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Johannes Hessellund 1 Indledning og problemafgraensning

1 Indledning og problemafgraensning

Nar en borger gnsker at bebygge en grund, vil dette ofte kraeve en forudgaende tilladelse
fra forvaltningsmyndigheden. Der kan vare tale om dispensation fra byggelinjer, frednings-
bestemmelser og lignende. Undertiden bliver de forngdne tilladelser og dispensationer ikke
indhentet, eller de udstedes pa et mangelfuldt grundlag der medfgrer deres ugyldighed. Er si-
tuationen imidlertid den at byggeriet allerede er afsluttet, har myndigheden pligt, efter plan-
og byggelov m.v., til at sgge forholdet lovliggjort.

Denne opgavebesvarelse vil beskaftige sig med »forvaltningsmyndigheders stillingtagen
til fysisk eller retlig lovligggrelse af ulovlige bygningsforhold og lignende«. Forvaltningsmyn-
dighedens stillingtagen beror pa en afvejning af saglige hensyn der kan og skal inddrages.
Disse hensyn vil opgavebesvarelsen have fokus pa. Saledes vil de vigtigste momenter i af-
vejningen blive gennemgaet, herunder borgerens berettigede forventninger, god tro, passivi-
tet, verdispildsbetragtninger, retshandhavelse og overtreedelsens karakter og grovhed. Der
vil sgges at give et indblik i hensynenes indbyrdes forhold, deres indflydelse pa hinanden
og vaegten i den samlede vurdering. Besvarelsens udfoldelsesmuligheder er begrensede, og
gennemgangen vil saledes ikke kunne medtage alle detaljer, dog vil sgges at give et overblik
over vasentlige momenter og detaljer.

Besvarelsen tager udgangspunkt i to situationer allerede skitseret ovenfor. Den f@rste situa-
tion omhandler borgeren, der ikke har indhentet de forngdne tilladelser/dispensationer. Det
kan vare opfgrelsen af en ny carport for tet pa skellet eller ombygning af en fredet bygning
osv. Den anden situation omhandler borgeren, der har indhentet tilladelse fra myndigheden,
men hvor tilladelsen er ulovlig og erkleres ugyldig. Ulovligheden kan besta i myndighedens
manglende iagttagelse af de forvaltningsretlige grundsa@tninger og regler. Det kan f.eks. vere
at myndigheden ikke har foretaget nabohgring, overskredet sin dispensationskompetence!,
at byggeriet har udlgst lokalplanpligt eller at tilladelsen/dispensationen skulle gives af en
anden myndighed.

For begge situationer tages udgangspunkt i, at byggeriet er endeligt afsluttet, enten da
ulovligheden fgrst er konstateret efterfglgende, eller et evt. standsningspabud er tilsidesat.

Som primer baggrund for besvarelsen benyttes betenkning nr. 981 fra 1983. Desuden
vil besvarelsen inddrage relevant praksis fra forvaltningen samt domstolenes stillingtagen til

spgrgsmalet.

I I Bilka-Horsens sagen, U 2004.1849 H, havde kommunen overskredet sin dispensationskompetence efter PL
§ 19. Naturklagen@®vnets afggrelsen blev erkleret ugyldig.
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2 Ugyldighed

Ved behandling af ugyldighedsbegrebet ma der med fordel sondres mellem ugyldighedsbe-
tingelser og ugyldighedsvirkninger. Der skal her kun kort og overordnet foretages en gen-

nemgang af ugyldighedsleren.

2.1 Ugyldighedsbetingelser

At en forvaltningsakt er ulovlig medfgrer ikke ngdvendigvis, at den er ugyldig og ikke far
retsvirkninger. For at domstolene erklarer en forvaltningsakt ugyldig, skal de tre ugyldig-
hedsbetingelser vaere opfyldt. Forvaltningsakten skal lide af en retlig mangel, denne mangel
skal vere vesentlig, og tertiere momenter ma ikke tale imod ugyldighed.

Retlig mangel dekker over bade de materielle og de formelle mangler. Forvaltningsak-
ten ma saledes ikke vere i strid med de forvaltningsretlige retsgrundsatninger, som f.eks.
skgn under regel, lighedsprincippet, magtfordrejning osv. Men ogsa tilblivelsesmangler, som
f.eks. hgringsmangler, er en retlig mangel.

Vasentlighedskravet er ikke entydigt og vil skulle vurderes individuelt for den konkrete
mangel i den konkrete sag. Visse mangelstyper vil typisk kunne underga en generel vesent-
lighedsvurdering, saledes at tilsidesattelse af garantiforskrifter altid medfgrer ugyldighed,
desuden er fortolkningsmangler i almindelighed vasentlige.

Er der konstateret en vasentlig retlig mangel, skal de tertiere momenter inddrages. Ter-
tiere momenter drejer sig bl.a. om manglens karakter og grovhed, om forvaltningsakten er
begunstigende eller bebyrdende, ligesom god tro, indrettelseshensyn og tidsforlgbet spiller
en vasentlig rolle i vurderingen. Endelig kan ogsa samfundsinteresser som vardispild spille
en rolle i ugyldighedsvurderingen. Der vil altid skulle foretages en samlet vurdering i den

konkrete sag.

2.2 Ugyldighedsvirkninger

At en forvaltningsakt erkleres ugyldig medfgrer, at forvaltningsakten ikke far retsvirkninger
efter sit indhold. Definitionen angiver ikke n@rmere hvilke retsvirkninger ugyldigheden med-
forer.

De vigtigste fglger af ugyldighed er annullation, rettelse og hjemvisning. Annullation
medfgrer, at forvaltningsakten i sin helhed oph@ves, uden at en anden afggrelse s@ttes i
stedet. Rettelse er omvendt den situation, hvor domstolene satter sin egen afggrelse i stedet
for forvaltningens. Ved hjemvisning skal sagen gennemga fornyet behandling ved forvalt-

ningen.?

2 Almindelige emner, kap. 6, afsnit XI.
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I forbindelse med byggeforhold og lignende er s@rligt annullationen interessant. Hvor en
forvaltningsakt, i form af en tilladelse/dispensation, annulleres, beror det pa en selvstendig
afggrelse, hvorvidt der skal ske retlig eller fysisk lovligggrelse. Valger domstolene at rette
afggrelsen for at komme i n@rmere overensstemmelse med borgerens faktiske adferd, vil
der vare tale om (delvis) retlig lovligggrelse.

Statueres der ulovlighed, uden at afggrelsen erkleres ugyldig, far den virkning efter sit
indhold. Konsekvenserne heraf svarer til retlig lovligggrelse.

Hvor der ikke er nedlagt pastand om en bestemt retsvirkning, kan der ikke forventes,
at domstolen tager stilling hertil. Det var eksempelvis situationen i Bilka-Horsens-sagen>.
Der var i sagen alene nedlagt pastand om, at Naturklagenavnets afggrelse erkleredes ugyl-
dig. Sagsgger fik medhold i pastanden. Bundet af pastanden tog domstolen ikke stilling til
ugyldighedens retsvirkning. Valget af retsvirkning skulle saledes udspille sig efterfglgende.
Forvaltningsmyndighederne stod herefter med valget om at tilvejebringe det retsgrundlag,
der kravedes for at tilladelse kunne gives (retlig lovligggrelse) eller sgge byggeriet fysisk
lovliggjort.

3 Lovliggerelse

I det felgende vil begreberne retlig og fysisk lovligggrelse blive beskrevet nermere.

3.1 Retlig lovliggerelse

Ved retlig lovligggrelse bringes den ulovlige tilstand til ophgr ved efterfglgende godkendelse.
Ved @ndring i retsgrundlaget er tilstanden ikke leengere ulovlig, og der skal saledes ikke ske
@ndringer i det fysisk etablerede forhold.* ZAndringen i retsgrundlaget kan f.eks. ske ved
efterfglgende udstedelse af den forngdne dispensation fra lokalplanen. Safremt der ikke er
dispensationsadgang, skal myndigheden tilvejebringe en ny lokalplan.

Forudsatningen for at der kan ske retlig lovligggrelse er, at forholdet, efter geldende reg-
ler, kunne vere tilladt ved forudgiende ansggning.’ Der skal vare tale om en skgnsmassig
afggrelse. Er der tale om tilsides@ttelse af indispensable lovbestemmelser, er retlig lovlig-
ggrelse udelukket, og alene fysisk lovligggrelse kommer sdledes pa tale. Er der modsat tale
om, at borgeren opfylder nogle i loven fastsatte kriterier, hvorunder der altid gives tilladelse,
bortfalder skgnnet og der skal ske retlig lovligggrelse.

Foretages der retlig lovligggrelse bliver tilstanden lovlig fra det tidspunkt, hvor den retlige

lovligggrelse traeder i kraft. For tidsrummet indtil den retlige lovligggrelse vil borgeren ogsa

3 U 2004.1849 H

4 Retlig lovligggrelse kan dog ledsages af strafferetlig tiltalerejsning, jf. Bet. 981/1983 s. 82. Ligeledes kan
der blive tale om et erstatningsansvar for det forlgbne tidsrum. Se U 1995.314 V.

5 Bet. 981/1983 s. 80.
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efterfglgende kunne ggres ansvarlig, bade strafferetligt og erstatningsmassigt.

3.2 Fysisk lovliggorelse

Ved fysisk lovligggrelse skal den ulovlige tilstand bringes til ophgr ved, at byggeriet bringes i
overensstemmelse med lovgivningen. Fysisk lovligggrelse medfgrer typisk retablering, dvs.
at tilstanden bringes tilbage til den oprindelige. Saledes kan dette indebzre at byggeriet skal
rives ned, ombygges eller eventuelt tages i brug for andet formal. I visse situationer er fysisk
lovligggrelse umuligt, det vare sig f.eks. hvor en fredet ejendom er revet ned, og det ikke er
muligt at genopbygge. Hvor retlig lovligggrelse er udelukket og fysisk lovligggrelse umulig,
bliver kun straf- og erstatningsansvaret tilbage at fastlegge.

Som eksempel pa fysisk lovligggrelse kan n@vnes gyllebeholdersagen®. Amtet fandt ikke,
at der forela sadanne forhold der kunne begrunde, at gyllebeholderen 14 lgsrevet fra produk-
tionsstedet. Amtet kraevede fysisk lovligggrelse, hvilket indebar at gyllebeholderen skulle
nedrives og genopfegres inden for rammerne af lokalplanen, dvs. 1 tilknytning til produk-

tionsstedet.

4 Valget mellem retlig og fysisk lovliggerelse

Forvaltningsmyndighederne har som tilsynsmyndighed pligt til at sgge ulovlige forhold lov-
liggjort. Saledes fremgar det af PL § 51, stk. 5, at »tilsynsmyndigheden skal [fremhavning,
red.] foranledige et ulovligt forhold lovliggjort, medmindre forholdet har underordnet betyd-
ning.«’

Nervarende afsnit vil beskaftige sig med grundlaget for myndighedens valg af lovliggg-

relsestype.

4.1 Inddragelse af nova

Udgangspunktet er, at der helt skal ses bort fra den etablerede tilstand. Myndigheden skal
vurdere sagen, som skulle der tages stilling ved en forudgaende ansggning. Dvs. at der i
forste omgang skal ses bort fra de faktiske omstendigheder.® Med hensyn til det retlige
grundlag, skal geldende ret anvendes.

Kommer myndigheden frem til, at en ansggning ville vere imgdekommet, hvis ansggt
forud for etableringen af den ulovlige tilstand, da skal der ske retlig lovligggrelse.’

Ville der omvendt vare blevet givet afslag pa en forudgaende ansggning, kan der ikke uden

videre sluttes, at der skal ske fysisk lovligggrelse og at retlig lovligggrelse er udelukket. Det

61U 2000.2412 H

7 Lignende bestemmelse findes i MBL § 68, NBL § 73, stk. 5, BL § 16a, stk. 3.
8 Se f.eks. NKO nr. 380.

9 Bet. 981/1983, s. 81.
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faktum at tilstanden er etableret medfgrer, at der nu skal tages stilling ud fra de nuveren-
de faktiske omstendigheder.!? Der skal inddrages yderligere hensyn, der ligner de tertizre

momenter fra ugyldighedsl@ren. Disse hensyn bliver behandlet n&rmere i1 det fglgende.

4.2 Udgangspunkt i fysisk lovliggerelse

Ved valget mellem retlig og fysisk lovligggrelse, er sidstn@vnte udgangspunktet. Dette ud-
gangspunktet er bl.a. fastsldet ved Hgjesteret i gyllebeholdersagen i U 2000.2412 H'!:

»Det er under sagen uomtvistet, at en saidan ansggning ikke ville vare blevet imgdekom-
met. Hgjesteret finder, at udgangspunktet herefter er, at der skal ske fysisk lovligggrelse,
medmindre der som fglge af gylletankens faktiske etablering er tilstreekkeligt tungtve-

jende grunde til retlig lovligggrelse.«

Ikke alene anfgrer Hgjesteret her, at fysisk lovligggrelse er udgangspunktet, der skal endda
vere tilstrekkeligt tungtvejende grunde for et andet resultat.

Udgangspunktet haenger sammen med retshandhavelsesbetragtninger. Skulle der opnas en
bedre retstilling ved at opfgre et byggeri uden forudgaende ansggning, ville det foreckomme
stgdende.

Imidlertid kan det anfgres, at borgeren der skal lovligggre, har krav pa at myndigheden
tager stilling til, om der kan ske retlig lovligggrelse. Dette udtrykkes ligeledes i ovennavnte
domscitat, jf. »medmindre«. Hgjesteret udtrykker derved, at myndigheden skal tage stilling
ud fra de saglige og relevante hensyn, der matte vere i sagen. Det er dermed ikke nok alene
ud fra retshandhavelsesbetragtninger at afvise retlig lovligggrelse.

I den lidt ®ldre sag U 1969.979 V understgttes, at der skal tages endelig stilling til retlig
lovligggrelse for pabud om fysisk lovligggrelse. Sagen handlede om et sommerhus, der var
opfgrt i skovomrade, uden den ngdvendige tilladelse efter naturfredningsloven. Der var i

sagen nedlagt pastand om fysisk lovligggrelse. Landsretten udtalte:

»Under hensyn til, at de af tiltalte indgivne andragender til bygnings- og fredningsmyn-
dighederne endnu ikke er endeligt afgjort, findes der ikke tilstreekkelig anledning til

under denne sag at palegge ham at fjerne huset...«

Af nyere praksis kan nevnes U 2002.1854 V, hvor Hammel kommune kraevede et ulovligt
byggeri fysisk lovliggjort. Domstolene fandt ikke afslaget sagligt begrundet og hjemviste
spgrgsmalet om dispensation til fornyet behandling. I den nye behandling skulle der tages
sagligt stilling til, hvorvidt der kunne ske retlig lovligggrelse. Fysisk lovligggrelse kunne

saledes ikke gennemfgres, fgr der var truffet en lovlig afggrelse.

10°Se bl.a. U 2000.2412 H, citeret straks nedenfor, jf. »som fglge af gylletankens faktiske etablering«.
1 Ligeledes U 2003.1628 @.
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Sagerne er saledes eksempler pa, at der forud for krav om fysisk lovligggrelse, skal vere
truffet endelig afggrelse vedrgrende retlig lovligggrelse.

Det er i teorien!? almindeligt antaget, at proportionalitetsbetragtninger medfgrer at borge-
ren har krav pa at der tages stilling til om retlig lovligggrelse kan finde sted. Det forvaltnings-
retlige proportionalitetsprincip medfgrer, at det mindst indgribende middel for opnaelse af
formalet skal valges frem for det mere indgribende. I forhold til borgeren der skal lovlig-
ggre, vil retlig lovligggrelse altid vere mindre indgribende end fysisk lovligggrelse, hvorfor
vedkommende har krav pa stillingtagen til dette spgrgsmal.

De gener omgivelserne ma lide i tidsrummet indtil afggrelsen vil sjeldent vaere proportio-
nale med de betydelige omkostninger, der kan vere ved at fysisk lovligggre. Dette heenger
sammen med, at der ved opfgrelse af bygninger etableres en ikke udviklende tilstand. Ska-
den er saledes sket, og der vil som oftest ikke ske yderligere skade, uanset om tilstanden
opretholdes indtil endelig stillingtagen.

Det kan i s@rlige tilfelde tenkes, at den etablerede tilstand er til en sadan gene/skade for

omgivelserne, at fysisk lovligggrelse kan forlanges umiddelbart. '

4.3 De saglige hensyn og deres afvejning

Er myndigheden kommet frem til, at der ved forudgaende ansggning ville veere meddelt af-
slag, skal der inddrages yderligere hensyn baseret pa de nuvaerende faktiske omstendigheder.
Det beror pa en konkret vurdering i det enkelte tilfelde. I denne vurdering indgar en raeekke

hensyn, som bl.a. anfgrt i Holte Midtpunkt sagen':

»Afggrelsen af, om pligten til lovligggrelse bgr fraviges i det foreliggende tilfeelde, ma
som anfgrt af parterne bero pa en afvejning, hvori - foruden det hensyn til retshand-
havelsen, ... ma indga omfanget af de ulemper, som er pafgrt sagsggerne, de sagsggtes

subjektive forhold og konsekvenserne af en lovligggrelse.«

Der er en tet indre sammenhang mellem de forskellige hensyn, det er saledes ikke muligt at

sondre skarpt imellem de enkelte.

4.3.1 Berettigede forventninger

Borgerens berettigede forventninger og indrettelseshensyn spiller en stor rolle ved afggrel-
se af lovligggrelsestype. Borgeren, og evt. andre, kan have indrettet sig pa den etablerede
tilstand. Fysisk lovligggrelse vil derfor ofte vare et betydeligt indgreb overfor borgeren, og
hensynet har dermed betydelig vagt.

12 Se bl.a. Administrativ handhzevelse, afsnit 10.2. Mogens Moe i Miljgret, afsnit 15.4.2.

131U 1969.979 V, citeret ovenfor, bner landsretten for, at serlige hensyn kan medfgre et andet resultat, jf.
»ikke tilstrekkelig anledning under denne sag«. I hvert fald hvor der er tale om miljgmassig skade, vil dette
vere teenkeligt. Se Administrativ handheevelse afsnit 10.2.

141U 1986.143 H
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Hvorvidt borgeren kan siges at have berettigede forventninger til, at der ikke skal ske fy-
sisk lovligggrelse beror pa en vurdering af flere forskellige momenter. Saledes er berettigede
forventninger nzrt knyttet til, hvorvidt borgeren kan siges at vare i god tro'>. Borgeren kan
have handlet i tillid til myndigheden vejledning eller endda dennes tilladelse.

Ogsa lighedsbetragtninger kan give berettigede forventninger. Har myndigheden i nzert be-
slegtede situationer givet tilladelse eller retligt lovliggjort, kan borgeren evt. forvente samme
udfald i egen sag.

Yderligere kan der vere tale om, at myndigheden har ladet et vist tidsrum forlgbe, og

maske endda udvist passivitet!©.

4.3.2 God tro

Uvidenhed diskulperer ikke. Dette er det helt klare udgangspunkt, idet borgeren har pligt til
at ggre sig bekendt med de geldende regler. Borgeren vil saledes ofte veere i ond tro i den
situation, hvor han har bygget uden at indhente den forngdne tilladelse/dispensation, som
han burde vide var pakravet.!”

Det anfgres dog i handhavelsesbetznkningen'®, at der i en vis udstrekning skal tages
hensyn til borgerens gode tro. Endvidere anfgres, at en sadan god tro undertiden kan vare
forsterket af myndighedens ufuldstendige eller forkerte vejledning. Situationen kunne vare
den, at borgeren henvender sig til myndigheden for at sgge tilladelse til et byggeri, hvorefter
myndigheden fejlagtigt meddeler, at en tilladelse ikke behgves. Borgeren, der netop har hen-
vendt sig til myndigheden for at sikre sig ikke at foretage noget ulovligt, ma kunne handle
i tillid til myndighedens vejledning. Er borgeren i god tro vil dette sagligt og vasentlig tale
for retlig lovligggrelse. I @®ldre praksis kraevedes i disse situationer, at man havde handlet
forsatligt eller groft uagtsomt for at kunne mgdes med krav om fysisk lovligggrelse.'

I sagen om Motel Krik Vig?® var bygherren i god tro, hvorfor pastand om fysisk lovlig-
ggrelse blev tilbagevist. Her var situationen den, at kommunen havde givet en tilladelse som

det tilkom amtet at give efter landzoneloven.

»Kommunen har ved sin ulovlige handlemade givet bygherren fgje til at antage, at byg-
geriet lovligt kunne gennemfgres. Dette medfgrer, at der ikke kan rejses straffesag mod

bygherren med pastand om straf og om lovligggrelse af byggeriet.«

God tro vil som udgangspunkt tale for borgerens berettigede forventninger og saledes for

retlig lovligggrelse. Hvor myndigheden fejlagtigt har meddelt tilladelse/dispensation, peger

15 Behandles straks nedenfor.

16 Behandlet i afsnit 4.3.3.

171 NKO nr. 380, havde borgeren ansvaret for at sztte sig ind i reglerne, uanset kommunens medvirken.
18 Bet. 981/1983, s. 81.

19 Mogens Moe, Miljgret, afsnit 15.4.6.

20U 1981.569 V
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nyere praksis i retning af at der, trods borgerens gode tro, kreves fysisk lovligggrelse. Dette
stgttes pa erstatningsbetragtninger, hvor borgeren vil kunne sgge regres hos den fejlende
myndighed. Hvor borgeren holdes skadeslgs af myndigheden, er der saledes ikke noget hen-
syn at tage til de privatgkonomiske vardispild. Serligt fremtreedende eksempler er de to
gyllebeholdersager U 2000.2412 H og U 2003.1628 @.2!

Omvendt medfgrer ond tro forsterket vaegt i forhold til fysisk lovligggrelse. Dette gjorde
sig bl.a. geeldende i ridehal-sagen??, hvor det moment, at borgeren vidste at tilladelse skulle

indhentes, og dermed havde handlet forsetligt, serligt tillagdes vagt.

»...idet det ogsa efter bevisfgrelsen for landsretten anses godtgjort, at tiltalte har vidst
[fremhavet, red.], at der til byggeriet kraevedes tilladelse fra fredningsnavnet, tiltreedes

det, at tiltalte ma anses skyldig...«

Er borgeren i ond tro, medfgrer dette en styrkelse af vagten for retshandhavelseshensyn, og
samtidig en mindskelse af vaegten af de gvrige hensyn. Saledes kan borgeren der bygger, pa
trods af at have viden om at tilladelse er pakrevet, siges at acceptere risikoen for at skulle
reetablere forholdene. Accept af risiko far dermed betydning for vegten af det privatgkono-
miske hensyn.

Dette fremstar af U 1989.956 @, der omhandler nedtagning af bevaringsverdige skorste-
ne pa en bygning. Efter en brandskade, om vinteren, blev der udarbejdet en bygninghisto-
risk undersggelse af ejendommen, hvoraf fremgik at to skorstene var bevaringsvardige. Den
efterfglgende sommer lod bygherren begge skorstene nedtage og lagde desuden undertag af
plast, uden at indhente den forngdne tilladelse fra Fredningsstyrelsen. Byretten henviste til
at vardispildet oversteg hensynet til bevarelse af skorstenene og kom frem til, at der ikke
skulle ske fysisk lovligggrelse. Af anden mening var Landsretten, der henviste til at bygher-
ren vidste, at der skulle indhentes tilladelse fra Fredningsstyrelsen, og »det ma under disse
omstendigheder have staet bygherren klart, at byggeriet kunne medfgre nedrivning af be-
varingsvardige indretninger eller anvendelse af materialer, der ikke kunne godkendes«. Det
palagdes bygherren, under tvangsbgder, at lovligggre ved reetablering af skorstenene. Dom-
men kan sdledes tages til indtaegt for, at ond tro, i hvert fald i et vist omfang, tilsidesatter
hensynene til verdispild.??

Kammeradvokaten gar endnu videre, idet han anfgrer »at ond tro hos ejeren af en ulovligt
opfgrt bygning med hensyn til byggeriets lovlighed 1 praksis udelukker [fremhavet, red.] ret-
lig lovligggrelse«.2* Dette synspunkt mener Kammeradvokaten bekraftet af U 2005.3188 H,
der bl.a. udtaler:

2 Dommene gennemgés under afsnit 4.3.4.1.

22U 1984.983 H

23 Ligeledes FOB 1974.179, hvor bygherren handlede groft uagtsomt.

24 Udtalelse af 10. okt. 2005 til Skov- og Naturstyrelsen vedrgrende Fgtex i Ribe.
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»Under de foreliggende omstendigheder, hvor der ikke er handlet i god tro, har det
konkrete hensyn til sagsggers gkonomiske interesser i at bibeholde bygningen ingen

vaegt af nevnevardig betydning.«

Kammeradvokatens meget vidtreekkende synspunkt kan i hvert fald synes rigtigt hvad angar

fredningssager, hvor der nappe kan vare tvivl om at dispensation skal indhentes.?’

4.3.3 Tidsforlgbet

Tiden der er forlgbet fra etableringen af den ulovlige tilstand, indtil patale fra myndigheden,
spiller en vis rolle i afvejningen. Tidsforlgbet medfgrer, at omgivelserne kan have indrettet
sig pa forholdets eksistens. Saledes kan man sige, at borgeren, der har etableret den ulovlige
tilstand, gger sine berettigede forventninger til, at tilstanden ikke skal berigtiges ved fysisk
lovligggrelse. Myndighedernes passivitet overfor konstaterede ulovlige forhold kan medfore,
at myndigheden mister sine handhavelsesbefgjelser.”® Den lengerevarende passivitet kan
ses som myndighedens stiltiende accept af forholdet. I takt med passiviteten, gges borgerens
berettigede forventninger. De berettigede forventninger vejer i denne sammenhang tungere
end hensynet til retshindhzvelse.?’

Situationen kan ogsa vere, at der er gaet lang tid fra etableringen af den ulovlige tilstand,
indtil myndigheden konstaterer ulovligheden. I forbindelse med den tidsmassige vurdering
af en sag om handhevelse tillegges det betydning, om der er tale om delvist skjulte indret-
ninger, der ikke umiddelbart kan konstateres af myndighederne fra vejen eller fra arealet ner
selve beboelseshuset. Hvor myndigheden dermed er »undskyldt«, bortfalder muligheden for
fysisk lovligggrelse ikke ngdvendigvis som fglge af passivitet. Tidsfaktoren ma her opvejes

overfor de samfundsmaessige interesser, der skal varetages efter lokalplanen.?8

4.3.4 Okonomiske konsekvenser

Nar en ulovligt opfgrt bygning eller lignende sgges fysisk lovliggjort, er dette ofte forbundet
med betydelige gkonomiske konsekvenser. Der kan bade vere tale om privatgkonomiske
og samfundsgkonomiske konsekvenser. Borgeren har investeret gkonomiske ressourcer i at
etablere tilstanden, bygge huset. Nedrives bygningen, vil disse ressourcer vare spildt, og
der vil desuden vere tilknyttet omkostninger til nedrivningen. Kraever fysisk lovligggrelse
blot en @ndring, vil det stadig vere forbundet med udgifter hertil. Der er saledes et hensyn
at tage til det privatgkonomiske varditab borgeren ma lide. Samfundspragede interesser

spiller ogsa ind, og destruktion af verdier skal sgges undgéaet, medmindre der er tale om

25 Se ogsa NKO nr. 366 og 380.

26 Betzenkningen anfgrer, at det normalt ogsa glder selvom passiviteten er udvist af en anden myndighed end
den der skulle give tilladelsen.

27 Eksempelvis MAD 1999.274 NKN, hvor amtet havde fortabt sin mulighed for at sgge bygninger lovliggjort.

28 Dette ses bl.a. i MAD 2004.807 NKN hvor tidsforlgbet blev tillagt serlig vagt.



Johannes Hessellund 4 Valget mellem retlig og fysisk lovligggrelse

faresituationer.” F.eks. materialespild kan betragtes som samfundsvzrdispild, jf. nedenfor.
Palegges myndigheden at erstatte borgerens tab, er der ligeledes tale om samfundsmeessigt
vaerdispild.

Bade privatgkonomisk og samfundsmassigt veerdispild blev blandt andet tillagt betydning
1 U 1965.815 @, hvor der anfgrtes:

»under hensyn til det store tab, det ville tilfgje sagsggeren (ejeren, red.), og det materi-
alespild, der ville opsta ... efterkom man sagsggerens ansggning om den dispensation,

som han ellers ikke ville have kunnet opna«

Veagten af hensynet til vaerdispild heenger sammen med stgrrelsen af verdien. Saledes er det
oplagt, at hensynet til et stort byggeri, som f.eks. Bilka i Horsens, er stgrre end hensynet til

borgeren, der bygger sin carport for taet pa skellet.

4.3.4.1 Erstatningsbetragtninger

Udgangspunktet for vardispildsbetragtningerne er de privatgkonomiske hensyn, der skal ta-
ges overfor borgeren, der har foretaget et ulovligt byggeri. Har kommunen eller anden myn-
dighed handlet ansvarspadragende, skal de svare erstatning for det tab, borgeren lider ved
fysisk lovligggrelse. Herefter er der ikke noget gkonomisk hensyn at tage til borgeren.

Ved den fgrste gyllebeholder-sag>? fra 2000 blev det af Hgjesteret fastslaet, at det er lovligt
at inddrage ansggerens erstatningsmuligheder 1 afvejningen af, om der skal ske retlig eller fy-
sisk lovligggrelse. I sagen krevede amtet gyllebeholderen fysisk lovliggjort og underkendte
dermed den tilladelse, som kommunen ulovligt havde givet. Afggrelsen blev paklaget til
Naturklagenavnet, der i sin behandling af sagen lagde vagt pa, at ansggeren formodentligt
ville blive holdt skadeslgs, idet kommunen havde handlet ansvarspadragende. Saledes var
der ikke n&vnevardige privatskonomiske hensyn at tage til ansggeren. Landsretten fastslog,
i overensstemmelse med pastanden, at Naturklagenavnet ikke lovligt kunne leegge vagt pa
de erstatningsmassige betragtninger. Hgjesteret kom til det modsatte resultat, idet de anfgrte
at Naturklagenavnet har mattet lade det indga i bedgmmelsesgrundlaget, hvem der matte
antages endeligt at skulle bare tabet ved fysisk lovligggrelse.!

I den anden gyllebeholdersag U 2003.1628 @, har landsretten rettet ind og udtaler:

»Hensynet til Enok Vestergard er ikke vaesentligt, da han ma antages at have ret til ska-
deslgsholdelse af amtet, og tabet ved gyllebeholderens fjernelse og genopfgrelse og det

samfundsmessige verdispild herved findes ikke at vaere tilstreekkeligt tungtvejende. «

29 Bet. 981/1983, s. 81.

39U 2000.2412 H

31 Hgjesteret overlod en margin i vurderingen af erstatningansvaret, jf.: »uanset at nevnets bedgmmelse af et
sadant erstatningsspgrgsmal er forbundet med en principiel usikkerhed som fglge af bedgmmelsens prajudi-
cielle karakter«.
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Da myndigheden har handlet ansvarspadragende og skal baere tabet, svinger hensynet nu over
til denne og dermed samfundet. Der er saledes et hensyn at tage til samfundsmassigt vaerdi-
spild. Det er oplagt, at hensynet til vardispild er forholdsvis mindre ved samfundsmaessigt
vaerdispild i forhold til det privatgkonomiske verdispild. I fgrste gyllebeholdersag, var tabet
anslaet til ca. 415.000 kr, hvilket var betydeligt overfor ejeren. I forhold til myndigheden var
tabet mindre bebyrdende.

Det er ikke umiddelbart muligt at fastsla hvilken vagt verdispildshensynet har. Dette
skyldes, at retspraksis pa omradet er konkret begrundet og i gvrigt baserer sig pa en sam-
let vurdering af de relevante hensyn. Vardispild vil dog altid tale for retlig lovligggrelse.
Veagten af momentet ath@nger af vardien set i forhold til hvem der skal bere tabet.

Veardispildsbetragtninger stammer fra de domstolsskabte naboretlige regler, der omhand-
ler hvornar en nabo skal afholde sig fra ulempeforvoldende handlinger, og hvornar disse kan
gennemfgres mod betaling af erstatning til naboen.3?

Saledes Holte Midtpunkt-sagen®3, hvor der pa den ene side var kommunen og en bygherre
i god tro og pa den anden side naboen, der havde lidt et vaerditab som fglge af opfgrelsen
af bygningen. Hgjesteret kom frem til, at allerede efter naboretlige regler var bygningen
ulovligt tilladt. Hgjesteret valgte dog ikke lgsningen med fysisk lovligggrelse, men tilkendte
naboen erstatning. Saledes blev der foretaget en afvejning af naboens vardiforringelse pa ca.
30.000 kr overfor et verdispild pa ca. 1,7 mio. kr ved fysisk lovligggrelse.

Har naboen mulighed for at fa sine interesser daekket ved at modtage en erstatning for sine
ulemper, vil dette typisk vaere mindre indgribende end fysisk lovligggrelse, hvorfor dette vil

tale for at byggeriet retlig lovligggres.

4.3.4.2 Proportionalitetsprincippet

Det fglger af proportionalitetsprincippet, at forvaltningen, hvor den har valget mellem flere
indgrebstyper, skal vaelge den mindst indgribende, som er tilstraekkelig og egnet for opnaelse
af formélet.>*

Som allerede navnt er der ved ulovlige bygningsforhold tale om etablering af en tilstand,
hvor der ikke er tale om udviklende skade. Den skade, der vil ske ved forholdet, er allerede
sket.

Proportionalitetsbetragtninger medfgrer, at de ulemper der vil vare ved at fysisk lovliggg-
re, ikke ma sta i urimeligt forhold til varetagelsen af de hensyn, der er tilsidesat ved etablering
af tilstanden.

I U 1989.956 @, omhandlende de fredede skorstene, var byretten kommet frem til, at

vardispildet, og dermed ulempen for bygherren, oversteg hensynet til bevarelse af skorste-

32 Bet. 981/1983, s. 96.
31U 1986.143 H
3+ Almindelige emner, s. 262.
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nene. Det var uproportionelt at kraeve skorstenene fjernet. Byretten havde saledes afvejet de
modstaende hensyn. Landsretten kom dog frem til, at ond tro medfgrte at proportionalitets-
betragtninger ikke kunne begrunde retlig lovligggrelse.

Ogsa i Holte Midtpunkt-sagen® blev foretaget en afvejning af ulemperne. I sagen var
naboens vardiforringelse ved syn og skgn anslaet til 30.000 kr, her overfor stod kravet om
fysisk lovligggrelse, anslaet til udgifter pa ca. 1,7 mio. kr. Domstolene valgte en erstatnings-
lgsning.

Begge sager viser, at proportionalitetsbetragtninger har betydning i afvejningen af hensyn.
Der skal foretages en konkret vurdering i det enkelte tilfelde med opvejning af de konkrete

interesser i sagen.

4.3.5 Karakter og grovhed

Der er klart, at jo tettere ansggeren var pa at fa tilladelse, desto mindre skal der til fgr
hensynet til ansggeren medfgrer retlig lovligggrelse. Dette finder ogsa udtryk i lovgivningen,
hvor bagatelagtige forhold ikke skal lovligggres.3¢

Selvom der er vaesentlige momenter, der taler for at foretage retlig lovligggrelse, kan myn-
digheden afsla at give efterfglgende tilladelse/dispensation, pa baggrund af overtreedelsens
grovhed og karakter.’” Betznkningen anfgrer siledes, at grovhed og karakter i sidste ende
kan have afggrende vagt i afvejningen af de relevante hensyn.

I sagen om de fredede skorstene, U 1989.956 @, blev der serligt lagt vaegt pa forholdets
grovhed og karakter. Fra der var foretaget en bygningshistorisk undersggelse, med det resul-
tat at skorstenene var bevaringsveardige, til borgeren lod skorstenene nedtage, var der gaet
mindre end 6 méaneder. Borgeren var saledes klar over overtreedelsen.

Karakter og grovhed har en vis indre sammenhang med god tro. Er der tale om en abenbar
overtredelse, kan der saledes ikke leegges afggrende vagt pa borgerens gode tro eller den

forlgbne tid, jf. Fedevare-sagen33. I

sagen var der tale om en ulovligt opfert virksomhed.
Landsretten bemerker, at da tilladelsen er abentbart ulovlig, kan ejerens gode tro og det
forhold at virksomheden har eksisteret l&nge, ikke tillegges afggrende betydning.

Der blev i sagen desuden lagt vagt pa, at virksomheden uden vanskeligheder kunne etab-
leres andetsteds. Et element i karakterbedgmmelsen er saledes ogsa, hvorvidt det konkrete
bygningsforhold er ngdvendigt for borgeren. Er det mindre vasentligt for borgeren, om en
bygning opferes det ene eller andet sted, vil dette tale for fysisk lovligggrelse.

Forholdets karakter pavirker saledes vaegten af hensynet til borgerens gode tro og vardi-

spildshensynet, og kan i sidste ende fa afggrende betydning.

35U 1986.143 H

36 Se PL § 51, stk. 5, MBL § 68, NBL § 73, stk. 5, BL § 16a, stk. 3.
37 Bet. 981/1983, s. 82.

381U 1975.454 V
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I overvejelserne om at retlig lovligggre et bygningsforhold ma myndigheden desuden tage
konsekvensen for fremtidige afggrelser med i betragtning. I denne sammenhang ikke med
hensyn til lighedsbetragtninger®®, men med hensyn til @ndringer i de faktiske omstendig-
heder. Andringer i de fysiske forhold vil danne grundlag for fremtidige vurderinger og kan

have en betydning for omradets udvikling.*

4.3.6 Retshandhaevelse

Retshandhavelsesprincippet drejer sig om den samfundsmassige interesse i, at lovene skal
overholdes. Forvaltningen har en pligt til at virkeligggre Folketingets intentioner. Dette kree-
ver, at lovene kan handhzaves, og her er det naturlige udgangspunkt fysisk lovligggrelse. Det
fremgar af betenkningen, at der ma tages hensyn til den almindelige retsbevidsthed. Desu-
den ma det modvirkes, at der danner sig en almindelig opfattelse af, at det kan betale sig ikke
at overholde lovgivningen.*!

I trad hermed formulerede Naturklagenavnet i KFE 1993.217:

»Det indtryk ma ikke festne sig, at der lettere kan opnas dispensation til bibeholdelse af

et ulovligt udfgrt anleegsarbejde, end hvis der pa forhand var ansggt om dispensation.«

Retshandhavelse har en vis kobling til borgerens gode tro, som ogsa omtalt under afsnit
4.3.2. Nar borgeren i god tro har modtaget vejledning fra myndigheden, kan han have op-
naet en berettiget forventning om, at tilstanden ikke kan sgges fysisk lovliggjort. Borgerens
gode tro medfgrer saledes, at retshandhavelseshensynet vasentlig mindskes, da fejlen ligger
hos myndigheden.*?> Omvendt medfgrer ond tro hos borgeren, at retshandhavelseshensynet
vagter vesentlig tungere, hvilket h&nger sammen med ovenn@vnte betragtninger om loves
overholdelse.

Har borgeren bygget uden at indhente den forngdne tilladelse/dispensation, er domstolene
tilbgjelige til at vagte retshandhavelseshensynet hgjere end hensynet til vaerdispild.*?

Har myndigheden tidligere givet tilladelse/dispensation i en lignende situation, kan rets-
handhavelse ikke inddrages med vesentlig styrke. Den forvaltningsretlige lighedsgrundsat-
ning medfgrer, at vasentligt lige forhold skal behandles lige.** Siledes kan myndigheden i
en sadan situation ikke paberabe sig retshandhavelse som afggrende moment i et afslag til

retlig lovligggrelse. Dette underbygges 1 U 2002.1854 V, hvor landsretten udtaler:

»Det ma sdledes leegges til grund, at retshandhavelsessynspunkter har veret afggrende

for [kommunens] afggrelse. ... [N]ar henses til, at kommunen i en sag om et tilsvaren-

3 Lighedsgrundsztningen behandles kort under afsnit 4.3.6.

40 Bet. 981/1983, s. 82.

41 Bet. 981/1983, s. 82.

42 En anden problemstilling er, hvor det offentlige er bygherre. Dette behandles ikke nzrmere.
43 Almindelige emner, s. 613 note 31, med de der anfgrte domme.

4 Almindelige emner, s. 253. Se desuden NKO nr. 331 B, hvor lighed medfgrte dispensation.
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de spgrgsmal har meddelt en, omend begranset, dispensation ... kan det ikke antages,
at [kommunens] afslag pa dispensationsansggningen er sket ud fra sagligt begrundede

kriterier.«

Lighedsgrundsatningen medfgrer omvendt, at myndigheden ma tage afggrelsens konsekven-
ser for fremtidige afggrelser med i betragtning. Der ma saledes leegges vagt pa sagens pree-
cedensvirkning.

Hvor en overtredelse af lovgivningen allerede er strafsanktioneret, vil det medfgre, at
hensynet til retshandhavelse mindskes. Retshandhavelseshensynet er i de tilfelde allerede
varetaget ved strafbestemmelserne. Dette fremgik ligeledes i U 2002.1854 V hvor landsretten
udtalte:

»Pa baggrund af de i sagen foreliggende omstendigheder, og da pabegyndelse af et
byggearbejde uden forngden tilladelse samt undladelse af at efterkomme et pabud om
standsning af et byggeri vil kunne sanktioneres med straf, finder landsretten ikke, at
de af appellanten anfgrte retshandhavelseshensyn i sig selv sagligt kunne begrunde et

afslag pa ansggningen om dispensation fra skovbyggelinjen.«

Dommen viser saledes, at retshandhavelseshensyn bliver mindre, nar der allerede er tale om
strafsanktionerede overtredelser.

Generelt kan sammenfattes, at retshandhavelse indgar i afvejningen med betydelig vegt. I
mange situationer vil hensynet til borgeren mindskes. Hensynet skal dog igen afvejes konkret

overfor borgerens berettigede forventningen som fglge af myndighedens adfard.

4.3.7 Landskabelige hensyn

Det fremgar ofte af lovens formal hvilke gvrige hensyn, der kan og skal inddrages i afvej-
ningen. Myndigheden skal saledes inddrage de hensyn som loven tilsiger.
Et sadant hensyn er f.eks. de landskabelige hensyn. Landskabelige hensyn bliver ofte i

forbindelse med planlovgivningen tillagt vaegt.*

Myndighederne vil typisk skulle foreta-
ge en konkret vurdering af, om der gar landskabelige verdier tabt i kraft af det etablerede
bygningsforhold.

1U 1969.979 V tog landsretten pa besigtigelse, hvorved de sa, at sommerhuset ikke skaem-
mede landskabet, hvorfor der ikke ved bygningen gik vasentlige landskabelige vardier tabt.
Saledes er dommen eksempel pa, at landskabelige vardier er et lovligt og sagligt moment.

I den senere sag NKO nr. 258 henviser Naturklagenavnet til, at den opfgrte maskinhal har
betydelige stgrrelse og fremtreder dominerende i landskabet.

De lovmassige hensyn der skal varetages ved de relevante planvedtegter, ma indga med

en vis vegt. Der vil dog altid vere tale om en konkret afvejning overfor de gvrige hensyn.

45 Se bl.a. NKO nr. 227, 331 A og 380 hvor pracedensvirkningen blev tillagt betydning.
46
PL § 1.
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5 Konklusion

Ved forvaltningsmyndighedens stillingtagen til fysisk eller retlig lovligggrelse skal der tages
udgangspunkt i, at der skal ske fysisk lovligggrelse. Retlig lovligggrelse skal ske hvis den
samlede vurdering af de saglige momenter taler herfor. Myndigheden skal legge de nuve-
rende retlige og faktiske omstendigheder til grund.

I sidste ende beror myndighedens stillingtagen pa en samlet konkret vurdering i den enkel-
te sag. For retlig lovligggrelse taler generelt borgerens gode tro, myndighedens passivitet og
det gkonomiske verdispild fysisk lovligggrelse vil medfgre. Omvendt taler retshandhavel-
seshensyn, ond tro, karakter og grovhed samt de landskabelige hensyn almindeligvis imod
retlig lovligggrelse.

I afvejningen ma retshandhavelseshensynet tillegges betydelig vagt. Heroverfor star de
gkonomiske konsekvenser, der ligeledes kan indga med afggrende vaegt - serligt hvor der er
tale om betydelige vaerdier. Nyere praksis viser, at erstatningsbetragtninger tillegges betyd-
ning. Hvor borgeren kan holdes skadeslgs af det offentlige, er der en tendens til at retshand-
havelse vejer tungere end hensynet til at undga veerdispild.

Borgerens gode tro skal tillegges en vis betydning, men ikke afggrende. Har borgeren
handlet i ond tro, kan han siges at acceptere risikoen for, at der skal ske fysisk lovligggrelse.
Der er i den sammenha&ng ikke nogle n&vnevardige hensyn at tage til borgeren, og ond tro

gger saledes vagten af hensynet til retshandhavelse.

15



Johannes Hessellund

7  Anvendt praksis

6 Litteratur

[1] Betaenkning nr. 981/1983.

[2] Christensen, Bent: Forvaltningsret, prgvelse, 1994, DJ@Fs-forlag.

[3] Garde, Jens m.fl.: Forvaltningsret, Almindelige emner, 4. udg. 2004, DJ@Fs-forlag.

[4] Moe, Mogens m.fl.: Miljgret, 5. udg. 2004, Forlaget Thomson, Gad Jura.

[5] Mgller-Sgrensen, Annette: Administrativ handhavelse, 2003, DJ@Fs-forlag.

[6] Revsbech, Karsten: Laerebog i miljgret, 3. udg. 2002, DI@Fs-forlag.

[7] Kammeradvokatens udtalelse til Skov- og Naturstyrelsen af 10. okt. 2005, vedrgrende

7

Liste over de refererede sager fra praksis:

Fgtex 1 Ribe.

http://www.mim.dk/NR/rdonlyres/COBAAB9B-4819-40C9-848C-

0AB012A40DED/0/20051019KammeradvFgtex.pdf

Anvendt praksis

FOB 1974.179

KFE 1993.217

MAD 1999.274 NKN
MAD 2004.807 NKN

NKO nr. 227
NKO nr. 258
NKO nr. 331 A
NKO nr. 331 B
NKO nr. 366
NKO nr. 380

U 19658150
U 1969.979 V
U 1975454 V
U 1981.569 V
U 1984.983 H
U 1986.143 H
U 1989.956 @
U 1995.314 V
U 2000.2412 H
U 2002.1854 V
U 2003.1628 @
U 2004.1849 H
U 2005.3188 H

16



Johannes Hessellund 8 English abstract

8 English abstract

When a citizen establishes a building or similar, without the proper and required authorisa-
tion, the administration has to enforce legalisation of the building. The administration has
the choice of demanding physical legalisation or to provide the necessary legal foundation.
The scope of this paper is to clarify the considerations the administration has to take into
account, when choosing type of legalisation.

Deciding the legalisation type, the administration has to weigh out all the considerations
in the specific case. Generally the good faith of the citizen, the inaction of the administration
and the economic consequences of legalisation, supports the decision of providing the legal
foundation. On the other hand bad faith, law enforcement considerations and the character
of the violation typically supports physical legalisation.

Law enforcement considerations carries significant weight in most matters. Also eco-
nomic consequences carry considerable weight - especially regarding great economic losses.
In situations were the citizens can be held indemnified by the administration, law enforce-
ment considerations gain importance over economic losses.

Good faith of the citizen must be given some, but not crucial weight. Bad faith of the
citizen can be regarded as an acceptance of the risk of physical legalisation, and his interests

may be considered void.

17



