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Lokalplaner og jura

Bade ved udformningen af en lokalplan og ved administrationen
af en ikrafttradt lokalplan spiller juraen en vigtig rolle. Denne artikel
giver et overblik over udvalgte, centrale juridiske spargsmal — og
udpeger situationer, hvor der bar udvises saerlig opmaerksomhed.

Af professor Morten Broberg, Det Juridiske Fakultet, Kebenhavns Universitet

1. Indledning

Al offentlig forvaltning i Danmark sker inden for retlige
rammer. Nar en kommune udarbejder og vedtager

en lokalplan, skal den bl.a. sikre sig, at indholdet i
lokalplanen holder sig inden for de geeldende retlige
rammer, ligesom den skal sikre sig, at selve processen
fra det forste speede skridt og frem til den feerdige

og ikrafttradte lokalplan folger loven. Pa samme vis
pahviler det forvaltningen at sikre, at administrationen
af en lokalplan holder sig inden for de geeldende retlige
rammer.

At udstedelse og administration af en lokalplan skal
ske inden for de til enhver tid geeldende retlige rammer
kommer selvfolgelig ikke som en overraskelse. Men
langt fra alle disse retlige rammer er umiddelbart
synlige, ligesom det i en konkret sag kan veere sveert at
fastsla preecis, hvad disse rammer indebeerer. Eller som
professor W.E. von Eyben rammende udtrykte sigien
artikel fra 1981 (hvor reglerne i hvert tilfselde ikke var
mere komplicerede, end de er i dag): "Det umiddelbare
indtryk, en jurist, der ikke til dagligt beskeaeftiger sig med
miljgreglerne, far ved at se pa de geeldende regler om
kompetencefordeling, sagsbehandling, styring og anke
inden for Miljgretten, er, at dette simpelt hen ikke kan
fungere ...".

Selv om det miljgretlige omrade, som lokalplaner er

en del af, unaegteligt er overordentligt kompliceret,

sa fungerer reguleringen af omradet overordnet set
heldigvis i praksis. Og de, der arbejder med lokalplaner,
er da ogsé godt hjulpet af en raekke vejledninger, artikler
og bager, som giver glimrende vejledning.

[ en artikel som denne er det fuldkommen umuligt

at give en blot tilneermelsesvist udtermmende
gennemgang af de retlige problemstillinger, som kan
opsta irelation til lokalplaner. Artiklen har saledes alene
det mere ydmyge mal at udpege nogle af de situationer,
hvor de retlige rammer — altsa juraen — spiller en

seerlig rolle; herunder ogsa nogle situationer som for
mange formentlig vil veere overraskende. Artiklen
fokuserer pa de situationer, hvor der er saerligt behov for
opmeerksomhed. Farst behandles selve udformningen
af en lokalplan — og spgrgsmalet om, hvad en lokalplan
kan (og ikke kan) regulere. Derefter behandles, hvilke
afgerelser en forvaltning kan treeffe pa grundlag af en
lokalplan — og hvilke en forvaltning ikke kan traeffe.
Artiklen slutter af med nogle anbefalinger om, hvorledes
en kommunal forvaltning kan styrke sikkerheden for, at
den handler lovligt i relation til lokalplaner.

2. Hvad kan en lokalplan regulere
2.1. Planlovens kapitel 5 om lokalplanlaegning

En lokalplan har hjemmel i planlovens kapitel 5. Derfor
skal en lokalplan falde inden for de rammer, som
planloven fastlaegger — ligesom lokalplanen ikke méa
stride mod andre lovregler. Af sgerlig betydning er
planlovens § 15, stk. 2, der indeholder et udtgmmende
katalog over de emner, som kan reguleres gennem en
lokalplan. De bestemmelser i en lokalplan, der tilsigter at
regulere faktiske forhold, skal derfor falde inden for dette
katalog, og de skal have en planmaessig begrundelse.

Planloven indeholder i § 1 en formalsbestemmelse, hvis
stykke 1 har felgende ordlyd:

"1. Loven skal sikre en sammenhaeengende
planlaegning, der forener de samfundsmeaessige
interesser i arealanvendelsen, medvirker til at
veerne om landets natur og milje og skaber gode
rammer for vaekst og udvikling i hele landet, sa
samfundsudviklingen kan ske pa et baeredygtigt
grundlag med respekt for menneskets livsvilkar,
bevarelse af dyre- og planteliv og @get gkonomisk
velstand.”



Eftersom lokalplaner finder deres hjemmel i planloven,
ma de ikke fremme mal, som strider mod planlovens
formal. Hertil kommer, at en lokalplan kun kan forfolge
mal, der falder inden for planlovens rammer. Hvis en
kommune f.eks. gnsker at skabe sit eget lille “Silicon
Valley” ved at tiltraekke engagerede, selvsteendige
iveerkseettere inden for softwareudvikling, vil det

veere neerliggende at skabe gode forhold for sméa
[T-virksomheder. Kommunen kan derfor med en
lokalplan etablere et attraktivt og tidssvarende
erhvervsomrade til smé virksomheder med kontorer,

og kommunen kan gennem lokalplanen bl.a. sikre, at
lokalplanomradet kun anvendes til erhvervsformal,

og at der fastsaettes en max-graense for bygningernes
storrelse. Alt dette falder inden for planlovens rammer.
Lad os videre antage, at det faktisk lykkes kommunen

at skabe det gnskede "mini-Silicon Valley”. Kommunen
er saledes lykkedes med sin plan. Hvis én enkelt stor
virksomhed herefter finder de engagerede, selvsteendige
iveerkseetteres virksomheder, som er flyttet ind pa
lokalplanomradet, sa attraktive, at den veelger at opkgbe
dem alle — og flytte dem til virksomhedens hovedssede
et andet sted ilandet, vil dette reelt ga imod kommunens
bagvedliggende formal med lokalplanen. Imidlertid kan
kommunen ikke bruge lokalplanen til at hindre et sadant
opkeb — for regulering af ejerskab falder helt uden for,
hvad planloven kan regulere.

Ved udformningen af en lokalplan er det ikke mindst
vigtigt at veere opmaerksom pa kravet om, at en lokal-
plan alene kan regulere de forhold, som udtgmmende er
oplistet i planlovens § 15, stk. 2. Men ogsa de @vrige krav,
som fremgéar af planlovens kapitel 5, skal selvfglgelig
overholdes. Hvis en kommune eksempelvis gnsker at
opfere boliger naer en motorvej, er det sdledes vigtigt at
vaere opmaerksom pa, at planlovens § 15 a, stk. 1 fastslar,
at en lokalplan kun ma udlaegge stgjbelastede arealer til
stejfelsom anvendelse, hvis planen kan sikre den fremti-
dige anvendelse mod stgjgener. Besternmelsen udger et
planleegningsforbud, som dog kan fraviges, hvis der sik-
res mod st@gjgener i overenssternmelse med planlovens
§ 15 a, stk. 1 eller 2. Hvis en kommune ved udarbejdelse
og vedtagelse af en lokalplan ikke overholder planlovens
§ 15 a, vil lokalplanen kunne indklages for Planklageneev-
net, som kan ophaeve den.

Ud over at skulle veere i overensstemmelse med
planloven, ma en lokalplan ikke stride mod
landsplandirektiver m.v., mod kommuneplanen og
andre miljglove. Og en lokalplan ma ikke forfglge mal,
som ikke kan anses for saglige ifglge forvaltningsretten.
Eksempelvis vil det normalt blive anset for usagligt,
hvis en kommune gennem en lokalplan sgger at

oge handelsveerdien af sin egen ejendom eller pa
anden vis fremmer egne interesser som grundejer,
ligesom det ogsa vil veere usagligt, hvis en kommune
favoriserer bestemte ejere pa bekostning af andre.

Lokalplaner skal ikke kun overholde bestemmelserne i
planlovens kapitel 5, men skal selvfglgelig helt generelt
overholde geeldende danske love. De i praksis mest
relevante er oplistet i Miljgministeriets "Vejledning

om Lokalplanleegning” afsnit 1.5. En lokalplan har
ganske enkelt en lavere retskildeveerdi — dvs. den
befinder sig lavere i det retlige hierarki — end en lov.
Hvis en lokalplan derfor eksempelvis tillader byggeri

i strid med de beskyttelseslinjer, som er fastlagt ved
naturbeskyttelseslovens § 16, vil denne tilladelse kunne
underkendes af Planklagenaevnet.

2.2. Produktkrav

Bortset fra miljgvurderingsloven, Natura-2000-reglerne
og visse andre naturbeskyttelsesregler er det formentlig
kun ganske sjeeldent, at man ved udarbejdelse af en
lokalplan erkendbart inddrager EU-retten. Ikke desto
mindre kan der sagtens opsta situationer, hvor EU-retten
rent faktisk spiller en rolle. Et af EU’s centrale mal er
opbygningen af et indre marked, hvor blandt andet varer
kan udveksles frit. Det er derfor, at der ikke er told, nar
varer handles mellem EU-landene, og EU har ligeledes
gjort en stor indsats for at fjerne sakaldte tekniske
handelshindringer. Men alt imens EU som sadan har
arbejdet for at fierne tekniske handelshindringer mellem
medlemsstaterne, har medlemsstaterne ofte indfert

nye produktkrav — altsa nye handelshindringer. Nogle

af disse nye produktkrav er uomtvisteligt fornuftige,
mens andre ikke er det. EU har derfor haft behov for

at kunne forhindre, at medlemsstaterne indferer nye
ikke-gnskelige produktkrav. Dette er s@gt naet gennem
et EU-direktiv, som indebaerer, at medlemsstaterne

skal anmelde ("otificere”’) nye produktkrav til EU,

inden kravene ma treede i kraft. I Danmark er direktivet
gennemfert i dansk ret ved "Bekendtgarelse om EU's
informationsprocedure for tekniske forskrifter og
forskrifter for informationssamfundets tjenester’, som
administreres af Erhvervsstyrelsen.

Anmeldelsespligten efter EU’s "informationsprocedure
for tekniske forskrifter” omfatter ogsa produktkrav, som
indfgres af kommuner - f.eks. gennem en lokalplan.
Eksempelvis folger det af planlovens § 15, stk. 2, nr. 14,
at en kommune i visse situationer i en lokalplan kan
stille "krav om mekanisk ventilation, hvor luftindtag skal
placeres i en hgjde, hvor greenseveerdier for lugt, stov
og anden luftforurening er overholdt til opferelse af ny
bebyggelse til boligformal eller kontorformal og lign. og
ved eendret anvendelse af eksisterende bebyggelse til
boligformal eller kontorformal og lign. som betingelse for
ibrugtagning af bebyggelsen”.



Det vil formentlig veere neerliggende, hvis kommunen

i lokalplanforslaget samtidig anferer specifikke krav til
den mekaniske ventilation — eksempelvis til anleeggets
kapacitet eller stgjemission. Et andet eksempel kunne
veere, at en kommune udlaegger et omrade til ny
bebyggelse med saerligt fokus pa baeredygtighed. Det
vil da tilsvarende veere naerliggende i lokalplanforslaget
samtidig at indfgre et forbud mod brug af glyphosat
(Roundup) til ukrudtsbekaempelse i hele det omrade,
som den kommende lokalplan skal deekke — eller at
stille krav til dokumentation om eventuelle farlige
stoffer i byggematerialer, som anvendes til bebyggelse i
omradet.

Kravene til ventilationsanleeggene, forbuddet mod
brug af ukrudtsmidlet glyphosat og kravene om
dokumentation vedrgrende byggematerialer udgaer
produktkrav. Sa tidligt som muligt i arbejdet med

den kommende lokalplan bgr kommmunen derfor
kontakte Erhvervsstyrelsen (notifikationer@erst.dk)
for at fa afklaret, om kravene uden videre kan indferes
ilokalplanen, eller om produktkravene ferst skal
anmeldes til EU. Hvis der skal ske anmeldelse, skal
kommunen bede Erhvervsstyrelsen om at bista med at
gore dette.

EU-Domstolen har fastslaet, at anmeldelsespligtige
produktkrav, som ikke er blevet anmeldt til EU, ikke kan
héndhaeves. Det betyder, at kravene ikke kan gives den
onskede virkning. Det er derfor vigtigt, at produktkrav
anmeldes. Det geelder ogsd, hvis kommunen forst efter
vedtagelsen af en lokalplan bliver opmaerksom p4, at
planen indeholder et ikke-anmeldt produktkrav — da er
lzsningen at kontakte Erhvervsstyrelsen, som formentlig
vil anbefale, at kommunen ophaever det eksisterende

krav for derefter at gennemfere anmeldelsesproceduren,

saledes at kravet kan blive genindfert.

Det er vigtigt at understrege, at EU ikke har forbudt
kommuner eller andre medlemsstatsmyndigheder at
indfgre produktkrav. Hvis en kommune derfor gnsker at
indfgre et sagligt og proportionalt produktkrayv, ber den
gore det. Den skal blot sikre sig, at de formelle regler om
anmeldelse bliver overholdt.

3. Hvilke afgarelser kan forvaltningen
treeffe pa grundlag af en lokalplan

3.1. Veer opmaerksom pa hjemlen ...

Hvis vi skal forklare, hvorfor det er vigtigt at overveje,
hvilke afgerelser en kommunal forvaltning kan treeffe pa
grundlag af en lokalplan, er det hensigtsmaessigt forst at
skrue tiden tilbage til onsdag den 4. november 2020.

Den dag meddelte statsminister Mette Frederiksen pa
et virtuelt pressemade, at regeringen havde besluttet,
at alle danske mink skulle aflives. Regeringen neerede
nemlig udtalt bekymring for, om minkene kunne
viderebringe en saerlig mutation af Covid-19 — og
derigennem veere til fare for folkesundheden.

Hurtigt efter statsministerens meddelelse satte en rackke
juridiske eksperter spergsmalstegn ved, om regeringens
beslutning var lovlig. Problemet var for sa vidt ikke, om
det rent sundhedsmaessigt var fornuftigt eller ufornuftigt
at aflive den danske bestand af mink. Problemet var
derimod, om regeringen havde den ngdvendige
hjemmel til at kraeve alle mink aflivet. Nar en offentlig
myndighed handler, er det nemlig ikke tilstreekkeligt, at
det, den gor, er fornuftigt. Myndigheden skal ogsa have
kompetence — hjemmel - til at ggre det.

Jurister har tidligere haft ganske sveert ved at treenge
igennem med budskabet om, at man som offentlig
myndighed altid skal veere opmaerksom pa spargsmalet
om hjemmel — ogsa i tilfeelde hvor man er overbevist
om, at det, man ger, er abenlyst rigtigt. Uanset hvorledes
minksagen falder ud, vil den fornabentlig have som
konsekvens, at der fremtidigt vil veere langt mere
opmeerksomhed pé spergsmalet om hjemmel.

Spergsmalet om, hvorvidt en myndighed har den
nedvendige hjemmel til at treeffe en given afgerelse,

er imidlertid langt fra nyt. En hgjesteretsdom fra 1956
udger séledes et klassisk og illustrativt eksempel, som
fortsat bruges i uddannelsen af nye jurister. Sagen angik
en foretagsom cigarhandler, der havde fundet ud af, at
de mange arbejdere p4 B&W's skibsveerft i Kebenhavn
ikke kunne kgbe alkohol til deres frokost. Det satte han
sig for at gere noget ved. Han organiserede séledes salg
af forst og fremmest snaps fra sin bil, som han parkerede
pa vejen lige uden for porten ind til veerftet. Ledelsen af
veerftet var selvsagt ikke begejstrede for dette initiatiyv,
men der var ikke meget, de selv kunne ggre for at stoppe
salget. Derfor bad de Kebenhavns Havnevaesen, der

var vejmyndighed for det vejareal, hvorfra salget skete,
om at gribe ind. Havneveesenet forbad herefter salg af
alkohol fra vejarealet.



Sagen endte imidlertid for domstolene — og ndede

hele vejen til Hojesteret, som konstaterede, at det ikke
faldt inden for en vejmyndigheds opgaver at regulere
salget af bl.a. alkohol. Selv om det var klart, at salg af
alkohol til veerftsarbejdere midt i arbejdstiden var dybt
problematisk, sa sendrede det altsa ikke ved, at en
myndighed kun kan udstede et forbud, hvis den har
hjemmel til det. Og en vejmyndighed er altsa ikke tillagt
kompetence til at regulere salg af alkohol.

Nar en offentlig forvaltning vil treeffe afgaerelse pa
grundlag af en lokalplan, er det hensigtsmaessigt
forinden at overveje tre spgrgsmal:

(1) Erdetforhold, som der skal treeffes afgerelse om
pa grundlag af en lokalplan, ogsa reguleret pa
lovniveau?

(2) Indeholder lokalplanen overhovedet bestemmmelser,
som kan danne grundlag for at traeffe den pateenkte
afgorelse?

(3) Kan en lokalplan overhovedet regulere det forhold,
som den pateenkte afgerelse angar?

3.2. Lokalplan versus lov
og bekendtgorelse

Danmark er et gennemreguleret samfund. Utallige
spergsmal er derfor reguleret i lov eller bekendtggrelse
— og hvor det er tilfeeldet, mé& en lokalplan respektere
lovreglerne. Det geelder, uanset om lokalplanen er blevet
vedtaget for eller efter, at lovreglerne er tradt i kraft.

Hvis en lokalplan f.eks. forbyder etablering af master m.v.
over en given hgjde, hvorefter Folketinget ved lov giver
teleselskaber ret til at etablere mobilmaster, der er hgjere
lokalplanens maksimumhgjde, s& mé lokalplanen vige
for loven.

Selv om en lov eller bekendtgarelse har hgjere rang
end en lokalplan, sa er der intet til hinder for, at loven
eller bekendtgerelsen fastseetter, at regler fastlagt i

en lokalplan skal ga forud for lovens regler. Det er
eksempelvis tilfeeldet i hegnslovens § 6 og byggelovens
§ 7-9. I sadanne tilfeelde skal lokalplanens bestemmelser
altsa ikke vige for lovens.

Som allerede anfert, er det vigtigt at vaere opmeerksom
pa, om der gennem lokalplanen fastsaettes produktkrav,
der kan veere omfattet af "“Bekendtgerelse om EU's
informationsprocedure for tekniske forskrifter og
forskrifter for informationssamfundets tjenester”.

Det udger eksempelvis ikke et produktkray, hvis en
lokalplan for et boligomrade mere generelt indeholder

en bestemmelse om isolering mod st@j. Kommunen

ber imidlertid veere yderst forsigtig med at fortolke en
sadan bestemmelse saledes, at den derved forbyder
opsaetning af individuelle varmepumper, der ikke
overholder nogle specifikke stgjemissionsgreenser
fastlagt af kommunen selv. Dels er det tvivisomt, om en
bestemmelse om isolering mod st@j overhovedet kan
danne grundlag for en specifik stgjemissionsgraense for
en varmepumpe. Dels vil en sddan stgjemissionsgraense
efter al sandsynlighed udgere et produktkrav, hvorfor
kommunen som minimum ferst ber s@ge vejledning hos
Erhvervsstyrelsen.

3.3. Giver lokalplanen tilstraekkelig
hjemmel til afgorelsen

Nar en kommune treeffer afgorelse pa grundlag af

en lokalplan, er det selvsagt vigtigt, at der i planen er
tilstreekkelig hjemmel til den pageeldende afggrelse.
Kommunen skal saledes kunne pege pa den
bestemmelse i lokalplanen, som — efter kommunens
opfattelse — giver den nedvendige hjemmel. Og denne
hjemmel skal vel at maerke veere til stede ud fra en
korrekt fortolkning af bestemmelsen. Dette sidste
betyder, at det ofte ikke vil veere tilstraekkeligt alene

at laegge veegt pa selve bestemmelsen. Det vil nemlig
derudover typisk veere ngdvendigt at veere opmaerksom
pa, hvad lokalplanen som séddan angiver som sit
formal. Hvis man i en lokalplan f.eks. indseetter en
formalsbestemmelse, der redeger for omfang, placering
m.v. af den bebyggelse, som omfattes af planen, vil
formalsbestemmelsen “styre” fortolkningen af planens
ovrige bestemmelser. Hertil kommer, at det felger af
planlovens § 19, stk. 1, at en kommunalbestyrelse (som
udgangspunkt) kun kan dispensere fra en lokalplan
"hvis dispensationen ikke er i strid med principperne

i planen”. Formalsbestemmelsen vil saledes gore det
sveerere for kommunen at dispensere fra lokalplanens
krav. Det vil ofte give god mening med en sadan
formalsbestemmelse ved en bevarende lokalplan,
hvorimod man grundigt ber overveje, om denne
begraensning i kommunens adgang til at meddele
dispensation tilsvarende vil veere hensigtsmaessig i
"almindelige” lokalplaner.

Tilsvarende geelder, at en formalsbestemmelse ofte

vil veere sa& generel og upreecis, at den ikke — uden at
blive suppleret af specifikke bestemmelser i lokalplanen
- kan danne grundlag for en bebyrdende afgarelse.
Hvis man i en lokalplans formélsbestemmelse f.eks.
indskriver, at planen skal “sikre arkitektonisk kvalitet”, vil
en sadan bestemmelse séledes ikke i sig selv udgore
tilstreekkelig hjemmel til, at en kommune kan give
afslag pa en ansegning om byggeri, som ikke falder i
sagsbehandlerens smag.



Formalsbestemmelsen begr derfor suppleres af konkrete
bestemmelser, som preaeciserer, hvad der menes med
"arkitektonisk kvalitet”.

En seerligt udfordrende situation foreligger, hvor en
lokalplan for en umiddelbar betragtning synes at give
hjemmel til at regulere et forhold, og hvor det kun efter
naermere overvejelser bliver klart, at det faktisk ikke er
tilfeeldet.

Hvis f.eks. en lokalplan ifglge sin formalsbestemmelse
blandt andet generelt fastslar, at den skal beskytte
grundvandet i boringsnaere omrader, da vil det for en
umiddelbar betragtning veere naturligt pa grundlag af
denne bestemmelse at forbyde brugen af ukrudtsmidlet
glyphosat (Roundup) inden for en given afstand til
vandboringer. Et sddant forbud vil imidlertid lebe ind

1 to problemer. For det forste er det tvivisomt, om en
generel formalsbestemmelse i sig selv er s4 tilstraekkelig
klar og preecis, at den kan danne grundlag for en sadan
forbudsafgerelse. For det andet ber kommunen under
alle omsteendigheder ikke indfere et sadant produktkrav
uden forinden at have kontaktet Erhvervsstyrelsen

for at sikre sig, at det ikke er omfattet af kravet om
forudgdende anmeldelse (jf. “Bekendtggrelse om EU’s
informationsprocedure for tekniske forskrifter og
forskrifter for informationssamfundets tjenester”).

3.4. Kan forholdet overhovedet
reguleres af en lokalplan?

Tilsvarende er det vigtigt at vaere opmaerksom pa,

at der helt grundleeggende er spgrgsmal, som en
lokalplan ganske enkelt ikke kan regulere. Det geelder
f.eks. spergsmal om ejerforhold. Eksempelvis opfarte
en del bygherrer af enfamiliesboliger frem til 1991 forst
to eller flere sddanne boliger pa én grund, hvorefter

de spgte om tilladelse til udstykning. Ofte overholdt

de opfarte boliger ikke de bygningsregulerende

krav. Eksempelvis kunne boligerne veere lagt sa teet

pa hinanden — maske endda veere sammenbygget,

at kravet om mindsteafstand til skel ikke ville kunne
overholdes, safremt der skete udstykning. I disse
situationer fik bygherrerne ganske ofte afslag pa
ansggningen om udstykning — og boligerne blev i
stedet udlagt som ejerlejligheder pa faelles grund.
Situationen var pé alle mader uhensigtsmaessig.
Folketinget gennemforte derfor en lovpakke, der tradte
i kraft 11991, og som sgrgede for, at der kom styr pa
situationen. I den forbindelse er det veerd at bemaerke,
at lovgiver i bemaerkningerne til denne lovpakke

gor det helt klart, at en kommune ikke ma bruge en
lokalplan til at regulere ejerforhold. Saledes fastslar
lovgiver, at hvor ejerne af huse pa feelles grund, som er
udlagt som ejerlejligheder, ansager en kommmune om
at give positiv-erkleering til brug for Geodatastyrelsens
udstykningsafgerelse, da kan kommunen ikke naegte at
give en saddan positiv-erkleering under henvisning til de
krav, som matte fremga af lokalplanen — eksempelvis
krav om mindsteafstand til skel. En sadan neegtelse vil
nemlig veere udtryk for en regulering af ejerforhold, og
en lokalplan kan slet ikke give hjemmel til at regulere
ejerforhold.



