnd erstatning.
Som ovenstdende eksempler antyder, er tilbgjeligheden til at anvende fysisk lovlig-
ggrelse méske blevet steerkere i de senere &r."

Meget illustrerende er det, at forholdet er ganske anderledes pd miljgbeskyttelseslovens
omrdde, idet fysisk lovligggrelse her er dominerende. Som anfgrt i Laerebog i Miljgret,
a.st., vil en forurenende virksomhed, som er i strid med de galdende miljgbeskyttelses-
krav, typisk medfgre en fortsat og maske selvforstaerkende gdelaggelse af omgivelserne
ved en Igbende ulovlig udledning af forurenende stoffer m.m. I modsaetning hertil er en
ulovlig handling inden for planretten definitivt afsluttet med aendrede, fysiske forhold til
falge, jf. Jargen Bjerring m.fl. i Miljgbeskyttelsesloven af 1991 med kommentarer (1998),
side 619.

Om tidligere praksis skal ligeledes fremhaeves, at det af hdndhaevelsesbetaenkningen, -
betaenkning 981/1983, side 81, bl.a. fremgdr, at der ved spgrgsmélet om retlig lovliggg-
relse i en vis udstraekning vil blive taget hensyn til, om den pdgaeldende har handlet i
undskyldelig uvidenhed om sin pligt til pd forh@nd at indhente tilladelse. Videre er anfgrt,
at en sddan god tro undertiden kan vzere forsteerket som fglge af ufuldstaendig eller for-

kert vejledning, som den p&galdende har fet fra en offentlig myndighed.

S& meget desto mere vil der skulle tages hensyn til en bygherre, der ikke blot handler i
undskyldelig uvidenhed om sin pligt til at indhente tilladelse, men i god tro agerer i hen-
hold til meddelt byggetilladelse.

Som anfgrt i min udtalelse af 29. april 2005, pkt. 2.4, er der imidlertid i nyere praksis en
tendens til, hvor et ulovligt byggeri er opfgrt pd grundlag af en (viser det sig) ulovlig
myndighedstilladelse, at byggeriet forlanges fysisk lovliggjort, uanset bygherrens gode
tro. Synspunktet er, at bygherren kan ggre regres mod den fejlende myndighed, jf. f.eks.
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Hgjesterets dom i UfR 2000, side 2412, og @stre Landsrets dom i UfR 2003, side 1628,
begge om gylletanke.

I disse sager indgik imidlertid hensynet til naboer, der var generet af gylletankene, og
veerdispildssynspunktet spillede under alle omstaendigheder en mindre rolle. I Hgjeste-
rets dom i UfR 2000, side 2412, blev udgiften til fjernelse og nyetablering opgjort til ca.
kr. 415.000.

4. Praksis med hensyn til betydningen af vaerdispild, herunder den seneste
udvikling i praksis

Om praksis med hensyn til betydningen af vaerdispild henvises indledningsvis til gennem-

gangen heraf i min udtalelse af 29. april 2005, pkt. 2.5, vedrgrende Bilka i Horsens.

Ved valget mellem retlig og fysisk lovligggrelse tillaegges det betydning, hvilke gkonomi-
ske konsekvenser en fysisk lovligggrelse har. Jeg bemaerker herved, at vardispildshensyn

er en variant af det for al forvaltning aimindeligt gaeldende proportionalitetsprincip.

Det er imidlertid ikke muligt p& baggrund af retspraksis at udlede faste retningslinjer for,

med hvilken vaegt veerdispildshensynet skal indgd i afvejningen.

Dette skyldes for det fagrste, at domstolsafggrelserne er konkret begrundede og baseret
pd en rakke hensyn, hvoriblandt det ikke er muligt at udsondre hensynet til vaerdispild.
For det andet sammenholdes starrelsen af vaerdispildet i praksis bl.a. med det ulovlige

forholds skadevirkninger, god tro hos bygherren/ejeren m.m.

Som et eksempel herpd kan naevnes Hgjesterets dom i Holte Midtpunkt-sagen, UfR 1986,
side 143, hvor Hgjesteret bl.a. fastslog, at kommunalbestyrelsen, hvis byggetilladelse var
meddelt i strid med den geeldende byplanvedtaegt, ogsd efter naboretlige regler havde
vaeret ubefgjet til at tillade byggeriet opfert s8 teet p& naboen. De ulemper, der var pa-
fort naboen i form af en vaerdiforringelse af hendes lejlighed, var ved syn og skgn ansla-
et til kr. 30.000 og fandtes ikke at kunne begrunde et krav om gennemfgrelse af en fy-
sisk lovligggrelse, ved hvilken udgifterne i 1983 var ansldet til at ville udggre kr. 1,7 mio.

Byggeriet var inden Hgjesterets dom blevet retligt lovliggjort.
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Endvidere har veegten af vaerdispildshensynet snaever sammenhaeng med det ovenfor

under pkt. 3 omtalte spgrgsmél om god eller ond tro hos bygherren.

Som nasvnt synes ond tro hos ejeren af en ulovligt opfgrt bygning med hensyn til bygge-
riets lovlighed i praksis at udelukke retlig lovligggrelse, jf. Hgjesterets dom af 25. august
2005 i sag 337/2004 (1. afd.), hvor husets genopfgrelsesvaerdi var ansldet til knap kr.
4,2 mio.

Omvendt var bygherren i god tro i Hgjesterets dom i ovennaevnte Holte Midtpunkt-sag,
hvor gennemfgrelse af fysisk lovligggrelse var ansldet til kr. 1,7 mio. (1983-priser), og

hvor kravet om fysisk lovliggagrelse ikke blev imgdekommet.

Fra administrativ praksis kan jeg bl.a. navne fglgende afggrelser fra Naturklagenaevnet,
hvor ejerens/bygherrens gode tro ikke tillaagges afggrende vaegt, og hvor der stilles krav
om fysisk lovligggrelse: MAD 2001, side 1078 (etableringsomkostninger ca. kr. 300.000),
MAD 2001, side 1558 (etableringsomkostninger ca. kr. 350.000) og MAD 2003, side 1007
(etableringsomkostninger ca. kr. 150.000).

Endelig tillaegges det i nyere praksis betydning, jf. bl.a. Hgjesterets dom i UfR 2000, side
2412, om ejerens tab (ansldet kr. 415.000) ved fysisk lovligggrelse kan kraeves erstattet
af den fejlende myndighed.

Det er sammenfattende min opfattelse, at ministeriet ved vurderingen af, om fysisk lov-
ligggrelse kan eller bgr kraeves, skal laegge vaegt pa det forhold, at gennemfgrelse af et

krav om fysisk lovligggrelse m3 antages at medfgre et betydeligt veerdispild.

Det er omvendt ikke ud fra praksis muligt at fastsld, at en indsigelse fra ministeriet i
denne sag - dvs. krav om fysisk lovligggrelse - er retligt udelukket alene som fglge af det
i denne sag opgjorte vaerdispild pd ca. kr. 3,5 - 4,5 mio., idet der skal foretages en sam-

let afvejning af samtlige relevante, saglige hensyn i sagen.
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5. Betydningen af god eller ond tro hos den kommune, der meddeler en rets-
stridig tilladelse, herunder hvorledes det kan sikres, at kommuner ikke
meddeler retsstridige tilladelser

5.1 Om Ribe Kommunes gode eller onde tro

Styrelsen har i en notits af 30. september 2005 rejst tvivl om, hvorvidt Ribe Kommune
var i god tro vedrgrende beregningen af bruttoetagearealet, da kommunen meddelte

byggetilladelsen den 29. september 2003.

Tvivlen rejses med henvisning til, at der pd Landsplanafdelingens hjemmeside 13 kopier
af afdelingens udtalelser om, hvorndr der er tale om butikker i et butikscenter, ligesom

disse udtalelser er refereret i "Nyt om detailhandelsplanlagning”, nr. 4, januar 2001.

De af styrelsen omtalte udtalelser, der nu er at finde pa styrelsens hjemmeside, er alle
breve og notater stilet til en enkelt kommune eller lignende. Landsplanafdelingen har
sdledes i brev af 13. oktober 2000 stilet til Hovedstadens Udviklingsrdd (HUR) og i brev
af 20. december 2000 til Frederikssund Kommune redegjort naermere for sin opfattelse af

butiksafgrasnsningen. I brevet til Frederikssund Kommune er séledes anfgrt:

"Det er den enkelte kommune der i forbindelse med behandling af en byggesag
skal afgere, om der er tale om én butik eller flere butiksenheder i samme bygning.

Skal der veere tale om flere butikker i samme bygning, er det efter Landsplanafde-
lingens opfattelse som udgangspunkt en forudsaetning, at hver butiksenhed af-
graenses som selvstaendig butik med faste vaegge, og at hver butiksenhed har ad-
gang direkte fra det fri eller et faelles offentligt tilgaengeligt omrade.

Hvis afgraensningen med faste veegge delvis skal erstattes med et rullegitter ud
mod en butiksarkade m& det efter afdelingens opfattelse forudsaette, at dette gitter
placeres sdledes, at der ogsd i dbningstiden reelt er tale om en klar afgransning af
de enkelte butikker."

Endvidere har Landsplanafdelingen i notat af 23. januar 1998 til Traelasthandlerunionen
om planlovens regler om placering af detailhandelsbutikker og maksimale butiksstgrrelser
kort henvist til, at ministeriet i anden sammenhang har udtalt, at butikker efter ministe-

riets opfattelse mé afgraenses som selvstaendige butikker, dvs. have faste vaegge.

Endelig har Landsplanafdelingen i brev af 27. april 1998 til Korsgr Kommune udtalt ved-
rarende sikringsrum, at det var afdelingens opfattelse, at et selvstaendigt sikringsrum til
en sikringspligtig butik med forskriftsmaessig sterrelse for sikringsrummet ikke skulle
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medregnes i bruttoetagearealet for butikken, uanset at det selvstaendige sikringsrum be-
nyttedes til butiksformal.

Naturklagenzevnet har endvidere tidligere behandlet spgrgsmélet om afgraensningen af
"en butik", jf. afggrelse af 14. februar 2001 om Kgbenhavns Kommunes detailhandels-
planlzegning, hvori indgik en klage over muligheden for at etablere et stormagasin i
@restaden. Naturklagenaevnet udtalte:

"Klagerne har anfgrt, at planbestemmelserne om etablering af et stormagasin inde-
bzerer en omgdelse af detailhandelsreglerne. Hertil bemaerkes, at et stormagasin
ikke betyder andet end handel med dagligvarer og udvalgsvarer, som er navnt i
detailhandelsbestemmelserne. Et stormagasin er en "butik", hvor der normalt b3de
saelges detail- og udvalgsvarer."

Naturklagenaevnet har endvidere i afggrelse af 15. september 2003 i samme sag udtalt:

"De krav, der md vaere helt eller delvist opfyldt, for at der kan foreligge et storma-
gasin, jf. Naturklagensevnets afggrelse af 14. februar 2001 og ‘Landsplanafdelin-
gens udtalelse, er, at der skal foreligge:

- én stgrre butik,

- 'med overvejende andel udvalgsvarer og et bredt sortiment heraf,

- en_sammenhaengende butiksenhed uden skilleveegge mellem de enkelte dele af
butikken,

— som fremtraeder designmaessigt som en identificerbar enhed, og som
- kan &bnes og lukkes som en enhed." (min understregning)

Under sagen havde Landsplanafdelingen den 7. oktober 2002 udtalt, at et stormagasin
efter ministeriets opfattelse var én butik, selv om den kunne bestd af flere gkonomiske
enheder, og selv om man kunne betale varer flere steder. Det var efter ministeriets vur-
dering afggrende, at der var tale om en sammenhangende butik uden skillevaegge eller
lignende mellem de enkelte dele af butikken.

Badde ministeriets og Naturklagenaevnets tilkendegivelser og praksis m& indgd som rets-
kilder ved kommunernes og amtskommunernes administration af lovgivningen, selv om
afggrelserne jo vil veere konkrete og ikke ngdvendigvis lige preecis tager stilling til det
problem, som kommunen er konfronteret med. Saerlig for sd vidt angar ministeriets til-
kendegivelser bemaerker jeg, at retsvirkningerne (retskildevaerdien) kan vzere vanskelig
at afggre, da ministeriet ikke er rekursinstans, men det forekommer mig nzerliggende at
kraeve, at en myndighed som en kommune m& holde sig ajour med, hvad centrale myn-

digheder offentligggr pd deres hjemmeside, jf. herved Lov om udgivelsen af en Lovtiden-
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de og en Ministerialtidende jf. lovbekendtggrelse nr. 842 af 16. december 1991, deri § 5
bestemmer, at et ministerium kan valge at benytte en anden meddelelsesm8de end Mi-
nisterialtidende til offentligggrelse af afggrelser af almindelig interesse.

Om en manglende lzesning af ministeriets hjemmeside skaber ond tro hos kommunen, er
et andet spgrgsmal, jf. nedenfor afsnit 5.2.

5.2 Om betydningen af god eller ond tro hos den kommune, som har meddelt en rets-
stridig tilladelse

Traeffer en kommune en ulovlig afggrelse i ond tro, er der ikke tvivl om, at enhver, der
som fglge af afggrelsen lider et adaekvat tab, vil kunne kraeve tabet erstattet af kommu-
nen. At dette kan tilleegges betydning ved en overordnet myndigheds valg mellem retlig
og fysisk lovligggrelse fremgdr af den ovenfor omtalte hgjesteretsdom i UfR 2000, side
2412.

Der er derimod ikke hverken i lovgivning eller i praksis grundlag for en vurdering af, hvil-
ken betydning domstolene i givet fald vil tillaagge spgrgsm&let om eventuel god tro hos
en kommune, som har truffet en ulovlig afggrelse, ndr talen er om en overordnet myn-
digheds mulighed for at gennemfgre et krav om fysisk lovligggrelse.

Spagrgsmalet om god tro hos en myndighed angdr nok i virkeligheden spgrgsmélet, om en
myndighed kan befinde sig i en undskyldelig retsvildfarelse med den virkning, at en bor-

ger eller virksomhed, der har lidt et tab som fglge af fejlen, ikke kan opnd erstatning.

Udgangspunktet er stadig, at en afggrelses ugyldighed ikke er ensbetydende med, at
myndigheden har handlet ansvarspddragende, og at det forhold, at en rekursinstans har
omgjort underinstansens afgarelse, ikke er det samme som, at underinstansen har hand-
let culpast.

Men det m& ogsd anerkendes, at der er ganske snzevre graenser for, at en myndighed
kan komme igennem med et synspunkt om, at en forkert fortolkning af en retsregel er
erstatningsfri pd grund af en undskyldelig vildfarelse. Jeg henviser herved til UfR 1987,
side 449 H med kommentar af hgjesteretsdommer Riis i UfR 1987 B, side 298. Riis anfg-
rer bl.a.:
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"Myndighederne er blevet udrustet med s& ubestemte og vidtg8ende befgjelser over
for borgerne, at det naeppe er forsvarligt at tillaegge undskyldelig retsvildfarelse
stgrre betydning ved vurderingen af de offentlige myndigheders erstatningsansvar
end ved vurderingen af andres erstatningsansvar. ..."

5.3 Muligheder for at begreense risikoen for, at kommuner ikke meddeler retsstridige
tilladelser

Min vurdering af, hvordan det kan sikres, at kommuner ikke meddeler retsstridige tilla-
delser, foretages inden for de nuvaerende lovgivningsmaessige rammer. Vurderingen ta-
ger endvidere alene sigte pd, hvordan ministeriet i fremtiden kan minimere risikoen for,
at kommuner meddeler retsstridige tilladelser, herunder tilladelser i strid med ministeri-
ets retsopfattelse og administrativ praksis i @vrigt, idet jeg ikke behandler den situation,

hvor en kommune helt bevidst begér en retsstridig handling.

I planloven er ministeren tillagt en raekke retligt bindende styringsmidler, der dog umid-
delbart er af mindre betydning ved besvarelsen af det her rejste spgrgsmal. Det drejer

sig i korthed om fglgende bestemmelser:

- Efter planlovens § 3, stk. 1, har ministeren mulighed for at udstede "regler” (lands-
plandirektiver). Et indgreb fra ministeriets side efter planlovens § 3 forudsaetter, at
der foreligger en landsplanmaessig interesse i sagen.

- Efter planlovens § 3, stk. 3 og 4, kan ministeren p8leegge de kommunale myndighe-
der at bringe lovens bestemmelser i anvendelse, henholdsvis overtage de kommu-
nale myndigheders befgjelser efter planloven. Bestemmelserne forudsaettes alene
anvendt undtagelsesvis.

- Endelig er ministerens vetobefgjelse i § 29 et retligt styringsmiddel. Et indgreb fra
ministeriets side efter planlovens § 29 forudsaetter, at der foreligger en statslig in-

teresse i sagen.

Af ikke-retligt bindende styringsmidler i planloven skal blot naevnes, at ministeren efter
hvert nyvalg til Folketinget afgiver en redeggrelse om landsplanarbejdet til Folketingets
Miljg- og Planlaegningsudvalg, jf. planlovens § 2, stk. 2. Redeggrelsen, der behandler
aktuelle planlaegningstemaer, er ikke direkte bindende for planlaegningsmyndigheder eller
grundejere, men den vil kunne indgd som en del af ministeriets grundlag for at nedlaegge
veto mod et planforslag.
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Som et led i kommunaireformen er det hensigten at styrke det politiske indhold af lands-
planredeggrelserne, idet de kommende landsplanredeggrelser rettes mod kommunalbe-

styrelser og regionsréd - frem for mod Folketingets Miljg- og Planlaegningsudvalg.

Af betydning er det nok ogs8, hvis ministeriet - som overordnet planlaegningsmyndighed
- yder konkret og generel vejledning til de kommunale planlaegningsmyndigheder. Herved
kan ministeriet orientere om ministeriets retsopfattelse, vigtige afggrelser og administra-
tiv praksis i gvrigt.

Endelig kan det vel ikke udelukkes, at konkrete afggrelser, der fastholder et krav om fy-
sisk lovligggrelse, vil medfgre, at den kommunale administration opprioriterer inddragel-

sen af de retskilder, der kan udledes af ministeriets og Naturklagenaevnets praksis.

6. Sammenfatning

Om de retlige synspunkter, der kan ggres gaeldende for og imod en indsigelse efter plan-
lovens § 29, stk. 1, henviser jeg indledningsvis til min udtalelse af 29. april 2005, pkt.
2.4 og 2.5, hvori bl.a. er fremhaevet, at myndighederne ikke er stillet ganske frit med

hensyn til, om retlig eller fysisk lovligggrelse skal ske.

Udgangspunktet for ministeriets overvejelser af, om der i denne sag skal ggres indsigelse
mod det af Ribe Amt vedtagne forslag til regionplantilleeg, er utvivisomt, at ministeriet er
forpligtet til at respektere den ganske strenge administrative praksis, hvorefter planfor-
slag, der muliggger butikker p§ mere end henholdsvis 1000 m? (udvalgsvarebutikker) og
3000 m? (dagligvarebutikker), mgdes med en indsigelse efter planlovens § 29, stk. 1.

Herfor taler ogsd med betydelig vaegt retsh8ndhaevelseshensyn.

Spgrgsmdlet i denne sag er derfor, om sagens faktiske omstaendigheder giver grundlag

for at fravige administrativ praksis.

For at fravige praksis taler, at bygherren var i god tro med hensyn til lovligheden af byg-
geriet, bdde i byggefasen og da byggeriet blev taget i brug. Omvendt er bygherrens gode

tro efter nyere praksis ikke i sig selv til hinder for et krav om gennemfgrelse af fysisk
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lovligggrelse, ndr det m& antages, at han vil kunne kraeve sig holdt skadeslgs hos den

myndighed, der har udstedt den ugyldige tilladelse.

For at fravige praksis taler endvidere, at et krav om fysisk lovligggrelse vil medfgre et
veerdispild i stgrrelsesordenen kr. 3,5 - 4,5 mio. Selvom et hertil svarende tab formentlig
ikke endeligt skal baeres af bygherren, men derimod af Ribe Kommune, er der dog tale
om et samfundsmaessigt vaerdispild.

Hertil kommer, at veerdispildet er af en stgrrelse, som er sammenligneligt med vaerdispil-
det i Holte Midtpunkt-sagen, hvor bygherren ogs& var i god tro, hvorimod kommunen
havde begdet en langt mere 8benbar fejl.

Omvendt mener jeg ikke, at vaerdispildet i denne sag er s§ stort, at det er udelukket at
gennemfgre et krav om fysisk lovligggrelse. Dette skyldes iszr, at bygherrens tab som

- folge af gennemfgrelse af krav om fysisk lovligggrelse m& forventes at kunne kraeves

erstattet af Ribe Kommune.

Det kan imidlertid ikke afvises, at en domstol i denne sag vil tillaegge det veegt, at et

krav om fysisk lovligggrelse angiveligt vil kunne opfyldes ved at opstille skilleveegge af

-glas, der - som i storcentre - ikke vil indebaere en markant fysisk adskillelse, jf. Sgren

Jensen, Radgivende Ingenigrfirmas notat af 16. september 2005. Et krav om fysisk lov-
ligggrelse vil derfor kunne blive betragtet som udtryk for ungdig formalisme, sarligt hen-

set til omkostningerne forbundet hermed.

Endelig indebaerer Ribe Kommunes og Fgtex A/S' anlseg af retssag mod Naturklagenaev-
net risiko for, at Naturklagenaevnets bedgmmelse af byggeriets lovlighed tilsidesaettes.
Sker dette, vil et effektueret krav om fysisk lovliggarelse utvivisomt fgre til, at et erstat-
ningskrav rettes mod ministeriet.

Det er sammenfattende min opfattelse, at en indsigelse fra ministeriets side ikke er ret-
ligt udelukket som fglge af det i denne sag opgjorte vaerdispild eller gvrige hensyn, der
taler imod fysisk lovligggrelse. Omvendt vil ministeriet sagligt kunne begrunde en beslut-
ning om - ud fra en samlet afvejning - at fravige sin administrative praksis ved ikke at

ggre indsigelse mod det foreliggende planforslag.
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Det ligger séledes inden for rammerne af ministeriets befgjelse i medfgr af § 29, stk. 1,
at fremsaette indsigelse eller lade vaere.
---000---
Sdfremt ministeriet har supplerende spargsmél, stdr jeg naturligvis til radighed, evt. ved

et magde.

Med venlig hilsen
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