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DEL I

Kaputel 1
Indledning

1.1. Hovedproblemstilling m.v.

Planerne har deres egen forvaltningsret. Det synspunkt mades ofte
hos jurister, som arbejder med planl®gningsproblemer [1]. Det er
imidlertid aldrig undersegt nermere, om opfattelsen er rigtig. Den
forvaltningsretlige teori her i landet har haft en tilbgjelighed til kun
at beskaftige sig med den traditionelle konkrete forvaltningsakt og
har i nogen grad overset andre typer af retsakter, herunder ikke
mindst planerne. Kun byplanvedtegter og lokalplaner har péakaldt
sig en vis sporadisk interesse.

I betragtning af] at stadig sterre dele af den offentlige forvaltning
1 de senere ar er blevet underlagt et krav om udarbejdelse af planer,
der herved fremstar som ganske vigtige retsakter, er behovet for en
forvaltningsretlig analyse af planomradet ellers taget sterkt til. Der
er efter min vurdering navnlig brug for en generel, grundlzggende
undersogelse af alle lovbestemnte planer under ét, siledes at disse kan
placeres og s®ttes 1 perspektiv i forhold til forvaltningens evrige akter.
Det er det overordnede mél med denne afthandling at bidrage til en
opfyldelse af dette behov.

En forvaltningsretlig undersegelse af planer kan gribes an pa to
mader, der bade overlapper og supplerer hinanden. Den ene er
relativt bred og rekker over imod forvaltningsleren. Den tager sit
udgangspunkt i den typiske plans funktion som styringsmiddel inden

1. En variant af synspunktet — med Landinspekteren 1985, p. 299 (2.
serligt sigte pA kommuneplanloven sp.)-
- findes hos Ole Christiansen i
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1.1.

for den offentlige sektor og behandler de juridiske problemer [2],
dette styringsmiddel rejser ved en sammenligning med mere traditio-
nelle retlige styringsmidler, som f.eks. approbation og tjenestebe-
falinger. Den anden tilgang er snavrere juridisk og sigter alene imod
en analyse af planen som retsakt. Her bliver problemerne, hvilke regler
der galder for planers indhold og tilblivelse, kontrollen med planer
samt planers retsvirkninger m.m. Det er den sidste synsvinkel, der er
valgt i nervarende athandling.

Afhandlingens hovedproblemstilling har en generel og teoretisk
karakter. Den er, om der gelder andre regler for planer end for forvaltningens
gurige retsakter, navnlig forvaltningsakter og anordninger. Med andre
regler tznkes pa sdvel skrevne som uskrevne regler. Det sidste bererer
de almindelige forvaltningsretlige regler. Disse, der er forvaltningsret-
tens kerne, h@vdes at vaere felles for hele forvaltningens virksomhed
eller 1 hvert fald meget store dele af denne [3]. Reglerne er imidlertid
nzsten udelukkende udviklet med henblik pa forvaltningsakter og
har kun med sikkerhed dem som anvendelsesomrade, mens der er
uklarhed om reglernes forhold til andre akter, herunder ikke mindst
planer [4]. Det er siledes af betydning at fa klarlagt, om de kendte
almindelige forvaltningsretlige regler har en sddan rekkevidde, at de
ogsa fuldt ud omfatter planer. Er svaret benzgtende, er der anledning
til at revurdere den almindelige forvaltningsret og det tankegods, den
indeholder. Er svaret omvendt bekrzftende, vil der veere mulighed for
en videreudvikling af den almindelige forvaltningsret, idet en del af
dens hovedproblemer ma forventes at vaere serligt fremtredende pa
planomradet, hvorfor de kan antages at std mere afklarede efter en
forvaltningsretlig analyse af dette omrade [5].

Det er et relevant spergsmal, om en undersegelse som den skitsere-

2. Herunder refleksvirkningerne for dersen 1 NaT 1975, pp. 291-309,

16

borgerne.

. Haagen Jensen og Nergaard, Ad-

ministration og borger, p. 20, og
Frihagen, Forvaltningsrett I, p. 24.

. Bent Christensen, Hjemmelssporgs-

mal, p. 17, 21 [ og 131. Bendt An-
dersen og Ole Christiansen, Kom-
muneplanloven, p. 272, Bendt An-

Is®Er p. 305, samt i et vist omlang
Garde og Rehling i Kommunen
1983, nr. 2, p. 2. Se endvidere Jor-
gen Mathiassen i Juristen 1981, p.

339 (1. sp.).

. Se som eksempel nedenfor, p. 331

f, om egnethed.
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1.1.

de overhovedet er meningsfuld. Nogle planer er rettet til borgerne,
mens andre (de fleste) umiddelbart kun virker inden for det offentlige,
iser i forhold til kommunale myndigheder. Analysens gennemferlig-
hed star og falder derfor med, om borgeren og det kommunale rad
i forvaltningsretten er stillet ens som adressater. Er deres stilling
forskellig, er det ikke muligt i én samlet undersogelse at medtage
begge de omtalte hovedformer for planer. De mé holdes adskilt i to,
idet de vil rejse helt uens problemer og problemlosninger. Er borge-
rens og det kommunale rads stilling derimod den samme, har det
ingen mening at skelne fundamentalt mellem de to planformer, og
det vil veere ubet@nkeligt at behandle dem under ét. Nar der til dette
afgerende og uafklarede spergsmal legges, at nasten alle lovbestemte
planer skal udarbejdes i kommunalt regi, og at athandlingen ved sin
undertitel sztter retsforholdet mellem amtsrad og kommunalbe-
styrelse pd planomradet i centrum, vil det vare indlysende, at det er
en uomgzngelig nedvendighed som led i den samlede undersegelse
at behandle nogle retlige problemstillinger om de kommunale rdd. Om disse
problemstillingers nzrmere indhold henvises til kapitel 3. Kapitlet
formodes i ovrigt ogsa at have en selvstendig vardi.

I overensstemmelse med alhandlingens hele sigte vil analyserne i
dens enkelte afsnit i hovedsagen tage deres udgangspunkt i forvalt-
ningsrettens almindelige problemformuleringer. Der gores dog ogsa
plads til spergsmal pa planernes egne praemisser, hvor det skennes
teoretisk relevant, eller naturligt for en afrundet behandling af planen
som retsakt. I relation til det sidste skal opmarksomheden navnlig
henledes pa problemet om de amtskommunale rammeplaners detalje-
ringsgrad (afsnit 8.4.). Det har ikke nogen direkte forbindelse med
afhandlingens generelle hovedproblemstilling, men er som udgangs-
punkt et specielt problem. Nar det alligevel behandles ret udferligt,
er begrundelsen forst og fremmest, at det er si vigtigt et spargsmal i
praksis, at det ganske enkelt ikke kan forbigas i en afhandling, der
primart drejer sig om amtskommunale planer. Hertil kommer, at det
trods alt har en sa betydelig indirekte tilknytning til afhandlingens
hovedproblemer, at dets behandling i hej grad kan belyse og naturligt
lede over i en nzrmere undersagelse af en rekke almindelige reglers
placering pa planomradet, siledes eksempelvis proportionalitetsprin-
cippet og regler om adressatens samtykke.

17
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1.2

Det vil allerede vere fremgaet, at denne afthandling er af retsdog-
matisk karakter. Det er tanken at undersege og fremstille geldende
ret, mens der kun i meget begrenset omfang vil ske retspolitiske
overvejelser.

Afhandlingen henvender sig primeart til universitetsjurister og an-
dre, som arbejder teoretisk med forvaltningsretten, men det er natur-
ligvis mit hab, at den ogsa vil have interesse for praktikere.

En del af sidstnzvnte vil muligvis finde, at athandlingen i nogen
grad »overdriver« retsreglernes betydning pa planomradet. Det skal
derfor understreges, at der ikke med det foreliggende er postuleret,
at juraen er det eneste eller for den sags skyld det vigtigste element 1
den faktiske planbeslutning. Der er alene tale om et valg af synsvinkel.

I kapitel 4 uddybes og przciseres afhandlingens hovedproblemstil-
ling.

1.2. Afgrensning af emneomréade

Ordet plan har flere betydninger. En af dem er en »skematisk fremstil-
ling af en fastlagt ordning, f.eks. fart-, kere- og togplan« [6]. Siledes
anvendes ordet enkelte steder i lovgivningen, jfr. eksempelvis skolesty-
relseslovens § 2 (»undervisningsplaner«). Den slags »planer« falder
naturligvis helt uden for afhandlingens emneomrade. Det samme
gelder katastrofeplaner o.l., som feks. de i havmiljelovens kap. 10
omtalte, og endvidere planer, der kun har karakter af rene registrerin-
ger, som det var tilfeldet med oversigtsplanerne i medfer af den
tidligere saneringslovs § 3.

Blandt de egentlige planer, der herefter er tilbage, er det hverken
muligt eller hensigtsmassigt at behandle alle. En vasentlig afgrens-
ning bestar 1, at kun lovbestemte plantyper inddrages. Det betyder
navnlig, at den efterhanden ret omfattende overordnede ulovbundne
planlegning, som sker i statsligt regi, f.eks. DSB Plan 1990 og under-

6. Ordbog over det danske sprog, p.
948.
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1.2

visningsministeriets planlegning for de videregaende uddannelser | 7],
falder udenfor. Det samme gzlder for de uformelle planer for en
rekke aktivitetsomréider, der udarbejdes i flere kommuner, ofte i
sammenh&ng med budgettet.

Den mest diskutable afgrensning sker ved, at der som udgangs-
punkt kun medtages feanomener, som i loven betegnes planer, mens
lovregulerede fenomener, der har samme karakter, men blot ikke
bzrer betegnelsen planer i lovgivningen, holdes udenfor. Det betyder,
at f.eks. saneringsplaner indgar, mens beslutninger om byfornyelse,
jfr. byfornyelseslovens § 7, der pa afgerende punkter er lig sanerings-
planer, i hvert fald i princippet udelades. Dette kan siges at vare en
vilkarlig afgrensning. Men den er let at arbejde med, og den er
nodvendig, idet emneomradet ellers bliver helt uoverskueligt. Saledes
kan nzvnes, at varmeforsyningsprojekter i medfer af varmeforsy-
ningslovens § 16, affaldsredegerelser i medfer af miljebeskyttelseslo-
vens § 62 og méaske endda det kommunale budget med nogen ret
kan siges reelt at vare planer. Hertil kommer, at alt, hvad der efter
normal daglig sprogbrug sigtes til med ordet planer, falder inden for
afgrensningen. Og der mistes ingen centrale plantyper. Det sidste
bestyrkes ved, at den valgte grense ikke handh®ves mere rigoristisk,
end at der naturligvis ogsa er plads til at inddrage ellers udskudte
fenomener til belysning, hvor dette skennes serligt relevant. Ievrigt
betyder netop den nzvnte lighed mellem de omtalte medtagne og
udeladte fenomener, at alhandlingens generelle konklusioner kan
forventes i det vasentlige at dekke ogsa de sidstnzvnte, uden at disse
nedvendigvis behgver at blive undersegt direkte.

Yderligere en begrensning af emneomradet sker ved, at kun planer
af egentlig offentlig karakter inddrages. Plantyper med et betydeligt
privat element behandles ikke. Det gelder siledes jordfordelingspla-
nen, der udarbejdes af jordbrugsdirektorat og -kommission, men skal
have tilslutning fra et flertal af de bererte lodsejere, jfr. navnlig

7. Se herom Morten Sloth i Arnfred ring, p. 53 [, og Jens Peter Christen-
m.{l., Samfundsplanlegning, p. 264 sen, Den hajere uddannelse som

fI, P. Espersen, Planlzgning og sty- politisk problem.
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1.2

jordfordelingslovens § 2 og 3 [8]. Endvidere vil kun plantyper med
egentlige retsvirkninger ligge inden for emneomradet. Det medferer,
at feks. biblioteksplanen, jfr. bibliotekslovens § 7 a, udgar. Endelig
inddrages kun planer fastsat pa forvaltningsniveau [g].

De plantyper, som efter denne afgrensning star tilbage, er langt
de vigtigste under en juridisk synsvinkel. I princippet seger athandlin-
gen i overensstemmelse med sit generelle sigte at belyse forvaltnings-
retlige problemstillinger, som er relevante for alle eller en meget stor
del af disse planer. Plantypernes antal er imidlertid betydeligt, og
de er noget uensartede. Med henblik pa at gere analysen praktisk
overkommelig og lette fremstillingens overskuelighed er det derfor
nedvendigt at foretage yderligere en begrenset indskrenkning af
emneomradet ved primert at koncentrere undersogelsen om nogle
udvalgte plantyper, som skennes serligt egnede til at kaste lys over
centrale retlige spergsmal. Valget er faldet pa tre amtskommunale
planer, som har det til felles, at de danner rammer for tilsvarende
eller omtrent tilsvarende primerkommunale planer. De herer derfor
til den plankategori, som nedenfor betegnes amtskommunale ramme-
planer. Det drejer sig om regionplanen, den regionale varmeforsy-
ningsplan og vandindvindingsplanen.

Det kunne maske overvejes at legge hovedvagten pa visse andre
plantyper, f.eks. lokalplanen, kommuneplanen og social- og sund-
hedsplanen, der alle forekommer mere kendte savel 1 almindelighed
som 1 juridiske sammenhange end de to sidstn@vnte amtskommunale
rammeplaner. Hertil er for det forste at bemarke, at lokalplanen har
umiddelbare retsvirkninger for borgerne og er variabel med hensyn
til det geografiske omrade, den dxkker. Herved er den ikke reprasen-
tativ for planomridet som helhed. For det andet har lokalplanen
et indhold, der er af mindre abstrakt karakter end de udvalgte
amtskommunale planer, og kan af den grund dérligere end disse

8. Det private element kan ogsa besta landsbyggelovens § 25.
1, at planen efter loven udelukken- 9. I byreguleringslovens § 3, stk. 3,
de eller som altovervejende hoved- var det forudset, at byudviklings-
regel kun udarbejdes pa privat ini- planer kunne gennemfores ved ser-
tiativ, som det var tilfeldet med lig lov.

bl.a. den =zldre retningsplan, jfr.
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belyse de typiske retlige problemer i forbindelse med fastsattelsen af
en plans indhold. For det tredie har de tre amtskommunale ramme-
planer savel umiddelbare interne som eksterne retsvirkninger. De
binder planmyndigheden selv, ligesom kommuneplanen og en rzkke
sektorplaner, som eksempelvis sygehusplanen og social- og sundheds-
planen. Herudover har de imidlertid ogsa retsvirkning for andre
myndigheder - kommunalbestyrelserne — med en vis selvstendig
stilling, og minder derved i nogen grad om andre plantyper med
eksterne retsvirkninger, som f.eks. lokalplanen. De vil alle som folge
af deres flersidede retsvirkninger kunne reprasentere en stor del af
planomrédet. Hertil kan som et fjerde punkt fojes, at der under en
juridisk synsvinkel naturligt knytter sig en serlig interesse til planty-
per med en form for direkte eksterne retsvirkninger. Det er omkring
disse planer, de retlige konflikter typisk vil kunne opsta, fordi der er
tale om et forhold mellem en myndighed og herfra forskellige
adressater, hvis dispositioner bindes af den pagzldende myndighed.
Med hensyn til eksempelvis social- og sundhedsplanen og til dels
kommuneplanen er der derimod umiddelbart blot tale om, at kom-
munalbestyrelsen udelukkende binder sine egne dispositioner. Det er
vel ievrigt netop de direkte eksterne retsvirkninger — bindingen af
borgernes dispositioner — der har gjort, at byplanvedtzgten og lokal-
planen er de plantyper, som hidtil har pakaldt sig sterst interesse i
retsvidenskaben. Et femte forhold er, at tilblivelsen af de udvalgte
amtskommunale planer prages af de offentlighedsprocedurer og det
samspil mellem myndigheder, som er sa typisk for planer. I den ene
henseende er de klart mere reprasentative end social- og sundhedspla-
nen, og i den anden henseende i det mindste lige sa reprasentative
som kommuneplanen og lokalplanen. I denne forbindelse skal for
det sjette peges pa, at alle tre amtskommunale rammeplaner skal
godkendes af ministeren, saledes at ogsa szrlige forhold vedrerende
godkendelse af planer vil kunne belyses. Desuden danner to af planer-
ne grundlag for veto mod andre planer, hvilket giver mulighed for
at undersoge dette serlige institut, som vinder stigende udbredelse
pa planomradet.

Det er pa denne baggrund min opfattelse, at det er velbegrundet
at stille regionplanen, den regionale varmeforsyningsplan og vand-
indvindingsplanen i underspgelsens centrum. Dette underbygges af,
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at de tre plantyper reprasenterer henholdsvis en sammenfattende
fysisk plan og sektorplaner, saledes at de szrlige forhold, der matte
knytte sig til disse to former for planer og til samspillet mellem dem,
ogsé vil kunne belyses. Desuden skal det nzvnes, at samtlige amtsrads
(og hovedstadsradets) forste godkendte regionplaner foreligger i skri-
vende stund, hvorfor der her eksisterer et omfattende og relevant
materiale fra praksis, som kan anvendes ved analysen. Endelig har
de pagzldende amtskommunale planer den fordel, at de giver mulig-
hed for at beskaftige sig med forholdet mellem amtskommune og
primzrkommune, hvad der hidtil kun i yderst begrenset omfang er
sket i dansk retsvidenskab.

Ovenstdende kan maske skabe indtryk af, at afhandlingen kun
behandler de omtalte rammeplaner. Dette er imidlertid pa ingen
made tilfzldet. Tanken er, at afhandlingen emnemassigt i princippet
skal omfatte alle lovbestemte offentlige planer med egentlige retsvirk-
ninger, siledes at de konklusioner, der drages, har en vis generel
vaerdi. At vegten overvejende soges lagt pa de tre udvalgte plantyper,
betyder derfor i det vaesentlige blot dette, at der i hovedsagen kun
medtages problemstillinger, som har interesse for disse plantyper [10].
Ved behandlingen af problemstillingerne vil andre plantyper i stort
omfang blive inddraget.

Det kan siges ogsd at vere en begraensning af athandlingens emne-
omrade, at den som allerede nevnt stort set kun bergrer retsdogmati-
ske sporgsmal, dvs. den seger at fastsla, hvad der er gxldende ret.
Dette forhold kunne nok give anledning til en redegerelse for,
hvad begrebet gxldende ret dakker. Jeg afstar imidlertid herfra. For
det forste fordi den retsteoretiske uenighed herom er si stor, at det
nzppe er muligt at na frem til en pa én gang alment acceptabel og
praktisk anvendelig begrebsfastleggelse [11]. For det andet fordi alle,
der arbejder med juridiske problemstillinger, i praksis er enige om,
hvad begrebets meget brede kerneomrade omfatter, siledes at der

10. F.eks. [alder sporgsmalet om lokal- nar han i Juristen 1970, p. 6, giver
planpligt, jfr. hverved kommune- udtryk for, at det ikke kan vare
planlovens § 16, i det vasentlige nedvendigt, at alle grundlzggende
udenfor. sporgsmdl tages op i enhver al-

11. Jeg er enig med Bent Christensen, handling.
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nzppe vil opstd megen tvivl ved at anvende begrebet uden nogen
nermere definition.

1.3. Hvilken instans sigter undersegelsen imod?

I sin bog »Forvaltningsret. Hjemmelsspargsmal« papeger Bent Chri-
stensen, at det i dogmatiske forvaltningsretlige fremstillinger som bl.a.
den foreliggende kan vere nedvendigt at trzfle et valg mellem flere
mulige instanser, man kan have for gje. Hovedvagten kan legges pa
at undersoge og beskrive de retsregler, som forsteinstansen, - dvs.
det forvaltningsorgan, der trefler den forste afgorelse i sagen — er
underkastet. Alternativt kan fokus szttes pa de retsregler, som skal
anvendes af provelsesinstanserne, navnlig domstolene. Ifslge Chri-
stensen henvender Poul Andersens traditionelt s& vigtige »Dansk
Forvaltningsret« sig primart til domstolene, idet den iser omhandler
ugyldighed som reaktion over for ulovlige forvaltningsakter. En reekke
nyere fremstillinger foretager derimod ikke noget konsekvent valg,
men er skiftevis rettet imod prevelsesinstansen og fersteinstansen.
Bent Christensen valger selv at legge vagten pa forsteinstansen [12].

Synspunktet indeholder efter min opfattelse en vaesentlig teoretisk
pointe. Det er eksempelvis klart, at hvor der foretages en analyse af
de retsregler, der er af betydning for en lavere instans, vil indholdet
af overordnede forvaltningsmyndigheders tjenestebefalinger indtage
en central plads, idet de normalt ma legges til grund som bindende.
Er det derimod de for provelsesinstanserne relevante regler, der be-
handles, har disse tjenestebefalinger en ringe, evi. slet ingen betyd-
ning [13].

Til trods for denne erkendelse vil der ikke i nerverende athandling
blive foretaget noget egentligt valg mellem instanserne. Det skyldes
for det forste, at erfaringen med nogle nyere forvaltningsretlige frem-

12. Jir. bogens p. 14 [T, Almindelige emner, p. 104 [T, og
13. Jir. Bent Christensen, Hjemmels- Poul Andersen, Dansk Forvalt-
spergsmal, p. 54, Haagen Jensen i ningsret, p. 44 {I.
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stillinger viser, at undladelsen afat valge sjeldent medferer praktiske,
f eks. forstaelsesmassige, problemer [14]. Tvartimod kan en fremstil-
ling i visse tilfelde maske vinde i veerdi i kraft af det bredere perspek-
tiv, der kan anlegges som folge af det manglende valg. For det andet
kan det nzppe udelukkes, at et handfast valg vil kunne blive en
»spendetraje«, som hindrer en rimelig og afrundet behandling af et
spergsmal og udelukker visse problemstillinger, hvortil der knytter
sig en naturlig juridisk interesse. For det tredie forekommer det, at
behovet for at foretage et valg er starst, hvor der — som i Bent
Christensens bog — legges vaegt pa at analysere og beskrive, hvorledes
man finder frem til det retlige grundlag, hvorpa en afgerelse ma
treffes [15]. Her fremtreder forskellene mellem instanserne forment-
lig tydeligst, f.eks. med hensyn til den omtalte betydning af generelle
tjenestebefalinger.

Med henblik pa at undga misforstielser ber det afslutningsvis
understreges, at uanset det manglende valg er alle de regler, som
fremstilles i det folgende, naturligvis sdidanne, som mé antages i sidste
ende at ville blive lagt til grund af domstolene i eventuelle fremtidige
retssager pa planomradet.

1.4. Metode og materiale

Ved undersggelsen anvendes den traditionelle juridiske metode, som
er velkendt. Der er derfor ikke grundlag for en nejere metodisk
redegorelse. Heller ikke spergsmalet om retskilder giver anledning til
teoretiske og principielle betragtninger.

Derimod er der behov for visse praktisk orienterede bemarkninger
om det foreliggende og anvendte materiale. Navnlig den, at det
relevante retskildemateriale er begrenset. Lovbestemmelser om pla-
ner er ofte ganske kortfattede og udger kun nogle enkelte paragraffer
1 en mere omfattende lov. Forarbejderne, isr betenkningerne fra
folketingsudvalg og forhandlingerne i folketingssalen, er som hovedre-

14. Hvilket Bent Christensen er enig i, 15. Jfr. ast, p. 77 fog 177 L.
jfr. ast., p. 14.
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gel meget sparsomme, idet der sjeldent er politiske konflikter omkring
lovenes planbestemmelser. Hertil kommer, at der ikke eksisterer tryk-
te domme, som direkte bereorer de amtskommunale rammeplaner,
som star i centrum her. Det samme galder for nasten alle ovrige
plantyper. Kun byplanvedtazgter har i et nevneverdigt omfang vaeret
genstand for retssager. Et omtrent tilsvarende billede tegner sig for
s& vidt angar ombudsmandsudtalelser med den tilfgjelse, at ogsa
lokalplaner har en vis plads her.

Alligevel udger det eksisterende retskildemateriale et acceptabelt
grundlag for fremstillingen. Det skyldes ikke mindst, at visse hovedlo-
ve pd planomradet, f.eks. de to regionplanlove og kommuneplan-
loven, der i sterre eller mindre omfang har veret »modeller« for
lovbestemmelser om andre plantyper, er ganske fyldige i henseende
til savel lovtekst som forarbejder. Det ber dog bemarkes, at hoved-
lovenes tekst 1 nogle tilfelde er relativt bred og maske i nogen grad
»intetsigende« 1 formuleringerne, hvorfor en »udlzgning« af forarbej-
derne spiller en forholdsvis stor rolle ved fortolkningen, uden at denne
dog herved adskiller sig principielt fra sedvanlig lovfortolkning. Det
samme glder for fortolkningen af andre planlove, i det omfang
forarbejderne her overhovedet kan bidrage til en siddan. Ogsa rets-
og ombudsmandspraksis kan inddrages i rimeligt omfang, idet der
foreligger en del sager fra beslegtede omrader, ligesom nogle af de
spergsmal, der har varet forelagt i forbindelse med byplanvedtegter
og lokalplaner, ikke er uden interesse for planomradet som helhed.
Ligeledes findes en del administrativ praksis, omend direkte retlig
relevant praksis kun udger en forsvindende del af den nzsten uendeli-
ge mengde trykt materiale om planer, der til stadighed udsendes
fra administrationen. Den omtalte begrensning i retskildematerialets
omfang vil dog betyde, at konklusionerne i lidt hejere grad end
normalt vil bygge pa forholdets natur. Ved fastleggelsen heraf kan
udgangspunktet ofte tages i en diskussion af ministerielle tilkendegi-
velser i planvejledninger m.v. og i besvarelse af spargsmal i folketin-
gets sporgetid etc.

I forbindelse med afhandlingens udarbejdelse er indsamlet oplys-
ninger om administrativ praksis i sdvel visse udvalgte amtskommuner
som i de dele af centraladministrationen, der har beroring med de
udvalgte amtskommunale rammeplaner. Hovedvaegten er lagt pa
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sidstnevnte sted, idet det — naturligt nok — helt overvejende er her,
at de overordnede og principielle retlige spergsmal kommer op og
bliver vurderet. Materialeindsamlingen har ved siden af den normale
fremskaffelse af skrivelser og lignende i betydeligt omfang haft karak-
ter af interviews af embedsmand, med hvem der iovrigt ogsa er fort
bredere dreftelser om retligt relevante problemstillinger pa planom-
radet. Disse interviews og dreftelser har ikke en sadan karakter, at
der direkte kan henvises til dem i1 det folgende, men de har vaeret af
overordentlig stor vardi for undersegelsen. Herudover er der natur-
ligvis ogsd segt viden om administrativ praksis gennem oplysninger
i litteraturen, omtale af forvaltningens praksis i ombudsmandsberet-
ninger og 1 ministerielle vejledninger etc. Det ber nevnes, at m.h.t.
praksis i form al endelige planer spiller de foreliggende regionplaner
med tilherende godkendelsesskrivelser en helt afgerende rolle for
afhandlingen.

For sa vidt angar juridisk litteratur om planer er den danske
naturligvis inddraget, uanset at den ma karakteriseres som sparsom,
og uanset at den i hovedsagen er centreret om byplanvedtegter og
lokalplaner. Endvidere er anvendt litteratur om planspergsmal af
retlig karakter fra vore nabolande, dvs. England, Norge, Sverige og
Vesttyskland. Den engelske litteratur er anvendt, fordi den danske
fysiske planlovgivning, der naturligvis har en vigtig plads i athandlin-
gen, i nogen grad er inspireret af engelsk. Den norske inddrages pa
grund af det nzre slegtskab mellem norsk og dansk ret, mens den
svenske medtages i et begrenset omfang af hensyn til traditionen. Den
vesttyske litteratur er valgt bl.a. pa grund af dansk forvaltningsrets
traditionelle tilknytning til tysk. Samtidig har det vist sig, at der i
Vesttyskland findes en szrdeles righoldig og inspirerende retsvi-
denskabelig litteratur om planer, ogsd om mere overordnede planer,
som danner rammer for kommunale planer. Da hverken den engelske,
norske eller svenske litteratur er serligt omfattende eller dybtgaende,
og ligesom den danske nasten kun sigter til fysiske detailplaner, vil
den vesttyske litteratur derfor indtage en meget central plads som
kilde til inspiration og belysning i det felgende. I den forbindelse ber
det ogsd bemarkes, at Vesttysklands fysiske plansystem pa mange
punkter minder mere om det danske, end det er tilfeldet for det
engelske, norske og svenske.
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Der foreligger en del vesttysk retspraksis om planer. Denne inddra-
ges, men kun i et meget begrenset omfang. Det skyldes, at den i alt
vaesentligt alene er knyttet til den lokalplanlignende Bebauungsplan,
og ikke til planer, der svarer til de danske typer, som star i centrum
afundersogelsen i det felgende. Hertil kommer, at selvstendige analy-
ser af vesttyske domme vil give n@rverende athandling en helt uned-
vendig skavhed. Den drejer sig om dansk planret, og meningen med
at inddrage fremmed ret er kun at finde inspiration til behandlingen
af danske planproblemer. Til dette er studier af lovgivning og littera-
tur i Vesttyskland tilstrekkelige, navnlig fordi den sidstnzvnte ofte
tager udgangspunkt i foreliggende retspraksis. Endvidere fordi
tztheden aflovreguleringen af planomradet i Vesttyskland kun levner
en forholdsvis ringe plads for en selvstendig retsskabende betydning
al retspraksis.

1.5. Afhandlingens opbygning

Afhandlingen falder i hovedsagen i to dele: En generel del (del 1I)
og en mere speciel del (del I1I).

I den generelle del behandles en rakke sporgsmal, som det er
nedvendigt at fa afklaret, inden en nzrmere retsvidenskabelig analyse
af planomradet kan foretages, f.eks. en fastleggelse af et retligt plan-
begreb og dettes placering i forhold til begreberne anordning og
forvaltningsakt m.v. Desuden gives visse nedvendige oversigter. Der-
udover analyseres en reekke retligt relevante forhold vedrerende kom-
muner. Betydningen heraf for den samlede undersogelse er anfort i
afsnit 1.1. ovenfor. Som afslutning pa den generelle del formuleres
en overordnet tese for den videre undersoegelse, som vil binde afhand-
lingen sammen og i grove trek virke styrende for dennes indhold.

I den mere specielle del foretages den egentlige undersegelse af de
forvaltningsretlige regler, som glder for planer sammenlignet med
andre retsakter.

Det allerede nevnte forhold, at domme, ombudsmandsudtalelser
og juridisk litteratur om planer i det vasentlige kun angér byplanved-
tegter og lokalplaner, far som konsekvens, at det flere steder i frem-

i
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stillingen vil veare hensigtsmeassigt at benytte den teknik forst at
undersoge, hvad der gzlder for disse fysiske detailplaner, og dernast
foretage en analyse af, om det samme galder for de ovrige plantyper,
navnlig de udvalgte amtskommunale rammeplaner. Herved far de
pagzldende detailplaner, i hvert fald rent pladsmassigt, en placering,
som er mere central, end det maske fremgar af athandlingens un-
dertitel.

Afhandlingen vil ikke indeholde den »Landerbericht«, dvs. oversigt
over hovedlandenes teori pa omradet, som tidligere var almindelig i
storre athandlinger. Efter min opfattelse vil en sadan let virke »pakli-
stret« og vere uden serlig sammenhzng med den egentlige underse-
gelse. Udenlandsk teori ber efter min mening kun inddrages i forbin-
delse med behandlingen af den enkelte problemstilling, hvor den kan
tjene til belysning. Sddan er det tanken at anvende den i nervarende
afhandling. Derimod vil der af hensyn til overskueligheden blive
givet en kortere oversigt over lovbestemte plantyper i visse fremmede
lande.

1.6. Nogle begreber m.v.

Flere af de vigtigste plantyper, der behandles her, regulerer areal-
anvendelsen. Sadanne planer betegnes traditionelt fysiske planer.
Efterhanden har den alternative betegnelse stedplaner vundet en vis
udbredelse [16]. I det folgende anvendes udtrykket fysiske planer.
Heri ligger ikke nogen afstandtagen fra den kritik, der kan rettes mod
det [17], men kun en erkendelse af, at udtrykket er vel indarbejdet og
ikke giver anledning til misforstaelser.

Det kan vaere problematisk, hvad der skal indlegges i begrebet
kommunalbestyrelse. I kommunestyrelsesloven anvendes det som
samlebegreb for amtsrddet og den prim@rkommunale bestyrelse, jfr.

16. Se f.eks. Poul Meyer, Offentlig for- 1, p. 60 L.
valtning, p. 247 f, med henvisning- 17. Jir. navnlig Poul Meyer, a.st.
er, og Bent Christensen i Miljoret
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navnlig lovens § 3. I andre lovtekster, f.eks. vedrerende planlegning,
dekker begrebet kun primerkommunens ledende organ, jfr. eksem-
pelvis lands- og regionplanlovens §§ 10-12. I denne athandling findes
det praktisk, og 1 bedst overensstemmelse med daglig sprogbrug,
at betegne den amtskommunale bestyrelse som amtsradet og den
primerkommunale som kommunalbestyrelsen. Hvor der sigtes til
begge disse styrende organer (og i et vist omfang ogsi hovedstadsra-
det) anvendes begrebet de kommunale rad [18].

Begrebet kommunen eller kommuner indbefatter i athandlingen
savel amtskommunen som primerkommunen.

I nogle tilfzlde kan det vaere et spergsmal, om der mest hensigts-
massigt ber tales om primerkommunen fremfor kommunalbe-
styrelsen eller om amtskommunen fremfor amtsradet. Som hovedre-
gel vil i det folgende blive anvendt udtrykkene amtsrad og kommu-
nalbestyrelse, idet der ofte vil vere tale om en stillingtagen til de
afgerelser, der kan eller skal treffes. Kun et organ kan treffe afgorel-
ser, derfor er det mest nzrliggende — og i god overensstemmelse med
de eksisterende lovtekster — at anvende udiryk, der sztter dirckte
fokus pa organerne. Kun hvor der tydeligt er tale om, at det lokale
fellesskab, som kommunen udger, bereres, kan det i nogle situationer
vaere hensigtsmassigt at anvende udtrykkene amtskommune og pri-
markommune.

Nar der i afhandlingen tales om, at kommunalbestyrelsen eller
amtsradet treffer en afgorelse etc., er der som udgangspunkt ikke
herved taget stilling til, om befgjelsen kan delegeres — eller eventuelt
faktisk er delegeret. Det samme gzlder, hvor ministerens afgerelser
omtales.

Ogsa begrebet hjemmel giver anledning til bemarkninger. Efter
Bent Christensens bog »Forvaltningsret. Hjemmelssporgsmal« er det
udvidet en del, siledes at de nu ogsd omfatter de uskrevne saglige
krav til en forvaltningsafgerelse. Uanset at det anerkendes, at denne
udvidelse kan vare relevant, findes det i nervarende sammenhzng

18. Begrebet anvendes med held af
Haagen Jensen i Miljeret 3, bla.

p- 40 L.
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1.6.

mest hensigtsmassigt at bruge begrebet i den noget snzvrere traditio-
nelle betydning. Dvs. at det opfattes som et sporgsmal om det pagzl-
dende forvaltningsorgans bemyndigelse (fra lovgivningsmagten) til
at trefle en given afgerelse [19g].

Med hensyn til de centrale begreber plan, planlegning og planleg-
ningsproces henvises til senere afsnit [20].

19. Jfr. herved Bent Christensen, re Jens Garde i Almindelige emner,
Hjemmelsspargsmidl, p. 40 og 227, p. 131 og 147.
om begrebet hjemmel. Se endvide- 20. Jfr. nedenfor, p. 63 f og 65 f.
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DEL II

Kaputel 2

Almindeligt om planer

2.1. Historisk rids

Med henblik pa at placere de cksisterende lovbestemte plantyper i
en storre sammenhang skal der her gives en kort historisk oversigt.
Den tager kun sigte pad planer, som er klart beslegtede med de
moderne plantyper, som ligger inden for afthandlingens emneomrade
[1], og kun sadanne, som i loven betegnes planer. Fra det sidste gores
der dog enkelte undtagelser, hvilket synes serligt nzrliggende ved et
historisk tilbageblik, idet ordet plan som felge af den sproglige udvik-
ling vel forst i de senere ar med en vis sikkerhed kan antages at vaere
anvendt mere bevidst i lovgivningen.

2.1.1. Tiden indtil 1925

Den forste bestemmelse, der kan siges at omhandle en form for
administrativ plan — uden dog at anvende dette udtryk — er vistnok
forordning af 27. [ebruar 1683 om Kebenhavns gader og bygning
§ 8. Det var her fastsat, at magistraten, den kgl. matematico og
stadsbygmesteren skulle stille forslag til kongen om nedleggelse eller
udvidelse af byens smalle gader og streder. Hvor sadant ikke for
tiden var gerligt, skulle de pag=zldende myndigheder »sette Maal,
hvorvidt samme Gader skal forviides, og hvorvidt Husene skal indflyt-

1. Det betyder bl.a., at en rekke af landboretten, som har et betyde-
de plantyper, som Bent Christen- ligt »privat« element, [eks. der-
sen omtaler i Fast ejendoms regu- ved at der er tale om planer, som
lering, p. 51 {, holdes udenfor. Det grundejerne seger godkendt al
galder navnlig planer inden for landvasenskommissionen.
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tes, naar noget Huus der af nye igien skal opbygges«, altsd en art
byggeliniebestemmelser [2].

Efter grundlovens givelse treffes det forste vigtige eksempel pa en
lovbestemt plan, som minder om de plantyper, der kendes i dag, 1
1857. Lov af 30. november 1857 om afstaelse af grunde til vandafled-
nings- og kloakanleg § 1 tillagde Kobenhavns kommune en befojelse
til at ekspropriere til de nzvnte anleg. Ifelge § 2 skulle kommunen
udarbejde »fuldstendige planer« for det patenkte anleg, som viste,
hvilke arealer der fordredes afstaet. Afstaelsens nedvendighed kunne
herefter proves af en neutral kommission. Ordningen udbyggedes ved
lov nr. 123 af 28. april 1906, jfr. navnlig denne lovs § 4, til en egentlig
sakaldt kloakdispositionsplan. Den ophevedes forst ved miljebeskyt-
telsesloven af 1973, der erstattede kloakdispositionsplanen med den
kommunale spildevandsplan.

11867 blev detilov af6. juli om aflesning afde ved demarkationsli-
nien om Kebenhavn palagte indskr&nkninger m.v. § 5 fastsat, at den
fremtidige bebyggelse og anvendelse af et omrade ved den nzvnte
linie skulle »finde Sted efter en af Kongen fastsat Plan, ved hvis
Udarbejdelse, der er givet Kjobenhavns Communalbestyrelse Ad-
gang til at medvirke«. En sddan plan stadfestedes g30. oktober 1868.

For provinsens vedkommende kan de forste lovbestemmelser om
planer efter enevaldens afskaffelse fores tilbage til 1880. Ifelge lov nr.
63 af 28. maj 1880 om vands afledning og afbenyttelse § 14 skulle
vedkommende kommunale bestyrelse, hvis den skennede, at der var
grund til at sege indfort forandringer 1 bestdende vandleb, forelegge
sagen for vandsynsmand eller landvasenskommissionen. Amtsradet
skulle i den forbindelse indsende en plan for reguleringen, mens by-
og sognerad kunne blive det palagt. Denne ordning vedrerende en
vandlgbsplan har med visse modifikationer varet fortsat i ca. 100 ar

2. Ved rescription af 26. april 1754 fastsztte hvor meget af grunden,
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approberedes »Magistratens Fore-
stilling« om, elterhdnden som der
opstod sager om nedrivning og
genoploarelse af huse i visse nerme-
re angivne gader og straeder, at

der skulle udlzgges til gadens ud-
videlse. Se ievrigt Vasegaard,
Dansk Bygningsret, p. 5 {I, om
zldre danske bygningsbestem-
melser.



2.1.2.

i den senere vandlebslovgivning og er [erst blevet alskaflet med
vandlebsloven af 1982 (lov nr. 302 af g. juni 1982).

I 1907 indsattes (ved lov nr. 128 af 19. april) i den samme lov
bestemmelser for provinsen om den sakaldte kloakdispositionsplan —
der som navnt allerede var indfert i Kebenhavn - jfr. navnlig lovens
§ 52, stk. 2. Reglerne herom svarede i store trek til de for vandlebspla-
nen geldende. Ogsa denne kloakdispositionsplan udgik forst af lovgiv-
ningen [3] ved gennemferelsen al miljebeskyttelsesloven i 1973.

2.1.2. Perioden 1925-1948

I 1925 gennemfortes byplanloven (lov nr. 122 af 18. april 1925) [4],
der er den forste egentlige planlov i Danmark. Ifelge indenrigsmini-
steren, der forelagde lovforslaget, var baggrunden en almindelig er-
kendelse af de store samfundsmassige interesser, der knyttede sig til
den made, hvorpa byerne udviklede sig, og en samtidig erkendelse
af, at den eksisterende lovgivning ikke var fuldt tilstrekkelig til at
tage hejde herfor. Eksempelvis kunne det ikke med bindende virkning
fastsattes, hvor fabriksanleg skulle placeres [5].

Loven havde kun det sigte at fastlegge de mest elementare regler
for kommunernes byplanlagning, som allerede [andt sted i et vist
omfang pa andet grundlag. Loven pélagde ikke nogen pligt til udar-
bejdelse af byplaner, hvilket ansas at ville belaste kommunernes
okonomi unedigt [6]. I henhold til § 2 kunne der i en byplan traffes
bestemmelser om vejes beliggenhed m.v., torves og andre offentlige
pladsers beliggenhed, spor- og ledningsanlegs beliggenhed, bebyggel-
sesarter og deres [ordeling samt vejskel og byggelinier, altsa et ret
begrenset planindhold [7]. Planen skulle godkendes al ministeren,
for sognekommunerne dog al amtsradet under »appel« til ministeren,
jfr. § 1. Forinden skulle den vare fremlagt til offentligt eftersyn, jlr. §
4. Den vasentligste retsvirkningsbestemmelse fandtes i § 8, stk. 1, litra

3. Den er sdledes endnu med i be- 121 [
kendtgerelse nr. 142 af 6. marts 5. JIr. RT 1924-25, Landstingets for-
1970 af vandlebsloven § 74. handlinger, sp. 188.

4. En oversigt over byplanlovens hi- 6. Jir. a.st,, tilleg A, sp. 2934 f.
storie er givet af Vagn Rud Niel- 7. JIr. asst., sp. 2937.

sen i Fast ejendoms regulering, p.
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2.1.2.

a, hvorefter intet arcal inden for det omrdde, som omlattedes af
planen, métte bebygges eller pA anden made anvendes i strid med
byplanen. Loven indeholdt 1 §§9-10 nogle ret vidtgéende erstatnings-
og overtagelsesregler.

Navnlig som folge af det sidste forhold fandt loven i praksis kun
ringe anvendelse, idet tilvejebringelsen af en byplan af kommunerne
opfattedes som varende forbundet med en okonomisk risiko af ube-
regneligt omfang [8]. Den aflestes derfor i 1938 af en ny byplanlov
(lov nr. 181 af 22. april 1938). I forhold til loven af 1925 var de mest
markante @ndringer, at det nu blev gjort til en pligt for vedkommende
kommunalbestyrelse at udarbejde en byplan for kebstederne og visse
andre bebyggelser, jfr. § 1. Desuden blev erstatningsbestemmelserne
#ndret efter princippet om, at rddighedsindskrenkninger ikke ned-
vendigvis medferer krav pa erstatning. I § 2 skete en mindre udvidelse
af de forhold, som kunne reguleres ved hjzlp af en byplan. Endelig
oprettedes et byplann®vn, jfr. § 4. I praksis administreredes loven
saledes, at kommunernes byplanpligt ansas opfyldt ved udarbejdelsen
al'en sakaldt dispositionsplan og partielle byplanvedtegter pa grund-
lag af denne efter behov [g]. Byplanloven af 1938, der senere undergik
visse ndringer, erstattedes af kommuneplanloven ved dennes ikraft-
treden i 1977.

Palzg af vejbyggelinier er et vigtigt eksempel pd et fanomen, som
vel ikke 1 loven bzrer betegnelsen plan, men dog i realiteten har
karakter af en sidan, nermest en art lokalplan. Det blev indfert ved
byggelinieloven af 1928 (lov nr. 275 af 28. november 1928), hvorved
de kommunale rad fik adgang til at fastsztte, at fremtidig opferelse
af bygninger ved bestdende offentlig vej skal ske 1 en vis alstand
fra den pagaldende vejs midterlinie af hensyn til vejens fremtidige
udvidelse. Ved vejbestyrelsesloven af 1957 (lov nr. 95 af 29. marts
1957) blev det senere muligt pA denne made ogsa at sikre gennemfo-
relsen af helt nye vejanleg og forlegninger af bestiende veje. Byggeli-

8. Jir. RT 1937-38, tillzg A, sp. 3845 9. JIr. Vagn Rud Nielsen i Fast ejen-
f, og Vagn Rud Niclsen i Fast doms regulering, p. 124 .
ejendoms regulering, p. 121.
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nieinstituttet findes stadig i vejlovgivningen, jfr. nu lov om offentlige
veje, kap. 4 [10].

I 1937 indsattes i den nye naturfredningslov den forste bestemmelse
om [redningsplaner, jfr. lovens § 31. Planen skulle udarbejdes af
overfredningsnevnet og omfatte enten hele landet eller enkelte land-
omrader. Bedemt efter lovens forarbejder skulle planen indeholde
oversigter over arealer, som det var enskeligt at frede, og en »planlag-
gelse« af den fremgangsmade, som burde folges ved fredningernes
gennemforelse. Det forudsis dog, at planen ikke ville kunne folges
ubetinget 1 alle enkeltheder, hvorfor dens vigtigste formal formentlig
var at tjene som stotte for fredningsmyndighederne i forbindelse
med mere konkrete fredningssager [11]. Ifelge § 31, stk. 2, kunne
statsministeren palegge [redningsnevn at sege fredning gennemfort
i overensstemmelse med planen samt at foretage indberetning til
statsministeriet, sifremt der matte befrygtes indgreb i fredningspla-
nen [12].

Den kebenhavnske byggelov af 1939 (lov nr. 148 af 29. marts
1939) indeholdt en rzkke bestemmelser om visse nye plantyper samt
bestemmelser, som indirekte gav grundlag for sidanne. Det drejer
sig om retningsplaner, reguleringsplaner, udredningsplaner, mage-
legsplaner og gardrydningsplaner, jfr. §§ 17-18, 31-36, 37 og 50, stk.
7. Ogsa § 12 om byggeomrader, der reelt minder om en byplanved-
tegt, kan nevnes. Disse planinstitutter, hvoraf de fleste af forskellige
grunde ligger uden for de former for planer, som indgir i denne

10. Se ievrigt Abitz i Miljeret 4, p. 3141.

206 I, og Abitz, Vejenes Retslor-
hold, p. 327 ff, der ogsd omtaler
sammenhangen med byggeplaner
og byggevedizgter. Allerede byg-
ningslov af 30. november 1871 for
staden Kebenhavn § 19 indeholdt
visse bestemmelser om bygningers
alstand fra veje.

1. Jir. RT 1936-37, tilleg A, sp.

. Der skete visse ®ndringer til styr-

kelse afl fredningsplanernes rets-
virkninger ved lov nr. 124 af 13.
april 1938 og lov nr. 339 al 2j5.
juni 1940. Om f{redningsplanlag-
ningens historie kan ievrigt henvi-
ses ul Johan Garde i Fast ejen-
doms regulering, p. 372 I og 422
fT.
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2.1.2.

afhandling, skal ikke omtales neermere her [13]. Det skal blot nzvnes,
at retningsplanen i sin kerne reelt var en traditionel udstykningsplan,
og at regulerings- og udredningsplanerne var en art partielle byforny-
elsesplaner. Desuden at magelegsplanen tog sigte pa en omlegning
af matrikelskel eller mageskifte og gardrydningsplanen pa tilvejebrin-
gelse af opholdsarealer ved omlaegning al gardspladser og fjernelse af
hegn, skure og lignende.

Samme ar - 1939 — gennemfoertes de forste lovbestemmelser om
saneringsplaner, jfr. boligtilsyns- og saneringsloven af 1939 (lov nr.
212 af 31. maj 1939) §§ 24 og 26. Loven omtaler i de pagzldende
bestemmelser saneringsplaner, men er uklar med hensyn til, hvorvidt
der er pligt til at udarbejde sddanne, disses nzrmere indhold, tilveje-
bringelse m.v. Af et tilherende cirkulere [14] fremgar, at sanerings-
planen skulle godkendes af boligtilsynsradet (jfr. herved lovens § 24,
stk. 1, 1. pkt.), og at dens funktion var dels at danne grundlag for
kommunernes ekspropriationsbefojelser 1 henhold til loven, dels at
danne grundlag for ydelse afstatsstatte til saneringen. Desuden opstil-
les i cirkuleret nermere regler for planens indhold og tilblivelse. Forst
ved lovendringen i 1959 indfertes nye bestemmelser om sanerings-
planer.

I 1946 indfejes i den nye sygehuslov (lov nr. 71 af 27. febr. 1946)
den forste bestemmelse om sygehusplaner. Lovens § 3 lyder »Planer til
Opforelse, Udvidelse, vasentlige Ombygninger og Indskrenkninger
samt Nedleggelse af kommunale Sygehuse skal forelegges Indenrigs-
ministeren til Godkendelse«. Formalet hermed var, at »sikre, at Kom-
munernes Pligt til at tilvejebringe og drive de fornedne Sygehuse
sker Fyldest pa betryggende Maade og navnlig saaledes, at de enkelte

13. Kun reguleringsplancn falder na- der omradcbestemmelserne efter §
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turligt inden for afhandlingens
emnecomride. Retningsplanen og
magelegsplanen har et betydeligt
»privat« islet, idet de normalt ud-
arbejdes pd private grundcjeres
intdativ og/eller som udgangs-
punkt kraver disses tilslutning.
Géardrydningsplanen omtales ikke
i loven som plan. Det samme gal-

12. Der kan iovrigt for en nwrmere
omtale henvises til Bendt Ander-
sen 1 Fast ejendoms regulering, p.
278 (.

. Cirk. nr. 281 al2. november 1940,

pkt. I1.C. Se ogsd FT 1958-59,
tilleg A, sp. 1859 [T, der giver visse
oplysninger om praksis.
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Sygehuse med Hensyn til Kapacitet og Udstyr indgaar som et natur-
ligt Led i Landets samlede Sygehusvasen« [15]. Ved godkendelsen
skulle sygehusradet inddrages som radgivende organ, jfr. lovens § 12,
stk. 3. Der synes med de pagzldende bestemmelser snarere sigtet
til enkeltstiende byggeprojekter end til egentlige udbygningsplaner.
Alligevel peger de citerede bemarkninger dog i retning af, at der
ogsa — i hvert fald pa landsplan — skulle foregd mere overordnede
planlegningsovervejelser [16]. Ordningen, der indfertes med 1946-
loven, @ndredes forst 1 1969.

2.1.9. Perioden 1949-1968
Den formentlig vigtigste planlovgivning i denne periode var byregule-
ringsloven af 1949 (lov nr. 210 af 20. april 1949). Baggrunden for
loven var en konstatering af en tendens til en spredt og tilfeldig
udstykning i udkanten eller nzrheden af byerne. Dette forte ogsa til,
at urealistisk store arealer blev inddraget til udstykning med senere
bebyggelse for oje. Disse forhold kunne have en rekke uheldige folger.
For det forste ville beboerne i den spredte og tilfeldige bebyggelse fa
darlig service i henseende til kollektive transportmidler, forretnings-
kvarterer, skoler, sociale institutioner m.v., ligesom en darlig kloake-
ring kunne give sundhedsmassige problemer. For det andet ville der
opsta et stigende pres for investeringer i den spredte bebyggelse i
form af kloakker, skoler, veje etc. samtidig med, at de eksisterende
ikke blev udnyttet. Dette kunne medfere et samfundsmassigt spild af
vardier. For det tredie kunne der opsté et unedigt pres pa landbrugs-
jorden og rekreative omrader. Det havde vist sig, at geldende lovbe-
stemmelser — herunder byplanloven, som den gennemfortes i 1938 —
ikke kunne demme op for den uenskede udvikling [17].
Byreguleringsloven gav hjemmel til ved byudviklingsplaner gzl-
dende for en bestemt arrxkke at opdele et byudviklingsomrade i tre
typer arealer (zoner): Inderzoner, hvor der umiddelbart matte ske

15. RT 1945-46, tilleg A, sp. 3241 £ leg A, sp. 4685 {I, Fast ejendoms

16. Jfr. herved FT 1968-69, tilleg A, regulering, 1. udg. 1965, p. 109 I,
Sp. 3434. og 2. udg. 1967, p. 162 fI, samt

17. Om byreguleringslovens bag- Carl-Johan Skovsgaard, Byudvik-
grund henvises til RT 1947-48, til- ling, p. 43 .
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bymessig bebyggelse, mellemzoner, der [orelebig skulle friholdes for
bymessig bebyggelse, men som samtidig fungerede som reservearealer
for inderzonerne, og endelig yderzoner, der helt skulle [riholdes [or
udstykning og bebyggelse. Der kunne dog gives tilladelse til visse
former for bebyggelse udover den rent landbrugsmassige m.v. 1 mel-
lem- og yderzone, jfr. lovens § g, stk. 2, og § 13. Byudviklingsplanerne
skulle udarbejdes af serlige byudviklingsudvalg og godkendes af by-
plannzvnet, jfr. § 2. Forinden godkendelse skulle den foresldede plan
forelegges ministeren til gennemsyn, jfr. § 3, stk. 2. Desuden nedsattes
et serligt rigsdagsudvalg, som skulle holdes underrettet om byudvik-
lingsplaner, som pataxnktes godkendt, jfr. § 3. Ministeren kunne, hvis
han efter forhandling med udvalget fandt det pakravet, forelegge
planerne for rigsdagen til gennemforelse ved lov, jfr. § g, stk. . I
henhold til lovens § 1, stk. 2, fandt den umiddelbart anvendelse pa
omrader omkring Kebenhavn, Arhus, Odense og Alborg, men det
var muligt for ministeren med byplannavnets tilslutning at inddrage
andre omrader. Samtidig med byreguleringsloven skete visse @ndrin-
ger i byplanloven af 1938 (jfr. lov nr. 211 af 23. april 1949). Byregule-
ringsloven @&ndredes i 1965 og ophavedes ved gennemlorelse af by-
og landzoneloven af 1969, der dog {rem til 1975 indeholdt overgangs-
bestemmelser for byudviklingsomrader (jfr. lov nr. 315 af 18. juni
1969, kap. 5, og lov nr. 100 af 26. marts 1975).

I mange ar havde vejlovgivningen indeholdt bestemmelser om
vejfortegnelser og som navnt ogsa vejbyggelinier. S4 sent som i 1957
kom imidlertid den forste lovbestemmelse om, hvad der kan betegnes
egentlige udbygningsplaner for de offentlige veje. I vejbestyrelses-
loven (lov nr. g5 af 29. marts 1957) § 21 fastsattes, at ministeren for
offentlige arbejder efter forhandling med de pagzldende vejbe-
styrelser skulle udarbejde en landsdekkende vejplan for en rakke
mere betydningsfulde veje. I den forbindelse kunne ministeren kreve
udarbejdet forslag til og overslag over de arbejder, der efterhianden
skulle udferes pa disse veje. Denne ordning gjaldt frem til 1971, hvor
den ®&ndredes ved den nye lov om offentlige veje.

I 1959 og 1961 ®&ndredes naturfredningsloven (lov nr. go af 21.
marts 1959 og lov nr. 192 af 16. juni 1961) navnlig med henblik
pa at styrke muligheden for at sikre fredningsverdige arealer til
fredningsformal. Ved lovendringen forandredes ogsa bestemmelserne
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om fredningsplaner. Det blev nu overladt til statsministeren bistiet
al et eller flere serlige udvalg (fredningsplanudvalg) at udarbejde
planerne, der stadig skulle godkendes af overfredningsnevnet.

Ligeledes i 1959 ®ndredes saneringslovgivningen (jfr. lov nr. 184
af 5. juni 1959). Et af formalene hermed var at styrke saneringsaktivi-
teten bl.a. ved at sikre dens tilretteleggelse som en lebende aktivitet
[18]. Det var en naturlig felge heraf, at reglerne om saneringsplaners
tilvejebringelse og indhold udvidedes betydeligt. Det fastsattes 1 den
forbindelse bl.a., at kommunalbestyrelsen som hidtil skulle udarbejde
og vedtage en plan, men at denne nu skulle godkendes af ministeren
med tilslutning fra saneringsn®vnet, jfr. lovens § 1.

Ved landsbyggeloven af 1960 (lov nr. 246 af 1o. juni 1960) indfertes
de planinstitutter, som kendtes fra den kebenhavnske byggelov, i
lovgivningen for det gvrige land. Det drejer sig om byggeomrader (i
bygningsvedtegt) retningsplaner, gardrydningsplaner, regulerings-
planer, udredningsplaner og magelegsplaner, jfr. lovens § 16, stk. 2
(jfr. §§ 37-40), § 25, 36 og 45-50.

I lov nr. 169 af g1. maj 1961 om offentlig forsorg indsattes 1 § 11
bestemmelser om godkendelse af planer. Der var dog kun tale om
planer for enkeltstaende projekter og ikke om egentlige udbygnings-
planer [19].

Fra perioden 1949-1968 skal ogsa nzvnes gennemforelsen af Koge
Bugt-loven af 1961 (lov nr. 144 af 17. maj 1961), jordlovskomplekset,
bl.a. indeholdende et forslag til en regionplanlov, som faldt ved
folkeafstemningen i 1963, landsplanudvalgets arbejde samt de ulovbe-
stemte regionplaner, skoleudbygningsplaner m.v., som fremkom i
1g50erne og 1g6oerne [20].

2.1.4. Perioden efter 1968
Fra tiden omkring kommunalreformens start i 1970 og fremefter er
der sket en narmest eksplosiv udvikling i planlovgivningen.

18. FT 1958-509, tilleg A, sp. 1860.

19. Se ogsd lov nr. 116 af 15. april
1964 § 3.

20. For n@rmere oplysninger kan hen-

vises til Bendt Andersen i Miljeret

2, p. 42 [T, Bent Christensen i Fast

cjendoms recgulering, p. 55, og
Carl-Johan Skovsgaard, Byudvik-
ling, kap. 4.5. og 6.1. Desuden FT
1969-70, tilleg A, sp. 535, og FT
1972-73, tilleg A, sp. 4985 [T og
4988 (I.
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2.1.4.

Der skal ikke her redegores for de cnkelte bestemmelser og planer,

idet der findes en oversigt over alle eksisterende plantyper i et appen-

dix til afhandlingen, ligesom de fleste af disse omtales narmere i

afthandlingens del III. Om de generelle formal med de mange nye

plantyper henvises ligeledes til et senere afsnit.

I stedet gives her en kort oversigt over visse hovedpunkteri planlov-

givningen fra 1969 til i dag [21]:

1969:

1970:
1971:

1972:
1973:

1974:

1975:

Nye bestemmelser om vandlorsyningsplan. Vesentligt &ndrede
bestemmelser om sygehusplan. Andrede bestemmelser om sa-
neringsplan. Tidsfelgeplan vedrerende sanering indferes. An-
drede bestemmelser om fredningsplan. By- og landzoneloven
gennemfores og erstatter delvis byreguleringslovens bestem-
melser om byudviklingsplaner.

Social udbygningsplan indfgres. Udbygningsplan for folkesko-
levaesenet m.v. indfores.

Andrede bestemmelser om vejplaner. Barnetandplejeplan ind-
fores.

(Fedselshjxlpsplan indferes).

Lands- og regionplanloven gennemferes. Regionplanlov for
hovedstadsomradet gennemfgres. Bestemmelser om spilde-
vandsplan allgser bestemmelser om sakaldt kloakdispositions-
plan. Laboratorieplan indferes. Andrede bestemmelser om
vandforsyningsplan. Andrede bestemmelser om saneringsplan.
Visse @ndringer i bestemmelser om vejplaner. Bestemmelser
om bernetandplejeplan ophazves.

Nye bestemmelser om planer for beliggenhed af szrligt forure-
nende virksomhed m.v. Nye bestemmelser om kommuneplan
og lokalplan afleser bestemmelser om (dispositionsplan og)
byplanvedtagt (ikrafttreden 1977). Andrede bestemmelser
om social udbygningsplan. Byggelovgivningen »renses« for

21. Det ber nzvnes, at en rakke min- omtales. De i parentes nzvnte
dre justeringer al regionplan- plantyper er uden egentlige rets-
lovene og kommuneplanloven virkninger og medtages kun for
som [olge af andcn lovgivning ikke {uldstendighedens skyld.
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2.1.5.

1976:
1977
1978:

1979
1980:

1981:
1982:

1983:

1984:
1985:

planbestemmelser. Andrede bestemmelser om fredningsplan.
Bestemmelser om byudviklingsplaner ophaves helt.

(Nye bestemmelser om landshavneplan).

Nye bestemmelser om rastofplaner.

Landbrugsplan indferes. Kollektiv-trafikplan indferes (uden
for hovedstadsomradet). Andrede bestemmelser om vandind-
vindings- og vandforsyningsplaner. Andrede bestemmelser om
fredningsplan. § 7-planen (plan {or udbygning af serforsorgsin-
stitutioners virksomhed) indfores. Miljeplan (»restaurations-
plan«) indferes. Udbygningsplan [or den vidtgiende speci-
alundervisning m.v. indfores.

Varmeforsyningsplaner indfores. Aindrede bestemmelser om
udbygningsplanen for folkeskolevaesenet m.v.

(Forste egentlige bestemmelser om civilforsvarsplan).

Forste egentlige bestemmelser om recipientkvalitetsplan. An-
drede bestemmelser om spildevandsplan. Visse @ndringer i
bestemmelser om plan for beliggenhed af szrligt forurenende
virksomhed. Bestemmelser om vandlebsplan ophaves (ikraft-
treden 1983). Det fastsettes, at saneringsloven, herunder i
princippet ogsd dens bestemmelser om saneringsplan, oph®ves
31.12.1984 og erstattes af byfornyelsesloven.

(Biblioteksplan indferes). Andrede bestemmelser om social- og
sundhedsplaner. Bestemmelser om tidsfelgeplaner vedrerende
sanering ophaves.

Andrede bestemmelser om kommuneplan og lokalplan. ZAn-
drede bestemmelser om sygehusplan og fodselshjelpsplan.

2.1.5. Reformovervejelser

De efterhanden mange lovbestemte plansystemer har ikke fungeret

problemfrit. Planlegningen har vist sig at vere for trag ul alud at

kunne tage nye samfundsmassige spergsmal op og ikke mindst de

kommunale politikere har kunnet fole den megen planlegning som

en »spzndetrgje« og som nyttelese dynger af papir og skemaer,

ligesom planerne i for hej grad blot har veret »onskesedler« uden

okonomisk realisme. Dette har fort til flere reformbestrebelser. Det
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forelebig vigtigste dokument herom er Planredegorelse 3 udgivet i
slutningen af 1983 af planinformationsudvalget under finansministe-
riets budgetdepartement. Set i et juridisk perspektiv indeholder rede-
gorelsen fire vigtige relormforslag for planomradet som helhed. De
bindende rammer for den kommunale planlegning foreslas begrenset
mest muligt. Som hovedregel skal planer ikke godkendes af anden
myndighed, idet overordnede interesser ma tilgodeses pa andre ma-
der, f.eks. ved en veto- eller call-in-ordning. Normalt skal der ikke
vere knyttet serlige retsvirkninger til planer, dog bortset fra planer,
der palegger borgere eller andre myndigheder serlige rettigheder
eller forpligtelser. For sa vidt angar projektoffentlighed ber borgernes
medvirken i planlegningsprocessen ske pd samme made som for
andre lokalpolitiske beslutninger. Dog vil der for den fysiske planleg-
ning m.v. vere behov lor serlige procedurekrav til sikring af borger-
nes deltagelse [22].

Planredegerelse 3 vil iflg. regeringens lovprogram blive [lulgt op
med ®ndringer af love og bekendtgorelser [23]. Ultimo 1984 er der
under miljeministeriet blevet nedsat et udvalg vedr. arealanvendelse
og regulering af fast ejendom (arealudvalget) [23a].

2.2. Plantyper

Antallet af lovbestemte plantyper er anseligt. Det er en opgave i sig
selv at skabe et overblik over disse. Inden for athandlingens principiel-
le emneomrade falder folgende eksisterende typer: Regionplan, re-
gionplan for hovedstadsomradet, kommuneplan, lokalplan, regional
varmeforsyningsplan, kommunal varmeforsyningsplan, delplaner for
varmeforsyningen, vandindvindingsplan, vandforsyningsplan, lands-
plan for vandindvinding og -forsyning, recipientkvalitetsplan, spilde-
vandsplan, aflaldsplan, beliggenhedsplan for serlig forurenende virk-

22. JIr. Planredegorelse 3, sammenfat- 23a. Se herom alhandlingens appendix
ning, p. 20 . I.
23. FT 1984-85, sp. 41.
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somhed, landbrugsplan [24], regional rastofindvindingsplan, rastof-
forsyningsplan, fredningsplan, statslig fredningsplan, statslig vejplan,
amtskommunal vejplan, prim@&rkommunal vejplan, kollektiv-trafik-
plan, laboratorieplan, sygehusplan, hovedstadsradets overordnede
sygehusplan, amtsradets social- og sundhedsplan, kommunalbesty-
relsens social- og sundhedsplan og udbygningsplanen for folkeskolen
m.v. Ogsé de fleste landsplandirektiver i henhold til lands- og region-
planlovens § 4 kan medtages. De kan nerme sig en sddan generel-
abstrakt karakter, at de formentlig ma opfattes som generelle retsfor-
skrifter, jr. f.eks. det nu ophavede cirk. nr. 124 af 16. juni 1977 om
planlegning af sommerhusomrader. Stersteparten al landsplandirek-
tiverne er dog af individuel og delvis konkret karakter, idet de retter
sig mod bestemte arealer i bestemte amtskommuner, jfr. eksempelvis
cirk. nr. 109 af 26. maj 1981 om reservation af arealer til et hoved-
transmissionsnet for naturgas i Danmark, og ber derfor naturligt
opfattes som planer eller mest korrekt som elementer af en fysisk
landsplan, dvs. som fysiske »dellandsplaner« [25].

Af eldre plantyper inden for emneomradet, som kan have interesse
for afhandlingens problemstillinger skal nevnes den vigtige byplan-
vedtegt, byudviklingsplan, reguleringsplan, saneringsplan og § 7-
plan (plan for udbygning al visse serforsorgsinstitutioners virksom-
hed). Ogsa den zldre dispositionsplan vil blive inddraget, uanset at

24. Om dennes retsvirkninger, se ne- p. 135 T, om landsplandirektiver.

25.

denfor, p. 182.

Det er ikke hermed pastdct, at
landsplandircktiver er forlebere
for en egentlig samlet landsplan,
jIr. hverved FT 1972-73, sp. 3385
(»Det vil ikke vare onskeligt at
stile mod tilvejebringelsen af én
stor og altomfatiendc lands-
plan«). I lands- og regionsplan-
lovens § 9, stk. 1, betegnes lands-
plandirektiver som »landsplanbe-
stemmelser« og falder herved
principielt inden for emnecomrd-
det. Se iovrigt Ole Christiansen
og Inger Vaaben i Juristen 1983,

De sakaldte »varmeplandirekti-
ver« i henhold til varmeforsy-
ningslovens § 3, 2. pkt., betegnes
ikke planer i loven og medtages
derfor ikke, men pd mange mader
minder de om landsplandirekti-
verne, omend de i praksis
gennemgéende synes mindre kon-
krete ved forst og fremmest at
pege pd, hvilke overvejelser de
kommunale rdd ber foretage, jlr.
eksempelvis energiministerens skr.
af 10. maj 1983 til amtsrddet og
kommunalbestyrelserne i Arhus
amtskommune.
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den ikke er nogen egentlig lovbestemt plan [26]. Blandt de fenome-
ner, der ikke betegnes planer i lovgivningen, men som ud fra en
analytisk anvendelse af afhandlingens plandefinition reelt har samme
karakter, vil navnlig § 15-rammer og vejbyggelinieinstituttet blive
medtaget til belysning.

Som et appendix til alhandlingen er som anfert optaget en skema-
tisk oversigt, der indeholder narmere oplysninger om de navnte
plantyper. Den medtager ogsd enkelte @ldre plantyper inden for
emneomradet udover de allerede omtalte. For fuldstendighedens
skyld indgar desuden en razkke planer uden for emneomridet. Det
drejer sig iser om rent offentlige plantyper, som betegnes planer i
loven, men hvortil der ikke er knyttet egentlige retsvirkninger. Endvi-
dere er udover § 15-rammer og vejbyggelinier optaget yderligere
nogle enkelte af de faznomener, som reelt er planer, uden at bare
denne betegnelse 1 loven. En sddan tilnermelsesvis fuldt dekkende
oversigt er vistnok ikke tidligere udarbejdet [27].

For en rzkke plantyper er der i arenes leb sket @ndringer i det
retlige grundlag. Oversigten redegor i det vasentlige kun for planty-
perne i den nyeste udformning.

2.3. Plankategorier

For den videre undersagelse er det hensigtsmassigt at samle plantyper
med fzlles treek i et mindre antal plankategorier. Malet er at opstille
kategorier, som er egnede til at trazkke relevante retlige forskelle
mellem planerne frem.

26. Planen omtales dog i Koge Bugt- kun beskaflliger sig med planty-

27.

44

lovens § 2, stk. 1, og i natur-
[redningsloven af 1961, jfr. lovbek.
nr. 194 al 16. juni 1961, § 22.

Narmest kommer Bent Christen-
sen i Fast ejendoms regulering, p.
44 T, der imidlertid hvad der er

naturligt cfter sammenhangen

per, der har karakter af eller er
beslegtede med fysiske planer. Se
ogsd Bent Christensen i Miljeret
1, p. 6o {l. Endelig ber nzvnes
Erik Kaufmann, 27 slags planer,
fra 1966.
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Det sidste betyder, at den gengse skelnen mellem sektorplaner og
fysiske planer eller mellem sammenfattende fysiske planer, servicepla-
ner, naturressourceplaner og infrastrukturplaner, som f.eks. til dels
er anvendt i Planredegorelse 3, ikke er brugbar her.

Efter min opfattelse kommer de generelle retlige skillelinier mellem
planerne inden for afhandlingens emneomréade bedst frem ved en
inddeling cfter kriteriet: for hvem har planerne retsvirkninger [28].
Et sddant kritecrium har traditionelt varet af vasentlig betydning [or
en opdeling af forvaltningens retsakter, f.eks. i konkrete tjenestebe-
falinger over for forvaltningsakter, og forvaltningsakter over for an-
ordninger.

En hoveddistinktion gar mellem pa den ene side planer med umid-
delbare eksterne retsvirkninger, dvs. for borgere eller for andre selv-
stendige myndigheder, og pa den anden side planer med umiddelbare
retsvirkninger af kun intern karakter, dvs. for planmyndigheden selv.
Blandt de sidstnzvnte er det hensigtsmessigt at skelne mellem planer,
som er rent interne, og planer, som vel kun har umiddelbar retsvirk-
ning af den omtalte karakter, men som dog ogsa har klare middelbare
eksterne retsvirkninger, [eks. ved at (lanne det direkte grundlag for
pabud til andre selvstendige myndigheder eller borgere. Ligeledes
kan det inden for hovedkategorien plancr med umiddelbare eksterne
retsvirkninger vare praktisk at adskille planer med umiddelbare rets-
virkninger for borgerne fra planer med umiddelbare eksterne retsvirk-
ninger for myndigheder, uden at det herved er overset, at de sidste
1 de fleste tilfaelde har vigtige middelbare retsvirkninger for borgerne.

Denne opdeling mellem rent interne planer, interne planer med
middelbare eksterne retsvirkninger, planer med umiddelbare retsvirk-
ninger for borgerne og planer med umiddelbare retsvirkninger for

28. P. Espersen skelner i bogen Sty- stadsradets regionplan indcholde

ring og planlagning, p. 19 [T, mel-
lem direktiv plankegning, restrik-
tiv planlegning og negativ plan-
lzgning, hvilket i1 almindclighed
virker ganske overbevisende. Men
inddclingens sigte cr ikke  som
her  at skelne mellem empiriske
plantyper. Siledes kan hoved-

alle tre former for planlagning, jfr.
a.st. Bent Christensen inddcler
bl.a. cfter, hvorvidt og for hvem
planerne er bindende, jfr. Fast
cjendoms regulering, p. 44 T, og
Miljeret 1, p. 61 [T. Det er en vi-
dercudvikling af dette kriterium,
som anvendes her.
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andre myndigheder er ikke tilstrekkelig finmasket til at vere fuldt
anvendelig ved alhandlingens analyser. Det er n@vnt og begrundet i
det indledende kapitel, at undersegelsen er centreret omkring amts-
kommunale planer, der regulerer indholdet af tilsvarende eller om-
trent tilsvarende prim@rkommunale planer (amtskommunale ram-
meplaner). Det er derfor hensigtsmessigt at udskille denne delkatego-
ri fra kategorien planer med retsvirkninger for andre myndigheder.
Det synes ogsa rigtigst fra samme kategori at udsondre delkategorien
statslige planer med retsvirkninger for kommunale rad. Det forhold,
atdisse planer fastszttes suverent af ministeren, uden at kompetencen
pa nogen made er delt med anden myndighed 1 form af godkendelse,
veto eller lignende, kunne tenkes at give dem en mindre bindende
virkning for planmyndigheden selv (in casu ministeren), end det er
tilfeldet for andre udadrettede planer. Dette har bl.a. interesse i
forbindelse med dreftelsen af det retlige planbegreb, hvor der foreta-
ges en sammenligning med anordninger og generelle tjenestebefaling-
er. Desuden har det betydning for udformningen af kapitlet om
planers retsvirkninger. Tilbage i kategorien planer med retsvirkninger
for andre myndigheder er en restkategori, som kan betegnes ovrige
kommunale planer med retsvirkninger for andre myndigheder.
Herefter arbejdes der i afhandlingen med disse seks plankategorier:

1. Planer med retsvirkninger for borgerne.

Rent interne planer

Interne planer med middelbare eksterne retsvirkninger.
Statslige planer med retsvirkninger for kommunale rad.
Amtskommunale rammeplaner.

AR S S

Ovrige kommunale planer med retsvirkninger for andre myndig-
heder.

Til den forste kategori — planer med retsvirkninger for borgerne — herer
lokalplanen og den =zldre byplanvedtzgt, som de klart vigtigste.
Desuden indgér saneringsplanen, den ®ldre byudviklingsplan og den
@ldre reguleringsplan. Formentlig bor ogsa spildevandsplanen medta-
ges her. Dens retsvirkninger for borgerne er ganske vist ikke omtalt
direkte i loven, men miljebeskyttelsesreglementets kap. 6.4, der anta-
gelig har forneden hjemmel i miljobeskyttelsesloven, fortolkes af de
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centrale miljemyndigheder siledes, at grundejerne er umiddelbart
forpligtede til at tilslutte sig et anleg optaget i en spildevandsplan
[29]. Eventuelt kan affaldsplanen ogsd henferes til denne kategori,
jfr. herved miljebeskyttelseslovens § 62, stk. 3. Det er uden betydning
for placeringen, at de n@vnte plantyper har (havde) eller kan have
retsvirkninger for myndigheder, herunder planmyndigheden selv. Det
afgerende er, at de ogsd er rettet til borgerne.

De rent interne planer binder kun planmyndighedens egne dispositio-
ner, og der er ingen klare middelbare retsvirkninger for andre myn-
digheder eller borgere. Planernes indadrettede virkninger forhindrer
ikke, at andre myndigheder kan have del i beslutningskompetencen
i form af godkendelses-, veto- eller lignende befsjelser. Til kategorien
herer blandt de eksisterende plantyper sygehusplanen og social- og
sundhedsplanen. Ogsa udbygningsplanen for folkeskolen m.v. ber
henregnes til de rent interne planer, omend under tvivl. Der er ingen
bestemmelser om direkte retsvirkninger for den planudarbejdende
myndighed (kommunalbestyrelsen), men kun om, at amtsradet, som
godkender byggeprojekter, skal pase, at byggearbejdet er i overens-
stemmelse med udbygningsplanen, jfr. skolestyrelseslovens § 36, stk.
2 (og § 4, stk. 1) [30]. Det kan derfor under en strengt formel
synsvinkel h@vdes, at planen indeholder et direktiv vedrerende god-
kendelsen al byggeri og dermed har retsvirkning for amtsradet frem-
for planmyndigheden. Dette ber dog ikke fa konsekvenser for planens
indplacering, da dens reelle virkning klart er rettet mod planmyn-
dighedens dispositioner.

Interne planer med middelbare eksterne retsvirkninger minder om rent
interne planer ved deres mangel pa egentlige udadvendte virknin-
ger. Den vigtigste forskel bestar i, at de — som omtalt — efter loven
udger det dirckte grundlag for udstedelse af retlige direktiver til
andre selvstendige myndigheder eller borgere. Til kategorien hen-
fores vejplanerne, der danner grundlag for paleg af vejbyggelinier

29. JIr. herved Karnov 1982, p. 1326, al 3. november 1982 om planlag-
note 113, med henvisning til KFE ning inden for undervisningsom-
1979.64. riddet efter skolestyrelseslovens §

30. JIr. endvidere pkt. 8 i cirk. nr. 180 35.
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og ekspropriation, jfr. lov om offentlige veje § 32. Hovedstadsradets
overordnede sygehusplan indgar ligeledes her, idet den udger
grundlaget for paleg til »sygehuskommunerne« i hovedstadsomra-
det om @ndringer af de almindelige sygehusplaner, jfr. sygehuslo-
vens § 12, stk. 5. Ogsd kommuneplanen mé henhere under denne
kategori. Ganske vist har den en vis umiddelbar retsvirkning for en
statslig myndighed, idet miljgankenavnet i sager inden for rastoflo-
vens omrade ikke kan trefle afgerelser i strid med en kommune-
plan, jfr. rastoflovens § 28, stk. 3, ligesom navnet i medfer af by- og
landzonelovens § 10 a, stk. 4, ved behandlingen af klagesager anga-
ende zonelovsalgerelser skal »pase, at region- og kommuneplan-
legningen samt anden planlegning vedrerende arealanvendelsen er
lagt til grund for afgerelsen«. Den sidste bestemmelse er den vigtig-
ste, da den berorer administrationen al hele det dbne land, men
den siger ikke meget mere end, at ankeinstansen skal kontrollere,
at forsteinstansens afgerelse er truffet pa det mest relevante beslut-
ningsgrundlag, hvilket er et selvfelgeligt krav til en ankeinstans,
ogsa uden en lovbestemmelse herom. I forhold til kommuneplanen
bliver bestemmelsens vigtigste virkning vel ogsd blot, at ankenzv-
net kontrollerer, at kommunalbestyrelsen, der skal trzffe stadig fle-
re zonelovsafgerelser, jlr. by- og landzonelovens § g, lever op til sin
forpligtelse efter kommuneplanlovens § 13, stk. 1, til at virke for
planens gennemferelse, hvilket blot understreger, at planens umid-
delbare virkning i det vasentlige er rettet mod planudstederen —
kommunalbestyrelsen — selv, ligesom ogsa den stzrke indirekte virk-
ning for borgerne fremh@ves ved bestemmelserne. Sammenfattende
forekommer rastoflovens § 28, stk. 3, og by- og landzonelovens § 10
a, stk. 4, der alene binder en ankeinstans, som ifelge sagens natur
kun far forelagt en mindre del af sagerne inden for omradet, at
vaere sa specielle og perifere og »tilfeldige«, at de ikke kan fa afge-
rende betydning for kommuneplanens placering. Meningen med
denne plan er og har altid forst og sidst varet at regulere kommu-
nalbestyrelsens egne dispositioner, herunder dens udstedelse af ret-
lige direktiver. Den ®ldre dispostionsplan ber formentlig ligeledes —
omend under tvivl — henregnes til de interne planer med middel-
bare eksterne retsvirkninger.

Til kategorien statslige planer med retsvirkninger for kommunale rdd
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herer rastofforsyningsplanen [g1], landsplaner for vandindvinding og
vandforsyning og § 7-planen, der dog ikke lengere er geldende. Ogsa
den statslige fredningsplan ma indgé her, idet amtsradet er forpligtet
til at »indarbejde den i den regionale fredningsplan«, jfr. natur-
fredningslovens § 36, stk. 3, 2. pkt. Landsplandirektiver i henhold til
lands- og regionplanlovens § 4 med karakter af planer henregnes
ligeledes til kategorien.

Det er uden betydning for kategoriseringen, at visse af de nevnte
plantyper ogsd binder statslige myndigheder. Det afgorende er, at de
har retlig virkning for et kommunalt rdd. Det er igvrigt vigtigt at
bemarke, at alle de omtalte statslige plantyper, bortset fra den nu
uaktuelle § 7-plan, udover direkte virkninger for kommunale rad ogsa
har relativt klare middelbare retsvirkninger for borgerne (primart
grundejerne).

De amtskommunale rammeplaner udgeres af regionplanen, den regio-
nale varmeforsyningsplan og vandindvindingsplanen. Det szregne
for disse plantyper er som nzvnt, at de normerer indholdet af primar-
kommunale planer for et helt eller delvist tilsvarende sagsomrade,
saledes at den amtskommunale plan emnemassigt lapper over den
primerkommunale plan [32]. De pagzldende primazrkommunale
planer er henholdsvis kommuneplanen, den kommunale varmeforsy-
ningsplan og vandforsyningsplanen. Der bliver altsa tale om en szrlig
rammestyring af en anden myndigheds planbeslutninger. Derfor be-
tegnelsen amtskommunale rammeplaner.

De nzvnte plantyper omfatter ikke blot de »almindelige« planer
udarbejdet af amtsrad, men inkluderer hovedstadsradets planer af
den pagxldende art. Det gelder ogsd hovedstadsradets regionplan,
uanset at den bygger pa en serlig lov [33]. Det begrundes med, at

31. Safremt ministeren udnytter sin
befojelse i rastoflovens § 5, stk. 5.

forctrzkkes, skyldes det, at hoved-

stadsordningen som navnt i alt

32. Dette far bl.a. betydning for vasentligt blot er en undtagelse
spergsmalet om detaljeringsgrad, fra den normale ordning. Des-
Jfr. nedenfor p. 301 Tog 306 (I. uden og navnlig - at alhandlin-

33. Det kunne overvejes at anvende gen soger at sztte lokus pa forhol-
betegnelsen »regionale ramme- det mellem netop amtskommunen
planer« fremfor »amtskommunale og primazrkommunen.
rammeplaner«. Nar den sidste
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hovedstadsradet, der har karakter af en undtagelse fra den sedvan-
lige kommunale ordning, blot har overtaget i det vasentlige normale
amtskommunale planopgaver, hvorfor alle de konklusioner, der dra-
ges for de egentlige amtskommunale planer, galder fuldt ud for
hovedstadsradets planer, dog bortset fra enkelte mindre punkter ved-
rorende regionplanen, som vil blive markeret nedenfor.

Alle de amtskommunale rammeplaner har vigtige middelbare rets-
virkninger for borgerne gennem mellemkommende planer og/eller
forvaltningsakter. Regionplaner har ogsa visse umiddelbare retsvirk-
ninger for statslige myndigheders udevelse af deres befgjelser, jfr. by-
og landzonelovens § 10 a, stk. 4, og rastoflovens § 28, stk. 3, 2.
pkt., og kan ogsa ievrigt ligesom vandindvindingsplan og regional
varmeforsyningsplan rent faktisk forventes lagt til grund for statslige
myndigheders beslutninger.

Det ber bemarkes, at recipientkvalitets- og landbrugsplan, der i
en vis forstand danner rammer for (dele af) nogle prim@rkommunale
planer, holdes uden for kategorien, da de ikke regulerer nogen egent-
lig tilsvarende prim&rkommunal plan.

I kategorien avrige kommunale planer med retsvirkninger for andre myndig-
heder indgar overvejende visse amtskommunale planer, som udover
amtsradets egne beslutninger ogsd normerer primarkommunale dis-
positoner, herunder navnlig forvaltningsakter. Visse prim@rkommu-
nale planer med retsvirkninger for amtsridet kan ligeledes vare
omfattet. Det samme gelder kommunale planer med retlig virkning
for en statslig myndighed. Til kategorien herer recipientkvalitetspla-
nen, beliggenhedsplanen for sarligt forurenende virksomhed m.v.,
den regionale rastofindvindingsplan, landbrugsplanen [34], fred-
ningsplanen, laboratorieplanen og den kollektive trafikplan. Til kate-
gorien henregnes ogsi delplaner for varmeforsyningen og den kom-
munale varmeforsyningsplan. Det sidste kan maske vare diskutabelt.
Ganske vist er varmeforsyningslovens § 13, 1. led, formuleret saledes,
at ikke blot kommunalbestyrelsens, men i princippet ogsa amtsradets
(hovedstadsradets) afgerelser bindes af denne primarkommunale
plan. Det er imidlertid vanskeligt at se, hvor dette kan blive aktuelt

34. Om dennes retsvirkninger se ne-
denfor, p. 182.
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i praksis. Formentlig kan eventuelle afgerelser efter lovens § 14, stk.
2, og § 21, stk. 2, dog nevnes som mulige eksempler [35]. Omtrent
tilsvarende betragtninger gelder for vandforsyningsplanen, som lige-
ledes medtages i kategorien [36]. Retsvirkningsbestemmelsen i vand-
forsyningslovens § 17 er ogsd formuleret siledes, at amtsradets
(hovedstadsrédcts) administration er omfattet. De praktiske eksem-
pler vil vere fa, men dog flere end for den nzvnte varmeforsynings-
plan. Afgerelser i henhold til lovens § 29, stk. 2, og en rekke afgorelser
i henhold til lovens kap. 8 kan vare sadanne eksempler.

Det skal fremhaves, at bortset fra laboratorieplanen har alle plan-
typerne i kategorien evrige kommunale planer med retsvirkninger for
kommunale rad ogsd middelbare retsvirkninger for borgerne gennem
mellemkommende planer og forvaltningsakter.

Afslutningsvis skal det understreges, at det ikke med den foretagne
kategorisering er postuleret, at der i alle henseender er retlige forskelle
mellem kategorierne, eller at eventuelle forskelle altid i stort og smat
folger kategoriinddelingen. I mange situationer er det muligt at
behandle alle plankategorier under ét uden nogen nzrmere opdeling.
I andre er det kun nedvendigt at udskille en eller to kategorier til
serskilt behandling. Ofte vil kategorierne blot udgere et grundlag
for en hensigtsmassig disposition for undersegelse og fremstilling.

2.4. Plan som retligt begreb

Det er af fundamental betydning for den videre undersogelse at
fastlegge et retligt planbegreb. Navnlig fordi det herved kan afklares,

35. Jir. herved bemaxrkningerne til kendte planer. Dette ber ikke fa

36.

lovlorslagets § 20, der svarer til
lovens § 21: »Planlegningsgrund-
laget ... kan ... udgeres af ... kom-
munale varmeforsyningsplaner«
(FT 1978-79, tilleg A, sp. 3463).
1. juli 1985 er ¢n &ndring af vand-
forsyningsloven (radt i kraft. T §
17 er som 2. pkt. indsat en bestem-
melse om, at almene vandforsy-
ningsanlezg ikke mi anlagge
vandledninger i strid med god-

konsekvenser for vandlorsynings-
planens placering i narverende
kategori. Uansct at bestemmelsen
omfatter vandverker, der i prin-
cippet kan vare private, er de dog
en noget seregen form for »borge-
re«, ligesom selve retsvirkningen
er helt perifer i forhold til planens
hovedsigte, der er at pivirke myn-
dighedernes administration.
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hvorledes planen som retsakt er placeret i forhold til forvaltningens
mere velkendte retsakter, anordningen, tjenestebefalingen og iser
forvaltningsakten. Viser det sig eksempelvis, at planer blot er at
betragte som forvaltningsakter, er svaret pa athandlingens hovedpro-
blemstilling omtrent givet pa forhand.

Et planbegreb i retsvidenskaben kan i lighed med andre samfunds-
videnskabelige begreber vare af tre forskellige typer. Det kan vare
analytisk, derved at man bestemmer sig for et begreb, som herefter
anvendes ved beskrivelsen alden retlige virkelighed. Det kan endvide-
re vere normativt eller bedre retspolitisk, hvorved forstas, at det
indeholder en — retspolitisk — stillingtagen til, hvad en plan ber
vare, [Leks. ved at fremhave borgerdeltagelse ved dens tilblivelse som
kendetegn. Endelig kan et begreb vere deskriptivt eller empirisk, idet
det forseger at sammenfatte, hvad der 1 virkeligheden kaldes planer.
Det begreb, som sages her, er af sidstn®vnte slags, da det er tanken
at give et samlet udtryk for, hvad der i lovgivningen betegnes planer.

2.4.1. Andre retsakter som retlige begreber

Det retlige planbegreb seges udviklet ved en sammenligning med
andre af forvaltningens retsakter, for hvilke den forvaltningsretlige
teori har dannet begreber af blandet empirisk og analytisk art. Det
drejer sig som allerede antydet om anordningen, forvaltningsakten,
den generelle tjenestebefaling og den konkrete tjenestebefaling.

Falles for disse er, at de er retsakter af ensidig karakter, som er
fastsat af en [orvaltningsmyndighed. Forskellene mellem dem beror
pa fire kriterier. Er akten intern, sdledes at den kun er rettet mod
myndigheder, der er underordnet udstederen, eller er den rettet
udadtil mod eksterne adressater. Er akten kun retsforbindende for
adressaten eller ogsa i sterre eller mindre omfang for udstederen. Er
indholdet abstrakt eller er det konkret. Og er akten generel eller
individuel.

Navnlig de to sidste kriterier giver anledning til kommentarer, idet
de i1 dansk retsvidenskab ikke er holdt tilstrekkeligt adskilte, eller det
ene af kriterierne er blevet overset. Det har formentlig den naturlige
forklaring, at den traditionelle generelle akt ogsa er abstrakt, ligesom
den traditionelle konkrete akt tillige er individuel, hvorfor det kom-
mer ud pa ét, om der skelnes mellem kriterierne eller €j. Som det vil
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ses nedenfor er det imidlertid lige netop pa planomrédet afgerende
at vere opmearksom pa [orskellen mellem kriterierne. I Vesttyskland
opfattes en retsakt som konkret, nir den »fir einen bestimmten
Sachverhalt richten«, mens den abstrakte akt »fur unbestimmt viele
Sachverhalte richten«. Det er samme kriterium, Bent Christensen
anvender, nar den akt, der efter sit indhold angar et allerede eksiste-
rende eller hypotetisk fuldt karakteriseret enkelttilfelde, sattes over
for den akt, der er bestemt til at gzlde for visse kategorier af hendel-
ser, hvis seregenheder ikke i dette ojeblik foreligger oplyst. Jergen
Mathiassen udtrykker noget tilsvarende ved at skelne mellem akter,
der angér den allerede foreliggende situation (det aktuelle enkelttil-
felde), og akter, der har en ubestemt kreds af fremtidige tilfelde for
oje. Den individuelle retsakt er i vesttysk retsvidenskab rettet til
»bestimmte Zahl von unmittelbaren Adressaten«, og den generelle
sigter til »unbestimmte Zahl von unmittelbaren personalen
Adressaten«. Dette kriterium anvender pa dansk grund Poul Ander-
sen, nidr han sondrer mellem retsakter, der »er rettet til en enkelt
Person eller en bestemt Flerhed af Personer eller, i Mods&tning hertil,
en ubestemt Flerhed af Personer« [37].

Det sxrlige for forvaltningsakten som begreb er herefter, at den er
konkret og individuel. Den er naturligvis forst og fremmest retsforbin-
dende for adressaten, men har ogsd en vis bindende virkning for
udstederen. Eksempelvis vil en forvaltningsakt, der gar ud pa at
tildele borgeren et bestemt beleb normalt forpligte myndigheden til
at udbetale dette [38]. Endelig er det karakteristisk, at forvaltnings-
akten er rettet til eksterne adressater. Med det sidste teznkes normalt
péd borgerne. Poul Andersen synes imidlertid tilbejelig til n@rmest at
anse en konkret akt fra en myndighed rettet til en anden bestemt

37. Der henvises til Erichsen u. Mar- P- 249.

tens, Allgemeines Verwaltungs- 38. Poul Andersen, a.st., p. 251, anty-

recht, p. 180. Endvidere Maurer,
Allgemeines  Verwaltungsrecht,
Bent Christensen, Navn og Rad,
p. 33, Jergen Mathiassen i Juri-
disk Grundbog 1, p. 159, og Poul
Andersen, Dansk Forvaltningsret,

der dette ved at papege at »For-
valtningsakten overvejende  er
retsforbindende for den, til hvem
udtalelsen rettes« (min [remhe-

velse). Se ogsd a.st., p. 6.
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myndighed, f.eks. en kommune, som ikke i almindelighed eller med
hensyn til det pagzldende anliggende stér i et over- og underordnel-
sesforhold, for en forvaltningsakt fremfor en konkret tjenestebefaling
[39]- Dette synspunkt, der er g&ngs i1 vesttysk og norsk forvaltningsret
[40], kan tiltredes, idet den myndighed, til hvem udtalelsen er rettet,
her star i samme position som borgeren, og forholdet i det hele ma
bedemmes retligt pa stort set samme made som et forhold mellem
myndighed og borger [41]. Som et eksempel pa en forvaltningsakt
af den nzvnte art kan peges pad amtsradets miljeggodkendelse af en
primerkommunal virksomhed, jfr. miljobeskyttelseslovens §§ 35-38
og 39, stk. 3.

Anordmingen (typisk en bekendtgerelse) er ligesom forvaltningsakten
rettet til eksterne adressater, og er ogsa 1 et vist omfang retsforbinden-
de for den udstedende myndighed selv, idet denne ikke er berettiget
til at fravige anordningen til skade for en adressat. Den fundamentale
forskel i forhold til forvaltningsakten er, at anordningen er generel
og abstrakt [42].

Den generelle tjenestebefaling [43] er 1 flere henseender lig an-
ordningen. En afgerende forskel er, at tjenestebefalingen kun er rettet
indad mod udstederens underordnede. Desuden er den generelle
tjenestebefaling i langt mindre grad retsforbindende for den udsteden-
de myndighed selv, end det er tilfeldet for anordningen, idet den
som udgangspunkt altid kan fraviges af udstederen. Endelig ber det
nzvnes, at hjemmelsgrundlaget er forskelligt. En anordning kraver i
stort set alle tilfielde hjemmel i loven. En generel tjenestebefaling kan
have positiv lovhjemmel, men kan ogsa udstedes uden serlig hjemmel

39. JIr. ast., p. 250. ogsd Haagen Jensen og Nergaard,

40. Jfr. Eckhofl, Forvaltningsrett, p. Administration og borger, p. 86,
465, og {ra det vesttyske planom- (»adferd beskrives ved almindelige
rade Schlichter, Bundesbaugesetz. kriterier«) (mine fremhavelser).
Kommentar, p. 321. 43. Udtrykket generel tjenestebefa-

41. Jfr. nedenfor, p. 141 [. ling bibeholdes af hensyn til tradi-

42. Jfr. herved Ernst Andersen, Ad- tionen, uanset at betegnelsen ge-
ministrativt Tilsyn, p. 18, der pé- nerel-abstrakt tjenestebefaling er
peger, at »Anordningen er [astsxt- mere dekkende.

telse af den abstrakte Norm«. Se
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i loven, alene 1 kraft af et over- og underordnelsesforhold, hvilket
ogsa kan betegnes stiltiende lovhjemmel.

Den konkrete tjenestebefaling adskiller sig begrebsmassigt fra den ge-
nerelle tjenestebefaling kun ved sin konkrete-individuelle karakter.

Det er diskutabelt, om forvaltningsmyndigheders generelle-ab-
strakte retsakter rettet til kommunale rad begrebsmassigt skal place-
res som generelle tjenestebefalinger eller anordninger. Som det vil
fremga nedenfor, kan et kommunalt rdds kompetence opdeles i to.
Dels en kompetence til at udstede retlige direktiver til borgerne
(myndighedsforvaltning), dels en kompetence til at handle i anliggen-
der, som er af fzlles interesse for borgerne inden for det lokale
samfund, som kommunen udger (fellesskabsforvaltning) [44]. Hvor
der er tale om et direktiv — udstedt med direkte lovhjemmel eller
pa grundlag af et etableret over- og underordnelsesforhold pa det
pagzldende felt — til de kommunale rad om deres udevelse af en ren
myndighedsforvaltning er en klassifikation som generel tjenestebefa-
ling utvivlsomt korrekt. Det kommunale rad stir i denne relation
som en helt sedvanlig egentlig forvaltningsmyndighed, og direktivet
er ikke bindende for udstederen under eksempelvis en rekurssag.

Omvendt ber et generelt-abstrakt direktiv rettet mod de kommu-
nale rids rene fzllesskabsforvaltning, og dermed kommunerne som
sddan, opfattes som en anordning. Kommunen star her i det vesent-
lige 1 samme position som borgeren, og direktivet kan ikke uden
videre fraviges af den udstedende myndighed. Som stette herfor skal
henvises til U 1967. 642 H, hvor retstvisten bererte en kommunal
vedtegt for opkrevning af dekningsafgift. Vedtzgten kan ifelge sit
hjemmelsgrundlag kun have taget sigte pa andre offentlige myndighe-
ders, bl.a. fremmede kommuners, ejendomme, jfr. lov nr. 83 af 31.
marts 1926 om kommunale ejendomsskatter § 23, stk. 1. Alligevel er
der ingen tvivl om, at den i sagen foretagne retlige vurdering, hvor
der toges stilling til, om den regeludstedende myndighed kunne fravi-
ge vedtegten ved dispensation, betyder, at vedtezgten begrebsmassigt
ma betragtes som en anordning. Saledes betegnes den ievrigt ogsa i

44. JIr. nedenfor, p. g4 [.
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dommen. U 1975.379 H (U 1974.398 V) ber ligeledes medtages. |
forbindelse med denne fandt der efter det i kommentaren oplyste en
omfattende dreftelse sted al, hvorvidt bekendtgerelse nr. 480 af g.
december 1970 om udbydelse af [olkeskolebyggeri skulle opfattes som
en tjenestebefaling [45]. Under sagen pastod en entreprenerforret-
ning sig tilkendt erstatning som folge af en kommunes manglende
overholdelse af bekendtgarelsens § 2, stk. 1, der palagde kommunalbe-
styrelsen i tilfelde af offentlig udbydelse af byggearbejder inden for
folkeskoleomradet at antage billigste bud, medmindre sarlige forhold
foreld. Uanset den nzvnte omfattende droeftelse mener jeg ikke, at
dommen pa nogen made kan siges at have afgjort, hvorvidt bekendt-
gorelsen skal betragtes som en tjenestebefaling. Dommen tager natur-
ligvis ikke stilling til mere generelle teoretisk preegede spergsmal, men
kun il en konkret retskonflikt. Denne afgores ved at anlegge en
formalsfortolkning af den pagzldende bestemmelse. Herved nés det
resultat, at entreprenerforretningen ikke kunne stotte ret pa bestem-
melsen, idet dens sigte (beskyttelsesinteresse) kun var at sikre den
offentlige interesse i et billigt byggeri [46]. Dommen er herved p&
dette punkt blot en parallel til eksempelvis U 1972.314 H, hvor
naboen ikke kunne paberdbe sig, at en byggetilladelse ikke havde
hjemmel i bygningsvedtegten. Derimod kan dommen siges at vare
en understregning af, at bekendtgorelsesformen ikke altid i sig selv
betyder, at en forskrift har retsvirkninger for borgeren. Indrykning i
Lovtidende er blot normalt en nedvendig, men ikke altid en tilstrek-
kelig betingelse for, at sidanne retsvirkninger kan indtrade.

Nogle generelle-abstrakte forskrifter til kommunale rad kan ikke —
efter en analytisk anvendelse af begreberne — klassificeres som rene
anordninger eller tjenestebefalinger, idet de angar rddenes kombine-
rede myndigheds- og fellesskabsforvaltning. Som et tenkt og konstru-
eret eksempel kunne navnes et lovhjemlet bindende »cirkulere« til
kommunalbestyrelserne om, hvor lang tid grundejere kan ydes hen-
stand med betaling af frigerelsesafgift. Denne forskrilt angér sivel

45. JIr. hejesteretsdommer J. Trolles 46. Jfr. herved Friis Jensen i Alminde-
kommentar i UR 1975 B, p. 391 lige emner, p. 389 [.
T
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kommunalbestyrelsens udstedelse af retligt direktiv til borgerne
(myndighedsforvaltning) som kommunen som sadan, idet dennes
okonomi berores, da en del af frigorelsesafgiften gar 1 kommunens
kasse. Om saddanne forskrifter ber opfattes som nermest beslegtede
med anordninger eller tjenestebefalinger vil navnlig bero pa, hvorvidt
de er retsforbindende for udstederen.

Andre retsakter er hverken forvaltningsakter cller anordninger,
men har trek fzlles med begge. Hvilken de ligger nermest, athenger
afen samlet vurdering af den enkelte retsakt, hvor det er af betydning,
om den har et storre antal adressater, og navnlig om dens indhold
kan forventes anvendt pa mange eller kun fa fremtidige tilfelde [47].
Som eksempel kan navnes politiets afsparring af en offentlig vej i
henhold til faerdselslovens § g2, stk. 2, der er meget konkret, men
samtidig gzlder for en vid og ubestemt kreds af adressater. Den
ma opfattes som [orvaltningsaktslignende pa grund af sit konkrete
indhold.

2.4.2. Udvikling af planbegreb

Indledningsvis kan det fastslas, at alle planer inden for athandlingens
emneomréde er retsakter, idet de tager sigte pa at fremkalde retlige
virkninger [48]. Men hvorledes skal de nezrmere placeres i forhold
til forvaltningens ovrige retsakter?

I Vesttyskland foregir en livlig debat herom, hvilket skal ses i
sammenhang med, at domstolskontrollen er forskellig for forskellige
retsakts- og beslutningstyper. Det har varet hevdet, at en Regional-
plan ma opfattes som en Verwaltungsvorschrift, der kan overszttes
ved generel tjenestebefaling [49]. Ogsé i dansk ret er det blevet sagt,
at visse planer »i forhold til borgeren minder ... om et cirkulere«
[50].

Det sidste er efter min opfattelse ikke helt rammende for sa vidt
angar social- og sundhedsplanen og andre*rent interne planer, der

47. Jlr. herved Bent Christensen, ner med retsvirkninger inddrages
Nazvn og Rad, p. 33. i afhandlingen.

48. Om begrebet retsakt se Poul An- 49. Jr. Lohr i DVBI 1980, p. 14 [T.
dersen, Dansk Forvaltningsret, p. 50. Kirsten Ketscher i Retlerd 1979,
248. Der erindres om, at kun pla- nr. 12, p. 3.
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kun pé en meget indirekte méde vil bestemme indholdet af retsakter
til borgerne, da deres reguleringsobjekt forst og fremmest er interne
kommunale beslutninger, f.eks. om anlegsarbejder. Det er af indlysen-
de grunde heller ikke rigtigt for planer med umiddelbare retsvirk-
ninger for borgerne. Derimod er karakteristikken — set under en
borgersynsvinkel — i det store og hele treffende for de ovrige plankate-
gorier, der preges af klare middelbare retsvirkninger over for borger-
ne, idet de normerer myndigheders udstedelse af retlige direktiver til
disse. Alligevel kan ingen planer begrebsmassigt henfores til hverken
de konkrete eller generelle tjenestebefalinger, navnlig fordi (den pri-
mere) udsteder — planmyndigheden — ikke kan sette sig ud over den enkelte
plan. 1 nogle tilfzlde kan mindre fravigelser til gunst for adressaten
(dispensationer) tillades, men hvis planmyndigheden ensker storre
afvigelser fra planen, kan dette under alle omstendigheder kun ske
ved en plan®ndring [51]. Det gelder ogsa for de rent interne planer
og for interne planer med middelbare eksterne retsvirkninger [52].
Ligeledes for de statslige planer med retsvirkninger for kommunale
rdd. Det sidste krever en nzrmere uddybning. En landsplan for
vandindvinding og vandforsyning legges til grund for en behandling
af sager efter vandforsyningsloven, jfr. dennes § 15, stk. 1. Det ma
opfattes sidan, at heller ikke ministeren kan s®tte sig ud over den,
f.eks. ved godkendelse af en amtskommunes vandindvindingsplan.
Det samme gelder for den statslige rastofforsyningsplan, i det omfang
ministeren udnytter sin befojelse i rastoflovens § 5, stk. 5, 1. pkt. [53].
Landsplandirektiver i henhold til lands- og regionplanlovens § 4,
som her for de flestes vedkommende opfattes som »dellandsplanere,
udstedes normalt som cirkulerer og indrykkes i Ministerialtidende,
jfr. eksempelvis cirk. nr. 109 af 26. maj 1981. Dette kan imidlertid

51. Jir. herved Schlichter, Bundes- kan fraviges.« Det skal ifelge for-
baugesetz. Kommentar, p. 239, arbejderne forstds saledes, at der
om den vesttyske Flachennut- »tillegges ministeren en dispensa-
zungsplan. tionsadgang«, jfr. FT 1976-77, til-

52. Jir. nedenfor, p. 167 [fog 172 [ leg A, sp. 2540 (min {remhazvel-

53. Bestemmelsen i § 5, stk. 5, 2. pkt., se), hvilket viser, at planen som
lyder: »Ministeren kan bestemme, udgangspunkt kan geres binden-
at de i stk. 2 og 4 nzvnte planer de efter 1. pkt.
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ikke vere eneafgoerende for plantypens begrebsmassige placering.
Ifelge lovens § 4 skal direktiverne »laegges til grund for regionplan-
lzgningen«. Begrebet »regionplanlegning« omfatter i loven ogsé
ministerens plangodkendelse i henhold til § 14 (og hovedstadsregion-
planlovens § 7), jfr. overskriften til lovens kap. 3 (og hovedstadsre-
gionplanlovens kap. 1) [54]. Herved er landsplandirektivet — i mod-
setning til tjenestebefalingen — bindende for den udstedende myndig-
hed selv. § 7-planen, der nu er uaktuel, kan naxppe opfattes som
egentlig bindende for ministeren, der har fastsat den. Af udlegnings-
lovens § 7, 2. pkt., frerﬁgér, at ministeren kan godkende afvigelser
fra planen. Da ministeren ikke i loven har bemyndigelse til at udstede
paleg til amtsrddene om de bererte institutioners virksomhed, kan
en afvigelse 1 praksis formentlig kun forekomme derved, at ministeren
godkender en fravigelse, som amtsradet selv har anmodet om. Afvi-
gelserne vil derfor alene kunne have karakter af dispensationer, hvil-
ket ikke gor ligheden med tjenestebefalingerne isjnefaldende. Der-
imod skiller den statslige fredningsplan sig maske ud fra det generelle
billede, idet den muligvis frit kan fraviges af ministeren, f.eks. ved
godkendelsen af en amtskommunal plan. Det gor den dog ikke til en
tjenesteforskrift, idet den opfylder andre s@rlige plankarakteristika.
Det altovervejende antal planers binding af udstederen selv gor en
sammenligning med forvaltningsakten og anordningen relevant [55].
I norsk ret finder Eckhofl, at en reguleringsplan, der minder om en
dansk lokalplan, ud fra forvaltningslovens begrebsbestemmelser ma
opfattes som et »enkeltvedtak« (forvaltningsakt) [56]. I den vesttyske
§ 10 BbauG er det for nogle ar siden blevet fastsat, at den lokalplanlig-
nende Bebauungsplan skal udstedes som en Satzung, der kan overszt-
tes som vedtegt. Herved er praktiske problemer for domstolskontrol-
len lost, men i den teoretiske diskussion er der sat spergsmalstegn ved
bestemmelsen, idet planen ikke findes at have den fornedne generelle-

54. I lands- og regionplanlovens § 15, P- 54 [, konstateredes, at ogsa rets-
stk. 1, (og hovedstadsregionplan- akter udelukkende rettet til kom-
lovens § 1o, stk. 1), anvendes ud- munale rdd kan placeres som for-
trykket regionplanlegning dog i valtningsakter og anordninger.
en mere specifik betydning. 56. Jr. Eckhofl, Forvaltningsrett, p.

55. Der erindres om, at det ovenfor, 468.
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abstrakte karakter til at kunne indpasses 1 denne retsform [57]. Den
tyske Regionalplan er ikke alene blevet klassificeret som en generel
tjenestebefaling. Den fremtredende planretlige forfatter Schmidt-Ass-
mann har en anden oplattelse, idet han siger, at »Regionalplane sind
... Normen, zwar nicht in den Kategorien der klassischen Aussen-
rechtsnormen (Satzung, Rechtsverordnung), wohl aber in einer diesen
Normen nahekommenden, iber den Anwendungsbereich rechtlicher Ver-
waltungsvorschrilten weit hinausreichenden Zwischenform« [58]. 1
dansk ret er det sedvanligt at betegne planer, ikke blot planer med
umiddelbare retsvirkninger for borgerne, men ogsa [.eks. kommune-
plan og regionplan, som en mellemform mellem anordning og forvalt-
ningsakt [59]. Efter min oplattelse rammer den betragtning noget
centralt, men jeg savner en understregning af, at planer ikke blot er en
blanding af disse retsaktstyper, men noget specielt, som det f.eks. fremhaves
1 Ernst Forsthofls traditionelle plankarakteristik, der har preget den
vesttyske debat sd sterkt: »Der Plan ist nicht eine Mischform von
Norm und Verwaltungsakt, sondern ein aliud ... Deshalb lisst sich
der Plan den typischen Formen rechtsstaatlichen Handelns nicht
bruchlos einordnen. Es bleibt ein ungeldster Rest« [60]. Ogsd om
den kommuneplanlignende Flichennutzungsplan fremhzves det nu
1 vesttysk ret, at der er tale om en »hoheitliche Willensausserung
eigener Art« [61].

Alle danske plantyper har det lighedspunkt med forvaltningsakten,
at adressaterne er individualiserede. For planer med umiddelbare retsvirk-
ninger for borgerne er det normalt grundejerne inden for omradet,

57. Jfr. Forsthofl, Lchrbuch des Ver- i DVBI 1g8o, p. 15.
waltungsrechts, p. 310, Schlichter, 59. Jir. navnlig Bendt Andersen og
Bundesbaugesetz. Kommentar, p. Ole Christiansen, Kommuneplan-
311 [T, Battis, Offentliches Bau- loven, p. 272. Se ogsi Bent Chri-
recht, p. 48, og Friaul i von stensen i Fast ejendoms regule-

Miinch, Besonderes Verwaltungs- ring, p. 45, og Haagen Jensen og

recht, p. 544 [. Nergaard, Administration og bor-
58. JIr. Schmid(-Assman i D6V 1981, ger, p. 87.

p. 238 . I de Lander, hvor lovgiv- 60. Forsthofl, Lehrbuch des Verwal-

ningen har taget stilling, er det tungsrechts, p. g1o.

fastsat, at en Regionalplan skal gi- 61. Jfr. Schlichter, Bundesbaugesetz.

ves form af en Satzung, jfr. Lohr Kommentar, p. 238.
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planen er rettet imod. Individualiseringen illustreres her af, at nogle
af plantyperne skal (skulle) tinglyses pd hver enkelt ejendom, jfr.
kommuneplanlovens § 30, stk. 3, og saneringslovens § 13, stk. §. For
de ovrige plankategorier med umiddelbare eksterne retsvirkninger,
herunder de amtskommunale rammeplaner, er det i de fleste tilfelde
neermere bestemte kommunale rad, ogsa ofte det planudstedende rad
selv, der star som direkte adressater. For de rent interne planer og
interne planer med middelbare eksterne retsvirkninger er der kun én
direkte adressat, nemlig planmyndigheden selv.

En vigtig forskel fra forvaltningsakten, der samtidig giver en vis
lighed med den abstrakte anordning — uden dog at gere planerne til
anordninger — ligger deri, at planer ikke blot har et konkret, men et
blandet konkret og abstrakt indhold. Det er velkendt, at en lokalplan kan
vare meget konkret i sit indhold, idet den [eks. kan bestemme
anvendelsen af den enkelte bygning, jfr. kommuneplanlovens § 18,
stk. 1, nr. 8. Men den vil som oftest ogsé indeholde abstrakte bestem-
melser, som i almindelige vendinger fastsztter, hvad der i hele det
omfattede omréade galder for en mere ubestemt kreds af fremtidige
tilfelde. Et typisk eksempel: »Omradet, der udstykkes i storparceller,
udlzgges dels til fritliggende parcethuse og dels til tzt-lav boligbebyg-
gelse (dobbelthuse, rekkehuse, kedehuse, gardhuse o.l.) ... Magistra-
tens 2. afdeling kan tillade, at beboere fra deres bolig driver erhvervs-
virksomhed — f.eks. frisersalon, lege-, tegnestue- og revisionsvirksom-
hed, som almindeligt udeves i boligomrader« [62]. Omvendt kan
den ellers s overordnede regionplan vare ganske konkret, som det
f.eks. er tilfeldet med [olgende retningslinie i Nordjylllands amtskom-
munes regionplan: »Ved Sindal by optages mulighed for placering af
en campingplads med maksimalt 200-250 enheder. Inddragelse af
areal hertil skal ske i overensstemmelse med bestemmelserne i kapitel
3«. Det konkrete element understreges ved, at godkendelsen ikke blot
omfattede selve forslagsteksten, men ogsa et tilhorende kortbilag [63].

62. Forslag til lokalplan nr. 203 for 63. Tilleg nr. 3 til Nordjyllands am(s-
Arhus kommune § 3. kommunes regionplan, og milje-
ministerens godkendelsesskri-

velse af 3. maj 1984.
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Tilsvarende blandet indhold prazger alle andre planer. Det gxlder
ogsd f.eks. vejplanerne, der kun omhandler en razkke fremtidige
anlzgsarbejder, og derfor umiddelbart virker rent konkrete. Deres
»halvabstrakte« karakter kommer imidlertid frem, nar det betenkes,
at de kun indeholder en ramme, som forudsetter en stor og uafgrenset
mangde af konkretiserende beslutninger i fremtiden, f.eks. om vejenes
nzrmere placering, pileg af vejbyggelinier, anlegsbevillinger, ekspro-
priationer og antagelse af entreprenertilbud, for den endelige afgorel-
se om planens mange vejbyggerier foreligger.

Alle de n®vnte karakteristika er vigtige for udviklingen af et retligt
planbegreb. Det helt afgorende kendetegn star imidlertid tilbage. I
dansk retsvidenskab har alene Bent Christensen overvejet, hvad der
begrebsmassigt er planens serkende, uden dog at opstille et egentligt
retligt planbegreb. Christensen har papeget, at det er karakteristisk
for planen, at den danner et monster for fremtidige handlinger eller
adferd [64]. Noget lignende har Poul Meyer lagt vagt pa i sin —
vistnok overvejende normative — definition i forvaltningsleren, hvor
en plan opfattes som »... et system, der styrer fremtidige administrati-
ve beslutninger, derved at den konkrete beslutning skal kunne subsu-
meres under den til enhver tid gzldende plan« [65]. Under en
empirisk synsvinkel peger denne karakteristik absolut p& noget rele-
vant for de lovbestemte planer inden for athandlingens emneomrade,
idet de alle pavirker eller regulerer dispositioner i fremtiden. Det er
imidlertid ikke noget seregent for planer, men gzlder ogsé for andre
alforvaltningens retsakter, f.eks. anordningerne [66]. Det fundamentale
karakteristikon for planerne er derimod det serlige formdl, hvormed den

64. Jir. Bent Christensen, For- for ... de fenomener, der kaldes pla-
valtningens opgaver og organisa- ner«) (min fremhavelse).
tion, p. 138, Bent Christensen, 65. Poul Meyer, Offentlig forvaltning,
Forvaltningsapparatet, p. 54, p- 257
Bent Christensen, Det oflentliges 66. Jfr. herved Bent Christensen, For-
virksomhed, p. 173 {, Bent Chri- valtningens opgaver og organisa-
stensen 1 Miljoret 1, p. 60, og Bent tion, p. 139, og Bent Christensen,
Christensen, Hjemmelsspergsmal, Forvaltningsapparatet, p. 54 f,
p. 131. Sidstnevnte sted viser, at hvor det viser sig vanskeligt at
Christensens karakteristik er af skelne mellem planer og regler i
overvejende empirisk art (»Falles almindelighed.
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nevnte regulering sker. Ved fastszttelsen af en plan af de her behand-
lede typer er det meningen, at der skal tages forholdsvis konkret
stilling til, hvorledes et relativt fast afgrenset sektoromride eller
geografisk omrade som en konkret helhed enskes udviklet eller udbyg-
get over de kommende ar. Planen har som retsakt til formal at sikre
denne nermere tilreitelagte helhedsbetonede udvikling eller udbygning af det
givne omrade ved at hindre, at senere enkeltstiende dispositioner
modarbejder den, eller ved at fremtvinge dispositioner til dens
fremme.

Ingen anden retsakt tjener dette specielle formal. Nogle vil maske
hxvde, at eksempelvis miljebeskyttelsesreglementet (bek. nr. 664 af
16. dec. 1982), der er en anordning, har et tilsvarende sigte, idet det
skal sikre en udvikling af landet frem mod en renere tilstand. Dette
méa dog afvises, da der slet ikke p4 samme made som ved en lovbe-
stemt plan er tale om en sikring af en mere konkret »modelleret«
udvikling — der ofte er tilrettelagt skridt for skridt — for et n&rmere
udpeget omrade, som udger en nasten handgribelig helhed.

Sammenfattende kan det saledes fastslas, at uanset de lovbestemte
planer er forskellige, udger de alligevel en fzlles gruppe af retsakter
med ensartede grundleggende trek, der adskiller dem [ra [orvaltning-
ens pvrige akter. Samtidig har de lighedspunkter med disse og kan
derfor siges at vaere placeret mellem anordning og forvaltningsakt,
og for nogle ogsa tjenestebefalingerne. Nermest kommer de efter en
samlet vurdering anordningen, navnlig fordi de alle ved deres delvis
abstrakte karakter tager sigte pa en mere almindelig regulering af et
storre antal fremtidige handlinger, som aktuelt ikke kendes fuldt ud.
I den forbindelse betyder det mindre, at adressaterne er individualise-
rede [67]. Kort kan planerne derfor karakteriseres som s&regne an-
ordningslignende retsakter med et serligt formdl.

Mere przcist mé et dekkende retligt planbegreb, omfattende alle

67. Jir. herved ovenlor, p. 57 med
note 47.

63

n



2.4.2.

forvaltningens lovbestemte plantyper [68] af rent offentlig karakter
med retsvirkninger, pa baggrund af ovenstiaende gives folgende ind-
hold: En plan er en serlig type administrativ retsakt af blandet abstrakt og
konkret indhold, som helt eller delvist bindende regulerer fremtidige dispositioner
Soretaget af planmyndigheden selv og|eller andre individualiserede offentlige eller
private adressater med det formdl at sikre en nermere tilrettelagt helhedsorienteret
( trinvis) udvikling af et bestemt sektoromrdde eller geografisk omrdde.

Udtrykket »tilrettelagt udvikling« indebzrer ikke nedvendigvis, at
der skal ske forandringer. Udviklingen kan godt vare tilrettelagt
saledes, at det eksisterende bevares, som det {.eks. sker ved en sakaldt
bevarende lokalplan. Det er bl.a. dette forhold, der medferer, at
ordet »trinvis« sxttes i parentes. Med udtrykket »dispositioner« seges
savel privates som offentlige myndigheders handlinger, herunder ret-
lige direktiver, dekket ind.

Det skal afslutningsvis diskuteres, om en byplanvedtzgt eller en
lokalplan, der kun omfatter en enkelt ejendom eller en del heraf, ber
betegnes som en forvaltningsakt eller som en plan efter det opstillede
begreb. Det er klart, at den har et tydeligt individuelt og konkret
preg. Heroverfor ma det dog antagelig tillegges en vis vagt, at ogsa
dens indhold har form af regler. I den forbindelse kan det formentlig
have en vis vejledende betydning, at en byplan i henhold til byplan-
lovens § 2, stk. 1, altid skulle udstedes som en vedtegt [6g]. Endelig
- og afgerende — vil selv s snzver en fysisk plan tjene det nzvnte

68. I dansk planlovgivning [indes som recht, p. 310.

nzvnt ct enkelt ecksempel pa, at 69. Det har tilsyneladende aldrig i
en plan, der i loven betegnes sile- dansk ret givet anledning til over-
des, var forudsat at kunne udste- vejelser, at en byplan ilelge by-
des ikke alene som en forvalt- planlovens § 2, stk. 1, skulle have
ningsmassig retsakt, men efter form af en vedtzgt. Dette i mod-
omstendighederne ogsd i lovs setning til Vesttyskland, hvor § 10
form, jfr. byreguleringslovens § 3, BbauG, hvorelter en Bebauungs-
stk. 3. Dette er dog en absolut plan skal udstedes som Satzung,
undtageclse, som sa vidt vides al- har haft stor betydning. Dette
drig har hafi praktisk betydning. hanger formentlig sammen med,
I Vesttyskland udstedes planer at selve den formelle retsform har
derimod i nogle tillzlde som (del- klarere retlige konsekvenser ved-
stats-) lovgivning, jlr. herom rerende domstolskontrollen i Vest-
Mauer, Allgemeines Verwaltungs- tyskland end i Danmark..
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helhedsbetonede udviklingsorienterede formal, som er et szrkende
for planer, idet den vil vare et led i en ordning baseret pd mere
overordnede overvejelser vedroerende et omrades udvikling [70]. Den
ber saledes, omend lidt anstrengt, opfattes som en plan.

2.4.3. Planlegning som retligt begreb?

Planlegning synes i lovgivningen normalt at skulle forstds som et
bredt samlebegreb [or selve planen, dens tilblivelse og opfelgning,
hvilket bl.a. kommer til udtryk derved, at selve hovedlovene pa
planomradet bzrer betegnelserne lov om lands- og regionplanlegning
og lov om kommuneplanlegning. Der kan ogsé henvises til overskrif-
terne for varmeforsyningslovens kap. 2 og miljebeskyttelseslovens
kap. 9. Der er dog langt fra tale om nogen sikker begrebsanvendelse
[71]. De fenomener, som i lovgivningen betegnes planlegning, kan
formentlig sammenfattes i felgende brede empiriske begreb: Planleg-
ning omfatter den proces, som forer frem til planen, endvidere selve planen, og
endelig den proces, som herefler fortsetter med henblik pd en evt. endring af
planen.

I andre grene af samfundsvidenskaberne pakalder udviklingen af
et planlegningsbegreb sig storre interesse end fastleggelse af begrebet
plan, hvilket formentlig skal ses i sammenhang med, at planen som
sadan under en faktisk synsvinkel er af mindre betydning end den
fortlebende planlegningsaktivitet [72]. Derimod har det i retsvi-
denskaben ikke megen mening at sege at opstille et specifikt planleg-
ningsbegreb, i hvert fald ikke et empirisk begreb, der skal dzkke,
hvad der i lovgivningen kaldes planlegning. Det skyldes, at selve
planen, der allerede ovenfor er bestemt som retligt begreb, vil udgere
den centrale bestanddel, hvorfor planlegningsbegrebet blot vil legge
sig op ad dette. Det kunne naturligvis overvejes at inddrage visse
serlige karakteristika ved planlegningsprocessen, men det synes ikke
muligt at pege pd almengyldige specifikke retlige kendetegn ved

70. Jir. herved FOB 1974.426 (»er et planvedtagter findes i U 1946.
led i en ordning baseret pa gene- 193 og U 1975.743..
relle  planlagningsovervejelser«). 71. Jir. herved ovenlor, p. 59, note 54.
Eksempler pd mecget snxvre by- 72. Jir. nedenfor, p. 72 [
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denne, udover at den er forbundet med en szregen retsakt. Hertil
kommer, at der rent begrebsmassigt i1 en retsvidenskabelig sammen-
hzng er knyttet langt den storste interesse til definitionen af retsakten
(her: planen), idet den forvaltningsretlige begrebsudvikling netop
traditionelt har lagt vegten pa retsakterne.

I det folgende anvendes planlegning derfor blot i overensstemmelse
med det skitserede brede samlebegreb [73]. Hvor der kun tenkes pa
den proces, som gar forud for planen, eller som tager sigte pd at
@ndre denne, anvendes udtrykket planlzgningsprocessen.

2.5. Planers generelle formal

Sikring afen tilrettelagt udvikling af et omrade er det formal, planen
tjener som retsakt. Men hvad er det dybere formal med ved lov at
kreve sddanne retsakter udarbejdet? Hvorfor skal forvaltningsmyn-
digheder sege relativt konkret at tilrettelegge og sikre en udvikling
af et normalt sterre og forholdsvis fast afgrenset omrade? Ogsi i en
juridisk sammenh®ng kan sidanne generelle formalsovervejelser vaere
af vaerdi, idet de kan lette forstdelsen og fortolkningen af regler om
planer [74].

Spergsmalet kan besvares pa flere mader. En mulighed er en
analyse under en generel samfundsteoris synsvinkel [75]. En anden
mulighed er at fremdrage en rekke mere umiddelbart iagttagelige
formal. Det er den sidste fremgangsmade, som anvendes her. Der
sigtes kun til lovbestemte planer inden for athandlingens emneomrade
og i hovedsagen alene til det store flertal af disse planer, der er rettet

73. Dog bortset [ra »regionplanleg- gerhe til n@vnsformens anvendel-
ning« efter lands- og regionplan- se undersoges.
lovens § 15, stk. 1, m.fl. bestem- 75. Dette er for den lovbestemte fysi-
melser, jfr. herved ovenlor, p. 59, ske planlegning forsegt af Svend
note 54. Askzr m.{l. i Retferd 1979, nr. 12,
74. Jir. herved Bent Christensen, p- 11 (L.

Nazvn og Rad, p. 122 [T, hvor arsa-
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til myndigheder, mens planer med umiddelbare retsvirkninger for
borgerne kun er delvis omfattet.

Planer betragtes — som allerede nzvnt — ofte som midler til styring,
navnlig til statslig styring af kommunalforvaltningen [76]. Jeg er enig i
denne opfattelse. Det er ikke noget tilfzlde, at antallet af lovbestemte
plantyper er vokset s& kraftigt siden kommunalreformen. I lebet af
1g70erne er der sket en omfattende decentralisering, hvorved meget
store opgaver er blevet overflyttet fra staten til de nye og mere
baredygtige kommuner og deres organer, ligesom en razkke nye of-
fentlige opgaver primart er blevet placeret hos disse. Dette har imid-
lertid samtidig skabt et betydeligt behov for en statslig styring af
kommunerne, bl.a. fordi deres udgifter efterhanden udger en meget
stor del af de samlede offentlige udgifter og derfor pavirker samfunds-
gkonomien, og fordi der bestar et enske om at sikre en vis ensartethed
i serviceniveau m.v. over hele landet. Planer er velegnede til at
kombinere den respekt for det kommunale selvstyre, som normalt
ligger i decentraliseringstanken, med en statslig indflydelse pd kom-
munerne [77]. Det er navnlig tydeligt i de tilfelde, hvor kommunal-
bestyrelsen eller amtsradet selv udarbejder et planforslag for sit eget
geografiske omrade eller et af sine egne sektoromrader, som herefter
under hensyntagen til overordnede interesser gennemgas og godken-
des af ministeren og derved binder den lokale eller regionale myndig-
hed. Styringsformédlet er endnu klarere — og respekten for selvstyret
mindre fremtredende — hvor ministeren selv udsteder en plan, som
binder en kommunal myndighed. I forhold til kommunalbestyrelsen
udger visse amtskommunale planer i styringsmassig henseende en art
mellemgruppe. Ved eksempelvis en godkendt regionplan styrer staten

76. Jir. navnlig Bent Christensen, For- kommunerne.

valtningens opgaver og organisa- 77. For det foregdcnde henvises til Pe-
tion, p. 138 f, Bent Christensen, ter Kragh Jespersen i Arnfred
Forvaltningsapparatet, p. 54 T og m.fl., Samfundsplanizgning, p.
7t {, og Haagen Jensen, Kommu- 177 fI, og betznkning 743/1975,
nalret, p. 69 . Se endvidere be- p- 49 I. Se ogsd Poul Meyer, Of-
tenkning 629/1971, p. 94. Des- [entlig forvaltning, p. 280. Endvi-
uden Poul Meyer, Offentlig for- dere Vejledning i regionplanleg-
valtning, iser p. 257, der dog ikke ning 3, p. 7 (afsnit 1.1.).

sigter specielt til statslig styring al
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sdvel amtsradet, der har udarbejdet planforslaget, som de kommunal-
bestyrelser, for hvem planen ligeledes har retsvirkning. Regionplanen
kan ogsa betragtes som et middel til amtskommunal styring af pri-
merkommunen. Det samme kan primarkommunale plantyper, som
skal godkendes af amtsradet, f.eks. den kommunale vandforsynings-
plan.

Planerne har séledes aflest og maske navnlig suppleret en rakke
traditionelle retlige (og andre) midler til styring, iser statslig styring,
al kommunalforvaltningen, eksempelvis den velkendte approbation
af enkeltbeslutninger, rekurs, konkrete pabud og forbud samt generel-
le forskrifter [78].

Et andet generelt formal med anvendelsen af planer og planleg-
ning, som ofte nevnes i danske og udenlandske udredninger, litteratur
m.v. om planer og planlegning, er koordination mellem myndigheder [79].
I og med at forskellige myndigheder sztter fokus pa og forseger at
tilrettelegge udviklingen p& de samme eller beslegtede omrader, vil
de kunne blive opmarksomme pa modstridende malsztninger og
have mulighed for at overvinde disse i tide. Herved undgés uhensigts-
massige, hinanden modvirkende offentlige dispositioner. Koordina-
tionen mellem myndigheder kan pd planomradet ske pa flere mader.
Myndighederne kan sege »frivilligt« at tilpasse sig hinanden. Dette
sker eksempelvis for si vidt angar amtsradets og kommunalbe-
styrelsernes social- og sundhedsplaner, jfr. den sociale styrelseslovs §
26, stk. 3. I et vist omfang sker det ogsi ved det tztte samarbejde og de
forhandlinger, som gér forud for fastsettelsen af de amtskommunale
rammeplaner, f.eks. regionplanen og den regionale varmeforsynings-
plan. Det samme gelder til en vis grad ved de forhandlinger, som
folger efter et amtskommunalt veto mod visse primzrkommunale

78. Se herom Bent Christensen, For- sis modes synspunktet, jlr. bilag 1
valtningens opgaver og organisa- til  socialstyrelsens tilbagemel-

tion, p. 152, og Bent Christensen, dingsskrivelser pa U-planer 1982-

Forvaltningsapparatet, pp. 69-72,
og Haagen Jensen, Kommunalret,

p. 69 T.

79. Jir. navnlig bet. 743/1975, p. 49.
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87, p. 5. Se endvidere Vejledning
i regionplanlzgning 3, p. 9. Om
begrebet koordination se¢ Poul
Meyer, Oflentlig forvaltning, p.
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plancr (eller omvendt), jfr. f.cks. kommuncplanlovens § 8, stk. 2, og
§ 25, stk. 2. En anden mulighed er, at den ene al de involverede
myndigheder alene kan trelle bestemmelse om, hvorledes den selv
og/eller de ovrige myndigheder skal disponere med henblik péd at
overvinde modstridende malsztninger. Det forekommer eksempelvis,
nar ministeren under hensyn til landsplanmassige interesser ved sin
godkendelse &ndrer i et amtskommunalt regionplanforslag, jfr. lands-
og regionplanlovens § 14, stk. 3. Det samme gelder til en vis grad,
nar amtsradet [astsetter indholdet af sin »regionplanlegning« og
derved patvinger en kommunalbestyrelse at indordne sine fysiske og
andre plandispositioner, j{r. herved lands- og regionplanlovens § r15.
En sidste mulighed er, at en tredie myndighed trefler en algorelse,
hvor to myndigheder ikke selv kan overvinde en modstrid. Dette er
tilfzldet, nar forhandlinger mellem kommunalbestyrelse og amtsrad
ender resultatlese, og ministeren ma trelle afgorelsen, jfr. ogsa her til
eksempel kommuneplanlovens § 8, stk. 2, og § 25, stk. 2.

Der er ingen tvivl om, at koordination mellem myndigheder som
et formal med anvendelsen af planer og planlegning har haft en
fremtredende plads ved lovgivningsmagtens fastszttelse af bestem-
melser om de enkelte plantyper. I visse tilfelde er udtrykket »koordi-
nere« eller »koordination« og lignende direkte anvendt i lovteksten
omhandlende planmyndighedernes forpligtelser, jfr. den sociale sty-
relseslovs § 26, stk. 3, og skolestyrelseslovens § 35, stk. 2. I andre
tilfzlde er det anvendt i forarbejderne [8o].

Som yderligere et formal skal navnes udveksling af informationer
mellem myndigheder. Dette formal har en snever sammenhang med den
netop omtalte koordination. Som Poul Meyer papeger er »informa-
tion ... den vigtigste forudsatning for en effektiv koordination, og
information er pd den anden side ogsé ofte tilstrakkeligt for at sikre
en siddan koordination. Nar man ved, hvad de andre foretager sig,
vil det i mange tilfelde vaere muligt uden yderligere foranstaltninger

80. Jir. eksempelvis bemarkningerne
til sygehusloven af 1969, FT 1968-

69, tilleg A, sp. 3434.
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at indrette sin egen virksomhed derefter i overensstemmelse med
malsztningen« [81].

Et fjerde og vigtigt formal er en forbedring af planmyndighedens eget
beslutningsgrundlag ved fremtidige dispositioner [82]. Nar myndighed-
en har overvejet og evt. taget stilling til, hvorledes udviklingen inden
for et omrade skal legges til rette under en helhedssynsvinkel, vil den
kunne se de enkelte dispositioner i denne sterre helhed og derved
treffe de mest hensigtsmassige beslutninger. Der kan altsa siges at
vare tale om en koordination af myndighedens egne dispositioner.
Hertil horer, at den vil kunne blive opmarksom pa mulige problemer
i fremtiden s& betids, at den kan styre uden om dem [83]. Dette
gelder som det eneste af de her naevnte generelle formal ogsa i
vasentlig grad for planer med retsvirkninger for borgerne.

Som et mere uofficielt formal skal der peges pa, at man maske i
visse tilfelde kan formode, at indferelsen af en lovbestemt planlegning
pa et sektoromrade skal tjene til at styrke denne sektor i forhold til
andre sektorer ved, at der sxttes fokus pa den.

2.6. Karakteristik af planbeslutningen

De kendetegn, som prager den faktiske planbeslutning og situationen
omkring den, kan have en retlig interesse, idet de méske kan antages
at pavirke de regler, som gelder for planer. Retsregler ma formodes
at vere indrettede efter de faktiske fznomener, de regulerer.

81. Poul Meyer, Offentlig forvaltning, gaard Madsen, Planlegning, p. 84

p. 227. Se endvidere betznkning
743/1975, p- 5! fI, Planredegorelse
2, navnlig p. 33 T og 53 M. Se
endvidere Bent Christensen, For-
valtningsapparatet, p. 55 f.

82. Jir. betenkning 743/1975, p. 49,
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.

83. Jfr. herved Nergaard Madsen,

Planlzgning (2. udg., 1980), p.
72, der peger pa den oflentlige
planlegnings opgave som en
»alarmklokke«, der reagerer, bl.a.
nar beslutninger strider mod hin-
anden eller vil have en uheldig
samlet virkning i den sociale vir-
kelighed.
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Beslutningen om en plan er en meget bred stillingtagen. Nar et storre
sektoromrades eller geografisk omrades fremtidige udvikling relativt
konkret skal tilrettelegges som en helhed, er det uundgieligt, at
mange af virkelighedens aspekter og hertil knyttede interesser vil
berares. Ved fastszttelsen af en primarkommunal social- og sundheds-
plan skal det sdledes afgeres, hvorledes fremtiden skal tegne sig med
hensyn til bl.a. dagplejeordninger for bern, vuggestuer, bernehaver,
fritidshjem, visse pasningsordninger pa skoler, bernetandpleje, skole-
legeordning, hjemmesygepleje, hjemmehjelp, kommunalt omsorgs-
arbejde for pensionister i eget hjem, kommunale pensionistboliger,
plejehjem, visse revalideringsinstitutioner og ungdomsradgivning. I
et vist omfang ogsé ydelser i form af kontanthjalp, offentlige pensioner
og boligstatte. Samtidig ma tanker om den geografiske placering af
institutioner og dermed arealanvendelsen indga, ligesom de skonomi-
ske konsekvenser for andre sektorer af det sociale omrades fremtidige
aktivitetsniveau ma tages i betragtning [84].

Det er indlysende, at en sa bred beslutning ma prages af en szrlig
helhedstenkning, hvis den skal vare rationel.

Planbeslutningen er endvidere karakteriseret ved at vare fremtidsori-
enteret. Det er naturligvis ogsd mange andre af forvaltningens afgorel-
ser, herunder nogle af de mere konkrete. F.eks. er en afgorelse om
revalideringsstotte i henhold til bistandslovens § 42 1 hej grad rettet
mod fremtiden. Alligevel forekommer det rigtigt at opfatte fastszttel-
sen af en plan, hvorved der tages stilling til et omrides udvikling
over en lengere arrakke, som en serlig udpreget fremtidsorienteret
beslutning {85].

Skal en sadan stillingtagen vere meningsfuld, ma den bygge pé en
samlet malsetning for det pagzldende omrade. Det er da ogsa et ofte
fremhevet karakteristikon for planbeslutningen, at den er mdlsetnings-
orienteret [86].

84. Der henvises til Alm. vejledning faglige bidrag 1973, p. 14 og 31.
om social- og sundhedsplanlag- Endvidere Poul Meyer, Offentlig
ning, 1983, p. 8 [og 33 [. forvaltning (tydeligst i 2. udg.

85. Jir. herved Degn i Juristen 1975, 1975, p. 252: »Planen ma nedven-
p. 21 . digvis forudsztte en malset-

86. Jfr. Bent Christensen i Miljeret 1, ning«).

p- 60, Lundberg-Petersen i Fem
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Det er endvidere uundgaeligt, at en stillingtagen som den nzvnte
i serlig grad mere eller mindre direkte ma vaere baseret pd forudsetninger
om udviklingen 1 en rekke exogene faktorer, dvs. faktorer, som er af betyd-
ning for, men ikke direkte kan reguleres af, den pigzldende plan
[87].- Navnlig er udviklingen i befolkningstallet afgorende for n®sten
alle planer. Det samme gzlder erhvervsudviklingen, ligesom trafik-
udviklingen, den samfundsekonomiske udvikling og den teknologiske
udvikling kan nzvnes som typisk vigtige forhold. Ogsa andre myndig-
heders dispositioner er vesentlige.

I vesttysk planretlig litteratur betegnes planlegning, navnlig visse
former for fysisk planlegning, som »... ein eigentiimlicher Gemisch
von [reier, schopferischer Gestaltung ... und Rechtsanwendung.«
[88]. Inspireret heraf finder jeg det rammende at betegne fastszttelsen
af en plan som en szrlig »skabende handling«, hvor der er tale om
relativt konkret at forme eller »modellere« et n@rmere angivet omra-
de [89].

Blandt praktikere pa planomridet kan man mede det synspunkt,
at planlegningsprocessen er vigtigere end planen. Opfattelsen er ogsa
kommet mere officielt til udtryk. Séledes har socialstyrelsen udtalt:
»Det vigtigste i den sociale og sundhedsmassige planlegning er plan-
legningsprocessen, hvor forslag, synspunkter og oplysninger samles,
gennemarbejdes og debatteres mellem de forskellige faggrupper og
administrative niveauer, politikere og borgere. Ganske szrligt i en
tid, hvor behovet for omstilling og omprioritering trenger sig pa,
er det processen i planlegningen, der spiller en rolle« [go]. Dette
forekommer overbevisende, nar det tages i betragtning, at planlag-
ningen og planens bredere forméal ovenfor er angivet som bl.a. koordi-
nation og udveksling af informationer mellem myndigheder samt
forbedring af planmyndighedens eget beslutningsgrundlag. Disse for-
mal vil bedst kunne tilgodeses ved en fortlebende proces, hvor myn-
digheden til stadighed tvinges til at overveje den fremtidige udviklings

87. Jfr. Lundberg-Pectersen, ast., p. politik, p. 100.
14. go. Jfr. Bilag 1 til socialstyrelsens til-
88. Schlichter, Bundesbaugesetz. bagemeldingsskrivelser pa u. pla-
Kommentar, p. 159 og 191. ner 1982-87, socialstyrelsen, nov.
89. Jir. herved Gaardmand, Plan og 1982, p. 11.
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tilretteleggelse 1 et samspil med andre myndigheders overvejelser.
Herved sker der en stadig udveksling af informationer, en stadig
gensidig tilpasning myndighederne imellem, ligesom beslutnings-
grundlagct altid vil vere det mest aktuelle. Det gelder ikke mindst,
fordi en plans indhold som nzvnt ma vare baseret pa forudsetninger
om udviklingen i1 en rekke exogene {aktorer, hvilket hurtigt kan goere
den geldende plan uaktuel [g1]. Synspunktet mé dog ikke overdrives.
I visse tilfelde kan planens anvendelse som styringsmiddel mellem
myndigheder have en sidan vegt over [or de evrige bredere formél,
at betydningen af processen treder i baggrunden til fordel for selve
planen. Dette synes f.cks. at gelde for delplaner for varmeforsyningen,
jfr. varmeforsyningslovens § 12. Alligevel kan det nok pastds, at det
under en faktisk synsvinkel er kendetegnende for planomradet, a!
processen, der forer frem til beslutningen, indtager en vigtigere plads i forhold
1l beslutningens indhold end sedvanligt i den offentlige forvaltning.

2.7. Planmyndigheder m.v.

Som det vil ses af den historiske oversigt pregedes planomradet
tidligere af en rekke serlige uathengige kollegiale organer. Saledes
skulle eksempelvis kloakdispositionsplan og vandlebsplan godkendes
af en landvasensret. Fredningsplanen skulle udarbejdes og vedtages,
senerc dog blot godkendes, af overfredningsnazvnet. Saneringsplanen
skulle oprindeligt godkendes af boligtilsynsradet, senere af ministeren
med tilslutning fra saneringsnavnet. Byudviklingsplanen skulle udar-
bejdes af et byudviklingsudvalg og godkendes af byplannavnet. Kab-
stederne og sognekommunernes kommunalbestyrelser og ministeren
havde dog ogsé en vis plads, omend den set i lyset af senere lovgivning
var relativt beskeden. Vigtigst var her byplanlovens regler, hvorefter

91. Jir. herved Vejledning i region- vendige i ikke at betragte planen
planlegning 4, p. 17 [ Se ogsi som ¢n konstant sterrelse, men at
Poul Meyer, Offentlig forvaltning, legge vagten pi den lebende
p. 246 [, som fremhzver del ned- planlzggende funktion.
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en partiel byplanvedtegt skulle udarbejdes af kommunalbestyrelsen
og godkendes af ministeren. Amtsradet havde en meget ringe place-
ring.

Siden 1970 er dette billede @ndret vasentligt. De serlige kollegiale
organer har nasten helt mistet deres status. De eneste betydende
planmyndigheder er nu kommunalbestyrelsen, amtsradet (i visse til-
felde hovedstadsradet) og ministeren. De indgér som hovedregel i et
samspil. Det normale er, at enten kommunalbestyrelsen eller amtsra-
det udarbejder en plan (planforslag), og at de to andre myndigheder
har mulighed for at pavirke dennes indhold, f.eks. gennem forudgaen-
de bindende direktiver, opleg, forhandlinger, godkendelse eller veto.

Der forekommer dog afvigelser fra dette typiske menster. Inden
for enkelte dele af planomréadet har serlige uathangige kollegiale
organer stadig en vis betydning. Det vigtigste eksempel er persontra-
fikrddet, som skal afgere uoverensstemmelser vedrerende kollektiv-
trafikplanen mellem pé den ene side amtsradet og pa den anden side
kommunalbestyrelsen samt andre myndigheder og organisationer jfr.
kollektiv-trafikplanbekendtgerelsens § 8, stk. g og 4, og § 12. Der kan
ogsd peges pa vejnzvnet, der kan inddrages, forinden ministeren
afger visse uoverensstemmelser om vejplaner, jfr. lov om offentlige
veje §§ 27-29. Det er heller ikke 1 alle tilfezlde kommunalbestyrelse eller
amtsrdd, som udarbejder de lovbestemte planer. Som det allerede
er omtalt, skal visse planer fastszttes direkte af ministeren, f.eks.
landsplaner for vandindvinding og vandforsyning, jfr. vand-
forsyningslovens § 15, stk. 1.

Det karakteristiske samspil mellem minister, amtsrad (hovedstads-
rad) og kommunalbestyrelse kan méaske 1 nogle tilfelde umiddelbart
gore det tvivlsomt, til hvilken myndighed en plan skal henregnes.
Det gzlder nok iser for den vigtige regionplan, der udarbejdes af
amtsradet (hovedstadsradet), men som samtidig er nzrt knyttet til
landsplanlegningen, og hvori ministeren kan indfeje @®ndringer i
forbindelse med sin godkendelse [92]. En nermere vurdering viser

92. I FT 1972-73, ulleg B, sp. 2403, relse  al landspolitiske  mal-
betegnes regionplanlzgningen setninger«.
som et »instrument [or virkeligge-
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dog, at den amtskommunale beslutningsandel [g3] naturligvis er
klart den vigtigste, hvorfor det uden videre findes berettiget at betrag-
te og betegne regionplanen som en amtskommunal plan. Tilsvarende
kan alle andre planer udarbejdet af amtsrdd eller kommunalbe-
styrelse opfattes som amtskommunale, henholdsvis prima@rkommuna-
le, uanset eventuelle krav om anden myndigheds godkendelse.

2.8. Planer 1 udvalgte fremmede lande

Det er allerede omtalt og begrundet, at denne athandling ikke vil
indeholde en traditionel »Lédnderbericht«, dvs. en oversigt over
hovedlandenes teori pa omradet [g4]. Derimod er det hensigtsmassigt
at give en kort redegerelse for lovbestemte planer i udvalgte fremme-
de lande, hvortil der henvises i afhandlingen. Det drejer sig om
Vesttyskland, Storbritannien (England) og Norge. Der gives ikke
nogen oversigt over svensk planlovgivning, dels fordi de ret fi hen-
visninger hertil er forstaelige uden en saddan, dels fordi det svenske
plansystem, der primart har sit fundament i byggnadslagen af 1947,
nu er under @ndring [g5].

Det er hverken muligt eller relevant at beskzftige sig med alle
plantyper i de pagaldende lande. Oversigten omfatter kun de planer,
som bedemt efter landenes egen planretlige litteratur er de vigtigste
under en juridisk synsvinkel.

2.8.1. Vesttyskland

Blandt de udvalgte fremmede lande er der serlig grund til at beskafti-

ge sig med planer 1 Vesttyskland, fordi der her som navnt findes langt

den mest omfattende og inspirerende retsvidenskabelige litteratur om

planproblemer, ogs& vedrerende mere overordnede rammeplaner.
Der forekommer en reekke lovbestemte sektorplaner, f.eks. Luftrein-

93. JIr. nedenfor, p. 348, om beslut- 95. Jir. Lagradets yttrande 12.3. 1985
ningsandcle. 6ver Forslag til ny plan- og bygg-
94. JIr. ovenlor, p. 28. lag.
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haltplane, Abwasserbeseitigungspline og Abfallbeseitigungspline
[96]. I et juridisk perspektiv er hovedinteressen imidlertid klart samlet
om den fysisk orienterede planlegning, hvorfor kun denne inddrages
her. Da den 1 betydeligt omfang er knyttet til de vesttyske kommuner,
skal der forst ganske kort redegeres for disse.

Vesttyske kommuner

Det kommunebegreb, der anvendes i tysk ret, adskiller sig ikke princi-
pielt fra det danske [g7]. Det retlige grundlag for kommunerne er
primart Art. 28 GG, der garanterer et kommunalt selvstyre [g8].
Den nermere inddeling af den kommunale struktur, styrelse m.v., er
overladt til de enkelte Linder (delstater).

Kommunestrukturen bestar af en rekke Gemeinden, der kan sam-
menlignes med danske prima@rkommuner, men ofte er mindre. Des-
uden eksisterer et antal Kreise, der er sammenlignelige med danske
amtskommuner for 1970, idet de store byer er uden for som kreisfreie
Stadte. Kommunale forbund, der nermest er sammenlignelige med
danske kommunale fellesskaber, forekommer ofte. Omfanget af de
kommunale opgaver synes at veere mindre end i Danmark.

Bundesraumordnung
Lovgrundlaget er Bundesraumordnungsgesetz af 8.5.1965 (BROG).
Den indeholder primart en rekke mal og principper af meget ab-

96. Schmidt-Assmann i DOV 1979, der trods udgivelsestidspunktet
p- 4- stadig til en vis grad er anvende-

97. Det felgende bygger navnlig pa ligt. Schmidt-Assmanns n&vnte
Schmidt-Assmann i v. Miinch, athandling, p. 94, indeholder en
Besonderes Verwaltungsrecht, pp. oversigt over delstaternes kommu-
g1-180, Hans Pagenkopf, Kom- nallovgivning.
munalrecht, samt Scholler 98. Det materielle indhold af det ga-
u.Bross, Grundziige des Kommu- ranterede kommunale selvstyre i
nalrechts. Der kan ogsa henvises henhold til Art. 28 GG synes at
til Klaus Stern, Staatsrecht I, pp. svare til, hvad den danske grund-
293-321. Al dansksproget littera- lovs § 82 garanterer, jr. Klaus
tur kan peges pd Ole Norgaard Stern, ast., p. 309 f, og Harder,
Madscn, Lokalpolitik og lokalfor- Dansk Kommunalforvaltning 11,
valtning i udvalgte [remmede lan- p-27 [

de, 1973 (kompendium), p. 56 (I,
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strakt og overordnet karakter for arealanvendelsen i Vesttyskland,
jir. §§ 1 0g 2. De pagxldende principper gelder umiddelbart for alle
myndigheder m.v. pa forbundsniveau, hvor disse planlegger eller
foretager andre arealrelevante foranstaltninger. Desuden gzlder de
for de enkelte delstaters Landesplanung, jfr. § 3.

De vigtigste instrumenter til gennemforelse al en overordnet
Raumordnung er Landes- og Regionalplanung [gg]. P4 forbundsni-
veau skal forst og fremmest nazvnes det sakaldte Bundesraumord-
nungsprogramm, som er et program »fir die grossriumige Entwick-
lung des Bundesgebiets«, som er udarbejdet af forbund og delstater,
vedtaget af regeringen og forelagt Forbundsdagen. Programmet skal
respekteres af forbundsmyndighederne, men er kun til orientering for
planlegningen pd delstatsniveau, hvorved dets reelle betydning er

ringe [100].

Landesplanung
§ 5 Abs 1 BROG forpligter de enkelte delstater til at opstille overord-
nede og sammenfattende programmer og planer for deres omrade.
En nzrmere regulering af navnlig planerne er sket ved szrlige love
pa delstatsniveau. Normalt udstedes planerne af Landesregeringen
eller myndigheder under denne, men det forekommer, at en plan
udstedes direkte 1 lovs form eller geres forbindende ved lov. Under
alle omstendigheder synes parlamenterne, uanset af hvem planerne
formelt udstedes, at have en vis indflydelse pa deres indhold [101].

Indholdet af en Landesplan kan i nogen grad sammenlignes med
indholdet af en dansk regionplan, men synes dog at have en mere
overordnet og abstrakt karakter. Der udpeges eksempelvis centre,
turistomrdder samt udviklingsomrader, der skal have serlig ekono-
misk stotte, ligesom mals@tninger og retningslinier for den mere
detaljerede planlegning opstilles [102].

De »Ziele«, som Landesplanung og Raumordnung pa delstatsni-

99. Battis,” Offentliches Baurecht, p. 102. Lt referat af delstaten Schleswig-
226. Holsteins Landesraumordnungs-

100. Asst., p. 230l plan er givet i Senderjyllands

1o1. Wahl, Rechtsfragen der Landes- amtiskommunes regionplan 1g8o-
planung 1, p. 223 T. 91, Redegorclse, p. 108 (.,
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veau indeholder, har forbundsmyndighederne, delstatsmyndigheder-
ne, kommunerne, kommuneforbundene m.fl. pligt »zu beachten,
hvor de disponerer areal- eller udviklingsrelevant, jfr. § 5 Abs 4

BROG. Ifolge § 1 Abs 4 BbauG har Bauleitplane, dvs. Flichennut-
zungsplane og Bebauungspline, de nevnte »Ziele« »anzupassen«.

Regionalplan

Ifolge § 5 Abs g Satz 1 BROG skal delstaterne tilvejebringe et
retsgrundlag for en regionalplanlegning af dele af deres omrade, hvor
dette foreckommer nedvendigt.

Delstaterne har ved en nzrmere lovgivning herom to organisatori-
ske modeller at valge imellem. Enten Regionale Planungsgemein-
schaften bestdende af kommuner og kommuneforbund, eller at lade
opgaven varectage af statslige planmyndigheder, men saledes, at be-
rorte kommuner og kommuneforbund deltager heri gennem en for-
maliseret proces, jfr. § 5 Abs g Satz 2 BROG. De ordninger, der
eksisterer, er ret forskellige. Dominerende synes Regionale Planungs-
gemeinschaften at vare. I nogle delstater er opgaven overladt til
Kreise og kreisefreie Stadte under statslig instruktion og i andre til
rene statslige organer [103].

Indholdet minder om en dansk regionplans. Den fastlegger f.eks.
den befolknings- og arbejdspladsudvikling, som tilstrebes, den udpe-
ger centre, gronne strekninger, rekreative og fritidsarealer samt be-
byggelsesmonstre [104].

Retsvirkningerne svarer til, hvad der gzlder for Landesplane [105].

Flachennutzungsplan
Flachennutzungsplan og Bebauungsplan betegnes tilsammen Bau-
leitpline. En Flachennutzungsplan udarbejdes af den enkelte kom-

103. Jfr. Battis, Offentliches Baurecht, kommunes regionplan 1980-91,
p. 229, og Friauf i v. Miinch, Be- Redegerelse, p. 109 [.
sonderes  Verwaltungsrecht, 6. 105. Dette [olger al, at en Regional-
udg., p. 629 f. plan er »Raumordnung«, jfr.
104. Jlr. Battis, a.st., p. 228 [, og referat overskriften (il § 3 BROG sam-
al en Regionalplan fra Schleswig- menholdt med § 1 Abs 4 BbauG.

Holstein i Senderjyllands amts-
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mune (Gemeinde), evt. af flere kommuner i samarbejde eller sam-
mensluttet 1 planlegningsforbund, nar det er nedvendigt af hensyn
til byudvikling, jfr. § 1 Abs 3, § 3, § 4 BbauG. Planen skal godkendes
al hojere (statslige) myndigheder, jfr. § 6 BbauG.

Planen minder meget om en dansk kommuneplan. Den skal omfat-
te hele kommunen og angive den forudseelige arealanvendelse til
byudvikling m.v. i grundtrek. Mere specifikt skal den normalt bl.a.
angive bebyggelsesomrdder, omrdder uden fremtidig central spilde-
vandsafledning, placering af anleg til privat og offentlig service,
gronne omrader m.v., omréder med begrenset anvendelse af hensyn
til miljebeskyttelsen, omrdder for overordnet trafik og spildevandsled-
ninger m.v., jfr. § 5 BbauG. Der horer en redegerelse (Erlduterungsbe-
richt) til planen, jfr. § 5 Abs 7 BbauG. Offentligheden og en razkke
myndigheder inddrages ved planens tilblivelse, jfr. §§ 2, 2 a BbauG.

En Flachennutzungsplan skal udarbejdes inden for rammerne af
overordnede planer, herunder Regionalpline, idet det er fastsat, at
den skal »beachten« og »anpassen« disse »Ziele, jfr. § 5 Abs 4 BROG
og § 1 Abs 4 BbauG. Dens retsvirkninger bestar navnlig i, at den
binder kommunens egne Bebauungsplane, jfr. § 8 Abs 2 BbauG.

I princippet binder den ogsa andre planmyndigheder, som har
deltaget i dens udarbejdelse uden at have gjort indsigelse imod den,
jfr. § 7 BbauG.

Bebauungsplan
En Bebauungsplan minder om en dansk lokalplan. Den udarbejdes
af kommunen (Gemeinde) og kan omfatte kun en del af dennes
omrade, jfr. § 1 Abs g og § 9 Abs 7 BbauG [106]. Planen udstedes
som Satzung (vedtzgt) og skal godkendes af hejere myndigheder, jfr.
§§ 10, 11 BbauG.

En Bebauungsplan skal ligge inden for rammerne af en Flachen-
nutzungsplan og andre overordnede planer, jfr. § 1 Abs 4, § 8 Abs 2

106. Jfr. Battis, Offentliches Baurccht, neringsloranstaltninger m.v. efter
p- 43. Der er i evrigt en meget nzr Stadtebauforderungsgesetz,  jfr.
sammenhaxng mecllem en Be- navnlig dennes 2. del, 2. alsnit.

bauungsplan efter BbauG og sa-
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BbauG og § 5 Abs 4 BROG. Ved tilblivelsen medvirker en raxkke
andre myndigheder og offentligheden, jfr. §§ 2, 2a BbauG.

Planen fastsetter bl.a., hvorledes den bebyggelsesmassige udnyttel-
se af et areal kan ske, mindstestorrelsen af grunde, boligarealer,
omréader friholdt for bebyggelse, omrader for trafik, forsyningsanleg
og -ledninger, omréder til udnyttelse og bortskaffelse af affald og
spildevand, grenne omrader m.v., omrader for rastofudnyttelse samt
omrader, der skal friholdes under hensyn til miljebeskyttelse. Der
herer en begrundelse til planen, jfr. § g BbauG.

De retlige virkninger af en Bebauungsplan fremgér ikke helt klart
af loven. Den betegnes i § 1 Abs 2 og i overskriften til 1. del, 3. afsnit
af BbauG som »Verbindlicher Bauleitplan«. Den opfattes derved som
bindende for borgerne (grundejerne) i den forstand, at de ikke kan
disponere i strid med den, hvorimod borgerne ikke er umiddelbart
forpligtede til positivt at handle med henblik pa planens realisering.
Herudover danner den grundlag for udevelsen af en rakke kommuna-
le befojelser, f.eks. visse Planverwirklichungsgeboten og ekspropri-
ation, jfr. §§ 39 a-39 h, 85 BbauG [107].

2.8.2. England
Den fysiske planlovsreform i Danmark 1 1g70erne, is®r gennemforel-
sen og udformningen al kommuneplanloven er inspireret fra England.
Alene af den grund har det interesse at give en kort oversigt over
vigtige lovbestemte plantyper her. Men det skal papeges, at britisk
planret under en specifik juridisk synsvinkel til en vis grad er skuffen-
de. Den giver ikke s megen inspiration som ventet ved lesningen af
problemer i1 dansk ret, navnlig fordi den retsvidenskabelige litteratur
om planlegning er begraznset og ikke szrligt dybtgaende, hvilket
formentlig henger sammen med den uhyre tette lovregulering.

De centrale plantyper er structure plans og local plans, som er
fysiske planer knyttet til de enkelte kommuner.

107. Jfr. Friaufi v. Miinch, Besonderes
Verwaltungsrecht, p. 470 og 471
f.
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2.8.2.

Kommuner | England og Wales
Ved Local Government Act 1972, der tradte i kraft 1. april 1974,
undergik den hidtidige uoverskuelige kommunestruktur i England
og Wales en gennemgribende reform, saledes at den nu i hovedsagen
ligesom i Danmark bestér af to parallelle kommunale niveauer [108].
Uden for Stor-London er oprettet 55 counties, der nzrmest kan
sammenlignes med danske amtskommuner, men dog synes at vare
noget storre. Inden for disse findes 369 districts, som — bortset fra
storrelsen — narmest kan opfattes som svarende til danske primer-
kommuner. 6 af de 55 counties betegnes metropolitan counties, inden
for disse betegnes 36 districts som metropolitan districts. Opgaveom-
raderne for disse metropolitan counties og districts afviger i et mindre
omfang fra de »almindelige« counties og districts. Inden for visse
districts er oprettet parishes (i Wales communities). Alle disse kom-
munale enheder bortset fra enkelte parishes og communities ledes af
et rad valgt direkte af det lokale velgerkorps. I Stor-London gzlder
en serlig ordning.

Structure plans
I engelsk planlovgivning anvendes flere steder udtrykket »develop-
ment plan«. Herved forstas ifelge Town and Country Planning Act
(TCPA) section 20 den gazldende structure plan med tilherende
endringer, gaeldende local plans med tilherende @ndringer, ministe-
rens meddelelse om godkendelse samt planmyndighedens beslutning
om at antage den pagzldende plan [10g].

En structure plan udarbejdes af the council of the county (amtsra-
det) og godkendes af en minister, jfr. herved TCPA section g (1)
[110].

Planen kan et langt stykke sammenlignes med en dansk regionplan,

108. Det [olgende bygger pid Garner, dansk-sproget redegarelse om det
Adminstrative Law, p. 387 I, og engelske plansystem skal henvises
Cross, Principles of Local Govern- til Bendt Andersens korte og for-
ment Law, p. 23 [T, 39 T og 212 trxllelige fremstilling i Byplan
iT. 1972, p. 36 L.

109. Jir. herved Heap, An Outline of 110. Jfr. Heap, ast. p. 32, 40, 51 og
Planning Law, p. 58 og 78. For en 6o.
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omend den er mere abstrakt. Den bestar efter TCPA section 7 af en
skriftlig fremstilling med diagrammer og illustrationer m.v. og skitse-
rer det pagaldende councils (amtsradets) intentioner vedrerende ud-
viklingen og arealanvendelsen i bred forstand. Det fremhaves, at der
herunder ogsa skal tages stilling til miljeforbedringer og trafikforhold,
ligesom der skal tages hensyn til den ekonomiske planlegning for
regionen og til de ressourcer, der er til radighed for gennemforelsen
af planens forslag. Endelig skal planen udpege »action areas«, hvor
der skal ske en sazrlig udvikling eller byfornyelse, eller hvor der er
behov for nzrmere planlegning. Ministeren kan foreskrive, at ogsa
andre forhold skal indga.

Planens udarbejdelse indledes med en kortlegning (survey), jfr.
TCPA section 6. Der er knyttet en omlattende offentlighedsprocedure
til planens tilblivelse, idet offentligheden skal gives kendskab til kort-
legningen og de emner, der agtes behandlet i planen, ligesom der
skal vare lejlighed til at fremsette bemarkninger eller forslag bade
for og efter amtsradets vedtagelse og {remsendelse af planen til mini-
sterens godkendelse, jfr. TCPA section 8. Denne procedure har nogen
lighed med, hvad der gzlder for den danske regionplan.

Den vasentligste retlige virkning af en structure plan er, at den er
bestemmende for indholdet af en local plan, jfr. TCPA section 11 (g)
og section 14 (2). Herudover har den som en del af »the development
plan« i princippet visse indirekte virkninger for borgerne. Dette
omtales nzrmere 1 naste afsnit om local plans.

Local plan

Ansvaret for udarbejdelse af local plans har som udgangspunkt the
district council (kommunalbestyrelsen), jfr. TCPA section 10 C (1).
Imidlertid er forberedelsen af planen underlagt bestemmelser i en
»development plan scheme«, der udarbejdes af the council of the
county efter heoring (consultation) af the district council. Desuden
kan det i en structure plan fasts®ttes, at the local plan skal forberedes
af the council of the county, jfr. TCPA section 10 C (2) (3) (5) [111].
Planen skal normalt ikke godkendes af heojere myndighed, men kan

111, Jfr. asst., p. 6o.
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2.8.2.

indkaldes (»call in«) af ministeren til godkendelse af ham, jfr. TCPA
section 14 (3) (3A) (4) [112].

Local plans kan antage mange former. De kan ligesom vore lokal-
planer omfatte bide meget smad og meget store arealer, og de kan
behandle mange eller kun et enkelt emne. Der kan som folge al det
sidste foreligge flere local plans for det samme areal.

Der er kun lovbestemt pligt til at udarbejde local plans for de
sakaldte action areas udpeget i the structure plan, eller hvor ministe-
ren palegger dette, men planmyndigheden skal overveje enskvaerdig-
heden af sidanne planer, s& snart en structure plan foreligger god-
kendt, jfr. TCPA section 11.

En local plan skal stemme overens med the structure plan, jfr.
TCPA section 11 (g) og 14 (2), der dog pa grund afsin abstraktions-
grad giver et stort spillerum. Indholdet bestar af et kort og en tekst
i den nedvendige detaljering, der angiver myndighedens forslag til
anvendelsen og udviklingen inden for omradet.

Ligesom ved udarbejdelsen af en structure plan skal planmyn-
digheden allerede under forberedelsen af en local plan gore offent-
ligheden bekendt med planens patenkte indhold og indkalde be-
markninger hertil, jfr. TCPA section 12. Bemarkelsesverdig er den
public local inquiry eller anden oflentlig hering ved en af ministeren
udnavnt inspector, som planmyndigheden kan og i visse tilfeelde skal
lade afholde om the local plan, jfr. TCPA section 13. Der er her tale
om en offentlighedsprocedure, som er mere judicialiseret end det
kendes fra danske fysiske planer.

I modsztning til den danske lokalplan har den engelske local
plan ingen umiddelbare retsvirkninger for borgerne. Den engelske
arealanvendelsesregulering er opbygget saledes, at alle grundejerdis-
positioner kraver serlig tilladelse i det enkelte tilfelde (planning
permission), dvs. en regulering ved hjzlp af forvaltningsakter til
forskel fra den regulering direkte ved detailplan, som kendes herhjem-
me. En local plan har dog som en del af »the development plan« en
betydelig indirekte virkning for borgerne, navnlig derved at myn-

112, Jfr. Telling, Planning Law, p. 57
.
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2.8.3.

digheden »shall have regard to the provisions of the development
plan«, nar den tager stilling til grundejerens ansegning om planning
permission, jfr. TCPA section 29 (1) [113]. Ievrigt reduceres forskel-
len mellem dansk og engelsk ret noget, nar det tages i betragtning,
at der i Danmark ud over overensstemmelse med lokalplanen ogsa i
de fleste tilfzlde kreves konkret byggetilladelse m.v., for grundejeren
kan disponere.

2.8.3. Norge

Dansk og norsk ret er pr. tradition knyttet meget nart til hinanden.
Det har derfor vaeret naturligt at sege stotte til lesning af athandlin-
gens retlige sporgsmal 1 Norge. I et vist omfang er dette lykkedes.
Ganske vist er den norske planretlige litteratur ikke stort bredere end
den danske, hverken i omfang eller problemomrader, men planleg-
ning er dog viet en vis interessant opmarksomhed bl.a. i nyere storre
forvaltningsretlige fremstillinger. Hertil kommer, at disse fremstillin-
ger ogsd 1 hej grad har verdi i forbindelse med de mere generelle
forvaltningsretlige problemstillinger, som indgar i1 afhandlingen.

I norsk lovgivning findes bestemmelser om et ret stort antal planty-
per af betydning for arealanvendelsen [114]. Ogsa egentlige udbyg-
ningsplaner for dele af den offentlige sektor, f.cks. sygehusplaner og
vejplaner, kendes [115]. Der er dog kun grund til at redegere for
enkelte af de mest centrale fysiske planer. En ny plan- og bygningslov
foreligger som forslag og forventes vedtaget, sa den kan trade i kraft
1 foraret 1986. Den omtales kort, men hovedvagten lzgges pa det
stadigt gzldende plansystem i bygningsloven av 18. juni 1965 nr. 7
med senere @ndringer. Det skyldes, at det er hertil, den eksisterende
norske praksis og litteratur, som inddrages i1 afhandlingen til belys-
ning, refererer. Den s®rlige planlegningslov, lov av 5. juni 1981 nr.
49 om lokal og regional planlegging, der, inden den tradte i kraft,

113. Jir. herved Cheshire and Burn’s, 1977.1 Ny Planleggingslov, p. 203
Modern Law of Real Property, p. T
879 mcd note 12. 115. Jir. ast., samt Eckhoff, Forvalt-
114. Fn lidt @ldre men meget om(at- ningsrett, p. 64, og Frihagen, For-
tende - oversigt findes i NOU valtningsrett I, p. 329 [T.
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2.8.3.

blev oph®vet al det nye flertal eflter Stortingsvalget i efteraret 1981,
medtages ikke.

Indledningsvis er det nedvendigt at komme ind pa de norske
kommuner, til hvilke planerne er knyttede.

Norske kommuner
En beskrivelse af kommuner i Norge kan geres kort, idet de i hovedsa-
gen nasten til forveksling ligner de danske [116].

Der eksisterer 460 lokale kommuner (normalt betegnet kommu-
ner), som umiddelbart kan sammenlignes med prim@rkommunerne
1 Danmark, men dog ofte er noget mindre. De ledes af et folkevalgt
organ, kommunestyret. Dette vaelger en ordferer og et formandsskab
(et udvalg). Formandsskabet har en selvstendig afgerelsesmyndighed
1 visse sager.

Parallelt hermed findes et mindre antal fylkeskommuner, der er
direkte sammenlignelige med danske amtskommuner. De ledes af
det folkevalgte fylkesting. Dette valger en fylkesordferer samt et
fylkesudvalg med opgaver svarende til formandsskabet i kommu-
nerne.

Fylkesplan

Fylkesplanen [117] er det everste niveau i bygningslovens plansystem.
Den udarbejdes af fylkestinget (eller fylkesudvalget) og skal foreleg-
ges miljoverndepartementet, som kan meddele, at det er enigt i
planen eller henstille, at den undergives yderligere behandling, jfr. §
17 a, nr. 4. Planen kan omfatte hele eller dele af fylket, jfr. § 17 a,
nr. 2, 3. led.

Fylkesplanen er en oversigtsplan for samordning af statens, fylkes-
kommunens og kommunernes planlagning, for sd vidt angar udnyt-
telse af naturressourcerne i fylket og andre spergsmal af felles interesse
til fremme af ekonomisk vakst og trivsel i fylket. Den ber omfatte

116. Ln kort redegorelse for de norske 117. Jir. herom Falkanger, Eierridig-

kommuner cr givet i Eckholl] a.st., het og samfunnskontroll, p. 116 I,

p. 29 [, og Frihagen, ast., p. 97 Fleischer, Bygnings- og regu-

. leringsrett, p. 19 [T, og Frihagen,
ast, p. 329 [
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hovedtrekkene i en samlet udnyttelse af naturressourcerne, malszt-
ning [or befolkningsudvikling og bosztningsmenster, vurdering af
arbejdskralftssituationen og erhvervslivsudviklingen, oversigt over en
rekke offentlige udbygningstiltag, f.eks. veje, havne, skoler, sygehuse,
plejehjem, kraftforsyning, vandforsyning og -afledning, affaldsdepo-
nering samt tiltag vedrerende turisme, industri og jordbrug. Desuden
en gkonomisk vurdering og prioritering af offentlige udbygningstiltag,
Jfr.§ 174, nr. 1.

Ved planens tilblivelse inddrages kommunerne, regionplanradene
og visse organisationer, jfr. § 17 a, nr. 3 og 4, mens der ikke er
bestemmelser om en egentlig offentlighedsprocedure.

Planens retsvirkninger bestér i, at den skal legges tl grund ved
udbygningen inden [or de fylkeskommunale og kommunale virksom-
hedsomrader i fylket. Herudover skal den tjene som »rettleiing« ved
udarbejdelse af regionplaner, generalplaner og reguleringsplaner, jfr.
§ 17 a, nr. 1, 3. led. Hvis det bliver aktuelt for staten at fravige
planens foruds@tninger, skal spergsmalet tages op med fylkeskommu-
nens planlegningsmyndigheder, jfr. § 17 a, nr. 1, 4. led.

Der kan til planen knyttes en tidsbegrenset vedtaegt, som ger dens
arealdisponering bindende for grundejerne, jfr. § 17 b.

Regionplan
Det nasteverste niveau i det norske plansystem er regionplanen [118],
der er en mere eller mindre omfattende interkommunal plan.

Den kan omhandle et eller flere emner af felleskommunal interesse
med henblik pa en samordning af udnyttelse af grunde, f.eks. til
byggeri, naturomrader og trafiklinier eller med henblik pa lesning af
vand- og kloakspergsmal m.v., jfr. bygningslovens § 18, nr. 2. Planens
udarbejdelse forestds af et regionplanrad med medlemmer valgt af
kommunerne og en formand udpeget af ministeriet (departementet),
jfr. § 18, nr. 4. Den skal forelegges miljoverndepartementet, jfr. § 18,
nr. 5.

Ved planens tilblivelse inddrages en raekke interesserede myndighe-

118. Jfr. herom Falkanger, a.st., Flei-
scher, a.st., og Frihagen, a.st.
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der og organisationer samt de deltagende kommuner, jfr. § 18, nr. 4
0g 5

Regionplanens retlige betydning bestar i, at den tjener som »rett-
leiing« ved udarbejdelse af generalplaner og reguleringsplaner, jfr. §
18, nr. 2, 2. led. P4 samme méide som fylkesplanen kan dens indhold
gores bindende for borgerne ved en tilknyttet regionplanvedtegt, jfr.

§19.

Generalplan

Den enkelte kommune og dens styrende organer har pligt til at
udarbejde en generalplan [119] for kommunens omréde, jfr. byg-
ningslovens § 20, nr. 1 og 3. Planen skal forelegges miljeverndeparte-
mentet, der har samme reaktionsmuligheder som ved fylkesplanerne,
jir. § 20, nr. 4.

Generalplanen, der delvis minder om en dansk kommuneplan, skal
angive hovedtrakkene i grundudnyttelsen, bl.a. ved byggeomrader,
jord- eller skovbrugsomrader, naturomrader og trafikplaner, og for
lesningen af vand- og kloakspergsmal eller andre spergsmal om tiltag
til dekning af almene behov inden for kommunens omrade, jfr. §
20, nr. 2. Ved udarbejdelsen tjener fylkesplan og regionplan som
»rettleiing«, jfr. § 17 a, nr. 1, 3. led, og § 18, nr. 1, 2. led.

Ved planens tilblivelse skal samarbejdes med interesserede myndig-
heder og organisationer, ligesom fylkeskommunen og evt. regionplan-
radet skal heres, jfr. § 20, nr. 3, 2. led. Der er knyttet en traditionel
projektoffentlighed til planudarbejdelsen, jfr. § 20, nr. 4.

Generalplanen skal tjene som »rettleiing« ved udarbejdelse af
reguleringsplaner, jfr. § 20, nr. 1, 2. led. Ligesom fylkesplanen og
regionplanen kan generalplanens indhold vedrerende arealanvendel-
sen gores bindende for grundejerne ved en tilknyttet vedtegt.

Reguleringsplan
En norsk reguleringsplan [120] minder meget om en dansk lokalplan.
Den vedtages af kommunestyret, der ogsa har pligten til at serge for

119. Jir. herom Falkanger, a.st., p. 118 120. Jfr. herom Falkanger, a.st., p. 120
{T, Flcischer, a.st., p. 28 [, og Fri- {T, Fleischer, a.st., p. 33 [T, og 47
hagen a.st. f, og Frihagen, a.st.
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dens udarbejdelse. Selve udarbejdelsen forestas imidlertid af byg-
ningsradet, jir. § 27, nr. 1 og 4. Planen skal stadfastes af miljevernde-
partementet (fylkesmanden efter delegation). Dette kan dog udpege
kommuner, hvor stadfestelse ikke er nedvendig. Planen er herefter i
disse kommuner endelig, ndr kommunestyret har vedtaget den, jfr. §
27, nr. 6.

Ved reguleringsplanens udarbejdelse tjener fylkesplan, regionplan
og generalplan som »rettleiing«, jfr. § 17 a, nr. 1, 3. led, § 18 a, nr.
1, 2. led, og § 20, nr. 1, 2. led. Planen er en detailplan, der skal
omfatte bestemte omrader af kommunen, og den kan begrenses til
at angd enkelte forhold, jfr. § 22. Dens indhold er i hovedsagen
bestemmelser, som regulerer udnyttelse af grund og bebyggelse, jfr.
§ 22, 1. led. I planen angives arealer for en rekke grupper af
reguleringsformal: byggeomrader, landbrugsomrader, trafikomrader,
friomrader, fareomrader (f.eks. omrader for hejspendingsanleg) og
»spesialomrader« (f.eks. kloak- og rensningsanleg). Desuden bl.a.
vejes stigningsforhold, bebyggelsens karakter, hojde og placering, jfr.
§§ 25 og 26.

Ved planens tilblivelse skal samarbejdes med interesserede organi-
sationer og offentlige myndigheder. Desuden skal evt. regionplanra-
det hores, jfr. § 27, nr. 1, 3. led. Der er knyttet en traditionel projektof-
fentlighed til planudarbejdelsen, jfr. § 27, nr. 3.

Reguleringsplaner er umiddelbart bindende for grundejerne, jfr. §
31. Desuden kan de danne grundlag for ekspropriation, jfr. § 35.

Ny plan- og bygningslov
Efter oph@velsen af den omtalte planlegningslov af 1981 har en ny
plan- og bygningslov veret under udarbejdelse. Et forslag hertil
foreligger nu [121], og det forventes som nevnt, at den nye lov kan
treede 1 kraft i fordret 1986.

Forslaget indeholder ligesom den gzldende bygningslov savel be-
stemmelser om planlegning som om byggesagsbehandling. Hertil
kommer regler om byfornyelse. Hovedsystemet i den eksisterende

121. Jir. Ot.prp. nr. 56 (1984-85) Plan-
og bygningslov, p. 8 { og 136 (.
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2.8.3.

planlovgivning med reguleringsplaner, kommuneplaner (generalpla-
ner) og fylkesplaner er opretholdt, dog saledes at der sker visse
justeringer i planbestemmelserne. Regionplaner bortfalder. Der lag-
ges mere vegt end hidtil pd samrdd og borgernes medvirken ved
planers tilblivelse. I forslagets § 16 hedder det siledes, at myndighe-
derne fra et tidligt tidspunkt i planlegningsarbejdet skal drive en
aktiv oplysningsvirksomhed. Desuden bygger forslaget pa, at over-
sigtsplanlegningen ikke kun skal vere begraznset til arealressourcerne,
men ogsa skal omfatte hele den sociale, kulturelle og ekonomiske
udvikling. Med hensyn til retsvirkningerne er det noget centralt, at
en binding af grundejerne knyttes direkte til kommuneplanens areal-
del, og ikke som i dag til vedtzgter til generalplaner.
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Kaprtel 3

Almindeligt om kommuner

Et storre kapitel om kommuner kan umiddelbart virke som et frem-
medelement i en afthandling om planer og forvaltningsret. Som det
fremgar af afsnit 1.1. ovenfor, er det imidlertid en helt fundamental
Sorudsetning for overhovedet at kunne gennemfore den samlede undersogelse.

3.1. Kommune og kommunalforvaltning

3.1.1. Om kommunebegreb og kommunetyper

Der skal ikke pa dette sted fastlegges et samlet retligt kommunebe-
greb. Herom henvises til den almindelige kommunalretlige litteratur
[1]. Der skal blot fremhaves og overvejes nogle trek af retlig karakter
ved kommunen, som fir en serlig betydning for det folgende.

Det er for det forste vigtigt, at kommunen er et selvstendigt forvalt-
ningssubjekt med egen ekonomi eller formue, der er adskilt fra statens
og andre kommuners.

Dernast er det vasentligt, at kommunen grundleggende kan be-
tragtes som en tvungen sammenslutning af alle med bopa! inden for
kommunens geografiske omrade med henblik pa varetagelse af visse
felles interesser. Uanset at den naturligvis tilherer den oflentlige
forvaltning, kan kommunen herved i nogen grad minde om visse af
privatrettens foreninger, selv om medlemsskab af disse normalt er
frivilligt. Jeg er navnlig meget enig med Erik Harder, nar han sam-

1. Jir. Haagen Jensen, Kommunal-
ret, p. 10 f, og Harder, Dansk
kommunalforvaltning II, p. 17 [T.
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3.1.1.

menligner kommunen med en grundejerforening [2]. Her kan
medlemsskab netop gores til en pligt, ligesom foreningens organer i
lighed med det kommunale rad kan tillegges egentlige myndigheds-
opgaver, jir. kommuneplanlovens § 18, stk. 1, nr. 13, og § 47, stk. 3,
2. pkt. Foreningen, der ogsd udger en juridisk person, samler en
medlemskreds omkring en praktisk virksomhed, som medlemmerne
bedre kan gennemfore i fellesskab end enkeltvis, fordi der er fordele
ved at std sammen om fremskaflelse af aktivitetens ekonomiske grund-
lag og tilretteleggelse. Medlemmerne er altsd samlet om en falles
interesse, typisk udtrykt i foreningens formal, hvorved foreningen
ikke star 1 noget modsztningsforhold til medlemmerne, men udger
deres fzllesskab. Noget lignende gzlder principielt for kommunen og
dens »medlemmer«. Iovrigt kan hverken kommunens eller (grund-
ejer-)foreningens organer sztte sig ud over den nevnte fzllesinteresse,
f.eks. ved anvendelsen af deres skonomiske midler [3].

De fzlles interesser, som er knyttet til kommunen, kommer iser til
udtryk 1 den lovgivning, som fastlegger kommunale opgaver. Men
ogsé uskrevne regler om kommunens og dens organers virkefelt giver
et fingerpeg. Interesserne har helt overvejende et storre eller mindre

2. Jfr. Harder, a.st. Endvidere Har- stilles her med et »Individe, og

der, Kommunale opgaver, p. 23 1T,
hvor kommunerne betegnes som
ndelsamfund i statssamfundet«.
Der er ikke tvivl om, at opfattelsen
af kommunen som en sammen-
slutning af borgere med henblik
pa varetagelse af [xlles interesser,
ct fellesskab beslegtet med en [or-
cning, har varet [remtredende
ved sdvel grundleggelsen af det
nuvaerende danske kommunale
selvstyre, som ved dets grundlovs-
fastelse. Jfr. herved A.S. Orsteds
bemarkninger til udkast til kom-
munalanordning for kebstederne,
der i 1836 blev [lorelagt Provindsi-
alstenderne  (citeret 1 Harder,
Dansk Kommunalforvaliing 11,
p- 317, note 5). Kommunen side-

betragics som et »vedvarende Sel-
skab«, hvor nye »Medlemmer«
indtreder m.v. J{r. ogsé det oprin-
delige udkast til grundlovens nu-
vaerende § 82: »Borgerne ere beret-
tigede til selv at styre deres reent
communale Anliggender«. (Rigs-
forsamlingen, sp. 37) (min frem-
haevelse). Navnlig i svensk ret sy-
nes man tilbejelig til at opfatte
kommunen som en art forening. |
overcnsstemmelse  hermed tales
om »medlemskap al kommunene,
jfr. Sundberg, Kommunalritt, p.
49 [T, og Stromberg, Kommu-
nalratt, p. 12 [.

. Jir. U 1984.6570 om en grund-

cjerforening.

9]
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3.1.1.

okonomisk islet, idet de i sidste ende angar anvendelsen af kommu-
nens formue. Det er derfor berettiget at betragte kommunen som
forst og fremmest et okonomisk fellesskab. De felles interesser er dog
ikke udelukkende af egentlig okonomisk karakter. Nar kommunalbe-
styrelsen siledes lovligt kan henstille til regering og folketing at
gennemfore lovgivning om f.eks. motorvejsudbygning, brobygning
og skibslorbindelser, som berorer kommunen, er begrundelsen netop,
at man herved giver udtryk for kommunens interesse. Tilsvarende
gzlder for de jevnligt forekommende henstillinger om bedre politipa-
truljering i kommunens byomrader {4]. De interesser, som kommu-
nens medlemmer eller indbyggere i princippet stir sammen om,
rekker saledes s& meget videre end det rent skonomiske, at de sam-
menfattende kan betegnes bredt som det pagaldende lokalsamfunds
almene fzllesinteresser.

I lighed med en rekke andre lande eksisterer der 1 Danmark to
hovedtyper af kommuner, betegnet henholdsvis amtskommune og
primezrkommune. Dette er velkendt og skal ikke uddybes nzrmere
her, ligesom en historisk oversigt over den kommunale ordnings ud-
vikling ogsa findes unedvendig. Der er dog grund til enkelte bemzrk-
ninger om den szregne kommunale struktur i hovedstadsregionen.
Navnlig den, at hovedstadsomréidet tilsammen udger en helt unik
formel enhed — betegnet hovedstadsradet efter det styrende organ —
som 1 retlig forstand er en serlig kommunetype. Hovedstadsradet ma
derfor f.eks. som adressat vere stillet pA samme mdide som andre
kommunale myndigheder. Radet varetager overvejende visse opga-
ver, som normalt er amtskommunale, is@r vedrerende planlegning
[5]. Kebenhavns og Frederiksberg kommuner ma opfattes som pri-
merkommuner, men har en sarlig status, idet de stir uden for den
amtskommunale inddeling og varetager opgaver af savel amts- som

4. Jfr. herved Harder, Dansk kom- 5. Ogsd Bent Christensen opfatter

92

munalforvaltning I, p. 84, og FT
1983-84 (2. saml.), sp. 4170 [. Se
ogsa Haagen Jensen, Kommunal-
ret, p. 59, hvorelter en vasentlig
kommunal

interessc  kan vare

»ekonomisk eller anden«.

hovedstadsradet som en kommu-
ne, jlr. Forvaltningens opgaver og
organisation, p. 72 f, og Forvalt-
ningsapparatet, p. 38 . levrigt
henvises til hovedstadsradsloven.



3.1.2.

primezrkommunal beskaffenhed. De herer tilsynsmassigt ligesom
amtskommunerne under indenrigsministeriet. Det vil 1 afhandlingen
som helhed kun undtagelsesvis blive markeret, hvor der gelder serlige
forhold for Kebenhavns og Frederiksberg kommuner.

3.1.2. Kommunal forvaltning af statens og egne opgaver?

De kommunale organer er i stigende grad kommet til at fremstd som
et lokalt »forvaltningsapparat«, som staten anvender til varetagelse
af en bred vifte af offentlige opgaver, herunder mange opgaver,
hvortil der ikke blot knytter sig en rent lokal interesse, men ogsd en
klar statslig interesse.

Tilsvarende gzlder i et vist omfang i Vesttyskland, hvor der pa
den baggrund har udviklet sig en [ast tradition for at skelne mellem
kommunens »eigene Angelegenheiten« og dens fra staten »iibertrage-
ne Angelegenheiten«. Denne sondring treffes ogséd i lidt zldre dansk
retsvidenskabelig litteratur [6].

Det er muligt, at tanker om en sddan opdeling af det kommunale
virksomhedsomrade i et vist omfang har pavirket dansk lovgivning.
Navnlig synes dette at kunne gzlde for afgrensningen af ombudsman-
dens kompetence 1 forhold til kommunerne, jfr. ombudsmandslovens
§ 4, stk. 2, 1. pkt. [7].

Sondringen er vanskelig at foretage. Vigtigere er imidlertid, at den
ikke ses at have retlige konsekvenser, udover hvad der ligger i, at den
maske danner grundlag for indholdet af nogle fa love. Det vil saledes
eksempelvis fremga nedenfor, at hjemmelskravet ved indgreb over
for kommunen og dens organer er ens, uanset hvilke opgaver der
varetages. Herved er distinktionen unedvendig. I det folgende vil

6. Jir. v. Unruh i v. Miinch, Beson- til dansk ret. Sondringen gar helt
deres Verwaltungsrecht, 6. udg., tilbage til den franske revolution,
p. 127, og Nergaard i NaT 1968, jfr. Ernst Andersen, Administra-
pP- 305. Antydninger af sondringen tivt Tilsyn, p. 16, note 18.
findes endvidere i Harder, Om 7. Jir. herved den diskussion, der gik
axndring, p. 42 . Se ogsa Poul An- forud for bestemmelsen. Refereret
dersen, Dansk Forvaltningsret, p. i FOB 1957, p. g [T.

659, der dog ikke sigter specielt
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3.1.3.

derfor samtlige det kommunale rads funktioner, alt athngig af deres
karakter, blive klassificeret som cnten fellesskabs- eller myndigheds-
forvaltning, eventuelt en kombination heraf.

3.1.3. Kommunal fellesskabs- og myndighedsforvaltning

Ligesom en forening ma kommunen have et organ, der treffer beslut-
ninger pa dens vegne eller med andre ord varetager dens anliggender,
Dette organ er som bekendt kommunalbestyrelsen eller amtsradet
{(under ét betegnet det kommunale rad, der ogsa omfatter hovedstads-
radet). Det kommunale rads traditionelle og fornemmeste funktion
er varetagelse af kommunens anliggender, dvs. det pagaldende lokal-
samfunds fellesinteresser, iser af okonomisk karakter. Denne del af
kommunalforvaltningen betegnes her fellesskabsforvaltning.

Kommunalbestyrelsen og amtsradet er imidlertid tillagt andre
funktioner, hvor de 1 et vist omfang kan siges at optrede adskilt fra
kommunen. I en rekke love er det kommunale rad — i visse tilfelde
dets udvalg - givet belpjelse til at udstede retlige direktiver, f.eks.
konkrete pabud, forbud og tilladelser samt bindende regler til borgere
og myndigheder. Som eksempel kan navnes pibud om forureningsbe-
kzmpende foranstaltninger i henhold til miljebeskyttelseslovens § 44,
byggetilladelse i henhold til byggelovens § 16 og ekspropriation. Her
varetager det kommunale rad altsa en lokal myndighedsforvaltning,
der ikke adskiller sig fra, hvad der kendes fra statslige organer.
Der krzves da ogsd helt sedvanlig lovhjemmel for udovelse af disse
befejelser.

Fallesskabsforvaltning og myndighedsforvaltning vil ofte indga 1
et samspil. F.eks. ma en beslutning om at anlegge en park i mange
tilfelde folges op af en ekspropriation. Ligeledes vil etableringen af
ct plejehjem skulle folges op af forvaltningsakter, der indeholder
bestemmelser om optagelse af den enkelte anseger.

Al starre interesse er det, at nasten alle myndighedsafgorelser kan
hzvdes mere eller mindre udpraget ogsa at indeholde et element af
fellesskabslorvaltning, saledes at de to former for kommunalforvalt-
ning indgér i én og samme beslutning. Haagen Jensen lader saledes
afgorelsen om udbetaling af folkepension, der har karakter af en
tilladelse, falde ind under kommunens ekonomiske kompetence, altsa
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dens fzllesskabsforvaltning [8]. Tilsvarende vil et pabud til en virk-
somhed i henhold til miljgbeskyttelseslovens § 44 efter min mening
kunne opfattes som indeholdende et vist minimalt moment af fwlles-
skabsforvaltning, idet borgerne i kommunen haren felles interesse 1 at
undgé forurening af vandleb, luft osv. inden for det lokale fellesskabs
geografiske omréde [g].

3.2. Kommunalforvaltning og planer

Det sidstnevnte om kombineret fellesskabs- og myndighedsforvalt-
ning har en sarlig interesse for planer.

Det er &benbart, at fastsettelse af indholdet af en kommunal plan
med egentlige retsvirkninger ma opfattes som udevelse af kommunal
myndighedsforvaltning. Dette er tydeligst for planer med retsvirk-
ninger for borgerne, hvorved der legges band pa grundejerne. Det
er ogsd tydeligt for de amtskommunale rammeplaner og kategorien
pvrige kommunale planer med retsvirkninger for andre myndigheder,
der i storre eller mindre grad har retlige virkninger for adressater
forskellige fra den planudstedende myndighed. Mindre indlysende er
det méske for de rent interne planer og for interne planer med
middelbare eksterne retsvirkninger. 1 og med at det kommunale rad
i retlig forstand ikke kan saette sig ud over disse planer ved fremtidige
dispositioner, er deres fastszttelse dog efter min opfattelse utvivlsomt

8. Jr. Haagen Jensen, Kommunal-
ret, p. 16 {. Sc ogsd Harder, Om
@ndring, p. 42, der taler om, at
der i cn afgerelse, hvilket cfter

9. Jir. Haagen Jensen, a.st., p. 56,
hvor forureningsbek@mpelse op-
fattes som et formal, kommunen
lovligt kan statte ekonomisk. Op-

sammenhangen vil sige en egent-
lig forvaliningsakt, kan indgé
»punkter, der vedrerer kommu-
nens interesser som sclvstzndigt
forvaliningssubjekt, f.eks. ved at
have ekonomiske konsekvenser for
kommunene.

krevning al dekningsafgift og [ri-
gorelsesalgif(, der sker ved forvalt-
ningsak(, cr ogsd tydeligvis kom-
bineret med et element al
fzllesskabsforvaltning, da belebet
helt eller delvist tilfalder kom-
munen.
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principielt at betragte som udevelse af myndighedsforvaltning [10].

Denne indplacering er imidlertid langt fra dekkende. I den vestty-
ske Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG bestemmes: »Den Gemeinden muss das
Recht gewahrleistet sein, alle Angelegenheiten der 6rtlichen Gemein-
schaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln.«
Til »Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft« herer planleg-
ning, navnlig [ysisk planlegning [11]. Dette kan givetvis overferes til
dansk ret, siledes at fastsettelse af en plans indhold ikke blot ma
betragtes som varetagelse af myndighedsforvaltning, men som en
kombination al myndighedsforvaltning og varetagelse af det lokale
feellesskabs interesser (fellesskabsforvaltning). Serligt klart er dette
for de rent interne planer. Eksempelvis er sygehusplanen og social-
og sundhedsplanen sa nart knyttet til kommunens ekonomi, at de
omtrent har karakter afen art langtidsbudget for visse aktivitetsomra-
der [12]. Tilsvarende gelder ikke helt for interne planer med middel-
bare eksterne retsvirkninger, navnlig kommuneplanen. Den er dog i
udpraget grad et udtryk for kommunens indbyggeres felles interesse
i den fremtidige anvendelse af en rakke offentlige og private, primart
arealmassige, ressourcer inden for kommunens geografiske omréde.
Den er herved en slags parallel til kommunens budget, som udtrykker
det lokale fellesskabs interesser i anvendelsen af dens rent ekonomiske
ressourcer [13]. levrigt er arsbudgettet ligesom kommuneplanen i

10. De interne planer er da ogsa oven- ter i princippet samme omrade

for opfatiet som retsakter, jlr. p.
57 [

11. Tydeligst hos Friaul i v. Minch,

Besonderes Verwaltungsrecht, p.
453: »Es wird heute nicht bezwei-
felt, dass die stadtebauliche Pla-
nung zu den urcigensten Angele-
genheiten der ortlichen Gemein-
schaft gehort ...«. Se ogsd Klaus
Stern, Staatsrecht I, p. 308 f.

12. Jir. herved Alm. vejledning om so-
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cial- og sundhedsplanlegning,
1983, p. 8:»Den sociale og sund-
hedsmassige planlegning omfat-

som budget- og regnskabssyste-
mets konto o5 og [orvaltningen
heral (dcle al konto 06).« Se ogsa
cirk. nr. 181 af 14. november 1983

§1.

. Ole Christiansen oplyser i Land-

inspektoren 1985, p. 293 (2. sp.),
at mange kommunalbestyrelser
legger op til et »kommuneplan-
valg« i efteraret 1985. Herved un-
derstreges for denne plan fzlles-
skabsforvaltningselementet og pa-
rallellen til budgettet.
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princippet ogsa bindende for kommunalbestyrelsen selv, jfr. kommu-
nestyrelseslovens § 4o, stk. 1, 2. pkt.

P4 samme made er der klart knyttet en tungtvejende fellesskabsin-
teresse til de amtskommunale rammeplaner og ovrige kommunale
planer med retsvirkninger for andre myndigheder. Disses fastszttelse
ma saledes ogsa betragtes som en kombineret myndighedsforvaltning
og varetagelse af kommunens, for de flestes vedkommende amtskom-
munens, anliggender (fellesskabsforvaltning).

Beslutninger om indholdet af planer med retsvirkninger for borger-
ne kan ligeledes opfattes som sammensat af de to former for kommu-
nalforvaltning. Det er dog indlysende, at det myndighedsforvaltende
element her er mere fremtredende end for de evrige plankategorier.

Disse overvejelser om fzllesskabsforvaltningen og myndighedsfor-
valtning far to specifikke konsekvenser af betydning for det folgende. For det
forste forer den konstaterede dbenbare fellesskabsinteresse, som en
kommunal plan er forlenet med, til, at jeg betragter et indgreb rettet
mod det kommunale rads planbeslutninger som et indgreb over for
kommunen som sadan, hvilket navnlig far selvstendige retlige folger
i omgorelsestilfeldene [14]. Til belysning kan man tenke sig den
konstruerede situation, at kommunalbestyrelsen er tillagt befojelse
til at treffe afgorelse om tvangsfjernelse af bern med ministerens
godkendelse og at anbringe disse pd visse amtskommunale institutio-
ner. Her er det indlysende, at ministeren i forhold til kommunalbe-
styrelsen og kommunen frit kan @ndre sin godkendelse, idet der ikke
kan pévises nogen, endsige nogen abenbar lokal fellesskabsinteresse
i tvangsfjernelsen. Der er tale om kommunal udevelse af ren myndig-
hedsforvaltning. Omvendt vil ministerens godkendelse af en kommu-
nal plan ikke uden nye oplysninger kunne tilbagekaldes, uanset om
planen har retsvirkninger for f.eks. borgerne og dermed ogsa indehol-
der et myndighedsforvaltende element. Dette forklares med, at god-
kendelse af en plan opfattes som en afgerelse i forhold til kommunen

14. Det vil remga nedenfor, p. 137 tet til kommunale rad er af betyd-
{T, at det for omgerelsesadgang og ning, om algerelsen ogsi berorer
delvis ogsa anvendelse af sagsbe- kommunen som sadan.

handlingsregler ved algorelser ret-
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3.3.

som sddan som felge af planens dbenbare interesse for det lokale
fellesskab, kommunen udger [15]. Det skal fremhaves, at de n@vnte
betragtninger kun har relevans, hvor en afgerelse retter sig alene
mod det kommunale rdd (kommunen), som det bl.a. er tilfeldet
ved godkendelse af kommunale beslutninger. Betragtningerne dekker
eksempelvis ikke ved rekurs af kommunale afgorelser, herunder pla-
ner, hvor klageren, f.eks. en borger, star som den egentlige adressat
for rekursmyndighedens afgerelse. Her har sidstnevnte myndighed
naturligvis adgang til at @ndre planen, uanset at der ikke foreligger
nye oplysninger.

Planernes klare [@lleskabselement forer for det andet til, at blikket
rettes mod de almindelige principper for fordeling af kommunale
feellesskabsopgaver, nar der skal tages stilling til en afgrensning af
amtskommunale planopgaver over for prim@rkommunale planopga-
ver. Herom nermere i det felgende.

3.3. Amtsrad og kommunalbestyrelse —
opgavefordelingen

Denne afthandling tager — jfr. dens undertitel — som omtalt flere gange
i serlig grad sigte pa visse amtskomunale planer, som emnemassigt
overlapper og regulerer indholdet af parallelle primazrkommunale
planer. Det bliver herved et vigtigt problem at drage grensen mellem
de forhold, der skal treffes bestemmelse om i den amtskommunale
plan, og de forhold, der skal overlades til den prim@zrkommunale
plan, eller udtrykt anderledes: de amtskommunale rammeplaners
detaljeringsgrad er et centralt problem. Da det er fastsldet, at kommu-
nale planer kombinerer myndigheds- og fxllesskabsforvaltning med
det sidste som det formentlig dominerende element, er det med henblik
pd losningen af sporgsmdlet om deialjeringsgrad naturligt at undersoge, om der
kan konstateres et monster 1 lovgivningens fordeling af fellesskabsopgaver og
kombinerede myndigheds- og fellesskabsopgaver mellem de to kommunale

15. Jfr. nedenfor, p. 378 (I.
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niveauer. Et sadant menster kan danne grundlag for en fastleggelse
af forholdets natur, som igen kan pavirke retsopfattelsen pa sammen-
lignelige omrader, hvor loven er tavs eller uklar, hvad der netop er
tilfzldet i henseende til de amtskommunale rammeplaners detalje-
ringsgrad [16]. Der foretages derfor 1 det folgende en analyse af de
lovregulerede kommunale opgaver.

Det kan diskuteres, om amtsradets (svindende) opgaver som speciel
tilsynsmyndighed i forhold til kommunalbestyrelsen ber medtages
ved tegningen af lovgivningens menster for opgavefordelingen. Svaret
er efter min mening benzgtende, idet det specielle tilsyn, der udeves
af amtsrddet, blot ber betragtes som en sarlig kontrolfunktion, hvor
det stort set kun skal pases, at kommunalbestyrelsen har overholdt
geldende ret. En siddan kontrolfunktion har ingen interesse, hvor
fordelingen af fellesskabsopgaver m.v., som det er tilfeldet her, star
i centrum [17]. I overensstemmelse med, hvad der tidligere er sagt,
vil den szrlige opgavefordeling 1 hovedstadsomradet, hvor Keben-
havns og Frederiksberg kommuner eksempelvis er tillagt amtskom-
munale opgaver, normalt ikke blive inddraget.

3.3.1. Fellesskabsforvaltning

Det er sedvanligt at betegne kommunalbestyrelsens opgaver som
lokale og amtsradets som regionale [ 18]. Karakteristikken, der givet-
vis er korrekt, kan przciseres derhen, at kommunalbestyrelsen vareta-
ger anliggender af lokal interesse, dvs. anliggender som interessemassigt
er knyttet til det lokale fxllesskab af borgere, som primarkommunen
udger, mens amtsradets [elt er kommunale opgaver af regional interesse
[19]. De sidste kendetegnes ved, at deres hensigtsmassige varetagelse

16. Jfr. herved Haagen Jensen, Kom- 18. Jfr. a.st., og Bent Christensen, For-

munalret, p. 22 {; om en »parallel-
slutning«. Se ogsd Haagen Jensen
i Almindclige emner, p. g9 og 130.
17. Jfr. herved ievrigt Bent Christen-
sen, Forvaltningsapparatel, p. 41,
hvor netop de specielle tilsynsop-
gaver, [eks. rekurs, giver proble-
mer ved udledningen af ct opga-
velordelingsmenster.

valtningens opgaver og organisa-
tion, p. 74. Se ogsad Harder, Dansk
kommunalforvaltning II, p. 43 og
47, der betegner amtsradets opga-
VEr sOm »egnsopgaver«.

19. Jir. herved Haagen Jensen, Kom-

munalret, p. 56 f, om et lokalitets-
princip.

99



3.3.1.

forudsztter et fellesskab af borgere og et geografisk omrade, som er
sterre end primzrkommunernes. De rakker altsa interessemassigt ud
over den enkelte prim@rkommune og berorer flere af disse. Det
bedste eksempel er amtsradets klart vigtigste fellesskabsanliggende,
sygehusene, som kun kan drives rationelt med et opland og et befolk-
ningsunderlag, som er vasentligt sterre end den normale primarkom-
mune kan prastere.

Ved lovgivningens fordeling af fellesskabsopgaver efter disse kriteri-
er synes der at kunne spores en vis tendens til en preference for
kommunalbestyrelsen, siledes at der til amtsradet normalt kun hen-
legges opgaver af dbenbar regional interesse [20]. Dette antydes allerede
ved opgavereformens start i begyndelsen af 1g70erne. Her gav rege-
ringen i en redegorelse til folketinget udtryk for, at »... det er vigtigt
at have et principielt udgangspunkt for beslutninger om kommunale
opgavers fordeling mellem amtskommuner og primarkommuner. I
mange tilfelde, maske i de fleste, vil en stillingtagen til disse spergsmal
ikke vere vanskelig. Hvor der sdledes er tale om en opgave eller
funktion, som den enkelte kommune selv kan klare, ma kompetencen
ligge hos kommunalbestyrelserne i primaerkommunerne. Der vil imid-
lertid forekomme opgaver, dels af servicepraget natur, dels og szrligt
af planl®gningskarakter, hvor det vil vare nedvendigt med fzlles
losninger for sterre omrader end den enkelte typiske kommunes,
Offentlig servicevirksomhed, som ber vere dagligt tilgengelig for
borgerne, f.eks. undervisning, social radgivning og bistand, sanitets-
tjeneste, tilvejebringelse af lokale trafikanleg o.lign., ber siledes nor-
malt varetages af primarkommunen. Drejer det sig om serviceopga-
ver, for hvilke kun en hel amtskommune eller méske et par del-
omrader inden for et amt vil danne et tilstreckkeligt
belolkningsgrundlag, s& ma opgaverne normalt varetages af amts-
kommunerne« [21].

Praferencen kommer ogsd — og maske klarere — til udtryk pa en
anden made. Forud for kommunalreformen overvejede den nedsatte
kommunalreformkommission og dens sekretariat hvilke enkeltopga-

20. JIr. Harder, Dansk kommunalfor- 21. FT 1g970-71, sp. 64b0.
valtning I, p. 43 fog 46 [.
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ver, der kunne placeres hos eller i tilknytning til de kommende nye
amtskommuner. Overvejelserne publiceredes i to redegerelser [22],
og er tydeligvis lagt til grund ved den endelige inddelingslovgivning,
hvor nye amtskommuners sterrelse helt selvfolgeligt matte fastszttes
med en vis »skelen« til de opgaver, de kunne forventes at skulle
varetage [23]. De nxvnte redegerelser kan derfor siges at have udpe-
get opgaver, som er »naturlige« for de nu eksisterende amtskommu-
ner. En del af disse »naturlige« opgaver har lovgivningsmagten imid-
lertid senere [aktisk placeret hos prim&rkommunerne og deres orga-
ner. Det gelder saledes for de trafikhavne, der har tilknytning til
kommunerne [24]. De er stadig henlagt i prim@rkommunalt regi som
selvejende institutioner under kommunalbestyrelsens bestyrelse, jfr.
havnelovens § 3, uanset at deres delvise regionale betydning i nogen
grad synes erkendt under tilblivelsen af havneloven af 1976 [25]. Et
andet eksempel er en rzkke sundhedsmassige foranstaltninger som
skolelegeordning, sundhedspleje og bernetandpleje, der i dag stort
set henharer under kommunalbestyrelsen, dog saledes at amtsradet
har en dispensationsbefejelse inden for de to sidstn@vnte omrader
[26]. Yderligere kan peges pé centralbibliotekerne, der ogsa varetager
folkebiblioteksvirksomhed, og som derfor kunne tenkes at skulle dri-
ves af amtsradet, evt. med primerkommunalt tilskud og reprasenta-
tion, eller omvendt al kommunalbestyrelsen med tilskud og reprasen-

22. Kommunalreformkommissionen, 25. Jir. FT 1975-76, tillzg A, sp. 1109

Nye amtskommuner, Kbh. 1968
(herefter betegnet: Nye amtskom-
muner), samt Kommunalreform-
kommissionens  sckretariat  og
Landsplanudvalgets sekretariat,
Amtskommuner befolkning, op-
gaver, okonomi, oplande, Kbh.
1968 (herefter betegnet: Amts-
kommuner). Se navnlig sidst-
nzvntes p. 18 og 73.

23. JIr. FT 1968-69, sp. 561 I, og dil-

leg A, sp. 1048 .

24. Jir. Amiskommuner, pp. 160-164,

sammenholdt med p. 18 og 73.

(»regional betydning«). Se igvrigt
ogsd a.st., tilleg B, sp. 1062 og
1065 om Kgbenhavns havn -- der
dog ikke har nogen egentlig styrel-
sesmassig lilknytning til en kom-
mune som foresloges henlagt til
det regionale organ, hovedstads-
radet, hvilket forkastedes.

26. Jfr. Amtskommuner, p. g2 ([, sam-

menholdt med p. 18 og 73, samt
lov om skolelegeordning, lov om
sundhedsplejerskeordninger  og
lov om bernetandpleje.
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tation fra amtsradet [27]. Her er den sidste lesning valgt, jfr. biblio-
tekslovens §§ 8 og 10. Det ber ogsd nzvnes, at eksistensen af
kommunestyrelseslovens § 6o og forudsztningerne bag denne, hvoref-
ter primezrkommunale myndigheder vil kunne varetage en opgave
pa grensen mellem det lokale og regionale interesscomrade ved et
interkommunalt samarbejde [28], ligeledes peger i retning af en
preference for primarkommunerne fra lovgivningsmagtens side.
Erik Harder fremhaver, at de lovbestemte kommunale opgaver
placeres entydigt hos det ene af de to kommunale niveauer, siledes
at overlappende kompetence undgas [29]. Dette er rigtigt, men visse
praciseringer tiltrenges. Det er nemlig ikke altid sadan, at opgaven
i sin helhed henferes til enten amtsrad eller kommunalbestyrelse. Af
serlig betydning for nervarende afthandling er det, at nogle opgaver
fordeles mellem kommunetyperne. Et godt eksempel er ogsd her
centralbibliotekerne. Et og samme centralbibliotek fungerer pa én
gang som et folkebibliotek for beliggenhedskommunen og som statte
for andre biblioteker i et sterre omrade, dvs. i andre primarkommu-
ner. Centralbibliotekerne er som nazvnt henlagt i prim@rkommunalt
regi, men finansieringen er opdelt sidan, at kommunalbestyrelsen
afholder udgiften til folkebiblioteksvirksomheden og amtsradet til
centralbiblioteksvirksomheden, jfr. bibliotekslovens § 8, stk. 2. Ogsa
indflydelsen pa biblioteket er fordelt. Der skal siledes indgés en
overenskomst mellem amtsrddet og kommunalbestyrelsen i hjem-
stedskommunen om centralbiblioteksvirksomheden, jfr. lovens § 10.
Endvidere ansazttes en ledende bibliotekar ved et centralbibliotek af
kommunalbestyrelsen efter udtalelse fra amtsradet, og der neds=ttes
for hvert centralbibliotek et ridgivende kontaktudvalg for centralbi-
blioteksvirksomheden, hvori amtskommune og beliggenhedskommu-

27. JIr. Amtskommuner, p. 97 fI ved opgaver omkring den geogra-
navnlig p. 102, sammenholdt med {iske grense mellem to kommuner.
p. 18 og 73. Se iovrigt FT 1967-68 (1. saml.),
28. JIr. betznkning 420/1966, p. 167, tilleg A, sp. 661, der bygger pa
der ma forstas siledes, at bestem- betznkningen.
melsen om interkommunalt sam- 29. Harder, Dansk kommunalforvalt-
arbejde is@r tznkes anvendt i ning II, p. 46 og 47 ff.

grensetilfzlde som de navnte, og
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ne m.fl. er representerede, jfr. lovens § 10, stk. 3. Som det vil fremga,
er fordelingen af opgaven sket efter den lokale og regionale interesse,
som knytter sig til den. Dog siledes at den amtskommunale indflydel-
se ikke helt svarer til den sidstn®vnte interesse, idet amtsradets syns-
punkter kun kan feres igennem med primazrkommunal accept ved
aftale, hering og radgivning, hvilket stemmer med lovgivningens
generelle tendens til en preference for kommunalbestyrelsen. En
lignende opdeling af en opgave efter dens regionale og lokale karakter
findes i folkeskolelovens § 19, stk. 1 og 2, om specialundervisning og
specialpedagogisk bistand til bern [g0]. Ogsd musiklovens bestem-
melser om offentligt tilskud til landsdelsorkestre kan nzvnes. I § 5,
stk. 1, er det forudsat, at en del af driftsunderskuddet dekkes af
staten under foruds®tning af, at resten dakkes fra kommunal eller
amtskommunal side. Af lovens forarbejder fremgar, at det bevidst
er holdt dbent, om det kommunale tilskud skal ydes af amtsrad,
kommunalbestyrelse eller af begge, sddan at fordelingen mellem disse
myndigheder kan ske efter den regionale og lokale interesse, der
konkret er knyttet til det enkelte orkester [31]. Det synes pa baggrund
af disse bestemmelser at vare lovgivningens princip ved opdelte opga-
ver at foretage en entydig fordeling i den forstand, at amtsradet kun
kan varetage en andel svarende til anliggendets d4benbare regionale
interesse, mens kommunalbestyrelsen kun kan varetage den del, som
modsvarer den lokale interesse i opgaven [32].

3.3.2. Kombineret myndigheds- og fellesskabsforvaltning
Da de kommunale planer ikke tilherer den rene fellesskabsforvalt-
ning, men kombinerer myndigheds- og fellesskabsforvaltning, er der

30. »Om en elev skal have specialun- kommunes egne foranstaltnin-
dervisning efter lovens § 1g, stk. 1, ger.« (FT 1977-78, tilleg A, sp.
eller efter ... § 19, stk. 2, ... (vil) 3848).
bero pé et konkret sken pé grund- 31. JIr. FT 1975-76, tilleg A, sp. 3253
lag af handicappets sverhedsgrad f.
og en vurdering af om eleven har 32. Et sddant krav cr ogsé indeholdt
behov for sa specielle specialpeda- i Haagen Jensens omtalte lokali-
gogiske foranstaltninger, at disse tetsprincip, jfr. Kommunalret, p.
behov i almindelighed ikke vil 56 f.

kunne opfyldes ved den enkelte
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grund til ogsd at beskaftige sig kort med lovgivningens generelle
menster for placering af den type af forvaltningsopgaver. Det viser
sig, at fordelingen mellem amtsrdd og kommunalbestyrelse almindeligvis sker
efter fellesskabselementet. Der folges ved denne fordeling samme principper
som ved fordelingen af de rene fellesskabsopgaver. Sxrlig interessant og
illustrerende er buslovens tilladelsesordninger, fordi der her er helt
specielle muligheder for en klar opgavefordeling. Lovens § 5 fastsztter,
at hvor der ikke er oprettet trafikselskab, skal tilladelse til rutekersel
gives af kommunalebestyrelsen, safremt kerselen kun forleber inden
for én primzrkommune, og ellers af amtsradet. Herved er det i loven
pa en meget handfast og tydelig made tilkendegivet, at kommunalbe-
styrelsen skal varetage den myndighedsudevelse (udstedelse al tilla-
delser), der interessemassigt kun vedrerer det lokale fellesskab, som
prime&rkommunen udger, mens amtsradet omvendt kun varetager
den del, der har interesse udover den enkelte primarkommune (regio-
nal interesse).

Der spores i almindelighed ogsa en praference for kommunalbe-
styrelsen. Illustrerende er her det store og vigtige miljebeskyttelsesom-
rade, der 1 betydeligt omfang er henlagt til de kommunale rad [33].
Miljebeskyttelseslovens principper for opgavefordelingen mellem de
to typer kommunale myndigheder fremgar af et ministersvar under
folketingsudvalgets behandling af lovforslaget: »... det er lovforslagets
absolutte hovedregel, at opgaver og afgerelser henhorer under kom-
munalbestyrelsen som den myndighed, der er borgerne nzrmest.
Man har tillige lagt vegt pa at undga dobbeltadministration, derved
at kommunalbestyrelsens afgerelser ikke kan paklages til amtsradet,
men direkte til miljostyrelsen. Amtsradenes opgaver vil i ferste rakke
bestd i en koordinerende og planleggende indsats, specielt pa de
omrader, hvor det er nedvendigt at disponere samlet inden for et
regionalt omride« [34]. Der er ikke ved senere @ndringer af loven
brudt afgerende med dette fordelingsprincip. Kun er der (ved lov

33. Se herom Haagen Jensen i Milje-
ret 3, p. 27 fT og 30 (T. Se iovrigt

Jensen, Kommunalret, p. 56,
hvorefter kommunen ulovbestemt

104

om den fzllesskabsinteresse, der er
knyttet til miljebeskyttelsen (for-
ureningsbekzmpelsen), Haagen

kan yde en vis ekonomisk stette
til dette formal.

34. FT 1972-73, tilleg B, sp. 2224.
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nr. 204 af 18. maj 1982) indsat en bestemmelse om, at amtsradet
(hovedstadsrddet) i konkrete tilfelde kan overtage tilsynet med en
virksomhed fra kommunalbestyrelsen. Denne overtagelse kan imid-
lertid kun ske efter aftale mellem kommunalbestyrelse og amtsrad
(hovedstadsrdd), jir. miljebeskyttelseslovens § 49 a.

3.3.3. Resultatets anvendelighed pd planomridet

Et enkelt forhold kunne muligvis gere det tvivlsomt, om lovgivnin-
gens almindelige principper for en fordeling af opgaver mellem amts-
rad og kommunalbestyrelse kan overferes til planomradet med hen-
blik p4 dragningen af de amtskommunale rammeplaners detaljerings-
grense. De ovenfor citerede tilkendegivelser 1 forbindelse med
kommunalreformen, herunder opgavereformen, kan give det indtryk,
at netop planlegning i serlig grad var tenkt som en amtskommunal
opgave, saledes at alle kommunale aktivitetsomrader skulle planlzg-
ges af amtsradet, der altsd ved sine planer kunne ga langt ind pa
omréader, der ellers henhorte under kommunalbestyrelsen [g5]. Plan-
omradet kunne pa den baggrund méaske hzvdes at udgere en undta-
gelse fra de generelle opgavefordelingsprincipper.

To vigtige bestemmelser om planer, der fastsattes omkring kommu-
nalreformens start, ma da ogsa forstas saledes, at der var tale om en
amtskommunal planlegning af hele den amts- og prim&rkommunale
aktivitet pd omradet. Det geelder for § 35 1 den oprindelige skolestyrel-
seslov (lov nr. 44 af g. februar 1970) og § 11 1 den oprindelige sociale
styrelseslov (lov nr. 227 al 27. maj 1970). Men denne ordning er nu
helt klart forladt for social- og sundhedsplanen, jfr. den nugzldende
sociale styrelseslovs § 26, hvorefter det tydeligvis er siledes, at amtsrad
og kommunalbestyrelse udarbejder en plan for hvert sit omrade. For
udbygningsplanlegningen for folkeskolevasenet m.v. har praksis altid
veret, at de to niveauer planlegger deres egne aktiviteter. Denne
praksis ma formentlig vere kendt og anerkendt af lovgivningsmagten

35. Jfr. ovenfor, p. 100, og ved note 143, hvor socialreformkommissio-
34. Se ogsd Amtskommuner, p. nens tanker omtales.
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i forbindelse med den seneste @ndring af skolestyrelseslovens planbe-
stemmelse 1 1979 [36].

Det eneste betydende felt, hvor amtsradet i dag foretager en samlet
planl®gning for hele det amts- og prim@rkommunale omrade, er den
kollektive trafik, jfr. kollektiv-trafik-lovens §§ 2 og 3. Men netop her ?
fremgar det af lovens forarbejder, at amtsrddet kun kan sztte sig
imod en kommunalbestyrelses ensker til planens indhold, hvor be-
grundelsen er en interesse, som rzkker ud over den enkelte primer-
kommune. Det siges i bemarkningerne: »Ved udformningen af de
administrative regler vil der blive lagt vagt pa, at planlegning af
den lokale og regionale kollektive trafik sker i et neje samarbejde
mellem kommunerne og amtsradet, og at der inden for de rammer, 3
der folger af hensynene til samordningen med trafikken i de tilsteden-
de kommuner og med regionaltrafikken, gives den enkelte kommu- '<
nalbestyrelse mest mulig indflydelse pa og ret til selv at bestemme,
hvorledes lokaltrafikken skal etableres, herunder blandt andet med
hensyn til servicestandard og takstpolitik« [37].

Konklusionen méa derfor blive, at det som udgangspunkt er muligt
at overfere lovgivningens almindelige principper for fordeling af kom- #
munal fellesskabsforvaltning og kombineret myndigheds- og felles-
skabsforvaltning ti] planomrédet.

3-4. Hjemmelskravet ved indgreb over for
kommunale rad

Det er velkendt, at nogle forvaltningsmyndigheder kan gribe ind over
for andre uden szrlig lovhjemmel i kraft af den stilling, myndighe- $
derne indtager i forhold til hinanden. Da de kommunale rad tilhorer /
den offentlige forvaltning, er det derfor ikke pa forhand givet, at
andre myndigheders indgreb i forhold til disse fordrer lovhjemmel.

36. Jir. herved FT 1979-80 (2. saml.), hidtidige [orleb« omtales.
tilleg A, sp. 350, hvor »erfaringer- 37. FT 1977-78, tilleg A, sp. 1101. %
ne fra planlegningsprocessens
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Navnlig er det tenkeligt, at visse mindre betydende indgreb kan ske
uden et sddant hjemmelsgrundlag.

Det kunne overvejes, om problemstillingen burde formuleres som
hjemmelskrav ved indgreb over for kommunen. Det er imidlertid
mest hensigtsmessigt at sztte det kommunale rdd i centrum, idet det
herved bliver muligt at dekke hele kommunalforvaltningens omrade,
dvs. sivel fellesskabsforvaltning som myndighedsforvaltning. Dette
er serligt vigtigt i en athandling om (overvejende) kommunale pla-
ner, der som navnt kan betragtes som en kombination af fellesskabs-
og myndighedsforvaltning [38].

Om begrebet hjemmel og hjemmelskrav henvises til athandlingens
indledning [39]. Begrebet indgreb behever nzppe nogen narmere
fastleggelse, idet det er umiddelbart forstaeligt.

Det skal papeges, at det [orckommer, at f.eks. en statslig myndighed
kan delegere sine befojelser til kommunale rad, jfr. f.eks. miljobeskyt-
telseslovens § 69 b. Indgreb i kommunale organers befajelser 1 henhold
til en sddan delegation vil ikke blive behandlet i det felgende. For-
mentlig kan indgreb her ske uden lovhjemmel. Selve delegationen til
et kommunalt rad antages ipvrigt at forudsztte hjemmel i lov [40].

3-4.1. Indgreb vedrorende fellesskabsforvaltning (almindelige overvejelser)
Etindgreb i et kommunalt rads fzllesskabsforvaltning, dvs. varetagel-
se af det lokale samfunds fellesinteresser, er et indgreb over for
kommunen som sadan. I vesttysk og ikke mindst norsk ret er det fast
antaget, at indgreb af denne art fordrer lovhjemmel [41].

Ogsa i1 dansk ret er det den dominerende opfattelse, at andre
myndigheders indgreb i forhold til kommunen som sadan kun kan

38. Jir. ovenfor, p. g6.
39. Jir. ovenfor, p. 29 .
40. Om delegation af belojelser og

og forvaltningslovens §28, 2. led.
41. Jfr. sdledes Klaus Stern i Bonner
Kommentar, p. 47 (vedr. Art. 28

indgreb heri henvises til Poul An-
dersen, Dansk Forvaltningsret, p.
307, Norgaard, Sagsbehandling,
P- 44 [Tog 47. For norsk ret henvi-
ses til Inge Lorange Backer i TR
1978, p. 151 fI, sarligt p. 169 I,

GG), og Eckhofl, Forvaltnings-
rett, p. 143 [, Frihagen, Forvalt-
ningsrett I, p. g7 f, og Eivind
Smith i TIR 1978, p. 655 fI, iszr
p. 681 f.
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ske med szrlig hjemmel i lov [42]. Egentlig har ingen imedegaet
synspunktet. De sporgsmal, der er stillet, angar formentlig kun den
kommunale myndighedsforvaltning. Herom nedenfor.

Efter min mening er det korrekt at stille et hjemmelskrav som det
nevnte. Det skal erkendes, at kravet, der i storre eller mindre grad
sidestiller kommunen med en borger, umiddelbart kan forekomme
urimeligt og méske »gammeldags« i en tid, hvor de efterhanden store
kommuner og deres organer af almindelige mennesker betragtes som
- og under en faktisk synsvinkel givetvis ogsd er — en nasten fuldt
integreret del af den samlede offentlige administration. Heroverfor
star imidlertid nogle tungtvejende retlige betragtninger.

Det er nzvnt, at kommunen i sit fundament kan siges at vare en
art forening af borgerne inden for det lokale omréde, og at den helt
fra det nuvarende kommunale selvstyres grundleggelse og fastszttelse
1 grundloven har varet opfattet som et lokalt »Selskab«, der ligesom
et »Individ« skal besidde en vis handlefrihed [43]. Allerede heri
ligger i nogen grad en stotte for, at forvaltningsmyndigheder ma
holde sig tilbage fra ulovhjemlede indgreb pid samme made, som det
gelder i forhold til private [oreninger.

Hertil kommer, at selve det forhold, at det kommunale selvstyre
er grundlovsfastet, endda i grundlovens kapitel om frihedsrettigheder,
tilsiger en serlig respekt for kommunerne fra andre myndigheders
side. Ganske vist skal staten ifolge grundlovsbestemmelsen fore tilsyn
med kommunerne, men dette tilsyn ma efter grundlovsbestem-
melsens ordlyd ordnes nermere ved lov, hvilket ogsd stetter et krav
om hjemmel i lov for statslige indgreb [44].

Efter kommunalreformen har kravet om lovhjemmel for statsmyn-
digheders indgreb i forhold til kommunen muligvis faet fornyet styrke,
navnlig vedrerende rent ekonomiske aspekter. Et grundprincip 1

42. Jir. Poul Andersen, Dansk For- Forvaltningens opgaver og orga-
valtningsret, p. 389, Ernst Ander- nisation, pp. 150-155, og Bent
sen, Administrativt tilsyn, p. g2 Christensen, Forvaltningsappara-
og 124 sammenholdt med p. 103, tet, pp. 68-71.

Haagen Jensen, Kommunalret, p. 43. J[r. ovenfor, p. g1 med note 2.
71, og Haagen Jensen i Miljoret 44 Jfr. herved Ernst Andersen, Ad-
3, P- 42. Se ogsd Bent Christensen, ministrativt tilsyn, p. 100 [.
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byrdefordelingsreformen, der udgjorde et af elementerne i kommu-
nalreformen, var at beslutningskompetence og ekonomisk ansvar
skulle folges ad. Dette princip tog uden tvivl primart sigte p4, at det
kommunale rad ikke ved sine beslutninger automatisk skulle pafore
staten udgifter, hvorfor refusionsordninger skulle afskaffes eller be-
grenses. De vendinger, hvori princippet er formuleret, skaber dog en
vis formodning for, at det ogsd har varet lovgivningsmagtens inten-
tion, at man skulle undga den modsatte situation, hvor statsmyndig-
hederne ved deres beslutninger paferer kommunen udgifter [45].
Ogséa dette kan formentlig i begrenset omfang underbygge kravet
om lovhjemmel.

Yderligere kan anferes, at det forhold, at kommunen har en selv-
stendig ekonomi, adskilt fra statens og andre kommuners, betyder, at
et statsligt indgreb med udgiftsforegende konsekvenser for kommunen
indirekte vil pafere kommunens borgere en byrde af skonomisk art,
enten ved at de kommunale skatter ma sxttes op, eller ved at kommu-
nen kan stille ferre skonomisk prezgede ydelser til ridighed for bor-
gerne. Det er klart, at der ikke her er tale om ekonomiske byrder af
den art, som stir i centrum, nar spergsmalet om et skerpet hjemmels-
krav diskuteres [46]. Alligevel mi selve dette, at der er tale om en
form for ekonomisk byrde pege i retning af et krav om hjemmel i
lov. Det gelder i serlig grad, hvor det ma antages, at et indgreb
har forskellige skonomiske konsekvenser for borgerne i [orskellige
kommuner. Det er nzppe nogen holdbar modbetragtning, at den
okonomiske belastning for den enkelte borger i mange tilfzlde nesten
ikke vil vere markbar. Der er tale om noget principielt [47].

45. Der henvises til FT 1968-69, sp. 46. Jfr. herved Jens Garde i Alminde-

571 og 3058, samt tilleg A, sp.
3377- Se endviderc Heidc-Jorgen-
sen og Nilsson, Byrdcfordelingslo-
vene, p. 24 f. Ogsid Harder drager
visse konsekvenser al princippet,
jfr. Dansk kommunalforvalining
I, p. 52 [T, og delvis p. 44.

lige emner, p. 152 .

47. Jfr. herved U 1899.46, hvor dom-

men fastsatte et belob pa kr. 3,36
med tilleg al renter, hvilket ~ med
skyldig hensyntagen til inflationen

ikke var noget overvazidende

beleb.

109

TAY



3.4.2.

3.4.2. Indgreb vedravende myndighedsforvaltning (almindelige overvejelser)
Med hensyn til indgreb i det kommunale rads befejelser til udstedelse
af retlige direktiver er det ikke helt entydigt teoriens opfattelse, at
der kraves serlig lovhjemmel. Diskussionen er dog udelukkende cen-
treret om, hvorvidt enkelte typer af indgreb kan ske uden lovhjemmel.
En narmere redegorelse og undersogelse sker i de folgende afsnit,
hvortil henvises. Her skal det blot understreges, at der 1 hvert fald
synes at vare enighed om den opfattelse, at ikke alle former for
indgreb i det kommunale rads myndighedsforvaltning kan ske uden
lovstette.

Denne opfattelse er formentlig baseret pa den i dansk ret alminde-
ligt accepterede antagelse, at andre myndigheder skal udvise en
tilbageholdenhed over for kollegiale myndigheder med reprasentan-
ter for befolkningen, hvilket i litteraturen navnlig er kommet til
udtryk i forbindelse med n®vn [48]. Denne antagelse forer videre
over i det gengse synspunkt, at et kommunalt rad ikke star i noget
almindeligt underordnelsesforhold til andre myndigheder [49].

I visse sammenhange vil det maske ogsa vare muligt at anfere det
kommunale rads szrlige lokalkendskab som en begrundelse for et
krav om lovhjemmel for de her n®vnte indgreb.

3.4.3. Gennemgang af forskellige typer af indgreb med henblik pd
hjemmelskravet
Herefter skal de enkelte former for indgreb gennemgas med henblik
pd at udskille de typer, som iser har givet anledning til tvivl med
hensyn til hjemmelskravet.

Ingen har havdet, at et kommunalt réd uden lovhjemmel kan gives

48. Jfr. navnlig Poul Andersen, Dansk for kommunale fxllesskabers or-

Forvaltningsret, p. 49, og Bent
Christensen, Naevn og Rad, pp.
193-224. P. Espersen, Beslutninger
og samtykke, p. 204 [T, anerkender
som udgangspunkt ogsi ¢n sidan
tilbageholdenhed, men en analogi
findes dog tilstrekkelig som
grundlag for de almindelige til-
synsmyndigheders indgreb over
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ganer.

49. Tydeligst hos Poul Andersen,

Dansk Forvaltningsret, p. 67 f,
Harder, Kommunale opgaver, p.
8, Bent Christensen, Det offent-
liges virksomhed, p. 191, samt
Baggesen og Espersen, Den sociale
styrelseslov, p. 70.
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konkrete eller generelle tjenestebefalinger vedrerende en beslutnings
indhold. Derimod har Bent Christensen varet inde p4, at det er
tvivlsomt, om ikke ministeren (centraladministrationen) kan udstede
tjenestebefalinger — formentlig iser generelle tjenestebefalinger — ved-
rorende sagsbehandlingen (processen) uden szrlig hjemmel [50].

Der er almindelig enighed om, at indgreb som en anden myndig-
heds forudgidende godkendelse, en anden myndigheds ®ndring pi
eget initiativ og »call-in« krever serlig hjemmel [51].

Derimod er der uenighed om, hvorvidt der uden lovhjemmel er
adgang for ministeren til at 2ndre de kommunale organers afgorelser
efter klage. Mest markant har Erik Haarder havdet, at en sidan
lovhjemmel som udgangspunkt ikke fordres [52]. Som modsatning
hertil star iser Claus Haagen Jensens synspunkt, hvorefter lovhjem-
mel [or rekurs som hovedregel ma kraves [53].

Ligeledes er der muligvis heller ikke fuld enighed om, hvorvidt
ministeren kan kreve oplysninger af de kommunale rdd uden hjem-
mel i lov. Det er tilsyneladende den almindelige opfattelse, at et
sadant hjemmelskrav ma stilles [54], men i hvert fald Bent Christen-
sen har nzvnt, at dette er usikkert [55].

Pa den baggrund synes det iser at vaere af interesse at foretage en
nzrmere undersegelse af, hvorvidt ministeren uden szrlig lovhjemmel
kan kreve oplysninger af de kommunale rad og udstede generelle
tjenestebefalinger til disse vedrerende sagsbehandlingen, samt hvor-
vidt ridenes afgorelser kan rekureres til ministeren uden lovstatte.

50. Jir. Bent Christensen, Forvalt- ver, p. 20 [
ningsapparatet, p. 68. Synspunk- 53. Jir. Haagen Jensen, Kommunal-
. tet er ikke gentaget i Forvaltning- ret, p. 72 med note 3.
ens opgaver og organisation, jIr. 54. JIr. sdlcdes Ernst Andersen, Ad-
dennes p. 150. ministrativt tilsyn, p. 107, Ner-
51. JIr. a.st., henholdsvis p. 6g (T, og gaard, Sagsbehandling, p. 106, og
p- 150, samt Haagen Jensen, formentlig ogsda Haagen Jensen,
Kommunalret, p. 72. Kommunalret, p. 72.
52. Jfr. Harder, Om &ndring, pp. 15- 55. Jir. Bent Christensen, Forvalt-

42, og Harder, Kommunale opga- ningsapparatet, p. 71.
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3.4-4- Nermere om hjemmel for generelle tjenestebefalinger vedrorende
sagsbehandlingen

Bent Christensens sporgsmalstegn ved, om ministeren er afskaret fra
uden lovhjemmel at give de kommunale rad generelle tjenestebe-
falinger om sagsbehandlingen, sigter antagelig helt overvejende til
kommunale sager med karakter af myndighedsforvaltning.

Der foreligger sa vidt vides ikke praksis, herunder administrativ
praksis, som kan belyse problemet [56].

Udgangspunktet tages derfor i betenkning 657/1972 om begrun-
delse af forvaltningsafgerelser og administrativ rekurs m.v. Det ned-
satte udvalgs principale forslag er, at der udarbejdes et cirkulere om
pligt til efterfolgende begrundelse, og efterhdnden i forbindelse med
fornyelse af lovkomplekser indszttes begrundelsesregler i disse afpas-
set efter de enkelte love. Det navnte cirkulere foreslas kun udsendt
til de statslige forvaltningsmyndigheder, mens der til kommunale
myndigheder skal rettes en henstilling af lignende indhold [57]. Hvis
udvalget havde fundet, at kommunale radd uden lovhjemmel kunne
instrueres af statslige forvaltningsmyndigheder, ville det have varet
oplagt at rette cirkuleret til alle myndigheder, idet de vigtige hensyn
til borgernes retssikkerhed m.m., som ligger bag forslaget, naturligvis
har samme vagt, uanset om en afgerelse er truffet af et statsligt
eller kommunalt organ [58]. I sin omtale af betznkningens forslag
fremhever Carl Aage Neorgaard, at kun gennem lovgivning er det
muligt at indfere en regel om begrundelse, som er retligt bindende
for den kommunale administration [59].

56. For sa vidt angdr konkrete direkti-
ver vedrerende sagsbehandling

ner, si vidt ses med henblik pé en
offentlig debat. A{FT 1970-8o0, (2.

knyttet helt cller overvejende til
kommunale rads fzllesskabsfor-
valtning kan to ministersvar pa
sporgsmil i folketinget derimod i
et vist omfang tjene (il belysning.
AlFT 1978-79, sp. 11517 [, [rem-

saml.), sp. 5546 [, [remgar, at soci-
alministeren ikke mener at have
»adkomst til at blande sig i amts-
ridenes enkelte dispositioner med
hensyn til anszttelsesspergsmale,
herunder vistnok ogsa opslagets

gar, at handelsministeren ikke udformning.

57. JIr. betznkningen, p. 35 og 36.
58. Ast,, p. 33 [L

59. JIr. Nergaard i Juristen 1973, P

169 [, navnlig p. 175.

uden lovhjemmel finder at kunne
give cn bestemt kommunalbe-
styrelse pdleg om at udarbejde al-
ternative (forslag til) varmepla-
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3.4.5.

Jeg er enig i denne opfattelse, ikke blot for s& vidt angar begrundel-
se, men alle sagsbehandlingsspergsmal. Et nzrliggende argument for,
at generelle tjenestebefalinger vedrerende processen kan rettes til
kommunale rad uden lovhjemmel kunne vare, at sadanne befalinger
kan gives til n@vn, der normalt ogsa indtager en meget uathengig
stilling 1 forhold til andre myndigheder [60]. Denne parallel er imid-
lertid ikke holdbar. Det skyldes iser de kommunale organers tilknyt-
ning til kommunen, som har selvstzndig retssubjektivitet. Kommu-
nen er 1 forhold til bl.a. staten et selvstendigt forvaltningssubjekt med
egen okonomi. En hvilken som helst forskrift om, hvorledes sager
skal behandles, vil kunne berere kommunens ekonomiske ressourcer.
F.eks. vil en forskrift om en szrlig hering beslaglegge et vist minimum
af personaleressourcer, medfere udgifter til forsendelser m.v. Det er
almindeligt anerkendt, at det alene er det kommunale rad, som inden
for grenser sat af loven og uskrevne grunds@tninger disponerer over
kommunens gkonomiske ressourcer [61].

3.4.5. Nermere om hjemmel for krav om oplysninger

I den forvaltningsretlige teori synes Ernst Andersen af den opfattelse,
at andre myndigheder, navnlig ministrene, kun kan kraeve oplysnin-
ger fra et kommunalt rdd med hjemmel i lov, fordi et krav om
indsamling og meddelelse af oplysninger ma betragtes som et paleg
til kommunalbestyrelsen om at handle [62]. Ogsa Carl Aage Nor-
gaard og Jens Garde finder, at lovhjemmel fordres [63]. Claus Haa-
gen Jensens synspunkt er, at »adgang til at kreve oplysninger ligger

6o. Jfr. Bent Christensen, Navn og kelte kommunalbestyrelses- eller

Rad, p. 207 {I. Endvidere Lis Sejr
1 Almindelige emner, p. 34 (.

61. Jfr. Ernst Andersen, Administra-

tivt tilsyn, p. 159, der betegner
Budget- og skatteudskrivningsret-
ten som »Kommunestyrets hellig-
ste Klenodie«. Sammenhzngen
mellem sagsbehandling og det
kommunale r&ds dispositionsret
over kommunens gkonomiske res-
sourcer er i litteraturen m.v. navn-
lig berort med henblik p4 det en-

amtsradsmedlems krav pa oplys-
ninger som led i sagsforberedelsen,
jfr. Harder, Dansk kommunalfor-
valtning I, p. 92 [, Kurt Nielsen i
UfR 1976 B, p. 154 I, og samme
i NaT 1978, p. 35. Sc endvidere
bet. 8g4/1980, p. 174.

62. JIr. Ernst Andersen, Adminstra-

tivt tilsyn, p. 107.

63. Jfr. Norgaard, Sagsbehandling, p.

106.
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pa kanten af de befojelser, som forudsatter lovhjemmel« [64]. Den
mest tvivlende er som nzvnt Bent Christensen, der har sagt: »Galden-
de ret indeholder 1 vidt omfang hjemmel for centraladministrationen
til at kreeve information af kommunalforvaltningen. Det er uklart,
om centraladministrationen uden sddan hjemmel kan kr@ve informa-
tion« [65].

Lovgivningen tegner ikke noget sikkert menster. I § 58, stk. 1, 2.
pkt., i den tidligere vandforsyningslov (lovbek. nr. 524 af 26. septem-
ber 1973 med senere @ndringer) var det fastsat, at primerkommuner-
nes kommunalbestyrelser pa begering skulle give visse myndigheder
nermere angivne oplysninger om vandforsyningsanleg, der forsyner
beboere i kommunen, og oplysning om foreliggende undersogelser og
planer vedrorende kommunens vandforsyning. En tilsvarende be-
stemmelse er ikke indsat 1 den nugzldende vandforsyningslov. Dette
begrundes i forarbejderne med, at »det er ikke fundet nedvendigt at
give regler om kommunalbestyrelsens pligt til at give oplysninger til
andre myndigheder, der har befojelser med hensyn til vandforsyning,
jfr. den geldende vandforsyningslov § 58, stk. 1, 2. pkt.« [66]. Denne
begrundelse kan opfattes siledes, at den foresldede lovs kap. 3 om
kortlegning og planlegning samt bestemmelsen 1 § 67 om ejere af
vandforsyningsanlaegs pligt til at give oplysninger er tilstreekkelige til
at sikre de avrige myndigheder de fornedne oplysninger. Bemark-
ningerne kan imidlertid ogsa forstas saledes, at lovgivningsmagten
ikke har fundet, at andre myndigheders adgang til at kreeve oplysnin-
ger af kommunalbestyrelsen forudsztter lovhjemmel.

Det generelle indtryk er ellers, at lovgivningsmagten har vearet
omhyggelig med at indsztte bestemmelser om kommunale rads pligt
til at meddele statslige myndigheder (og andre myndigheder) oplys-
ninger, hvor sddanne mé antages at kunne vare af betydning [67].

64. Haagen Jensen, Kommunalret, p. seslovens § 54, varmeforsynings-
72. lovens § 11, lands- og fegionplan-
65. Bent Christensen, Forvaltningsap- lovens § 3 (og § 11) og den sociale
paratet, p. 71. Udtalelsen er ikke styrelseslovs § 23 (og § 10}. Endvi-
gentaget i Forvaltningens opgaver dere fs.v. angdr amtsridets krav
og organisation, jfr. dennes p. 154. p& oplysninger fra kommunalbe-
66. FT 1977-78, tilleg A, sp. 2985. styrelsen, skolestyrelseslovens § 34,
67. Jir. som eksempler miljobeskyttel- 2. pkt.
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Af serlig interesse er naturligvis den kommunale styrelseslovs § 63,
hvorefter kommunalbestyrelsen skal tilvejebringe og meddele ved-
kommende minister de oplysninger, som denne matte forlange om
forhold i kommunen. Bestemmelsen svarer til regler i lovene om
kobstadskommunernes styrelse og landkommunernes styrelse og kan
fores helt tilbage til de forste kommunallove 1 1867 og 1868 [68].
Den blev navnlig diskuteret i forbindelse med tilblivelsen af landkom-
munalloven af 1867. Under den debat, der fandt sted, indtog inden-
rigsministeren det standpunkt, at sogneradene var forpligtede til
at efterkomme et paleg om at meddele visse typer af oplysninger
»Comrmunen vedrerende« uden serlige lovbestemmelser herom.
Medlemmer af landstinget kunne imidlertid ikke tilslutte sig dette
synspunkt og foreslog derfor en sarlig bestemmelse om oplysninger
indsat [6g]. At en sidan bestemmelse herefter vedtoges, ma mest
naturligt forstds som lovgivningsmagtens underkendelse af indenrigs-
ministerens nevnte standpunkt. Pa den baggrund ma det vare beret-
tiget 1 hvert fald at hevde, at ministeren ikke uden lovhjemmel kan
kreve de kommunale rads tilvejebringelse og meddelelse af almindeli-
ge statistiske oplysninger og andet analysemateriale til brug for sine
almindelige undersogelser og generelle foranstaltninger. Pa given
foranledning har indenrigsministeriet da ogsa (i 1972) udtalt, at det
ved kommunestyrelseslovens § 63 og tilsvarende tidligere bestemmel-
ser har varet hensigten at skabe hjemmel for sédanne krav [70].
Mere tvivlsomt er det, om ministeren og andre myndigheder uden
lovstotte kan kreve oplysninger fra et kommunalt rad til brug for
deres behandling af en sag. Et tznkt eksempel: En kommunalbe-

68. Lov af 6. juli 1867 om Landcom- Bestyrelsen af Kjobenhavns Com-

munernes Styrelse m.v. og lov af
26. maj 1968 om Kobstadscom-
munernes Styrelse. Se ogsd FT
1967-68 (2. saml.), tilleg A, sp.
160.

6g. Jfr. RT 1866-67, Landstingets

forh., sp. 3870-72, 3873-74, 3891,
3894 og 3900.

70. Jfr. Danske kommuner 1972, nr.

8, p. 30. Lov af 4. marts 1857 om

munale Anliggender indeholdt in-
gen bestemmelser om oplysninger.
Det er af interesse, at lovgivnings-
magten har felt sig foranlediget til
at indsztte en sidan i lov nr. 274
al 8. juni 1977 om Kebenhavns
kommunes styrelse, j{r. lovens (nu
lovbek. nr. 314 af 20. juni 1984) §
50.
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styrelse nzegter at godkende en storre @ndring af et privat varmeveerk
i henhold til varmeforsyningslovens § 14, stk. 1. Afslaget paklages til
energiministeren i henhold til lovens § 34. Kan energiministeren uden
lovhjemmel forlange, at amtsridet, der forer tilsyn med varmevarket
efter aftale i henhold til miljebeskyttelseslovens § 49 a, skal udlevere
sine foreliggende oplysninger om virksomhedens hidtidige miljomas-
sige virkninger pa omgivelserne? [71]

Den navnte udtalelse (ra 1972 ma forstds sdledes, at indenrigsmini-
steriet p& davarende tidspunkt ville besvare spoergsmalet bekraftende:
»Bestemmelsen 1 styrelseslovens § 63 vedrarer siledes ikke det forhold,
at en kommunalbestyrelse i dens egenskab af lokal myndighed vil
vare forpligtet til uden vederlag at stille sidanne oplysninger vedre-
rende lokale forhold til ridighed for andre offentlige myndigheder,
som er nadvendige til varetagelse af disse myndigheders sagsbehand-
ling og interesser«. Denne del af udtalelsen har imidlertid ikke stor
vaegt i dag, idet indenrigsministeriet nu s& vidt vides fortolker § 63
som omfattende alle typer af oplysninger, hvad der da ogsa stemmer
bedst med dens ordlyd [72].

Sterre betydning har grundsetningen om, at myndighederne skal
»rekke hinanden hidnden«. Omend denne nok omfatter den her
behandlede situation, tager den dog ikke i dansk ret specielt sigte
herpd — og da slet ikke specielt pa forholdet mellem statslige og
kommunale myndigheder — men snarest pa en begrensning al det
organisatoriske specialitetsprincip [73].

Efter min opfattelse kan der kun kraves oplysninger af et kommu-

71. Det bemerkes, at der nxppe er der, og den nuverende leder af

72.
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tvivl om, at miljemessige hensyn
er lovlige ved afgorelser om var-
meforsyning, jfr. eksempelvis FT
1978-79, tilleg A, sp. 3444 (»rede-
gores for plancns miljomeassige
konsekvenser«).

Et indicium for den andrede for-
tolkning findes i den kommentere-
de kommunestyrelseslov, der er
udarbejdet af tidligere kontorchef
i indenrigsministeriet, FErik Har-

indenrigsministeriets kommunal-
afdeling, Preben Espersen. I 4.
udgave er ovennzvnte udtalelse
vedr. § 63 medtaget (p. 171). Fra
og med 5. udgave er den udgdet.

73. Jir. Poul Andersen, Dansk For-

valtningsret, s. 384 [. I Navn og
Rad, p. 392, knytter Bent Chri-
stensen dog grundsatningen sam-
men med sporgsmalet om oplys-
ninger.
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nalt rad, ogsa til brug for behandlingen af en sag, hvis lovhjemmel
foreligger. Dette gelder, uanset at lovhjemmel ikke fordres ved mini-
sterens krav om oplysninger fra nazvn [74]. Begrundelsen er den
samme, som netop er anfert for hjemmelskravet ved generelle tje-
nestebefalinger om sagsbehandlingen. Et kommunalt rad er knyttet
til kommunen, som er et selvstendigt forvaltningssubjekt med egen
okonomi. Et pdleg om navnlig indsamling, men ogsd meddelelse af
oplysninger vil uundgaeligt berere kommunens ekonomi ved beslag-
leggelse af visse personaleressourcer, udgifter til forsendelse m.v. og
herved bryde med det fundamentale princip om, at kun det kommu-
nale rad inden for rammer sat af loven og uskreven ret pd tilsvarende
niveau disponerer over kommunens ekonomiske ressourcer [75].

Det skal papeges, at i forholdet mellem minister og kommunale
rad er sporgsmalet om hjemmelsgrundlaget for krav om oplysninger
kun et teoretisk problem, idet kommunestyrelseslovens § 63 med
indenrigsministeriets nye brede fortolkning, dakker alle tilfelde i
praksis [76]. Derimod kan et problem i praksis opstd i forholdet
mellem kommunale rad indbyrdes og mellem disse rad og af ministe-
ren uathangige statslige myndigheder, f.cks. nevn.

74. Jir. Bent Christensen, Naevn og pavirke personaleforbruget. En
Rad, p. 218, og Lis Sejr i Almin- adgang af denne art kan med an-
delige emner, p. 35. dre ord vanskeligt adskilles fra kompe-

75. Betenkning 894/1980, p. 174 (1. tencen il og ansvaret for at fastsette
sp.), er her en interessant stette. personalerammer og bevillinger til ad-
Det siges: »Udvalget har drafiet ministrationen.« (min (remhavelse).
muligheden alat indfore en ret for Se ogsa henvisningerne ovenfor p.
¢t mindretal af en vis storrelse til 113, note 61, samt Kurt Nielsen i
af den kommunale forvaltning og UfR 1982 B, p. g4 .
de kommunale institutioner at 76. Al denne grund vil en undersegel-
fordre bestemte oplysninger udleveret sc al administrativ praksis [or-
(kopieret, udsendt) samt 1 mindre mentlig vanskeligt kunne kaste lys
omlang tilvejebragt ... Nér ind- over problemstillingen. Dette be-
forelsen af en ret for mindretal il styrkes al, at myndighederne na-
udlevering og kopiering alligevel turligvis i nasten alle tilfzlde on-
ikke ... umiddeclbart kan accepte- sker at vere hinanden behjlpeli-
res, hanger det sammen med to ge med oplysninger, hvad der da
forhold. Udnyttelsen af ¢n séddan ogsa ma anses for god forval(-
ret vil kreve en indsats af admini- ningsskik. Jfr. Nergaard, Sagsbe-
strative ressourcer  og dermed handling, p. 106.
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Det skal [remhaves, at der med det {oregaende ikke nedvendigvis
er sagt, at krav om oplysninger fordrer udtrykkelig lovhjemmel [77].

3-4.6. Nermere om hjemmel for rekurs

I Norge er spergsmélet om adgang til at paklage afgorelser truffet af
kommunale myndigheder reguleret i forvaltningsloven, jfr. dennes §
28, 2. led. Det er her [astsat, at den almindelige klageret i henhold
til bestemmelsens 1. led ikke galder for »vedtak« truffet af organer
oprettet 1 henhold til kommuneloven eller fylkeskommuneloven, dvs.
kommunestyre, formandsskab, [ylkesting, fylkesudvalg og visse andre
kommunale udvalg [78].

I Sverige er der i en rekke serlove fastsat serlige bestemmelser om
rekurs af kommunale afgerelser ([6rvaltningsbesvir). Hvor sidanne
regler ikke findes, galder i henhold til kommunallag af 1977 (nor.
179), kap. 7, en almindelig adgang for ethvert »kommunemedlem«
til at paklage beslutninger truflfet af kommunens organer (kommunal-
besvir). Klagemyndigheden kan kun pase legalitetsspergsmaél, hvor-
for ordningen pd mange mader reelt minder om det almindelige
legalitetstilsyn med kommunalforvaltningen i Danmark [79].

Her i landet findes ingen tilsvarende lovregulering. Dette medferer,
at spergsmalet om, hvorvidt kommunale afgerelser uden lovhjemmel
kan paklages til ministeren m.v., har serlig aktualitet hos os. Der kan
konstateres en vis usikkerhed og uenighed omkring dette spargsmals
besvarelse. I betenkning 657/1972 om begrundelse af forvaltningsaf-
gorelser og administrativ rekurs m.v. hedder det saledes: »Det tradi-
tionelle udgangspunkt i dansk forvaltningsret er, at forvaltningsakter
kan paklages i den administrative rekurs til et hgjere forvaltningsor-
gan, i sidste instans vedkommende minister. Denne regel ... anses
ogsa for at gzlde som princip uden lovhjemmel. Reglen er utvivlsomt
rigtig i den szdvanlige hierarkisk opbyggede statsforvaltning. Dens

77. Det underseges sarskilt nedenlor, 79. En kort beskrivelse af kommunal-
p. 131. besvar og [orvaltningsbesvar fin-

78. JIr. narmere Eckhoff, Forvalt- des i Stromberg, Kommunalritt,
ningsrett, p. 525, og Frihagen, p. 72 Tog 84 [.

Forvaltningsrett 11, p. 200 f.
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3.4.6.

omfang er derimod mere tvivlsomt for s vidt angar kommunalfor-
valtningen.« [80]

I teorien er det givetvis den dominerende opfattelse — i hvert fald i
dag - at lovhjemmel fordres [81]. Mest konsekvent er en ulovbestemt
adgang til at rekurere (visse) afgorelser truffet af kommunale organer
hevdet af Erik Harder [82]. Harders opfattelse sigter kun til de
kommunale organers retsnormerende kompetence (myndighedsfor-
valtning). Det er hans synspunkt, at den offentlige forvaltnings orga-
nisation er opstaet ved, at kompetencen i tidens leb er blevet fordelt
til forskellige organer under hensyn til enten det enskelige i, at
afgorelser trafles af organer med szrlige kvalifikationer, eller med
henblik pa at opna en praktisk arbejdsdeling. Dette sammenholdes
med den netop nzvnte forvaltningsretlige antagelse om, at forvalt-
ningsafgerelser som udgangspunkt kan paklages. Harder finder, at
dette udgangspunkt kun kan fraviges, hvor serlig hjemmel foreligger,
eller hvor en kompetence er tillagt et organ pé grund af dets kvalifika-
tioner [83]. Efter en papegning af, at afgerelser truffet af blandede
stedlige kollegiale myndigheder som brandkommission og bygnings-
kommission altid — ogsa ulovbestemt — har kunnet rekureres til mini-
steren [84], gennemgas en raxkke omrader, hvor kommunalbe-
styrelsen udever myndighedsforvaltning, og det havdes, at de fleste
af disse er henlagt til et kommunalt organ af rent praktiske grunde
og ikke som felge af organets serlige kvalifikationer. Det pdvises ud
fra lovgivning og administrativ praksis, at der pad de pagzldende
omrader er adgang til rekurs, medmindre der i en afgerelse indgar
punkter, som vedrerer kommunens interesser som selvstendigt for-

80. Betznkningens p. 49. Sc ogsa Bent 13-43, og Harder, Kommunale
opgaver, p. 2I.
83. Jfr. Harder, Om &ndring, p. 4

og 6. Om den almindelige adgang

Christensen, Forvaltningsappara-
tet, p. 70 [.
81. Jfr. Bent Christensen, a.st., Bent

82.

Christensen, Forvaltningens opga-
ver og organisation, p. 150, Haa-
gen Jensen, Kommunalret, p. 72,
og Ellen Margrethe Bassc 1 Almin-
delige emner, p. 292.

Opfattelsen kommer iser il ud-
tryk i Harder, Om =ndring, pp.

til at paklage [orvaltningsafgerel-
ser kan henvises til Poul Ander-
scn, Dansk Forvaltningsret, p.
522, og det ovenlor, p. 118 [ ved
note 8o, anforte citat fra bet. 657/

1972.

84. Harder, a.st., pp. 9-14.
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valtningssubjekt, f.eks. ved at have gkonomiske konsekvenser for
kommunen [85].

Efter min mening er den tungestvejende del af Harders argumenta-
tion to eksempler fra administrativ praksis pa, at ulovbestemt klage-
adgang har veret antaget i forhold til kommunale afgerelser. Eksemp-
lerne vedrerer rottebek@mpelsen og folkeskoleomradet. De har imid-
lertid ingen relevans i dag, idet begge omrader nu omfattes af
udtrykkelige lovbestemmelser om rekurs, jfr. miljebeskyttelseslovens
88 4 a, 5 og 70-74 samt skolestyrelseslovens § 65 [86]. Hertil kommer,
at den nazvnte rekursadgang for afgerelser om rottebekempelse for-
mentlig var ulovlig [87]. Den forste klagebestemmelse indsattes som
§ 1, stk. 4, 1 rotteloven af 1924 (lov nr. g2 af 29. marts 1924). Der
gives ikke nogen nermere begrundelse herfor. I loven af 1938 (lov
nr. 116 af 31. marts 1938) er klageforskriften udgaet. Harder mener,
at der alligevel bestod en klageadgang, og at den efterhdnden udvikle-
de praksis, der tillod rekurs, derfor var lovlig [88]. Det mest naturlige
ma dog vere at forsta denne zndring i lovgivningen siledes, at den
hidtidige klageadgang er ophzvet. Dette imodegés ikke af forarbej-
derne [8g]. Det er da ogsa interessant, at den minister, som medvirke-
de ved lovens tilblivelse, 1 det til loven knyttede cirkulere nr. 198 af
19. oktober 1938, p. 352 f, udtrykkeligt fastslar, at klageadgangen er
bortfaldet. Der er ingen tegn p4, at lovgivningsmagten ved behand-

85. Jfr. Harder, a.st., pp. 15-43, navn- ride. I det forste lovforslag, der

86.

87.

lig p. 15, 23, 38 fog 42 [.
Se endvidere bek. nr. 666 af 16.

december 1982 om bekampelse af
rotter § 5, stk. 2.

Det er vanskeligere at sztie
sporgsmalstegn ved den aldre
ulovbestemte rckurspraksis pé fol-
keskolcomradet. Se herom FT
1969-70, tlleg A, sp. 545, og
forh., sp. 120 f. Endvidere FOB

1970.15 (is®r p. 20).

88. Jfr. Harder, Om @ndring, p. 38.

89.

120

Tvartimod tyder
P4, at lovgivningsmagten var rest-

riktiv over for rekurs pd dette om-

forarbejderne

forte frem til 1938-loven vari § s,
stk. 2, indsat en bestemmelse om
adgang til klage over paligning af
udryddelsesudgifter afholdt af
kommunen, jir. RT 1936-37, til-
leg A, sp. 3373. I det genfremsatte
lovforslag, jfr. RT 1937-38, tilleg
A, sp. 2435, og den endelige lov
al 1938 er denne klageadgang ud-
gaet. Det bemarkes, at paligning
af udryddelscsudgifter bererer
kommunens ekonomiske interes-
ser og derfor ifolge Harder, a.st.,
p- 42 [, nzppe skulle kunne pakla-
ges uden sxrlig lovhjemmel.
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lingen af rotteloven af 1961 (lov nr. 120 al §. maj 1961) har kendt,
endsige accepteret den ulovbestemte rekurspraksis.

Den mest direkte kritik af Harder er fremsat af Haagen Jensen,
der papeger, at opfattelsen af, hvornar lovhjemmel kreves, formentlig
er skerpet, siden Harder [remsatte sit synspunkt 1 1962, bl.a. fordi
nyere lovgivning menes undtagelsesfrit at have fastsat regler om
rekurs, hvor man har ensket dette styringsmiddel anvendt [go]. Jeg
er enig i denne argumentation. En gennemgang af alle de vigtigste
lovomrader, der regulerer de kommunale rads myndighedsforvalt-
ning viser cn pafaldende omhu [ra lovgivningsmagtens side med
hensyn til indsettelse af regler om rekurs, hvor det er relevant. Det
er ganske vist ikke i alle tilfzlde, at rekursbestemmelser helt klart er
udformet med den begrundelse, at paklage af en kommunal afgerelse
fordrer hjemmel. Saledes siger ministeren om skolestyrelseslovens §
65 ved [oreleggelsen af lovforslaget: »Forslaget om en sddan adgang
til klage til hejere myndighed er i hovedsagen i overensstemmelse
med nugazldende praksis, men jeg har fundet det enskeligt, ikke
mindst pd baggrund af den omfattende decentralisering, som lovfor-
slaget tilsigter, at klageadgangen formelt fastszttes i loven, hvilket
ogsd vil vaere 1 overensstemmelse med igangvarende bestrzbelser pa
i hejere grad end hidtil at formalisere forvaltningsprocessen.« [g1].
Det afgorende er imidlertid, at lovgivningsmagtens omhyggelige ind-
settelse af rekursbestemmelser 1 de love, der henlzgger opgaveomra-
der til kommunale rad (»decentraliserer«) i sig selv skaber en formod-
ning for, at lovgivningsmagten altid har taget stilling til rekurs-
spergsmalet, hvorfor rekurs kun kan ske, hvor der er bestemmelser
herom [g2]. Sa vidt ses volder kun tre lovomrader til en vis grad
problemer her.

Det forste er lov nr. 178 af 24. maj 1972 om bortskaflelse af olie- og
kemikalieaffald. Denne lov indeholder ingen udtrykkelige bestemmel-

go. Haagen Jensen, Kommunalret, p. der er udtryk for decentralisering,

72, note 4. bestyrkes af betenkning 657/1972,
g1. FT 1969-70, sp. 120 [. p. 50, der papeger el eget bchov
92. Den nzvnte omhu m.h.t. indszt- for rekursbestemmelser.

telse af rekursbestemmelser i love,
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ser om rekurs. Alligevel vedlegges som bilag til lovforslaget et udkast
til bekendtgerelse, som indeholder bestemmelser om péaklage af kom-
munalbestyrelsens afgerelser til ministeren [93]. Udkastet accepteres
abenbart af lovgivningsmagten, idet det senere udstedes som bek.
nr. 455 af 17. oktober 1g72. Selv om hjemmelen for en klageord-
ning ikke fremgar udtrykkeligt af loven, kan den dog, omend mé-
ske noget anstrengt, siges at vare indeholdt i lovens § 1, stk. 2,
3. pkt. (»kommunale myndigheder kan palegges tilsynsopgaver«),
hvorved der vedrerende tilsynet med borgernes bortskaffelse af olie-
og kemikalieallald kan havdes at vere etableret en art over- og
underordnelsesforhold mellem minister og det kommunale rad. En
anden mulighed er at havde, at § 1, stk. 1 (»ministeren ... fastset-
ter regler om opbevaring, transport og bortskaffelse af affaldspro-
dukter«) er sa bred, at den giver ministeren adgang til at etablere
sig selv som tilsynsmyndighed i forhold til borgerne, og at § 1, stk.
2, 3. pkt. (»kommunale myndigheder kan palegges tilsynsopga-
ver«) kan betragtes som en adgang til at delegere tilsynsbefojelsen
til et kommunalt organ. Afgerelser 1 henhold til delegeret myndig-
hed ma antages at kunne rekureres til den delegerende. Efter mil-
jobeskyttelseslovens vedtagelse et ar senere er hjemmelsproblemet
lest, idet bekendtgerelsens indhold er dekket af denne lov, hvori er
indsat rekursbestemmelser. Den nye bekendtgorelse (bek. nr. 121 af
17. marts 1976 som @ndret ved bek. nr. g2g al 7. marts 1980)
henviser da ogsd til savel loven om bortskaffelse af olie- og kemika-
lieaffald som til bestemmeler i miljebeskyttelsesloven.

Et andet problem er visse love vedrerende boligministeriets omra-
de. Her er det i bl.a. lov nr. 459 al 5. november 1980 om statstilskud
til energibesparende [oranstaltninger i beboelsesejendomme § 8, stk.
1, udtrykkeligt fastsat, at kommunalbestyrelsens afgerelse ikke kan
péklages til anden administrativ myndighed. Det kan give anledning
til at overveje, om der som udgangspunkt er rekursadgang, hvor
kommunale rdd administrerer rene statslige midler, og om denne

93. Jir. FT 1971-72, tilleg A, sp. 2249
f.
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3.4.6.

adgang kun kan afskeres med hjemmel i lov. Det er dog pé ingen
made nedvendigt og efter min mening heller ikke rigtigt at drage en
sidan konklusion, idet tilsvarende bestemmelser er indsat i andre
love, hvor kommunalbestyrelsen trefler andre typer af afgorelser, jfr.
eksempelvis lovbek. nr. 288 af 26. maj 1977 om brandsikring af ®ldre
beboelsesbygninger m.v. § 17. Der er ikke grund til at opfatte disse
bestemmelser som andet end et onske om en udtrykkelig stillingtagen
til rekursspergsmalet inden for boliglovgivningen [94], hvilket stem-
mer overens med den ovenfor omtalte almindelige tendens til en
formalisering af forvaltningsproceduren. De navnte bestemmelser
kan derfor meget vel havdes blot at std ex tuto.

Som et tredie problem skal nzvnes gymnasieomradet. Her fore-
kommer det s& vidt vides jevnligt, at rektors afgorelser i pedagogiske
spergsmal »paklages« direkte til undervisningsministeren (direktora-
tet for gymnasieskolerne mv.). Det gelder ogsa for sa vidt angér
de amtskommunale gymnasier. Hjemmelsgrundlaget kan vanskeligt
vare skolestyrelseslovens § 65, idet dennes anvendelse ville forudsztte,
at klagen i forste omgang rettedes til amtsradet, hvis afgerelse herefter
kunne rekureres til ministeren. Selv om forholdet af de involverede
elever, rektorer og ministerielle embedsmand m.v. opleves som en
rekursordning, er det efter min mening langt fra sikkert, at dette
under en rent formel synsvinkel er en korrekt beskrivelse. I henhold
til gymnasielovens § 20, stk. 1, er undervisningsdirektoren for gymna-
sieskolerne m.v. undervisningsministerens tilsynsferende med gymna-
sieskolernes gymnasieafdelinger og med studenterkurser. Uanset at
dette formentlig ogsa er en bestemmelse om kompetencefordelingen
inden for den statslige administration, kan den dog samtidig naturligt
forstas som udtryk for, at alle gymnasier, herunder de amtskommuna-
le, som institutioner star under et direkte statsligt tilsyn udenom

94. Bemarkningerne til den sidst- at kommunalbestyrelsens beslut-

nzvnte bestemmelse kan naturligt
forstds som udtryk for et sadant
onske: »For at sikre s enkel en
procedure som muligt og dermed
ogsa den hurtigst mulige gennem-
ferelse af brandsikringen foreslas,

ninger i medfer af loven ikke skal
kunne indbringes for hejere ad-
ministrativ instans« (FT 1975-76,
tilleg A, sp. 2359). Ievrigt cr be-
markningerne til de her omtalte
bestemmelser sparsomme.
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amtsradet i pedagogiske spargsmail [g5]. Forholdet kan derfor opfat-
tes sledes, at en »klage« fra eksempelvis en gymnasieelev over rektors
afgerelse blot er en henvendelse, som direkteren i overensstemmelse
med sin pligt som tilsynsferende underseger nzrmere, iser med hen-
blik pa, om det overveldende antal bekendtgerelser og cirkulerer pa
gymnasiecomradet er overtradt. Uanset resultatet er det naturligt, at
dette meddeles »klageren« og rektor. Det er ogsd naturligt, at rektor
faktisk retter sig efter direkterens opfattelse, selv om denne ikke har
direkte sanktionsmuligheder. En sammenligning med de kommunale
tilsynsmyndigheders virksomhed ligger meget nzr. Ogsa disse opleves
af borgerne som »klagemyndigheder« uden at vare det i formel
forstand [g6]. Det hyppigste klagetema pa gymnasieomridet er eksa-
menskarakterer. Her er der muligvis intet hjemmelsproblem, idet
censorerne er direktoratets representanter.

Som yderligere et argument mod Harders opfattelse skal fremhzves
retstilstanden for si vidt angar rekurs af afgorelser truffet af nevn.
Her antages en klageadgang at fordre serlig lovhjemmel med den
hovedbegrundelse, at nar en afgerelse er henlagt til et serligt organ
uden for den sedvanlige forvaltning, ma man ga ud fra, at meningen
har varet at sxtte denne ud afl spillet [g7]. Dette er for sd vidt
foreneligt med Harders pastand om en ulovbestemt rekursadgang for
kommunalbestyrelsens afgerelser, idet han netop hevder, at kommu-
nalbestyrelsen ikke er et szrligt organ med szrlige kvalifikationer,
men er tillagt en befojelse af hensyn til en praktisk arbejdsdeling.
Harder overser imidlertid, at det i dansk ret almindeligvis antages,

95. Illustrerende for fordclingen afl sig om spergsmal vedrerendc et

g6.
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opgaver mellem amtsradd og gym-
nasiedirektorat for si vidt angdr
de amtskommunale gymnasier er
FT 1981-82 (2. saml.), sp. 8goj M,
iser sp. 8go6. Det bemarkes iov-
rigt, at de statslige gymnasicskoler
m.v. nu overgér (il amtskommu-
nerne, jr. lov nr. 2go al 6. juni
1984.

I FOB 1978.399 antog ombuds-
manden, at de kommunale l-
synsmyndigheder kunne udtale

kommunalt organ, over for hvil-
ket de ikke havde egentlige sank-
tionsbefojelser. Se endvidere FOB
1973.197, iser p. 200 [, hvor om-
budsmanden synes nar ved reelt
at ville give »klageren« en parts-
status ved de kommunale tilsyns-
myndigheders bchandling af en

sag.

97. JIr. Bent Christensen, Navn og

Rad, p. 214 [



3.4.6.

at heller ikke afgorelser fra kollegiale forvaltningsmyndigheder med
reprasentanter for befolkningen kan omgeres af en anden myndighed
uden szrlig hjemmel [g8]. Uanset at der givetvis fra gammel tid kan
pavises en ulovbestemt klageadgang i forhold til brandkommissioner
og bygningskommissioner m.v., hvor ogsd enkelte medlemmer af
kommunale rad havde sede [g9g9], ma denne almindelige antagelse
vel navnlig have styrke, hvor et organ udelukkende bestar af repra-
sentanter for befolkningen, som det er tilfeldet for kommunalbe-
styrelsen og andre kommunale rad.

Harder papeger selv, at hvor kommunens ekonomiske interesser
berores, er rekurs afskaret [100]. Han er imidlertid ikke tilstrekkelig
opmarksom pa, at dette vil vaere tilfeldet i de fleste situationer, og
f.eks. ogsd ved kommunale enkeltafgorelser om kerselsgodtgerelse til
skoleborn, hvor en ulovbestemt rekursadgang er antaget af Harder
[to1]. Hertil kommer, at hvor de ekonomiske interesser ikke er
direkte berort, vil bredere fellesskabsinteresser af en vis vagt ofte
vare involveret. Det er sidledes umiddelbart indlysende, at et pabud
til grundejere om foranstaltninger til bekempelse af rotter er iblandet
en helt afgerende interesse for det lokale fellesskab, som kommunen
udger [102]. Ogsé dette forhold peger i retning af, at det eneste
rigtige og hindterbare udgangspunkt ma vare, at omgerelsen af et
kommunalt rads afgerelse efter klage fordrer lovhjemmel.

Visse sager fra ombudsmandens praksis kan ligeledes stotte dette.
I FOB 1980.181 lgser ombudsmanden et forelagt retligt problem om
klage til butikstidsankenavnet over en kommunalbestyrelses afgarelse
ved at tage »udgangspunkt i den almindeligt anerkendte forvaltnings-
retlige opfattelse, hvorefter afgerelser, der trzfles af en kommunalbe-
styrelse ikke kan paklages til en statslig administrativ myndighed,
medmindre der foreligger szrlig hjemmel herfor.« [103].

Denne opfattelse svarer til en udtalelse af justitsministeren ved

g8. Jfr. Poul Andersen, Dansk For- 1o1. Jir. ast., p. 20 [
valtningsret, p. 49. 102. Jfr. ast., p. 38.

99. Harder, Om @ndring, pp. 9-14. 103. Udtalelsens p. 183.

100. Ast., p. 42.
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behandlingen af forslag til lov om offentlighed i forvaltningen [1o04].
P4 den baggrund finder jeg, at omgorelse af et kommunalt rads
afgorelse efter klage altid m& fordre hjemmel i lov [105].

3.4.7. Sammenfatning
Konklusionen bliver herelter, at alle indgreb over for kommunale
rad krever lovhjemmel.

Om den krevede klarhed i hjemmelsgrundlaget henvises til det
folgende (3.5.).

3.4.8. Serligt om hjemmelskravet for amtsrddets indgreb over for
kommunalbestyrelsen m.v.

Det foregiaende har overvejende taget sigte pa statslige myndigheders
indgreb over for kommunale organer. I betragtning af, at denne
afhandling i hej grad drejer sig om forholdet mellem amtsrad og
kommunalbestyrelse, kan det vere rimeligt at gere enkelte generelle
bemarkninger om, hvorvidt de [undne resultater er anvendelige pa
amtskommunale indgreb over for prim&rkommunale myndigheder
og omvendt.

Amtsradet har aldrig i almindelighed varet overordnet kommu-
nalbestyrelsen i strengt formel forstand. Med de specielle tilsynsbe-
fojelser, radet pa betydningsfulde felter blev tillagt umiddelbart ef-
ter kommunalreformens start, kunne det imidlertid med en vis ret
havdes, at amtsradet 1 hvert fald reelt var overordnet kommunal-
bestyrelsen. Denne pastand har intet grundlag lengere. Vigtige til-
synsbefojelser er blevet afviklet, saledes f.eks. § 10 i den oprindelige
sociale styrelseslov (lov 227 af 27. maj 1970). Og lovgivningens
tendens er nu i stedet at etablere ordninger, hvorefter de to kom-

104. Jfr. FT 1969-70, tilleg B, sp. 2158 nar en sddan rekursadgang ma
[ »Kommunalbestyrelsen stir anses [or szrlig hjemlet.«
ikke i underordnelsesforhold til 105. Dog med undtagelse af afgerelser,
nogen hejere myndighed. En det kommmunale rdd treffer i
kommunalbestyrelses  afgerelse henhold til delegation fra anden
kan siledes kun paklages til ved- administrativ.  myndighed, jfr.
kommende minister eller en myn- ovenfor, p. 107.

dighed, der er underordnet denne,
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munale rad er undergivet de samme specielle statslige tilsynsmyn-
digheder, som hovedregel ministeren. Til illustration kan nazvnes,
at pa centrale omrader som vandforsyning, varmeforsyning og mil-
jobeskyttelse kan savel amts- som primerkommunale afgerelser pa-
klages til samme statslige instans, jfr. vandforsyningslovens § 75,
varmeforsyningslovens §§ 34-36 og miljobeskyttelseslovens kap. 11.
Ogsa pa anden made viser ligestillingen sig, f.eks. blev miljebeskyt-
telseslovens § 5o, stk. 1, 1 1982 udformet sdledes, at amtsradet forer
tilsyn med primazrkommunale virksomheder, mens kommunalbe-
styrelsen forer tilsyn med amtskommunale virksomheder m.v. Efter
samme lovs § 21, stk. 4, og § 61 e, stk. 2, kan amtsrad og kommu-
nalbestyrelse nedlegge veto mod hinandens planforslag, henholds-
vis forslag til spildevandsplan og recipientkvalitetsplan. Amtsrad og
kommunalbestyrelser ber derfor bade formelt og reelt opfattes som
helt sideordnede myndigheder.

Derimod er der et vist grundlag for at hevde, at ministrene som
overste ressortmyndigheder er tet ved at indtage en art »overord-
net« stilling 1 forhold til alle andre forvaltningsmyndigheder, her-
under de kommunale rad, pa det pagzldende omrade. Det samme
kan maske siges at folge af grundlovens § 82, hvorefter kommuner-
ne skal vere undergivet et statsligt tilsyn.

Disse betragtninger ma fore til, at der i hvert fald ma stilles
mindst samme hjemmelskrav til amtskommunale indgreb over for
kommunalbestyrelsen (og omvendt) som til statslige indgreb over for
kommunale rad.

Statslige myndigheder er naturligvis aldrig underordnet kommu-
nale rad i almindelighed. Det er derfor utvivlsomt, at kommunale
indgreb over for staten — f.eks. et pAbud om at udbedre mangler ved
en statslig bygning, der frembyder fare — ogséd fordrer hjemmel 1 lov

[106].

106. Se om norsk ret Eivind Smith i
TR 1978, p. 682.
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3.5. Er et kommunalt rad som adressat sidestillet
med borgeren i forvaltningsretten?

Med konklusionen i det foregdende er det ikke sagt, at hjemmels-
kravet ved indgreb over for kommunale rad og private borgere er af
samme styrke [107]. Det er ogsd uklart om sagsbehandlingskravene
og omgerelsesadgangen er forskellig ved afgorelser rettet til de to
typer af adressater. Det underseges nermere her.

3.5.-1. Er borgere og kommunale myndigheder sammenlignelige 1
JSorvaltningsretten?

Som omtalt udever et kommunalt rdd to hovedfunktioner, felles-
skabsforvaltning og myndighedsforvaltning. Hvor en anden myndig-
heds indgreb vedrerer fellesskabsforvaltningen, er det kommunen
som sadan, der stir som adressat. I disse situationer er det i mange
tilfelde umiddelbart indlysende, at en sammenligning med borgeren
er mulig. Det gzlder f.eks., hvor en kommunal virksomhed p& samme
méide som en privat virksomhed skal miljegodkendes, jfr. miljebeskyt-
telseslovens kap. 5, og hvor der seges om byggetilladelse i henhold
til byggelovens bestemmelser [108].

Andre indgreb i fellesskabsforvaltningen har ikke en helt sa tydelig
parallel i indgreb over for private. Det gzlder f.eks. undervisnings-
ministerens afslag pa et amtsrads ansegning om godkendelse af en
gymnasieskoles nedlzggelse, jfr. lov nr. 2go af 6. juni 1984 § 5. Her
ma udgangspunktet tages i, at en kommune som navnt til en vis
grad kan opfattes som en art (tvungen) forening til varetagelse af de
felles interesser for borgerne inden for et bestemt geografisk omrade.

107. Jir. herved Lis Sejr i Almindelige skal henvises til Eivind Smith i

emner, p. 59, hvor det som en pa- TR 1978, p. 655 fI, navnlig p.
rallel hertil antydes, at klarheden 668 .
1 hjemmelsgrundlaget kan vare 108. Ogsd staten kan i disse situationer
mindre ved indgreb over for pri- std i samme position som borge-
vatretligt organiserede institutio- ren, jfr. FT 1978-79, sp. 4096 [,
ner, som udferer offentlige opga- om administration al byggelov-
ver, end over for borgerne i almin- givning m.v. i forhold til forsvars-
delighed. For norsk retsvidenskab ministeriet.
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Et indgreb i det kommunale rads fellesskabsforvaltning, der ma
betragtes som et indgreb over for kommunen som sidan, vil derfor
kunne minde om et indgreb over for en privat forening, f.eks. en
grundejerforening, der ogsa kan vare en tvungen szimmcnsluming,
jfr. kommuneplanlovens § 18, stk. 1, nr. 13. Herved er det klart, at ved
alle indgreb i fellesskabsforvaltningen stair kommunen som adressat i
princippet i samme position som borgeren [109].

Hvor der gribes ind i et kommunalt organs myndighedsforvaltning,
er organets stilling som adressat som udgangspunkt usammenlignelig
med borgerens. Organet fastsetter her ensidigt, hvad der skal vaere
ret og pligt. En tilsvarende situation vil en borger naturligvis som
altovervejende hovedregel ikke sta i. Dette illustreres da ogsa tydeligt
ved, at visse af de former for indgreb, som andre myndigheder kan
anvende 1 forhold til et kommunalt organs myndighedsforvaltning,
ikke kan tenkes anvendt over for en borger. Et godt eksempel er den
administrative rekurs. Forskellen mellem et kommunalt organ og
borgeren pa dette punkt illustreres yderligere af, at det kommunale
organ i almindelighed ikke, nar dets myndighedsafgerelse er blevet
underkendt af en hejere instans, kan paklage dennes afgerelse for
naste instans [110]. I modsztning hertil kan borgeren som udgangs-
punkt naturligvis, hvor den ferste rekursinstans gar ham imod, ind-
bringe sagen for den naste.

Til trods for denne principielle usammenlignelighed vil de kommu-
nale rads uathzngighed, bl.a. baseret pa deres serlige mandat som
folkevalgte, dog formentlig 1 mange henseender reelt gore indgreb i
radenes myndighedsforvaltning sammenlignelig med et indgreb over
for borgeren (indgreb i borgerens »frihed«).

Dette galder navnlig, hvor den kommunale myndighedsforvalt-
ning er iblandet et vist element af fellesskabsforvaltning. Til illustra-
tion kan nevnes, at kommunale myndigheder kan indanke amtsanke-
nzvnets afgarelser i sociale sager for den sociale ankestyrelse, endda

109. JIr. herved for norsk ret Eivind illustration  sagsreferatet 1 U
Smith i TfR 1978, iszr p. 681 [og 1983.298 H, navnlig p. jor (2.
685 . sp.). Hojesteret tager dog nzppe

110. Jfr. Poul Andersen, Dansk For- direkte stilling til, om paklage
valtningsret, p. 532. Sc ogsé il kunne vare sket.
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uden udtrykkelig lovhjemmel, hvilket bl.a. er begrundet i kommu-
nens interesse i at undga at skulle udbetale urimelige ekonomiske
ydelser [111].

Selv om indgreb over for kommunale myndigheder, navnlig ind-
greb i disses fellesskabsanliggender, sdledes er sammenlignelige med
indgreb over for borgerne, ma det fastholdes, at kommunale myndig-
heder udger et led i den samlede offentlige forvaltning. Det kan
tenkes at bevirke, at de som adressater ikke fuldt ud sidestilles med
borgerne i retlig henseende. Dette skal herefter vurderes nermere.

3-5.2. Er ljemmelskravet forskelligl?
I vesttysk ret synes Klaus Stern at ville stille samme hjemmelskrav
ved indgreb i den kommunale selvforvaltning som ved indgreb i
borgernes frihed og ejendom [112]. Der medes dog i Vesttyskland —
maske navnlig blandt forfattere med interesse for planomradet — den
opfattelse, at en vis lesere tilknytning til loven er tilstrekkelig som
hjemmelsgrundlag ved indgreb over for kommuner. Argumentatio-
nen er hos nogle knyttet snavert til en forstaelse af Art. 28 Abs 2
Satz 1 GG, der siges ikke at statuere et klassisk Gesetzvorbehalt. Det
skyldes dels dens ordlyd (»im Rahmen der Gesetze«) og dels dens
systematiske placering blandt grundlovens regler om statsorganisatio-
nen fremfor blandt »den Grundrechten« [113].

I norsk ret har Eivind Smith undersegt hjemmelskravet indeholdt
i legalitetsprincippet. En af hans pointer er, at ogsd kommuner er
beskyttet af dette krav ved andre myndigheders indgreb. Det fremgar
ikke udtrykkeligt, om indgreb over for kommuner og borgere fordrer

111. Jfr. forarbejderne til lov nr. 6og afl und Freiheitssphire des Biirgers

20. december 1972 om den sociale
ankestyrelse, FT 1972-73, tilleg B,
sp. 627 [0 Se ogsa Lis Sejri Juristen
1978, p. 162 {I, iszr p. 163 {. End-
videre Ellen Margrethe Basse i Al-
mindelige emner, p. 299.

112. Jfr. Klaus Stern i Bonner Kom-
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mentar ad Art. 28 GG, p. 47: »In-
sofern ist die kommunale Selbst-
verwaltung gleich der Eigentums-

geschitz; denn nur durch gesetz
oder auf Grund Gesetzes darf ein-
griffen. werden (totaler Vorbchalt
des Gesetzes).«

113. Jir. navnlig Lohr i DVBI 1980, p.

13 (I, iszr p. 16 med henvisninger.
Se endvidere Roters 1 v. Miinch,
Grundgesetz - Kommentar, Bd.
2, p. 236 {[ med henvisninger.
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samme sikre hjemmelsgrundlag, men muligvis er det Smiths opfattel-
se, at dette ikke er tilfeldet [114].

I dansk ret forekommer den klareste stillingtagen hos Claus Haa-
gen Jensen, hvor det hedder: »Ved omtale af hjcminclskrav har man
normalt kun dispositioner 1 forhold til borgerne for aje. Men det er
utvivlsomt, at tilsvarende hjemmelsfordringer ma stilles med hensyn
til foranstaltninger over for selvstendige, offentligretlige subjekter,
som f.eks. kommuner« [115].

Der ses ikke at foreligge praksis, som grundleggende imedegér
Haagen Jensens synspunkt. Der findes dog enkelte tilfzlde, som maske
kan tolkes som et fingerpeg om lidt lempeligere hjemmelskrav ved
indgreb over for kommunale myndigheder.

I sager, der rejses af forvaltningen med henblik pa forelse af kontrol
og tilsyn med en borgers virksomhed, kan myndigheden formentlig
kun kreve oplysninger af den pagzldende, hvis relativt klar lovhjem-
mel foreligger. Dette bestyrkes af de ret massive oplysningsbestemmel-
ser, der 1 en rakke love er knyttet til myndigheders lovbestemte
tilsynsvirksomhed [116]. Det er antageligt nedvendigt, at der kan
henvises til en lovbestemmelse, som udtrykkeligt omtaler oplysninger
og lignende, mens selve det forhold, at en myndighed er tillagt en
tilsyns- eller kontrolbefojelse og har adgang til at anvende sanktioner,
nzppe er tilstrekkeligt grundlag for et krav om oplysninger fra borge-
ren. En enkelt sag fra ombudsmandens praksis, FOB 1978.504, tyder
pa, at sdvel indenrigsministeriet som ombudsmanden finder, at helt
tilsvarende hjemmelskrav ikke gelder for adgangen til at krzve oplys-
ninger fra et kommunalt rad. Kommunestyrelsesloven indeholder
ingen udtrykkelige bestemmelser om tilsynsmyndighedernes, herun-

114. JIr. Eivind Smith i TIR 1978, 116. Se [eks. miljobeskyttelseslovens §

115.

navnlig p 668 [ 681 ff og 685,
Haagen Jensen, Kommunalret, p.
71 (min fremhzvelse). Poul An-
dersen, Dansk Forvaltningsret, p.
389, omtaler hjemmelskravet ved
indgreb over [or borgerne og kom-
muner i samme sztning, hvilket
kan tydes saledes, at kravet anta-
ges at have samme styrke.

52, lov nr. 178 af 24. maj 1972 om
bortskallelse al olie- og kemikalie-
affald § 1, stk. 2 og 3, toldloven,
jfr. lovbekendtgerelse nr. 659 af
15. dec. 1982, § 73, stk. 7, og § 76,
stk. 5, samt lov nr. 102 af 31. marts
1955 (med senere @ndringer) om
tilsyn med monopoler og konkur-
rencebegransning § 15.
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der tilsynsrddenes, krav om oplysninger, men kun om, at n@zrmere
omtalte myndigheder forer tilsyn med kommunerne og har visse
approbations- og sanktionsbefojelser, jfr. navnlig §§ 47, 60 og 61
(tidligere ogsa §§ 55-59). Alligevel finder indenrigsministerium og
ombudsmand, at tilsynsmyndighederne kan afkreve kommunalbe-
styrelsen (og andre kommunale rad) oplysninger i betydeligt omfang.
Dette ma opfattes sdledes, at den lovbestemte befojelse til at fore
tilsyn og maske ogsa adgangen til at treffe de »nedvendige [oranstalt-
ninger, jfr. den dagaldende § 61, stk. 2, 2. pkt., er et tilstrekkeligt
hjemmelsgrundlag [117]. '

Der er nzppe tvivl om, at alle retligt bindende palaeg til borgerne
krever en relativt klar lovhjemmel. I sagen FOB 1977.625 fandt
ombudsmanden derimod ikke, at der »med sikkerhed kan sluttes ...,
at miljestyrelsen/miljeministeriet skulle vare afskaret fra — ... pa eget
initiativ — at meddele en kommunalbestyrelse et retligt bindende
paleg om ®ndring af et regulativ, der er stridende mod miljebeskyttel-
sesloven eller bestemmelser (reglementet) udstedt i henhold hertil«
[118]. Dette til trods for, at miljepministeren efter den dagzldende
miljebeskyttelseslov ikke besad nogen udtrykkelig befojelse hertil,
men kun en adgang til at palegge et kommunalt rad at tage sporgs-
malet op til behandling og beslutning, jfr. § 57. Ombudsmanden
tager til efterretning, at miljeministeriet for fremtiden i denne type
afsager vil henvende sig til de almindelige kommunale tilsynsmyndig-
heder med henblik pa iverksazttelse af sanktioner i henhold til kom-
munestyrelseslovens § 61, hvad der da ogsa forckommer at vere den
rigtigste fremgangsmade. Om ombudsmanden herved har opgivet sit
principielle synspunkt citeret ovenlor er tvivlsomt. I hvert fald er der
antydet et spergsmalstegn ved, om hjemmelskravets styrke er helt
ens.

Det samme er der i et tredie tilfelde. I arbejdsleshedslovens § 86,
stk. 2, fasts®ttes, at arbejdsleshedskasserne, der er private, ikke kan

117. For s& vidt angér tilsynsradenc le styrelseslovs § 63. Tilsynsradene
kan hjemmelsgrundlaget for krav indtager til en vis grad en uafhen-
om oplysninger under ingen om- gig stilling i lorhold til ministeren.
stendigheder vare den kommuna- 118. P. 626 (2. sp.).
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(4 refunderet forkert udbetalte dagpenge, medmindre »det godtgeres,
at den fejlagtige udbetaling ikke kunne vare forhindret ved alminde-
lig agtpégivenhed«, dvs. at refusion kun undlades, hvis kassen har
handlet culpest. Inden for et andet omrade har socialministeriet
imidlertid ment 1 de brede bestemmelser i bl.a. bistandslovens § 137
at have forneden hjemmel til ved cirk. nr. 250 af 27. december 1976
til kommunalbestyrelserne om regnskabsafleggelse og refusion m.v.,
pkt. 15, at bestemme, at refusion til kommuner kun gives pa det rent
objektive grundlag, »at de i lovgivningen fastsatte betingelser for
ydelsen er opfyldt ... samt at udgiften ligger inden for bestemmelserne
i vedkommende lovgivning«, hvilket altsa betyder, at kommunerne
selv mé bere tabet ved forkerte udbetalinger, uanset om der foreligger
culpa eller ej.

Disse eksempler fra praksis fremtreder hver for sig som tilfzldighed-
er, men tilsammen tegner de maske alligevel en nuance, der tyder
pa lidt mindre krav til klarheden i hjemmelsgrundlaget ved indgreb
over for kommunale myndigheder.

3.5.3. De saglige hensyn og deres afveyning m.v.

Der kan ikke vaere tvivl om, at kravet om saglige hensyn ogséa gzlder
for forvaltningsmyndigheders afgerelser rettet til kommunale rad.
Dette folger allerede af forvaltningsmyndighedernes stilling over for
lovgivningsmagten. Forvaltningens virksomhed er afledt i forhold til
lovgivningsmagten. Den skal derfor respektere de af denne magt
fastsatte regler (lovene), bade derved at den i sin virksomhed holder
sig inden for lovenes grenser, men ogsa mere positivt ved, at den skal
realisere de intentioner, lovene er udtryk for [120]. Kravet om saglige
hensyn stilles sdledes ikke kun af hensyn til adressaten, men lige sa
meget af hensyn tl lovgivningsmagten. Det er derfor indlysende,
at det er forvaltningsmyndighedens opgave at varetage de for det
pigxidende omrade relevante saglige hensyn péa principielt samme
méde, uanset om et kommunalt organ eller en borger stir som
adressat.

120. Jfr. Bent Christensen, Hjemmels-
spergsmadl, p. 39.
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Spergsmalet har ikke givet anledning til egentlige overvejelser i
teorien. Neermest kommer Erik Harder i sin behandling af tilsynsmyn-
dighedernes godkendelse af kommunale dispositioner. Han synes enig
1, hvad der er sagt netop ovenfor [121].

I flere domme vedrerende forvaltningsafgerelser rettet til kommu-
ner og lignende synes det da ogsd forudsat, at kravet om saglige
hensyn gelder her pa sedvanlig vis [122].

Uanset dette principielle udgangspunkt er det dog ikke givet, at
der ved den enkelte afgorelse skal tages helt de samme hensyn, hvor
adressaten er en kommune henholdsvis en borger. Det er heller ikke
nedvendigvis siledes, at afvejningen af de saglige hensyn ber vare
den samme i de to situationer. En enkelt ombudsmandssag giver
maske visse antydninger af, at afvejningen kan vare forskellig. I
sagen FOB 1979.946 opstod spergsmalet, om lokalplanpligten for et
amtskommunalt sygehusbyggeri kunne lempes ud fra visse overgangs-
betragtninger. I det sken, der i den sammenhang skulle udeves, kan
der vistnok identificeres folgende relevante hensyn: At give lokalplan-
myndigheden mulighed for rent praktisk at indkere lokalplan-
lzgningen, at tilgodese offentlighedens interesser i medindflydelse, at
sikre byggeriets forsvarlighed i forhold til det omgivende milje og at
tilgodese bygherrens mere eller mindre berettigede forventninger
baseret pa den tidligere retstilstand. Ombudsmanden udtaler: »at en
lempelse af lokalplanpligten ... ud fra overgangsbetragtninger ma
forekomme mindre velbegrundet, nar henses til ... byggeriets omfang
og karakter (bygninger til offentligt formal) ...« [123]. Omend dette
skal ses i1 lyset af forarbejderne til kommuneplanlovens § 16, hvor
bygninger til offentligt formal nzvnes pa linie med storre byggerier
af privat karakter [124], kan det efter formuleringen neppe udeluk-
kes, at ombudsmanden ville have fundet myndighedernes overgangs-

121. Harder, Dansk kommunalforvalt-
ning I1, p. 315 {I, navnlig p. 316.
122. Jir. feks. U 1979.304H. T hojeste-

nzvnte afgerelse angik en godken-
delse af en kommunalbestyrelses
forslag til byplanvedtzgt.

rets flertals domsbegrundelse hed- 123. Udtaleclsens p. 365 (2. sp.).
der det bl.a.: »Den @ndrede afge- 124. Jfr. FT 1974-75, (2. saml.), tilleg
relse gar ikke uden for rammerne A, sp. 2741.

af et sagligt forsvarligt sken.« Den

134




3.5.3.

betragtninger mere relevante, sifremt der var tale om tilsvarende
private bygninger. Ombudsmanden bgr derfor maske forstas siledes,
at det nevnte hensyn til bygherren vejer mindre end ellers, nar denne
er en offentlig myndighed (her en amtskommune). Dette kan muligvis
opfattes pd den made, at adressatens retsbeskyttelse, der er et lovligt
hensyn [125], vejer knapt s& tungt, hvor adressaten er en kommune,
som hvor adressaten er en borger.

Det kan diskuteres, om der i dansk forvaltningsret gzlder en lig-
hedsgrundsatning med et selvstendigt indhold, som rekker ud over
kravet om saglige hensyn. Det er min opfattelse, at en sidan grund-
setning gelder. Begrundelsen herfor gives mest hensigtsmassigt an-
detsteds [126]. Lighedsgrundsztningen er forst og fremmest udviklet
med henblik pa borgerne [127]. Der ses ikke i litteraturen at vere
taget stilling til, om den ogsa er gzldende ved forvaltningsmyndighe-
ders afgerelser rettet til kommunale rad, ligesom heller ingen afgeren-
de relevant praksis herom foreligger. I dommen, der citeres umiddel-
bart nedenfor (U 1967.642 H), synes det dog forudsat, at lighedsbe-
tragtninger ikke er uden enhver betydning 1 forhold til kommunale
myndigheder. Samme indtryk giver forabejderne til frikommunelo-
ven [128].

Accepteres — som 1 nzrvaerende afhandling — at en kommune
grundleggende opfattes som en (tvungen) forening af borgerne inden
for et geografisk omrade, er det da ogsd narliggende at hevde, at i
hvert fald hvor der er tale om afgerelser rettet til kommunen som
sadan, ber den forvaltningsmyndighed, som treffer afgerelsen, i prin-
cippet vere bundet af lighedsgrunds®tningen, pa omtrent samme
made som ved afgerelser med en grundejerforening eller lignende som
adressat. Lighedsgrundsztningen er en beskyttelse imod vilkarlighed.
Det kan naturligvis ikke accepteres, at en forvaltningsmyndighed

125. Jfr. herved Bent Christensen, (»pligt til ligelig behandling af
Hjemmelssporgsmal, p. 113 . borgerne«).

126. Jfr. nedenfor, p. 262 . 128. Jfr. bemarkningerne til § 6 i lov-

127. Dette antydes af formuleringerne forslag nr. L 142, (FT 1984-85,
i llere domme, jfr. eksempelvis U tilleg A) (»forudsaztninger om
1932.505 (»under ligeligt hensyn ligelighed mellem alle landets
til alle borgerne«) og U 1958.868 kommuner«).
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treffer vilkarlige afgerelser. Hertil kommer, at lighedsidealerne i vores
kulturkreds herer til de hejst verdsatte [ 129]. Det er derfor uaccepta-
belt, at borgerne uden egentlig grund skal stilles ulige, uanset at dette
sker pd en yderst indirekte made ved en ulige behandling af deres
kommune, f.eks. i forbindelse med indgreb indebazrende ekonomiske
konsekvenser, som i sidste ende vil berere borgerne.

I U 1967.642 H antydes som navnt, at lighedsbetragtninger nok
kan vere relevante i forhold til kommuner, men dommen peger
samtidig i retning af, at der ikke ber anlegges helt samme bedemmel-
se, som nar adressaten er en borger. I sagen havde en kebstadkommu-
ne indgaet en altale om placeringen af et amtssygehus. Som led i
aftalen bestemtes, at de kommunale skatter af det nye sygehus ikke
kunne afkreves amtsrddet med et storre belob end 1.000 kr. arligt.
Dette mdtte betragtes som en dispensation fra den kommunale ved-
txgt for opkrevning af dekningsafgift. Vedtegten var udstedt i hen-
hold til lov nr. 83 al 31. marts 1926 § 26, der kun omhandler
dxkningsafgift af offentlige ejendomme. Under proceduren anfores,
at » overensstemmelse med almindelige retsgrundsztninger inden
for skattelovgivningen skal paligning af skatter og afgifter ske pa
grundlag af et kriterium, der udelukker en konkret bedemmelse af
det enkelte tilfelde«. Jeg antager, at disse retsgrundsztninger er ud-
tryk for et krav om ligelig behandling af skatteyderne. I forsteinstan-
sens domsbegrundelse, der pé dette punkt tiltreedes af savel landsret
som hgjesteret hedder det bl.a., at »de hensyn, der ligger bag forbudet
mod lempelse eller nedsxttelse af skatter over for enkelte eller en
flerhed af skatteborgere langtfra gor sig gzldende med samme veagt,
nar der er tale om offentlige myndigheder. Heller ikke den anerkendte
grunds®tning om, at skatteligning skal ske i overensstemmelse med
generelle sagligt begrundede kriterier uden adgang til at indremme
enkeltstiende begunstigelser kan efter de ovenfor fremhavede grunde
medfere, at den omtvistede aftale anses for ugyldig.« Dommen synes
altsd at give udtryk for, at der i hvert fald pa skattcomradet er en

129. J{r. Bent Christensen, Hjemmels-
spergsmal, p. 107.
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videre adgang til at behandle offentlige myndigheder forskelligt, end
til at behandle borgerne pa denne made.

Hvor et kommunalt rad udever ren eller nesten ren myndigheds-
forvaltning, og en anden myndighed med forneden hjemmel griber
ind heri, kan det pagzldende rad nzppe paberabe sig en ligheds-
grundsztning. Dette galder saledes formentlig ved boligministerens
paleg i henhold til byggelovens § 18, stk. 3, 2. pkt., til kommunalbe-
styrelsen om at meddele en ejendoms ejer visse pabud.

3.5-4. Forskelle vedrorende omgorelse (tilbagekaldelse, endring, ugyldighed
m.v.)

I det folgende underseges situationer, hvor der er tale om, at en
afgorelse ikke (lengere) skal opretholdes, uanset adressatens ensker.
Det sages belyst, om disse tilfelde ma bedemmes forskelligt, ath@ngigt
af om adressaten er en borger eller en kommune. De pagzldende
situationer kan forekomme i forbindelse med ugyldighed, &ndring,
tilbagekaldelse samt fravigelse af en forhandsbesked.

For sa vidt angér spergsmilet om en forvaltningsakts ugyldighed,
er det den almindelige antagelse, at ulovlige begunstigende forvalt-
ningsakter ikke kan annulleres, hvor forvaltningsmyndighedernes af-
gorelse ikke er abenbart urigtig [130]. Der er ikke i litteraturen gjort
egentlige overvejelser om, hvorvidt den antagelse ogsd gxlder, hvor
en kommune er adressat. Hos Preben Espersen findes en enkelt
bemarkning om spergsmalet, hvor det siges, at »... forholdet mellem
to offentlige myndigheder nzppe ganske kan sidestilles med forholdet
mellem borgeren og det offentlige i relation til ugyldigheds-
spergsmalet«[131].

Der synes ikke at eksistere domstolsafgerelser, som kan belyse pro-
blemet. Derimod skal der peges pa en enkelt ombudsmandsudtalelse.
I den ovenfor nzvnte sag FOB 1979.346 havde planstyrelsen truffet
den afgerelse, at en patientbygning til et af Arhus amtskommunes

130. Jfr. Poul Andersen, Dansk For- nogen grad nedenfor, p. 474.
valtningsret, p. 394, og Jergen 131. P. Espersen, Beslutning og sam-
Mathiassen i Almindelige emner, tykke, p. 267.

p. 287 {. Opfattelsen kritiseres i
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sygehuse kunne opferes uden lokalplan. Ombudsmanden fandt ikke,
at denne afgerelse var korrekt. Om ugyldighedsspergsmilet siges:
»Det bemarkes ..., at planstyrelsens afgorelse ... neppe kan anfegtes
som ugyldig med den virkning, at byggeriets gennemforelse gores
athengig af en forudgaende lokalplanprocedure. Det kommer herved
i betragtning, at afgerelsen i forhold til Arhus amtskommune har
karakter af en begunstigende forvaltningsakt, og at en sddan afgerelse
efter [orvaltningsretlig opfattelse i almindelighed ikke kan annulleres,
hvor forvaltningsmyndigheden har stettet sig til en fortolkning, som
ikke kan anses for abenbart urigtig«. Tilsyneladende vil ombudsman.
den saledes i henseende til ugyldighedsspergsmalet sidestille situa-
tioner, hvor en borger og en kommune er adressat, omend dette dog
ikke kan sluttes med fuld sikkerhed.

Med hensyn til adgangen til at tilbagekalde og ®ndre en afgorelse
samt fravige en forhandsbesked er det vistnok den overvejende opfat-
telse i teorien, at der ma anlegges samme bedemmelse, uanset hvilken
adressat, der er tale om [132].

Der kan ikke i praksis findes »rene« afgerelser, som kan virke
belysende. En dom vedrerende et nart beslegtet omride har dog
betydelig interesse. I sagen U 1975.399 H havde en kommunalbe-
styrelse i en godkendt byplanvedtegt udlagt et omrade til beboelse
og offentlige formél. Et andet n@rmere angivet areal tznktes anvendt
til opferelse af en kirke, og kommunalbestyrelsen gav et menighedsrad
et tilsagn om at stille den pdgzldende grund til radighed for dette
formal. Senere fandt man imidlertid, at udviklingen nedvendiggjorde
visse endringer og traf derfor en principbeslutning om en &ndring af
byplanen, som indebar en opgivelse af kirkebyggeri pa det nzvnte
sted. Man @ndrede derfor tilsagnet til at angd en anden grund.
Menighedsradet gnskede imidlertid det oprindelige tilsagn fastholdt.
I premisserne for hojesterets dom, der accepterer den skete ®ndring,
fremhaves, at menighedsradet har modtaget tilsagnet som offentlig
myndighed. Det er nok tznkeligt, at dette forhold ikke har varet

132. Jfr. Haagen Jensen i Almindelige 496 [, og Haagen Jensen og Friis
emner, p. 338, note 13, Poul An- Jensen i Juristen 1976, p. 49 I,
dersen, Dansk Forvaltningsret, p. navnlig p. 53 (1. sp.).
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bzrende for dommen, idet der ogsd lagges vegt pa andre forhold.
Det papeges saledes, at kommunens tilsagn blev afgivet som led i
lesningen af den til kommunen som oflentlig myndighed henlagte
opgave, at &ndringen af beslutningen var sket ud fra saglige byplan-
massige hensyn, samt at den @ndrede beslutning blev truffet, inden
skede var udstedt og pa et tidspunkt, hvor byggesagen stadig befandt
sig pa et forberedende stadium. Alligevel peger domspremisserne i
retning af, at et tilsagn til en privat vanskeligere lader sig @ndre.
Dette kan formentlig med en vis forsigtighed overfores til sporgsma-
let om tilbagekaldelse og ®ndring af en forvaltningsakt rettet til en
kommune samt maske ogsa fravigelse af en forhandsbesked til en
kommune. Ganske vist indeholder sagen aftaleretlige aspekter. Tilsag-
net minder dog pa grund af sin ensidige karakter meget om en
forvaltningsakt [133]. Endvidere indtager menigheden og menig-
hedsradet en stilling, der er sammenlignelig med kommunens og det
kommunale rdds. Dommen kan derfor danne grundlag for at hevde,
at der antagelig er visse nuanceforskelle med hensyn til adgangen til
at zndre og tilbagekalde forvaltningsakter mellem tilfelde, hvor en
borger er adressat og tilfelde, hvor en kommune som sidan er
adressat. I den afvejning, der ved @ndring og tilbagekaldelse ma
ske mellem den af den besluttende myndighed varetagne offentlige
interesse 1 en &ndring over for adressatens interesse 1 stabilitet [134],
stir sidstn@vnte interesse lidt svagere, hvor adressaten er en kommune

[135]-

133. JIr. herved noten til dommen, der mentlig ikke udtryk for nogen ser-

henviser til Poul Andersen, Dansk
Forvaltningsret, kap. X, der om-
handler tlbagekaldelse og @n-
dring af [orvaltningsbeslutninger,
navnlig forvaltningsakter.

134. JIr. herved Haagen Jensen i Al-

135.

mindelige emner, p. 353.

Dommen U 1976.359 H imedegar
ikke dette. Dens resultat, der op-
retholder et prim@rkommunalt
(kebstadskommunalt) afkald pa
opkrevning af dekningsalgift af et
amtskommunalt sygehus, er for-

lig trang til at beskytte amtskom-
munens interesse 1 stabilitet, men
blot for at den anforte primar-
kommunale begrundelse for, at al-
kaldet skulle vere bortfaldet, fin-
des uholdbar, jfr. hejesterets fler-
tals domsbegrundelse: »findes der
ikke at vere grundlag for at fastla,
at det nzvnte ubetingede afkald,
der ikke har en nedvendig sammenhang
med det nu ophorte fellesskab, dermed
skulle vare bortfaldet.« (min
fremhazvelse).
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Ovenstiaende betragtninger har kun mening, hvor kommunen som
sddan star som adressat. Hvis det kommunale rad udever egentlig
myndighedsforvaltning, er det som adressat naturligvis ikke stillet
anderledes end en hvilken som helst statslig myndighed 1 henseende
til omgorelse. Hvor der er tale om kombination af myndigheds- og
fellesskabsforvaltning, og sidstnzvnte er dominerende, ma spergsma-
let om omgoerelse bedemmes, som om alene kommunen som sddan
er adressat. Det gzlder f.eks. ved indgreb 1 forhold til kommunale
planer [136].

3-5.5. Forskelle vedrarende sagsbehandlingsregler
Sagsbehandlingsreglernes overordnede formél er at sikre, at forvalt-
ningsmyndighederne trelfer afgorelser af lovligt og rigtigt indhold
[137]. Nar det er sagt, er det indlysende, at reglerne gzlder, uanset
om adressaten er en kommunal myndighed eller en borger. Det kan
under ingen omstzndigheder accepteres, at afgarelser bliver til p4 en
méide, som ikke garanterer et korrekt indhold.

Flere af sagsbehandlingsreglerne tjener ogsa til retsbeskyttelse af
adressaten eller andre parter [138]. Det kunne her tenkes, at kravene
til sagsbehandlingen er lempeligere, hvor afgerelsen bererer en kom-
mune.

I norsk ret mé det formentlig antages, at sagsbehandlingsreglerne
ved afgorelser rettet til kommunen som sadan er helt de samme som
ved borgeradresserede afgorelser, jfr. den norske forvaltningslovs § 2,
4. led, hvorefter et forvaltningsorgan ligestilles med et privat retssub-
jekt, dersom organet har samme interesse eller stilling i sagen, som
private parter kan have.

I dansk ret er der ikke i hverken lov eller praksis noget grundlag
for med sikkerhed at afklare spergsmalet [139].

136. JIr. ovenfor, p. g5 I. forbindelse med en indenrigsmini-
137. JIr. Nergaard, Sagsbehandling, p. steriel sag pavirke af, at sagen i

20. sidste ende vedrerte en afgorelse
138. Jfr. ast., p. 214. rettet til en kommune (jfr. navnlig
139. I FOB 1977.542 ses ombudsman- udtalelsens p. 552 ).

den ikke at have ladet sin stilling-
tagen til et habilitetsspergsmal i
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3.5.6. Konkluderende overvejelser

Det foregaende peger klart i retning af, at det kommunale rad, hvor
det reprasenterer kommunen som sadan, i alt vasentligt er stillet
ligesom borgeren som adressat. Det er efter min opfattelse ogsa velbe-
grundet. De fleste forvaltningsretlige regler tjener i sterre eller mindre
grad til at garantere borgeren en vis retssikkerhed, nar der traffes
algorelse i forhold til ham eller hende. Det kan maske umiddelbart
virke forkert at lade sddanne regler byggende pa retssikkerhedsbe-
tragtninger gzlde for kommuner og derved udvide retssikkerhedsbe-
grebet til en offentlig myndighed [140]. Nér det imidlertid erindres,
at kommunen fundamentalt er og altid har veret tznkt som en
(tvungen) lokal forening af borgere til varetagelse af visse felles
anliggender eller interesser og derved grundleggende er et konglome-
rat af borgere, endda med egen selvstendig ekonomi, forekommer
det rigtigt med Erik Harder at sige, at »kommunerne har krav pa
retssikkerhed« [141]. Enhver vilkarlig og urimelig behandling af en
kommune slar, som tidligere antydet, i sidste ende tilbage pa dens
enkelte borgere.

Samtidig er der ved undersegelsen foran indiceret visse modifika-
tioner i kommunens sidestilling med borgeren som adressat. Ogsd
dette er efter min opfattelse rigtigt. Det ma fastholdes, at kommunen
klart er en del af den samlede offentlige forvaltning. I dansk forvalt-
ningsret gar det afgerende skel mellem offentlig forvaltning og borge-
re, ikke mellem statsforvaltningen pa den ene side, og borgere og
kommune p& den anden. Selv i rent privatretlige forhold antages
kommunen sdledes til en vis grad at vaere bundet af forvaltningsretlige
grundsztninger, som gazlder for offentlige forvaltningsmyndigheder
[142]. 1 de senere &r, hvor de kommunale enheder er blevet storre
og har fiet omfattende opgaver med en vis bureaukratisering til folge,

140. Begrebet retssikkerhed anvendes 141. Harder, Dansk kommunallorvalt-
normalt med sigte pd borgeren. ning II, p. 16.
Om begrebet henvises til Bent t42. Jir. Poul Andersen, Dansk For-
Christensen, Nazvn og Rad, p. 20 valtningsret, p. 365 [, Jergen
[, Eckhofli NaT 1958, p. 15 (T, og Mathiassen, Altaler i forvaltnings-
Ellen Margrethe Basse i Retfzrd retten, p. 556 I, og Bent Christen-
1984, nr. 25, p. 105 .. sen 1 NaT 1g6g, iser p. 248.
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er skellet mellem borger og kommunalforvaltning nok blevet mere
foleligt, mens skellet mellem statsforvaliningen og kommunalfor-
valtningen er blevet udvisket, siledes at det i dag er rimeligt helt
overvejende at betragte kommunerne som et almindeligt integreret
led i1 den samlede offentlige forvaltning [143].

Dette tilhersforhold til den offentlige forvaltning ger det narliggen-
de at hevde, at kommunen som adressat for en forvaltningsafgerelse
i hejere grad end en borger ma indordne sig under den offentlige
interesse nedlagt i de regler, som den forvaltningsmyndighed, der
trefler afgorelsen, administrerer. Det betyder f.eks., at der m& kunne
stilles et lempeligere hjemmelskrav til indholdet af afgerelser repra-
senterende et indgreb over for kommuner, og at det er lettere at
omgere en afgorelse rettet til en kommune, end hvor adressaten er
en borger. Som en del af den offentlige forvaltning ma kommunens
retsbeskyttelse, herunder beskyttelse af berettigede forventninger,
have mindre vaegt end ellers i forhold til de modstaende offentlige
interesser.

Den foretagne analyse tyder dog ikke pa andet end nuanceforskelle.
Det er derfor vanskeligt at give et helt generelt udtryk for retsstilling-
en. Efter min opfattelse kan den dog angives ved felgende: Hvor en
kommune er adressat, md den konkrete forvaltningsretlige bedommelse af forhol-
det som udgangspunkt ske pd samme mdde, som hvis en borger var adressat.
Huis bedommelsens resultat @ serlig grad beror pd hensynet til adressafens
retsbeskyttelse, md det efter omstendighederne korrigeres, ndr en kommune er
adressal, idet det nevnte hensyn da har lidt mindre vegt.

Konklusionen gzlder som udgangspunkt kun, hvor en anden myn-
digheds afgorelse rettet til det kommunale rad berorer dettes felles-
skabsforvaltning, dvs. hvor kommunen som sddan er adressat. I en
rekke tilfelde er den kommunale myndighedsforvaltning kombineret
med et betydeligt element af fellesskabsforvaltning, f.eks. fordi kom-
munens skonomi eller andre vaesentlige fellesinteresser er involverede.
Ogsa her ma afgerelser rettet direkte til den kommunale myndighed
betragtes som adresseret til kommunen som sddan, hvorfor konklusio-
nen ogsad dakker disse situationer. Den galder saledes bl.a., hvor

143. Jfr. herved Poul Meyer, Offentlig forvaltning, p. 185.
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andre myndigheders afgerelser — eksempelvis en godkendelse — angar
en kommunal planbeslutning [144].

Tilbage er herefter andre myndigheders afgerelser, der berorer
de kommunale organers mere »rene« myndighedsforvaltning. Det
fandtes ovenfor, at alle indgreb over for et kommunalt rad, dvs. ogsa
vedrerende dets myndighedsforvaltning, fordrer hjemmel i lov. Da
distinktionen mellem den »rene« myndighedsforvaltning og anden
form for kommunal forvaltning ofte er subtil, tilsiger retstekniske
hensyn at lade kravet til klarheden i hjemmelsgrundlaget vaere ens,
uanset om der gribes ind 1 det kommunale rads myndighedsforvalt-
ning eller fzllesskabsforvaltning.

Hvor der er tale om omgerelse (endring, tilbagekaldelse, ugyldig-
hed) af afgorelser rettet mod kommunal myndighedsforvaltning i
»ren« form, er konklusionen ikke meningsfuld, idet hensynet til det
kommunale rads retsbeskyttelse (eller bedre: interesse i stabilitet) her
ikke kan spille nogen rolle overhovedet, eller dog kun en yderst
minimal rolle [145], svarende til hvad der gzlder for andre forvalt-
ningsmyndigheder. Ogsa for sagsbehandlingsregler og saglige hensyn
m.v. er det mest nzrliggende at sammenligne med »normale« forvalt-
ningsmyndigheders position som adressater, idet hensynet til radets
retsbeskyttelse her ligeledes er uden betydning.

Pa den baggrund kan det fastslas, at for si vidt angar andre
myndigheders afgorelser rettet mod det kommunale rads »rene« myn-
dighedsforvaltning galder konklusionen kun for spesrgsmalet om
hjemmel [146], mens det kommunale rad i alle evrige henseender
som adressat er stillet som ethvert andet forvaltningsorgan, der ud-
over egentlig myndighedsforvaltning.

144. Jfr. herved ovenfor, p. 95 [T. 146. Om min [astleggelse af begrebet
145. Jfr. il illustration det konstruere- hjemmel, se ovenlor, p. 29 [.

de cksempel om tilbagekaldelse af

en godkendelse al tvangsfjernclse

af bern, ovenfor, p. g97.

143



Kaputel 4

Narmere om problemstilling og tese

Som nzvnt i kapitel 1 er denne athandlings hovedproblemstilling,
om der galder andre regler for planer end for forvaltningens ovrige
retsakter, herunder navnlig forvaltningsakter og anordninger.

Konklusionerne i kapitel g viser, at problemstillingen er menings-
fuld, ogsé ved en undersegelse af det samlede lovbestemte planomra-
de under ét. Nar det er fastsldet, at kommunale rad og borgere som
adressater 1 alt vaesentligt er stillet ens i retlig henseende, i hvert fald
hvor det kommunale rad representerer kommunen som siddan, bliver
det uden betydning, at nogle planer er rettet mod borgerne, mens
andre primart regulerer kommunale dispositioner. Selve det forhold,
at de sidstnaevnte planer kan siges at have styring og koordination
inden for det offentlige som formal, gor ingen forskel heri. Det kom-
munale rdd og kommunen har naturligvis krav pa helt den samme
beskyttelse i alle konkrete situationer, hvor de star over for et indgreb
eller anden handling fra andre forvaltningsmyndigheders side, uanset
hvad der er det overordnede formal med det pagaldende indgreb
m.v. Saledes har cksempelvis de almindelige tilsynsmyndigheders
approbationer af kommunale rads lanoptagelser selvfelgelig altid
skullet opfylde de sedvanlige retlige krav, selv om de var et middel
til (konkret) styring af kommunerne.

Der kan herefter ske en nermere precisering af hovedproblemstil-
lingen. De afvigelser mellem reglerne for planer og andre akter, der
kan tenkes at forekomme, er af to typer. Der kan vere tale om savel
principielle forskelle som ikke-principielle lorskelle. En principiel forskel
vil foreligge, hvor en almindelig forvaltningsretlig regel omfattende
f.eks. forvaltningsakter og anordninger ikke galder for planer. Tilsva-
rende hvis der for planer kan opstilles en almindelig uskreven regel,
som ikke finder anvendelse pa forvaltningens ovrige akter. Endvidere
hvis det store [lertal af lovbestemte planer omfattes af et skrevet krav,
som ikke kendes fra lovgivningen om andre akter eller omvendt,
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sidan at loven kan siges at indeholde systematiske forskelle. Til
belysning kan anferes nogle eksempler. Viser det sig, at en ligheds-
grundsztning ikke gzlder for planer, er der tale om en principiel
afvigelse [1]. Ligeledes hvis planer i forhold til adressaterne helt frit
kan @ndres, blot der ydes erstatning i serligt byrdefulde tilfelde [2].
Ses der pa de skrevne regler, vil en principiel forskel kunne fastslas,
hvis hovedparten af planer med retsvirkninger efter loven ikke binder
fuldt ud 1 overensstemmelse med deres indhold, men kun er givet en
»lesere« retlig virkning [g].

Om kke-principielle forskelle vil der blive talt, hvor en konstateret
almindelig afvigelse mellem planer og andre akter viser sig i en vis
forstand kun at vere tilsyneladende, idet der alene er tale om et
specielt udslag af de almindelige regler og synspunkterne bag dem
som felge af planernes szrlige natur, helt svarende til hvad der
gelder, hvor en given forvaltningsakt adskiller sig fra den typiske
forvaltningsakt [4]. Herudover vil en ikke-principiel forskel kunne
bestd 1, at planlovgivningen indeholder regler, som nok formelt er
ukendte uden for planomradet, men som dog ¢ realiteten svarer helt
til regler, der gzlder for andre akter og altsa udelukkende reprazsente-
rer en forskel i formen. Det kan ogsa ske, at en szrregel i planlovgiv-
ningen alene er knyttet til nogle fa plantyper og derfor fremstdr som
nzrmest en tilfeldighed. Den vil ligeledes blive betegnet som en ikke-
principiel [orskel. Det samme vil endelig de tilfzlde, hvor planlovgiv-
ningen har en sxrlig betoning af krav, som samtidig har en vis
udbredelse uden for planomradet.

Afhandlingens hovedsigte bliver at undersoge, om der findes principiel-
le forskelle mellem regler for planer og andre af forvaltningens akter.
Men det bliver ogsa en szrdeles vigtig opgave at pavise eventuelle
forskelle af ikke-principiel karakter.

1. Jir. herved Bendt Andersen i NaT 4. Jir. f.eks. Haagen Jensen 1 Alminde-
1975, p. 305. lige emner, p. 360, hvorefter det vil

2. Jfr. herved Tennesen i Juristen vare lettere end normalt at ndre
1980, p. 71, sammenholdt med en tilladelse, som har et bredt ind-
Haagen Jensen i Almindelige em- hold og kan have virkning i en ar-
ner, p. 362 f. rekke.

3- Se nedenfor, p. 164 [T.
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Der er mange grunde til at forvente, at analysen i det folgende vil
vise betydelige afvigelser, herunder ogsa afvigelser af principiel art,
mellem de pigzldende regler. Iser dette, at der i dansk ret er opstdet
en tradition, der betragter planer som szrlige »politiske« akter eller
beslutninger. Traditionen har sit fundament 1 kommuneplanlovens
forarbejder, der fremhaver »lokalplanlegningens »politiske« karak-
ter«, og papeger, at »indholdet af en lokalplan fortrinsvis er af »poli-
tisk« karakter« [5]. I litteraturen er dette navnlig blevet videreudvik-
let af Bendt Andersen i alhandlingen »Politik og retsbeskyttelse ved
den fysiske planlegning« fra 1975. Afhandlingen spender vidt, men
dens grundtema kan gengives som en pavisning af et retligt og et
»politisk« preget element i planlovgivningen og dens administration,
samt en vurdering af forholdet mellem disse elementer. Hojdepunktet
nas, hvor Bendt Andersen med de citerede kommuneplanlovforarbej-
der som grundlag hzvder, at det nu er en knesat opfattelse, at
»planlegningen udger et set af »politiske« og ikke retlige beslutnin-
ger« [6].

I et vist omfang er dette synspunkt blot udtryk for en ny og
anderledes made at sige tingene pa. Men det er mere end det. Det
forer naturligt til den antagelse, at det traditionelle forvaltningsretlige
tankegods er helt eller delvis uanvendeligt i forbindelse med planer,
og leder herved selvstendigt til en forventning om szrlige regler pa
planomradet. Det kommer f.eks. frem, nar Bendt Andersen og Ole
Christiansen bruger planlegningens »sterke islet af »politik«« som
argument for en anden ugyldighedsvurdering i plansager end i sager
om konkrete forvaltningsakter [7].

5. FT 1974-75 (2. saml.), tilleg B, get mellem de foreliggende mulig-

sp. 645 [ Det er vigtigt at under-
strege, at folketingsudvalget ikke
finder, at planer er »politiske«,
blot fordi de skal [astsmttes af et
lokalt politisk valgt organ (kommu-
nalbestyrelsen). Tvartimod er det
planernes pédstiede generelle »poli-
tiske« natur, der forer til, at de ber
fastszttes af et siddant organ, jlr.
rekkefolgen i folgende citat: »Val-
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heder er en »politisk« beslutning,
der som helt overvejende regel ber
trzfles lokalt« (a.st.). Bendt Ander-
sen anvender samme rzkkefolge i

NaT 1975, pp. 305-306.

6. Bendt Andersen a.st., p. 305.
7. Jir. Bendt Andersen og Ole Christi-

ansen, Kommuneplanloven, p.
272.



Opfattelsen af planer og planlegning som serlige »politiske« for-
valtningsfenomener ma anerkendes som ganske overordentlig fasci-
nerende og som reprasenterende en yderst bemarkelsesverdig ny-
tenkning. Umiddelbart har den ogsé en del [or sig. Bl.a. peger det i
samme retning, at planbeslutningen ovenfor kunne karakteriseres
som en serlig »skabende handling« [8]. Alligevel er narvarende
afhandling i nogen grad et opger med hele tankegangen bag denne
opfattelse, som jeg er grundleggende uenig i. Den bygger efter min
mening pd en uhensigtsmassig syntese af en juridisk og en faktisk
synsvinkel [g]. Det alfgerende for planens placering i en retlig sam-
menhazng ma efter min vurdering vare, at den fundamentalt er
en akt udstedt af en forvaltningsmyndighed til borgere eller andre
adressater, som har krav pa en vis beskyttelse. Dette forhold er
grundstrukturen i forvaltningsretten som bekendt opbygget pa.

Pa den baggrund kan det ikke overraske, at athandlingens hovedtese
er, al der tkke bestdr principielle forskelle mellem reglerne for planer og for-
valtningens andre akter, og at forskellene 1 det hele er begrensede.

I det konkluderende kapitel 15 vil tesens holdbarhed blive vur-
deret.

8. Jir. ovenlor, p. 72. 9. Hvad der ligger i den nzvnte fak-
tiske synsvinkel omtales nermere
nedenlor, p. 479 .
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DEL III

Kaputel 5

Planers retsvirkninger

Det er sedvanligt i retsvidenskabelige fremstillinger at undersege
retsvirkningerne al de behandlede retsakter i1 et afsluttende kapitel.
Det er i denne afhandling nedvendigt at bryde med den tradition,
idet fastleggelsen af planernes retsvirkninger i hej grad vil prege
valget og udformningen af afhandlingens ovrige problemstillinger.
Hvis det sdledes f.eks. kan fastslas, at planers indhold kun i store
trek skal felges af adressaterne, har det n®ppe megen interesse at
undersege sporgsmalet om dispensation fra planbestemmelser. Heller
ikke det ellers sa vigtige, delvis specielle problem om planernes detal-
jeringsgrad vil i den situation sta serlig centralt. Derfor omtales i det
folgende planernes retsvirkninger som den forste af de mere specifikke
planretlige problemstillinger, som athandlingens del III indeholder.

5.1. Forbud eller handlepligt (»virkning for
fremtiden«?)

Det er en udbredt opfattelse, at planer karakteriseres ved i alt vasent-
ligt kun at have »virkning for fremtiden«. Udtrykket er lidt upracist.
Hvad der menes er, at planen ikke tvinger adressaten til at handle
med henblik pd dens realisering, men alene forpligter ham til at
holde sig inden for dens rammer, Avis han matte onske at disponere.
Der er altsd med andre ord tale om et forbud geldende for visse
fremtidige handlinger. Der gribes ikke ind i bestdende forhold. Dette
i modstning til en egentlig handlepligt, der indebzrer en umiddelbar
retlig pligt for adressaterne til pa eget initiativ aktivt at foretage
retlige og faktiske dispositioner til planens gennem{orelse.
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5.1.1.

Den navnte opfattelse har formentlig sin baggrund i, at de bedst
kendte plantyper i en retlig sammenha&ng er byplanvedtegten og
lokalplanen. Er opfattelsen rigtig, foreligger der her et interessant
serkende for planer, som ma give anledning til overvejelser ved
sammenligning med andre akters langt mere blandede retsvirkninger.
Det skal derfor underseges, om det er korrekt, at lovgivningen syste-
matisk undlader at knytte en umiddelbar handlepligt til planer og i
stedet alene giver dem den nzvnte mere passive rene forbudsvirkning

[1].

5.1.1. Planer med retsvirkninger for borgerne

I kategorien planer med retsvirkninger for borgerne kan det uden
videre konstateres, at forbudsvirkningen er helt dominerende. Hoved-
bestemmelsen er kommuneplanlovens § 31, hvorefter der ikke retligt
eller faktisk ma etableres forhold i strid med en lokalplan [2]. Sane-
ringslovens § 13, stk. 2, har et tilsvarende indhold for sa vidt angar
saneringsplanen [4]. Endvidere havde byplanvedtegten en sidan
forbudsvirkning, jfr. byplanlovens § 11, og ligeledes byudviklingspla-
nen, jfr. byreguleringslovens §§ 8 og 12.

Til den sidste var der dog knyttet en vis handlepligt, jfr. samme
lovs § 6 om gennemforelse af bygningsmassige og byplanmassige
bestemmelser m.v. i inderzone. Ogsa mere moderne plantyper viser,
at forbudsvirkningen ikke er helt enerddende i kategorien. Saledes ma
spildevandsplanens retsvirkninger efter miljebeskyttelsesreglementets
(bek. nr. 664 af 16. december 1982) kap. 6.4., der fastsetter grund-

1. Udtrykket »ren« forbudsvirkning
anvendes med henblik pa at angi-
ve en modsatning til den indirckte
forbudsvirkning, der kan vere for-
bundet med en handlepligt, der-
ved at de foreskrevne handlinger
modsztningsvis udelukker andre.

2. JIr. herved Bendt Andersen i Mil-
joret 2, p. 87 (I, og Ole Christian-
sen i Juristen 1981, p. 273. Tilsva-
rendec virkninger har fysiske
dctailplaner i fremmed ret, jfr.

den norske bygningslovs § 31 om
virkningen af en reguleringsplan,
og den svenske byggnadslag § 34.
Om den vesttyske Bebauungs-
plan, se straks nedenfor.

. Se¢ herom Bendt Andersen a.st., p.

312. Det bemarkes, at sanerings-
loven stadig er gxldende for sane-
ringsplaner vedtaget inden den
31. december 1984, jfr. byfornyel-
scslovens § go, stk. 4.
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3.1.1.

ejernes pligt til for egen regning at fore spildevand til felleskloakker
gennem lukkede ledninger, nar der er eller bliver anlagt sddanne
kloakker, 1 princippet opfattes som en umiddelbar handlepligt [4].
Den enkelte grundejers pligt til aktivt at tilslutte sig kan dog fornuftig-
vis ikke indtrede, for kommunen eller den, der iovrigt lader anlegget
udfere, har meddelt grundejeren, at hans tilslutning nu rent praktisk
kan ske [5]. For de kommunale myndigheder indeberer spildevands-
planen ligeledes en handlepligt, jfr. miljpbeskyttelseslovens §§ 23 og
24.

Da ministeren endnu ikke har udnyttet sin befojelse i miljobeskyt-
telseslovens § 62 a, stk. 3, er det ikke muligt at afgere, om alfaldspla-
nens retsvirkninger vil fa karakter af forbud eller handlepligt.

Den vesttyske Bebauungsplan, der minder om en dansk lokalplan,
indebarer ligesom denne ingen umiddelbar handlepligt for grund-
ejerne, men kun et forbud mod visse dispositioner. Middelbart kan
en handlepligt dog opsta, idet de kommunale myndigheder pa grund-
lag af planen kan udstede en rekke ret vidtgaende »Planverwirklich-
ungsgeboten, jfr. §§ 39 a-39 ¢ BbauG [6]. Noget tilsvarende har i et
vist omfang varet kendt 1 Danmark 1 en del ar for saneringsplanens
vedkommende, jfr. saneringslovens § 21, hvorefter kommunalbe-
styrelsen skal meddele private ejere af ejendomme pabud om iverk-
settelse af ombygning m.v., som er bestemt 1 saneringsplanen, og som
efter denne skal kunne udferes af ejeren. Efter byfornyelseslovens
ikrafttreden bestar der nu ogsa en — omend indirekte — mulighed for
at pabyde grundejere aktivt at virkeliggore visse typer af bestemmel-
ser 1 en lokalplan, jfr. lovens § 7, stk. 2 og 3, sammenholdt med §

19-22 [7].

4. Bestemmelsens lovgrundlag ma 5. Jfr. herved miljestyrelsens skr. af
vare miljobeskyttelseslovens § 11, 12. juni 1984 om et kommunalt
stk. 2. Det var enskeligt med en »pabude« til en grundejer om til-
klarere hjemmel. I Miljoret 3, p. slutning.

134, giver Haagen Jensen udtryk 6. Jfr. Friaufi v. Miinch, Besonderes
for, at spildevandsplanerne ikke Verwaltungsrecht, p. 470.

har direkte retsvirkninger for bor- 7. Se ogsd den meget sterke bestem-
gerne. melse i sommerhuslovens § 4. Be-

fojelsen er vistnok aldrig udnyttet.
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5.1.2.a.

5.1.2. Amiskommunale rammeplaner

a. Regionplanen

Plankategorien amtskommunale rammeplaner tegner et ganske sam-
mensat billede. '

For regionplanen ma spergsmalet om handlepligt underseges for
tre omrader: Fallesskabsforvaltningen (herunder navnlig anlaegsar-
bejder og andre ekonomisk pregede dispositioner), udstedelse af for-
valtningsakter samt fastsettelse og @®ndring af andre kommunale
planer, iser kommuneplanen og lokalplanen.

For sa vidt angar fellesskabsforvalining, er det i lands- og regionplan-
lovens § 15, stk. 1, og hovedstadsregionplanlovens § 10, stk. 1, fastsat,
at de kommunale rads »udferelse al anlegsdispositioner ma ikke
stride mod regionplanlegningen«. Dette skal utvivlsomt opfattes som
en ren forbudsvirkning, som kun sztter grenser, hvis der sker fremtidi-
ge anlegsarbejder. Det gelder navnlig, fordi regionplanen ikke inde-
holder nogen bindende tidsangivelser [8]. I de nevnte bestemmelsers
2. stk. er det imidlertid fastsat, at de pagzldende kommunale rad
skal virke for regionplanens gennemforelse. Bedemt efter forarbejder-
ne sigtes herved navnlig til netop »ekonomiske og fysiske dispositioner
inden for den generelle kommunalfuldmagt« [g]. Omend det ikke er
helt klart, er der formentlig pd dette omride tale om en handlepligt.
For det forste ma udtrykket »skal virke for« i de omtalte retsvirk-
ningsbestemmelser mest naturligt forstds som en handlepligt. Det
samme glder for det andet forarbejdernes papegning af, at der »...
palegges de kommunale rad en mere ubestemt plig¢ til i hele deres
virksomhed at #tlsirebe, at regionplanen virkeliggeres« [10]. Forment-
lig peger ogsa som et tredie forhold forarbejdernes fremhavelse af det
vigtige 1 realiseringen af planens malsaztning [11] i den retning.

8. I hovedstadsregionplanlovens § 2, degerelse, j[r. lovens § 8. Ogsa her
stk. 3, anvendes udtrykket »ret- sigtes igvrigt kun til en rekkelolge,
ningslinier [or tidsfelgen«. Ilolge jfr. FT 1972-73, tilleg A, sp. 5007.
forarbejderne sigtes dog herved Se ogsa lovens § 7, stk. 1, nr. 10.
kun dl en rekkefolge, jir. FT 1971- g. FT 1972-73, tilleg B, sp. 2394.
72, tilleg A, sp. 2832. Ilelge lands- 10. Ast.
og regionplanloven skal en tidsfosl- 11, JIr. FT 1972-73, tilleg A, sp. 5012.

ge blot indgd i den ledsagende re-
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Endelig for det fjerde forckommer § 15, stk. 2, henholdsvis § 10, stk.
2, meningslese for sa vidt angar anlegsarbejder [12], hvis de ikke
omfatter mere end den rene forbudsvirkning, som allerede er indholdt
i§15,stk. 1, og § 10, stk. 1.

Til illustration af den principielle handlepligt vedrerende fysiske
og okonomiske dispositioner kan nzvnes, at Arhus amtskommunes
regionplan 1980, pkt. 2.2., om industriarealer, formentlig ikke blot
forpligter de bererte kommunalbestyrelser til at reservere industriare-
aler i kommuneplanen m.v., men ogsa til at sikre disses byggemodning
1 et sidant omfang, at der faktisk kan placeres industrivirksomheder
pa dem [13]. Tilsvarende gzlder naturligvis i hovedstadsomradet.
Néar ministeren ved sin godkendelse af et tilleg til hovedstadsradets
regionplan i den sakaldte »IBM-sag« kritiserer den manglende bygge-
modning al Hammersholt-knudepunktet har dette siledes efter min
opfattelse karakter af en konstatering af en ulovlig prim@rkommunal
undladelse [14].

Hvorvidt handlepligten ogsd omfatter udstedelse af forvaltningsakter
er tvivlsomt. Her vil der typisk vare tale om en stillingtagen til et
initiativ udefra i form af en ansegning, f.eks. om miljegodkendelse af
en virksomhed. Heller ikke pligten til at nedlegge et forelobigt forbud
efter kommuneplanlovens § 17 med henblik pé regionplanens virke-
liggorelse kan opfattes som en egentlig handlepligt, idet forbudet ma
antages helt overvejende at vere tznkt anvendt i situationer, hvor
en grundejer tager initiativ til en @ndret anvendelse af sin ejendom,
f.eks. ved en ansegning om byggetilladelse [15].

Formentlig vil det dog i helt serlige tilfelde kunne péhvile et

12. Som naxvnt omtales netop anlags- er fastsat, jlr. navnlig lovens § 1.

arbejder (»ekonomiske og fysiske
dispositioner inden for den gene-
relle kommunalfuldmagt«) i for-
arbejderne ul lands- og region-
planlovens § 15, stk. 2, FT 1972-
73, tilleg B, sp. 2394.

14. I givet fald ma lov nr. 123 af 1.
april om ckspropriation til byud-
vikling anvendes, nar de fornedne
kommuneplanbestemmelser m.v.
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4. Jir.

Der henvises til lovens forarbejder,
FT 1976-77 (2. saml.), ulleg A,
sp. 3240, og cirk. nr. 148 af 14.
seplember 1981.

miljeministerens  godken-

delsesskrivelse al 9. august 1984,
p-3f

15. Jir. herved Bendt Andersen og Ole

Christiansen, Kommuneplan-

loven, p. 8g og 137 [
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5.1.2.a.

kommunalt rad pa eget initiativ at udstede et pabud pa grundlag af
regionplanen [16]. Det samme ma gzlde med hensyn til tilbagekal-
delse af en tilladelse. Denne opfattelse baseres pa lands- og region-
planlovens § 15, stk. 2, 2. led. og hovedstadsregionplanlovens § 10,
stk. 2, 1. pkt., 2. led, der sztter forvaltningsakter og evrige retlige
direktiver i ssmmenha@ng med andre dele af den kommunale virksom-
hed, f.eks. fysiske og ekonomiske dispositioner, for hvilke der ovenfor
antoges at bestd en handlepligt [17].

Med hensyn til forholdet mellem regionplanen og andre planer indeholder
lands- og regionplanlovens § 15, stk. 1, og hovedstadsregionplan-
lovens § 10, stk. 1, et klart forbud mod, at de kommunale rad
udarbejder planer, der strider mod regionplanen (regionplanlegning-
en). Det samme gelder en rekke bestemmelser 1 andre love, jfr.
eksempelvis kommuneplanlovens § 2, stk. 2, og miljebeskyttelseslo-
vens § 61 f, stk. 3.

Om der udover dette forbud ogsa gzlder en forpligtelse for det
kommunale rad til pd eget initiativ at udarbejde saidanne planer med
henblik pa regionplanens gennemferelse, seges navnlig besvaret for
kommuneplanen og lokalplanen. For den forstnzvnte plantype her-
sker ikke megen tvivl, idet der kan henvises til kommuneplanlovens
§ 12, stk. 1 (sammenholdt med § 1, stk. 1, og § 2, stk. 2), der trods
en lidt uklar formulering tydeligvis forudsztter en sadan forpligtelse
[18]. Mere usikkert er det, om en tilsvarende pligt gzlder for sa vidt

16. Det er vanskeligt at give cksem- der regulerer privates retsforhold«

pler. Kan man tilslutte sig Erik
Mohr Mersings oplattelse i UfR
1975 B, p. 8o, vil et pibud i hen-
hold (il miljebeskyttclseslovens §
44 kunne anfores som cksempcl.
Mersing er dog blevet imoedegéct
al Haagen Jensen i Miljoret 3, p.
95 [

. Ogsa i [orarbejderne til lands- og

regionplanlovens § 15, stk. 2, om-
tales »de kommunale ridds ad-
ministration af den lovgivning,

i nzr sammenhazng med »fysiske
og okonomiske dispositioner inden
for den generelle kommunalfuld-
magt« (FT 1972-73, tilleg B, sp.
2394).

. I Bendt Andersen og Ole Christi-

ansen, Kommuneplanloven, p.
86, siges det, at § 12 »praciserer
kommunernes pligt Gl at tilveje-
bringe kommuneplaner kort tid
elter, at en regionplan cr god-
kendte.

153

73



3.1.2.a,

angdr lokalplanen [19]. Om forholdet mellem kommuneplanen og
pligten til at udarbejde lokalplan, er det i kommuneplanlovens § 16,
stk. 2, fastsat, at en lokalplan skal tilvejebringes, nar det er nedvendigt
for at sikre kommuneplanens virkeliggerelse. Herved sigtes formentlig
til, at en lokalplan ferst skal tilvejebringes, nar en kommuneplanstri-
dig handling foreligger som en aktuel mulighed, f.eks. hvor en anseg-
ning om byggetilladelse er indgivet, hvilket ikke kan forstds som
en egentlig handlepligt. Heller ikke § 16, stk. 3 og 4, betyder, at
kommunalbestyrelsen skal udarbejde en lokalplan, alene fordi en
kommuneplan foreligger. Den endelige pligt til at handle til kommu-
neplanens realisering indtreder forst, nir en grundejer tager initiatiy
til at disponere [20]. Derimod mi der efter min opfattelse i medfor
al kommuneplanlovens § 13, stk. 1, lands- og regionplanlovens § 15,
stk. 2, og hovedstadsregionplanlovens § 10, stk. 2, 1. pkt., bestd en
almindelig og »ubestemt« pligt [21] for kommunalbestyrelsen til p3
eget initiativ efterhanden at udarbejde lokalplaner, saledes at i hvert
fald kommuneplanens og ogsa regionplanens vigtigste centeromrader
m.v. rent planlegningsmassigt ligger klar til udnyttelse.

Det bor endvidere overvejes, om kommunalbestyrelsen har pligt
til pa eget initiativ at endre en eksisterende kommuneplan og lokalplan,
som strider mod en ny regionplan. For kommuneplanen er der efter
min opfattelse neppe tvivl om, at en sddan pligt bestar. I lands- og
regionplanlovens § 15, stk. 1, og hovedstadsregionplanlovens § 10,
stk. 1, er det som nevnt bl.a. fastsat, at en kommunalbestyrelses
planlegningsvirksomhed 1kke ma stride mod regionplanl®gningen. I
kommuneplanlovens § 2, stk. 2, er det bestemt, at kommuneplanen
ikke ma stride mod regionplanlegningen. Herved er der etableret et
retligt hierarki mellem regionplan og kommuneplan. Omend disse

19. Det bor nevnes, at forholdet mel- 20. Tilsvarende galder i vesttysk ret
lem regionplan og lokalplan i om forholdet mellem overordnede
praksis vil vare al ringe interesse planer og den lokalplanlignende
pa grund af den mellemkommen- Bebauungsplan, jir. Battis, Offent-
de kommuneplan. Det forhindrer liches Baurecht, p. 33.
dog ikke, at spergsmalet har en 21. Udtrykket »ubestemt pligt« an-
principiel interesse. vendes 1 FT 1972-73, tilleg B, sp-

2394-
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5.1.2.a.

planer ikke er at betragte som egentlige generelle-abstrakte regler, er
de dog navnlig som [plge af deres delvis abstrakte karakter klart
sammenlignelige med sddanne [22]. Det navnte planhierarki kan
derfor — med skyldig hensyntagen til forskellene i det statsretlige
grundlag — i et vist omfang sidestilles med forholdet mellem love og
anordninger eller med forholdet mellem disse og tjenestebefalinger.
Ingen bestrider, at en eksisterende anordning mister sin retlige virk-
ning pa de punkter, hvor den strider mod en ny lov. Skal den fortsat
regulere de pagzldende forhold, ma den derfor @ndres. Tilsvarende
antages at gelde for den generelle tjenestebefaling, der strider imod
en ny anordning (eller ny lov) [23]. Dette ma kunne overfores til
forholdet mellem regionplan og kommuneplan, saledes at en eksiste-
rende kommuneplan er uden gyldighed pa de punkter, hvor den
strider mod en ny regionplan. Det er da ogsd den mest naturlige
forstaelse af ordlyden af de netop nzvnte bestemmelser i regionplan-
lovene og kommuneplanloven. Da kommunalbestyrelsen har pligt til
at sikre, at kommunens omrade er omfattet af en retsgyldig kommu-
neplan, jfr. kommuneplanlovens § 2, stk. 1 (»skal«), m& den derfor
straks iverksztte en @ndring af den hidtidige plan, s& den bliver
overensstemmende med den nye regionplan. En sddan pligt til at
@&ndre kommuneplanen stemmer ogsa godt med lands- og regionplan-
lovens § 15, stk. 2, og hovedstadsregionplanlovens § 10, stk. 2, 1. pkt.,
hvorefter kommunalbestyrelsen skal virke for regionplanens gennem-
forelse. Desuden med kommuneplanlovens § 14, stk. 1, hvorefter
det pahviler kommunalbestyrelsen 1 hver valgperiode at gennemga
kommuneplanen. Dette understreger forventningen om, at kommu-
neplanen til stadighed ma ®ndres. Ved sin stillingtagen efter denne
bestemmelse til, om et @ndringsbehov bestar, er det givet, at kommu-
nalbestyrelsen ikke kan se bort fra en ny regionplan.

Der kan sa vidt ses kun anferes én betragtning imod den her
hzvdede @ndringspligt. I kommuneplanlovens § 14, stk. 2, er det

22. Ovenfor, p. 63, kunne de saledes 23. Jlr. om bl.a. tjenestebelalingens
karakteriseres som anordningslig- forhold til lov og anordning, Haa-
nende. gen Jensen i Almindelige emner,

P- 93-

155

n



5.1.2.a.

fastsat, at amtsradet (hovedstadsradet) kan bestemme, at kommunal-
bestyrelsen skal foretage @ndringer i en kommuneplan, for at planen
kan bringes i overensstemmelse med en senere godkendt regionplan
m.v. Det kunne hazvdes, at der herved er gjort op med spergsmalet
om @ndring af kommuneplanen ved en ny regionplan. Bestemmelsen
ber imidlertid blot opfattes som en »sikkerhedsventil«, der tager sigte
pa tvivissituationer. Desuden [remtrader den som en delvis overfledig
reminiscens fra en oprindeligt foresldet videregaende bestemmelse
[24]. I sine cirkulzrer og vejledninger synes miljeministeriet da ogsa
at forudsxtte, at kommunalbestyrelsens @ndringspligt bestar uathen-
gigt af et paleg i henhold til § 14, stk. 2 [25].

Sterre usikkerhed om ®ndringspligten er der i forholdet mellem
regionplan og lokalplan (og mellem kommuneplan og lokalplan).
Lokalplanen har en mindre abstrakt karakter end kommuneplanen.
Alligevel er den ligesom denne nzrmere beslegtet med regelset som
anordningen end med forvaltningsakten. Da den endvidere ved lov
er indordnet i et hierarkisk forhold under regionplanen (og kommu-
neplanen), jlr. lands- og regionplanlovens § 15, stk. 1, hovedstadsre-
gionplanlovens § 10, stk. 1, og kommuneplanlovens § 1, stk. 1, (og §
19, stk. 1), vil det vaere narliggende at drage en sammenligning
med andre retlige hierarkier og derved overfore de netop anforte
synspunkter vedrerende forholdet mellem regionplan og kommune-
plan til forholdet mellem regionplan (kommuneplan) og lokalplan.
Dette er dog nappe fuldt ud berettiget. Efter min opfattelse kan det
ikke antages, at lokalplanen ligesom kommuneplanen mister sin ret-
lige virkning ved en modstrid med en ny overordnet plan. Savel
regionplan som kommuneplan er rettet til bl.a. kommunalbe-
styrelsen. Hvor en kommuneplan er stridende mod en senere region-
plan, og derved bliver ugyldig, kan og skal kommunalbestyrelsen,
indtil en ny kommuneplan foreligger, derfor henholde sig til region-
planen. Lokalplanen binder derimod borgerne (grundejerne), som

24. JIr. det oprindclige lovlorslags § 25. Jir. cirk. al 21. september 1979 om
10, stk. 3, FT 1973-74 (2. saml.}, kommuneplaners tilvejebringelse
tilleg A, sp. 2900. Sc ogsi FT og administration, pkt. 5, og Vej-
1974-75 (2. saml.), tilleg A, sp. ledning i regionplanlagning 4, p-
2731. 12 og I5.
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ikke umiddelbart bereres af en regionplan (eller kommuneplan).
Situationen métte derfor blive den, at borgerne stilledes frit, hvor en
eksisterende lokalplan kom i uoverensstemmelse med en ny overord-
net plan. Uanset at kommunalbestyrelsen herefter ville kunne ned-
legge et forbud i henhold til kommuneplanlovens § 17, imens lokal-
planen ®ndres, ville der herved vare skabt en helt uacceptabel usikker
retstilstand [26]. Det ma siledes fastholdes, at en lokalplans gyldighed
ikke bereres af en modstrid med en senere overordnet plan, og at
den gezlder, indtil den er ®ndret.

Uanset denne losning af gyldighedsspergsmalet, der siledes ikke
kan anvendes som argument, bestar der efter min mening alligevel
pa andet grundlag en pligt for kommunalbestyrelsen til at @ndre en
lokalplan, som ikke stemmer overens med en ny regionplan (kommu-
neplan). En modsat opfattelse ville for det forste passe darligt med
ordlyden af de omtalte bestemmelser i lands- og regionplanlovens §
15, stk. 1, hovedstadsregionplanlovens § 10, stk. 1, og kommuneplan-
lovens § 1, stk. 1, (og § 19, stk. 1). Hertil kommer, at pligten til at
»virke for« de overordnede planers gennemforelse, jfr. 2. stk. 1 de
pagzldende bestemmelser i regionplanlovene (og kommuneplan-
lovens § 13, stk. 1), 1 serlig grad angar administrationen af den
lovgivning, som regulerer privates anvendelse af deres faste ¢jendom-
me [27], hvor netop lokalplanerne er helt centrale. Den navnte
virkepligt er dog efter forarbejderne sa »ubestemt«, at ikke alle beror-
te lokalplaner nedvendigvis skal @ndres straks efter fremkomsten af
en ny overordnet plan. Der er plads til, at administrationen kan
tilpasse sig den praktiske virkelighed, herunder omfanget af kommu-
nens pkonomiske og personalemassige ressourcer. Og ®ndringspligten
rekker maske heller ikke lengere, end at der er mulighed for en
naturlig afrunding al et omrade, der er delvist udnyttet i overensstem-
melse med den hidtidige lokalplan. Men med disse modifikationer
star det fast, at kommunalbestyrelsen er forpligtet til pa eget initiativ

26. Usikkerheden forstzrkes af, at det gionplan. Ogsd kommuncplanen
ogsa kan vere vanskeligt at algore har som hovedregel en oversigtlig
om en lokalplan, der ofte er meget karakter.
detaljeret, er i modstrid med den 27. JIr. herved FT 1972-73, (llzg B,
normalt megel oversigtlige re- sp. 2394.
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efterhinden at @ndre eksisterende lokalplaner og byplanvedtzgter,
saledes at de bliver overensstemmende med den nye godkendte re-
gionplan (og nye endelige kommuneplan) [28]. Der gelder alts3
pa dette omrade principielt en pligt til at handle med henblik p3
regionplanens virkeliggerelse.

Det ber papeges, at pligten efter lands- og regionplanlovens § 15,
stk. 2, og hovedstadsregionplanlovens § 10, stk. 2, til at virke for
regionplanens gennemforelse efter omstendighederne ogsa kan inde-
holde en undladelsespligt [29]. Det vil sdledes muligvis veere ulovligt,
hvis Arhus amtsrdd besluttede at nedlaeegge alle sine gymnasier, syge-
huse eller sociale institutioner uden for Arhus kommune med henblik
pa en koncentration sidstn@vnte sted, jfr. herved regionplanens pkt.
1.5. om egnscentre og pkt. 1.6. om omradecentre, sammenholdt med
planens malsztning om at »opretholde og udbygge den offentlige
service flest mulige steder i amtet« [30].

I det foregaende er kun regionplanens forhold til kommuneplan
og lokalplan behandlet. Det skal derfor fremhaves, at lands- og
regionplanlovens § 15, stk. 1, og hovedstadsregionplanlovens § 10,
stk. 1, giver regionplanen en status som retligt overordnet alle ovrige
kommunale planer. Hvad der ovenfor er sagt om pligten til at ®&ndre
en eksisterende kommuneplan, sa den bliver overensstemmende med
en senere regionplan, vil derfor som udgangspunkt kunne generalise-
res til andre pligtmassige plantyper i plankategorierne amtskommu-
nale rammeplaner, ovrige kommunale planer med retsvirkninger

28. Der crindres dog om kommunec- 30. Planens p. 29. En sddan undladel-

29.
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planlovens § 16, stk. 2, der ma
fortolkes sdledes, at kommunalbe-
styrelsen har pligt til straks, evt.
efter et § 17-lorbud er nedlagt, at
@ndre en lokalplan, hvis det er
nedvendigt for at sikre mod en
grundejers kommuneplanstridige
dispositioner.

Spergsmélet om undladelsespligt
har varet berert i folketingcts
sporgetid, jlr. FT 1982-83, sp.
3927 f. Det forelagte problem
kunne afklares pé andet grundlag.

sespligt folger derimod nappe af
lands- og regionplanlovens § 15,
stk. 1, og hovedstadsregionplan-
lovens § 10, stk. 1, hvorefter »ud-
forelse af anlegsdispositioner ikke
ma stride mod regionplan-
legningen«. Heri ligger forment-
lig blot, at anleggene ikke ma pla-
ceres uden for de dertil udpegede
arcaler, altsi som allerede omtalt
en traditionel »ren« forbudsvirk-
ning.
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for andre myndigheder, rent interne planer og interne planer med
middelbare eksterne retsvirkninger, for s& vidt disse sidste er kommu-
nale. Nar en ny (@ndret) regionplan foreligger, pahviler det siledes
1 princippet amtsradet (hovedstadsradet) og kommunalbestyrelsen
straks at ®ndre sidanne andre planer med henblik pa at undga en
modstrid med den nye regionplan [31].

Et serligt problem foreligger, hvor en plan skal godkendes af en
statslig myndighed. Her vil det kommunale rads forpligtelse i henhold
til lands- og regionplanlovens § 15 og hovedstadsregionplanlovens §
10 normalt bestd i at udarbejde et forslag til ®ndring af den pagzlden-
de anden plan efter den foreskrevne procedure, si den stemmer
overens med regionplanen, og herefter indsende dette forslag til god-
kendelse [32].

Ovenfor er kun talt om handlepligt pa grundlag af den godkendte
regionplan, uanset at lands- og regionplanlovens § 15, stk. 1, og
hovedstadsregionplanlovens § 10, stk. 1, anvender det bredere udtryk
»regionplanlegning«, der ogsa omfatter en regionplan under udar-
bejdelse. Det skyldes, at de n@vnte bestemmelser ma fortolkes saledes,
at en uferdig regionplan kun kan have en forbudsvirkning [33].

Sammenfattende kan det konstateres, at der til regionplanen er
knyttet en ikke ubetydelig handlepligt, omend forbudsvirkningen
ogsd har en vaesentlig placering. Handlepligten synes at rekke videre,
end hvad der gzlder for sammenlignelige overordnede fysiske planty-

31. Uanset at »planlegningsvirksom- (2. saml.), tilleg A, sp. 2730.
hed« efter de nzvnte bestemmel- 32. Den praktiske situation er natur-
ser 1 regionplanlovene ikke méa ligvis, at forslag til @ndringer af
stride mod regionplanlagningen, regionplanen og andre planer ud-
er der nzppe noget til hinder for arbejdes sidelebende og indsendes
forst at udarbejde et forslag til zn- samtidig til godkendelse, jfr. ek-
dring af en sektorplan og derelter sempelvis varmeforsyningslovens §
sege regionplanen @ndret i over- 5, stk. 4, med tilherende [orarbej-
ensstemmelse hermed. Se herved der, FT 1978-79, tillzg A, sp.
formuleringen af vandplanbe- 3445. Se ogsd Vejledning i fred-
kendtgerelsens § 3, 3. pkt. Se ogsa ningsplanlegning nr. 1, miljemi-
varmeforsyningslovens § 5, stk. 4. nisteriet, fredningsstyrelsen, 1980,
En stotte for den modsatte opfat- p-9floggzf
telse kan dog findes 1 FT 1974-75 33. Herom nedenfor, p. 205 (L.
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per i fremmed ret [34]. Men der er grund til at understrege, at i de¢
omfang en handlepligt stottes pa lands- og regionplanlovens § 15,
stk. 2, og hovedstadsregionplanlovens § 10, stk. 2, vil den som allerede
antydet vere si »ubestemt«, at den kun 1 helt serlige tilfelde vj)
kunne gores geldende med held, idet bestemmelserne efter forarbej.
derne kun forpligter til at »tilstrebe« [35].

Undersogelsen har kun taget sigte pa forekomsten af en umiddelbar
handle- og undladelsespligt. En mulighed for indtreden af en middel-
bar pligt findes i hovedstadsregionplanlovens §§ 13 og 17, hvorefter
hovedstadsradet kan udstede pileg til kommunalbestyrelserne med
henblik pé regionplanens (og kommuneplanens) virkeliggorelse [36].
Tilsvarende regler er ikke indsat i lands- og regionplanloven [37].

b. Andre rammeplaner

For vandindvindingsplanen er forbudsvirkningen givetvis det centra-
le. Allerede formuleringen af hovedretsvirkningsbestemmelsen i vand-
forsyningslovens § 17, 1. pkt. (»... administration af loven mé ikke
stride mod godkendte planer«) antyder dette. Formentlig er det
primzrt tanken, at planen skal finde anvendelse efterhidnden, som
der ved initiativer udelra opstar situationer, hvor myndighederne
skal treffe afgerelser, f.eks. om vandindvindingstilladelse i henhold
til lovens §§ 19 og 20.

En vis handlepligt er der dog knyttet til planen. Ifelge vandforsy-
ningslovens § 11 skal planens retningslinier indeholde en tidsfelge for
udbygning og etablering af vandforsyningsanleg. Denne ma forment-
lig opfattes som bindende og forpligte amtsradet og kommunalbe-
styrelserne til pa4 de angivne tidspunkter f.eks. at udstede paleg til
private vandvzrker, som ifelge planen skal udbygges, jfr. herved

34. I det omfang en handlepligt over- planen.
hovedet kan pavises i de i denne 37. Den bedste redegorelse om bag-
afhandling udvalgte fremmede grunden herfor - og ievrigt om
lande synes den kun at rzkke til den generelle [orskel mellem de to
en &ndring af underordnede plan- regionplanlove  er givet under
typer pa eget initiativ. folketingets forhandlinger om de
35. Jir. FT 1972-73, tilleg B, sp. 2394. pigzldende lovlorslag, jfr. FT
36. § 13 er trods kapiteloverskrilten 1972-73, sp. 4169-4177.

alene knyttet til kommune-
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lovens § 47, stk. 1 [38]. Der bestar endvidere en pligt for kommunal-
bestyrelsen til pd eget initiativ straks at foranledige en eksisterende
vandforsyningsplan @ndret pa de punkter, hvor den strider mod en
ny vandindvindingsplan. Ifelge vandplanbekendtgerelsens § 9, 2.
pkt., mé ferstnzvnte plan ikke veere i strid med sidstnzvnte. Derved er
forholdet mellem disse planer sammenligneligt med forholdet mellem
regionplan og kommuneplan [39].

Ifolge varmeforsyningslovens § 13 skal kommunalbestyrelserne og
amtsradene (hovedstadsradet) virke for varmeforsyningsplanernes
gennemforelse. Det er utvivlsomt, at der herved er skabt en egentlig
handlepligt, idet der i forarbejderne legges vaegt pa, at planerne
»rent faktisk gennemferes«, ligesom en pligt for myndighederne til at
»tage initiativ til« denne gennemferelse fremhaves. I den forbindelse
omtales imidlertid kun den kommunale varmeforsyningsplan og del-
planer for varmeforsyningen [40], hvilket skal ses i sammenhang
med, at kun ganske fi retsakter og andre beslutninger inden for
omradet skal treffes direkte pa grundlag afden regionale varmeforsy-
ningsplan. Dennes vasentligste retlige betydning er en regulering af
den kommunale varmeforsyningsplans indhold, som herefter danner
rammen for mere konkrete beslutninger.

Der er dog ingen tvivl om, at den regionale varmeforsyningsplan
inden for sit begrensede retsvirkningsfelt medferer en handlepligt.
Det er saledes klart, at kommunalbestyrelsen umiddelbart er forplig-
tet til at udarbejde en kommunal varmeforsyningsplan pa grundlag
af den ferste regionale plan, jfr. lovens § 7, ligesom ivarksattelse af
en ®@ndring af den kommunale plan, si den bringes i overensstemmel-
se med en senere regional varmeforsyningsplan, er kommunalbesty-
relsens umiddelbare pligt, j{r. samme bestemmelses 2. stk., hvorefter
den kommunale plan ikke ma stride imod den regionale plan. Kom-
munalbestyrelsen kan formentlig ogsa vare forpligtet til pa eget initia-

38. Det bemarkes, at kompetencen 40. Jir. FT 1978-79, tilleg A, sp. 3452
delvis er overgécet ul kommunal- f. Handlepligten skal ifelge disse
bestyrelsen, jfr. bekendtgorelse nr. bemarkninger ses i sammenhang
3 af 4. januar 1980 om vandind- med de vigtige overordnede ener-
vinding og vandforsyning § 28. gipolitiske malsztninger.

39. Jfr. ovenfor, p. 154 [T.
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tiv at udstede et forbud i1 henhold til lovens § 21, stk. 1, med henblik
pa den regionale varmeforsyningsplans virkeliggerelse. Det samme
gxlder med hensyn til amtsradets palaeg i henhold til § 21, stk. 2 [41].

5.1.3. Andre plankategorier
De resterende plankategorier przges af en handlepligt i omtrent
samme omfang som de amtskommunale rammeplaner.

I kategorien evrige kommunale planer med retsvirkninger for an-
dre myndigheder skal her nzvnes den kommunale varmeforsynings-
plan og delplaner for varmeforsyningen, hvortil der — formentlig som
folge af den betydelige vaegt lovgivningsmagten har lagt pa, »at
landet kan nd de overordnede energipolitiske malsztninger pa op-
varmningsomradet« — er knyttet en serlig klar pligt for de kommuna-
le myndigheder, navnlig kommunalbestyrelsen, til at handle med
henblik pa planernes virkeliggorelse [42]. Inden for samme kategori
er der storre tvivl om, hvorvidt recipientkvalitetsplanen rakker videre
end en ren forbudsvirkning. Ifelge miljebeskyttelseslovens § 61 e, stk.
4, skal planen »legges til grund ved administrationen af sager efter
miljobeskyttelsesloven«, hvilket formentlig normalt vil betyde, at den
skal soges realiseret, nar myndighederne skal tage stilling til henven-
delser udefra, f.eks. ved ansegning om udledningstilladelser efter
lovens § 18 og godkendelse af (veto imod) en spildevandsplan, jfr.
lovens § 21. Der vil dog maske i visse situationer kunne besta en pligt
til at tilbagekalde en udledningstilladelse eller til at udstede et pabud
elter lovens § 44 [43]. Ogsé udstedelse af pibud i henhold til miljebe-
skyttelseslovens § 25, stk. 1, om forbedring eller fornyelse af
spildevandsanleg kan betragtes som en egentlig handlepligt til virke-
liggorelse af recipientkvalitetsplanen [44]. Endelig ma planen, uanset

41. I forarbejderne il § 21 (lovforsla- 210 af 16. december 1982 om n-
gets § 20), naxvnes udtrykkeligt re- dring af lov om miljebeskyttelse,
gionale  varmelorsyningsplaner kap. 5, pkt. 10 b. Se ogsi FT
som grundlag, jfr. FT 1978-79, tl- 1981-82 (2. saml.), tilleg A, sp.
leg A, sp. 3463. 343

42. Der henvises til varmeforsynings- 44. Som bekendt m4 et »kan« i nogle
lovens § 13 og FT 1978-79, tilleg tilfzlde efter omstendighederne
A, sp. 3452 [ forstis som et »skal.

43. JIr. herved miljastyrelsens cirk. nr.
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at dens tidslelgeangivelser kun synes at skulle opfattes som omtrent-
lige, jfr. lovens § 61 e, stk. 1, nr. 3 (»tidsrum« og »forudsattes op-
fyldt«), antages umiddelbart at forpligte kommunalbestyrelsen til at
@ndre sin spildevandsplan udarbejdet i henhold til lovens § 21, sa de
i recipientkvalitetsplanen indeholdte kvalitetskrav si vidt muligt kan
opfyldes til den forudsatte tid [45].

Blandt de rent interne planer skal navnlig peges pa social- og
sundhedsplanerne. Disse udgjorde tidligere en maksimumsramme for
de kommunale myndigheders aktivitet pd omradet. Efter den seneste
@ndring af den sociale styrelseslov pahviler det imidlertid nu de
kommunale rdd at udeve deres virksomhed »i overensstemmelse med
den senest vedtagne social- og sundhedsplan, jfr. lovens § 26, stk. 5.
Herved er der formentlig 1 princippet etableret en pligt til at tage
initiativ til planernes realisering, dvs. en handlepligt.

5.1.4. Afsluttende betragtninger

Det samlede indtryk er herelter, at den rene forbudsvirkning stadig
er en vigtig og maske den vigtigste retsvirkning af planer, men at
den egentlige handlepligt dog samtidig star ganske centralt pa plan-
omrédet, og i hvert fald mere centralt end normalt antaget. Der er
saledes intet grundlag for at opfatte planen som en akt, der skiller
sig ud fra andre retsakter ved systematisk kun at indebare forbud
med virkning for fremtiden.

Ved narmere eftertanke ville et andet resultat i og for sig ogsd
undre i lyset af planernes karakter og formal. Nar de tjener til
sikring af en tilrettelagt udvikling af et omrade, er det naturligt, at
handlepligten er en betydende retsvirkning. Kun ved at der skal
tages initiativ til dens gennemforelse kan en ensket udvikling vel reelt

sikres.

45. I forarbejyderne til miljebeskyttel- tilleg A, sp. 358), hvilket kan for-
seslovens § 61 ¢ hedder det saledes, stds som de lebende overvejelser
at »Reccipientkvalitetsplanen cr vedrerende denne plan, herunder
bindende for ... spildevandsplan- om dens revision.

legningen« (FT 1981-82 (2. saml.),
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5.2. Planers bindingsgrad

Hvor en forvaltningsakt eller anordning legger band pa adressaterne
hersker ingen tvivl om, at de binder fuldt ud i overensstemmelse med
deres indhold [46]. I praksis medes ofte det spergsmal, om helt det
samme gelder for planer. Der er blandt praktikere en utilbejelighed
til at anse planer, navnlig de mere overordnede, for egentlige rets-
akter. Der er derfor opstdet den tanke, at planernes retsvirkninger
ma veere af en vis »lesere« karakter end sedvanligt.

Der kan godt argumenteres for denne tanke. Planers indhold er
bredt og fremadrettet og er i serlig grad baseret pa forudsetninger
om udviklingen i en rakke exogene faktorer, som kan forudses snart
at forandre sig, saledes at den aktuelle plan kan forventes at skulle
@ndres inden for en overskuelig fremtid. Nar en plan er sa relativt
usikker en akt, kan det forckomme urimeligt at kreve den overholdt
fuldt ud.

Opfattelsens holdbarhed underseges i det [elgende som nzrvarende
kapitels hovedproblem.

5.2.1. Fremmed ret

Den antagelse, at en plan kan palegge retlige band, der ikke skal
opfattes som fuldt ud bindende, har et vist fundament i [remmed ret.
Den engelske development plan, der udgeres af the structure plan
og local plans med tilherende godkendelsesskrivelser m.v. [47], skal
de lokale planmyndigheder saledes »have regard to«, nar de treffer
visse konkrete algorelser vedrerende arealanvendelsen (planning per-
mission), jfr. TCPA section 2g (1). Dette indebearer, at planen af
myndigheden kan fraviges, hvor der er grund til det [48]. Den
vesttyske Bebauungsplan er »aus dem Flachennutzungsplan zu ent-
wickelng, jfr. § 8 Abs 2 BbauG. Det forstas saledes, at den forstnzvnte
plan i det vasentlige skal holde sig inden for den sidstnavnte, men

46. Illustrerende i sd henseende er Law, p. 58.
den nedennzvte FOB 1966.23, 48. JIr. Cheshire and Burn’s, Modern
der angik en meget ringe overskri- Law of Real Property, p. 879 med
delse al bygningsreglementet. note 12.

47. J{r. Heap, An Outline of Planning

164



5.2.2.

at mindre {ravigelser er tilladte [49]. I den norske bygningslovs § 17
b, 1. led, er det bestemt, at det ved fylkesplanvedtekt kan fastsaettes,
at bestemte arealer inden for det pdgaldende omrade ikke kan tages
i brug tl formal, som »i vesentlig grad« vil vanskeliggere den udnyt-
telse, som er forudsat i fylkesplanen. Det er i teorien blevet overvejet,
om dette kan opfattes saledes, at visse mindre betydende afvigelser i
form af sma udstykninger m.v. er tilladte. Overvejelserne er dog endt
med en afvisning [50].

5.2.2. Planer med retsvirkninger for borgerne
I dansk ret er der for sa vidt angér plantyper tilherende kategorien
planer med retsvirkninger for borgerne ikke tvivl om, at bindingerne
svarer helt til, hvad der gelder for andre afl forvaltningens retsakter.
Illustrerende for de fysiske detailplaner er navnlig FOB 1978.186,
hvor selv en meget ringe fravigelse al en byplanvedtagt ikke fandtes
acceptabel uden en egentlig tilladelse eller dispensation. Afgerelsen
er 1 denne henseende dirckte sammenlignelig med FOB 1966.23 om
en overtredelse af bygningsreglementet, der er at betragte som en
anordning. I FOB 1973.71 kunne selv en meget presserende skolesitu-
ation ikke begrunde en afgivelse fra den geldende byplanvedtzgt.
Ogsi spildevandsplanen er fuldt ud bindende. Saledes som miljebe-
skyttelsesreglementets kap. 6.4. er formuleret kan grundejere kun
fravige planen, safremt kommunalbestyrelsen har truffet serlig be-
stemmelse herom. Heller ikke med hensyn til de kommunale rads
forpligtelser til at sikre udferelsen af de pd planen optagne
spildevandsanlag, jfr. miljebeskyttelseslovens §§ 25 og 24, er der tale
om nogen »lesere« retsvirkninger. I forarbejderne hedder det saledes
om § 29: »Bestemmelsen fastslar en pligt for kommunalbestyrelsen til
pé grundejernes vegne at udarbejde de fornedne projekter, hvis dette
er nodvendigt for at oplylde de tidsmassige forudsztninger i en plan
efter § 21« [51]. Ogsa bek. nr. 38 af 13. februar 1985 om behandling
af visse sager om @ndring af og tilleg til godkendte spildevandsplaner

49. Schlichter, Bundesbaugesetz. guleringsrett, p. 25 f.
Kommentar, p. 265. s5t. FT 1972-73, tilleg A, sp. 3967 (L.
50. Jfr. Fleischer, Bygnings- og re-
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og navnlig dens forlaber, bek. nr. 183 af 16. maj 1980, samt miljemi-
nisteriets nu ophavede cirk. af 16. maj 1980 om gennemforelse af
besparelsesforanstaltninger pa spildevandsomradet forudsztter klart,
at en spildevandsplan er fuldt bindende [52].

5.2.3. Statslige planer med retsvirkninger for kommunale rdad

Billedet er det samme for kategorien statslige planer med retsvirk-
ninger for kommunale rad. For den nu uaktuelle sikaldte § 7-plan
vedrerende udbygningen af en r&kke institutioner inden for serforsor-
gen er det bestemt, at afvigelser fra planen skal godkendes af socialmi-
nisteren, jfr. udlegningslovens § 7. Bedemt efter forarbejderne ma
dette mest naturligt forstas sidan, at planen som udgangspunkt er
fuldt ud bindende [53]. P4 baggrund af dispensationsbestemmelsen
i rastoflovens § 5, stk. 5, 2. pkt., gelder det samme formentlig for den
statslige rastofforsyningsplan [54].

Landsplandirektiver, der her betragtes som dellandsplaner, »skal
legges til grund« for regionplanlegningen, jfr. lands- og regionplan-
lovens § 4. I flere af de udstedte direktiver er det fastsat, at »@nsker
om &ndringer i arealreservationen i forhold til den her fastlagte ...
ma forelegges planstyrelsen, som si ... vil tage stilling til hvilken
procedure, der skal folges« [55]. Med stotte 1 et ministersvar pa et
spergsmal i folketinget, skal dette forstds pd den made, at mindre
afvigelser fra de pagzldende landsplandirektiver kan ske, men forst

52. Se ogsd Tennesen i Miljoret 3, p. kan bestemme, at ... planer kan
48. Noget andet cr s, at der efter fraviges«. Ifelge forarbejderne
bek. 174 af 29. marts 1974, kap. »tillegges der ministeren en dis-
4, kan gives tilladelse til nye pensationsadgang« ved denne be-
spildevandsanl®g m.v., som ikke stemmelse (FT 1976-77 (2. saml.),
omfattes af planen. Det har karak- tilleg A, sp. 2540).
ter af en dispensation. 55. JIr. de tre cirkulzrer om reserva-

53. Jir. FT 1977-78, tilleg B, sp. 1502 tion af arealer til et hovedtrans-
{, hvor det [remhaves, at planerne missionsnet f{or naturgas i Dan-
er bindende, og at fravigelser be- mark, cirk. nr. 35 af 28. febr. 1978,
grundet i sparehcnsyn ikke kan cirk. nr. 129 af 2. august 1979 og
forventes godkendt. Se ogsd FT cirk. nr. 109 af 26. maj 1981, pkt.
1981-82 (2. saml.), sp. 2175 L V.

54. Bestemmelsen lyder: »Ministeren
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elter dispensation fra planstyrelsen [56]. Et sidant direktiv ma derfor
opfattes saledes, at det som udgangspunkt er fuldt ud bindende [57].
Under henvisning til udtrykket »skal legges til grund« i vandforsy-
ningslovens § 15, stk. 1, md en landsdzkkende vandindvindings- og
vandforsyningsplans retlige virkning herefter ogsa forstas siddan.

Den statslige naturfredningsplan, der har karakter af en dellands-
plan for naturfredning og herved pia mange mader minder om et
landsplandirektiv, »indarbejdes« i den regionale naturfredningsplan,
jfr. naturfredningslovens § 36, stk. 3. Dette udtryk [58] sammenholdt
med de meget afgerende overordnede interesser, planen skal varetage,
samt det forhold at deres udarbejdelse forudsztter en szrlig ekspertise,
som det enkelte amtsrad ikke kan forventes at rade over [59], tilsiger
at ogsé denne plantype formentlig ma opfattes som fuldt ud bindende
for amtsradet.

5.2.4. Interne planer med middelbare eksterne retsvirkninger
Langt den sterste interesse i denne kategori er knyttet til kommune-
planen. Dens absolut vigtigste virkning er normeringen af lokalpla-
nens indhold. Der er ingen tvivl om, at den i denne henseende er
fuldt ud bindende, jfr. ordlyden af kommuneplanlovens § 19, stk. 1,
(»ikke ... 1 strid med«) [60]. Tilsvarende gjaldt indtil for nylig i
forhold til kommunalbestyrelsens bygge- og anlegsvirksomhed, jfr.
den i foréret 1985 (ved lov nr. 190 af 15. maj 1985 § 1, nr. 6)
ophzvede § 13, stk. 2, i samme lov (»ma ikke stride mod«).
Derimod er der usikkerhed om den bindingsgrad, der felger af

56. JIr. FT 1981-82 (2. saml.), sp. 1087 ket »skal indarbejdes«, jfr. FT
fl. Se ogsé cirk. nr. g af 18. januar 1977-78, tilleg A, sp. 2569.

1985 (landsplandirektiv), pkt. VI. 59. JIr. a.st., sp. 2617.

57. Dette stemmer ogsd med ordlyden 60. Fortolkningen af udtrykket »ikke
af lands- og regionplanlovens § g, ... 1 strid med« i kommuneplan-
stk. 1, og hovedstadsregionplan- lovens § 19, stk. 1, belyses ved sa-
lovens § 3, hvorelter regionplan- ger om overenssternmelsen mel-
legningen skal udferes »under lem § 15-rammer og lokalplaner,
overholdelse« af landsplanbestem- jfr. planstyrelsens skrivelse af 16.
melser i medfer al ferstnzvnte lovs august 1977 (brev nr. gogs) og
§ 4. planstyrelsens skrivelse af 27. ja-

58. I forarbejderne anvendes udtryk- nuar 1978 (brev nr. 1009).
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kommuneplanlovens § 13, stk. 1, hvorefter nkommunalbestyrelsen
skal virke for kommuneplanens gennemferelsc«. Der er dels et pro-
blem om fortolkningen af bestemmelsen generelt, dels et mere specielt
spergsmal om kommuneplanens betydning ved dispensationer fra
lokalplaner.

Forst det generelle. Den navnte »virke for«-bestemmelse sigter ikke
blot mod afgerelser efter kommuneplanloven, men 1 princippet mod
alle primerkommunale afgorelser, f.eks. ogsa miljogodkendelser. I
efterdret 1982 har planstyrelsen udtalt, at kommunalbestyrelserne
ikke er afskdret fra at meddele dispensationer og tilladelser i henhold
til lovgivningen, blot fordi disse ikke er 1 overcnsstemmelse med
kommuneplanen. Der ma i hvert enkelt tilfelde anlegges en konkret
bedemmelse, hvor det mé vurderes, om en dispensation eller tilladelse
vil stride mod de hensyn, som ligger til grund for kommuneplanens
bestemmelser, herunder om den vil ®ndre den szrlige karakter af det
omrade, kommuneplanen seger at skabe eller fastholde. Risikoen for
dette sidste antager planstyrelsen typisk vil vare sterst ved afgerelser,
der strider mod anvendelsesbestemmelserne i kommuneplanens ram-
medel [61]. I et lovforslag, som planstyrelsen udarbejdede i efterdret
1983, karakteriseres kommuneplanlovens § 13, stk. 1, 1 bemarkninger-
ne imidlertid som en »ufravigelig pligtregel«, hvilket efter sammen-
hangen ma forstés siledes, at det, kommunalbestyrelsen skal virke for
at genneml(ore, er kommuneplanens indhold i alle dets enkeltheder,
hvorfor kommuneplanen er at betragte som fuldt bindende i alle
henseender. For at lempe kommuneplanens bindingsgrad foreslog
planstyrelsen kommunelovens § 19 @ndret til: »Kommunalbestyrelsen
skal tilstrebe, at kommuneplanen virkeliggores« [62]. Forslaget blev
ikke fremsat. Senere er kommuneplanloven ved den omtalte lov nr.
1go af 15. maj 1985 blevet @ndret. § 13, stk. 1, er bevaret i sin
oprindelige formulering, men der anlegges i forarbejderne en fortolk-
ning af dens fastleggelse af kommuneplanens bindingsgrad, som fore-

61. Jir. planstyrelsens skrivelse al 25. hovedstadsomradet og lov om
oktober 1982 (brev nr. 3939). kommuneplanlegning  (forenk-

62. JIr. forslag til lov om zndring al ling), planstyrelsen, 30. september
lov om lands- og regionplanlaeg- 1983,

ning, lov om regionplanlegning 1
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kommer lempelig. Det sker i forbindelse med den nzvnte ophavelse
af den hidtidige § 13, stk. 2, der foretages med henblik pa ogsa at
lade kommunens bygge- og anlegsarbejder omfatte af den generelle
retsvirkningsbestemmelse i § 13, stk. 1. Herved er det efter bemark-
ningerne meningen at opna »mulighed for, at kommunalbestyrelsen
kan gennemlore bygge- og anlegsarbejder, som maske nok formelt
er 1 strid med den geldende kommuneplan, men hvor et krav om
forudgaende udarbejdelse af tilleg til planen virker urimelig formali-
stisk, bl.a. fordi det er uden betydning for ledigheden af grundlaget
for kommunalbestyrelsens beslutning om gennemforelse af den pagel-
dende foranstaltning og uden interesse for befolkningen« [63]. Ved
pa grundlag al disse bemarkninger at vedtage den pagzldende loven-
dring bar lovgivningsmagten efter min opfattelse anerkendt, at §
13, stk. 1, mé forstds sdledes, at mindre betydende fravigelser af
kommuneplanen er lovlige, nar blot de ikke betyder en tilsideszttelse
af de interesser, som er knyttet til planen. Hermed er kernen i
planstyrelsens fortolkning fra 1982 accepteret.

Efter min mening har den fortolkning da ogsa altid grundleggende
veeret korrekt. Den stemmer godt med, at kommuneplanlovens § 13,
stk. 1, (»virke for«) er [ormuleret »bledt«, hvad der navnlig er
tydeligt ved en sammenligning med samme lovs § 19, stk. 1, der
anvender udtrykket »ikke ... i strid med«. Ordlyden af § 13, stk. 1,
svarer til og er givetvis inspireret af lands- og regionplanlovens § 15,
stk. 2. Ifolge dennes forarbejder indebarer en »virke for«-bestemmelse
kun et krav om at »tage 1 betragtning« eller tage hensyn til planens
gennemforelse, nar der treffes mere konkrete skensmassige afgorelser
[64]. Det vil sige, at planens realisering er et hensyn, som skal indga
1 en afvejning mod andre hensyn, der efter sagens natur konkret ma
kunne vare sa tungtvejende, at planhensynet ma szttes til side [65].

63. Bemerkningerne til lovforslag nr. planning permission, j{r. ovenfor

64.

L 85 (FT 1984-85, tilleg A), p. 5
(2.sp.) [

FT 1972-73, tlleg B, sp. 2304.
Ogsd den engelske development
plan skal myndighederne som
nzvnt »have regard to«, nidr de
trefler konkrcte algerelser om

p. 164.

. Det sidste folger allerede al forbu-

det mod at sztte »skon under re-
gel«, jfr. herved Ole Christiansen
1 Landinspektoren 1985, p. 300 (2.
sp.).
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Resultatet af denne tilsides®ttelse bliver naturligvis, at der treffes en
afgarelse, som afviger fra kommuneplanens bestemmelser. Fortolk-
ningens rigtighed bestyrkes yderligere af, at det af de samme forarbej-
der fremgér, at »virke for«-kravet kun palegger »de kommunale rad
en mere ubestemt pligt til ... at tilstrebe, at planen virkeliggeres« [66].
Udtrykket »tilstrebe« ma opfattes saledes, at planen si vidt muligt
skal seges virkeliggjort [67]. Det er det samme som at sige, at planen
skal overholdes efter sit bogstav, medmindre der i det enkelte tilfelde
foreligger en acceptabel begrundelse af en vis tyngde for at sette sig
ud over den. Nar hertil kan fojes, at de citerede forarbejder til den
nugzldende § 13 i kommuneplanloven [67a] indicerer, at fravigelser
af kommuneplanens ord ikke kan ga si langt, at de hensyn, som
fundamentalt barer planen, tilsideszttes, vil det ses, at »virke for«-
bestemmelsen i kommuneplanlovens § 13, stk. 1, i henseende til
bindingsgrad i realiteten indeberer en sedvanlig fuldt bindende virkning med
adgang til dispensation. En afvigelse ved dispensation krever jo netop
altid en serlig begrundelse i1 det enkelte tilfzlde og kan normalt ikke
gé ud over formalet med den retsakt, hvorfra der dispenseres. Det er
saledes forkert at opfatte § 13, stk. 1, som en »les« retsvirkningsbe-
stemmelse [68].

I udtalelsen fra 1982 fandt planstyrelsen, at det inden for visse
grenser ogsd er muligt ved dispensationer fra lokalplanen, jfr. kom-
muneplanlovens § 47, stk. g, at fravige kommuneplanen. Synspunktet
har stette hos Bent Christensen [69]. I en senere konkret sag har
ombudsmanden stillet spergsmalstegn herved, dog uden at udtale
kritik. Hans hovedargument er det specielle, at lokalplanen ifelge
kommuneplanlovens § 19, stk. 1, ikke mé stride mod kommunepla-
nen, hvorfor det synes tvivlsomt, om »kommunalbestyrelsen ... skulle
vere befojet til ved simpel dispensation at etablere det grundlag for
en ensket foranstaltning, der som felge af bestemmelsen i lovens § 19,

66. FT 1972-73, tillzg B, sp. 2394. 68. I afsnit 5.3. nedenfor uddybes be-
67. Det bemarkes iovrigt, at »tilstra- handlingen af kommuneplan-
be« ogsa opfattes som en tilkende- lovens og regionplanlovens »virke
givelse af en pligt til at handle, jfr. for«-bestemmelser.
ovenfor p. 151. 69. Jfr. Bent Christensen i Miljeret 1,
67a. Se umiddelbart foran ved note 63. p- 123.
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stk. 1, end ikke - 1 hvert fald ikke uden videre — kunne tilvejebringes
ved en ny lokalplan« [70]. Ombudsmandens betragtninger er ikke
uden en vis overbevisende kraft. Planstyrelsens opfattelse kan dog
godt forsvares. Der kan henvises til, at § 13, stk. 1 (»virke for«),
der som ovenfor nzvnt i almindelighed &bner op for fravigelser
af kommuneplanen, er den generelle bestemmelse om denne plans
retsvirkninger, og at lovgivningsmagten har vaeret omhyggelig med
at indsztte specielle »ikke stride mod«-bestemmelser, hvor planen
skal overholdes fuldt ud, jfr. f.eks. kommuneplanlovens § 19, stk. 1,
og den tidligere § 13, stk. 2. Da en sidan bestemmelse ikke er indfejet
1 forbindelse med adgangen til at dispensere fra lokalplaner, er disse
dispensationsafgerelser kun omfattet af§ 13, stk. 1. Der er ikke grund
til yderligere at forfelge spergsmalet her, idet det ved lovendringen
1 1985 nu er klargjort, at det er muligt at fravige kommuneplanen
ved lokalplandispensationer, jfr. lov nr. 1go af 15. maj 1985 § 1, nr.
5 og 17. Det ber ievrigt bemarkes, at ordlyden af den skete ®ndring
af§ 13, stk. 1 (»jfr. dog § 47«) og af§ 47, stk. 1 (»uanset § 13«) maske
umiddelbart kan give det indtryk, at »virke for«-bestemmelsen i §
13, stk. 1, nu skal forstas siledes, at kommuneplanen alligevel som
udgangspunkt generelt er ufravigelig. Der er derfor grund til at
understrege, at zndringen efter forarbejderne kun sigter til at lovfaste
den 1 administrativ praksis fulgte retsopfattelse [71]. Formuleringen
af @ndringen ma endvidere siges at vere uheldig ved kun at inddrage
§ 13. Det er § 19, stk. 1, der er hovedproblemet.

Om kommuneplanens binding af miljpanken®vnet 1 zonelovs- og

70. Jfr. ombudsmandens skr. af 17. ja- tes at have en s& ringe detalje-
nuar 1985, p. 9. Hans synspunkt ringsgrad, at lokalplandispensa-
har stette hos Bendt Andersen og tioner normalt ville kunne ske
Ole Christiansen, Kommuneplan- uden at rejse spargsmalet om afvi-
loven, p. 89 og 397, som dog kun gelser fra kommuneplanen. En
henviser til § 13 og ikke til § 1g. [orudsztning som ikke helt er
Det ber navnes, at ombudsman- overholdt i praksis.
den a.st. samtidig anlerer, at man- 71. »/Endringsforslagene skal precise-
gelen pa udtrykkelig hjemmel for re, at det ikke er udelukket at dis-
den her omutalte fravigelse af kom- pensere elter reglerne i § 47, stk.
muneplanen md ses pd baggrund 2 og 3, selv om dispensationen vil
af, at kommuneplanerne forudsal- indebzre, at man samtidig fra-
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rastolsager, jfr. by- og landzonelovens § 10 a, stk. 4, og rastoflovens
§ 28, stk. g, henvises til et senere afsnit, hvoraf fremgér, at ankenzvnet
er bundet pa samme made som de kommunale rad i denne type al
sager [72].

Som det vil ses tegner kommuneplanens bindingsgrad et ganske
flimrende billede. Der kunne nok vare brug lor klarere bestemmelser
om planens retsvirkninger.

For de ovrige plantyper i den her behandlede kategori, hovedstads-
radets overordnede sygehusplan og vejplanerne, er der intet, som
tyder pa »lesere« retsvirkninger. Grundlaget for pileg om ®ndringer
i de almindelige sygehusplaner kan kun vaere den overordnede syge-
husplans indhold og intet andet, siledes som sygehuslovens § 12,
stk. 5, er formuleret. Tilsvarende ma et paleg af byggelinier og
ekspropriation til sikring af projekter optaget pa en vejplan naturlig-
vis ikke ga ud over, hvad der er beskrevet 1 vejplanen.

5.2.5. Rent interne planer
I kategorien rent interne planer forekommer et enkelt eksempel pé
en bindingsgrad, der maske kan karakteriseres som »lesere«. I syge-
huslovens § 11, stk. 3, er det saledes fastsat, at vaesentlige @ndringer
ien amtskommunes sygehusvasen, der ikke er forudsat i dens sygehus-
plan, kun kan gennemferes, hvis planen ®ndres. Der kan herfra
sluttes, at amtsradets mindre betydende afvigelser fra planen er lov-
lige. T praksis opfattes planen siledes, at dens indhold kun udger et
maximum for sygehusbyggeriet, men ikke et minimum, og at denne
overgranse blot ikke afgarende mé overskrides.

Den sociale udbygningsplan efter den tidligere § 11 1 den sociale

viger kommuneplanen« (Folke- lands- og regionplanlovens § 15,

tingsudvalgets betankning vedr.
lovforslag nr. I. 85 (FT 1984-85,
tilleg B), p. 3 (2. sp.) (min [rem-
hazvelse). Det vil siledes forment-
lig stadig vare muligt at dispense-
re {ra en lokalplan, selv om der
herved sker afvigelse fra region-
planen, uanset at dette ikke er ud-
trykkeligt lovhjemlet, jfr. herved
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stk. 1, og hovedstadsregionplan-
lovens § 10, stk. 1. Andringen er
iovrigt omtalt i planstyrelsens ori-
enteringsskrivelse af 10. juni 1985,
p. 3, og af Jorn Johansen og Anne
Birthe Boeck i Juristen 1985, p-
261.

72. Jfr. nedenfor, p. 197 [.
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styrelseslov betragtedes, navnlig under henvisning til lovens §§ 4 og
5, 0gsa som en maximumsramme for den pagzldende myndigheds
virksomhed pa omradet. Denne ramme var fuldt.ud bindende [73].
Derimod var planens indhold ikke bindende som minimum [74].
Dette forhold er @ndret ved den sociale styrelseslovs nye bestemmelser
1§ 26, stk. 5, hvorelter det kommunale rad udever sin virksomhed
»1 overensstemmelse med« social- og sundhedsplanen. I forarbejderne
hedder det, at »planen er et udtryk for den politik, som enskes fulgt,
safremt forudsztningerne herfor ikke ®ndres vasentligt« [75]. Dette
kan maske [orstas saledes, at den galdende plan under visse omstaen-
digheder kan fraviges. Formentlig er meningen dog kun den, at
planen méd @ndres, hvis forudsztningerne @ndres [76]. Social- og
sundhedsplanen er derfor efter min opfattelse nu fuldt ud bindende
for det pageldende kommunale rad.

Om retsvirkningen af udbygningsplanen for folkeskolen m.v. er det
i skolestyrelseslovens § 36, stk. 2, bestemt, at amtsradet godkender
kommunernes byggeprogram for skolebyggeri, og »péser herunder,
at byggearbejdet er i overensstemmelse med den udbygningsplan, der
er godkendt for amtsradskredsen«. I praksis fortolkes dette saledes, at
»hvis en kommune ensker at gennemlore et byggearbejde, der ikke
er 1 overensstemmelse med planen, vil den ikke kunne forvente god-
kendelse, medmindre den i forbindelse med den arlige justering af
planen godtger, at beslutningen om det pagzldende arbejde er truffet
pa et grundlag, der er lige si fyldestgerende som udbygningsplanen«
{77]. Dette ma [orstas sadan, at amtsradets dispensation er nadven-
dig, fer planen kan fraviges. Efter min opfattelse er det tvivlsomt,

73. Jir. Alm. vejledning om udbyg- sundhedsmassige omrader, 1977,
ningsplaner pd sociale og sund- p. 24, om hvad der gjaldt for den
hedsmassige omrader, 1977, p. 23 sociale udbygningsplan clter den
fT. tidligere lovgivning, hvis retsvirk-

74. Dette illustreres al FT 1981-82, 2. ningsbestemmelser den ny § 26
saml. sp. 8916 T og 9435 (L. har halt til formdl at skerpe, jir.

75. FT 1982-83, tilleg A, sp. 2017. FT 1982-83, ast.

Bestemmelsen (§ 26) indsattes ved 77- Pkt. 8 i cirk. nr. 180 afl 3. novem-
lov nr. 163 af 27. april 1983. ber 1982 om planlegning inden

76. Jir. herved Alm. vejledning om for undervisningsomradet efier
udbygningsplaner pa sociale og skolestyrelseslovens § 35.
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om amitsradet har adgang til at tillade en sddan afvigelse fra planen.
Det stemmeri hvert fald ikke godt med lovens ordlyd (»i overensstem-
melse med«). Dette er dog ikke afgerende for spergsmalet om bin-
dingsgrad. Selv efter den i praksis anlagte fortolkning er planen fuldt
bindende i den forstand, at der i det mindste kreves dispensation,
for den kan fraviges.

5.2.6. Amtskommunale rammeplaner

Hovedinteressen i denne afthandling er samlet om de amtskommunale
rammeplaner, navnlig regionplanen, som med hensyn til det her
behandlede problem om bindingsgrad volder nogen tvivl.

a. Anvendelsen af udtrykket »retningslinier«

I savel lands- og regionplanlovens § 7 (hovedstadsregionplanlovens §
2), som varmelorsyningslovens § 5 og vandforsyningslovens § 11, der
bestemmer de tre amtskommunale rammeplaners indhold, anvendes
ordet »retningslinier«. Dette i modsatning til f.eks. kommuneplan-
lovens § 18, hvor der om lokalplanens indhold bruges udtrykket
»bestemmelser«. Det er derfor nerliggende at rejse spergsmaélet, om
det ved lovgivningsmagtens brug af ordet »retningslinier« er tilkende-
givet, hvilke retsvirkninger rammeplanerne skal have.

Med udgangspunkt i norsk forvaltningsretlig litteratur kan der
formentlig i en retlig sammenhang fastlegges to betydninger af ordet.
Arvid Frihagen bestemmer begrebet saledes: »Med retningslinjer tar
vi her sarlig sikte pa generelt formede synspunkter som det ikke er
meningen skal folges slavisk og direkte« [78]. Dette kan forstds séle-
des, at der er tale om direktiver, der uanset deres indhold kun er at
opfatte som en art hovedregler, der ikke i alle henseender skal efterle-
ves af adressaten. Efter det anforte svarer Frihagens anvendelse af
termen »retningslinjer« til norsk praksis [79]. En anden mulighed,
der delvis er inspireret af Torstein Eckhoff, er at forsta »retningslinjer«
som normer, der principielt kan vare fuldt ud bindende [80], men

78. Frihagen, Forvaltningsrett I, p. 80. Ifolge Eckhofl, Forvaltningsrett,
307. p. 123, kan en lovbestemmelse
79. JIr. a.st.,, med note 4. vare en »retningslinie«.
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har s& tilpas »bledt« et indhold, at de overlader adressaten et vist
spillerum [81].

Begge muligheder er dbne i dansk ret. I kommunallovskommissio-
nens udkast til ny kommunal styrelseslov anvendes i §' 47, stk. 3,
udtrykket »retningslinier« om indenrigsministerens instrukser til til-
synsradene [82]. Dette erstattes i den endelige lovtekst af ordet »for-
skrifter«. Ifelge Preben Espersen »er der nappe tvivl om, at det
skete for at tydeliggore, at de instruktioner, indenrigsministeren giver
tilsynsradene i medfer af bestemmelsen, er retligt bindende, og at de i
givet fald ikke behover at indskraenke sig til kun i hovedtrek at regulere
udevelsen af den pagzldende befojelse« [83]. Ellers kan der ikke i
dansk skreven ret konstateres nogen klar og konsekvent anvendelse
af ordet. I miljebeskyttelsesloven synes »retningslinier« og »regler«
brugt i fleng. I lovens § 62 b, stk. 1, omtales »retningslinier« fastsat
af miljeministeren efter § 62 a, stk. 2, hvor der imidlertid siges, at
ministeren kan »fastsztte regler«. I en sag om kompetenceforholdet
mellem Kommunernes Lonningsnevn og de enkelte kommunale rad,
FOB 1977.542, fandt ombudsmanden, at »retningslinier« i den sam-
me bekendtgorelse, den nu ophavede nr. 513 af 3. oktober 1974 om
Kommunernes Lenningsnavn, dekkede to helt forskellige betydning-
er, dels »vejledende generelle tilkendegivelser« og dels »bindende
bestemmelser«.

Det kan ikke udelukkes, at lovteksterne, der regulerer de tre amts-
kommunale rammeplaners indhold, med udtrykket »retningslinier«
tilsigter en vis »lesere« retsvirkning af planerne, men formentlig er der
alene tale om en tilkendegivelse om detaljeringsgraden af planernes
indhold, hvilket stottes pa forarbejderne til lands- og regionplan-
lovens § 7, hvor det hedder: »De foreslaede bestemmelser fastlegger
regionplanens indhold og anvender udtrykket »retningslinier« som
en tilkendegivelse af, at regionplanen som en oversigtlig plan blot i
store trek skal angive rammerne for den mere detaljerede planlaeg-

81. Jfr. a.st. »Retningslinicr« er forst ikke til anvendelsen af ordet ret-
og fremmest rettet imod skensud- ningslinier i praksis.
ovelsen hos Eckhofl. Eckhofler in- 82. Jlr. bet. 420/1966, p. 206.
spireret al en overvejende norsk 83. P. Ispersen, Beslutning og sam-
retsteoretisk debat, og knytter sig tykke, p. 61 (mine {fremhavelser).
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ning« [84]. Tilsvarende [ormuleringer findes i forarbejderne til
varmeforsyningslovens § 5 [85]. Med anvendelsen af ordet »retningsli-
nier« 1 dc relevante lovbestemmelser er der saledes naxppe taget
stilling til de amtskommunale rammeplaners bindingsgrad. Spergs-
mélet ma derlor leses pa andet grundlag.

b. Regionplanen

Ved en undersogelse af regionplanens (regionplanlegningens) bin-
dingsgrad ma foretages en opdeling af retsvirkningerne fastsat i lands-
og regionplanlovens § 15, stk. 1, og § 15, stk. 2, henholdsvis hoved-
stadsregionplanlovens § 10, stk. 1, og § 10, stk. 2, 1. pkt.

Ifolge § 15, stk. 1 (§ 10, stk. 1), ma amtsrddets (hovedstadsradets)
og kommunalbestyrelsernes planl®gningsvirksomhed og udferelse af
anlegsdispositioner ikke stride mod regionplanl®gningen. Denne rets-
virkning stettes af en rxekke specielle bestemmelser i andre love, jfr.
f.eks. kommuneplanlovens § 1, stk. 1, og § 2, stk. 2, og miljebeskyttel-
seslovens § 61 e, stk. 3, og § 61 f stk. 3, og § 62 b, stk. 1.

Da det antages, at det ikke er muligt formelt at dispensere fra
regionplanen inden for de omrader, som de nzvnte retsvirkningsbe-
stemmelser tager sigte pa [86], er der i praksis opstiet en del proble-
mer, hvor regionplanens retningslinier ikke har kunnet rumme den
beslutning, der i den aktuelt foreliggende situation forekom mest
hensigtsmassig. Der har derfor blandt praktikere bredt sig den opfat-
telse, at retningslinierne ikke ber betragtes som fuldt ud bindende
efter deres indhold. Det mest autoritative udtryk herfor er de almin-
delige bemarkninger til det allerede omtalte af planstyrelsen den 30.
september 1983 udarbejdede - men ikke fremsatte — forslag til lov
om zndring af lov om lands- og regionplanlagning m.v. Det hedder
der, at »regionplanerne altid ma fortolkes i overensstemmelse med
disse planers oversigtlige karakter« [87]. Samme synspunkt kommer
til udtryk i ministerens godkendelsesskrivelser vedrorende de forste

84. FT 1972-73, tilleg A, sp. 5006. 85. Jir. FT 1978-79, tillzg A, sp. 3443
Se ogsa FT 1971-72, tilleg A, sp. f.
2831, vedrerende hovedstadsre- 86. Jfr. nedenfor, p. 414 £
gionplanlovens § 2. 87. Lovudkastets p. 13.
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regionplaner, hvor det papeges, at »Amtsradet har med udgangs-
punkt i regionplanens generelle malsetninger mulighed for 1 konkrete
sager at fortolke retningslinierne« [88]. I begge tilfelde er meningen
efter sammenh®ngen at tilkendegive, at regionplanerne ikke skal
overholdes i alle enkeltheder efter deres bogstav. Denne opfattelse
har meget for sig. I bemarkningerne til lands- og regionplanlovens
§ 15, herunder ogsa dennes 1. stk., [remhaves det som afgerende, at
der ikke disponeres i strid med regionplanens malsztning [8g]. Det
er ikke nedvendigt i alle detaljer at [olge retningslinierne for at leve
op til en ret bredt formuleret malsztning.

Heroverfor star imidlertid for det forste, at det praktiske behov for
smidige fravigelser af en regionplan kan imedekommes et stykke ved
@ndringer i form af tilleg. Ministeren har fastsat regler om en sakaldt
forkortet procedure for udarbejdelse af disse, jfr. bek. nr. 148 af 15.
marts 1983 § 5, og er man ikke tilfreds hermed, er der intet til hinder
for i det enkelte tilfelde at ansege ministeren om yderligere, eventuel
fuldstendig, fritagelse fra regionplanlovenes procedureforskrifter, jfr.
lands- og regionplanlovens § 17, stk. 2, og hovedstadsregionplan-
lovens § g, stk. 2. [go]. Endvidere er det for det andet uheldigt,
safremt de kommunale rdd kan se stort pé retningslinier baseret pa
en omhyggelig afvejning af statens, amtskommunens, primerkommu-
nens og offentlighedens interesser. Hertil kommer som det tredie og
vigtigste, at lovteksten anvender udtrykket »ikke stride mod«, hvilket
sprogligt naturligt ma forstds som udelukkende enhver fravigelse [g1].
Pa den baggrund kan det efter min opfattelse fastslas, at regionpla-
nens (regionplanlegningens) retsvirkninger efter regionplanlovens §

88. Se [.cks. miljeministerens godken- med ct regionplantilleg til 2 ma-

delsesskrivelse all 4. september
1981 vedrerende Ringkjebing
amtsrads forslag til regionplan, p.

4.

89. Jir. FT 1972-73, tilleg A, sp. 5012,

90.

og FT 1971-72, tillzg A, sp. 2837.
Ved miljeministeriets skrivelse al
21. marts 1984 fik Viborg amtsrad
tilladelse til at alkorte herings- og
offentlighedsfasen i forbindelse

neder. Dette var korrekt, idet den
nzvnte bek. al 15. marts 1983 na-
turligvis ikke kan indskrenke
ministerens dispensationsbefojelse
efter lands- og regionplanlovens
§17, stk. 2, 2. led. Bekendigerelsen
kritiseres iovrigt nedenfor, p. 433.

g1. Jir. herved ovenfor, p. 167, note

6o.
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15, stk. 1, henholdsvis § 10, stk. 1, ikke har den omtalte »losere«
karakter.

Det skal understreges, at denne konklusion ogsa gzlder for region-
planernes meget vigtige retningslinier for storrelsen af det fremtidige
boligbyggeri. Da kommunalbestyrelserne normalt presser pa for at
gore disse s& vide som muligt, opfattes de ofte, navnlig blandt primzr-
kommunale praktikere, som maximumsrammer, der ikke nedvendig-
vis skal udfyldes helt i den prim@rkommunale planlegning, men
blot ikke m& overskrides [92]. Imod denne forstaelse taler ikke blot
ordlyden af lovenes retsvirkningsbestemmelser, men ogsa forarbejder-
nes omtalte fremhavelse af regionplanens malsztning. Denne vil ofte
ikke kunne opfyldes, hvis ikke det anforte boligtal indarbejdes fuldt
ud i de primarkommunale planer. F.eks. vil en regionplans malsat-
ning om at udvikle et udkantsomrade ikke kunne realiseres, hvis de
bererte kommunalbestyrelser 1 dette omrade planlegger et lavere
boligtal end fastsat i regionplanen.

For sa vidt angar lands- og regionplanlovens § 15, stk. 2, og
hovedstadsregionplanlovens § 10, stk. 2, 1. pkt., hvorefter de kommu-
nale radd »skal virke for regionplanens gennemforelse«, kan betegnel-
sen »losere« retsvirkninger derimod umiddelbart synes rammende.
Der henvises her til omtalen al kommuneplanlovens § 13, stk. 1,
ovenfor, hvor betydningen af »virke for«-bestemmelser er behandlet
mere generelt [93]. Det fremgik, at »virke for« kun betyder tage
hensyn til, hvilket imidlertid i realiteten kunne siges at vare en
fuld binding med adgang til dispensationslignende fravigelser efter
konkret vurdering i den enkelte situation.

Imod denne opfattelse kan kun anfores ét vasentligt argument,
nemlig at det ved lands- og regionplanlovens tilblivelse overvejedes
at indsztte en bestemmelse, som »&bnede mulighed for konkrete
dispensationer fra regionplanen« [g4], uden at en saddan regel faktisk
kom ind i loven. Det kan hzvdes, at lovgivningsmagten herved har

g2. | praksis sker det dog ogsd jevn- 28. oktober 1983 vedr. Mariager
ligt, at et kommuneplanforslag kommunes kommuneplan, p. 5.
overskrider regionplanens bolig- 93. Jir. ovenfor, p. 168 .
rammer, jfr. eksempelvis Arhus 94. FT 1972-73, tilleg B, sp. 2397.

amtskommunes veto-skrivelse af
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taget afstand fra alle konkrete afvigelser fra planen. Dette er dog
ikke holdbart. Den overvejede dispensationsbefojelse, der naturligvis
sigtede til formelle dispensationer [95], kan kun vare tenkt knyttet
til lovens § 15, stk. 1, som er en »ikke stride mod«-bestemmelse, og
som dxkker regionplanens absolut vigtigste retsvirkningsomrade, de
»underordnede« planer. En formel dispensation er ifolge sagens natur
helt uden mening i relation til »virke for«-bestemmelsen i § 15, stk.
2, som kun forpligter til at »tage i betragtning« eller tage hensyn til
planens gennemforelse. Det kan ogsa geres gxldende, at udtrykket
»dispensationslignende fravigelser« er misvisende for sa vidt angar
regionplanens binding af kommunalbestyrelsen i kraft af regionplan-
lovens »virke for«-bestemmelser, idet det ikke som ved formelle dis-
pensationer er den planfastsettende myndighed, men derimod den
eksterne adressat selv (kommunalbestyrelsen), der trafler afgorelse
om, hvorvidt der kan ske afvigelse fra planen. [g5a]. Hertil er at
bemearke, at nar talen som her kun er om den styrke, hvormed
planerne binder, er det naturligvis mindre interessant, hvem der har
kompetencen til at beslutte fravigelsen. Det vasentlige er det grund-
lag, hvorpa afvigelsen kan ske, og det minder om, hvad der kendes
ved formelle dispensationer.

For sa vidt angar regionplanlegningens binding af miljgankenav-
net i zonelovs- og rastofsager henvises til, hvad der siges andetsteds
[96].

Herefter tegner regionplanens bindingsgrad det samme uklare
menster som kommuneplanens. Pa sit hovedomrade, normeringen af
de ovrige amts- og prim@rkommunale planer, er den ufravigelig. I
alle andre henseender, iser nar der trefles konkrete afgerelser i hen-
hold til lovgivningen af de kommunale rad, er den fravigelig pa
samme made som kommuneplanen, idet der kun skal tages hensyn
til dens gennemforelse. Ved det sidste fremtreder den delvist som

95. Jlr. a.st. (»formaliseringen af afvi- markes, at regionplanlovens »vir-
gelser fra regionplanenc). ke for«-bestemmelser ud over
g5a. Dette i mods®tning til »virke for«- kommunalbestyrelsen ogsd er ret-
bestemmelsen 1 kommuneplan- tet mod amtsradet (hovedstadsra-
lovens § 13, stk. 1, der kun angar det) selv.
planmyndigheden selv. Det be- g6. Jfr. nedenfor, p- 197 .
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»los« i sine retlige virkninger, men kan dog siges reelt at vare fuldt
bindende med adgang til dispensation, hvormed dens binding i reali-
teten svarer til, hvad der gzlder for s mange andre retsakter.

¢. Andre rammeplaner

Ifolge vandforsyningslovens § 17, 1. pkt.,, md de kommunale rads
administration af loven »ikke stride mod« godkendte planer. Da der
ikke i forarbejderne er holdepunkter for det modsatte, ma vandind-
vindingsplanen efter ordlyden af denne bestemmelse opfattes pa sam-
me made som regionplanens (regionplanlegningens) retsvirkninger
efter lands- og regionplanlovens § 15, stk. 1, og hovedstadsregionplan-
lovens § 10, stk. 1, der anvender samme formulering [97]. D.v.s. at
vandindvindingsplanen er fuldt ud bindende i overensstemmelse med
sit indhold. Det gzlder ogsa efter lovens § 17, 2. pkt.

I varmeforsyningslovens § 7, stk. 2, er det bestemt, at en kommunal
varmeforsyningsplan »ma ikke stride mod« den regionale varmeforsy-
ningsplan. Denne formulering lader ingen tvivl dben om, at den
regionale plan i sin vigtigste retsvirkning, normeringen af den kom-
munale varmeforsyningsplan, er fuldt bindende. Men i det omfang
den regionale varmeforsyningsplan herudover kan binde, kan der
siges at vare tale om en virkning, som giver mulighed for fravigelser,
pa samme made som kommuneplanlovens § 13, stk. 1, lands- og
regionplanlovens § 15, stk. 2, og hovedstadsregionplanlovens § 10,
stk. 2, 1. pkt., idet det i varmeforsyningslovens § 13 fastsettes, at de
kommunale rad skal »virke for« varmeforsyningsplanernes gennemfo-
relse [98]. Men det skal understreges, at den regionale varmeforsy-
ningsplan er udtryk for nogle meget vigtige og tungtvejende overord-
nede energipolitiske mélsaztninger, hvorfor der kun yderst sjzldent
vil kunne forekomme modstiende hensyn, der har en sidan tyngde, at

97. Bemerkningerne til vandforsy- g8. Varmeforsyningslovens § 13, stk.
ningslovens § 17 svarer nasten or- 1, ma netop mest naturligt forstas
dret til bemazrkningerne til lands- sdledes, at »virke for«-kravet giver
og regionplanlovens § 15, jfr. hen- mulighed for fravigelser. Ellers var
holdsvis FT 1977-78, tilleg A, sp. »ikke i strid med«-bestemmelsen i
2944 f, og FT 1972-73, tilleg A, dens 2. led unedvendig.

Sp. 5012.
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de kan begrunde en tilsideszttelse af hensynet til planens realisering.

d. Vagt formulerede reiningslinier
Alle tre amtskommunale rammeplaner binder som det fremgar i det
mindste 1 nogle henseender adressaterne fuldt ud.

Det forekommer imidlertid, navnlig i regionplanerne, at retningsli-
nierne [ormuleres »bladt«, siledes at de indeholder et »ber« i stedet
for et »skal«, eller fastsetter, hvad der »som hovedregel« eller »nor-
malt« skal vaere geldende [g9g]. Dette er nzppe ulovligt. Dokumenta-
tionen herfor gives i et senere kapitel [100]. Spergsmalet i nervaerende
afsnit er, hvilken retlig virkning sidanne retningslinier kan tillegges.
Hvor udtrykket »som hovedregel« anvendes, ma de kommunale rad
vaere forpligtede til at handle i overensstemmelse med retningslinier-
nes hovedindhold, medmindre der foreligger szrlige sagligt relevante
konkrete omstendigheder af en vis vagt, som kan begrunde en afvi-
gelse. Det samme gelder, hvor ordet »normalt« er indsat [101]. For
sa vidt angar »ber« synes Poul Andersen tilbejelig til almindeligvis at
forsta dette som »skal« [102]. Haagen Jensen er nzppe helt afvisende
heroverfor, men vil 1 hejere grad forstd en bestemmelse indeholdende
et »bor« efter den sammenhang, hvori den indgar [103]. Formentlig
ma udtrykket i en rammeplans retningslinier opfattes som sigtende
til at undgé for detaljerede forskriflter, saledes at adressaterne, navnlig
kommunalbestyrelserne, overlades et vist spillerum. Ordet »bear« skal
derfor antagelig forstis pa samme made som udtrykket »som hovedre-
gel« 1 denne sammenhang.

Planmyndigheden har altsa inden for visse grenser mulighed for
at komme udenom en uensket og maske uhensigtsmeessig fuld binding
af sig selv og andre myndigheder ved at valge en tilpas vag formule-
ring i sine retningslinier.

99. Se {.eks. Storstrems amtskommu- 102. J{r. Poul Andersen, Dansk For-
nes regionplan 1980-92, pkt. 2.20. valtningsret, p. 45.

100. J[r. nedenfor, p. 330 [. 103. JIr. Haagen Jensen i Almindclige

101. Jir. KFE 1983.163. cmner, p. 106 f.
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5.2.7. Qurige kommunale planer med retsvirkninger for andre myndigheder

I denne plankategori pakalder navnlig landbrugsplanen sig interesse
1 henseende til bindingsgrad. I landbrugslovens § g a, stk. 2, er det
bestemt, at landbrugsplanen »indgir i region- og kommuneplan-
legningen«. Planen kan herved givetvis ikke opfattes som egentligt
bindende [104]. Den er dog ikke af den grund uden retsvirkninger
[105], idet lovens ord mé forstds som skabende en pligt til at lade
den indgé i den navnte planlegning. Det betyder formentlig, at de
relevante myndigheder er forpligtede til at tage den i betragtning og
folge den ved fastszttelsen af region- og kommuneplanens retningsli-
nier for sterrelsen og beliggenheden af arealer forbeholdt jordbrugser-
hvervene, jfr. lands- og regionplanlovens § 7, stk. 1, nr. 5, hovedstads-
regionplanlovens § 2, stk. 1, nr. 6, og kommuneplanlovens § 3, stk.
2, nr. 8, medmindre der foreligger en serlig begrundelse for at fravige
den i form af tungtvejende modstidende arealanvendelsesinteresser.
Dette stemmer ogsd godt med, at landbrugsplanens overordnede
formdl er at sikre et specielt fagkyndigt grundlag for de navnte
retningsliniers udarbejdelse [106]. I praksis vil den omtalte retlige
virkning formentlig normalt kun have nogen betydning i forhold til
kommuneplanen, idet landbrugsplanen skal udarbejdes sidelebende
med regionplanen og tilleg hertil, hvorved det vel lige sd meget er
landbrugsplanen, der fastlegges under hensyntagen til den pataznkte
regionplan, som omvendt [107].

Sterre usikkerhed er der om recipientkvalitetsplanens bindings-
grad. Planens hovedindhold er ifelge miljebeskyttelseslovens § 61 ¢,
stk. 1, »mélsetninger« for vandkvaliteten i vandleb og seer m.v.,
f.eks. angivet som »sarligt naturvidenskabeligt interesseomrade« og
»laksefiskevand« [108]. Derudover skal planen angive »inden for
hvilket tidsrum de fastsatte malsztninger og dertil knyttede kvalitets-
krav forudsattes opfyldt«. Uanset det vage udtryk »forudszttes op-

104. JIr. Bent Christensen i Miljoret 1, 107. Jir. bek. nr. 367 af 1. august 1983
p. 62. om udarbcjdelse og godkendclse
105. Det modsatte hevdes 1 Planrede- af landbrugsplaner §§ 5-7.
gorclse 3, p. 57. 108. Jfr. Vejledning i recipientkvali-
106. Jfr. herved FT 1977-78, tilleg A, tetsplanlegning, Del 1, p. 36.
sp. 1812.
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fyldt« er der efter min mening ikke tvivl om, at planen binder
myndigheden til at treffe afgorelser, si de pageldende malsetninger
kan opfyldes til det anforte tidspunkt. I den forstand kan planen siges
at vaere fuldt ud bindende 1 overensstemmelse med sit indhold. Det
stottes [or det ferste pa miljebeskyttelseslovens § 61 e, stk. 4, der
fastsetter, at recipientkvalitetsplanen »skal legges til grund« ved
administrationen af sager efter miljebeskyttelsesloven. Dette udtryk
er flere andre steder i planlovgivningen anvendt som en tilkendegivel-
se af en fuldt bindende virkning for adressaterne [109]. For det andet
udtales i lovens forarbejder, at planen er »bindende« for administra-
tionen af loven [110]. Endelig kan for det tredie henvises til miljosty-
relsens cirk. af 10. okt. 1984 om recipientkvalitetsplanl®gning, pkt.
4, navnlig afsnit 3 og 4.

De ovrige plantyper i denne kategori er stort set alle fuldt ud
bindende. For sa vidt angar vandforsyningsplanen, beliggenhedspla-
nen for srligt forurenende virksomhed m.v., samt den kommunale
varmelforsyningsplan og delplaner for varmeforsyningen kan herved
i hovedsagen henvises til, hvad der ovenfor er sagt om henholdsvis
vandindvindingsplan, recipientkvalitetsplan og regional varmeforsy-
ningsplan, idet de tilknyttede retsvirkningsbestemmelser er identiske
eller i det vasentlige enslydende. Dog med den tilfgjelse, at den
kommunale varmeforsyningsplan og delplaner for varmeforsyningen
i varmeforsyningslovens § 13 1 alle henseender er »dobbeltdekkede«
af sivel en »virke for«-, som en »ikke i strid med«-bestemmelse. Den
sidste ma sla igennem, sdledes at disse planer som udgangspunkt er
ufravigelige. I lovens § 13, 2. pkt. er dog abnet for en dispensations-
mulighed efter regler fastsat af ministeren. For den regionale rastof-
indvindingsplan begrundes den fuldt bindende virkning med, at ra-
stollovens § 5, stk. 5, og § 28, stk. 3, anvender udtrykkene »skal legges
til grund« og »ikke treffe afgerelser, der strider mod« [111]. For

109. Jfr. ovenlor, p. 166 {, om lands- og 28, stk. 3, anvendes udtrykket »i
regionplanlovens § 4 (landsplan- overensstemmelse  med«  (FT
dircktiver). Se ogsd Johan Garde 1976-77, tilleg A, sp. 2560). Det
i Juristen 1982, p. 69. skal navnes, at retsvirkningen i

1io. Jir. FT 1981-82 (2. saml.), tillxcg henhold til lovens § 5, stk. 5, forst
A, sp. 358. indtreder, hvis ministeren be-

111. 1 forarbejderne til rstoflovens § stemmer det.
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kollektiv-trafikplanen er lovteksten lige sa klar, idet det i buslovens §
4 er fastsat, at »Tilladelse til almindelig rutekersel kan kun gives,
safremt korslen er optaget pd en plan«. Endelig er det om laboratorie-
planen i levnedsmiddellovens § 52, stk. 2, 2. pkt., bestemt, at den er
»bindende« for de kommunale rid, hvilket naturligt méa forstas som
fuldt ud bindende.

Kun fredningsplanen skiller sig ud. Ifelge naturfredningslovens §
38, stk. 1, skal de kommunale rid »virke [or« planernes gennemforelse
ved udevelse af befejelser efter denne lov. Formuleringen af bestem-
melsen svarer til lands- og regionplanlovens § 15, stk. 2, hovedstadsre-
gionplanlovens § 10, stk. 2, 1. pkt., og kommuneplanlovens § 13,
stk. 1, og ma formentlig forstas som disse, hvilket bestyrkes af, at
naturfredningslovens § 38, stk. 1, er senere end de tre navnte planlov-
bestemmelser, og af det ret nzre slegtskab mellem planlovene og
naturfredningsloven, der alle bererer arealanvendelsen. Herefter ma
§ 38, stk. 1, opfattes siledes, at nar der af de kommunale rad treffes
afgorelser 1 henhold til naturfredningsloven skal planen seges fulgt i
alle enkeltheder, medmindre der konkret foreligger en acceptabel
begrundelse for at tilsidesztte den. I realiteten det samme galder for
radenes afgorelser i henhold til anden lovgivning, idet »retningslinier«
i § 38, stk. 2, formentlig 1 denne sammenh®ng skal forstds som
hovedregler [112].

5.2.8. Konklusion

Som anfort i indledningen til dette afsnit kan det i og for sig vare
nerliggende at forvente, at planer har en bindingsgrad, der er »los-
ere« end sedvanligt for andre akter.

Forventningen har imidlertid ikke megen stotte i planlovgivningens
retsvirkningsbestemmelser. Langt de {leste planer binder fuldt ud i
overensstemmelse med deres indhold. Dette gzlder ogsa i1 det vasent-
lige for regionplanen, kommuneplanen og den regionale varmeforsy-
ningsplan. Disse vigtige plantyper har imidlertid i nogle relationer

112. Naturlredningsloven  [astsztter tage hensyn (il eller folge fred-
ievrigt ingen pligt for frednings- ningsplancn ved deres afgorelser.
nzvn og overfredningsnavn til at
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ligesom [redningsplanen og landbrugsplanen den seregne virkning,
at der blot skal tages hensyn til dem og deres realisering. Disse
»blede« retsvirkninger kan vel nok umiddelbart synes at repraesentere
en »lesere« binding, men den reelle virkning er dog svarende til,
hvad der gzlder for en fuldt ud bindende retsakt med adgang til
dispensation efter en konkret vurdering i det enkelte tilfelde. Ogsa
sygehusplanens »lese« retsvirkninger har formentlig i realiteten ka-
rakter af en dispensationsordning, idet der ogsa her ma kreves en
begrundelse for hver enkelt fravigelse.

Konklusionen bliver derfor, at planerne ikke adskiller sig principielt fra
andre akter i henseende til bindingsgrad. Det, der for et mindretal af
plantyperne fremtreder som en »les« binding, er reelt blot en serlig
udformning af en normal retlig binding med en tilknyttet dispensationsadgang.

Det ber nazvnes, at der muligvis er en udvikling i gang, som kan
{ore til, at belojelser til sddanne uformelle dispensationer breder sig
til en storre del al planomradet. I Planredegorelse g foreslas det, at
planer som hovedregel ikke skal have retlige virkninger [113]. Dette
gennemfores maske ikke fuldt ud, men kan for en del plantyper
tenkes at resultere i en »opbledning« af retsvirkningerne pa den
her omtalte made [114]. Efter min opfattelse vil det vere mere
tilfredsstillende at ga en anden vej, saledes at planerne i loven tilleg-
ges normale retsvirkninger med tilfojelse af en mulighed for formelle
dispensationer.

5.3. R&kkevidden af planers retsvirkninger —
nermere om »virke for«-bestemmelser

De sarlige »virke for«-bestemmelser er omtalt ovenfor. De indeholder
dels en vis handlepligt og dels en forpligtelse til at tage planens

113. JIr. redegerclsens p. 40. med den tanke helt at ophzve

114. I skrivende stund arbejder det retsvirkningerne af visse amts-
ovennxvnte arealudvalg under kommunale  sektorplaner [for
miljoministeriet dog sa vidt vides arealanvendelsen.
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realisering 1 betragtning, nar der treffes mere konkrete skensmassige
afgerelser [115].

Bestemmelserne ¢r noget seregent for planomradet, for si vidt som
de ikke forekommer uden for dette. Men som det fremgar af det
umiddelbart [oregdende er de dog i henseende til det vigtige sporgs-
mal om bindingsgrad ikke noget serligt i realiteten. Det er de heller
ikke vedrerende handlepligten [116].

»Virke lor«-bestemmelser findes i1 lands- og regionplanlovens § 15,
stk. 2, hovedstadsregionplanlovens § 10, stk. 2, 1. pkt., kommuneplan-
lovens § 13, stk. 1, varmeforsyningslovens § 13 og naturfredningslo-
vens § 38, stk. 1. De tre forste indeholder i deres 2. led en interessant
tilfojelse, idet det er fastsat, at det eller de kommunale rad skal virke
for den pagzldende plans gennemferelse, »herunder ved udevelse af
befgjelser i medfer allovgivningen«. Det giver anledning til overvejel-
ser om rekkevidden af disse bestemmelser og af planers retsvirkninger
generelt.

Tilfejelsen skal ses pd baggrund af de problemer, det materielle
specialitetsprincip volder for realiseringen af regionplan og kommu-
neplan. Med deres meget brede indhold har de bererings(lader til
nzsten alle offentlige og private aktiviteter inden for det geografiske
omrade, de omfatter. Herved pavirkes deres virkeliggerelse ogsa for
en stor del af skonsmassige retsakter, som de kommunale rad udsteder
i henhold til anden lovgivning. Det materielle specialitetsprincip
[117] kan imidlertid tvinge til at udforme disse retsakter, sa de direkte
modvirker eller i hvert fald er uhensigtsmassige i forhold til planernes
realisering. Det er erfaringen fra dispositionsplanerne, hvor der er
flere domme, som peger i den retning, omend sjzldent helt »rent«.
Narmest kommer U 1956.1071 H. Sagen drejer sig primart om en
byggetilladelse, som er en lovbunden akt, men angar ogsa en kommu-
nal stillingtagen til en skensmessig dispensation fra bygningsregle-
mentet. Dommen giver udtryk for, at kommunalbestyrelsen ikke

115. Jfr. ovenfor, p. 151, 168 T og 178 med en »bled« tidsangivelse 1
(. planen.

116. Deres virkning vedrerende hand- 117. Princippets indhold omtales nar-
lepligten svarer til en »ikke 1 strid mere nedenfor, p. 276.

med«-bestemmelse kombinerel
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kunne treffe sine afgerelser under hensyn til dispositionsplanen for
kommunen.

Ifolge forarbejderne til lands- og regionplanlovens § 15, stk. 2,
onskes der med indsettelsen af det refererede 2. led »markeret, at
amtsradene og kommunalbestyrelserne ved deres konkrete skeansmas-
sige afgerelser i henhold til anden lovgivning ogsa kan tage i betragt-
ning, om afgerelsen vil fremme eller hamme regionplanens virkelig-
gorelse, uden at afgorelsen af den grund bliver ugyldig« [118]. Dvs.
at man netop med henblik pa at undgd de uheldige folger af det
materielle specialitetsprincip 1 denne sammenhang udvider kredsen
aflovlige hensyn, der kan varetages ved en afgorelse efter andre love
truffet pa grundlag af et sken, til ogsa at omfatte regionplanens og
kommuneplanens realisering [119]. Selv om forarbejderne er uklare
pa dette punkt, er der efter lovteksten (»skal virke for«) ikke tvivl
om, at der ikke blot bestar en ret, men ogsa en pligt til at varetage
hensynet til den pagzldende plans gennemforelse [120]. Det skal
understreges, at der ikke abnes adgang til en egentlig fravigelse af
regler i planlove eller andre love for at virkeliggere planen. En sidan
derogation fordrer klar lovhjemmel. Der sigtes, som det fremgar af
de citerede forarbejder, kun til anvendelse af skensbefojelser.

Uanset det sidste turde det fremga, at regionplanens og kommune-
planens retsvirkninger rekker helt usedvanligt langt. Hver gang det
kommunale rad treffer en skonsafgerelse med berering til areal-
anvendelsen i kommunen, skal hensynet til planerne indga. Men
rekkevidden er dog ikke ubegrenset. Ofte fair man det indtryk, at

118. FT 1972-73, tilleg B, sp. 2394.
119. Det ber nevnes, at de omtalte be-

og regionplanlovens § 15 og kom-
muneplanlovens § 13 hedder det

stemmelser i regionplanlovene ved
at rette sig mod alle kommunale
rad ogsa bererer dct organisatori-
ske specialitetsprincip. Dette for-
bigis dog her.

120. Jfr. Bendt Andersen og Ole Chri-

stiansen, Kommuneplanloven, p.
88. I bemarkningerne til lands-

blot: »Den ... bestemmelse tilsigter
bl.a. at gere det muligt ... at anven-
de skensmassige befojelser i hen-
hold til lovgivningen med henblik
pd ... -planens virkeliggorelse«
(FT 1972-73, tilleg A, sp. 5012,
og FT 1974-75 (2. saml), tilleg
A, sp. 2730 (min [remhzvelsc)).
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planerne antages helt undtagelsesfrit at skulle sl igennem [121].
Under behandlingen af planernes bindingsgrad er det imidlertid
nzvnt, at »virke for«-bestemmelser ikke forhindrer, at den pagalden-
de plan kan fraviges, hvis der i det enkelte tilfelde er den fornedne
begrundelse herfor. Og der kan — ligesom hvor myndigheden har en
formel dispensationsbefejelse — undtagelsesvis opsté situationer, hvor
der foreligger sa tungtvejende modhensyn, at den kommunale myn-
dighed har pligt til at fravige planen [122]. Eksempelvis vil det typisk
veere tilfeldet ved tilladelser i henhold til by- og landzonelovens § 7
til genopferelse af et nedbrendt parcelhus i landzone. Her vil hensy-
net til den padgaeldende borgers berettigede forventninger sa godt som
altid have en sadan vagt, at tilladelsen skal gives, selv om grunden
ligger 1 et omrade, der efter region- og kommuneplan er forbeholdt
jordbrugserhvervene [123].

Jo lengere man bevager sig bort fra den egentlige arealanvendel-
seslovgivning, jo tydeligere er det, at hensynet til regionplan og
kommuneplan nedvendigvis ma mede grenser. For det forste tager
lands- og regionplanlovens § 15, stk. 2, »is@r« sigte pa den lovgivning,
som regulerer anvendelsen af faste ejendomme [124], hvilket ogsa
ma kunne overfores til hovedstadsregionplanlovens § 10, stk. 2, 1.
pkt., og kommuneplanlovens § 13, stk. 1. For det andet har de nzvnte
bestemmelser en generel karakter. Deres gennemslag vil derfor givet
pa nogle omrader kunne begrenses pa grundlag af lex specialisbe-
tragtninger [125]. Kan kommunalbestyrelsen eksempelvis i henhold
til lov om fritidsundervisning § 7, stk. 1, sidste led, godkende, at den
private ungdomsskole A gennemferer en specialundervisning, der er
tilrettelagt under hensyn til deltagernes handicap, jfr. lovens § 7, stk.

121. En antydning heraf findes i Bendt at felge kommuneplanen, nar den
Andersen og Ole Christiansen, treffer skensmassige afgerelser —
Kommuneplanloven, p. 89 (»kan altsd uanset de modstiende
- og skal kommunalbestyrelsen hensyn.
afsla en tilladelse«). 123. Jfr. herved FOB 1974.277 og cirk.

122. Jfr. ovenlor, p. 170. Jeg er siledes nr. 87 af 2g. juni 1984, pkt. 6.3.6.
ikke helt enig, nir Ole Christian- 124. JIr. FT 1972-73, tilleg B, sp. 2394.
sen 1 Landinspektoren 1985, p. 125. Jfr. herved Bent Christensen i Mil-
301 (1. sp.), antyder, at kommu- jeret 1, p. 119.

nalbestyrelsen altid har adgang til
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1, nr. 4 [126], med kun to deltagere, mens en tilsvarende godkendelse
nzgtes for den private ungdomsskole B, med den begrundelse, at A
er beliggende i et omrade, som ifelge kommuneplanen skal udbygges,
og derfor skal vare bl.a. kulturelt og socialt attraktivt, mens B er
beliggende i1 et omride, hvor udviklingen skal standses. Efter min
oplattelse kan det neppe anses for ulovligt at inddrage dette hensyn,
men det er for perifert til at kunne opveje hensynet til sikring af en
rimelig undervisning for de handicappede i nerheden af deres bolig,
hensynet til pedagogiske forhold o.lign., hvis varetagelse er hovedfor-
mélet med den pagzldende bestemmelse i fritidsloven.

Til disse modifikationer kan fojes, at selv om regionplan og kommu-
neplan har et retsvirkningsfelt, der er langt mere omfattende end
nogen anordning eller forvaltningsakt, sa er deres rekkevidde dog
ikke storre, men snarere mindre, end en anden helt central kommunal
beslutning, nemlig kommunens budget, der efter kommunestyrelses-
lovens § 40, stk. 1, 2. pkt., ogsd ma opfattes som en retsakt. Efter
denne bestemmelse afgiver de poster pa arsbudgettet, hvortil kommu-
nalbestyrelsen ved vedtagelsen har taget bevillingsmassig stilling
»den bindende regel for naeste drs kommunale forvaltning«, og der
skal som minimum vere taget en sadan bevillingsmassig stilling til
arsbudgettets driftsposter [127]. Det betyder, at det kommunale rid,
dets udvalg og forvaltning altid ved skensmassige afgerelser med et
okonomisk indhold er tvunget til at tage hensyn til budgettet og de
okonomiske rammer, der er lagt ved dette [128]. Skal budgettet
overskrides, kan det kun ske ved en formel @®ndring af det i form af
en tillegsbevilling.

Opmarksomheden henledes ogsa pa, at de meget vidtrekkende
virkninger, som det fremgar, kun er knyttet til to plantyper. Det er
for s& vidt slet ikke noget typisk for planer, at deres retsvirkninger
rekker sd langt. Det kan heroverfor ganske vist anferes, at de areal-
anvendelsesmassige aspekter af en lang rekke kommunale sektorpla-

126. Jfr. endvidere lovens § 5, stk. 3. al afgerelser tilrettelzgger og

127. Jir. P. Espersen og E. Harder, Lov eventuelt @ndrer sin generelle
om kommunernes styrelse, p. 175. praksis under hensyn til kommu-

128. Det er givetvis lovligt, at det kom- nens skonomi, som den har fundet
munale rdd ved den nzvnte type udtryk i budgettet.
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ner skal optages i parallelle retningslinier i regionplan og kommune-
plan, hvorfor disses omfattende retsvirkninger reelt fir betydning for
mange plantyper. Men der er dog stadig store dele af planomradet,
som falder udenfor. Eksempelvis betyder regionplanens og kommune-
planens karakter af overordnede planer efter min opfattelse, at de
ber optage kollektiv-trafikplanens fastleggelse af linieferingen for
busruter m.v., mens dens angivelse af kerselsomfanget fordelt pa
ugedage og degnet, jfr. herved kollektiv-trafikplanbekendterelsens §
2, stk. 1, nr. 2, ikke skal indgé i de nzvnte fysiske planer og derfor
ikke omfattes af disses retsvirkningsbestemmelser. Det medferer bl.a.,
at de kommunale rad ikke med hjemmel i 2. led i lands- og region-
planlovens § 15, stk. 2, hovedstadsregionplanlovens § 10, stk. 2, 1.
pkt., og kommuneplanlovens § 13, stk. 1, kan og skal lade deres
stillingtagen til miljegodkendelser pavirke af, om den pagazldende
virksomhedstype har arbejdstider, som passer til kollektiv-trafikpla-
nens bestemmelser om kerselsomfanget for trafikforbindelserne i om-
ridet, f.eks. om arbejdet normalt sker i dagtimerne mandag til [redag
fremfor i nattetimerne og week-enden, hvor der maske ikke er plan-
lagt busafgange.

Nogle vil maske hazvde, at det i og for sig er ligegyldigt for en
vurdering af rekkevidden al planers retsvirkninger, om de omtalte
lovbestemmelser afgiver hjemmel for varetagelse al hensyn som det
nzvnte eller ej, idet den almindelige afsvakkelse af det materielle
specialitetsprincip [129] forer til, at de kommunale rad altid, nar de
treffer skensmassige afgerelser, kan og i nogle tilfelde skal tage
hensyn til deres planers realisering, sidan at ogsa alle de planer
eller dele heraf, der ikke omfattes af bestemmelserne, alligevel pa et
ulovbestemt grundlag far den samme langtraekkende virkning, som
ligger i disse bestemmelser, saledes at hele planomradet kendetegnes
ved denne virkning. Hertil er at bemarke, at det er rigtigt, at det
nzvnte specialitetsprincip i dag star sa svagt, at domstolene nzppe
nu ville komme til samme resultat som i U 1956.1071 H, og at
varetagelsen al planhensynet derlor vil vare lovligt i en rakke sam-

12g. Jfr. Bent Christensen, Hjemmels-
spergsmal, p. 104 [T.
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menh&nge uden szrlig hjemmel. Men at lovgivningsmagten har ind-
sat de omtalte 2. led i planlovenes retsvirkningsbestemmelser, er dog
- navnlig 1 lyset af deres forarbejder — i sig selv et klart udtryk for,
at det materielle specialitetsprincip som udgangspunkt sztter nogle
grenser for, hvor langt hensynet til en plans virkeliggerelse ulovbe-
stemt kan tages i betragtning. Nar man ud over et vist punkt, kan
planhensynet kun tilgodeses, hvis loven hjemler det. At de n®vnte
bestemmelser ikke omfatter hele planomradet betyder derfor, at dette
hjemmelsgrundlag mangler for flere (dele af) plantyper, hvorfor den
meget langtrekkende virkning ikke er noget éntydigt karakteristisk
for hele gruppen af planer.

Sammenfattende mener jeg herefter at kunne fastsla, at »virke for«-
bestemmelserne 1 planlovgivningen nok reprasenterer noget yderst
bemarkelsesverdigt og maske ogsd noget specielt ved de vidt-
rekkende retsvirkninger, de forlener nogle (dele af) plantyper med,
men ligesom det var tilfeldet for s vidt angar handlepligt og bin-
dingsgrad, giver de dog heller ikke ¢ denne henseende anledning til at
opfatte planreglerne som principielt forskellige fra, hvad der gelder for andre
akter.

5.4. Planers virkninger for andre myndigheder —
navnlig statslige organer

Skal planer vere meningsfulde, ber det ikke blot undgas, at de
modarbejdes af planmyndigheden selv. Det ma ogsd vare saledes, at
andre myndigheders beslutninger fremmer planernes realisering. Som
et szrligt aspekt af sporgsmalet om rekkevidden af planers retsvirk-
ninger er det derfor et vigtigt problem, hvilke virkninger en plan har
for andre myndigheder, nar de treffer afgerelser. Navnlig er det
interessant, 1 hvilket omfang der 1 denne relation forekommer ulovbe-
stemte virkninger. Det undersgges her med henblik pa den betydning
kommunale planer — der er langt de fleste og vigtigste — har for
statslige beslutninger.

Der inddrages kun tilfelde, hvor statslige organer treffer egentlige

191



5.4.1.

myndighedsafgerelser rettet til borgere og andre myndigheder, mens
den statslige »fellesskabsforvaltning«, hvor staten placerer sine insti-
tutioner og andre anleg, holdes udenfor. P4 det sidstnzvnte felt kan
staten antages i alt vasentligt at vare stillet som borgeren i forhold
til de kommunale planer.

I undersegelsen inddrages i det vasentlige alene plantyper, som
efter ordlyden af lovens bestemmelser kun har umiddelbare retsvirk-
ninger for de kommunale rdd, mens planer, der direkte bererer
borgerne, ikke medtages.

Der sker en opdeling i klagesager og almindelige sager.

5.4.1. Almindelrge sager

I nogle tilfelde fremgér det af loven, at statslige myndigheder skal
overholde kommunale planer, nar de treffer afgorelser inden for et
omrade. F.eks. er det i miljebeskyttelseslovens § 61 e, stk. 4, fastsat,
at recipientkvalitetsplanen skal legges til grund ved administrationen
af sager elter miljebeskyttelsesloven. Dette mé efter ordlyden forstas
sadan, at ogsa statslige myndigheder, herunder ministeren, er omfat-
tet, en forstielse som ikke imoedegas af forarbejderne. Saledes vil
planen eksempelvis vere bindende for miljeministeren, nar han traf-
fer afgarelse om miljegodkendelse 1 henhold til miljebeskyttelseslovens
§ 39, stk. 3, 2. pkt. Tilsvarende gelder, hvor han af egen drift gar
ind i en sag i henhold til lovens §§ 6g a og 69 c.

Hvor sidanne bestemmelser ikke findes, opstar spergsmalet, om
det organisatoriske specialitetsprincip hindrer ministeren i at tage hensyn
til en kommunal plan og dens virkeliggorelse. Det seges belyst med
udgangspunkt i vandforsyningsloven. Hvis ministeren af egen drift
overtager en sag efter denne lovs § 7, kan han da tage hensyn til
de kommunale vandindvindings- og vandforsyningsplaner, uanset at
disse efter lovens § 17, 1. pkt., kun er rettet mod de kommunale rads
afgorelser? Efter min opfattelse er der ikke tvivl om, at svaret er
bekrzftende. Planerne udger et gennemarbejdet og relevant beslut-
ningsgrundlag for vandindvindings- og vandforsyningsafgerelser. Nar
ministerens opgave efter vandforsyningsloven er at varetage vandfor-
syningsinteresser, jfr. lovens kap. 1 om formal m.v., vil det vare helt
uacceptabelt, at han skulle vare afskaret fra at tage hensyn til disse
planer af den rent formelle grund, at de er udarbejdet af kommunale
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myndigheder overvejende med henblik pa varetagelse af regionale
og lokale vandforsyningsinteresser. Selv om det organisatoriske speci-
alitetsprincip nok sztter graenser, har det ikke et sddant indhold, at
det tvinger til helt fornuftsstridige afgarelser. Tvertimod ma det netop
modificeres saledes, at forvaltningen kan fungere som et rimeligt hele.
Og dets almindelige betydning er ievrigt svindende [130]. Mere
tvivlsomt er det, om ministeren kan tage hensyn til andre kommunale
planer, der kan vare af betydning for vandforsyningen, f.eks. bestem-
melser om boligbyggeri 1 regionplanen og kommuneplanen, bestem-
melser i landbrugsplanen og i recipientkvalitetsplanen. I det omfang,
de har en naturlig sammenhang med og udger et relevant beslut-
ningsgrundlag for hensigtsmassige afgorelser vedrerende vandindvin-
ding og vandforsyning, ma de kunne tages i betragtning.

Det er herefter muligt at gé et skridt videre og sperge, om ministe-
ren er forpligtet til at overholde de omtalte planer, selv om loven
ikke udtaler sig herom. Det kan ikke antages, at det forhold, at en
plan er godkendt af ministeren, forpligter ham retligt til at efterleve
planen. En godkendelse tjener blot til at sikre, at planen er lovlig og
hensigtsmassig. Den kan ikke betragtes som en gensidigt forpligtende
»aftale« eller lignende mellem myndighederne. Heller ikke pa andet
grundlag kan ministeren vere bundet i egentlig forstand af de pagel-
dende planer. Det folger af, at kommunale indgreb over for staten
og dens myndigheder krzver hjemmel i lov [131]. Men det kan
alligevel nok fastslas, at ministeren ikke blot kan, men ogsa skal tage
hensyn til de pageldende planer. Der bestir en almindelig pligt til
at tage alle relevante hensyn i betragtning, nar forvaltningen treffer
afgorelser [132]. Formentlig kan ministeren kun med en forholdsvis
tungtvejende begrundelse fravige de kommunale planer, nar han
afger sager i henhold til vandforsyningsloven, idet de netop repraesen-
terer et serligt relevant beslutningsgrundlag pd omridet. Det kan
ikke vare korrekt, at ministeren og andre statslige myndigheder frit

130. JIr. Poul Andersen, Dansk For- 1976, p. 29 .
valtningsret, p. 385, om myndig- 131. Jlr. ovenlor, p. 127.
hedernes pligt til at »rekke hin- 132. JIr. Jens Garde i Almindelige em-
anden handen«. Se endvidere ner, p. 186.

Bent Christensen, a.st., og i TR
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kan modvirke en konkret tilrettelagt udvikling for et omrade som
helhed ved uden videre at udstede akter, som edelegger denne hel-
hedsorienterede udvikling [133]. De kommunale planers binding af
den statslige myndighedsforvaltning minder herved i realiteten meget
langt om den méde, p& hvilken de kommunale rdd er bundet af
planerne ved en »virke for«-bestemmelse.

Nar ministeren (eller en anden statslig myndighed) i en sag udnyt-
ter en adgang til at [ravige en plan, ber han, sa vidt det er muligt,
almindeligvis treffe foranstaltninger til, at planen @ndres, f.eks. ved
at tilbagekalde en eventuel godkendelse eller palegge planmyn-
digheden en @ndring, jfr. herved vandforsyningslovens § 13, stk. 3,
2. pkt. Hvis ministeren (eller et organ under ham) direkte vil forpligte
den kommunale myndighed til at disponere 1 strid med en for denne
myndighed bindende plan, f.eks. ved en afgerelse i henhold til vand-
forsyningslovens § 4, stk. 2, 2. pkt., ma det vare en betingelse for
forpligtelsens indtreden, at en planzndring samtidig sikres. I modsat
fald er der tale om, at det palegges den kommunale myndighed at
handle ulovligt.

5.4.2. Klagesager

Hvor statslige organer afgor klagesager er retsstillingen mere tvivl-
som. I mange tilfzlde fremgar det dog ligesom ved de almindelige
sager af loven, at organerne bindes af kommunale planer. Som eksem-
pel kan ogsa her nzvnes miljobeskyttelseslovens § 61 e, stk. 4, hvoref-
ter recipientkvalitetsplanen skal legges til grund ved administratio-
nen af sager efter denne lov, hvilket naturligvis ogsa omfatter behand-

133. Jir. herved KFE 1g979.117, hvor
over{redningsnevnet - ogsd med

som rakker ud over regionale og
kommunale interesser, for at
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sigte pd de »almindelige« fred-
ningsnavns algerelser udtaler, at
»hvor en fredning vil vere 1 strid
med grundlaget for den igangva-
rende regionplanlegning og med
kommunens sammen(attende fysi-
ske planlzgning af nyere dato, ma
der forcligge vasentlige hensyn,

fredningen ber gennemferes uden
tilslutning fra amtsradet eller by-
ridet«. Kravet om en relevant be-
grundelse for en fravigelse cemen-
teres yderligere ud fra lighedsbe-
tragtninger, nir den statslige
myndigheds praksis begynder
normalt at folge planen.
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lingen af klager. Andre eksempler fra zonelov og rastoflov omtales i
alsnit 5.4.3.

Men hvad galder ulovbestemt? I litteraturen er det blevet havdet,
at »det generelle udgangspunkt ma vere, at ankemyndighederne er
bundet i samme omfang som fersteinstanserne« [134], hvilket efter
omstendighederne vil betyde en fuldsteendig binding af den statslige
rekursinstans, uanset at loven matte vare tavs herom.

Det er givet, at dette synspunkt meget langt er en dzkkende
beskrivelse af geldende ret. Hvor den statslige klagemyndighed sale-
des efter loven kun udever en legalitetskontrol vil den ikke kunne
sette sig ud over en isvrigt lovlig kommunal plan, uanset at denne
ikke elter loven er bindende for de pageldende statslige myndigheder,
men kun for kommunale organer. Eksempelvis vil miljeministeren
(planstyrelsen) ikke ved behandlingen afl en klage over indholdet af
en lokalplan i henhold til kommuneplanlovens § 48, stk. 1, kunne
@ndre denne, si den strider mod kommuneplanen, idet klageinstan-
sens opgave her blot er at kontrollere, at lokalplanens indhold og
tilblivelse stemmer overens med geldende ret, herunder en endeligt
vedtaget eller godkendt kommuneplan, jfr. herved kommuneplan-
lovens § 19, stk. 1.

Problemerne opstar imidlertid, hvor klagemyndigheden i overens-
stemmelse med det almindelige udgangspunkt for rekurssager har
adgang til en vurdering af sivel legalitet som hensigtsmassighed.
Ogsa her [indes det mest belysende eksempel 1 vandforsyningsloven,
efter hvis § 17 de kommunale rdds administration af loven ikke ma
stride mod vandindvindingsplan og vandforsyningsplan. Nar amtsra-
det treffer afgorelse efter § 20 om vandindvinding til en erhvervsvirk-
somhed, mé det siledes nagte at give en tilladelse, hvis den vil
vere 1 uoverensstemmelse med planen. Dette afslag kan imidlertid
paklages, i sidste ende til miljoanken®vnet, jfr.§ 81, nr. 1. Er ankenav-
net 1 denne situation bundet af vandindvindingsplanen — ogsd i sin
hensigtsmassighedsvurdering — uanset at dette ikke er fastsat i loven?

Meget taler for et bekreftende svar. Det kan siges, at hele sagens

134. Ole Christiansen i Landinspck-
teren 1985, p. 303 (1. sp.).
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ramme afstikkes af de planer, som den kommunale forsteinstans’
algorelse skal holde sig indenfor. Og det kan tilfojes, at denne ramme
er udarbejdet under borgernes medvirken, og at den er offentliggjort
for dem, jfr. vandplanbekendtgorelsens §§ 5 og 7, ligesom de ud af
loven kan lese, at den kommunale vandmyndighed er bundet af
planen, nar den tager stilling til deres ansegninger om vandindvin-
ding m.v. Forholdet nermer sig saledes den situation, hvor planen er
umiddelbart bindende for borgeren. Hvis en sidan direkte binding
foreligger, kan ankeinstansen naturligvis ikke sztte sig ud over planen.
Ellers ville den jo fritage borgeren for et retligt band, som loven har
bestemt, at han eller hun skal palegges, og en sddan fritagelse kan
myndigheden kun give, hvis den har en dispensationsbefgjelse enten
i loven eller i kraft af sin kompetence som regeludsteder.

Men selv om forholdet minder derom, sa er der ikke tale om nogen
egentlig umiddelbar pligtskabende retsvirkning for borgerne med alt
hvad det indebarer, for en sidan fremgar med en vis klarhed af
loven. Derfor kan ankeinstansens befojelser ikke indskrznkes pa dette
grundlag.

Herefter er retsstillingen efter min opfattelse den samme som ved
de almindelige sager. Det vil sige, at den statslige rekursinstans kan
fravige planen ud fra sin egen hensigtsmassighedsvurdering [135]. I
modsat fald vil planen reprasentere et kommunalt indgreb over for
et statsligt organ, hvilket som navnt fordrer lovhjemmel. Men en
afvigelse kan ikke ske uden videre. Ankemyndighederne bade kan og
skal tage hensyn til den kommunale plan, hvad de da ogsé ger meget
langt i praksis [136]. Argumentationen er ligeledes svarende til den
for de almindelige sager anforte, herunder navnlig planernes karakter

135. Jfr. KFE 1983.208, hvor miljean- visse muligheder for at [ravige
kenzvnet i en sag om miljegod- planen.

kendelse satte sig ud over region- 136. JIr. KFE 1983.13, hvor miljeanke-
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planen, og underkendte den amts-
kommunale afgerelse 1 sagen. Det
bemarkes dog, at amtsradet i den-
ne relation kun er bundet af
en »virke [or«-bestemmelse, jfr.
lands- og regionplanlovens § 15,
stk. 2, der ogsd giver ridet selv

nzvnet fulgte den tidligere ikke-
bindende amtskommunale recipi-
entkvalitetsplan. Se ogsi miljesty-
relsens skr. af 11. marts 1985, p.
24 og 27, vedrorende klage over
godkendelse al ulleg til Grend
kommunes spildevandsplan m.v.



54.3.

af relevant beslutningsgrundlag, ligesom naturligvis lighedsgrund-
setningen kan stotte et krav om en serlig begrundelse for en fravigel-
se, i det omfang planen er blevet omsat til en administrativ praksis
i mere konkrete sager [137].

Ogsa hvor en kommunal plan fraviges under en klagesag, ber det
sa vidt muligt sikres, at planen @ndres, sa den bliver overensstemmen-
de med rekursmyndighedens afgerelse.

5.4.3. Nogle serlige klagesager

For fuldstendighedens skyld skal her omtales nogle szrligt komplice-
rede — og interessante — specielle lovbestemte tilfelde angaende kom-
munale planers binding al statslige rekursorganer.

Det forste vedrerer klagesager inden for rastoflovens omrade.
Amtsradet (hovedstadsriddet) er som fersteinstans kun forpligtet til
at »virke for« regionplanen, jfr. lands- og regionplanlovens § 15, stk.
2, og kan herved efter omstendighederne trzffe afgarelser, som strider
mod denne plan. Efter rastoflovens § 28, stk. 3, md miljpankenzvnet
imidlertid ikke treffe afgorelser »i strid med en godkendt regionplang,
og skulle siledes efter lovens ord vare forpligtet til at underkende
alle amtsradets (hovedstadsradets) rastofafgorelser, som afviger fra
regionplanen. Dette m& dog vare en [ejl i lovgivningen, som mé
bortfortolkes. Hvor loven lader en plan binde sivel forsteinstans som
ankeinstans er det almindelige udgangspunkt formentlig, at rekursor-
ganet er stillet som forsteinstansen [138]. Organet kan i hvert fald
ikke antages at skulle std mindre frit, idet dets opgave jo er at
kontrollere [prsteinstansen. Det har givetvis ikke vaeret meningen at

137. Ole Christiansen vil sd vidt ses som de finder hensigtsmassig.

naxppe vaere helt afvisende over for
det her forfegtede synspunkt, jlr.
Landinspckteren 1985, p. 303
(2. sp.) (smatryk). Rekursmyn-
dighedens og den kommunale for-
ste-instans’ stilling minder iavrigt
reelt meget om hinanden. De
kommunale rad kan jo blot @ndre
deres plan, s den kan rumme en
umiddelbart planstridig afgerelse,

Men i de fleste tilfzlde forudsztter
dette naturligvis, at anden myn-
dighed godkender eller undlader
at nedlzgge veto mod @&ndrin-
gerne.

. For sa vidt angar denne specielle

situation er jeg saledes enig i det
af Ole Christiansen, a.st., p. 303
(1. sp.), hevdede udgangspunkt.
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fravige dette udgangspunkt her. § 28, stk. 3, bor derfor blot forstas
siledes, at miljgankenzvnet som led i sin behandling af klagen skal
pése, at regionplanen er lovligt og rigtigt anvendt, hvilket indeberer,
at den kan acceptere, at amtsriadet (hovedstadsradet) inden for visse
grenser har fraveget planen og ogséd selv kan slutte klagesagen med
en sidan afvigende afgorelse. Miljoankenzvnet er altsd bundet af
regionplanen pd samme made som de kommunale rad [139]. Denne
konklusion gzlder ogsé for kommuneplanens binding af ankenzvnet.

Tilsvarende er forholdet inden for zonelovsadministrationen. Ifelge
by- og landzonelovens § 10 a, stk. 4, skal miljgankenavnet i klagesager
pése, at region- og kommuneplanlegningen og anden relevant plan-
legning »er lagt til grund« for de kommunale rads zonelovsafgerelser.
Uanset dette udtryk, der i andre sammenhznge betyder en fuldsten-
dig binding, kan det fornuftigvis ikke vere siledes, at anken®vnets
kontrol rekker ud over de kommunale organers forpligtelse efter
loven til at tage hensyn til den nzvnte planlegning. Da de kommuna-
le rad i nogle tilfzlde kan (eller skal) fravige region- og kommuneplan
ved afgerelse efter zoneloven, hvis den fornedne begrundelse forelig-
ger [140], ma ankeinstansen have adgang til at godkende sidanne
fravigelser og er altsd ikke bundet til at tilsidesxtte alle kommunale
afgorelser, der er i strid med de pagzldende planer. Ligeledes vil
miljpanken@vnet ogsd selv inden for visse grenser kunne omgere
forsteinstansens afgerelser, uanset at de herved kommer i strid med
region- eller kommuneplan m.v. [141].

5.4-4. Afsluttende overvejelser
Det almindelige hovedresultat kan angives sidan, at de statslige
myndigheder vel ikke pa et ulovbestemt grundlag bindes fuldt ud af

139. Rastollovens forarbejder synes da
heller ikke at ville give regionpla-

141. Min oplattelse har statte i by- og
landzonelovens forarbejder. Af

nens binding af miljeankenzvnet
en anden karakter end planens
binding af amtsradet efter lands-
og regionplanlovens § 15, jfr. FT
1976-77 (2. saml.), tillzg A, sp.
2560 [

140. Jfr. eksemplet ovenlor, p. 188.
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binding er »tilsvarende« de kom-
munale rids efter kommuneplan-
lovens § 13, lands- og regionplan-
lovens § 15 og hovedstadsregion-
planlovens § 10.
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kommunale planer, men at de pa den anden side heller ikke star frit
i forhold til dem, nar der treffes myndighedsafgerelser, idet de skal
tage hensyn til planerne.

Resultatet tager sigte pd de mange kommunale planer, som umid-
delbart alene er rettet mod et eller flere kommunale rdd, og kun
middelbart har retsvirkninger for borgerne i form af mellemkommen-
de forvaltningsakter o.lign. Det naturlige sammenligningsgrundlag i
denne relation er derfor den generelle tjenestebefaling.

Det er velkendt at de »hgjere« myndigheder, herunder ankemyn-
digheder, ikke er bundet af en tjenestebefaling, heller ikke en befaling,
der — med forneden hjemmel i loven — binder et kommunalt rad til
at trefle bestemte afgerelser i forhold til borgerne. Men det betyder
selvfplgelig ikke, at disse andre myndigheder frit kan se bort fra
tjenestebefalingerne. De kan jo have omsat sig i en praksis, hvorfor
lighedsbetragtninger ma fore til, at det 1 hvert fald overvejes, om der
er en begrundelse for i det foreliggende tilfelde at s®tte sig ud over
en relevant tjenestebefaling.

Det fundne resultat for planer adskiller sig sdledes ikke principielt fra
de almindelige regler. Men det er givet, at statsmyndighedernes
forpligtelse til at tage hensyn til en plan af den her omtalte art rekker
noget videre end det er tilfeldet i forhold til tjenestebefalingen. Det
skyldes, at planen som nzvnt udger et mere konkret gennemarbejdet
beslutningsgrundlag, hvor en tilsideszttelse vil vare svarere at be-
grunde. Desuden dette at planen soger at skabe en konkret helhedso-
rienteret udvikling, som let edelegges ved afvigende statslige afgorel-
ser. En sidan »edeleggende« afgorelse ma vel naturligt kraeve en
begrundelse af en vis vagt.

5.5. Kan borgeren stotte ret pa en plan?

Det er velkendt, at borgerne, navnlig grundejerne, interesserer sig
for indholdet af gzldende offentlige planer og indretter deres adferd
efter dem i forventning om, at de felges af myndighederne. Men kan
borgeren stotte ret pa en plan? Dette sporgsmal, der rerer ved en
klassisk problemstilling i forvaltningsretten, behandles i nervarende
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afsnit med henblik pd en enkelt vigtig situation. Den angar det
tilfelde, at en myndighed har truffet en afgerelse 1 strid med en plan,
som den efter loven var forpligtet til at overholde. Kan borgeren her
stotte en ugyldighedspastand pa den manglende overensstemmelse
med planen? [142]

Det er indlysende, at hvis den overtrddte plan har umiddelbare
retsvirkninger for borgerne, som det eksempelvis er tilfeldet for lokal-
planen, er svaret bekraftende, helt paA samme made som det normalt
er det ved anordninger. Dette har udbredt stotte i retspraksis [143].
Lige sa klart er det, at en ugyldighedspastand aldrig vil kunne stottes
pé en rent intern plan, der kun pa en meget indirekte méde bererer
borgeren. F.eks. vil den, der ved forvaltningsakt er blevet frataget sin
hidtidige hjemmehj®lp, ikke kunne kreve dette kendt ugyldigt ved
at paberabe sig, at kommunalbestyrelsen ikke har udbygget sin hjem-
mehjzlpsordning i den takt, den er forpligtet til efter sin social- og
sundhedsplan. Hovedinteressen samles derfor om de mange planty-
per, som ikke er direkte rettet til borgerne, men som dog har klare
middelbare retsvirkninger for disse, eksempelvis regionplanen, vand-
indvindingsplanen og kommuneplanen.

Der findes overraskende nok ikke megen stotte til behandling af
denne problemstilling i fremmed ret. I Vesttyskland er der mange
overvejelser om, hvordan borgeren kan angribe den regionplanlig-
nende Regionalplan og den kommuneplanlignende Fliachennut-
zungsplan, men sa vidt ses ikke nogen af betydning om borgerens
mulighed for at stotte en ugyldighedspastand pa dem. Spergsmalet
besvares derfor pa grundlag af et rent dansk materiale.

Retsstillingen er tvivlsom. Planstyrelsen har flere gange accepteret
og behandlet klager i henhold til kommuneplanlovens § 48 over
lokalplandispensationer og andre mere konkrete beslutninger, uanset
at klagerne stattedes pa en uoverensstemmelse med kommuneplanen
[144]. Efter min opfattelse er denne praksis korrekt. Det ma vere

142. Et beslegtet problem, om en eksi- 143. Se som eksempel utrykt VLD af
sterende plan skal fastholdes af 11. nov. 1974.
hensyn til borgeren, behandles ne- 144. Jfr. planstyrelsens skr. al 26. juni
denfor i kapitel 13 om ®ndring af 1984 (brev nr. 2107).

planer (afsnit 13.3.).

200

3K

TAY



3.5.

muligt for en borger at bygge en ugyldighedsindsigelse pa de her
behandlede planer [145]. Nar det angives i loven, der er bekendtgjort
for alle, at en forvaltningsakt m.v. til borgeren skal opfylde det krav,
at den stemmer overens med en plan, méd formodningen vare for, at
borgeren kan péberédbe sig den pagzldende plan. Denne formodning
kan kun tilbagevises, hvis der vedrerende den [oreliggende plantype
er sarlige holdepunkter [or, at beskyttelsesinteressen bag den og dens
overholdelse er rent offentlig [146]. Det vil vaere sveert at finde sddan-
ne holdepunkter ved de mange plantyper, hvortil der ved lov eller
ved regler udstedt i henhold til lov er knyttet en offentlighedsprocedu-
re, og vel ogsd hvor ministerielle vejledninger naturligt anbefaler en
inddragelse af offentligheden under planens tilblivelse. En offentlig-
hedsfase ma antages forst og fremmest at vere udtryk for, at de af
planen middelbart berorte skal have mulighed for at fa deres interes-
ser tilgodeset ved dens fastszttelse. Men eksistensen af en projektof-
fentlighed er ikke i sig selv afgerende. Ogsd uden en sddan gelder
den navnte formodning, indtil den konkret er gendrevet [147]. Det
har nazppe betydning, at planen er offentliggjort, jfr. herved f.eks.
lands- og regionplanlovens § 14, stk. 4, da dette i forhold til borgerne
kun har karakter af en kommunikation.

I et specielt tilfelde har planstyrelsen fraveget sin almindelige
praksis. I en afgorelse al 21. november 1983 har man alvist at
behandle en klage over et lokalplanforslags manglende overensstem-
melse med regionplanen, jfr. herved lands- og regionplanlovens § 15,
stk. 1. Begrundelsen er den szrlige, at »dette ifelge kommuneplan-

145. Synspunktet har stoette hos Bent ge, der afgjordes ved planstyrel-

146.

147.

Christensen, Forvaltningens opga-
ver og organisation.

Det var sidanne holdepunkter,
det lykkedes kommunen at pévise
1 U 1975.379 H (U 1974.398 V)
om en bekendigerelse. Se om
dommen ovenfor, p. 56.

De § 15-rammer, som dannede
grundlag for den admitterede kla-

sens nedennavnte skr. al 27. ja-
nuar 1978 (brev nr. 1009) var
tilblevet uden offentlighedens
medvirken, jfr. herved Ole Chri-
stiansen i Landinspekteren 1985,
p- 294 (1. sp.). Se dog cirk. nr.
188 af 10. oktober 1978, pkt. 3.1.,
om offentlighedens deltagelse ved
@ndring al § 15-rammer.
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lovens § 25 pases af amtsradet« [148]. Afgerelsen er ikke blot udtryk
for, at der forelebig kun foreligger et forslag til en lokalplan, og at
klagens behandling mé afvente, om amtsrddet vil nedlegge veto. Den
skal forstads siledes, at »forholdet mellem lokalplan og regionplan
ikke kan proves efter kommuneplanlovens § 48, stk. 1« [149]. Heri
er jeg uenig. Det taler ikke nedvendigvis imod den ovennavnte
formodning for borgerens mulighed for at stette ret pa en plan, at
der er indrettet serlige offentlige kontrolforanstaltninger som godken-
delses- og veto-ordninger. At godkendelsesmyndigheden skulle pase
om et forslag til byplanvedtaegt eksempelvis var baret af saglige
hensyn, gjorde jo naturligvis ikke dette sidste til en sa ren offentlig
interesse, at magtfordrejning ikke kunne gores gzldende af borgeren
[150]. I en tidligere afgerelse har planstyrelsen da ogsa efter klage
underkendt en lokalplan pa grund af en paberdbt modstrid med §
15-rammerne, der har karakter af en plan, selv om dette forhold
ligeledes péses af amtsradet (hovedstadsradet) i henhold til kommu-
neplanlovens § 25 [151].

Er det fundne resultat en afvigelse fra, hvad der er almindeligt geldende?
Det behover ikke at vare det, og er det efter min opfattelse tkke. Det har vel
altd veret antaget som udgangspunktet, at borgeren ikke kan stotte
en ugyldighedspastand pa forskrifter, f.eks. tjenestebefalinger, som
umiddelbart var myndighedsinterne og ikke rettet direkte udadtil,
men der har ogsa altid varet modifikationer heri [152]. En meget
vigtig sddan er pa det allerseneste formuleret af Bent Christensen,
der siger: »Angér tjenestebefalingen afvejningen, og gar den ud pa
at afskere eller begrense afvejningen pa et forvaltningsomrade, hvor
det er lovligt at sette skennet under en regel, foreligger der efter
min mening en ugyldighedsgrund, hvis forvaltningsakten strider mod
tjenestebefalingen. Er der adgang til at styre, og er afskering eller
begrensning af afvejningen lovlig, ma tjenestebefalingen respekteres.

148. Algorelsen er omtalt af Bent Chri-
stensen, Garde og Rehling i Juri-
sten 1984, p. 189.

149. Planstyrelsens skr. af 2. august
1984 (brev nr. 2594).

150. Jir. U 1952.781 H.
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151. Jfr. planstyrelsens skr. af 27. juni
1978 (brev nr. 100g).

152. Jir. Poul Andersen, Dansk For-
valtningsret, p. 268 [, og Haagen
Jensen i Almindelige emner, p.
110 fI.
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Og der er, sa vidt jeg kan se, ingen grund til at afskere borgerne fra
at sikre respekten ved at ga til provelsesmyndighederne« [153]. Dette
er uhyre interessant, fordi det netop er lovens ordning, at regionplan,
kommuneplan, § 15-rammer, vandindvindingsplan osv. skal afskzre
eller meget langt begranse det kommunale rads afvejning, nar det
treffer mere konkrete skensmassige afgerelser, idet disse ikke ma
stride mod de pagzldende planer, eller kun kan afvige fra dem, hvis
en sxrlig begrundelse foreligger [154]. Hertil kommer, at resultatet
jo 1 og for sig ikke folger af, at der er tale om planer, men af at det
er loven, der stiller det krav, at afgerelserne rettet til borgerne skal
respektere planerne. Jeg er overbevist om, at hvis det pa tilsvarende
made bestemmes i loven, at skensmassige afgorelser skal vare i over-
ensstemmelse med regler [astsat al ministeren og disse regler udstedes
som en tjenestebefaling (cirkulzre), vil formodningen ogsa vare for,
at borgeren kan paberabe sig denne tjenestebefaling [155].

5.6. Forelabige planers retsvirkninger — navnlig om
»regionplanlegningen«

Normalt er egentlige retsvirkninger kun knyttet til akter, der er
endelige. Herfra findes pa planomradet nogle interessante undtagel-
ser. Retsvirkningerne efter lands- og regionplanlovens § 15, stk. 1,
og hovedstadsregionplanlovens § 10, stk. 1, er siledes knyttet til

153. Forvaltningens opgaver og orga- se forskellen mellem disse og den

nisation, p. 177.

154. JIr. nedenfor, p. 333 [f, om plan-

155.

indhold og binding al sken, og
ovenfor, p. 170 og 176 (I, om kom-
muneplanens og regionplanens
bindingsgrad.

Det gzlder i hvert fald, hvor der
er tale om de al Haagen Jensen
omtaltc »konkretiserende tjeneste-
befalinger«, jfr. Almindelige em-
ner, p. 114. Det er ipvrigt svart at

situation, hvor vandindvindings-
planen - som de kommunale rad
ikke ma handle i strid med, nar
de trefler skensmassige afgorelser
efter vandforsyningsloven, jlr.
dennes § 17 - for et meget vand-
rigt omrade fastsztter, at tilladelse
til vandindvinding til visse nazr-
mere bestemte formal aitid (eller
som altovervejende hovedregel)
gives.
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»regionplanlegningen« [156], som de kommunale rads planlegnings-
virksomhed og udferelse af anlegsdispositioner ikke ma stride mod.
Ligeledes indeholder andre love s@rlige bestemmelser om, at bestemte
plantyper ikke ma stride mod »regionplanlegningens, jfr. eksempelvis
kommuneplanlovens § 2, stk. 2, om kommuneplanen, og miljebeskyt-
telseslovens § 61 e, stk. 3, om recipientkvalitetsplanen. Det er klart,
at udtrykket deekker den godkendte regionplan. Efter forarbejderne
omfatter »regionplanlegningen« imidlertid ogsa »et regionplanarbej-
de, som ... endnu ikke har fundet udtryk i en godkendt plan « [157].

I praksis har dette s& vidt vides oprindeligt af nogle regionplan-
myndigheder vaeret opfattet sdledes, at der var knyttet en bindende
virkning allerede til de lebende mere uformelle planlagningsoverve;j-
elser, som gar forud for regionplanen. Hvis denne forstaelse er rigtig,
foreligger her noget helt specielt.

Opfattelsen ma imidlertid utvivlsomt alvises, selv om den godt kan
rummes inden for en ren sproglig fortolkning. De citerede forarbejder
peger i sig selv mod en vis begrensning af hvilke regionplanarbejder,
der kan have karakter af »regionplanlegning« i lovens forstand, ved
at tilfoje, at sidanne arbejder skal vaere »dels ... kendt, og dels ... s&
langt fremme, at der i realiteten er tale om et regionplanforslag«
[158]. Dette ma skarpes yderligere. De kommunale rad er i hovedsa-
gen stillet som borgerne som adressater [159]. De kan derfor kun
forpligtes af et planarbejde, som har et klart og bestemt indhold og
som formelt er bekendtgjort for dem som bindende. Det er derfor
grundleggende rigtigt, nar det i bek. nr. 148 af 15. marts 1983 om

156. Oprindeligt var retsvirkningen § 10, stk. 1, i hovedstadsregion-
clter disse bestemmelser knyttet planloven (FT 1974-75 (2. saml.),
til »en godkendt regionplan. tilleg B, sp. 651). I tilleg A, sp.
Dette @ndredes ved lov nr. 288 2770, tales om »amtsradets/
af 26. juni 1975 til »regionplan- hovedstadsridets forberedende re-
legningen«. gionplanarbejde«. Se ogsa Vejled-

157. Citeret fra forarbejderne til kom- ning i regionplanlagning 3, p. 10.
muneplanlovens § 2, stk. 2, (FT Endvidere Bendt Andersen i Mil-
1974-75 (2. saml.), tilleg A, sp. joret 2, p. 48.

2716), hvortil henvises i forarbej- 158. FT 1974-75, (2. saml.), tilleg A,
derne til den nug=ldende § 15, stk. sp. 2716.
1, 1 lands- og regionplanloven og 159. Jlr. ovenfor, p. 142.
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procedure m.v. for det videre regionplanarbejde § 2 er fastsat, at
regionplanmyndighedens beslutning om, at regionplanens retningsli-
nier agtes @ndret eller suppleret, skal tilkendegives i form af et region-
planlegningsdokument for at {2 den her omtalte virkning. Ifelge den
nzvnte bekendtgerelse skal dokumentet angive, hvori »regionplan-
legningen« bestar, og udformes som en regionplanretningslinie. End-
videre skal det offentliggeres og sendes til de berarte kommunale rad
m.v. Efter min - og planstyrelsens — opfattelse vil ud over sadanne
regionplanlegningsdokumenter ogsa regionplanmyndighedens opleg
til forhandling med kommunalbestyrelserne om udarbejdelse af et
forslag til regionplan, jfr. lands- og regionplanlovens § 13, stk. 1,
kunne binde som »regionplanlegning«, jfr. herved planstyrelsens cir-
kulereskrivelse nr. 14 af 18. maj 1978, men kun under forudsztning
af, at dette tilkendegives formelt af regionplanmyndigheden, og at
indholdet er klart og bestemt. Derimod behever et vedtaget forslag
til regionplan formentlig ikke formelt at meddeles som »regionplan-
legning« for at binde som en sadan. Det sendes til de kommunale
rad, jfr. lands- og regionplanlagningens § 13, stk. 3, henholdsvis
hovedstadsregionplanlovens § 6, stk. 3, og fra det tidspunkt vil det
vere indlysende for disse adressater, at der er tale om bindende
»regionplanlegning«. Men foruden disse tre former for forberedende
regionplanarbejder vil efter min mening kun et landsplandirektiv i
henhold til lands- og regionplanlovens § 4 opfylde betingelserne for
at vere bindende »regionplanlegning« [160]. De alternative region-
planskitser, jfr. lands- og regionplanlovens § 12 og hovedstadsregion-
planlovens § 5, vil sidledes neppe kunne henfores dertil, idet de netop
som skitser — ovenikebet mere eller mindre hinanden modstridende
— vil mangle den fornedne klarhed og bestemthed.

Til den indskrenkende fortolkning af udtrykket »regionplanleg-
ning« fojes en indskrenkende forstaelse af »regionplanlegningens«
retsvirkninger. I miljeministeriets vejledning 4 i regionplanlegning
siges, at »gennem regionplanlegning kan kun friholdes muligheder —

160. Jir. Vejledning 1 regionplanlag-
ning 3, p. 10. Sc ogsd FT 1974-75
(2. saml.), tilleg A, sp. 2770.
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de kan ikke realiseres. Kommunalbestyrelsen kan saledes ikke treffe
endelig beslutning om vedtagelse af en lokalplan eller kommuneplan
(-endring) eller om anlegsdispositioner alene pd grundlag af en
beslutning om regionplanlegning« [161]. Jeg er enig i denne opfattel-
se, uanset at den er vel snaver i forhold til ordlyden af f.eks. kommu-
neplanlovens § 2, stk. 2. Der er ingen vished for, at den endelige
regionplan vil f2 samme indhold som den forelebige, navnlig under
hensyn til offentlighedens senere medvirken og ministerens godken-
delse. Det vil derfor vere uheldigt, om der disponeres positivt pa
grundlag af den forelebige plan. Dens retlige virkning ma som folge
heraf begrenses til at undga handlinger, som modvirker den endelige
plan [162]. Af samme grund vil forpligtelsen efter lands- og region-
planlovens § 15, stk. 2, og hovedstadsregionplanlovens § 10, stk. 2,
til aktivt pa eget initiativ at virke for den gzldende regionplans
realisering vare suspenderet fra det ojeblik, en modstridende binden-
de »regionplanlegning« er kommet til eksistens. Der ma dog stadig
ikke foretages handlinger i strid med den gzldende plan, der altsa
binder som et forbud sidelebende med den nye »regionplanlegning«,
idet det jo ikke er sikkert, at den eksisterende plan @ndres, for
ministeren har godkendt den patenkte @ndring [163]. Det ber iavrigt
bemarkes, at der naturligvis ikke er noget til hinder for at iverksette
det praktiske arbejde med at forberede en ®ndring af kommuneplan
eller lokalplan, nar en ny »regionplanlegning« foreligger. Eventuelt
kan en samtidig procedure anvendes for de tre plantyper [164].

Pa baggrund af disse indskr&nkende fortolkninger fremstar »re-
gionplanlegningen« forud for den godkendte regionplan blot som et
Jorelobigt dispositionsforbud 1 en serlig udformning. Det minder mest af alt
om et midlertidigt forbud efter kommuneplanlovens § 17 (§ 17-

161. Jfr. Vejledning i regionplanlag- vare nedvendigt at udstede et [or-

162.
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ning 4, p. 19, og miljeministerens
godkendelscsskr. af 4. sept. 1981
vedr. Arhus amtsrids regionplan-
forslag, p. 35.

I én henscende kan en positiv
handling pd grundlag al en »re-
gionplanlegning« dog ligefrem
vaere en pligt. Det kan saledes

bud i henhold til kommuneplan-
lovens § 17 for at undg4 at grund-
ejerne handler i strid med »re-
gionplanlegningen«.

163. Jfr. herved Vejledning i region-

planlegning 4, p. 19, om grundla-
get for et veto.

164. JIr. ast., p. 12.
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forbud), dog med den forskel, at dette sidste har en fast tidsbegrans-
ning. § 17-forbudet virker kun som et forbud mod at handle. Det
samme gor »regionplanlegningen«, indtil en godkendt regionplan
foreligger. § 17-forbudet nedlegges ved en srskilt akt forud for den
endelige plan. Ogsa dette gzlder for »regionplanlegningen«, idet
forbudsvirkningen er knyttet til et landsplandirektiv, et regionplan-
legningsdokument, et vedtaget regionplanforslag eller et forhand-
lingsopleg bekendtgjort som bindende, der alle i sammenhzngen har
karakter af serskilte retsakter. Sadanne forelebige forbud, der tager
sigte pa ikke at modvirke den endelige akt, kendes ogsa forud for
endelige retsakter af anden type, navnlig forvaltningsakter [165]. Der
er derfor pa dette punkt nok tale om en_formforskel, men ikke om principielle
Sorskelle mellem planer og andre retsakter.

Denne konstatering bestyrkes af, at retlige bindinger knyttet direk-
te til forslag o.lign. slet ikke er noget almindeligt for planomradet,
men kun forekommer i forbindelse med nogle fa plantyper. Det er
ganske vist fastsat i bek. nr. 45 af 23. februar 1982 § 11, stk. 1, at
den projektgodkendende myndighed (primzrt kommunalbe-
styrelsen) ikke ma trefle afgerelser 1 strid med en endeligt vedtaget
kommunal varmelorsyningsplan, en godkendt delplan eller en
rigangverende varmeplanlegning«, men dette sidste mangler forne-
den lovhjemmel, hvis det sigter til planer, der ikke er endelige, jfr.
herved varmeforsyningslovens § 13. Ud over forarbejder til regionpla-
nen kendes en bindende virkning af uferdige planer herefter kun for
et lokalplanforslag, jlr. kommuneplanlovens § 22, stk. 1, og efter den
tidligere lovgivning ligeledes forslag til byplanvedtagter, jfr. byplan-
lovens § 8.

Det kunne méske heroverfor hevdes, at det forhold, at en rakke
amtskommunale sektorplaners indhold helt eller delvis skal optages
i parallelle retningslinier i regionplanen, mé gere forslag tit sidanne
sektorplaner til »regionplanlegning« og herved udbrede »regionplan-
legningens« virkning som dispositionsforbud ogsa til disse sektorplan-
forslag. Dette er imidlertid forkert. Det er som navnt i afsnit 5.3.

165. Eksempelvis anvendes i lov nr. @ndringer §§ 4-6 udtrykket »fore-
156 af 14. april 1920 med senere lebige foranstaltninger«.

207



5.6.

ikke alle dele af sektorplanerne, der skal indga 1 regionplanen. Det
skal kun de arealrelevante elementer. Der vil derfor i givet fald vare
betydelig usikkerhed om, hvilke dele af et sektorplanforslag, der
binder som folge af senere optagelse 1 regionplanen, og hvilke der
ikke binder. Al den grund ma der kreves en formel tilkendegivelse i
form af regionplanlegningsdokumenter og vedtagne forslag til region-
plantilleg m.v. af, hvad der i et [oreliggende forslag til sektorplan,
er bindende regionplanlegning, fer denne binding kan indtrede. Det
gelder sa meget mere som myndigheden har pligt til at udarbejde
tilleg til regionplanen 1 forbindelse med f(astsattelse af og @ndringer
i sektorplaner, jfr. herved eksempelvis varmeforsyningslovens § 5,
stk. 4. Det betyder altsa, at »regionplanlegningens« virkning som
midlertidigt forbud ikke kan vare knyttet til sektorplanforslag som
sadanne, men alene til akter, der formelt udstedes som forarbejder
til regionplanen.

Det kan naturligvis siges, at dette sidste er af mindre betydning,
idet forslag til sektorplaner si dog reelt er forlenet med en midlertidig
forbudsvirkning ved, at de til enhver tid kan geres til formel »region-
planlegning«. Men her ma det erindres, at kun mindstedelen al det
samlede sektorplanindhold kan optages i parallelle retningslinier i
regionplanen. Hele det prim@rkommunale planomrade falder uden-
for, og det samme gor som omtalt dele af de amtskommunale sektor-
planer [166].

Afslutningsvis skal nevnes et enkelt omrade, hvor der er bestem-
melser om, at der kan disponeres positivt pa grundlag af en uferdig
plan. Kollektiv-trafikplanbekendtgerelsens § 11 d&bner mulighed for,
at kommunalbestyrelsen kan give tilladelse til almindelig rutekersel,
allerede inden amtsradet har foretaget den forudsatte @ndring af
kollektiv-trafikplanen. Omend dette stemmer godt med kollektiv-
trafiklovens forarbejder, er det imidlertid ulovligt som felge af en
direkte modstrid med ordlyden af buslovens § 4 (»tilladelse ... kan
kun gives, salremt kerslen er optaget pa en plan«).

166. Jfr. ovenfor, p. 189 I.
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Kapitel 6

Planers tilblivelse — udvalgte
sagsbehandlingsproblemer

Man [ar ofte det indtryk, at reglerne om planers tilblivelse er noget
helt specielt. Det siges, at planer er mere procedurebundne end
indholdsbundne. Og procesreglerne for de fysiske planer er pa en
spendende mide blevet sammenlignet med lovgivningsprocessen, og
sat 1 modsatning til de traditionelle forvaltningsretlige sagsbehand-
lingsregler, der kan minde om domstolsprocessen [1]. Der er derfor
al mulig grund til at undersoge forskelle mellem tilblivelsesregler for
planer og andre akter.

Pa dette sted skal ogsa nevnes et tvergiende spergsmal, som vil
blive behandlet i bl.a. dette kapitel. Det er en ofte fremsat pastand,
at partsbegrebet er serlig vidt i plansager. Tanken har en ner sammen-
hazng med planomradets projektoflentlighedsregler [2]. En narmere
redegorelse gives derfor bedst nedenfor 1 afsnit 6.4.7. som afslutning
pa undersogelsen af disse regler. Det vil ogsa der fremgi, at den
endelige vurdering af pastandens rigtighed ma ske i forbindelse med
algrensningen af den kreds, der har partsstatus efter offentlighedslo-
vens kap. 2, og kredsen af klageberettigede i sager om planer. |
athandlingens konkluderende kap. 15 vil resultatet af denne underse-
gelse blive opsummeret.

1. Jir. Bent Christensen i Miljerct 1, 2. Jfr. eksempelvis Ole Christiansen
p- 110 f. i Landinspektorcn 1985, p. 299 (2.
sp.).
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6.1. Delegation

Delegation er vel ikke et sagsbehandlingsspergsmal i snever forstand.
Da det imidlertid har karakter af et formelt problem er det blevet
almindeligt at behandle det i sammenhzng med sagsbehandlingsreg-
lerne.

Den helt overvejende del af de lovbestemte planer er kommunale.
Det vigtigste problem er derflor, om adgangen til internt at delegere
fastsettelsen af planer fra selve det kommunale rad til dets udvalg
adskiller sig fra det normale. Derimod rejser spergsmalet om ekstern
delegation ikke szrlige problemer for planer.

I en konkret sag har planstyrelsen udtalt, at et forslag til lokalplan
skal vedtages af kommunalbestyrelsen, og at kompetencen ikke kan
delegeres til ekonomiudvalget. Styrelsen henviser i den forbindelse
til kommuneplanlovens § 21, stk. 2, hvorefter ethvert medlem af
kommunalbestyrelsen, der har forlangt en afvigende mening om for-
slaget tillert kommunalbestyrelsens beslutningsprotokol, kan kreve
offentliggorelse heraf, hvilket forudsaztter, at et [orslag til lokalplan
skal vedtages i den samlede kommunalbestyrelse [3]. I en senere
cirkulereskrivelse af g. juni 1981 har planstyrelsen fastholdt denne
retsopfattelse, men fojer til, at den endelige vedtagelse af et lokalplan-
forslag kan overlades til et udvalg, nar der ikke i indsigelsesperioden
er fremkommet indsigelser m.v. imod det. Begrundelsen er, at vedta-
gelsen her er en ren formalitet og delegation derfor ubetenkelig. I
det sidste er jeg uenig. Der er jo i forbindelse med den endelige
vedtagelse ogsd den mulighed, at man beslutter helt at opgive lokal-
planforslaget [4], uafhengigt af, om der er fremsat indsigelser. Efter
den seneste @ndring af kommuneplanlovens § 27, stk. 2, 1. pkt. (jfr.
lov nr. 1go af 15. maj 1985 § 1, nr. 13), der har skabt mulighed for
ikke blot at opgive, men ogsa at xndre i forslaget ved den endelige

3. Planstyrelsens skrivelse al 2. okto- givelse efter reglerne i kommune-
ber 1978 (brev nr. 9577). planlovens §§ 21 og 23. Et forslag
4. 1 53 fald ma der iovrigt ske offent- har jo bindende virkning, jlr. § 22.

lig bekendtgerelse af forslagets op-
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vedtagelse, uanset fremkomsten af indsigelser, er det nu helt klart, at
der ikke er tale om en formalitet.

Elter min mening kan vedtagelsen af en plan eller et forslag hertil
aldrig delegeres til et kommunalt udvalg [5]. Men det skyldes ikke, at
der gelder helt serlige regler lor planer, men er kun et udslag af
almindelige delegationssynspunkter. En plan er en beslutning, som vil virke
indskrenkende pa det kommunale rads handlelrihed ved fremtidige
afgerelser. Sidanne beslutninger kan normalt ikke delegeres. Der ber
omkring de fleste planer vare en vis offentlighed. Ogsa dette er et
forhold, som almindeligvis taler imod delegation, fordi kun kommu-
nalbestyrelsens meder kan forega for dbne dere. Fastszttelsen af en
plan er af generel betydning for udviklingen af det lokale (eller
regionale) feellesskab, som kommunen ger. Den ber derfor ligesom det
kommunale budget fastsxttes efter en brydning mellem de generelle
interessegrupperinger, som [indes 1 kommunen. Dette vil ligeledes
som hovedregel pege i retning af et delegationsforbud, idet grupperin-
gerne vil vaere bedre reprasenterede i selve det kommunale rad
end i udvalgene [6]. Det er helt eller delvis de samme almindelige
delegationssynspunkter, som forer til, at en rekke andre beslutninger,
cksempelvis indgdede aftaler om kommunale fellesskaber ikke kan
delegeres [7]. Heller ikke fastsettelsen aflokale anordninger som f.eks.
brandvedtegter og renovationsregulativer, kan efter min opfattelse
overlades til udvalg under det kommunale rad.

Ikke blot planer eller egentlige planforslag skal vedtages af det
kommunale rad selv. Det skal ogsd generelle opleg som f.eks. § 6-
redegorelsen forud for kommuneplanen og primarkommunale opleg
til den regionale varmeforsyningsplanlegning [8].

I det omfang der kan dispenseres fra en plan, som det f.eks. er

5. Stette herfor [or s& vidt angér so- vises til betenkning 894/1980, p.
cial- og sundhedsplaner findes i 126 {, Harder, Dansk kommunal-
FT 1981-82 (2. saml.), sp. 7189 (I, forvaltning I, p. 275 [, og P. Esper-
hvor socialministeren udtaler, at sen, Delegation 1 kommunestyret,
»kommunalbestyrelsens manglen- p- 45 L
de behandling afl planen (vil) bli- 7. Jfr. a.st.
ve patalte. 8. Om det sidste, jfr. FT 1980-81, sp.

6. Vedr. alm. delegationssynspunkt- 8599.

er i kommunalforvaltningen hen-
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tilfeldet for lokalplaner, jfr. kommuneplanlovens § 47, stk. 3, kan
befojelsen hertil efter min mening delegeres til et udvalg. Der er ikke
noget unormalt i, at det kommunale rad vedtager mere overordnede
generelle direktiver, som udvalget s i den konkrete administration
inden for visse grenser kan dispensere fra.

6.2. Habilitet

Kommunale planer udger som omtalt langt {lertallet af de lovbe-
stemte planer. Spergsmalet om habilitet underseges derfor alene for
disse plantyper, og ievrigt kun med henblik pa specil habilitet.

Det er en udbredt opfattelse, at habilitetskravene er forholdsvis
lempelige 1 plansager. Antagelsen er i og for sig velbegrundet ud fra,
hvad der kan betegnes et »reprasentationssynspunkt«. Fastszttelse af
en kommunes planer ma betragtes ikke blot som myndighedsforvalt-
ning, men i hej grad ogsa som fzllesskabsforvaltning [g]. Herved er
det relevant at legge vaegt pd, at de kommunale rad netop er indrettet
til at sikre holdningerne i den lokale befolkning en reprasentation,
nar der trefles afgorelser, som berorer de lokale (eller regionale)
fellesskab. Det kan vare urimeligt ved statuering af inhabilitet at
afskare et eller flere kommunale radsmedlemmers valgere fra at fa
deres opfattelse af et planforslag fort frem i det kommunale rad. Pa
den anden side kan der ogsid argumenteres for, at habilitetsreglerne
ma vare strenge. Planer er forholdsvis brede og diffuse beslutninger,
hvilket gor det vanskeligt at pavise varetagelsen af usaglige hensyn.
Habilitetskravenes karakter af »foregreben magtfordrejning« [10] far
derfor en serlig betydning, hvad der kan begrunde en skzrpelse af
dem.

I praksis kan tenkes f{lere typer af habilitetsproblemer pa planom-
radet. De vil alle kunne »opfanges« ved at undersege de rent interne

9. JIr. ovenlor, p. g6. 10. J{r. Rensholdt i Juristen 1982, p.
272.
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planer, de amtskommunale rammeplaner, samt visse plantyper i kate-
gorien planer med umiddelbare retsvirkninger for borgerne.

6.2.1. Rent interne planer

Kategorien rent interne planer bestér af social- og sundhedsplanerne,
sygehusplanen og udbygningsplanen for folkeskolen m.v. Hovedpro-
blemet er her, om et medlem af det kommunale rad er inhabilt ved
behandlingen af en plan, som omfatter den forvaltningsgren eller
institution, hvor han er ansat. Medlemmet kan have enten en uved-
kommende personlig interesse i sagen, f.eks. fordi planen ved sine
bestemmelser om institution og forvaltningsgren vil fi betydning for
hans anszttelsesvilkar eller avancementsmuligheder, eller han kan pa
en uheldig made vere bundet af en loyalitet over for sit ansettelses-
sted.

I ombudsmandens praksis synes umiddelbart anlagt en streng vur-
dering. FOB 1977.242 erillustrerende. Den angér efter det foreliggen-
de vel ikke en plan i formel forstand, men dog en beslutning om en
kommunes skolestruktur, som reelt er en del af udbygningsplanen for
folkeskolen m.v. Ombudsmanden finder 1 sagen, at alle med fastere
ansattelse ved en af de bererte skoler, herunder ogsd en pedel, ud fra
betragtninger om loyalitetsfolelser over for skolen, ma anses inhabile.
Dette fremstar som et strengt habilitetskrav, nar det sammenholdes
med den normale antagelse for private ansxttelsesforhold, hvorefter
en lavere funktion®r i en virksomhed, som er part i sagen, normalt
kun er inhabil, hvis hans egne interesser bereres [11]. I en senere
sag, FOB 1979.119, der angar en med den sociale udbygningsplan
(social- og sundhedsplanen) forbundet daginstitutionsplan, har om-
budsmanden [astholdt sit principielle synspunkt. Han giver saledes
udtryk for, at efter hans opfattelse »vil en leder af (eller iovrigt ansat
ved) en daginstitution, der er medlem af kommunalbestyrelsen, i
almindelighed vare alskdret fra at deltage i kommunalbestyrelsens

t1. Jir. herved Nergaard, Sagsbe- dellen var inhabil (»i hvert fald
handling, p. 67 f. I den relererede for s& vidt angdr lerer A« (p. 245,
ombudsmandssag er indenrigs- (2. sp.))).

ministerict da ogsd 1 tvivl om pe-
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behandling af sager, der specielt vedrerer den pagzldende daginstitu-
tion«. Sagen viser dog samtidig, at der er granser for, hvor langt
ombudsmanden vil ga. En plans rent indirekte betydning for anst-
telsesstedet ved, at der sker visse moderate forandringer for andre
institutioner, er ikke nok til at statuere inhabilitet. Det er i det hele
taget tvivlsomt, om de nzvnte sager grundleggende er udtryk for
serlige krav til habiliteten ved planbeslutninger. De ligger blot i
forlengelse af de relativt strenge krav, ombudsmanden i almindelig-
hed stiller. Det citerede synspunkt skelner da heller ikke mellem
forskellige sagstyper.

Indenrigsministeriet har i de senere ar lempet habilitetskravene i
sager om rent interne planer. En af de ledende afgorelser er [ra foraret
1981 og angar spergsmalet om et kommunalbestyrelsesmedlem, der
var souschef 1 kommunens social- og sundhedsforvaltning, var inha-
bilt ved behandlingen af kommunens sociale udbygningsplan (social-
og sundhedsplan) [12]. Tilsynsradet havde svaret bekreftende, fordi
»den pagzldende som nastkommanderende i socialforvaltningen har
en central placering i relation til alle forvaltningen tilknyttede funk-
tioner og har medvirket ved udbygningsplanens udarbejdelse« og
fordi »denne plan indeberer ... tilkendegivelser vedrerende beman-
dingen al den administrative sektor inden for social- og sundhedsfor-
valtningen«. Ministeriet var imidlertid af modsat opfattelse, hvilket
begrundedes med for det forste, at social- og sundhedsplanen har
betydning »for nasten alle kommunens indbyggere« og for det andet,
at der ikke »foreligger en personlig og/eller skonomisk interesse af en
sadan art og styrke, at vedkommende ikke ber kunne deltage i
byradets forhandlinger.« Herved legger indenrigsministeriet op til en
nedprioritering af loyalitetshensynet, saledes at det afgerende bliver
radsmedlemmets egen interesse i sagen. Denne linie er fulgt op 1
en senere sag om en overleges deltagelse som amtsrddsmedlem 1
behandlingen af en sygehusplan [13]. Her vil ministeriet kun statuere
inhabilitet, hvis amtsradets beslutning far vasentlig betydning for
den pagzldende selv eller den afdeling, hvor han er ansat, mens

12. JIr. indenrigsministeriet skr. al 1. 13. JIr. indenrigsministeriet skr. af 27.
april 1981. oktober 1982.
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det »ikke (er) tilstrazkkeligt til at antage inhabilitet, at amtsradets
beslutning vil kunne fa afledet virkning for andre afdelinger pa det
sygehus, hvor den pagzldende er ansat«.

Denne afsvekkelse af loyalitetshensynet gelder imidlertid ikke kun
for plansager. Den gar igen i alle generelle sager [14], men er heller
ikke begrenset hertil. Den prager nu i hej grad ogsa inhabilitetsvur-
deringen i mere konkrete sager. I en sag om ombygning af en skole
har indensministeriet sidledes udtalt, at »et kommunalt ansat medlem
vil vere inhabil, sifremt sagen direkte vedrerer den pagzldendes
eget ansxttelsesforhold (feks. lenforhold, avancementsmuligheder,
nedleggelse af stillingen). Det er derimod ... ikke 1 sig selv tilstrekke-
ligt til at statuere inhabilitet, at sagen vedrerer den institution, hvor
den pagxldende er ansat, eller arbejdsforholdene pé stedet. Ogsa i
dette tilfelde ma der foretages en nermere vurdering af den interesse,
medlemmet har i sagen.« [15]

6.2.2. Planer med retsvirkninger for borgerne

Hovedproblemet for denne plankategori er, om en grundejer som
medlem af kommunalbestyrelsen kan medvirke ved behandlingen af
en lokalplan (og tidligere en byplanvedtegt), der omfatter hans
ejendom. Spergsmalet er undersegt af Erik Harder, hvis resultater
kan tiltredes. De viser, at det pagaldende kommunalbestyrelsesmed-
lem ikke bliver inhabilt, hvis han har en interesse i sagen, som svarer
til den, grundejere 1 almindelighed har. Kun hvis han bereres pa en
serlig made, er han inhabil, og da ievrigt kun hvis planens indhold
er af en vis betydning for ham [16].

Dette kan i og for sig siges at vere et lempeligt habilitetskrav. 1
konkrete sager er man normalt inhabil; hvis man har en vasentlig
og individuel interesse i sagen [17]. I plansager kan man derimod
godt have en sadan vasentlig og individuel interesse, at man f.eks.

14. Jir. herved Rensholdt i Juristen juni 1983 (p. 4).
1980, p. 412, med henvisninger. 16. JIr. Harder, Dansk kommunalfor-
Endvidere den davarende inden- valtning I, p. 215 [I.
rigsministers udtalelse refereret i 17. JIr. Nergaard, Sagsbehandling, p.
Kommunen 1979, nr. 7, p. 4. 65, om en inhabilitetsbegrunden-
15. Indenrigsministericts skr. af 23. de personlig interesse.
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er part efter oflentlighedsloven [18], uden at man af den grund er
inhabil. Det er man [orst, hvis man har en egentlig speciel interesse
isagen. Men dette er ikke noget seregent for planer. Efter de alminde-
lige habilitetsregler har det altid veret saledes, at man ikke bliver
inhabil, fordi man har en personlig interesse 1 sagen, som man deler
med mange andre. Til statuering af inhabilitet kreves altid en sarin-
teresse 1 sagen. Af samme grund er det ogsa relativt svart at blive
inhabil i sager om anordninger og i andre generelle sager [19g].

Situationen kan naturligvis ogsa vere den, at man som kommunalt
rddsmedlem ikke selv har en speciel interesse 1 plansagen, men at
man er ansat hos eller iovrigt knyttet til en fysisk eller juridisk
person med en sidan. Ogsa her folges efter praksis de helt sedvanlige
habilitetsregler. Illustrerende er to nyere indenrigsministerielle sager.
Der vari begge tilfzlde tale om selskaber, der havde en szrlig interesse
i en lokalplans indhold. I disse selskabers bestyrelse, henholdsvis
bestyrelse og reprasentantskab, var de respektive borgmestre indvalgt
med henblik pd at varetage andre interesser end kommunens. De
fandtes begge inhabile, mens to andre byrddsmedlemmer i den ene
sag ansas habile, da de var valgt ind i bestyrelsen af kommunen for
at varetage dennes interesser. [20]

6.2.3. Amtskommunale rammeplaner
De amtskommunale rammeplaner, regionplanen, den regionale
varmeforsyningsplan og vandindvindingsplanen, har kun indirekte
retsvirkninger for borgerne. Men disse kan vere si klare, at det
ogsa her er et hovedspergsmal, om en grundejer kan deltage ved
amtsradets (hovedstadsriddets) behandling af planerne, nar hans ejen-
dom berores. Spergsmalet har navnlig relevans for regionplanen.
Problemstillingen er helt identisk med, hvad der gelder ved kom-
muneplanen, hvorfor vesttyske overvejelser i tilknytning til den kom-

18. Herom nedenfor, p. 239 [ 6. maj 1983. Endvidere henvises

19. Jir. FOB 1980.388 (p. 401 ), og til Harder, Dansk kommunalfor-
Eckhofl, Forvaltningsrett, p. 545. valtning I, p. 206, bemarkninger-

20. JIr. indenrigsministeriets skr. af ne til forvaltningslovforslagets § 3,
17. [ebruar 1984 og 6. scptember stk. 1, nr. 3, og FOB 1975.545 (p-
1983, samt planstyrelsens skr. al 548).
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muneplanlignende Flachennutzungsplan kan inddrages. Der statu-
eres ifplge disse ikke inhabilitet, blot fordi et radsmedlems ejendom
ligesom mange andre ejendomme (indirekte) omfattes af planen. Det
kreves yderligere, at den pagaldende [ar en »besonderen Vorteil
oder Nachteil« ved den behandlede plan, hvad der normalt kun er
tilfeldet, hvis planen medferer en @ndret anvendelse al raidsmedlem-
mets ejendom [21]. Det vil sige, at der ogsd her skal foreligge en
serinteresse, for inhabilitet kan indtrede. Det stemmer overens med
Erik Harders opfattelse for sa vidt angar den danske kommuneplan,
en opfattelse som har — omend begrenset — stotte i en lidt @ldre
indenrigsministeriel sag om en dispositionsplan, der er forleberen for
kommuneplanen. Ministeriet udtalte, at »det pdgeldende kommu-
nalbestyrelsesmedlem ... hverken i sin egenskab af forstander for ...
landbrugsskole eller som ejer af landbrugsejendomme er udelukket
fra at deltage i kommunalbestyrelsens [orhandlinger og afstemninger
vedrerende udarbejdelse af dispostionsplan og byplaner, der omfatter
landbrugsskolens arealer eller de ham tilherende landbrugsejen-
domme. Dette galder dog ikke, safremt landbrugsskolen eller land-
brugsejendommene udger en vasentlig del af de omrader, der omfat-
tes af planerne« [22]. Dette kan givetvis overfores til regionplansager,
der herved omfattes af habilitetsregler, der helt svarer til, hvad der
gelder 1 alle mere generelle sager, jfr. det foregadende afsnit 6.2.2.
Som et tenkt eksempel pa inhabilitet i forbindelse med behandlingen
af en regionplan kan nzvnes et amtsrddsmedlem, der ved gennem/o-
relsen af et forelagt planforslag vil kunne fa fort hejspendingsledning-
er tet forbi sit hus [23].

Ikke blot kravet om en sarinteresse pavirker habilitetsvurderingen
i sager om planer. For de amtskommunale rammeplaner og andre
planer, der omfatter hele den pagzldende amtskommunes eller pri-
markommunes geograliske omrade, spiller ogsa hensynet til det kom-
munale rads beslutningsdygtighed en rolle. Som det siges i Vesttysk-

21. Jfr. Gelzer, Bauplanungsrecht, p. 125 .
114 . 23. JIr. herved Arhus amtskommunes
22. Jfr. indenrigsministeriets skr. af regionplan 1980, pkt. 6.1. og 6.2.
21. september 1971 og Harder, om strekningsanleg og transport-
Dansk kommunalforvaltning I, p. korridorer.

217

n



6.2.3.

land med sigte p& Flachennutzungspline, gelder dette »weil zu einer
(zu) strengen Anwendung der Grundsiatze tiber den befangenen Ge-
meinderat ein Flichennutzungsplan in der Gemeinde kaum aufge-
stellt werden konnte; denn in der Regel ist ein Teil der Ratsmitglieder
entweder selbst Eigentimer von Grundsticken im Gemeindegebiet
oder es stehen Grundstiicke im Eigentum ihrer Verwandten oder
Verschwigerten in dem fur die Befangenheit massgeblichen Grad«
[24]. Problemet er ogsd erkendt i Danmark. Det nevnes saledes af
Erik Harder [25]. Men en sidan accept af et lidt storre mal af
uvedkommende interesse end normalt for at sikre, at det kompetente
organ kan treffe beslutninger, er ikke noget seregent for planomradet.
Det geelder i alle situationer, hvor opstaede habilitetsproblemer ikke
umiddelbart kan loses ved substitution. Saledes vil helt det samme
givetvis kunne forekomme ved kommunalbestyrelsens beslutninger
om renovationsregulativer og brandvedtegter, der som navnt har
karakter af anordninger. Der kan igvrigt henvises til forvaltningslov-
forslagets § 4, stk. 2, 2. pkt. [26].

Afslutningsvis skal omtales et habilitetsproblem, som blandt pla-
nerne gor sig serligt geldende for de amtskommunale rammeplaner.
Disse har retsvirkninger for kommunalbestyrelserne og har generelt
en vasentlig betydning for den enkelte primzrkommunes almindelige
udvikling. Det kan derfor vaere betenkeligt, at et medlem af amtsradet
(hovedstadsradet), der tillige har sede i en af de bererte kommunal-
bestyrelser, deltager i amtsradets (hovedstadsradets) behandling af
en rammeplan.

Uden for planomrédet vil et sadant dobbeltmedlemsskab i almin-
delighed ikke kunne fore til inhabilitet. For hovedstadsradet baseres
det pa, at der er lovens ordning, at ridet sammensattes af medlemmer
af nogle af kommunalbestyrelserne m.v. inden for hovedstadsregio-
nen. Dette sidste er ikke tilfeldet for provinsen, omend samtidigt
medlemsskab af amtsrdd og kommunalbestyrelse klart er forudsat

24. Gelzer, Bauplanungsrecht, p. 115, 25. Jir. Harder, Dansk kommunalfor-
og Battis, Oflentliches Baurecht, valtning I, p. 216.
p-53 L 26. Jfr. endviderc Norgaard, Sagsbe-
handling, p. 77.
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som en lovlig mulighed, jfr. kommunestyrelseslovens § 6, stk. 4, og §
7, stk. 2, 2. pkt. For denne del af landet ma derfor i stedet henvises
til den almindelige hovedregel, hvorefter en interessekonflikt 1 forbin-
delse med varetagelsen af {lere oflentlige hverv, der pa begge sider
angar offentligretlige interesser, ikke medforer inhabilitet [27].

Det kan pa ingen méade antages, at der pa dette punkt skulle gelde
afvigende regler i plansager. Det stottes navnlig pa, at lovgivnings-
magten har overvejet problemerne om dobbeltmedlemskab inden for
planlovgivningens omréde specielt, idet spargsmalet var fremme ved
hovedstadsregionplanlovens tilblivelse, uden at der dengang eller
senere blev fastsat serlige regler om habilitet pa planomradet [28].

6.2.4. Sammenfatning

Det er, som det vil ses, de helt sedvanlige habilitetsregler, der finder
anvendelse i sager om planer. Nar reglerne maske umiddelbart kan
fremtreede som anderledes, skyldes det blot det rent praktiske lorhold,
at det almindelige krav om en serinteresse i sagen, sjeldent er opfyldt
1 disse sager, hvorfor der ikke s oflte kan statueres inhabilitet.

6.3. Projektoffentlighed

Projektoffentlighed er begrebsmassigt karakteriseret ved, at der sker
en fremleggelse af forvaltningens overvejelser eller udkast til en be-
slutning forud for den endelige afgorelse, og at borgerne kan fremsatte
bemarkninger til det fremlagte [29].

Dette sagsbehandlingsskridt er et af de mest igjnefaldende pa plan-
omradet, og har i serlig grad givet anledning til at betragte de for

27. JIr. Poul Andersen, Dansk For- 28. JIr. FT 1972-73, tilleg B, sp. 2475.
valtningsret, p. 449. Endvidere Se ogsd Harder, Dansk kommu-
Norgaard, Sagsbehandling, p. 70 nalforvaltning I, p. 217.

T 29. Jfr. Norgaard, Sagsbehandling, p.
128 [,
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planer gxldende regler som noget seregent, der mere eller mindre
radikalt alviger [ra, hvad der gzlder for andre forvaltningsafgerelser.
Den gengse opfattelse af planerne som mere procedurebundne end
indholdsbundne har ligeledes sit [undament i projektoffentlighedsreg-
lerne.

Det er da ogsa rigtigt, at kravene om inddragelse af offentligheden
ved planers tilblivelse har vist sig at have et fantastisk faktisk potenti-
ale, som pa en hidtil helt uset made har kunnet skabe et engagement
i befolkningen om et forvaltningsanliggende og en — positiv eller
negativ ladet  dialog mellem [orvaltningsmyndighed og borgere.
Men anskuer man projektoffentlighedskravene under en ren juridisk
synsvinkel viser det sig, at de ikke reprasenterer nogen fundamental
forskel mellem planer og andre akter. Det vil blive dokumenteret i
det [elgende.

6.3.1. Projektoffentlighedens formal

Forst nogle bemarkninger om formalene med projektoffentlighed for
planer. Der skelnes mellem mere generelle formal og snavrere retlige
formal.

De generelle formal med borgernes deltagelse i planlegningen
har givet anledning til mange overvejelser. Den bedst dakkende
redegorelse er efier min opfattelse givet al vesttyskeren Reinhard
Hendler i bogen »Die birgerschaftliche Mitwirkung an der stadte-
baulichen Planung«. Uanset at den kun omhandler tysk planleg-
ning rammer den noget centralt ogsd for danske planer. Det forste
hovedformal kan betegnes modvirkning af borgernes fremmedge-
relse 1 forhold til den offentlige forvaltning, der kan fremtrede som
ct bureaukratisk »apparat« over for den enkelte. Endvidere vil bor-
gerdeltagelsen for det andet have en legitimerende funktion, idet de
enkelte borgere gennem deres medvirken vil anerkende og accepte-
re forvaltningens beslutninger ud fra en indre overbevisning og
ikke blot som felge af sanktionstrusler og lignende. I sammenhang
hermed kan som et tredie hovedformdl navnes en eflektivise-
ringsfunktion, sdledes at forstd, at »Die Intensivierung der Partizi-
pation kann ... dazu beitragen, die biirgerschaftlichen Planerful-
lungsbereitschaft zu stirken« [g0]. Som et fjerde punkt peges pa en
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forbedring af beslutningsgrundlaget ved planens fastszttelse (»Ra-
tionalisierungsfunktion«), derved at borgerne under oflentlighedsfa-
sen kommer med ideer og oplysninger. Det femte generelle formal
er en offentlig kontrol med forvaltningen. Endelig nzvnes retsbe-
skyttelsesfunktionen som et sjette formal [g1].

Set i et snevrere juridisk perspektiv er projektoffentlighedsreglernes
formal meget lig den traditionelle kontradiktions. Det er forst og
fremmest meningen at skabe mulighed for et forsvar af interesser,
samtidig med at sagsoplysningen tilgodeses som et biprodukt heraf.
Det er en vaesentlig forskel fra kontradiktionen, at der ikke blot tages
sigte pd den egentlige parts interesser, men pé et forsvar af langt
bredere interesser, idet enhver kan gere synspunkter geldende. Dette
er navnlig tydeligt 1 den nyere fysiske planlovgivning. Eksempelvis
skal ifelge kommuneplanlovens § 23, stk. 1, ikke blot ejere, men ogsa
bl.a. lejere og brugere inden for lokalplanens gyldighedsomrade, samt
ejere, lejere og brugere uden for dens omrade, for hvem planen
skennes at have vasentlig betydning, have sarskilt underretning om
offentliggerelse af et lokalplanforslag.

6.3.2. Pligten til projektoffentlighed — hvor mange planer omfattes?

Det er en udbredt opfattelse, at projektolfentlighed og planer er mere
eller mindre uadskillelige, saledes at planer altid udarbejdes med
offentlighedens medvirken. Det er da ogsa korrekt i den forstand, at
planmyndighederne i praksis som altovervejende hovedregel seger at
debattere planer under udarbejdelse med borgerne. Men 1 en juridisk
sammenhang er det interessante, at myndighedernes pligt hertil pa
ingen made omfatter hele planomradet.

30. Hendler, a.st., p. 49. Sadanne for- igennem medvirke til at undgd in-

mél ligger givetvis bag offentlig-
hedsbestemmelserne i tilknytning
til varmeforsyningsplaner, jfr. FT
1978-79, tilleg A, sp. 3448 (»of-
fentligheden inddrages bl.a. for sa
tidligt som muligt at forberede
brugerne pa omlegningen og her-

vesteringer i varmeforsyningsan-
leg, som inden for en kort arrekke
vil blive unytttige«).

. De forskellige formal omtales hos

Hendler, ast., p. 21 [T, 30 (T, 45 I,
47 51 Tog 61 (L.
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Det kan forst fastslas, at der givetvis ikke bestir nogen ulovbestemt
forpligtelse til gennemlorelse af projektoffentlighed ved planer og
ipvrigt heller ikke ved andre akter. Det er tvivlsomt, hvorvidt der
ved bebyrdende afgorelser i sager rejst af forvaltningen gzlder en
selvstendig almindelig pligt til automatisk at give den egentlige part
adgang til kontradiktion med henblik pa at forsvare sine interesser
[32]. Nar der kan vere tvivl pa dette punkt, er det naturligt at
hevde, at sd er der i hvert fald ingen pligt til ved projektolfentlighed
at give mere diffuse og uklare interesser lejlighed til at forsvare sig.
Det synes ogsd at vare administrationens opfattelse [33].

Dernast ma det konstateres som en kendsgerning, at planlovgivnin-
gen knytter en pligtmassig projektoffentlighed til en anselig del af de
lovbestemte planer. Blandt de vigtigste kan n®vnes regionplanen, jfr.
lands- og regionplanlovens §§ 12 og 13 og hovedstadsregionplanlovens
§§ 5 og 6, den regionale varmeforsyningsplan, jfr. § 2 i bekendtgerelse
nr. 187 af 17. maj 1983 om administration al kapitel 2 i lov om
varmeforsyning, vandindvindingsplanen, jfr. vandplanbekendtgorel-
sens § 5, samt kommuneplanen og lokalplanen, jfr. kommuneplan-
lovens §§ 6, 7, 21, 23 og 24. Det er siledes rigtigt, at projektoffent-
ligheden ogsi som pligt har en serlig placering pa planomradet [34].
Men det er samtidig vaerd at bemarke, at et ganske anseligt antal
plantyper ikke dakkes af en sidan pligt. Det gzlder ikke alene for
xldre planer som byudviklingsplanen, dispositionsplanen, regu-
leringsplanen [35] og bernetandplejeplanen, men ogsé [or en rakke
moderne lovbestemte planer. Som eksempler kan n@vnes hele katego-
rien statslige planer med umiddelbare retsvirkninger for kommunale
rad. Endvidere kollektiv-trafikplanen, laboratorieplanen, de tre vej-
planer, hovedstadsradets overordnede sygehusplan og den almindeli-

32. Neorgaard, Sagsbehandling, p. bygningslovs § 17 b, 4. led, § 19,
122, 3. led, og § 20 nr. 4, den engelske
33. JIr. herved FT 1983-84, sp. 1536 TCPA section 8, 12 og 13, og den
{f, navnlig sp. 1538-42, hvor det er vesttyske § 2 a BbauG.
klart forudsat i ministerens indleg 35. Jir. Bendt Andersen i Miljeret 2,
under en forespergselsdebat, at en sp. 104, og Gaardmand, Vejled-
almindelig pligt ikke bestar. ning i dispositionsplanarbejde, p.
34. Det samme er tilleldet i fremmed 8.

ret, sc¢ eksempelvis den norske
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ge sygehusplan. Nogen usikkerhed kan der vare omkring udbygnings-
planen for folkeskolen m.v. I cirkulere nr. 180 af 3. november 1982
om planlegningen inden for undervisningsomradet efter skolestyrel-
seslovens § 35 er det i pkt. 5 fastsat, at udkast til reviderede planer
skal sendes til horing hos en rakke organer. Det hedder videre:
»Samtidig med, at planerne sendes til hering, ber de vaere offentligt
tilgengelige, saledes at alle kommunens ... indbyggere har mulighed
for at gore sig bekendt med planerne«, hvilket kan forstas som sigten-
de til en egentlig projektoffentlighed. Om denne er pligtmassig er
yderst tvivlsomt. Flere forhold taler for at opfatte det nevnte »ber«
som et »skal«. Sdledes har ministeren i1 skolestyrelseslovens § 35, stk.
4, hvortil cirkuleret henviser, hjemmel til at instruere kommunale
rad om sagsbehandlingen, og cirkuleret angiver i pkt. 11 at ophave
tidligere cirkulerer [36]. Alligevel er jeg mest tilbajelig til at opfatte
cirkulzret som kun indeholdende en henstilling om en offenlig frem-
leggelse. Der legges herved navnlig vegt pd, at det umiddelbart
forud for det nevnte »bor« fastsettes, at udkast til plan »skal« sendes
til hering hos de heringsberettigede, og umiddelbart efter fastsattes,
at kommunalbestyrelsernes [orslag »skal« indsendes inden 15. okto-
ber. Ogsa social- og sundhedsplanerne kan volde en vis tvivl. Ifelge
den sociale styrelseslovs § 26, stk. 2, (tidligere § 11, stk. 2) fastsetter
ministeren nermere regler for udarbejdelsen af planerne. Pa grundlag
heraf er udsendt en planvejledning, hvoraf en del angives som »reg-
ler«. Denne vejledning indeholder intet om projektoffentlighed, og
dens henvisning til en xldre vejledning, der omtaler forholdet mellem
planer og offentlighed kan kun opfattes som en »litteraturhenvis-
ning«, hvorfor der ikke bestir nogen pligt til at gennemfere en
offentlighedsfase for disse planer [37].

Heller ikke til recipientkvalitetsplanen, den regionale rastofindvin-
dingsplan eller beliggenhedsplanen for serligt forurenende virksom-
hed m.v. er der knyttet en pligt til projektoffentlighed, uanset at
miljobeskyttelseslovens § 62 ¢ og rastoflovens § 5, stk. 6, afgiver

36. Om betydningen heraf, se Haagen 37. J{r. Alm. vejledning om social- og
Jensen i Almindelige emner, p. sundhedsplanlzgning, 1983, p. 7,
106 f. 10 0og 39.
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hjemmel for miljeministerens fastsettelse al en saddan. Det kan forkla-
res med, at store dele af disse planers indhold skal optages i parallelle
retningslinier i regionplanen og derfor vil blive debatteret med offent-
ligheden ved den nedvendige sidelobende @ndring af denne plan.
Alligevel er den manglende pligt pafaldende. For det ferste fordi
fredningsplanen, som ogsd skal optages delvist i regionplanen, er
forbundet med en forpligtelse til en selvstendig projektoffentlighed,
jfr. naturfredningslovens § 37 [38]. For det andet fordi en saxrlig
projektoffentlighed er en naturlig mulighed ved udarbejdelsen af de
nzvnte planer, som da ogsd omtales og anbefales 1 de relevante
vejledninger [39]. Og endelig for det tredie vil der vare dele af
planerne, som ikke skal optages i regionplanen, og derfor ikke ned-
vendigvis skal legges frem for offentligheden, selv om de nok vil blive
det 1 praksis.

Til den saledes konstaterede begransning i den pligtmassige pro-
jektoffentligheds udbredelse pa planomradet kan fojes, at en pligt til
at inddrage offentligheden sa langt fra kun er knyttet til planer, men
ogsd kendes i forbindelse med andre akter, omend dette sagsbehand-
lingsskridt her naturligvis er mindre centralt placeret. Til eksempel
kan nzvnes offentlighedsfasen ved udarbejdelsen af vandlebsregulati-
ver, der har karakter af anordninger, jfr. § 12 i bek. nr. 49 af 15.
februar 1985, og sagsbehandlingsreglerne for vandindvindingstilla-
delser og meddelelse al patent, som er forvaltningsakter, jfr. §§ 11-12
i bek. nr. g af 4. januar 1980 som ®ndret ved bek. nr. 657 af 28.
oktober 1983 samt patentlovens §§ 21-23. Selve pligten til at etablere
en projektoffentlighed repraesenterer saledes ingen principiel, eller om
man vil kvalitativ, forskel mellem planer og andre retsakter, men er
kun udtryk for en kvantitativ forskel i den forstand, at en pligtmassig
projektoffentlighed forekommer hyppigere blandt planerne [40].

I de kommende ar vil denne kvantitative forskel méske svinde ind,
idet Planredegorelse 3 lzgger op til, at der skal »ske en begrensning

38. Jir. FT 1977-78, tilleg A, sp. 2617 ningsplanlegning), pkt. 4.
(»skal ske en offenuiggerelse al 39. JIr. Vejledning i recipientkvali-
fredningsplangrundlaget«). Se tetsplanlagning, Del I, p. (9 og)
endvidere cirk. nr. 171 af 21. okto- 28 {, samt Vejledning nr. 1 om
ber 1982 (cirkulere nr. 2 om fred- rastofindvindingsplaner, p. 14 f.
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af formelle procedurekrav om offentlig debat vedrerende sektorpla-
nerne«, sdledes at i hvert fald den bredere anlagte projektoffentlighed
kun knyttes til region- og kommuneplanlegningen [41].

6.3.3. Pligten til projektoffentlighed — hvilke minimumskrav?

Den retlige forskel mellem planer og andre akter indsnavres yderlige-
re, nar det undersoges hvilke minimumskrav, planmyndigheden skal
opfylde i de tilfelde, hvor en lovbestemt pligtmassig projektoffentlig-
hed forekommer.

De former for projektoflentlighed, som kendes uden for planom-
radet falder i det vasentlige 1 to hovedtyper. Den ferste er en mere
passiv og simpel model, hvor et [uldt ferdigt udkast til beslutning
m.v. legges [rem [or en periode og annonceres i relevante blade med
henblik pa orientering af og bemarkninger fra interesserede. Dette
er cksempelvis i det vasentlige minimumskravene ved vandindvin-
dingstilladelser, jfr. § 11 1 bek. nr. g af 4. januar 1980 som @ndret
ved bek. nr. 657 af 28. oktober 1983. Den anden hovedtype minder
om fremgangsmaden ved ekspropriation og kan betegnes ekspropria-
tionsprocesmodellen. Her fremlegges og annonceres et udkast til
beslutning samtidig med, at de direkte bererte og andre interesserede
indkaldes til et mede om den patznkte beslutning. Modellen kendes
[.eks. fra sager om tilladelse til udferelse af og udledning fra visse
offentlige spildevandsanleg, jfr. bek. nr. 174 af 29. marts 1974, navnlig
§ 17 og 18.

For langt de fleste danske plantyper med tilknyttet projektoffentlig-

40. T USA skal forbundsforvaltningen vens § 61 g om [astszttelsen afl reg-

udarbejde en sakaldt Environ-
mental Impact Statement i for-
bindelse med sterre oflentlige an-
leg cller godkendelse af private
anleg. Formailet er dels af 3 belyst
projcktets  miljpmassige  konse-
kvenser, dels at forbedre offent-
lighedens muligheder for medind-
flydelse (jfr. Bent Christensen i
TIR 1976, p. 31 ). Der er nu skabt
mulighed for noget lignende i
Danmark, jfr. miljebeskyttclseslo-

ler om forelabige undersegelser og
vurderinger af dec miljemassige
konsekvenser i forbindelse med
ctableringen af sterre enkeltan-
leg. Der er dog ikke lagt op til
serlige oflentlighedsregler i den
forbindelse, idet der er tale om et
»led i regionplanlegningen«, men
nok til et bedre grundlag for of-
fentlighedens reclle medbestem-
melse.

41. Redegorelsens p. 41.
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hed rekker minimumskravene ikke lengere end til den simple model.
I en del tilfelde dog i den let udvidede form, at der udover annonce-
ringen af det fremlagte forslag skal gives serskilt meddelelse om
det til en razkke sxrligt interesserede. Som ecksempler kan navnes
fredningsplanen, landbrugsplanen, delplaner for varmeforsyningen
og 1 det vasentlige ligeledes lokalplanen. For denne sidste kan dog
forekomme en pligimassig fremleggelse af alternative opfattelser med
begrundelse, jfr. kommuneplanlovens §§21 og 23, hvilket imidlertid
sa langtfra har karakter af egentlige alternative planforslag. Ogsa i
fremmed ret er det almindeligste en projektoffentlighed svarende til
den simple model. Der kan her f.eks. henvises til den norske bygnings-
lovs § 17 b, 4. led, § 19, 3. led, § 20 nr. 4 og § 27 nr. 3.

Ekspropriationsprocesmodellen er pa planomradet herhjemme iser
forbundet med spildevandsplanen, jfr. den nevnte bek. nr. 174 af 29.
marts 1974 kap. 3 (der nu er delvis aflgst af bek. nr. 38 af 15. februar
1985). En serlig veludviklet judicialiseret variant findes i England i
form at den allerede nzvnte public local inquiry [42].

Kun til de amtskommunale rammeplaner — regionplanen, den
regionale varmeforsyningsplan og vandindvindingsplanen — og de
parallelle prim@erkommunale planer, kommuneplanen, den kommu-
nale varmeforsyningsplan og vandforsyningsplanen, stilles krav, som
gar ud over, hvad der allerede kendes fra andre akter. Planmyn-
digheden er ved disse planers tilblivelse forpligtet til at gere noget
serligt for at aktivere offentligheden i en debat om planerne. Men
ogsd her er minimumskravene generelt beskedne.

De mest vidtgaende krav er knyttet til regionplanen. Det er navnlig
bemarkelsesvardigt, at amtsradet (hovedstadsradet) har pligt til at
gennemfore en meget tidlig offentlighedsfase, lenge for et egentligt
forslag er begyndt at tage form. Denne tidlige projektoffentlighed
bestar i offentliggerelse af alternative regionplanskitser forbundet
med en oplysningsvirksomhed »med det formal at fremkalde en of-
fentlig debat om regionplanlegningens mélsztning og nermere ind-

42. JIr. ovenlor, p. 83. En god beskri- Holm, Det kontradiktoriske prin-
velse af dette sarlige sagsbehand- cip, p. 8o .
lingsfenomen findes i Eilschou

226



6.3.3.

hold«. Senere skal et egentligt regionplanforslag offentliggeres inden
indsendelse til godkendelse, jfr. lands- og regionplanlovens §§ 12 og
19 og hovedstadsregionplanlovens §§ 5 og 6. Det er vanskeligt at
opstille precise krav til de alternative skitser. Miljeministeren har
ikke udnyttet sin befojelse i lovenes § g, stk. 2, og § 3, stk. 2, til
fastszttelse af regler herom, men har kun udsendt en vejledning
(vejledning 1 regionplanlegning 2). Pa baggrund af loven og dens
forarbejder kan der nappe stilles storre minimumskrav end offentlig-
gorelse al mindst to skitser, der i hovedpunkter gor rede for reelt
forskellige udviklingsmuligheder med tilherende mals@tninger. Ogsa
de krav, der stilles til de kommunale rads oplysningsvirksomhed med
henblik pa en offentlig debat er usikre. Lovene stiller bevidst radene
meget frit [43], hvad der ievrigt er nerliggende 1 et spargsmal, som
i hovedsagen angar forholdet mellem de pagzldende organer og
deres vaelgere. P4 grundlag af forarbejderne kan der formentlig som
minimum krzves udarbejdelse af visse indleg 1 dagspresse og fag-
blade, der nar regionens borgere, afholdelse af meder i regionens
hovedcentre og maske en vis udstillingsvirksomhed eller lignende i
disse centre, cller aktiviteter, der kan antages at have en tilsvarende
oplysende og debatskabende virkning [44].

Projektoffentligheden for kommuneplanen bestar ligeledes af en
tidlig debatorienteret fase og en afsluttende simpel fremleggelse af et
egentligt forslag, jfr. kommuneplanlovens § 6 og 7. En sddan todelt
offentlighed kendes ogsa fra den kommuneplanlignende Flichennut-
zungsplan i Vesttyskland, jfr. § 2 BbauG, men det er vard at bemarke,
at den vesttyske »friihzeitige Biirgerbeteiligung« er simplere og ikke
rekker s& langt som den danske § 6-redegorelse, der indleder offentlig-
hedsfasen omkring kommuneplanen og ievrigt er hovedpunktet i
denne. Alligevel kan kravene til § 6-redegorelsen ikke karakteriseres
som serligt strenge. Ifolge kommuneplanlovens [orarbejder abner §
6 »mulighed for et vidt spillerum for kommunerne« [45]. Det er

43. Jfr. herved FT 1g972-73, tilleg A, fremgangsmade.
sp. 5010, og tilleg B, sp. 2389. 45. Jir. FT 1974-75 (2. saml.), tilleg
44. Jir. FT 1972-73, tilleg B, sp. 2390, B, sp. 692.

der henviser (il Egnsplanradets
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derfor rigtigt, nar planstyrelsen i en klagesag om en foreliggende §
b-redegorelse har udtalt: »Hvad der n@rmere ligger i udtrykkene
hovedspergsmal og planlegningsmuligheder er ikke konkretiseret, og
det ma derfor athaenge af en konkret vurdering for den enkelte
kommune, der ma foretages al kommunalbestyrelsen. I loven er der
angivet en proces, men lovgiverne har ikke villet stille bindende krav
til redegerelsens nzrmere indhold og form. I overensstemmelse med
kommuneplanlovens sigte mod en eget decentralisering har man
saledes [undet, at det ber overlades 1l de enkelte kommunalbe-
styrelser at afgore, hvorledes § 6-redegerelsen nermere ber udformes«
[46].

Et vigtigt problem vedragrende § 6-redegorelsen er, hvorvidt den
skal indeholde eller forbindes med alternativer. Det er givet, at plan-
myndigheden ikke skal udarbejde og offentliggore egentlige alternati-
ve planforslag ligesom ved regionplanen. Men forskellen er dog ikke
markant, idet det ma kreves, at myndigheden giver en overordnet
redegorelse for mere end én planlegningsmulighed, som kan danne
grundlag for en offentlig debat [47]. En anden form for alternativer
udgores af forslag fra mindretal i det kommunale rad. I forarbejderne
til kommuneplanlovens § 6 udtaler folketingsudvalget, at det har
»varet en selviolge for flertallet, at eventuelle mindretal i kommunal-
bestyrelsen altid vil fa lejlighed til at komme til orde i redegorelsen,
f.eks. med hensyn til alternative planlesninger« [48]. Det har givet
anledning til en diskussion om, hvorvidt der pdhviler kommunalbe-
styrelsen en pligt til at lade mindretallets alternative forslag indgé i
§ 6-regorelsen [49]. Efter min opfattelse er svaret benzgtende. Det
er pavist ovenfor, at en binding af kommunale rad til bestemte
sagsbehandlingsskridt fordrer et grundlag i loven [50]. Nogle lor-
holdsvis uklare udtalelser i forarbejderne til loven er ikke tilstrekkeli-

46. Planstyrelsens skr. al 24. august 48. Aust, tillzg B, sp. 649.
1983 (brev nr. 2850). 49. Se [Lcks. Askar i Retlerd 1981, nr.
47. Jir. FT 1974-75 (2. saml.}, tillxg 18, p. 46 1. Endvidere FT 1979-
A, sp. 2723 [, sammenholdt med 8o, sp. 5131 [T og 6269, og FT
det oprindelige lovforslags § 5, stk. 1982-83, sp. 3942 {I. Se ogsd plan-
1. Endvidere a.st., p. 2724, og til- styrelsens skr. af 10. juli 1980.
lcg B, sp. 648 [ og 691 . 50. Jir. ovenfor, p. 112 {I.
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ge som sidant grundlag. Der ma kraves holdepunkter i selve loviek-
sten. Det er ogsa indlysende, at kommunalbestyrelsen kan begranse
omfanget af de enkelte mindretalsudtalelser [51]. Endelig er jeg enig
i det almindelige synspunkt, hvorefter der ikke bestir nogen pligt for
kommunalbestyrelsen til at yde forvaltningsmassig og ekonomisk
bistand til et mindretals udarbejdelse af planalternativer, uanset at
det pageldende folketingsudvalg under behandlingen af kommune-
planloven »gar ud fra«, at en sadan bistand vil blive ydet. Ogsa her
kraeves et grundlag i lovteksten, ikke mindst fordi kommunens ekono-
mi berores [52].

De mindstekrav, der stilles til den debatskabende oplysningsvirk-
somhed efter kommuneplanlovens § 6, stk. 3, er heller ikke srligt
vidtgdende, idet kommunalbestyrelsen ogsa her stdr meget frit [53].
Formentlig gelder samme minimumskrav som ved oplysningsvirk-
somheden i forbindelse med debatten om de alternative regionplan-
skitser, jlr. herved at ordlyden af kommuneplanlovens § 6, stk. g,
svarer til lands- og regionplanlovens § 12, stk. 3, og hovedstadsregion-
planlovens § 5, stk. 3. Dette stemmer ogsd overens med de krav,
planstyrelsen vil stille 1 praksis. I en klagesag accepterede styrelsen
saledes en oplysningsvirksomhed bestadende i for det forste en udstil-
ling om planl®gningen med plancher, forevisning al lysbilleder og
mulighed for sagkyndig besvarelse af de besegendes spergsmal, flor
det andet en gratis pjece, som udleveredes bl.a. pd biblioteker og i
banker og sparekasser. Endelig for det tredje var der afsat et beleb i
budgettet til aftholdelse af mader til dreftelse af planlegningsmulighe-
derne. Generelt udtalte planstyrelsen, at det er »overladt til de enkelte
kommunalbestyrelser ud [ra deres kendskab til lokale forhold at vzlge
en egnet fremgangsmdde med henblik pa at informere kommunens

51. Jir. herved planstyrelsens skr. af 154 I, og @ NaT 1978, p. 35 [
12. december 1980 (brev nr. 4620) Endvidere til Bendt Andersen i
og af 23. januar 1981 (brev nr. Miljeret 2, p. 103. De anforte ste-
283). der omtales dog primart alterna-

52. Der henvises tul FT 1974-75 (2. tive lokalplanforslag.
saml.), tilleg B, sp. 650, og il 53. Jfr. kommuneplanorientering 2, p.
Kurt Nielsen i UfR 1976 B, p. 13.
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beboere og skabe debat omkring den fremlagte § 6-redegerelse« [54].

Den anden del af projektoffentligheden ved kommuneplanens til-
blivelse er som navnt knyttet til et egentligt ferdigt planforslag og
folger her i det vasentlige den simple model. Dog med den tilfojelse,
at det ilolge kommuneplanlovens § 7, stk. 3, kan kreves, at kommu-
nalbestyrelsen oflentligger det enkelte medlems afvigende mening
med begrundelse. Her er dog ikke tale om pligtmassig fremleggelse
af planalternativer, men kun om en offentlig gengivelse af @ndrings-
forslag, som de er indlert i kommunalbestyrelsens beslutningsproto-
kol, med tilfojelse af en begrundelse, som skal vere kort [55].

Til vandindvindingsplan og vandforsyningsplan er knyttet en pligt
til at fremlegge et egentligt planforslag kombineret med en pligt
for myndigheden til iverksettelse af en »oplysningsvirksomheds, jfr.
vandplanbekendtgorelsens §§ 5 og 11. Da det til gennemforelse af
denne virksomhed ifelge cirk. nr. 63 af 25. februar 1980, kap. 8,
»elter omstendighederne kan ... vare tilstrekkeligt, at planlegnings-
myndigheden offentligger en redegerelse for forslaget i passende
blade, udsender foldere eller lignende«, vil det ses, at mindstekravene
ikke rekker meget ud over den simple projektoffentlighed.

For den regionale og kommunale varmeforsyningsplan er det i §
2, stk. 1, 1 bekendtgerelse nr. 187 af 17. maj 1983 om administration
af kapitel 2 1 lov om varmeforsyning bestemt, at de kommunale
rad skal gennemfere en offentlighedsperiode af mindst § maneders
varighed, saledes at offentligheden fir mulighed for at frems=ztte
bemarkninger til planlegningens grundlag, altsé en tidlig projektof-
fentlighed. I § 2, stk. 2, tilfojes, at det sikres, at offentlighedperioden
»sker pa den ... mest hensigtsmassige made, saledes at olfentligheden
inddrages sa direkte og aktivt som muligt«. Da vurderingen heraf
imidlertid er overladt til nkommunalbestyrelsens sken«, er det givet,
at minimumskravene ikke er store. Det er formentlig tilstrakkeligt at
atholde et eller flere meder, som det kendes fra spildevandsplanen

54. JIr. planstyrelsens skr. al 23. aug. 55. Jfr. planstyrelsens skr. af g. febr.
1983 (brev nr. 2850). 1981.
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[56]. Den eneste forskel [ra den rene ekspropriationsprocesmodel er
derfor, at projektoftentligheden finder sted pa et tidligt tidspunkt for
et egentlig planforslag [oreligger. Efter de gzldende regler stilles ikke
krav om projektoffentlighed i tilknytning til selve planforslaget. Der
findes kun en henstilling om, at »det overvejes at fremlegge ... plan-
forslag for offentligheden samtidig med heringer eller samtidig med
offentliggerelse af eventuelle regionplantilleg« [57].

6.3.4. Retten til projektoffentlighed

Der er ikke tvivl om, at projektoffentlighed i tilknytning til en plan
kan gennemfores uden lovhjemmel. Det kan bl.a. stettes pa projektof-
fentlighedens slegtskab med kontradiktion, som antages at kunne ske
uden et serligt lovgrundlag [58]. Det forhold, at kontradiktion kun
tager sigte pa den egentlige part, mens en offentlighedsfase potentielt
inddrager alle borgere, gor nzppe nogen forskel. En plan kan i det
vaesentlige betragtes som fellesskabsforvaltning, hvor hovedspergsma-
let er, hvorledes det lokale eller regionale (eller nationale) fellesskab
skal udvikle sig, og hvorledes dets ressourcer skal anvendes i de
kommende ar. Det er naturligt, at planmyndigheden legger et sidant
sporgsmal frem for borgerne med henblik pa bemarkninger, ideer og
debat. I praksis er der da ogsa i flere tilfelde foranstaltet projektoftent-
lighed i tilknytning til planer uden hjemmel i lov [59].

Denne retsstilling er imidlertid ikke szrlig for planer. Ogsa i forbin-
delse med andre akter er der adgang til ulovhjemlet projektoffentlig-
hed. Eksempelvis henstilles det i kap. III i miljgministeriets cirkulere-
skrivelse nr. 69 af 29. marts 1974 om afholdelse og fordeling af
udgifter til etablering, drift og vedligeholdelse af spildevandsanlag
efter miljobeskyttelseslovens § 27, at der vedrerende betalingsvedtaeg-

56. Et minimumskrav om en vis mo- bchandling, p. 112 (I, navnlig p.

devirksomhed kan eventuelt stot-
tes pd forarbejderne til varmefor-
syningslovens § o, jir. FT 1978-79,
tilleg A, sp. 3448, som henviser til
spildevandsplanlegningen.

57. Jfr. Notat (vejledning) om regio-
nale varmeplaner, 1984, p. 31 .
58. Det er forudsat i Norgaard, Sags-

116.

59. JIr. Tonboe, Offentlighed, hem-

melighed 2, p. 218 IT. De fleste
cksempler her angar den ikke di-
rekte lovbestemte dispositions-
plan, men dog ogsd den szrlige
lovbestemte Kege Bugt-plan (p.

229).
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ter anvendes en oflentlighedsprocedure svarende til den, der gzlder
for spildevandsplaner. Dette uden at der foreligger noget lovgrundlag
herfor.

Det skal endvidere understreges, at planmyndigheden ifelge sagens
natur er undergivet visse almindelige begreensninger, nar den foran-
stalter en projektoffentlighed. Disse grenser gzlder ved ulovbestemte
offentlighedsfaser, men normalt ogsa ved de lovbestemte, og isvrigt
uanset om der er tale om planer eller andre akter. Det er indlysende,
at regler om tavshedspligt mé ga forud for adgangen til at informere
og debattere med offentligheden. Det forhold, at der er tale om en
plan, betyder naturligvis ikke, at myndigheden kan give tavshedsbe-
lagte oplysninger til udenforstiende, som normalt ikke kan fa disse
data [60]. Dette bestyrkes al, at det for s& vidt angir medeoffentlig-
hed antages, at der kan opstd situationer, hvor derene skal lukkes
ved kommunalbestyrelsens behandling af en plansag [61]. Ved
dragningen af grensen for, hvad der kan legges frem for offentlighed-
en, vil de undtagelsesbestemmelser i1 offentlighedslovens kap. 1, som
tager sigte pa at beskytte privates eller andre myndigheders interesser,
dvs. navnlig lovens §§ 2 og 7, kunne veare vejledende.

6.3.5. Huvorledes skal offentlighedens bemerkninger behandles?

Nar en offentlighedsfase er afsluttet, er det en selvfolge, at den kompe-
tente myndighed ma treffe en formel beslutning om, hvad der videre
skal ske 1 sagen. Efter gennemforelsen af en simpel projektoffentlighed
vil beslutningen dreje sig om, hvorvidt det offentligt fremlagte forslag
skal bortfalde, opretholdes eller @ndres. Ved afgorelsen heraf er det
naturligvis et krav, at fremkomne indsigelser og bemarkninger tages
i betragtning [62]. Men det kan ikke kr@ves, at myndigheden formelt

60. Detic er da ogsa forudsat ved cirk. ningsplaner, pkt. 7.
nr. g6 af 2g. april 1977 om offent- 61. Jir. planstyrelsens cirkulareskri-
lighedens adgang il at gere sig velse af 2. juli 1980 (brev nr.
bckendt med akter vedr. de soci- 1906).
ale og sundhedsmassige udbyg- 62. Jfr. nedenfor, p. 288 (T.
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tager stilling til hver enkelt indsigelse og bemarkning for sig. Denne
almindelige regel galder ogsd for planer [63].

I vesttysk ret er fastsat specielle skrevne krav til Flichennutzungs-
pline og Bebauungspliane, som rakker langt ud over dette. Ifolge §
2 a Abs 6 BbauG har kommunen pligt til at preve rettidigt fremsatte
bemarkninger til planforslag. At der herved er tale om en formel
stillingtagen til den enkelte bemzrkning fremgar af, at resultatet af
provelsen skal meddeles den, der har fremsat bemarkningerne. Sa-
fremt mere end hundrede personer har fremsat i det vasentlige samme
bemarkninger, kan anvendes den fremgangsmade, at det bekendtge-
res offentligt, at der er adgang til indsigt 1 provelsesresultatet pa et
nzrmere angivet sted. Under hensyn til den betydning projektoffent-
lighedsreglerne normalt menes at have pa planomradet, kunne det
naturligt forventes, at den danske planlovgivning indeholdt tilsvaren-
de skrevne regler for en rzkke af dc lovbestemte planer, idet det
herved kunne sikres, at planmyndigheden i serlig grad ville vare
opmarksom pa ollentlighedens ensker. Dette er imidlertid ikke tillel-
det. Kun for én plantype er der fastsat regler, som minder om de
nzvnte tyske. Nar kommunalbestyrelsen offentligger et kommune-
planforslag, skal den saledes samtidig fremlegge et uddrag af de
modtagne bemarkninger til § 6-redegorelsen sammen med sin egen
»vurdering« heraf, jir. kommuneplanlovens § 7, stk. 2 [64].

Ved en rekke planer, som skal godkendes af anden myndighed,
stilles dog krav om, at planmyndigheden samtidig med eller efter
fremsendelsen af sit planforslag indsender modtagne bemarkninger
og indsigelser til godkendelsesmyndigheden med tilfgjelse af sin egen
»vurdering« al eller »stillingtagen« til disse bemarkninger m.v. Det
gzlder [or regionplanen, jfr. lands- og regionplanlovens § 13, stk. 4,
samt hovedstadsregionplanlovens § 6, stk. 4, for vandindvindings- og

63. Jir. herved planstyrelsens skr. al gelser, eller planforslagets opret-
25. nov. 1976 (brev nr. 14570), holdelse eller dets bortfald.
hvor det forudszttes, at kommu- 64. Derimod sigter § 27, stk. 1, 2. pkt.
nalbestyrelsens  afstemningstema ikke nedvendigvis mod at sikre en
cfter en ollentlighedsfase ved en formel stillingtagen til de enkelte
byplanvedtagt kan vare imede- indsigelser mod ct lokalplanfor-
kommelse al de indkomne indsi- slag.
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vandforsyningsplanerne, jfr. vandplanbekendtgerelsens § 6, stk. 2, 2.
pkt., og § 12, 3. pkt,, for delplaner for varmeforsyningen, jfr. §§ 11
og 15, stk. 3, 1 bek. nr. 506 af 24. november 1980 om administration
af kapitel 3 i lov om varmelorsyning, og endelig for landbrugsplanen,
jfr. bek. nr. 367 af 1. august 1983 om udarbejdelse og godkendelse af
landbrugsplaner § 6, stk. 3. Dette kendes iavrigt ogsa i Vesttyskland,
jfr. § 2 a Abs 6 BbauG. Det er vanskeligt at se, om disse krav er
udtryk for nogen principiel forskel mellem planer og andre akter.
Den formelle stillingtagen til bemarkninger og indsigelser, planmyn-
digheden er forpligtet til, yener primart til godkendelsesmyndighed-
ens sagsoplysning [65], og er saledes neje forbundet med det forhold,
at de pageldende planer skal godkendes. Det er derfor vanskeligt at
sammenligne med projektoflentlighedskravene omkring andre akter
som f.eks. vandindvindingstilladelse og vandlebsregulativer, som net-
op ikke skal godkendes af anden myndighed [66]. Imod at der
skulle foreligge en principiel afvigelse taler dog det forhold, at det i
naturfredningslovens § 37, stk. 2, 2. pkt., er fastsat, at [redningspla-
nen, der skal godkendes af ministeren ved sin fremsendelse hertil,
blot »skal vare ledsaget af eventuelle modtagne tilkendegivelser«.
Det er altsd ikke et helt gennemgéende krav for planer, at planmyn-
digheden skal tage formel stilling til offentlighedens bemarkninger
m.v. som sddan, for et planforslag sendes frem til godkendelse.

Den, der har gjort indsigelse mod et planforslag, har ikke krav pa
nogen begrundelse for en eventuel afvisning af specielt hans eller
hendes indsigelse. Det stottes pad FOB 1967.25, og pa forarbejderne
til kommuneplanloven. Sidstnzvnte sted legges dog vagt pa, at
»kommunalbestyrelsen i1 videst mulig udstrekning giver sidanne op-
lysninger, 1 hvert fald nar der er fremsat anmodning herom« [67].
Et egentligt krav om en szrskilt begrundelse som den nzvnte ville
passe darligt med, at myndighederne ikke skal tage [ormel stilling til
hver enkelt fremsat bemarkning. Denne retstilstand svarer isvrigt

65. JIr. [or tysk ret Schlichter, Bundes- 66. J[r. bek. nr. 49 al 15. februar 1985,
baugesetz. Kommentar, 2. udg., kap. 4.
p- 204. 67. FT 1974-75 (2. saml.), tilleg B,
sp. 658. .
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helt givet til, hvad der gzlder i forbindelse med projektoffentiighed
ogsa uden for planomradet.

6.3.6. Supplerende projektoffentlighed

I byplanlovens § 7, stk. 4, var det om byplanvedtegten fastsat, at
kommunalbestyrelsen, nar den pa grundlag af fremkomne indsigelser
eller @ndringsforslag matte beslutte at foretage @ndringer 1 det oprin-
delige planforslag, kunne foranledige fornyet fremlaggelse af forslaget
med @ndringer. Omtrent tilsvarende er nu fastsat som en pligt 1
kommuneplanlovens § 27, stk. 2, om lokalplaner. Det mé i og for sig
betegnes som et strengt projektoffentlighedskrav.

Det er imidlertid isoleret til denne ene plantype, og er ikke noget
generelt pa planomradet. Det understreges i den forbindelse, at der
ikke kan galde noget almindeligt uskrevet krav om supplerende
projektoffentlighed. Det folger af, at gennemferelse af projektoffentlig-
hed ikke er en ulovbestemt pligt for planmyndigheden [68], hvorfor
denne ikke er forpligtet til at udstrekke dette sagsbehandlingskridt
lengere end loven fordrer. Det er klart, at hvis der foretages sa store
@ndringer, at planforslaget helt skifter karakter, ma det naturligvis
igen fremlegges for offentligheden. Men det skyldes blot, at der sa
er tale om et helt nyt planforslag [69].

6.3.7. Afsluttende betragtninger (herunder om partsbegrebet )

Med det foregaende er efter min opfattelse pavist, at projektoffentlig-
hedsreglerne for planer ikke er udtryk for nogen retlig principforskel
mellem disse og andre akter. Nar det sa ofte antages, at netop dette
sagsbehandlingsskridt reprasenterer noget helt sarligt for planom-
radet henger det formentlig sammen med tre forhold. For det forste
at nogle enkelte plantyper, navnlig regionplan og kommuneplan,
springer 1 ojnene ved deres forholdsvis vidtgaende krav til sikring af
offentlighedens medvirken, siledes at opmarksomheden ledes vak fra
de mere moderate krav, der gzlder for planomradet som helhed. For

68. J[r. ovenlor, p. 222 . sp. 6g6. Desuden Bendt Andersen
69. Jir. herved FT 1974-75 (2. saml.), og Ole Christiansen, Kommune-
tilleg A, sp. 2773 {, og tilleg B, planloven, p. 251 .
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det andet, at projcktoflentligheden har en relativt storre udbredelse
blandt planerne end ellers. Altsa et rent kvantitativt forhold. Og
endelig for det tredie dette, at planernes bredde forer til, at projektol-
fentlighedsreglerne her har betydning for mange, mens offentligheden
omkring [eks. en vandindvindingstilladelse naturligvis kun angér
nogle fa.

Der stilles som navnt af og til det spergsmal, om ikke projektollent-
lighedens sarlige placering pa planomradet forer til, at man her
ma anvende et andet og bredere partsbegreb end det almindelige i
forvaltningsretten [70]. Projektoffentlighed, der er en formaliseret
adgang til et interesselorsvar, minder steerkt om kontradiktion, som
normalt er en partsbefajelse. Det ligger derfor lige for at havde, at
hvor lovgivningen har indfert offentlighedsregler, og derved givet en
vid kreds adgang til denne szrlige form for automatisk »kontradik-
tion«, har den ogsa anerkendt denne vide kreds som parter. Pastan-
den er formentlig serlig nerliggende, hvor en gruppe af private og
andre skal have sarskilt meddelelse om et foreliggende forslag og om
muligheden for at gere indsigelse imod det, jfr. eksempelvis kommu-
neplanlovens § 23.

Efter min opfattelse kan en udvidelse af partsbegrebet ikke ske,
alene fordi loven til nogle plantyper knytter en oflentlighedsfase. Skal
det have mening at justere begrebet ma det vere noget gennemgaen-
de pa planomradet, at en meget bred kreds betragtes som parter.
Helt algerende er det, om udvidelsen ogsé slar igennem dér, hvor
det har en selvstendig betydning, om man kan henferes under begre-
bet part, dvs. i spergsmalet om aktindsigt m.v. efter offentlighedslo-
vens kap. 2 og om adgangen til at klage, hvor loven ikke udtrykkeligt
udpeger de klageberettigede. Det vil derfor i afsnit 6.4.2. og 14.1.2.
blive undersagt om begrebet part i disse relationer gives et videre
indhold 1 sager om planer end normalt. Er svaret bekreftende vil jeg
acceptere, at partsbegrebet pa planomradet afviger (principielt) fra
det almindelige. Det endelige resultat vil som tidligere omtalt fremga
af konklusionen i kap. 15.

70. JIr. indledningen til kap. 6 ovenfor sen i Landinspektoren 1985, p.
med henvisning til Ole Christian- 299 (2. sp.).
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6.4. Aktindsigt m.v. efter offentlighedsloven -
navnlig om parter

Olfentlighedsloven er interessant i denne sammenhang af tre grunde.
Farst og fremmest fordi partsbegrebets indhold pa planomradet kan
belyses. Dernast som felge af et serligt samspil mellem projektoffent-
lighed og offentlighedslovens §§ 11 og 12. Og endelig fordi offentlig-
hedslovens § 2, stk. 2, nr. 2, giver anledning til at overveje, om
adgangen til aktindsigt er serligt sn@ver 1 plansager.

6.4.1. Er adgangen til aktindsigt 1 plansager snaver?

Det sidste behandles forst, da det primert er knyttet til offentligheds-
lovens almindelige del. Ifelge den naevnte § 2, stk. 2, nr. 2, 1 offentlig-
hedsloven kan vesentlige hensyn til offentlig planlegningsvirksomhed
begrunde en undtagelse fra den almindelige adgang til aktindsigt.
Efter forarbejderne er iser tznkt pa »byplanmassige foranstaltnin-
ger«, dvs. fysisk planlegning [71], men det er givet at ogsa andre
dele af planomradet, [eks. sygehusplanlegning og social- og sund-
hedsplanlegning vil vare omfattet, navnlig i det omfang de har
konsekvenser for arealanvendelsen [72]. Umiddelbart giver bestem-
melsen siledes indtryk af, at der gzlder noget s@rligt 1 henseende til
aktindsigt 1 sager om planer.

Dette indtryk er imidlertid forkert. For det forste rakker bestem-
melsen efter sin ordlyd langt ud over de lovbestemte planer, som
behandles her. Den antages siledes at omfatte »l.eks. den politisk-
okonomiske planlegning i videre forstand«, hvilket vil sige bl.a. den
offentlige budgetlegning [73]. For det andet har undtagelsesbestem-
melsen kun en meget begrenset betydning. Hvor der er fastsat regler
om projektoffentlighed, hvad der prager ikke mindst den fysiske
planlzgning, vil den som altovervejende hovedregel kun finde anven-
delse f):"i de helt indledende stadier af planlegningen, som ikke dekkes

71. Jir. FT 1969-70, tilleg A, sp., 588. 73- Aust, p. 283.
72. Jfr. betxenkning 857/1978, p. 257
og 283.
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af offentlighedsfasen [74]. Vigtigere er for det tredie, at bestemmelsen
slet ikke skaber nogen generel adgang til at afsla aktindsigt i plansa-
ger. Det er ikke sddan, at aktindsigt automatisk kan nagtes, blot fordi
den pagxldende sag drejer sig om en plan. Meningen er at sikre det
offentlige imod, at der [remkommer oplysninger, som ma »paregnes
benyttet til modforholdsregler ... af en sadan karakter, at den pagzl-
dende ... foranstaltning ikke vil kunne gennemfores efter sit formal«
[75]- For planomradet tenkes her navnlig pa faren for en uhensigts-
massig jordspekulation ved et tidligt kendskab til planer under udar-
bejdelse. Men der ma foretages en konkret vurdering i hver enkelt
sag og for hvert enkelt dokument i sagen om en sidan »modvirknings-
risiko« foreligger, og denne fare skal vere vasentlig, for den kan
begrunde et afslag pa aktindsigt. I de fleste tilfelde vil det pa den
baggrund ikke vaere muligt at undtage dokumenter. Hvis f.eks. en
lokalplan drejer sig om den fremtidige anvendelse af et offentligt ejet
areal kan dens formal saledes ikke modvirkes ved grundspekulation.
At en heftig offentlig debat pa et tidligt stadium af planlegningen
kan gore det vanskeligt at fere den patenkte plan igennem for det
kommunale rad, er naturligvis uden betydning i forhold til offentlig-
hedslovens § 2, stk. 2, nr. 2 [76]. Endelig for det fjerde skal det
papeges, at helt den samme »modvirkningsrisiko« kan danne grund-
lag for alslag pa aktindsigt i sager om (kommende) anordninger og
[orvaltningsakter. Som et tenkt eksempel kan nzvnes akter i en
sag om udarbejdelsen af en anordning, der udnytter en stiende
lovhjemmel til indforelse af rationering af visse varegrupper i en
krisesituation. Her vil § 2, stk. 2, nr. 2, (»gennemforelse af offentlig
reguleringsvirksomhed«) ogsid give mulighed for en undtagelse, da
formalet kan modvirkes ved en hamstringsbelge. Et andet tenkt
eksempel, som angér en forvaltningsakt under udarbejdelse, vil vare
en sag, hvor kystinspektorat og amtsrdd brevveksler om en eventuel
tilbagekaldelse af en rastofindvindingstilladelse i henhold til rastoflo-
vens § 24, stk. 2. Anmoder f.eks. en journalist om aktindsigt i denne

74. Ast. Endvidere Karnov 1982, p. planloven, p. 65.
166, note 18, og Bendt Andersen 75. FOB 1977.108 (p. 111).
og Ole Christiansen, Kommune- 76. Jfr. a.st.
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sag vil alslag elter omstendighederne kunne gives under henvisning
til den »modvirkningsrisiko«, der bestar i, at den, der har tilladelsen,
fremskynder rastofindvindingen, hvis han fir kendskab til sagen og
dens indhold. Hjemmelen f[or et sidant afslag kan muligvis findes i
offentlighedslovens § 2, stk. 2, nr. 2 (»reguleringsvirksomhed«), men
1 hvert fald i § 2, stk. 2, nr. 4.

I en forelagt sag har planstyrelsen udtalt, at enhver borger i
henhold til offentlighedsloven har adgang til at fa at vide, hvem der
matte have gjort indsigelser mod en lokalplan, men at der dog gelder
de sedvanlige undtagelser begrundet i vagtige modstaende offentlige
og private interesser. Sadanne interesser vil efter styrelsens opfattelse
normalt ikke vare knyttet til almindelige indsigelser mod en lokalplan
[77]. Dette svarer helt til, hvad der altid vil gelde for indsigelser
fremkommet som led i en projektoffentlighed, sivel inden for som
uden for planomradet.

6.4.2. Partsstatus t plansager (om partsbegrebet)
Som omtalt vil pastanden om, at projektoffentlighedsreglerne forer
til en udvidelse al partsbegrebet i plansager, blive vurderet bl.a. ud
fra, hvem der har partsstatus efter offentlighedslovens kap. 2 [78].

Enhver har adgang til en form for »kontradiktion« under en offent-
lighedsfase. Det er indlysende, at det ikke kan fore til, at begrebet
part i plansager skal omfatte alle og enhver. Et s& vidtfavnende
partsbegreb er uden mening. Men der kan derimod meningsfuldt
sporges, om ikke offentlighedslovens partsbegreb 1 sager om fysisk
planlegning kan omfatte den kreds, der i henhold til kommuneplan-
lovens § 23, stk. 1, nr. 1-3, skal have sarskilt underretning om et
lokalplanforslag og — i henhold til stk. 3 — om adgangen til at gore
indsigelse imod det.

Det skal papeges, at offentlighedslovens § 10 i sig selv anvender et
ret vidt partsbegreb, siledes at i hovedsagen enhver med en vaesentlig

77. JIr. planstyrelsens skr. af 16. no- (Smh. U 1972.949 H).
vember 1978 (brev nr. 10907). 78. Ovenfor, p. 236.
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og individuel interesse 1 sagen anses som part [79]. Dette begreb
synes noget bredere end det, der findes i den norske forvaltningslovs
§ 2, hvorefter parten er den »person som en avgjorelse retter seg
mot eller som saken ellers direkte gjelder«, dvs. den aktuelle eller
potentielle adressat og enkelte andre [80o]. Om der pa et lovomrade
generelt anvendes et vidt eller snevert begreb er imidlertid uden
betydning i denne afhandlings sammenhang. Det afgorende er, om
begrebet part udvides udover det sedvanlige pa det enkelte omrade
(her olfentlighedslovens), nar der er tale om en plansag.

I en klagesag har planstyrelsen med justitsministeriets tilslutning
udtalt, at »en ejer af en ejendom, der omfattes af et forslag til
lokalplan, i forhold til offentlighedslovens § 10 m& anses som part i
lokalplansagen« [81]. Dette, hvorefter det er tilstrzkkeligt blot at
vaere omlattet af planen, kan maske umiddelbart forekomme at vere
et ganske vidt partsbegreb, navnlig under hensyn til at en plansag
er en generel sag. Men det gar ikke ud over det almindelige i forhold
til offentlighedsloven, idet en grundejer efter de sedvanlige kriterier
vil have en sddan interesse, at han normalt vil vare savel klage- som
segsmalsberettiget i1 forhold til lokalplanen, i hvert fald i spergsmal
om dens rette tilblivelse, men ogsd om dens indhold, hvis det drejer
sig om bestemmelser i planen, som vedrerer hans grund. I den
relererede sag havde den fastslaede partsstatus den betydning, at
grundejeren kunne fi udleveret kopi af sagens dokumenter, jfr. offent-
lighedslovens § 10, stk. 4, og at dette skulle ske gebyrfrit, jfr. bek. nr.
453 af 10. november 1970.

Vigtigere er en anden algerelse efter offentlighedsloven, som milje-
ministeriet traf 1 en sag vedrerende et tilleg til en regionplan. Tilleg-
get har et ganske konkret indhold, idet det udlegger et bestemt (ved
et kortbilag) afgrenset omrade ved en kyststrekning til feriecenter.
Der er efter min opfattelse ingen tvivl om, at ejerne af de udlagte
arealer vil have partsstatus, uanset at regionplanen kun binder dem

79. Jir. herved Norgaard, Sagsbhe- II, p. g7 fT.
handling, p. 147, og Poul Ander- 81. Planstyrelsens skr. af 11. juni 1980
sen i Juristen 1964, p. 444- (brev nr. 1347).

8o. Jfr. Eckhofl, Forvaltningsret, p.
400 I, Frihagen, Forvaltningsrett
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indirekte. Ogsa de umiddelbare naboer til det pageldende omrade,
vil have en sadan status. Det samme vil [ormentlig en lokal
grundejerforening, reprasenterende disse sidstn@vnte. I sagen skete
der imidlertid det, at et konsulentfirma pa vegne af en mere ubestemt
gruppe af »sommerhusejere ved Hasmark Strand« under henvisning
til offentlighedslovens § 12 anmodede miljeministeriet om udszttelse
af afgorelsen om godkendelse af regionplantillegget. Det afslog mini-
steriet bl.a. med den begrundelse, at de nevnte »sommerhusejere ...
ikke kan antages at have partsstatus som forudsat 1 de omhandlede
bestemmelser« [82], hvilket efter det oplyste er tiltradt af justitsmi-
nisteriet. Denne afgerelse er interessant, idet sommerhusejerne for-
mentlig ber have saerskilt underretning om et eventuelt parallelt
lokalplanforslag for omradet i medfer af kommuneplanlovens § 23,
stk. 1, nr. 2, hvad de da ogsa har faet 1 praksis. Det kan diskuteres,
om afgerelsen er for streng, idet det vel ikke, som sagen foreligger,
kan udelukkes, at der blandt de sommerhusejere, for hvilke konsulent-
firmaet fremsender anmodningen om udsattelse, er egentlige naboer.
Det vigtige er imidlertid, at afgerelsen med al enskelig tydelighed
viser, at miljeministerium (og justitsministerium) i praksis pa ingen
made finder, at ejere m.fl. inden for et omrade omfattet af kommune-
planlovens § 23, stk. 1, nr. 2, uden videre har partsstatus efter offent-
lighedsloven. Der vil ske en selvstendig konkret vurdering af, om den
sedvanlige vasentlige, individuelle interesse foreligger, maske endda
en relativt streng vurdering. Denne retsopfattelse kan jeg i hovedsa-
gen tilslutte mig [83].

Pa den baggrund er der ikke ud fra offentlighedslovens kap. 2
noget grundlag for at revidere partsbegrebet i sager om planer.
Herfter kan det med en vis forsigtighed forelebig konkluderes, at det
er forkert at havde, at indferelsen af projektoffentlighedsregler har

82. J{r. miljeministericts skr. al 11. de- til lokalplaner efter kommune-
cember 1984. Se ogsd Fyns amts- planlovens § 48. Den er af vejle-
kommunes regionplantilleg nr. 4. dende interesse, uanset at der na-

83. Der henvises i den forbindelse til, turligvis ikke er mulighed for at
hvad der nedenfor i alsnit 14.1.2. rekurere et regionplantilleg eller
siges om klageadgangen i forhold dets godkendelse.
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udvidet partsbegrebet i plansager. Der er blot tale om at give andre
end parten adgang til et interesseforsvar.

Iovrigt ville en sddan udvidelse - som jeg altsa er tilbgjelig til at
afvise - ikke vare noget specielt for planomradet. Den matte jo i givet
fald vare relevant i alle andre tilfelde, hvor en projektoffentlighed
forckommer, f.eks. i forbindelse med vandlebsregulativer.

Holdbarheden af min forelebige konklusion vil blive yderligere
vurderet nedenfor i afsnit 14.1.2. om klageberettigelse, hvor partsbe-
grebet ogsa berores.

6.4.3. Udsattelse med henblik pd kontradiktion m.v. i plansager
Planstyrelsen er af den opfattelse, at reglerne om indsigelse i kommu-
neplanlovens §§ 24 og 27 fortrenger bestemmelserne i offentlighedslo-
vens § 11, stk. 1, og § 12, stk. 1, om udsxttelse af en sags afgerelse med
henblik pa, at parten kan gore sig bekendt med sagens dokumenter,
henholdsvis afgive en udtalelse i sagen. Dette er tiltradt af justitsmi-
nisteriet [84].

Kommuneplanlovens § 24 fastsztter, at der skal vaere adgang til at
indsende indsigelser og @ndringsforslag til et fremlagt lokalplanforslag
inden for en frist, som skal vaere mindst to maneder. Jeg er enig i, at
hvor der — lovbestemt eller ulovbestemt — er gennemfort en projektof-
fentlighed omkring et egentligt planforslag, er det formal, som de
omtalte bestemmelser i offentlighedsloven sigter mod, tilgodeset,
hvorfor disse bestemmelser, der har en almindelig karakter, er overflo-
dige og ikke finder anvendelse. Det understreges, at det kun er selve
udszttelsen, parten ikke kan kreve. Han kan naturligvis efter en
projektoffentlighedsfases udleb altid forlange aktindsigt og frems=ztte
yderligere bemarkninger. Som udgangspunkt kan han dog formentlig
ikke kraeve, at planmyndigheden tager hans interesse i betragtning,
nar han farst forer disse frem efter fasens udleb [85]. Men indeholder

84. Planstyrelsens skrivelse af 28. maj 85. Jfr. Bendt Andersen og Ole Chri-
1980 (brev nr. 1089) og justitsmi- stiansen, Kommuneplanloven p.
nisteriets pdtegning al 2. juni 237, og Schlichter, Bundesbauge-
1980. setz. Kommentar, 2. udg., p. 204.
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hans bemarkninger derudover relevante oplysninger, skal disse natur-
ligvis indga 1 vurderingen.

Det er en modifikation til ovenstdende, at hvis myndigheden efter
indsigelses(risten — [eks. som [olge af de modtagne bemarkninger —
arbejder med ikke helt ubetydelige ®ndringer i forhold til det fremlag-
te planforslag, uden at en supplerende projektoffentlighed gennemfe-
res, vil offentlighedslovens § 11, stk. 1, og § 12, stk. 1, igen vare
anvendelige, for sa vidt § 11, stk. 2, og § 12, stk. 3, ikke er til hinder
herfor. (Det bemarkes i den forbindelse, at kommuneplanlovens § 27,
stk. 2, som allerede omtalt netop indeholder en pligt til supplerende
projektoffentlighed).

Planstyrelsens refererede skrivelse tager sigte pa lokalplaner. Men
synspunkterne i det [oregaende er, som det [remgar, naturligvis ikke
begrenset hertil, men galder i forhold til alle plantyper med en
tilherende projektoflentlighed af den nevnte art [86]. Det er samtidig
helt indlysende, at synspunkterne ikke kun er knyttet specielt til
planer, men ligeledes omfatter alle andre tilfzlde, hvor der foranstal-
tes sadanne offentlighedsprocedurer, dvs. ogsé i forhold til eksempel-
vis vandlebsregulativer og vandindvindingstilladelser, der som anfort
har karakter af henholdsvis anordning og forvaltningsakt.

6.5. Kommunalbestyrelsens medvirken ved
amtsradets planudarbejdelse (og omvendt)

Selv om projektoffentligheden er det sagsbehandlingskridt, der har
vakt storst opmarksomhed pa planomradet er det mest bemarkelses-
vardige processuelle forhold i virkeligheden den klare konsekvens,
hvormed der er fastsat bestemmelser til sikring af de kommunale rads
gensidige medvirken ved hinandens planudarbejdelse.

Disse bestemmelser udspringer dels af planernes formél som midler
til koordination af forskellige myndigheders aktiviteter, dels af planer-

86. Jir. miljeministericts skr. al 11. de- modning om udszttelse 1 en re-
cember 1984, der vedrerer en an- gionplansag.

243

#/<

453

#/



6.5.1.

nes karakter af meget brede beslutninger, som nedvendigvis vil berere
andre myndigheders interesser [87].

6.5.1. Fremmed ret
Ogsa i fremmed ret er kommunale rads deltagelse ved tilblivelsen af
andre myndigheders planer noget velkendt. I Vesttyskland spiller
den »gemeindlichen Mitwirkung« ved Landesplanung og Regional-
planung en betydelig rolle. Det skrevne retsgrundlag herfor er navnlig
§ 5 Abs 2, 3 BROG. I Norge er det 1 bygningslovens § 17 a nr. 4
fastsat, at fylkeskommunen under tilvejebringelse af en fylkesplan
skal legge et udkast hertil frem for kommunerne til udtalelse.
Derimod synes dette processuelle samspil mellem myndigheder at
veere mindre udviklet 1 Sverige og England.

6.5.2. Hvor mange planer omfattes?

Skrevne regler om kommunale rads medvirken ved hinandens beslut-
ninger forekommer naturligvis ogsé i forbindelse med andre akter,
jfr. eksempelvis cirk. nr. 106 af 27. juni 1978, kap. 2, pkt. 12 a, om
hering af kommunalbestyrelsen forud for amtsradets stillingtagen til
en ansegning om rastoflindvinding. De reprasenterer saledes ikke i
sig selv nogen principiel forskel mellem planer og andre akter. For
disse sidste er den slags bestemmelser imidlertid en undtagelse, mens
det for planerne er klart omvendt. Planomradet skiller sig altsi ud ved
sin rent kvantitative betoning al en forpligtelse for den kompetente
kommunale myndighed til at ébne mulighed for en medvirken af det
andet kommunale niveau.

Bortset fra to tilfelde {indes for samtlige amtskommunale plantyper
inden for denne afhandlings rammer skrevne regler, der fastslar en
pligt som den nzvnte. Det gelder saledes for regionplanen, vandind-
vindingsplanen, den regionale varmeforsyningsplan, en amtskommu-
nal delplan for varmeforsyningen, recipientkvalitetsplanen, den kol-
lektive trafikplan, laboratorieplanen, beliggenhedsplanen for serligt
forurenende virksomhed m.v., landbrugsplanen, amtsradets social-
og sundhedsplan, amtsradets vejplan og i princippet ogséd frednings-

87. Ovenfor, p. 68 {og p. 71.
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planen [88]. Kun for rastofindvindingsplanen findes ingen regler om
(eller omtale i1 vejledninger af) prim@rkommunal medvirken, hvilket
formentlig skal ses i sammenh®ng med, at kommunalbestyrelserne
vil blive inddraget ved udarbejdelsen af de parallelle retningslinier,
som skal indga i regionplanen. Heller ikke for sygehusplanen bestér
elter skreven ret nogen forpligtelse til et sidant sagsbehandlingsskridt,
men i vejledende retningslinier for psykiatrisk sygehusvasen, der
elterhanden skal gores til en del af den almindelige sygehusplanlaeg-
ning, siges dog, at det er »enskeligt, at amtskommunen, nar princip-
perne i den midlertidige sygehusplan er opstillet, drefter disse med
de primerkommunale socialudvalg« [89].

Ligeledes er skrevne bestemmelser om amtsrddets (hovedstadsra-
dets) deltagelse i primezrkommunale planers tilblivelse almindelige.
Hvor egentlige procesregler herom ikke er fastsat, er forklaringen i
nesten alle tilfelde, at de pagzldende regionale myndigheder i stedet
er givet en andel al selve beslutningskompetencen ved en godkendel-
ses- eller vetoordning.

Det skal tilfojes, at skreven ret kun i mindre grad har etableret et
tilsvarende processuelt samspil mellem stat og kommune. Eksempelvis
findes for hele plankategorien statslige planer med umiddelbare rets-
virkninger for kommunale rad ingen regler om inddragelse af interes-
serede kommunale myndigheder.

6.5.3. Medvirkensformer og -formdl
Mens selve udbredelsen af den her omtalte medvirken er bemarkelses-
veerdig, er de former, den antager, gennemgaende ikke sarligt opsigts-
vaekkende.

Hyppigst er bestemmelser om, at der skal »forhandles« med det

88. For sidstnavnte plantype cr der 8¢g. Cirk. nr. 86 al 4. april 1977, p.

dog blot tale om, at ct planforslag
som led i offentlighedsfasen ogsa
skal sendes (il kommunalbe-
styrelserne med henblik pd be-
markninger, jlr. cirkulaxre nr. 2 om
fredningsplanlegning (cirk. nr.
171 al 21. oktober 1982), pkt. 4.

401 {. Disse »vejledende retnings-
linier« opfattes stadig som galden-
de ogsa cfter den seneste lov-
axndring, men forventes snarest
revideret, jfr. bemarkninger (il
lovforslag nr. 1. 47,8 1, nr. 3 (FT
1984-85, tllxg A).
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modstdende kommunale niveau. Der er ingen tvivl om, at hovedfor-
malet hermed er at give kommunalbestyrelsen, henholdsvis amtsradet
(hovedstadsradet), lejlighed til at forsvare sine og kommunens interes-
ser. Det er navnlig tydeligt ved regionplanen, idet forarbejderne til
lands- og regionplanloven betegner den 1§ 12, stk. 1, og § 13, stk. 1,
fastsatte »forhandlingsret« som en »garanti for primarkommunal
medindflydelse pa regionplanlegningen« [go]. Det er dog givet, at
sagsoplysning ogsa er et formél med forhandlingerne.

I almindelighed opfattes en regel om forhandling vistnok blot som
identisk med et krav om hering. Begrebet hering har ikke helt klare
konturer, men kan vel siges at omfatte en myndigheds indhentelse af
en udtalelse hos en anden myndighed eller hos en borger, der kan
indeholde savel faktiske oplysninger som meningstilkendegivelser og
vurderinger. En hering vil oftest have en ret passiv karakter, idet det
blot kreves, at der for den haringsberettigede sker en foreleggelse af
sagen, som gor det muligt for denne at danne sig et fyldestgerende
billede al det retlige og faktiske grundlag, som afgerelsen vil blive
truffet pa [g1]. Det er et spergsmal, om ikke udtrykket »forhandlin-
ger« 1 planlovgivningen i overensstemmelse med ordets rent sproglige
indhold [g2] ma opfattes lidt anderledes, saledes at planmyndigheden
forpligtes til mere aktivt at sege frem mod et »forlig« med det andet
kommunale niveau. En vis stotte herfor kan findes i forordet til
Vejledning i regionplanlegning 3, hvor ministeren pdpeger, at »det
ligger i hele planlovsreformen, at regionplanlegningen skal gennem-
fores 1 et samarbejde mellem de bererte myndigheder. Heri ligger, at
man ma tilstrebe opstiede problemer lost i enighed«. Det er muligvis
det samme, der kommer til udtryk 1 miljeministerens skr. af 13.
november 1984 til Viborg amtsrad, hvor det indskerpes, at »udarbe;j-
delse af forslag til regionplantilleg sker under forhandling med kom-
munerne, efter at Spottrup kommune i forbindelse med et tillegsfor-

go. FT 1g972-73, tilleg B, sp. 2402, og g2. Ilolge Ordbog over det danske
tilleg A, sp. 5010. sprog, bd. 5, p. 517, kan forhandle

g1. Jir. Nergaard, Sagsbehandling, p. betyde: »gennem ... meningsud-
103, og Mathiassen, Aftaler i for- veksling sege at komme til enig-
valtningsretten, p. 395. hed om noget«.
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slag havde gjort gaeldende, at »den kommunikation, der hidtil har
veret fort med amtsradet om sagen, kan nazppe betragtes som [or-
handling, nar amtsradet ikke har kommenteret de reaktioner, som
Spettrup kommune og nabokommunerne fremkom med«. Synspunk-
tet om saxrlige forligsbestrebelser er dog ikke holdbart efter min
opfattelse. I forarbejderne til lands- og regionplanloven understreges
da ogsa, at »amtsradene gives ... befojelse til - ogsa uden primaerkom-
munal tilslutning - at vedtage bade alternative skitser og et endeligt
regionplanforslag« [93]. Jeg ser heller ikke noget grundlag for en
afvigelse fra den almindelige regel om, at en myndighed forpligtet til
forhandling, har muligheden for at valge mellem en skriftlig og
mundtlig sddan [g4]. 1 praksis er den sidstnzvnte form langt den
almindeligste, 1 hvert fald i sterre plansager.

Nar de kommunale rdd i medfer af den sociale styrelseslovs § 26,
stk. 3, ved udarbejdelsen af social- og sundhedsplaner »samarbejder
.. med henblik pa at koordinere planerne« rzkker mindstekravene
efter min mening ligeledes kun til en (gensidig) skriftlig hering. Det
samme gelder naturligvis, ndr § 28 i lov om offentlige veje fastsztter,
at de af vejplaner berorte kommunale rad skal have »lejlighed til at
udtale sig«, og i realiteten ogsd nér et [orslag til fredningsplan som
led i offentlighedsfasen skal sendes til kommunalbestyrelserne med
henblik pd bemarkninger, jfr. pkt. 4 i cirkulere nr. 2 (cirk. nr.171 af
21. oktober 1982) om fredningsplanlegning.

Der findes imidlertid i planlovgivningen et enkelt helt specielt
sagsbehandlingsskridt til sikring af den her omtalte medvirken. Et
sagsbehandlingsskridt, som ikke kendes pa noget andet omrade. Men
det er kun knyttet til to, maske tre, plantyper, og er derfor ikke
udtryk for nogen principforskel mellem planer og andre akter. Der
tenkes pa reglerne i lands- og regionplanlovens § 10, stk. 1, og
varmeforsyningslovens § 4, 3. pkt., hvor det er fastsat, at der som
indledning til udarbejdelsen af regionplanen for provinsen, henholds-
vis den regionale varmeforsyningsplan, der begge tilhgrer kategorien

93. FT 1972-73, tilleg B, sp. 2402. sen, Altaler i forvaltningsretten, p.
94. Jir. Poul Andersen, Dansk For- 395, note 6o.
valtningsret, p. 338, og Mathias-
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amtskommunale rammeplaner, skal fremsendes et prim&rkommunalt
»opleg«. Herudover kan nevnes, at den amtskommunale laboratorie-
plan udarbejdes »pé grundlag af forslag fra kommunalbestyrelserne,
jfr. levnedsmiddellovens § 52, stk. 1 [g5].

For regionplanoplegget er der ingen tvivl om, at det tjener et
vist sagsoplysende formal [g96]. Lige s& klart er det imidlertid, at
hovedformalet er at sikre kommunalbestyrelsen en mulighed for at
varetage og forsvare sine og kommunens interesser i udformningen
af den overordnede plan. Allerede ordlyden af lands- og regionplan-
lovens § 10, stk. 1 (»som regionplanen efter kommunalbestyrelsens
opfattelse ber indeholde«), antyder dette. Endvidere indicerer forar-
bejdernes fremhavelse af regionplanens generelle malsetning som
et emne for opleggene, at deres formal gar videre end det rent
sagsoplysende. Det samme gor det forhold, at lovens § 11, stk. 2,
indeholder en bestemmelse om kommunalbestyrelsens pligt til at give
oplysninger efter anmodning [ra amtsradet, hvorved der er fastsat en
serlig fremgangsmade for fremskaffelse af oplysninger. Vigtigst er det
dog, at forarbejderne betegner ikke blot retten til forhandling, men
ogsa kommunalbestyrelsens initiativ i form af opleg som »garantier
for prim@rkommunal medind(lydelse pa regionplanlegningen« [g7].
Det er da ogsa indlysende, at dette sagsbehandlingsskridt, der satter
ind allerede [or den besluttende myndighed har pabegyndt sine nar-
mere overvejelser, rummer serlige muligheder [(or et reelt og effektivt
interesseforsvar, muligheder som er langt bedre end ved en hering
om et fuldt ferdigt planforslag.

Balancen mellem sagsoplysning og interesseforsvar synes at vaere
en anden for kommunalbestyrelsens opleg til den regionale varmefor-
syningsplanlegning, idet hovedforméilet utvivlsomt er fremskaffelse

95. Det bar nevnes, at ogsé i relation ves, at »det er anset for ... vasent-

96.
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til kollcktiv-trafikplanen skal der
udarbejdes  opleg og forslag,
men dog i en noget anden
form, jlr. kollektiv-tralikplanbe-
kendtgerclsens §§ 5 og 6. Dette
holdes dog udenfor her.

I forarbejderne til lands- og re-
gionplanlovens §§ 10-14 (remha-

ligt, ... at regionplanlegningen
drager mest mulig nytte al det ud-
viklede planlegningsapparat, som
de fleste primzrkommuner rider
over« (FT 1972-73, tilleg A, sp.
5008).

97. FT 1972-73, tilleg B, sp. 2402.
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af oplysninger. I varmeforsyningslovens § 11 er ganske vist fastsat en
oplysningspligt, altsd en sarlig fremgangsmade for fremskaffelse af
oplysninger ligesom pa regionplanomradet. Heroverlor star imidler-
tid, at de primarkommunale opleg i lovens § 4 er knyttet sammen
med den meget vigtige teknisk pregede kortlegning al varmebehov
og varmelorsyningsmuligheder, der er en grundpille 1 hele varmefor-
syningsplanlegningen. I forarbejderne fremhzves da ogsa betydnin-
gen af »lokale data«, ligesom der gives indtryk af] at en reekke tekniske
oplysninger skal udgerc opleggets hovedelement [g8]. Der er dog
ikke efter hverken ordlyden af § 4 eller dens forarbejder noget til
hinder for, at kommunalbestyrelsens opleg tager sigte pa at pavirke
den regionale varmeforsyningsplan i en for prim@rkommunen onsk-
vaerdig retning [99], hvad der da ogsa i hej grad sker i praksis.
Eksempelvis kan det vare naturligt, at en kommunalbestyrelse for en
primerkommune, for hvemn inddragelse under et storre naturgasforsy-
ningsomrade eller fjernvarmeforsyningsomrade er relevante alternati-
ver, i sit opleg gor det klart, hvilket af disse, den ensker under hensyn
til sine muligheder [or at tiltrakke et sadant befolkningsunderlag, at
dens patenkte byudvikling kan realiseres.

Oplaggenes indhold er allerede delvist omtalt i forbindelse med
redegorelsen for deres formdl. Hertil kan fojes to almindelige af-
grensningskriterier. For det forste skal der naturligvis vere en vis
sammenhzng med de emneomréder, som kan reguleres ved de planer,
til hvilke opleggene er knyttede [100]. For det andet sztter det
almindelige kommunalretlige lokalitetsprincip en granse. De ensker,
som kommunalbestyrelsen fremsatter i sit opleg, ma have deres
grundlag i almene interesser hos det lokale fellesskab af borgere, som
den pagzldende primzrkommune udger. Dette hindrer naturligvis
ikke, at flere kommunalbestyrelser samarbejder om et (®lles opleg
[1o1], eller at oplegget kommenterer forhold, som geografisk rakker

g8. JIr. FT 1978-79, tilleg A, sp. 3440 plads for et interesseforsvar, f.eks.
f. p-6fog 18 (.

99. JIr. a.st. (»lokale ... vurderinger«). 100. Jfr. herved Vejledning i region-
Sc ogsa Notal om opleg, del I, planlegning i, p. 6.
der omtaler emner, som rummer ror. JIr. ast, p. 3.
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langt ud over kommunegrensen, nar blot det har en betydning for
primerkommunens rolle i regionen [102].

Det skal afslutningsvis navnes, at varmeplanoplegget i praksis har
udviklet sig til noget langt mere centralt i varmeplanlegningen end
varmeforsyningslovens § 4 giver indtryk af. Det tjener saledes ikke
blot som grundlag for den regionale varmeforsyningsplan, men ogsa
som forberedelse af den kommunale varmeforsyningsplan. Og der
skal gennemferes en projektoffentlighed i forbindelse med opleggets
tilvejebringelse [103].

6.5.4. Er medvirken et ulovbestemt krav?

Der kan sperges, om de mange bestemmelser, som forpligter det ene
kommunale niveau til at inddrage det andet ved sin planudarbejdelse,
i virkeligheden er overfledige, fordi et sddant krav i forvejen gzlder
ulovbestemt.

Det er givet, at hensynet til sagens oplysning i sig selv kan medfore
en pligt til ved hering eller pd anden made at sege det modstaende
niveaus medvirken. Problemstillingen begrenses derfor til, om en
sadan pligt ogsd gzlder alene med henblik pad at sikre dette niveau
mulighed for et forsvar af sine interesser, hvor disse berares.

I Vesttyskland antages det, at kommunernes ret til at medvirke
ved den overordnede planlegning, der ger indgreb over for kommu-
nen, er et ulovbestemt krav med et fundament i forfatningsretten
[104].

Hvis det samme er geldende ret her i landet, ma det vare saledes,
at de berorte kommunale rad skal inddrages ikke blot ved tilblivelsen
af andre kommunetypers planer, men ogsa ved statslige planer med
umiddelbare retsvirkninger for kommunale rad, hvor der som nzvnt
ikke findes skrevne bestemmelser om medvirken. I praksis synes de
statslige myndigheder imidlertid ikke at have opfattet sig som forplig-
tede til en sddan inddragelse. Efter hvad der oplyses i flere af lands-
plandirektiverne, der her for sterstedelens vedkommende betragtes

102. Jir. ast., p. 6, og FT 1972-73, tl- 2, og Notat om oplag, del I, p. 4.
leg A, sp. 5008. 104. Jfr. Schmidt-Assmann i Verwal-
103. JIr. bek. nr. 187 af 17. maj 1984 § tungsarchiv 1980, p. 122.
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som statslige dellandsplaner, er der ved deres udarbejdelse kun for-
handlet med de kommunale organisationer og altsa ikke med de
direkte berorte rad [105].

Jeg er enig i den retsopfattelse, der herved kommer til udtryk. Men
det skyldes kun, at jeg ikke mener, at der endnu glder et almindeligt
krav om automatisk kontradiktion ved sager rejst af forvaltningen
[106]. I det ojeblik denne retstilstand skifter, f.eks. ved gennemforelse
al den foreslaede forvaltningslovs § 18, vil det vere et krav, at der
over for de kommunale rad, der har en status som parter 1 plansagen,
ma gennemferes en automatisk »partshering«, idet det er min opfat-
telse, at borger og kommunalt rdd i alt vasentligt er stillet ens som
adressater 1 {orvaltningsretten [107].

Det er saledes mit synspunkt, at spergsmalet om en ulovbestemt
pligt til at sikre kommunerne en medvirken ved planers tilblivelse er
helt sammenfaldende og identisk med problemet om deres almindeli-
ge krav pa automatisk kontradiktion, hvorfor jeg ikke [inder, at der
pa dette punkt gzlder serlige regler for planomradet.

6.5.5. Er medvirken en pligt?
Om der er pligt [108] til at medvirke ved det modstiende kommunale
niveaus planudarbejdelse ma bero pa en fortolkning i hvert enkelt
tilfelde.

For sa vidt angar kommunalbestyrelsens initiativ i form af opleg
til regionplanlegningen 1 medfor af lands- og regionplanlovens § 10,
stk. 1, kan lovens forarbejder, der bruger udtryk som »initiativret«

to5. Jfr. kap. II i cirk. nr. 35 al 28. kebing kommune Fyns amtskom-
februar 1978, og nr. 109 af 26. maj mune om udsattelse af en veto-
1981 om reservation af arealer til sag under henvisning (il offentlig-
et hovedtransmissionsnet for na- hedslovens § 11. Anmodningen af-
turgas i Danmark. Anderledes vistes ved skrivelse af 31. maj
dog cirk. nr. g af 18. januar 1985 1983, men alvisningen begrunde-
om placering af et nyt [xrgeleje des ikke med manglende parts-
ved fergechavnen Knudshoved status.
m.v., pkt. 1. 108. Det vil fore for vidt her at sege at

106. Jir. herved Neorgaard, Sagsbe- definere pligt som retligt begreb.
handling, p. 122. Min opfattelse ligger naer Eckhofls

107. JIr. ovenlor, p. 142 . Ved skrivelse i Forvaltningsrett, p. 118.

al 19. april 1983 anmodede Kres-
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og papeger, at »det ikke (er) tanken, at samarbejdet partout skal
forega, som i lovforslagets §§ 10-13 beskrevet«, tyde pa, at fremsendel-
se af de nzvnte oplaeg ikke er en pligt [109]. Ordlyden af § 1o, stk.
1 (»skal«) er imidlertid klar. Der er utvivlsomt tale om en pligt.
Ordlyden af varmeforsyningslovens § 4, 3. pkt., er ikke helt sa tydelig,
men ma dog naturligt forstas siledes, at varmeplanopleg er pligtmas-
sige. Dette kan endvidere stottes pa opleggenes afgerende betydning
for sagsoplysningen [1710].

Efter forarbejderne til lands- og regionplanloven synes folgen ved
undladelse af at fremsende et regionplanoplaeg blot at vare en sidkaldt
»processuel skadevirkning« for kommunalbestyrelsen og primarkom-
munen [111], men det m& antages at begge typer af opleg ogsa kan
gennemtvinges af de kommunale tilsynsmyndigheder i henhold til
kommunestyrelseslovens § 61, stk. 2.

Mere usikkert er det, om kommunalbestyrelsen er forpligtet til at
deltage i lovbestemte forhandlinger med amtsraddet (hovedstadsradet)
om dets planer — og omvendt. Der anvendes i planlovene udtryk som
ramtsradet optager forhandling med kommunalbestyrelserne« og
»kommunalbestyrelsen udarbejder efter forhandling med amtsradet
en plang, derikke siger noget om en sidan pligt. Hvor loven anvender
den slags formuleringer om en myndigheds forhandling med borge-
ren, synes sidstnavnte ikke at have pligt til at forhandle [112]. Forar-
bejderne til lands- og regionplanlovens § 12, stk. 1, og § 13, stk. 1,
der anvender udtrykket »forhandlingsret« [113], kunne tyde pa, at
det samme gxlder ved de kommunale rads her omtalte forhandlinger
om planer. Alligevel ma det sagsoplysende aspekt, uanset at det i de
fleste tilfelde ikke er et hovedformal med forhandlingerne, formentlig
fore til, at deltagelse er en pligt for det pdgzldende kommunale rad.

109. FT 1972-73, sp. 4175, og tilleg B, rigt Haagen Jensen 1 Miljeret 3,
sp. 2402. p- 114, om »processuel skadevirk-
110. JIr. herved Neorgaard, Sagsbe- ning«.
handling, p. 104, om ¢n (sagkyn- 112, JIr. herved Matthiassen, Altaler i
dig) myndigheds pligt tl at svare, [orvaltningsretten, p. 396, note
hvor der foreligger regler om obli- 62.
gatorisk hering. 113. Jir. FT 1972-73, tilleg B, sp. 2402.

111, Jir. FT 1972-73, sp. 4176. Se iov-
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Blandt praktikere kan man mede det yderligere argument, at en
deltagelsespligt ogsa folger af, at det kommunale rad som organ for
kommunen er forpligtet til at varetage dennes interesser, og derfor
ma udnytte de muligheder, som lovgivningen stiller til rddighed med
henblik herpé. Hert er jeg uenig. Det er rigtigt, at radet skal varetage
kommunens interesser, men som udgangspunkt er det op til ridet
selv at vurdere, om dette i den givne situation bedst sker ved at
udnytte eller afsla en forhandlingsmulighed.

De almindelige tilsynsmyndigheder vil neppe kunne gennemtvinge
en kommunalbestyrelses forhandling med amtsradet eller omvendt
ved hjalp al tvangsbeder efter kommunestyrelseslovens § 61, stk. 2,
idet anvendelsen heraf forudstter, at det kommunale rads handle-
pligt har et klart grundlag i loven [114], hvad der ikke er tilfzldet
her. Der foreligger dog maske den mulighed at fa radets forpligtelse
fastslaet ved dom, der herefter vil kunne gennemtvinges af tilsynsmyn-
dighederne [115].

Som det vil ses bygger ovenstaende pa helt sedvanlige fortolknings-
principper og argumenter, der ma fore til samme resultat, ogsi uden
for planomradet, hvor der forekommer tilsvarende regler om de
kommunale rads gensidige medvirken. Det giver derfor ikke grundlag
for at opfatte planer som noget serligt.

6.5.6. Sammenfatning

Det pligtmassige processuelle samspil mellem de to kommunale ni-
veauer pa planomradet er bemarkelsesvardigt. Men kun under en
ren kvantitativ synsvinkel, dvs. i kraft al den udbredelse det har her.
Der er ikke noget uszdvanligt i selve dette, at de kommunale rad er
[orpligtede til at samvirke om en beslutning, og de former, der skal
anvendes, er med to — tre undtagelser helt almindelige. Heller ikke
i henseende til, om der gzlder en ulovbestemt pligt til at etablere,
henholdsvis deltage i, de nevnte procedurer, skiller planomradet sig
ud.

114. JIr. bemarkningerne il den nu- tilleg A, sp. 1422).
gzldende § 61 1 kommunestyrel- 115. Jfr. herved Harder, Dansk kom-
sesloven (FT 1983-84, (2. saml.), munalforvaltning I1, p. 248 [.
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6.6. Bestemthed

Sporgsmalet om bestemthed kan angd aktens dispositive indhold,
men kan ogsa dreje sig om den rent formuleringstekniske udformning
af akten, og er som sadan et sagshehandlingsproblem [116].

Det er et selvtolgeligt almindeligt krav, at forvaltningen skal ud-
trykke sine afgorelser i s bestemte vendinger, at det star klart for
adressaten, hvad de gar ud pa. Dette krav volder imidlertid proble-
mer pa planomradet, fordi en razkke plantyper har en mere overord-
net karakter. Serlig store er problemerne for de amtskommunale
rammeplaner, der er undergivet forholdsvis sn@vre begrensninger i
detaljeringsgraden al deres indhold. Det er indlysende, at en lav
detaljeringsgrad med deraf folgende storre spillerum for adressaten i
nogle tilfelde kun kan opnés ved at [astsztte vage bestemmelser i
planerne. Som ét eksempel blandt mange pa en ubestemt formule-
ring, der er godkendt af miljeministeren, kan navnes retningslinie
1.8.7. 1 Nordjyllands amtskommunes regionplan 198o: »I kommune-
planen ma der ikke ved kommune- og egnscentre foretages arealdis-
positioner, der vanskeliggor udnyttelsen af eksisterende bane-
strxzkninger. Arealer ved baneanleg skal primart disponeres til er-
hvervsformal«. Der kan pa den baggrund sperges, om der gelder et
andet og lempeligere bestemthedskrav end normalt for i hvert fald
de mere overordnede planer.

Det synes ikke umiddelbart at vare opfattelsen i dansk ret, og
heller ikke 1 vesttysk. I Vejledning i regionplanlegning 3 hedder det
saledes: »retningslinierne i regionplanerne ... ma ikke have karakter
af rene hensigts- eller méalsetningserkleringer, hvor det er umuligt
for en kommune at vide, om den ved sine dispositioner handler i
overensstemmelse med eller imod regionplanen« [117]. T Vesttysk-
land er det utvetydigt blevet sagt: »Danach verlangt der Grundsatz
der Rechtsklarheit von den iibergeordneten Planungen, dass sie das,

116. Jfr. herved Bent Christensen, ning) om regionale varmeplaner,
Hjemmelsspergsmal, p. 184 T, og 1984, p. 13, ber retningslinierne i
Norgaard, Sagsbehandling, p. 166 den regionale varmeforsynings-
fl. plan »udformes si entydigt som

117. P. 15 (1. sp.). Ifelge Notat (vejled- muligte.
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was sie regeln wollen, bestimmt genug darlegen« og »Die Ziele der
Raumordnung und Landesplanung mussen hinreichend ... klar und
verstandlich sein« [118].

Det papeges imidlertid samtidig, at »Bestimmtheit ist nicht iden-
tisch mit einem Hochstmass an Konkretheit« [119]. Herved rores ved
noget helt centralt. Det rent formuleringstekniske bestemthedskrav er
naturligvis sekundert i forhold til det dispositive indhold, akten on-
skes givet. Det primzre ma vare en stillingtagen til, hvad akten pa
grundlag af de gzldende regler og foreliggende [aktiske forhold skal
gé ud pa, herunder hvilket spillerum adressaten skal gives. Dernast
ma dette formuleres s tydeligt, som det kan lade sig gore. Det
kan efter omstendighederne medfore, at en forholdsvis ubestemt
formulering er acceptabel, hvis det er nedvendigt for at opna det
rigtige spillerum, eller fordi afgerelsen er afhengig af visse uoverskue-
lige faktiske forhold i fremtiden. Bestemthed som almindeligt sagsbe-
handlingskrav er altsi noget relativt, som kun forpligter til at formu-
lere en retsakt sa klart og utvetydigt, som det nu engang er muligt
under hensyn til det dispositive indhold, som enskes udtrykt. Men
det er dog indlysende, at der er en yderste greense. Der kan selvfolgelig
ikke under henvisning til det dispositive indhold formuleres akter,
som er helt uforstaelige og uden sproglig mening. I sidanne situa-
tioner kan sagsbehandlingskravet om bestemthed sla tilbage pd ind-
holdet, der ma korrigeres siledes, at det kan udtrykkes rimeligt klart
[120].

Det foran udviklede er noget generelt, som ikke kun er knyttet til
planer. Det forer til, at den klarhed i formuleringen, der er forneden
til opfyldelse af det almindelige bestemthedskrav kan variere ganske
vasentligt, ogsd [ra forvaltningsakt til forvaltningsakt og fra an-
ordning til anordning. Det er derfor pd ingen mdde noget serligt for
planer, at der er variationer i den krevede bestemthed fra plan til plan,
og at en vigtig del af planerne — de amtskommunale rammeplaner —
lovligt kan vare temmelig ubestemte i formuleringerne. De skal blot

118. Jfr. Brosche i DVBI 1980, p. 214. nedenfor, p. 318 I, siges om betyd-
119. Ast. ningen al administrative hensyn
120. Dette er beslzgtet med, hvad der for detaljeringsgraden.
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ligesom alle andre akter vaere s entydige, som deres korrekte disposi-
tive indhold tillader [121].

Det er min fornemmelse, at planerne som folge af deres serlige
karakter i praksis gennemgaende er — og ma vare — formuleret mere
ubestemt end andre akter. Der rades imidlertid bod herpa ved den
ledsagende redegerelse, som omtales 1 det felgende.

6.7. Ledsagende redegorelse (begrundelse)

For en rekke plantyper er det bestemt, at de skal ledsages af en
»redegorelse«. Bedst kendt er formentlig lands- og regionplanlovens
§ 8 om den sdkaldte § 8-redegerelse.

Disse redegorelser horer ikke til planernes dispositive del og har
ikke nogen bindende virkning. Som det fremgéar af lands- og region-
planlovens forarbejder for sa vidt angar § 8-redegerelsen, er der
tale om et baggrundsmateriale, som m& udskilles fra de bindende
tilkendegivelser. Redegerelserne tjener flere formal. De forbedrer
grundlaget for offentlighedens medvirken, hvor en sidan skal ske,
og de letter en eventuel godkendelsesmyndigheds stillingtagen til
planforslaget [122]. Samtidig har de en forklarende funktion i forhold
til planadressaterne, der bedre kan se, hvor de stir og hvorfor.
Endelig har de betydning for fortolkningen af planerne ved den
efterfolgende administration af disse [123]. Navnlig malsztningsangi-
velser 1 en redegorelse er et afgerende fortolkningsbidrag.

Ledsagende redegorelser har et meget bredt indhold. Bedemt efter
lands- og regionplanlovens ord og forarbejder sammenholdt med

121. I skr. af 4. juni 1984 (brev nr. i regionplanlegning 3, p. 16 (2.

1913) henstillede planstyrelsen til
en kommunalbestyrelse, at den
generelt @ndrede udformningen af
sine lokalplaner, idet en sidan
plan ber vere »entydig og letop-
fallelig«.

122. Jlr. Vejledning i kommuneplan-
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sp.).

123. JIr. Vejledning i regionplanleg-

ning 3, a.st., og Vejledning i kom-
muneplanlegning 5, p. 26. Se
ogsd miljeministerens godken-
delscsskrivelse af 4. september
1981 vedr. Nordjyllands amts-
kommunes regionplan, p. 5.
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Vejledning i regionplanlegning 3 [124] skal i § 8-redegerelsen séledes
indga seks hovedtyper af »forudsztninger« for planen. For det forste
planlzgningens udgangspunkt i eksisterende forhold 1 omradet, f.eks.
natur, landskab, belolkning, erhverv, beskeftigelse og trafik- og for-
syningsgrundlag. Desuden en analyse af arealkonflikter, der eksisterer
eller kan forventes ved en fortsettelse af den nuvarende udvikling.
For det andet en rekke beregninger og prognoser vedrorende udvik-
lingen i befolkningen, beskaftigelse, byggeri, trafik m.v., samt en
redegorelse for landsplanmassige forudsatninger. For det tredie oplys-
ninger om den amtskommunale sektorplanlegning. Endvidere for
det fierde den meget vigtige gennemgang af malsztninger bag planen,
en begrundelse for valget mellem de foreliggende alternativer samt
en beskrivelse af maloplyldelsen. For det femte en redegerelse for
styringsmidlerne til planens realisering. Endelig for det sjette skal den
forudsatte tidsfelge for planens gennemforelse oplyses.

Med denne bredde fremtreder redegorelsen noget anderledes end
forvaltningens normale begrundelser, og skaber tvivl om, hvorvidt der
er tale om en begrundelse i [orvaltningsretlig forstand. Denne tvivl bestyr-
kes af lovsproget 1 Vesttyskland. Den redegerelse, der folger en Be-
bauungsplan, karakteriseres som en »Begriindung«, jfr. § g Abs 8
BbauG, mens der for Flichennutzungsplane anvendes udtrykket »Er-
lauterungsbericht«, jfr. § 5 Abs 7 BbauG. Der synes dog kun at vere
tale om en sproglig tilfeldighed. Hvis der er en reel forskel, er den i
hvert fald rent subtil [125]. Begrundelsesbegrebet i dansk forvalt-
ningsret kan fastlegges ud fra forvaltningslovlorslagets § 25. Udover
en henvisning til de relevante retsregler kraves her, at der ved skens-
massige afgorelser skal angives de hovedhensyn, som har varet be-
stemmende for skensudevelsen. Det sker i rigt mél i ledsagende
redegorelser til planer, ikke mindst i deres fremleggelse af planens

124. JIr. vejledningen p. 16 [, samt FT kendelsen. Se ogsd a.st., p. 289.

125.

1972-73, tilleg A, sp. 5006 {, og
tilleg B, sp. 2386 [

Ifolge Schlichter, Bundesbauge-
setz. Kommentar, 2. udg., p. 242,
tiener en »Erlaiiterungsbericht«
som »Begrindung« ved plangod-

Det ber ievrigt nevnes, at ogsa
den cngelske structure plan skal
folges af illustrerende og forkla-
rende oplysninger, jir. TCPA sec-
tion 7 (6 og 6 A).
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malsetninger m.v. [126]. Desuden skal en begrundelse omfatte de
oplysninger om faktiske omstendigheder, der er tillagt betydning.
Dette preger ligeledes i allerhojeste grad redegerelserne, som det vil
ses af ovenstdende beskrivelse af § 8-redegorelsens indhold. P4 den
baggrund ma det vare korrekt at opfatte en ledsagende redegorelse
som en samtidig begrundelse. En sidan sigter jo netop mod en
forklaring til adressaten og har betydning ved senere fortolkning af
akten. At de ledsagende redegerelser umiddelbart tager sig anderle-
des ud i kraft af deres brede fremstilling af en r&kke faktiske forhold,
gor ingen forskel. Det skyldes blot, at selve planbeslutningen er af en
bredere og mere diffus natur end flertallet af forvaltningens evrige
beslutninger, hvilket naturligvis ma pavirke begrundelsen og dens
form.

Udbredelsen pa planomradet af disse seregne samtidige begrundel-
ser er efter praksis stor, idet nasten alle planer ledsages af en redego-
relse. Men det er langt fra alle plantyper, der omfattes af et krav
herom. Som sikre eksempler kan udover regionplanen navnes kom-
muneplanen, jfr. kommuneplanlovens § 10, og kollektiv-trafikplanen,
jir. kollektiv-trafiklovens § 2, stk. 4. Ogsé landbrugsplanens »forudsat-
ningsdels, jlr. bek. nr. 367 af 1. august 1983 § 4, stk. 4, ber naevnes.
Formentlig ligeledes lokalplanen, jfr. kommuneplanlovens § 20, og
saneringsplanen, jfr. saneringslovens § 1o. I to tilfelde kan krav i
loven m.v. til planen antagelig kun meningsfuldt opfyldes ved en
form for ledsagende redegerelse, selv om der ikke er direkte bestem-
melser om en sadan. Der tenkes pa recipientkvalitetsplanen, som
ifolge miljebeskyttelseslovens § 61 e, stk. 1, nr. 4, skal »indeholde« en
gkonomisk vurdering, og desuden pa spildevandsplanen, jfr. bek. nr.
174 af 29. marts 1974 § 7. Derimod mener jeg ikke, at en redegarelse
i tilknytning til den regionale varmeforsyningsplan er en pligt, blot
fordi forarbejderne udtaler, at »planen skal ledsages af en oversigt«
indeholdende visse ekonomiske oplysninger, oplysninger om forholdet
til de energipolitiske malsetninger, miljoet og beska(tigelsen [127]. En
ledsagende redegerelse er et ressourcekrevende sagsbehandlingskrav,

126. J{r. nedenfor, p. 274 . 127. Jfr. FT 1978-79, tilleg A, sp. 3444-
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som kun galder, hvis det er fastsat i eller med hjemmel i selve loven
[128].

Samtidig begrundelse af anordninger og andre generelle-abstrakte
akter ses ikke at forekomme 1 dansk ret, uanset at der ikke ville vere
noget til hinder herfor, og selv om det kendes i andre retssystemer
[129]. P& den baggrund er forekomsten af et krav herom i tilknytning
til planer, der som retsakt er nart beslegtet med anordningerne,
bemarkelsesvardigt. P4 den anden side har et sidant krav dog en
vis plads blandt forvaltningsakterne [130]. Det trods alt begrensede
antal planer med en tilherende pligtmassig ledsagende redegerelse
giver derfor ikke noget grundlag for en pdstand om vesentlige forskelle mellem
planer og andre akter pa dette punkt, men kun for at tale om en sazrlig
betoning afl det her omtalte begrundelseskrav.

I Vesttyskland antages det, at en ledsagende redegorelse (Begriin-
dung og Erlaiiterungsbericht) til en kommunal plan skal vedtages
formelt af det kommunale rad [131]. Et sddant krav gzlder ikke i
dansk ret [132]. Men der er intet til hinder for, at amtsrad (hoved-
stadsrad) eller kommunalbestyrelse tager formel stilling til den ledsa-
gende redegorelses indhold, og i betragtning af redegerelsens betyd-
ning for den senere fortolkning af planen er det formentlig anbefalel-
sesverdigt, at det sker.

En ledsagende redegorelse skal heller ikke godkendes, men det
forhindrer naturligvis ikke, at godkendelsesmyndigheden kommente-
rer den og seger at pavirke dens indhold, hvad der da ogsé ofte sker

i praksis [133].

128. Jir. herved ovenfor, p. 112 [ 132. Jir. herved FT 1g972-73, tilleg A,

129. Jfr. Kai Mikkelsen i UfR 1971 B, sp. 5006, og tilleg B, sp. 2386 I.
p-5f 133. Jfr. ast., og planstyrelsens m.fl.’s

130. Jfr. Norgaard, Sagsbchandling, p. sdkaldte »lzllesudtalelse« af 4.
170 IT. juni 1985 vedr. normaltilleg til

131. Jfr. Battis, Offentliches Baurecht, Nordjyllands amtskommunes re-
p. 53. gionplan, p. 11.
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6.8. Konklusion

For hver enkelt relevant sagsbehandlingsregel har det kunnet afvises,
at der er principforskelle mellem planer og andre akter. Samtidig er
der imidlertid klart i lovgivningen en tendens til i hejere grad ved
planer end ved andre akter at betone szrlige sagsbehandlingsskridt
som projektoffentlighed og procedurer til sikring af de kommunale
rads gensidige medvirken ved hinandens planudarbejdelse.

Uanset definitionerne i kap. 4 ovenfor kunne det méske overvejes,
om disse tendenser pa nogle enkelte vigtige punkter sammenlagt gor
det rimeligt at tale om principielle forskelle, siledes forstiet, at den
typiske (»gennemsnitlige«) plan omfattes af andre sagsbehandlings-
regler end den typiske forvaltningsakt og anordning. En sddan tanke
er dog efter min opfattelse ikke acceptabel. Til dette métte i det
mindste kreves, at de pagzldende sagsbehandlingsskridt var helt
dominerende pa planomradet, og selv for den sa ofte fremh®vede
projektoffentlighed er det txt pa at vare et mindretal af planerne,
som omfattes af en pligt hertil.
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Kapatel 7
De saglige hensyn og deres afvejning

Selve [astsaettelsen af [orvaltningens retsakter rejser under en forvalt-
ningsretlig synsvinkel to hovedproblemer: Hvilke krav kan stilles til
aktens indhold, dvs. det den gar ud pa, og hvilke krav kan stilles til
de hensyn eller premisser, som legges til grund for akten? I dette
kapitel star det sidstnzvnte problem i centrum. Sigtet er at undersoge
de retlige krav til de hensyn og den afvejning heral, som barer en
plan.

Hvor der er tale om planer, som forst er endelige ved en anden
myndigheds godkendelse, tager undersegelsen kun sigte pa de pre-
misser, som den egentlige planmyndighed legger til grund for sin del
af planbeslutningen, der i princippet ma betragtes som et planforslag,
s& lenge det ikke er godkendt. Godkendelse al’ planer behandles
serskilt nedenfor 1 kap. q.

7.1. Teoretisk ramme

Spergsmalet om de krav, der kan stilles til hensynene bag en forvalt-
ningsafgorelse, horer til de tungeste i den forvaltningsretlige teori.
Det vil [ore alt for vidt at foretage en egentlig teoretisk udvikling pa
dette sted. Men der er behov for en kort redegerelse for de begreber
og generelle synspunkter, der er lagt til grund i det folgende.

7.1.1. Skensbegreb

Det er vanskeligt at opstille et rammende og hensigtsmassigt forvalt-
ningsretligt skensbegreb. Her tages udgangspunktet i Bent Christen-
sens definition, og et skon siges at foreligge, nar et forvaltningsorgan
treffer en afgerelse pa grundlag af en lov eller en anordning, som
ikke indeholder nogen beskrivelse af algerelsens premisser og/eller
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indhold, eller dog kun en meget upracis beskrivelse [1]. For at kunne
trefle algorelser ma forvaltningen supplere lovens eller anordningens
beskrivelse. Denne supplering foretages aldrig retligt ubundet, men
mad, sa langt det er muligt, ske ved fortolkning i videre forstand,
herunder inddragelse af lovens formal, som dette kan fastlegges ud
fra formalsbestemmelser, forarbejder og sammenhangen i regelszttet.
Der er altsd en glidende overgang mellem retsanvendelse og sken
[2]. Til rest vil som oftest vere nogle valgmuligheder, som for-
valtningen frit kan vaelge imellem. Dette kan med ombudsmanden
betegnes som »selve den administrative skensudevelse« [3].

7.1.2. Magifordrejning
Hvor der ved udevelsen af et skon er varetaget usaglige hensyn,
anvendes i overensstemmelse med traditionen udtrykket magtfordre;j-
ning, ligesom kravet om varetagelse af saglige hensyn betegnes magt-
fordrejningsgrundsatningen.

For sd vidt angér det n@rmere indhold af det nevnte krav kan jeg
i det veesentlige henholde mig til de to nyeste storre fremstillinger
herom, Bent Christensens »Hjemmelssporgsmal« og Jens Garde i
»Almindelige emner« [4].

7.1.3. Lighedsgrundsetning
Herelter nogle bemarkninger om mit syn pa spergsmailet om en
forvaltningsretlig lighedsgrundsztning.

Eksistensen af en almindelig lighedsgrunds®tning i dansk forvalt-
ningsret er forst og fremmest hevdet af Carl Aage Nergaard pa
grundlag af en nermere gennemgang af retspraksis og 1 et vist omfang
ombudsmandspraksis. Han anser »de mange potentielle ligheds-
grundsztninger af speciel art, som matte kunne udledes af praksis
... for konkretiseringer af en generel lighedsgrundsatning«. Denne

1. Bent Christensen, Hjemmelssporgs- delige emner, p. 230 I, der dog kun
mil, p. 57. sigter mod at belyse magtfor-
2. Jir. herved ast., og Jens Garde i drejningslaren i relation til dom-
Almindelige emner, p. 169 og 184. stolskontrollen. Endvidere Haagen
3. FOB 1982.9. Jensen og Norgaard, Administra-
4. Sc ogsd Jergen Mathiassen i Almin- tion og borger, p. 185 (L.
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almindelige lighedsgrunds@tning har det indhold, at »forvaltningen
er forpligtet il at behandle vaesentligt lige forhold lige i retlig henseen-
de«. Hvorvidt der foreligger vasentlig lighed i forholdene eller ej
beror pa, om afgorelsen er truffet ud fra hensyn, der er saglige og
relevante 1 relation til den i det konkrete tilfzlde anvendte, eller i
betragtning kommende retsregels indhold og formal [5].

Serligt afvisende over for en almindelig lighedsgrundsatning er
Ole Krarup. Han benazgter ikke, at lighedsovervejelser kan have
relevans i visse specielle relationer, men »fastholder, at lighedsgrund-
setningen er uegnet til at indgd i den systematiske fremstilling af
den almindelige forvaltningsret«. Hovedpunktet i hans opfattelse mé
forstas saledes, at en almindelig lighedsgrunds®tning ikke har noget
selvstendigt indhold, idet den judicielle kritik, den kunne tenkes at
give anledning til, ikke rzkker ud over »anden judiciel kritik af
forvaltningens motiverende premisser«, dvs. en kritik baseret pa
magtfordrejningsleren. For Krarup ligger lighedens betydning i rela-
tion til domstolskontrollen kun pa det procestekniske plan, idet den
tilsyneladende lighed mellem flere tilfelde pilegger den udstedende
myndighed bevisbyrden for, at gyldige premisser kan motivere for-
skelsbehandlingen [6].

Denne afvisning er efter min mening baseret pd for snavert et
grundlag. Det forekommer overbevisende, at ligheden ved domstols-
provelsen isar spiller en rent procesteknisk rolle, men de forvaltnings-
retlige regler har vel betydning ud over domstolsprevelsen. I den
forbindelse er det uklart, hvorledes de af Krarup konstaterede lig-
hedsforestillinger uden for domstolenes praksis systematisk skal place-
res [7]. Desuden er det i det mindste pafaldende, at flere domme er
formuleret pa en made, der klart peger 1 retning af, at de tager
udgangspunkt i en almindelig lighedsgrundsetning [8]. Endelig skal
det papeges, at domstolenes tilbgjelighed til at anlegge en konkret
vasentlighedsvurdering ved stillingtagen til, om en sagsbehandlings-

5. Nergaard 1 Juristen 1965, p. 18 [ 7. JIr. ast., p. 149.

6. Der henvises til Krarup, Ovrig- 8. Jfr. f.eks. U 1958.868 (formulerin-
hedsmyndighedens grenser, p. 144 gen al landsrettens dom).
f, 149 og 152.
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fejl medferer ugyldighed, muligvis kan havdes at reducere de forvalt-
ningsretlige sagsbehandlingsregler til at have overvejende en pro-
cesteknisk betydning ved domstolsprovelsen [g]. Skal sagsbehand-
lingsreglerne eller begrebet »sagsbehandlingskrav« af den grund udga
af den systematiske fremstilling af den almindelige forvaltningsret?
Det afgerende er imidlertid, at det er muligt at pdvise, at den
almindelige lighedsgrunds®tning har et vist selvstendigt indhold. Jeg
er enig med Krarup i, at der er si nzr en sammenhang mellem
lighedsgrundsatning og kravet om saglige hensyn, at det oftest kom-
mer ud pa ét, hvilket af disse to bedemmelsesgrundlag, der anvendes.
Men i nogle tilfelde rekker lighedskravet udover kravet om saglige
hensyn. Bent Christensen nzvner et eksempel fra ombudsmandens
praksis omfattende to sager, hvor faktum var nasten ens og de lovlige
hensyn, der stod over for hinanden var identiske. Retslolgen (indhol-
det) matte her udformes, sa de to ansegere blev stillet lige i hovedsa-
gen [10]. Jeg mener ikke, at et sidant resultat folger af det i magtfor-
drejningsleren liggende krav om saglige hensyn. Dette krav forer i
hver af de to nevnte sager kun til en forpligtelse til at basere afgorel-
sen pa de relevante hensyn, mens [orvaltningen som udgangspunkt
ma sta frit ved alvejningen af disse. At forvaltningen til trods for
denne frihed far pligt til at prioritere hensynene pi samme made,
nar der foreligger flere ens aktuelle (eller potentielle) sager, kan kun
stottes pa et almindeligt krav om, at vasentligt lige forhold skal
behandles lige t retlig henseende, hvilket er hovedindholdet i den
almindelige lighedsgrunds®tning. Det samme kan udtrykkes siledes,

9. I UfR 1981 B konstaterer Jorgen
Mathiassen - med beklagelse en

sagen rigtigt il rette, siledes at an-
nullationspastanden principalt

sterk tendens hos domstolene til stettes pa sagsbehandlingsfejlen og

ved sager om forvaltningens sags-
behandlingsfejl at anlegge en kon-
kret vasentlighedsvurdering og i
den forbindelse palegge den priva-
te part bevisbyrden for sagsbe-
handlingsfejlens betydning for af-
gorclsens matericlle lovlighed og

riglighed (p. 245 (1. sp.)). Laxgges
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subsidizrt pa indholdsfejl, antydes
det, at forvaltningen i hvert fald
i visse typer af sager kan tvinges
til at patage sig bevisbyrden for,
at afgerelsen er materielt lovlig og
rigtig {p. 246 (1. sp.)).

10. J{r. Bent Christensen, Hjemmels-

spergsmal, p. 152 [.
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at der ikke ma gores forskel uden saglig grund, men med den formule-
ring er lighedskravets selvstendige indhold nok mindre tydeligt.

Generelt kan det formentlig siges, at kravet om saglige hensyn kun
er rettet mod den enkelte afgorelse set isoleret, mens den almindelige
lighedsgrunds®tning stiller yderligere krav, hvor der er tale om flere
aktuelle eller potentielle afgorelser.

En nerliggende indvending mod den almindelige lighedsgrundsat-
ning er, at dens indhold er af abstrakt karakter, og derfor ikke siger
noget klart om geldende ret i det aktuelle tilfelde. Der er imidlertid
ikke noget usedvanligt 1, at abstrakte krav skal konkretiseres (»opera-
tionaliseres«) for at kunne finde anvendelse pa de enkelte situationer.
Det abstrakte habilitetskrav siger eksempelvis heller ikke uden videre
noget om, hvorvidt et givet kommunalbestyrelsesmedlem, der bereres
af en given huslejestigning, kan medvirke ved kommunalbestyrelsens
behandling af en aktuel sag herom. Ogsa her ma kravet konkretiseres.

Bent Christensen anvender i visse sammenhange udtrykket ligheds-
betragtninger i stedet for lighedsgrunds®tning [11]. Hvilken afl disse
betegnelser, der foretraekkes, er efter min opfattelse en smagssag. Det
afgorende er, om man finder, at der gzlder et lighedskrav med et
selvstendigt indhold. 1 det [olgende vil de to udtryk derfor blive
brugt i fleng.

7.1.4. Andre overvejelser
I bogen »Forvaltningsret. Hjemmelssporgsmal« foretager Bent Chri-
stensen pa en meget frugtbar méde en klar opdeling mellem fastleg-
gelsen af kredsen af lovlige kriterier (hensyn) og afvejningen af disse.
Denne distinktion er selvlolgelig ogsa relevant for planskennet. Men
det er problematisk at anvende den som grundlag for en disposition
afden folgende fremstilling, navnlig fordi den vil betyde en uhensigts-
massig opdeling af det meget centrale spergsmal som helhedstenk-
ning. Derfor benyttes en mere tvaergaende disposition.

Nedenfor henvises flere steder til det »Abwagungsgebot«, der spil-

11. JIr. Bent Christensen, ast., p. 107
T og 151 fI, og Bent Christensen i
UIR 1979 B, p. 309 IT.
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ler en betydelig rolle i vesttysk planret. Kravet er lovbestemt, idet
deri§ 1 Abs 7 BbauG er fastsat: »Bei der Aufstellung der Bauleitpline
sind die 6ffentlichen und privaten Belange gegeneinander und unter-
einander gerecht abzuwigen«. Kravet antages almindeligvis at inde-
holde [ire hovedelementer: »Das Gebot ist verletzt, wenn (a) eine
sachgerechte Abwigung iiberhaupt nicht stattfindet, wenn (b) sie
nicht alle Belange beriicksichtigt, die nach Lage des Falles in Betracht
kommen, wenn (c¢) die Bedeutung der betroffenen privaten Belange
verkannt oder wenn (d) der Ausgleich von der Planung bertihrten
offentlichen Belange untereinander und gegeniiber den privaten Be-
langen in einer Weise vorgenommen wird, die zur objektiven Gewich-
tigkeit der einzelnen Belange ausser Verhiltnis steht« [12].

7.2. Plansken og magtfordrejning

I vesttysk ret opfattes fastsettelsen af en plan almindeligvis som en
form for »Ermessensausiibung« [13]. I dansk ret er planer endnu
tydeligere udpregede skonsmessige afgerelser. Det er navnlig meget
sjeldent, at loven — i modsatning til den vesttyske § 1 BbauG —
direkte angiver hensynene eller premisserne bag en plan. De er
normalt i det hejeste fastsat i lovens formalsbestemmelse [14]. Der
findes dog enkelte undtagelser. F.eks. er det i miljebeskyttelseslovens
§ 61 f, stk. 2, bestemt, at beliggenhedsplanen for s®rligt forurenende
virksomhed »skal baseres pa hensynet til omgivelsernes sarbarhed
over for forurening, hensynet til de enkelte omrdders fremtidige an-
vendelsesmuligheder og det samfundsmassige behov for virksomhe-
dernes placering inden for omradet«. Som det vil ses, er disse premis-

12. Jfr. Friauf i v. Minch, Besonderes sigende. Se (.eks. Bent Christensen
Verwaltungsrecht, p. 458 £, i UIR 1982 B, p. 214 med hen-

13. JIr. f.eks. Erichsen og Martens, All- visninger, om ordet »trivsel« i kom-
gemeines Verwaltungsrecht, p. 265 muneplanlovens § 1. Se ogsd om-
og 388 (»Planungsermessen«). budsmandens skrivelse af 22. april

14. Disse er i1 nogle tilfzlde s& uprecist 1980 om kommuneplanlovens § 1,
angivet, at de naxrmest cr intet- stk. 3.
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ser imidlertid ikke just pracist beskrevet. Lovgivningens manglende
angivelse af eller ringe pracision i planhensynene hanger formentlig
navnlig sammen med, at selve planbeslutningen er karakteriseret ved
en meget bred stillingtagen. Hvis planen skal vere meningsfuld ma
planmyndigheden derfor have en stor bevagelsesfrihed inden for et
bredt felt af relevante hensyn, nar den fastsetter planer. Der er
generelt ikke tvivl om, at det egentlige frie skensmassige element
har en sterkere placering ved planalgerelser end normalt. Men der
erindres om, at ogsd andre akter kan praeges af et meget frit sken.
Det gelder eksempelvis for centraladministrationens anordninger
(bekendtgorelser).

Denne serlige skensmassige karakter kan give anledning til at
overveje, om magtfordrejningstankegange overhovedet har relevans
for planer. Der er aldrig i dansk retsvidenskab foretaget nogen syste-
matisk undersogelse af, om magtlordrejningsgrundsatningen finder
anvendelse uden for de konkrete forvaltningsakter. Mest direkte har
Jens Garde sagt: »Det kan vare tvivlsomt, i hvilket omfang magtfor-
drejningsgrundsetningen kan anvendes i relation til andre forvalt-
ningsbeslutninger. Ved udstedelse af anordninger vil der sjeldent —
selv om det ikke teoretisk kan afvises — kunne opstd noget magtfor-
drejningsproblem« [15]. Efter min opfattelse er det givet, at grund-
setningen principielt gelder for anordninger. Kravet om forvaltning-
ens varetagelse af saglige hensyn udspringer jo, som Bent Christensen
papeger, fundamentalt af forvaltningens underordnede stilling i for-
hold til lovgivningsmagten og dens heraf felgende pligt til at efterleve
ikke blot lovene, men ogsd lovgivningsmagtens intentioner, sd langt
disse sidste lader sig fastlegge [16]. Denne pligt har forvaltningen
naturligvis, uanset hvilken beslutningstype, der er pa tale. Opfattelsen
har en vis stotte 1 retspraksis. I U 1981.380 O synes Landsretten
saledes at forudsatte, at en omstridt bekendtgerelse ville kunne erkle-
res retsstridig, hvis det var gjort geldende og pavist, at der ved dens
gennemforelse var taget usaglige hensyn. I U 1g952.226 O underkend-

15. Jens Garde i Almindelige emner, p. 16. Jir. Bent Christensen, Hjemmels-
177. spergsmil, p. 39, og ovenfor, p.
133.
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tes en bestemmelse 1 en kommunal pensionsvedtaegt, der kan klassifi-
ceres som en anordning, med den begrundelse, at der ikke var tale
om cn »sagligt velbegrundet regel« [17]. Ogsa utrykt QLD af 2q.
november 1984 (»Villo Sigurdsson-sagen«) om @ndring af en kom-
munal styrelsesvedtagt skal nevnes.

Efter ovenstiende argumentation er det indlysende, at magtfor-
drejningsgrundsztningen selviolgelig ogsa 1 princippet omfatter pla-
ner. I dommene U 1952.781 H og U 1979.939 O er det da ogsa
tydeligt forudsat, at en byplanvedtegt vil kunne tilsideszttes, hvis
det pavises, at den er baret af usaglige hensyn [18].

Men det er klart, at netop denne pavisning i praksis vil vaere yderst
vanskelig som folge af planhensynenes bredde.

7.3. En serlig kreds af planlegningsmassige hensyn?

»Planlegningsmassige hensyn« ses anvendt i to betydninger. Den
ene i forbindelse med konkrete afgerelser, f.eks. miljpankenazvnets
zonelovskendelser [ 19] eller ministerens beslutninger elter kommune-
planlovens § 48, stk. 4. I disse tilfelde sigtes til, at den konkrete
afgorelse ma ske saledes, at den tager hensyn til en plan, enten en
allerede eksisterende eller en kommende, som boer udarbejdes og ikke
ber modvirkes pa forhiand. I den anden betydning er det et spargsmal
om de hensyn, der skal legges til grund for en plan. Eksempelvis
fremhaves i forarbejderne til kommuneplanloven, at lokalplaner skal
veere »planlegningsmassigt begrundede« [20], og i1 [lere domme er
det forudsat, at byplanvedtagter skal vare baret af »byplanmassige

17. Se ogsd Jens Garde i Almindclige der dog ikke fandtes at vere til-
emner, p. 183, om c¢n (jeneste- feldet.
mandsvedtegt. [ FOB 1979.125 18. Dette cr ogsa forudsat al Bent Chri-
undersegte  ombudsmanden, om stensen 1 UfR 1982 B, p. 213 {I.
betingelser [astsat i en ministeriel 19. Jir. KFE 1983.186 og 1983.189.
bekendtgerelse var »udtryk for en 20. JIr. FT 1974-75 (2. saml.}, tillzg B,
usaglig forskelsbehandling«, hvad sp. 656.
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hensyn« [21]. Det er den sidste betydning, som har interesse her. Det
kan overvejes, om der ved fastszttelsen af planer skal varetages en
serlig kreds af »planlagningsmassige hensyn«, som er felles for disse
og star i modsatning til, hvad der kendes fra ‘andre akter.

Tanken forer dog ikke frem og ma alvises. Hvad der forstas ved
byplanmassige formal eller hensyn er segt indkredset af Bent Chri-
stensen, som nzvner hindring af gensidig ulempe, regulering af trafik-
ken og — med en vis tvivl - skabelse af byens struktur [22]. Disse
hensyn gazlder nok ogsd mere eller mindre udpraget for andre fysiske
plantyper, men har ikke sa megen relevans for f.eks. varmeforsynings-
planer, vandindvindingsplaner og social- og sundhedsplaner. Hvilke
konkrete hensyn, der er relevante, varierer fra plantype til plantype,
og ma pa sedvanlig vis fastlegges elter en n@rmere vurdering al den
enkelte plans sigle og det materielle omrade, den er knyttet til. Men
der er set fra en mere overordnet synsvinkel trek, som er felles for
alle plansken. Herom henvises til det naste afsnit.

7.4. Planfastsattelse som helhedstenkning

Det ligger allerede i denne athandlings planbegreb, at der ved en
plans fastsattelse ma ske en stillingtagen til udviklingen af et omrade
som helhed [23]. Dette medferer nogle serlige retlige krav til skansud-
ovelsen pa planomradet, som i enkelte tilfzlde har fundet udtryk i
lovgivningen. I lands- og regionplanlovens § g og hovedstadsregion-
planlovens § 3 er det saledes fastsat, at regionplanlegningen skal
udferes under anleggelse af en »helhedsvurdering« al den enskelige
udvikling 1 amtskommunen henholdsvis hovedstadsomradet. Tilsva-
rende er bestemt i lands- og regionplanlovens § 1, ligesom kommune-
planlovens § 1, stk. 2, fastsetter, at det ved kommune- og lokalplan-
legningen skal tilstrebes, at areal- og naturressourcerne udnyttes ud

21. JIr. U 1952.781 H og U 1979.938 22. J{r. Bent Christensen i UfR 1982 B,
Q. p. 214.
23. Jlr. ovenlor, p. 63 [og p. 70 [
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fra en helhedsvurdering. For varmeforsyningsplanerne er et tilsvaren-
de krav omtalt i forarbejderne til varmeforsyningsloven [24], og for
vandindvindingsplanen m.v. 1 vandplancirkulerets kap. 4, pkt. d.

Hvad indebarer et sidant krav om helhedsvurdering? Efter min
opfattelse tre ting.

7.4.1. Enkeltheder ses 1 sammenhang

Det er noget helt [undamentalt for en plan, at den ikke blot bestar
af en samling al enkeltheder, men at der ma skabes en sammenhang
mellem enkelthederne, s de passer ind i1 en samlet udvikling al
hele det pageldende omrade [25]. Det enkelte element inden for et
sektoromrade eller geografisk omrade ma ikke sta alene, men skal ses
1 en storre udviklingsmassig sammenhang og skal underordnes denne.
En ny daginstitution kan ikke bygges pa den tid og det sted, der
umiddelbart forekommer praktisk, men ma i social- og sundhedspla-
nen indordnes i et storre hele, si& den placeres rigtigt i forhold til
kommunens samlede ekonomiske ressourcer og malsztningerne for
de fremtidige dekningsgrader i kommunen som helhed m.v. Det er
kernen 1 den helhedsvurdering, der skal prege planskennet. Og det
er pracist dette, som kommer til udtryk, nair ombudsmanden i FOB
1974.426 fastslar, at reguleringen i en partiel byplanvedtegt omfat-
tende et ganske begrenset areal skal vaere »et led 1 en ordning baseret
pa generelle planlegningsovervejelser«. Her er det netop de sterre
udviklingsmassige sammenhange, som understreges. Det samme gel-
der, niar miljeministeren har nzgtet godkendelse af et forslag til
regionplantilleg for Viborg amtskommune om et regionalt erhvervs-
omrade ved Vr. Lyby under henvisning til udtalelser fra planstyrel-
sen, som anferer, at »et regionplantilleg, der muliggjorde erhvervsud-
vikling i Sundsere kommune som minimum métte inddrage hele
Salling-egnen« [26]. Tilsvarende nar planstyrelsen i den sékaldte

24. JIr. FT 1978-79, tillzg A, sp. 3440 helhedslesninger«. Forfatterne ta-
(»helhedsbetragtning«). ger navnlig sigte pd den [ysiske
25. Jlr. Ole Christiansen og Arne planlegning.
Gaardmand i Byplan 1983, p. 123 26. JIr. miljeministeriets skr. af 13. no-
{, om planlagningens »muligheder vember 1984.

for at t@mnke i helheder og anvise
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»IBM-sag«, hvor et regionplantilleg udlagde et mindre hidtidigt
landzoneareal til et isoleret erhvervsomride, »finder, at en sidan
disposition krever mere vidtgaende overvejelser, end der er gennem-
fort ved det foreliggende specialtilleg« [27].

Det er klart, at et sadant krav om sammenhang forer til, at det
bliver lovligt at inddrage en meget bred kreds af hensyn ved en
planbeslutning, simpelthen fordi det er nedvendigt for skabelse al en
sammenh&ng. Nér en virksomhed ikke ma placeres vilkarligt, men
kun dér hvor det er optimalt i forhold til den samlede udvikling
inden for det geografiske omrade, bliver planmyndigheden nedt til at
inddrage hensynet til f.eks. eksisterende og fremtidige boligomrader,
miljebeskyttelse, trafikale [orhold og fredningsinteresser. De to sidste
hensyn spillede tydeligt en rolle ved det nevnte IBM-tilleg. I sin
godkendelse papeger ministeren sdledes: »Det ma her tages i betragt-
ning, at det areal, der udlaegges, ligger ved en regional vej og 1 rimelig
afstand fra en S-banestation. Med hensyn til den naturfredningsmaes-
sige vurdering af omradet finder departementet, at der ikke er tale
om, at vasentlige naturinteresser kraenkes« [28].

7.4.2. Alle hensyn skal tages i betragining
I det vesttyske planretlige Abwiagungsgebot ligger som omtalt en
pligt til at tage alle relevante hensyn 1 betragtning ved beslutningen
om en plans indhold [2g]. Tilsvarende galder helt givet i dansk ret.
Det er en forudsztning for den optimale placering af det enkelte
element i den sterre sammenhang, at alle relevante hensyn indgar.
Kredsen af lovlige hensyn ved den typiske planbeslutning er imid-
lertid s& bred, at det vil vere en umulig opgave at inddrage og
overveje alle hensyn, der principielt kunne tenkes at vare af betyd-
ning for fastszttelsen af planen. Der er derfor szrlig grund til her at
understrege, at algorelsen af hvilke hensyn, det er relevant at tage 1
betragtning, naturligvis ma ske konkret i relation til den enkelte sag.
Dette svarer til vesttysk ret. Den overste vesttyske forvaltningsdomstol

27. Jfr. miljeministeriets skr. al g. au- 28. At
gust 1984. Ministeren godkendte 29. Jfr. ovenfor, p. 265 [,
dog ullxegget.
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har saledes 1 en konkret sag fremhavet, at der gzlder visse generelle
afgrensningssynspunkter for de relevante planhensyn, men det udta-
les samtidig, at »Bei der Bauleitplanung erfasst der notwendige Ab-
wagungsmaterial alle ... Belange, die nach Lage der Dinge in die
Abwigung eingestellt werden miissen. Darin wird deutlich, dass sich
die Frage, auf welche Belange dies im konkreten Fall - sachlich wie
rdumlich -- zutrifft ... nicht (erschopfend) generell, sondern (letzlich)
nur fur die jeweilige Planung im Hinblick aul das von ihr vorgegebe-
ne Situation beantworten ldsst« [30].

I henseende til at gere planmyndigheden opmarksom pa hensyn,
der er relevante, spiller de for planer sa typiske procedurer til inddra-
gelse af andre myndigheder og offentligheden givetvis en betydelig
rolle. I Vesttyskland antages, at visse hensyn, navnlig til private, kun
skal tages i betragtning som relevante, hvis de er fort frem udefra
under sddanne procedurer [g1]. Det samme méa fornuftigvis ogsa
gelde i dansk ret, i det omfang sédanne interesser kun kan erkendes
af planmyndigheden, hvis de pagxldende selv ger opmarksom pa
dem.

7.4.3. Krav til selve afvejningen

Hvad der er den optimale sammenhzngende udvikling for et omrade
er ikke nogen given sag. Der er typisk mange modstridende interesser
og muligheder. Til illustration kan navnes, at Arhus amtsrad i region-
planlegningens indledende {aser kunne fremlegge ni alternative re-
gionplanskitser [32]. Det er overladt til planmyndighedens hen-
sigtsmassighedssken at afveje og prioritere disse. Til denne afvejning
stiller pligten til at tenke i helheder ogsd visse krav. Det kommer
navnlig frem i forarbejderne til lands- og regionplanlovens § g, hvor
det hedder: »Ved udferelsen af regionplanlegningen mé anlegges en
helhedsvurdering af den enskelige udvikling i amtskommunen, sale-

30. BverwG, Beschl. v. g.11.1979 (refle- 32. JIr. Arhus amtskommune, Region-
reret fra DOV 1980, p. 219 (2. plantilleg i Arhus amt, Forclebige
sp.)). regionplanskitser. Et forhandlings-

31. JIr. ast., p. 220. oplxg, oktober 1976.
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des at lokale interesser og s@rinteresser ikke bliver eneafgorende«
[33]-

Dette kan leses sdledes, at planmyndigheden ma vare opmarksom
p4, at en fuld imedekommelse af et lokalomrades ensker og interesser
kan have negative konsekvenser for andre lokalomrader. Koncentre-
res f.eks. hele boligtilveksten 1 én storbykommune betyder det en
affolkning af andre kommuner inden for amskommunens graenser
med tilherende forringelse i serviceniveau etc. for disse. Tilsvarende
vil en for hej prioritet til en sektorinteresse, f.eks. landbrugets areal-
anvendelsesinteresser, have negative konsekvenser [or f.eks. byudvik-
lingsinteresser. Pé den baggrund kan kravet om en helhedsvurdering
i henseende til afvejningen maske siges at indeholde et krav om en
sddan afbalancering af de involverede interesser, at de samlede fordele for hele
det lokale, regionale eller — ved statslige planer — nationale Sellesskab bliver de
storst mulige 1 forhold til ulemperne [34]. Det er dette, der kommer til
udtryk, nar miljeministeren ved sin underkendelse af det omtalte
regionplantilleg fra Viborg amtskommune ogsa henviser til udtalelser
fra tre nabokommuner, som {remhaver, at »det foresliede arealudleg
vil svekke de allerede udlagte omrader og derved egnen som helhed«
[35]- Bedemmelsen af, hvad der er fordele og ulemper, er naturligvis
meget langt overladt til planmyndighedens frie vurdering.

Det skal understreges, at den nzvnte balance ikke er det samme
som et simpelt »kompromis« mellem de relevante hensyn. Det kan
forekomme, at et enkelt hensyn efter en nermere vurdering ma
siges at vare sa vigtigt for de nevnte fellesskaber, at det alene kan
tilsidesztte alle andre hensyn. Der opnas ikke nedvendigvis en rele-
vant afbalancering ved blot at sammenlegge alle de lokale ensker.

33. FT 1972-73, tlleg A, sp. 5007. omtales ogsad i det danske vand-

34. Synspunktet er delvis inspireret al plancirkulere, kap. 4, pkt. d: »Efter
Fleischer, Bygnings- og regulerings- miljostyrelsens opfattelse vil det
rett, p. 9, der med et lidt andet vaere rimeligt ferst at tildele vand
sigte under sin gennemgang al byg- til de formdl, der ud fra en
ningslovens principper papeger, at samfundsmassig helhedsvurde-
»ressursdisponeringen ma skje ut ring giver samfundet sterst udbytte
fra en totalvurdering av vinning pr. m* anvendt vande«.
kontra skade«. En sidan nasten 35. Miljeministericts skr. al 13. novem-
cost-benefit-orienteret betragtning ber 1984.
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Udl®gges {.eks. i en regionplan egnscentre i et storre antal primar-
kommuner cr der risiko for, at ingen af disse vil fi et ulstrakkeligt
befolkningsunderlag, antal institutioner etc. til at kunne fungere til-
fredsstillende.

Det er et grundleggende krav, at planmyndigheden bevidst foreta-
ger en sadan prioritering af de berorte hensyn og har opmarksomhe-
den henledt pd de mange relevante muligheder, som foreligger. Som
det siges i Vesttyskland m& myndigheden udvise den fornedne »Ab-
wagungsbereitschaft«, hvori ligger, at »eine ordnungsgemasse Abwi-
gung liegt nicht vor, wenn der Regionalplanungstrager seinen Abwa-
gungsspielraum nicht erkennt oder ihn unrichtigerweise fur begrenzt
ansieht«., En interesse ma cksempelvis ikke gives »einen automati-
schen Abwigungsvorrang, ligesom fastsettelsen af planmal ikke ma
vaere »zufdllig« [36].

I dansk ret vil denne bevidste stillingtagen til afvejningen af invol-
verede intersser normalt finde sted i forbindelse med overvejelser om
planens malsaetning. At der heri ligger en prioritering af hensyn er
maske ikke altid helt tydeligt, men nogle eksempler kan belyse det.
Ribe amtskommune angiver siledes »ideen« bag en afsine alternative
regionplanskitser bl.a. som: »Denne skitse lagger specielt vagt pa
gnsket om at forbedre de trafikale muligheder i regionen ...« [37].
For en al Fyns amtsrads alternative regionplanskitser » Kystbyskitsen«
angives malsetningen som: »Denne skitse tilstraber, at den overve-
jende del al vaksten 1 folketal og antal arbejdspladscr placeres i
kystbyerne (dc gamle kystkebsteder) og Ringe. Ideen er at fastholde
og udbygge et net af overordnede servicecentre — egnscentre — siledes
at hele regionens belolkning bliver forsynet med overordnet service
inden for en relativ kort afstand fra bopzlen«. At der ogsa her er
tale om en prioritering af hensyn bliver klarere, nar denne »blede«
malsetning skal konkretiseres. Ved omtalen al de mere konkrete
mal papeges siledes, at ved »Kystbyskitsen« prioriteres hensynet til
forureningsbek@mpelse hojt. Desuden har hensynet til den kollektive
trafikbetjening, beskaftigelsen og fredningsinteresserne en relativ hoj

36. Jfr. Schmidt-Assman i DOV 1981, 37. Ribe amtskommune, Alternative
p. 240 £ skitser til regionplan, 1977, p. 121.
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prioritet. Under konsekvensanalysen af skitsen klargeres det endvide-
re, at den herudover i rclativt hoj grad bl.a. tilgodeser energipolitiske
hensyn og i relativt ringe grad kommunalgkonomiske hensyn [38].
Det er fast praksis i forbindelse med planbeslutninger at fastsette
malsetninger og altsd derved prioritere involverede hensyn. I flere
tilfelde er egentlige malsziningsovervejelser klart forudsat i planlov-
givningen. I lands- og regionplanlovens § 12, stk. 3, hovedstadsregion-
planlovens § 5, stk. 3, og kommuneplanlovens § 6, stk. 3, er det
sdledes bestemt, at de kommunale rad skal fremkalde en offentlig
debat om region- og kommuneplanl®gningens malsetning. I forarbej-
derne til lands- og regionplanlovens § 8 om den sikaldte § 8-redegorel-
se hedder det, at »redegorclsen ma tillige indeholde oplysning om
den i forbindelse med planlegningsarbejdet forste malsetningsdiskus-
sion og en begrundelse for valget mellem de foreliggende alternativer«

[39]-

7.4.4. Konfrontation med almindelige regler
Det meste af det forudgdende skiller sig ikke ud fra, hvad der er
almindeligt gzldende ogsa [or andre akter. At en forvaltningsmyndig-
hed ved skensafgerelser skal tage alle relevante hensyn i betragtning
og bevidst afveje disse i den enkelte sag gzlder altid, og er blot
aspekter af det pligtmassige sken [40]. Ogsd kravet om under af-
vejningen at foretage en samlet afbalancering (»samlet vurdering«)
af hensynene, sa den bedst mulige afgerelse nas, er helt gengs. Disse
krav mé blot spille en serlig rolle og ma understreges pa planomradet
som folge af de mange og diffuse hensyn, som typisk indgar her.
Kun kravet om, at enkelthederne skal ses i en storre sammenhang

38. Der henvises til Regionplanlegning
1 Fyns amtskommune. Alternative

ningsplanlegning 1, p. 33. For [uld-
stendighedens skyld skal det nav-

39

skitser (rapport nr. 15), 1977, p. 9,
11, 54-56 og 77-83.

FT 1972-73, tilleg A, sp. 5006. Se
ogsd Vejledning i regionplanleg-
ning 3, p- 17. Et andet cksempel er
[orarbejderne til naturfredningslo-
ven, jr. FT 1977-78, tilleg A, sp.
2614. Sc ogsd Vejledning i [red-

ncs, at maélsetningsangivelse ogsa
spiller en stor rolle for fortolk-
ningen af en plan.

40. Jir. herved Bent Christensen,

Hjemmelsspargsmal, p. 160 fI, der
dog sxtter visse sporgsmalstegn. Se
ogsd Jens Garde i Almindelige em-
ner, p. 186 og 201.
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ved planbeslutninger, giver anledning til overvejelser. Tendensen til
at trefle afgorelser, sa de passer ind 1 en sammenhang er i almindelig-
hed blevet sterkere i de senere ar, ogsa for s vidt angar konkrete
forvaltningsakter [41], men det er helt evident, at dette aspekt al
helhedstenkningen har en meget sterk betoning ved fastsattelsen af
planer og udspringer af planernes specielle fundamentale formal. Om
denne betoning er s& sterk, at den giver grundlag for at tale om
principielle forskelle, ma afklares ved en undersegelse af helhedstank-
ningens betydning for specialitetsprincippernes placering pa planom-
radet. Det sker 1 afsnit 7.5.

En anden form for »t@nkninge«, som ofte fremhaves i tilknytning
til planer, er mal-middel-overvejelser [42]. De behandles ikke nerme-
re her, da de ikke ses at indeholde selvstendige retlige krav, ud over
hvad der allerede i afsnit 7.4.3. er nevnt om sammenhaxngen mellem
malsetning og prioritering af hensyn. Begrebet mél-middel-tznkning
reprasenterer primart en — ganske rammende — beskrivelse af de
tankebaner, som under en faktisk synsvinkel er relevante i forbindelse
med fastsettelsen af en plan.

7.5. Specialitetsprincipper

I dansk ret antages som allerede nevnt at gelde et materielt speciali-
tetsprincip, hvorefter en myndighed under udevelsen af sin kompe-
tence 1 kraft af en given bestemmelse i almindelighed ikke kan vareta-
ge interesser, som den har befojelse til at varetage i kraft af en anden
hjemmel. Tilsvarende havdes et organisatorisk specialitetsprincip.
Heri ligger, at en forvaltningsmyndighed ikke kan varetage hensyn,
som det tilkommer en anden forvaltningsmyndighed at varetage [43].

Det er utvivlsomt, at disse principper ikke har megen betydning

41. Jfr. Bent Christensen a.st., p. 105 [ 138.
og Bent Christensen i TIR 1976, p. 43. JIr. Poul Andersen, Dansk Forvali-
29 (L. ningsret, p. 363, og Jens Garde i
42. Jir. Bent Christensen, Forvaltning- Almindelige emner, p. 175. Se ogsa
ens opgaver og organisation, p. ovenfor, p. 186 {.
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pa planomrédet [44]. De er udtryk for den i Vesttyskland papegede
traditionelle tendens i den offentlige ret til » Trennungsdenkenc, hvor-
med menes, at »Aufgaben und Kompetenzen sind als relativ abge-
schlossene Bereiche verstanden« [45]. Og med kravet om helheds-
tenkning, herunder navnlig at enkeltheder skal ses i en storre sam-
menhaxng, er planernes hele sigte at imedegd denne tendens: »Die
sachliche Leitmaxime ... ist das Bestreben, eine moglichste Kongru-
enz zwischen den Interdependenzen der gesellschaftlichen Problem-
zusammenhinge und der administrativen Entscheidungsstruktur her-
zustellen« [46].

Iser for de sammenfattende fysiske planer, kommuneplan og re-
gionplan, er det tydeligt, at der ikke er meget riderum for det
malterielle specialitetsprincip. Efter min oplattelse er kommuneplanlovens
formalsbestemmelse 1 § 1 sa bred, at det 1 princippet er lovligt at
inddrage hensynet til samtlige de interesser, kommunalbestyrelsen er
sat til at varetage inden for hele sit lov- og ulovbestemte kompetence-
omrade, i det omfang disse interesser blot har et vist minimum
af naturlig sammenhzng med sporgsmalet om den hensigtsmassige
generelle udvikling i navnlig arealanvendelsen inden for kommunen.

Tilsvarende gelder for regionplanen. Hovedstadsregionplaniovens
§ 1 er ganske vist mindre udferlig end kommuneplanlovens § 1, men
har en tilsvarende bredde, idet den fastslar hovedstadsradets pligt til
gennem regionplanlegningen at bidrage til en udvikling af hoved-
stadsomradet, der er gunstig for befolkningens trivsel og samfunds-
okonomisk tilfredsstillende. Lands- og regionplanlovens § 1 kan synes
lidt mindre generel i sine formuleringer, men ma fortolkes i overens-
stemmelse med hovedstadsregionplanlovens § 1. Hertil kommer, at
lands- og regionplanlovens § 7, stk. 1, fastsetter, at regionplanen skal
indeholde visse retningslinier for en rekke omrider, som amtsradet
administrerer i henhold til anden lovgivning, [eks. naturfredning,

44. Jfr. herved Bendt Andersen i NaT il den vesttyske Verfassungsrecht.
1975, p- 303 [, der dog primart I dansk ret har Bent Christensen
siglter til mere konkrete algercelser talt om »kompartementalisering,
pé grundlag af fastsatte planer. Jr. UIR 1976 B, p. 115.

45. Wahl, Rechusfragen der Landespla- 46. Wahl, a.st.

nung 1, p. 115. Wahl sigter primart
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rastofudnyttelse, vandindvinding, dele af miljebeskyttelsen, varme-
forsyning, veje, samt placeringen al offentlige institutioner, hvortil
horer de amtskommunale sygehuse og gymnasier. I henhold til §
7, stk. 2, vil der kunne fastsettes retningslinier, der bererer andre
administrationsomréder, f.eks. den kollektive trafikbetjening [47]. I
regionplanen mi amtsrddet afveje disse omrader over for hinanden,
1 det omfang de stoder sammen i henseende til arealanvendelsen.
Herved er det ogsa sagt, at amtsradet nedvendigvis ma inddrage de
interesser, alle disse omrader reprasenterer, ved sin beslutning om
regionplanens indhold. Lignende kan med henvisning til hovedstads-
regionplanlovens § 2 anfercs angaende regionplanen [or hovedstads-
omradet.

Ogsa andre kommunale plantyper har umiddelbart berering med
en betydelig del af planmyndighedens evrige administrationsomra-
der. I vandplancirkulerets kap. 2 er det saledes eksempelvis papeget,
at den amtskommunale vandindvindingsplan skal ses i sammenhang
med miljebeskyttelsesinteresser (recipientkvalitet), rastofinteresser,
fredningsinteresser og landbrugsinteresser, der alle er interesser, som
amtsradet har hjemmel til i storre eller mindre omfang at varetage
i henhold til anden s®rskilt lovgivning.

Vigtigt er det ligeledes, at stort set alle de kommunale sektorplaner,
der som udgangspunkt tager sigte pdA kommunens serviceydelser og
infrastruktur, har visse konsekvenser for arealanvendelsen, og derfor
ma indgd i regionplanens og kommuneplanens prioritering heraf.
Som eksempel til belysning af betydningen af dette kan inddrages den
regionale varmeforsyningsplan. Bedemt efter varmeforsyningslovens §
1, der angiver lovens formal som fremme af den mest samfundsekono-
miske anvendelse af energi til bygningers opvarmning og forsyning
med varmt vand samt formindskelse af energiforsyningens afhzngig-
hed af olie, skal der med planen som udgangspunkt varetages rene
energimassige hensyn, omend miljebeskyttelseshensyn efter forarbej-
derne formentlig ogsa er lovlige [48]. Det folger imidlertid af varme-
forsyningslovens § 5, stk. 4, lands- og regionplanlovens § 7, stk. 1, nr.

47. Vejledning i regionplanlegning 3, 48. JIr. FT 1978-79, tilleg A, sp. 3443-
p- 33 3445-
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