Ulovlige byggetilladelser — en analyse

af ANDERS GRZNBECH JORGENSEN

I analysen af ulovlige byggetilladelser redegares forst for almindelige forvaltningsretlige begreber
som tilbagekaldelse, endring og annullation samt retskraft. Forvaltningsakter — og byggetilladelser
— opnar en vis form for retskraft ved udlgbet af klage- og iser segsmalsfristerne, men domstolene
vil i ekstraordinare tilfeelde se bort fra en fristoverskridelse.

Afhandlingen giver endvidere et overblik over byggelovens historiske udvikling samt byggesagens
gang. Naturklagenavnets kompetence gennemgas og der bliver argumenteret imod Peter Paghs
kritik af naevnets egen opfattelse af dets kompetence. Endvidere bliver Sgren Stenderup Jensen og
Anders Strange Shéafers konstruktion om ’de facto annullation” og deres antagelse om, at sondrin-
gen mellem anfegtelighed og nullitet kan bruges til at afggre modstrid mellem byggeloven og an-
den lovgivning behandlet og afvist.

Endelig bliver spgrgsmalet om, hvorvidt byggetilladelser indtager en serstilling i det forvaltnings-
retlige system stillet og besvaret negativt. Det er saledes afhandlingens konklusion, at byggetilla-
delser ikke har en videre retskraft, men ma behandles efter samme retningslinjer som andre forvalt-
ningsakter. Der vil dog ofte skulle ske retlig lovliggarelse af byggetilladelser, da adressatens beret-
tigede forventninger, indrettelseshensyn og veardispildsbetragtninger ofte vil tale for et saddant re-
sultat.
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A. Indledning og emneafgransning
Denne kandidatafhandlings titel er: Ulovlige byggetilladelser — en analyse.

Byggetilladelser er pa mange mader en helt serlig kategori af forvaltningsakter. Det pa baggrund af
byggetilladelsen opfarte byggeri skal std i mange ar, og danner ofte rammen om adressatens bolig
ogl/eller erhverv.

Indadtil i det forvaltningsretlige system spiller byggetilladelsen en vigtig rolle i forvaltningens for-
udgaende styring af overholdelsen af de forskellige regelsat, den er sat til at overvage. Det er sale-
des anfort, at byggelovens krav om byggetilladelser og anmeldelser udger et administrativt knude-
punkt i myndighedskontrollen med overholdelsen af blandt andet miljglovgivningen.*

Formalet med narvarende afhandling er at analysere udvalgte problemstillinger vedrgrende ulovli-
ge byggetilladelser.

Afhandlingen falder i to dele, hvoraf ferste del behandler generelle forvaltningsretlige spargsmal,
mens anden del fokuserer pa byggetilladelser.

En byggetilladelse er en forvaltningsretlig afgarelse, der stifter en ret for adressaten i overensstem-
melse med dens indhold. En byggetilladelse er saledes en begunstigende forvaltningsakt, hvorfor
den ikke frit kan omgares.

| byggetilladelsens egenskab af begunstigende forvaltningsakt minder den om andre begunstigende
forvaltningsakter.

Afhandlingen vil derfor i farste del behandle de forvaltningsretlige begreber; tilbagekaldelse, &n-
dring og annullation. Gennemgangen af disse begreber vil indeholde en redeggrelse for, hvornar der
kan ske omgarelse af forvaltningsakter og de modstaende hensyn, der kan begranse eller helt ude-
lukke omgarelse — de tertizere momenter, navnlig berettigede forventninger og indrettelseshensyn.

Inden for forvaltningsretten daekker begrebet retskraft over det forhold, at forvaltningens afggrelse
ikke kan omgeres af ordinar vej, og at afgarelsen skal leegges upravet til grund i andre sager. Mens
retskraftsbegrebet er velbeskrevet inden for civilretten, hersker der stgrre usikkerhed omkring reek-
kevidden af forvaltningsakters retskraft.

Afhandlingens farste del vil derfor ogsa indeholde en gennemgang af retskraftsbegrebet inden for
forvaltningsretten, hvor der isar vil blive redegjort for virkningen af overskridelse af klage- og
sggsmalsfrister.

Byggetilladelser adskiller sig dog fra andre forvaltningsakter, da byggetilladelser ofte er den sidste
afgarelse i en lang raekke tilladelser og dispensationer, og da det pa baggrund af byggetilladelsen
opfarte byggeri har en meget lang afskrivningsperiode.

Pa grund af byggetilladelsens serlige karakter indeholder byggeloven en pligt for kommunalbesty-
relsen til at afklare eventuel modstrid med anden lovgivning, inden der udstedes byggetilladelse. P&
grund af miljgrettens kompleksitet overses nogle gange forhold, der skulle have veeret taget stilling
til inden udstedelse af byggetilladelsen. Byggetilladelsen kan saledes vise sig at veere ulovlig pa
grund af forhold, som kommunalbestyrelsen havde pligt til at afklare forinden udstedelsen.

Afhandlingens anden del vil analysere disse sarlige forhold, der geelder for byggetilladelser.

! Karsten Revshech og Alex Puggaard: ”Larebog i Miljgret”, s. 463.
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Analysen af byggetilladelser vil starte med et historisk rids over udviklingen af reglerne omkring
byggetilladelser og dernaest give et overblik over byggesagens gang.

Viser det sig, at en byggetilladelse er i strid med lovgivningen, skal der ske lovliggerelse af forhol-
det. Dette kan ske enten ved fysisk lovliggerelse, hvor byggeriet fysisk bringes i overensstemmelse
med lovgivningens krav, eller ved retlig lovliggarelse gennem efterfalgende dispensation, tilladelse,
eller tilvejebringelse af en lovliggerende lokalplan. Mulighederne for lovliggarelse og afvejningen i
valget mellem fysisk eller retlig lovliggarelse vil blive gennemgaet.

Byggetilladelser udstedes af kommunalbestyrelsen, men det forudseettes at forholdene til anden lov-
givning er afklaret forinden udstedelsen. Denne anden lovgivning administreres af en raekke for-
skellige myndigheder og navn, hvoraf Naturklagenaevnets kompetence vil blive gennemgaet.

Hvis en byggetilladelse er udstedt i strid med naturbeskyttelsesloven kan der efterfalgende ske ret-
lig lovliggarelse safremt Naturklagenavnet dispenserer fra naturbeskyttelsesloven. Under afsnittet
om Naturklagenavnets kompetence, vil spgrgsmalet om, hvorvidt Naturklagenavnets afslag pa at
yde en sadan dispensation reelt er en annullation af byggetilladelsen, blive behandlet.

Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schafer har i deres artikel ”Forvaltningsretlig retskraft:
Fiktion eller realitet” i Ugeskrift for Retsvaesen afdeling B, s. 279 ff. argumenteret for, at sondrin-
gen mellem anfaegtelighed og nullitet kan bruges til at forklare, hvorledes konflikter mellem bygge-
loven og anden lovgivning ber lgses og rent faktisk lgses i retspraksis.

Afhandlingen vil gennemga denne argumentation, som blandt andet inddrager Hgjesterets afgarelse
i U 2007.456 H.

Sgren H. Mgrup og Peter Pagh har pa baggrund af navnte artikel fart en diskussion om ulovlige
byggetilladelsers retlige status og eventuelle beskyttelse. Afhandlingen vil under inddragelse af
denne diskussion stille og sgge at besvare spgrgsmalet om, hvorvidt byggetilladelser indtager en
serstilling i det forvaltningsretlige system, og har en videre retskraft, end hvad der ellers folger af
det generelle retskraftsbegreb.

B. Forvaltningsakters bindende virkning

Afhandlingens farste del behandler to udvalgte problemstillinger vedrerende forvaltningsakters
bindende virkning, altsa spgrgsmalet om hvorvidt forvaltningsakten far virkning efter sit indhold.

Jeg skal i det falgende farst gare rede for begreberne tilbagekaldelse og &ndring, samt de modsta-
ende interesser, navnlig adressatens berettigede forventninger og indrettelseshensyn.

Anvendelsen af begrebet om retskraft er mest udbredt inden for civilretten, men finder ogsa anven-
delse inden for forvaltningsretten, hvor overskridelse af klage- og segsmalsfrist til en vis graense
udstyrer forvaltningsafgarelser med retskraft.

Under overskriften "Retskraft i forvaltningen — betydningen af klage- og segsmalsfrister” vil jeg
beskrive retskraftsbegrebet inden for forvaltningsretten, og de hensyn der ger sig gaeldende herun-
der.
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1. Omggrelse af forvaltningsakter og herunder de modstaende hensyn

Afggrelsesmyndigheden har en vis kompetence til at omggre egne forvaltningsakter. Formelt set
sker dette pa afggrelsesmyndighedens eget initiativ, men i praksis sker det ofte pa foranledning af
en hvis interesse bergres af afgarelsen.

Hvis forvaltningen gnsker at omggare en forvaltningsakt, kan dette ske ved tilbagekaldelse eller &n-
dring. Det er altid en konkret vurdering, hvorvidt en afggrelse kan omgeres, og der skal i denne
forbindelse tages hgjde for de — navnlig offentlige — interesser, der pa den ene side taler for omgge-
relse og for de, navnlig private interesser, der pa den anden side taler i mod omgarelsen.

Selv hvor forvaltningen med forngden hjemmel har udstedt en gyldig begunstigende afgarelse, be-
tyder det ikke, at denne afggrelse skal std ved magt til evig tid. Under visse betingelser kan en myn-
dighed pa eget initiativ ophave sin egen gyldige afgerelse. Man taler i denne forbindelse normalt
om, at myndigheden tilbagekalder sin gyldige afgarelse, hvorefter denne er ophavet i sin helhed.?

Er forvaltningsafgarelsen derimod ugyldig, skal denne annulleres. Man taler saledes ikke om tilba-
gekaldelse i forbindelse med ugyldige forvaltningsakter.

Formelt set beror tilbagekaldelse pa, at afgagrelsesmyndigheden selv foretager en efterprgvelse og
selv ophaver den oprindelige afgarelse, men det faktiske initiativ hertil kan komme udefra i form af
en henvendelse fra en borger eller en anden myndighed.

Der kan kun blive tale om tilbagekaldelse i de tilfelde, hvor en afgarelse har faet retsvirkninger
udadtil, hvilket normalt kraever, at den er behgrigt bekendtgjort for adressaten.

Myndigheden har mulighed for, som det mindre i det mere, at &ndre sin afgerelse i stedet for at
tilbagekalde. Dette kaldes a&ndring og daekker det forhold, at afgarelsen fortsat bestar, men med
visse tilfgjelser eller tilretninger af dele af afgarelsen.

Problemstillingen og lgsningerne er stort set de samme for tilbagekaldelse og @&ndring. Det er dog
generelt nemmere at foretage en a&ndring frem for en tilbagekaldelse, da en &ndring alt andet lige
typisk vil veere mindre indgribende end en fuld tilbagekaldelse.

Proportionalitetsprincippet indebearer, at forvaltningen inden der foretages indgreb skal overveje,
om indgrebet er ngdvendigt, eller om mindre indgribende midler end (fuldstendig) tilbagekaldelse
er tilstraekkelige til at tilgodese de hensyn, som taler for omggrelse.

Proportionalitetsprincippet tilsiger saledes en starre tilbageholdenhed med hensyn til tilbagekaldelse
til ugunst for adressaten end med hensyn til e&ndring til ugunst for adressaten, da en a&ndring alt
andet lige vil vaere mindre et mindre intensivt indgreb.?

Uanset om myndigheden gnsker at &ndre eller tilbagekalde sin afgerelse, skal det ske ved ny for-
valtningsakt. Det medfarer, at de almindelige forvaltningsretlige regler om sagsbehandling, skans-
udgvelse osv. ogsa er geldende for tilbagekaldelse og @ndring.

2 Om tilbagekaldelse og @ndring se Karsten Revsbech i Jens Garde m.fl.: “Forvaltningsret Almindelige emner” 4. udg.
2004, Kapitel 8.
® Karsten Revsbech i Jens Garde m.fl.: "Forvaltningsret Almindelige emner” 4. udg. 2004, s. 545.
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Hvor der ikke er hjemmel i lov til at tilbagekalde eller &ndre, findes hjemlen i en almindelig uskre-
ven retsgrundsatning med stette i retspraksis og ombudsmandspraksis. Man kan ogsa anskue det
saledes, at hjemlen er forudsat i det forhold, at visse grunde kan vere sa tungtvejende, at selv for-
valtningens ellers gyldige begunstigende afgerelse, kan eller skal tilbagekaldes. Dette kan benavnes
forudsat hjemmel, og overvejelserne svarer i det store hele til hvad der geelder i ugyldighedslaren.

Det beror altid pa en konkret vurdering, om tilbagekaldelse kan ske, uanset hvilke interesser — navn-
lig offentlige interesser — der er bergrt.

De interesser, der kan begrunde tilbagekaldelse opdeles gerne i 3 kategorier; de tungtvejende inte-
resser — ogsa kaldet de staerke tilbagekaldelsesgrunde, og de ikke tilstreekkeligt tungtvejende inte-
resser — 0gsa kaldet de svage tilbagekaldelsesgrunde, samt en mellemkategori af interesser.*

De steerke tilbagekaldelsesgrunde farer ofte til tilbagekaldelse, mens de svage tilbagekaldelsesgrun-
de normalt ikke er tilstreekkelige til at bare en tilbagekaldelse.” Mellemkategorien af tilbagekaldel-
sesgrunde vil i nogle tilfelde, dog sjeldnere end de tungtvejende interesser, kunne begrunde en
tilbagekaldelse.

Overfor disse interesser star hensynet til adressaten, herunder indrettelseshensyn og berettigede for-
ventninger. Begrebet *berettigede forventninger’ deekker over den forestilling om sin retsstilling,
som (her) byggetilladelsen med rette har udstyret adressaten med. Hvis adressaten har indrettet sig i
tillid til sine berettigede forventninger skal der tages hensyn til indrettelsen. Som det fremgar, er der
sammenhang mellem berettigede forventninger og indrettelseshensyn. Berettigede forventninger er
saledes en forudsatning for, at der skal tages hensyn til adressatens indrettelse.

Bade ved tilbagekaldelse og @ndring skal der tages hgjde for indgrebets intensitet, altsa hvor ind-
gribende det er for adressaten.

Ved indgreb i udgvelsen af erhverv skerpes kravene til veegten af tilbagekaldelsesgrunden, ligesom
kun meget tungtvejende grunde kan begrunde tilbagekaldelse af en allerede udnyttet tilladelse. De
ovenfor navnte sterke tilbagekaldelsesgrunde kan efter omstaendighederne begrunde tilbagekaldel-
se, mens det er tvivisomt om mellemkategorien af interesser kan beere en tilbagekaldelse.

Normalt kan kun skgnsmaessige afgarelser tilbagekaldes. Ved lovbundne afgarelser har borgeren et
retskrav, hvor der sedvanligvis ikke er plads til tilbagekaldelse. | det omfang, der ikke er hjemmel
for tilbagekaldelse ma spgrgsmalet om tilbagekaldelse af en lovbunden, begunstigende forvaltning-
sakt som altovervejende hovedregel afggres ud fra reglerne om gyldighed.®

| visse tilfeelde kan der opsta en pligt for myndigheden til at tilbagekalde en afgarelse. En myndig-
hed, der har kompetence til at tilbagekalde, skal kunne anfare en saglig begrundelse for at udnytte
denne kompetence. Hvis situationen tilsiger udnyttelse af kompetence til at tilbagekalde, skal myn-
digheden ogsa kunne anfgre en saglig begrundelse for ikke at udnytte den.

* Se narmere om de forskellige kategorier Karsten Revsbech i Jens Garde m.fl.: “Forvaltningsret Almindelige emner”
4. udg. 2004, s. 527 ff.

> Da de svage tilbagekaldelsesgrunde sjaldent er tilstreekkeligt tungtvejende, kunne man maske overveje at forlade
begrebet. Nar det alligevel anvendes er det af hensyn til den, ganske vist lille, mulighed for at en svag tilbagekaldsgrund
farer til tilbagekaldelse.

® Karsten Revsbech i Jens Garde m.fl.: "Forvaltningsret Almindelige emner” 4. udg. 2004, s. 539, der dog taler om
omggarelse.
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Der geelder ikke en absolut tidsfrist forvaltningens adgang til at tilbagekalde eller &ndre forvalt-
ningsakter, men hensynet til adressatens vil typisk veje tungere efter leengere forlgbet tid.

Forvaltningen har sdledes ikke pligt til at sege en forvaltningsakt omgjort inden for klage- eller
sggsmalsfristerne. Disse frister har betydning for forvaltningen i andre henseender, og jeg skal i det
folgende redegare for betydningen af overskridelse af klage- og segsmalsfrist.

2. Retskraft i forvaltningen — betydningen af klage- og sggsmalsfrister

Retskraft deekker over det forhold, at en afgarelse far virkning efter sit indhold, og at afggrelsen
skal leegges upravet til grund i andre situationer. Retskraft inden for forvaltningsretten er saledes en
betegnelse for forvaltningsafgerelsens bindende virkning.

Der er stor forskel pa retskraft i civilprocessen og retskraft i forvaltningen. | civilprocessen taler
man om den retskraft en dom har, mens man i forvaltningsretten taler om mulighederne for at fa
@ndret forvaltningens afgerelser.

Dommes preklusive virkning retfeerdiggeres af de serlige garantier, der er knyttet til de judicielle
afgarelser; dommernes uafhangighed og domstolenes organisation, procesformerne, den lovbe-
stemte adgang til appel osv.’

Risikoen for urigtige afggrelser inden for forvaltningen er stgrre end inden for retsplejen, da for-
valtningsakter ikke er beskyttet af de samme garantier. Alligevel tilleegges forvaltningsakter en vis
forbindende kraft.

Der sondres mellem formel og materiel retskraft. Der foreligger materiel retskraft hvor en forvalt-
ningsafgerelse skal legges upravet til grund i nye sager, mens der indtreeder formel retskraft ved
overskridelse af en eventuel sggsmalsfrist. Endvidere kan man kalde den retskraft, der indtreeder
ved overskridelse af klagefristen for formel administrativ retskraft, hvorefter klagemyndigheden
ikke lengere ordinart kan @ndre de paklagede afgarelser.® Som hovedregel forudsetter denne virk-
ning, at der er vejledt om klagefristen.

Poul Andersen mener, at en vis retskraft kan blive en fglge af lovbestemmelser om klagefrister. Han
gar dog ikke videre ind i spgrgsmalet, men henviser til, at spgrgsmalet kun kan besvares ud fra en
fortolkning af de enkelte klagebestemmelser.® Fristreglerne bestemmer som regel alene, at sagen
skal indbringes for domstolene eller anden klageinstans inden en naermere fastsat frist, uden at be-
handle virkningerne af undladelse heraf.

Som udgangspunkt medfarer overskridelse af sagsmalsfristen sagens afvisning fra domstolene, og
dermed formel retskraft, men dette udgangspunkt modificeres i teori og praksis pa forskellig made.

Normalt er der ikke krav om udnyttelse af en bestaende rekursadgang, fer der kan rejses sag ved
domstolene. Dette geelder som hovedregel, uanset om rekursen er uhjemlet eller lovbestemt, og uan-
set om der er tale om rekurs til et ministerium eller til et neevn.'® Der findes dog en del undtagelser

" Poul Andersen; “Dansk Forvaltningsret” 5. udg., side 485.

8 Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schafer: UfR 2007B.279 “Forvaltningsretlig retskraft: Fiktion eller reali-
tet?” s. 282, punkt 4, 7. afsnit.

® Poul Andersen; “Dansk Forvaltningsret” 5. udg., side 393 f.

19 Jgrgen Mathiassen i Jens Garde m.fl.: "Forvaltningsret Almindelige emner” 4. udg. 2004, side 351 med henvisninger
i note 58.
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hertil, hvor der i loven er stillet krav om, at rekursadgang skal vere udnyttet, for der kan rejses sag
ved domstolene.

Et sadant eksempel findes i skatteforvaltningslovens § 48, stk. 1, 1. pkt. hvorefter en afgarelse truf-
fet af en skattemyndighed farst kan indbringes for domstolene, nar afgarelsen er blevet pravet eller
afvist af den gverste administrative klageinstans pa omradet.

Hvor loven bestemmer, at rekursadgangen skal udnyttes fgr domstolsprgvelse og denne adgang ikke
er udnyttet, vil sagsmalet som regel blive afvist. Det kan ske ex officio, men oftest er afvisningen
foranlediget af en pastand herom.™

Der synes at vare almindelig enighed om, at domstolene for det farste vil admittere sagsanleg, sa-
fremt sarlige — ofte undskyldelige — omstandigheder foreligger.*?

U 1950.498 H er stadig en meget illustrativ afgarelse. Dommen tillod realitetsbehandling af en sag
pa trods af, at den i dageldende Kgbenhavns byggelovs § 9, stk. 5, indeholdte 6 ugers frist for sags-
anlaeg var overskredet (med ca. 3 uger). Hgjesteret lagde vaegt pa en reekke forhold, herunder den
ringe fristoverskridelse, der matte antages, at skuldes sagsggers ophold i udlandet, den manglende
vejledning fra magistraten om bl.a. sggsmalsfristen, samt at der var tale om “et spargsmal, der efter
sin karakter naturligt henhgrer under domstolenes afgarelse”. Det er usikkert hvilken indbyrdes
veegt de forskellige momenter har haft.

Udgangspunktet modificeres endvidere af arten og/eller graden af de paberabte fejl.*?

Thomas Philbert Nielsen bemarker, at den nermere formulering af indholdet og reekkevidden af
denne modifikation er vanskelig at fastleegge, men at det lader til, at domstolene lader sig lede af
synspunkter, der er besleegtede med dem, som efter Poul Andersens opfattelse var afggrende ved
afgraensningen mellem anfagtelige afgarelser og nulliteter.

Kort fortalt er en forvaltningsakt en nullitet, hvis den lider af en vaesentlig og abenbar retlig mangel.
Jeg kommer narmere ind pa denne afgraensning under gennemgangen af sondringen mellem anfeeg-
telighed og nullitet.

Sondringen mellem anfzgtelighed og nullitet har betydning ved klage- og segsmalsfrister, idet sa-
danne frister i almindelighed ikke finder anvendelse ved nulliteter.** Der kan ganske ses bort fra en
forvaltningsakt, der ma anses for at vaere en nullitet. En sadan forvaltningsakt er ikke-eksisterende,
og der er saledes i princippet ingen grund til at klage over afgarelsen eller sgge afgarelsen omgjort
ved domstolene.

Skulle det sjeeldne tilfeelde, at en forvaltningsakt ma anses for at veere en nullitet, opsta, ma det for-
modes, at ugyldigheden ville blive prgvet enten ved administrativ rekurs eller domstolspravelse. | et
sadant tilfeelde ville enhver fristoverskridelse veere uden betydning.

Forvaltningsafgarelser, der er udstedt med hjemmel i en lov, der indeholder en endelighedsbestem-
melse, udger en sarlig kategori af forvaltningsafgerelser.

! Jgrgen Mathiassen i Jens Garde m.fl.: ”Forvaltningsret Almindelige emner” 4. udg. 2004, side 352 f.

12 Thomas Philbert Nielsen: UfR 1981B.313 "Sggsmalsfrister ved pravelse af forvaltningsafgerelsers. Nogle bemark-
ninger om sggsmalsfristers betydning for forvaltningsafgerelsers retskraft”, s. 315.

3 Thomas Philbert Nielsen: UfR 1981B.313 "Sggsmalsfrister ved provelse af forvaltningsafgarelsers. Nogle bemaerk-
ninger om sggsmalsfristers betydning for forvaltningsafgarelsers retskraft”, s. 315.

Y poul Andersen: "Dansk Forvaltningsret” 5. udg., side 273.
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En endelighedsbestemmelse er en regel i lov eller anordning, der bestemmer, at n&ermere bestemte

forvaltningsakter ikke kan indbringes for domstolene, og angar bade domstolenes umiddelbare pre-

velse af en forvaltningsakt samt tilfelde, hvor forvaltningsakten foreligger praejudicielt til pravel-
15

se.

Ved fortolkningen af endelighedsbestemmelser er udgangspunktet, at der skal veere klar lovhjemmel
til at indskraenke den almindelige adgang til domstolspravelse i medfar af grundlovens § 63.%°

Der foretages en indskreenkende fortolkning af endelighedsbestemmelserne, og domstolene anser
sig for at veere kompetente til at preve en raekke naermere bestemte indsigelser; at forvaltningens
afgarelse lider af formelle mangler, at der foreligger magtfordrejning, at grundsatningen om sken
under regel er tilsidesat, at afgerelsen strider mod proportionalitetsprincippet, at der foreligger en
faktisk eller retlig vildfarelse'’, at en part har krav pé en anden retsstilling end den, der ville falge af
de retsregler, hvortil endelighedsbestemmelsen er knyttet, at det pageeldende fortolkningsspgrgsmal
er atypisk og ligger uden for den kreds af afgerelser, som lovgivningsmagten kan antages at have
haft for gje, da den fastsatte endelighedsbestemmelsen eller, at der er tale om et serligt grundlaeg-
gende fortolkningsspargsmal.*®

| den udstreekning endelighedshbestemmelserne accepteres af domstolene medfgrer de saledes en
videre retskraft for de pagaldende forvaltningsafgarelser, idet retskraften indtreeder allerede ved
afgerelsens bekendtgerelse og uafhaengigt af overskridelse af klage- eller sggsmalsfrist.

Til eksempel kan naevnes Udlendingelovens § 56, stk. 8, der bestemmer, at Flygtningenaevnets af-
gerelser er endelige.

Flygtningenavnets afgarelser kan ikke indbringes for anden administrativ myndighed, men Om-
budsmanden er i medfgr af udleendingelovens 8§ 58 a, jfr. ombudsmandslovens § 17 berettiget til at
tage sager vedrgrende Flygtningenavnet op af egen drift. Disse egen drift-undersggelser kan dreje
sig om savel konkrete afgarelser som om Flygtningenavnets generelle behandling af sager.

Med et flertal pa 4 dommere fastslog Hgjesteret i U 1997.1197 H, at domstolene er afskaret fra at
prave Flygtningenavnets afggrelser. Flertallet lagde vaegt pa, at det ikke var gjort geldende, at der
forela sagsbehandlingsfejl eller andre sarlige omstendigheder, der talte for domstolspravelse. Min-
dretallet mente ikke, at bestemmelsen indeholdte den forngdne klarhed til at afskeere domstolsprg-
velsen.

Kim U. Kjeer kritiserer afggrelsen,'® idet det navnlig anferes, at hverken ordlyden eller forarbejder-
ne stotter resultatet. Han forudser dog, at afgarelsen — uanset at den er truffet med 4 stemmer mod 3
— vil medfgre afvisning af lignende fremtidige sagsanleg, medmindre der foreligger serlige om-
steendigheder som processuelle mangler ssmmen med bl.a. magtfordrejning.

Endelighedsbestemmelsen i udlendingelovens 8§ 56, stk. 8 har givet anledning til mange senere af-
gerelser, hvori Hgjesteret har slaet fast, at domstolspravelsen af Flygtningenavnets afgarelser er

15 Jgrgen Mathiassen i Jens Garde m.fl.: “Forvaltningsret Almindelige emner” 4. udg. 2004, side 444.

16 Jgrgen Mathiassen i Jens Garde m.fl.: “Forvaltningsret Almindelige emner” 4. udg. 2004, side 445.

7 1fglge Jargen Mathiassen i Jens Garde m.fl.: ”Forvaltningsret Almindelige emner” 4. udg. 2004, side 450 f. mé det
antages, at domstolene vil veere indstillede pa at ga videre og prave, om forvaltningen har truffet en materielt urigtig
afgarelse, hvis der foreligger en bestemmende vildfarelse.

18 Jorgen Mathiassen i Jens Garde m.fl.: "Forvaltningsret Almindelige emner” 4. udg. 2004, side 448 ff.

9 Kjeer, Kim U.: JUR 1998.45: “En grov tilsidesattelse af grundlovens klare ord" - om en endelighedsklausul, dens
reekkevidde og konsekvenser.
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begranset til en pravelse af retsspgrgsmal, herunder mangler ved afgarelsesgrundlaget, sagsbehand-
lingsfejl og ulovlig skensudgvelse. Hgjesteret behandler ikke spgrgsmal om naevnets bevisbedgm-
melse.”?

Thomas Philbert Nielsen behandler spgrgsmalet om, hvorvidt man kan opstille en formodning for,
at domstolene vil se bort fra en fristoverskridelse, safremt sagen drejer som om grundleggende for-
tolkningsspargsmal.?

Han erkender dog, at det er tvivisomt, om synspunktet kan danne grundlag for en tilsvarende modi-
fikation i relation til bestemmelser om sggsmalsfrister, men argumenterer for, at synspunktet i no-
gen grad kan forklare resultatet i U 1959.547 @, hvor landsretten ikke fandt, at fristen i den dageel-
dende byplanslovs § 26 fandt anvendelse i en sag, der angik, hvorvidt nogle naermere angivne be-
stemmelser i en byplan havde hjemmel i byplanloven.

| den noget nyere afgerelse i U 1999.1444 V fremmede Landsretten sagen til pAdgmmelse, uanset at
sggsmalsfristen i miljgbeskyttelseslovens § 101, stk. 1, var overskredet. Kommunen pabgd efter
miljgbeskyttelseslovens 8 72 en parcelhusejer at undersgge omfanget af en forurening stammende
fra en udsivning af olie fra parcelhusejerens grund. Vestre Landsret konstaterede, at kommunen
ikke havde hjemmel i miljgbeskyttelseslovens § 72 til et sddant pabud overfor en parcelhusejer.

Mogens Moe mener, at omstendighederne i sagen var sa ekstraordinere, at raekkevidden af dom-
men ma veare begranset. Han mener, at dommen maske kun vil fa betydning i tilfelde, hvor myn-
digheden har anvendt retsmidler, som ikke stér til radighed over for adressaten.?

Mogens Moe har i sin artikel i UfR 2002B.156 “Sggsmalsfrister i retspraksis” s. 158 f. gennemgaet
3 utrykte landsretsdomme, og konkluderer, at normalt afskeeres alle indsigelser ved overskridelse af
sggsmalsfristen — ogsa om klart ugyldige afgerelser.

| @LD 18.6.2001 (20. afd. B-0132-00) konstaterer flertallet, at et oprensningspabud var uhjemlet og
ulovligt, fordi forureneren ikke havde handlet ansvarspadragende. Der var endvidere ikke givet vej-
ledning om klagefristen. Mindretallet udtaler blot, at spargsmalet om lovligheden af pabudet ikke
kan tilleegges betydning for sggsmalsfristens virkning.

Denne sidste dom bekreafter pa klareste vis hovedreglen om, at overskridelse af sggsmalsfristen
afskearer alle indsigelser. Ved udlgbet af sggsmalsfristen indtreeder der saledes en staerk form for
formel retskraft.

Som anfgrt af Thomas Philbert Nielsen vil domstolene dog i visse ekstraordinare tilfeelde alligevel
se bort fra en fristoverskridelse. Et eksempel herpa er U 1999.1444 V. Denne dom omhandlede et
ekstraordinzrt tilfelde, da kommunen havde rettet et pabud til en privat uden at have hjemmel til
det. Om domstolene ville se bort fra en fristoverskridelse i tilfelde af grundleeggende fortolknings-
spargsmal, ma vere et abent spgrgsmal. Det ma dog forventes, at der med U 1999.1444 V er en vis
sandsynlighed for det — sarligt hvis afgarelsen af det grundleeggende fortolkningsspargsmal er fal-
det ud til skade for en borger.

20 Se séledes navnlig U 2008.861 H.

2! Thomas Philbert Nielsen: UfR 1981B.313 "Sggsmalsfrister ved pravelse af forvaltningsafgarelsers. Nogle bemzrk-
ninger om sggsmalsfristers betydning for forvaltningsafgarelsers retskraft”, s. 315 f.

22 Mogens Moe: UfR 2002B.156 "Sggsmélsfrister i retspraksis” s. 159.
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Mens indtraeden af formel retskraft sker ved overskridelse af sggsmalsfristen, er spgrgsmalet om
forvaltningsafggrelsers materielle retskraft vaesentligt mere kompliceret. Det er saledes endnu uaf-
klaret, hvorvidt undladelse af at indbringe administrative afggrelser for domstolene inden for den
fastsatte frist, tillige afskeaerer vedkommende fra under nye sager at fremkomme med indsigelser
mod afgarelsens lovlighed og gyldighed (materiel retskraft).”®

Thomas Philbert Nielsen mener, at spgrgsmalet ved en umiddelbar betragtning synes at matte be-
svares bekraftende.?* Han fortsatter samme sted, at spgrgsmalet ved en naermere undersggelse
fremtraeder mere komplekst og involverer en reekke modstridende hensyn.

Pa den ene side star hensynet til at omgeerde forvaltningsafggrelsen med stgrst mulig autoritet og
sikkerhed. Adressaten og andre bergrte bgr kunne stette ret pa en forvaltningsafgerelse og indrette
sig i tillid til den retsstilling, forvaltningsafgarelsen har skabt.

Heroverfor star hensynet til en sa vidtgdende domstolskontrol som muligt. Tilleegges forvaltning-
sakter materiel retskraft, indskreenkes domstolenes adgang til at prgve forvaltningens afgerelser
tilsvarende. Fortalerne for dette synspunkt vejer saledes retssikkerhedshensynet tungest.

Diskussionen herom bevager sig inden for to yderpunkter, og repreesenterer to grundlaeggende for-
skellige synsmader.

Det ene synspunkt statter sig til en streng sproglig fortolkning, og havder, at segsmalsfristen alene
har gyldighed for det af borgeren anlagte annullationssggsmal. Dette synspunkt varetager saledes
retssikkerhedshensynet, og fokuserer alene pa forvaltningsakters formelle retskraft.

Det andet synspunkt tager udgangspunkt i hensynene bag fristbestemmelserne: Behovet for, at
tvivisspargsmal kan afklares inden for en vis tid, saledes at implicerede offentlige myndigheder og
private kan indrette sig pa, at den ved forvaltningsafgerelsen fastlagte retstilstand er den endelige.
Dette synspunkt anser forvaltningsafggrelsen for at vere endelig efter udlgbet af den pagaeldende
frist uden at veere indbragt for domstolene, og tilleegger saledes forvaltningsakter materiel retskraft.

Efter en analyse af Hgjesterets afgarelser i dommene U 1978.683 og U 1980.30 vurderer Thomas
Philbert Nielsen, at retstilstanden nogenlunde kan beskrives ud fra falgende retningslinjer:

1) Bestemmelser om sggsmalsfrister finder alene anvendelse pa de af private mod det offentlige
anlagte sggsmal. For sadanne sager gelder fristregler til gengaeld for et hvilket som helst retskrav,
der indeholder en pravelse af den trufne forvaltningsafgarelse, altsa uden hensyn til om malet for
den civile retssag er annullation, erstatning, eventuelt blot anerkendelse af ulovligheden og andre
egentlige civile retskrav.

2) Segsmalsfrister er uden betydning for sager, der anleegges af det offentlige — typisk som straffe-
sager — med henblik pa handhavelse af den offentligretlige afgarelse. Dette geelder farst og frem-
mest i forhold til den af anklagemyndigheden nedlagte pastand om straf, men ogsa f.eks. paleeg om
lovliggerelse under tvang af beder og andre szrlige falger”, jfr. retsplejelovens § 684, stk. 1, nr. 1.

Jeg er som udgangspunkt enig i Thomas Philbert Nielsens konklusion. Hans synspunkt modificeres
dog af, at straffelovens foraeldelsesfrister satter en graense for udstraekningen af hans synspunkt.

8 Thomas Philbert Nielsen: UfR 1981B.313 "Sggsmalsfrister ved pravelse af forvaltningsafgarelsers. Nogle bemaerk-
ninger om sggsmalsfristers betydning for forvaltningsafgarelsers retskraft”, s. 316.
 Thomas Philbert Nielsen: UfR 1981B.313 "Sggsmalsfrister ved pravelse af forvaltningsafgarelsers. Nogle bemzrk-
ninger om sggsmalsfristers betydning for forvaltningsafgarelsers retskraft”, s. 316.
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Straffelovens § 93, stk. 1 geelder saledes ogsa for serlovsovertraedelser, jfr. straffelovens § 2, og
fastseatter foreeldelsesfrister pa 2 til 10 ar afhangig af strafferammen for den enkelte overtraedelse.

Endvidere kan myndighederne risikere at fortabe muligheden for at gere et straffeansvar geldende.
En sadan situation kan opsta, safremt myndighederne i en lang sagsbehandling giver borgeren grund
til at tro, at der ikke vil blive gjort et straffeansvar gaeldende.

3. Sammenfatning

Forvaltningen har mulighed for at tilbagekalde eller &ndre sin egen gyldige afgarelse, safremt af-
vejningen af hensynene bag gnsket om at gare dette vejer tungere end hensynene til adressaten for
den pageeldende afgarelse.

Hvis der er tale om en ugyldig afgerelse, har den udstedende myndighed normalt pligt til at annulle-
re den. Hensyn til adressaten kan dog ogsa her bevirke, at der ikke kan ske annullation.

Efter udlgbet af klage- og segsmalsfristerne opnar forvaltningsakter en vis form for retskraft, som
ikke begrenser myndighedernes adgang til omgerelse af egen drift, men som pa anden vis udstyrer
forvaltningsakter med en vis bindende virkning. Domstolene ser sig dog kompetente til i visse eks-
traordinare tilfeelde se bort fra en fristoverskridelse.

C. Seerligt om byggetilladelser
| afhandlingens anden del vil der blive fokuseret pa byggetilladelser, idet denne tilladelse pa vee-
sentlige punkter adskiller sig fra andre forvaltningsakter.

En lang reekke sarlove har saledes indflydelse pa hvorvidt der kan udstedes byggetilladelse. Sa-
fremt der opstar en konflikt mellem en i god tro opnaet byggetilladelse og serlovgivningen, rejses
spgrgsmalet om hvorvidt byggetilladelsens retskraft streekker sig. Afhandlingens andet afsnit be-
handler dette spgrgsmal.

1. Indledende om byggetilladelser

1.1. Historisk rids

Det teoretiske udgangspunkt er, at en grundejer kan udnytte sin faste ejendom, som han gnsker. Der
har dog altid eksisteret begraensninger i denne udnyttelsesret ud fra hensyn til naboer, til andre bor-
gere eller til samfundet. Det har alligevel sin verdi at holde fast i det grundleeggende synspunkt om
en fri og ubegranset udnyttelse, da det herved betones, at det offentlige skal have hjemmel i lovgiv-
ningen til at gribe ind over for borgernes dispositioner®®. Borgeren kan séledes bebygge sin ejendom
inden for lovens graenser.

Regler om begransninger i den frie raderet over fast ejendom har vaeret indeholdt i den serlige
landbrugs- og skovlovgivning helt tilbage fra 1600-tallet. Denne lovgivning indeholdt bestemmel-
ser, der hindrede landbrugs- og skovejendommes overgang til anden anvendelse.

% Bendt Andersen: “Byggeret”, side 11.
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| 1850’erne opstod en decideret bygningslovgivning med redder i navnlig brandsikkerhedsmaessigt
begrundede byggeforskrifter fra 1700-tallet. Denne bygningslovgivning bestod af 3 love for hen-
holdsvis Kabenhavn, Frederiksberg og kebstaederne, og disse bestemmelser har siden 1876 kunnet
udvides til sognekommuner. Bestemmelserne tilgodesa brandmassige, hygiejniske og alment sik-
kerhedsmassige hensyn og udgjorde et vist supplement til den privatretlige naboret®°.

Allerede siden bygningsloven for Kgbenhavn af 1856 har i hvert fald samtlige bygningslove, -
vedtaegter og -reglementer alle foreskrevet, at intet under den pageldende lovgivning hgrende ar-
bejde ﬂ;? pabegyndes forinden den stedlige bygningsmyndigheds tilladelse (byggetilladelse) er er-
hvervet®.

En byggetilladelse er en forvaltningsretlig afgerelse, der giver den berettigede en ret til at anvende
ejendommen i henhold til tilladelsens indhold. Kravet om forudgaende byggetilladelse er alminde-
ligt kendt og findes i dag i byggelovens § 16, stk. 1.

Byggeloven af i dag er produktet af en lang reekke gndringer af den oprindelige byggelov af 1975,
som samlede de tidligere byggelove, lovbekendtgerelse 1972 361 og Byggelov for Staden Kgben-
havn L1939 148, i én falles byggelov, geldende for hele landet. Da lovens materielle bestemmelser
pa mange punkter svarer til den tidligere byggelov, har tidligere praksis stadig betydning.

Segsmalsfrist blev indfert i Byggeloven for Staden Kgbenhavn fra 1939, der i § 9 indeholdt en frist
pa 6 uger for sggsmal til pravelse af de af administrationen trufne beslutninger. Reglen om sggs-
malsfrist blev viderefert i Byggelov for kgbstederne og landet (246/1960) § 13, hvor fristen for
sggsmal til provelse af en myndighedsafgarelse blev forleenget til 6 maneder, men suppleret af en
ankefrist pd 4 uger for administrativ rekurs.”® Disse frister i viderefart i nugaldende byggelov, hen-
holdsvis § 24, stk. 1 og § 25, stk. 1.

Da naervaerende afhandling kommer til at kredse omkring byggelovens § 16, stk. 8, skal her kort
geres rede for bestemmelsens udvikling.

Den oprindelige byggelov af 1975 indeholdte i § 16, stk. 3 en regel om, at det i bygningsreglemen-
tet kan bestemmes, at kommunalbestyrelsen ikke ma meddele tilladelser efter stk. 1 og 2, fer den
har konstateret, at det ansggte kan godkendes i henhold til anden lovgivning, som administreres af
kommunalbestyrelsen.

Denne bestemmelse blev a&ndret ved Lov 1984-05-09 nr. 193 om @ndring af byggelov (Handhaevel-
se af byggelovgivningen m.v.), hvorefter kommunalbestyrelsens pligt til lovgennemgang blev udvi-
det til ogsa at omfatte lovgivning, som kommunalbestyrelsen ikke administrerer.

Den nugeldende bestemmelse blev indsat ved Lov 2008-06-17 nr. 514 om &ndring af byggeloven
(Afbureaukratisering af byggesagsbehandlingen og markedskontrol med byggevarer), som ophave-
de den tidligere § 16, stk. 3, og indfarte samme bestemmelse i lovens § 16, stk. 8.

I bemaerkningerne til lovforslaget siges, at § 16, stk. 8 er en viderefgrelse af § 16, stk. 3, og der &n-
dredes ikke pa kommunens pligt til at kontrollere om anden relevant lovgivning er overholdt. £n-
dringen vedrgrte de tekniske regler bygningers indretning, konstruktioner, brandforhold, indeklima,

%6 Bendt Andersen: “Byggeret”, side 14 f.
2 \/iggo Vasegaard: ”Dansk Bygningsret”, side 127.
%8 pagh: Erhvervsjuridisk Tidsskrift 2007.291 “Tilladelse, tilgivelse og ansvar”, punkt 6. Et byggelovsperspektiv”.
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energiforbrug og installationer. Neerveerende afhandling vedrarer farst og fremmest byggetilladel-
sers forhold til miljgbeskyttelseslovene. £ndringen i 2008 er saledes uden betydning herfor.

Praksis og teori omkring den tidligere byggelovs § 16, stk. 3 kan altsa uden modifikationer overfg-
res pa den nugaldende byggelovs § 16, stk. 8.

1.2. Byggesagens gang

Kommunalbestyrelsen udsteder byggetilladelse hvis det ansggte byggeri kan rummes inden for lo-
kalplan og opfylder betingelserne i byggeloven og bygningsreglementet. Byggelovens § 16, stk. 1
bestemmer saledes, at arbejder, der er omfattet af lovens § 2, ikke ma pabegyndes uden byggetilla-
delse.

Ikke alle byggerier kraever byggetilladelse. BR 08 kap. 1.5 anviser saledes hvilke byggearbejder,
der kan udferes efter anmeldelse til kommunalbestyrelsen, mens kap. 1.6 indeholder en raekke ek-
sempler pa byggearbejder, der kan ske uden byggetilladelse og anmeldelse.

Forinden der gives byggetilladelse eller ved dispensation og ved anmeldelser, kan kommunalbesty-
relsen afholde forhandsdialog med bygherren eller dennes radgivere, jfr. BR 08, kap. 1.9.

Formalet med forhandsdialogen er at opna et kvalitetslgft i byggeriet, en bedre gkonomi i bygge-
processens forlgb, en hgjere grad af gensidig forstaelse for de forhold, som henholdsvis kommunen
0g bygherren arbejder under, og en afstemning af forventningerne til tidsforlgbet i byggesagen.
Herudover medvirker forhandsdialogen til at afstemme borgernes forventninger til resultatet af
byggesagsbehandlingen, sikre et mere smidigt byggesagsbehandlingssystem og til at forbedre an-
sggningsmaterialets kvalitet.?

Kommunen ma i den konkrete sag vurdere, om det er ngdvendigt at tilbyde forhandsdialog, ligesom
niveauet for forhandsdialogen naturligt vil variere efter sagens “tyngde”. Vejledningen i styrket
byggesagsbehandling fremhaever endvidere, at behovet for tidlig dialog og radgivning kan vere lige
stort for en uprofessionel bygherre med et forholdsvis ukompliceret byggeprojekt som for en pro-
fessionel bygherre med et stort, kompliceret byggeri*’.

Kommunen har en generel vejledningsforpligtelse, som er lovfastet i forvaltningslovens § 7. Denne
vejledningsforpligtelse gelder ogsa, selv om borgeren ikke direkte eller indirekte har bedt kommu-
nen om vejledning, og indebarer, at kommunen allerede fer forhandsdialogen bar yde vejledning
om, hvad formalet med forhandsdialogen er, hvordan bygherren kan forberede sig til magdet, og
hvad han eventuelt bar medbringe af tegninger og andet materiale til selve forhandsdialogen.
Kommunen bgr endvidere redeggre for galdende lovgivning og forskrifter** og afhangigt af hvor-
dan denne vejledning tilretteleegges kan adressatens forventninger om, at et byggeri opfaert i over-
ensstemmelse med byggetilladelsen er lovligt styrkes eller svaekkes.

Efter forhandsdialogen indgiver bygherren ansggning om byggetilladelse. Ansggningen skal vere
skriftlig og skal indsendes til kommunalbestyrelsen, jfr. BR 08 kap. 1.3, stk. 2.

2 »\/ejledning i styrket byggesagsbehandling”, december 2005, side 3.
% »\/ejledning i styrket byggesagsbehandling”, december 2005, side 3.
# »\/ejledning i styrket byggesagsbehandling”, december 2005, side 5.
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Ansggningsmaterialet i en byggesag skal farst og fremmest give kommunen mulighed for at vurde-
re, om byggelovgivningens bestemmelser er overholdt, hvorfor ansggningen skal indeholde det ma-
teriale, der er ngdvendigt for at foretage byggesagsbehandlingen.®

Kommunen bearer ansvaret for, at der kan treeffes beslutning pa et tilstreekkeligt oplyst grundlag.
Ansggningsmaterialet medvirker saledes til at opfylde kommunens pligt til at oplyse sagen, og sa-
fremt ansggningen ikke indeholder al forngden information, skal kommunen forsgge at indhente de
forngdne oplysninger. Er ansggningsmaterialet ufuldstendigt, og er det ikke muligt at indhente
yderligere oplysninger, bar kommunerne afvise ansggningen.

Kommunen skal undersgge det ansggte byggeris forhold til kommune- og lokalplaner, eventuelle
betingelser for grundens anvendelse, der er tinglyst pa grunden i medfar af eldre byggelovgivning
og privatretlige servitutter med planmaessigt indhold. Endvidere skal det undersgges, hvorvidt byg-
ningsreglementets krav til udformning og indretning af bebyggelse er overholdt, og om der i givet
fald skal dispenseres fra kravene.

Byggelovens § 22 giver kommunen en dispensationsmulighed. Dispensationer skal begrundes i sag-
lige hensyn, og kommunen kan stille betingelser for at give dispensationen. Det kan f.eks. vare
betingelse om at anvende ejendommen pa sarlig made eller alternative mader at opfylde hensynet
bag bestemmelsen p4.*

Ifalge byggelovens § 16, stk. 8 kan der i bygningsreglementet fastseettes regler om, at kommunalbe-
styrelsen ikke ma meddele tilladelser efter stk. 1, far der er meddelt ngdvendig tilladelse efter anden
lovgivning til det ansggte.

Denne bemyndigelse er udnyttet i BR 08 kap 1.10, stk. 1, hvorefter kommunalbestyrelsen, inden der
kan gives byggetilladelse og ved anmeldelser, skal undersgge om byggearbejdet er i strid med an-
den lovgivning, herunder blandt andet miljgbeskyttelsesloven og skovloven. Bygge- og Boligstyrel-
sens vejledning nr. 130 af 31. juli 1995 om kommunalbestyrelsens lovgennemgang i byggesager
gennemgar hvilke forhold i andre love, der skal gennemgas far udstedelse af byggetilladelse.

Da byggelovens § 16, stk. 8 har karakter af en bemyndigelse, kan kommunalbestyrelsen ikke veere
forpligtet ud over, hvad bygningsreglementet angiver. Der kan derfor ikke stilles krav om, at kom-
munen som bygningsmyndighed paser, at byggeriet ikke er i modstrid med senere tilkomne love.*

Meddeles byggetilladelse bortfalder denne, safremt det af tilladelsen omfattede arbejde ikke er pa-
begyndt inden 1 ar fra tilladelsens dato, jfr. byggelovens § 16, stk. 7.

En byggetilladelse bgr udformes séaledes, at det fremgar klart og tydeligt, hvad der gives tilladelse
til. En byggetilladelse kan kendes ugyldig pa grund af uklarhed, og at kommunen kan ifalde ansvar
herfor. Se f.eks. U 1999.286 V hvor en kommune blev kendt erstatningsansvarlig for meddelelse af
byggetilladelse, der var uklar og senere blev erkleret ugyldig. Da kommunen i forbindelse med
udstedelsen af byggetilladelsen burde have sggt modstriden mellem miljggodkendelsen og byg-
ningsreglementet afklaret fastholdte Landsretten kommunens ansvar pa trods af, at vindmgllen blev
placeret i strid med bygningsreglementet.

% »\/ejledning i styrket byggesagshehandling”, december 2005, side 8.

% »\/ejledning i styrket byggesagsbehandling”, december 2005, side 20.

% peter Pagh: Erhvervsjuridisk Tidsskrift 2007.291 "Tilladelse, tilgivelse og ansvar — om fysisk eller retlig lovliggerel-
se i miljgretten”, s. 3, 2. kolonne, sidste afsnit.
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Nar byggeriet er feerdiggjort skal det feerdigmeldes, jfr. byggelovens § 16 A, stk. 1 og BR 08, kap.
18.8, stk. 2. Denne tilladelse kaldes en ibrugtagningstilladelse. Ibrugtagningstilladelsen efter bygge-
lovens § 16 A, stk. 1 er en lovbunden forvaltningsakt og kan ikke vaere betinget pa anden made end
navnt i byggelovens § 26%. Se hertil U 1951.800 V, hvor der i en bygningsattest ikke kunne opta-
ges forbehold om ansvarsfraskrivelse vedrgrende senere ekspropriationserstatning.

Ibrugtagningstilladelsens retlige funktion er alene at muliggere, at byggeriet lovligt tages i brug.
Tilladelsen er ingen garanti for bygningens lovlighed, og kommunalbestyrelsen kan kun under gan-
ske seerlige omsteendigheder gares erstatningsansvarlig for fejlagtig udstedt ibrugtagningstilladelse
eller for et mangelfuldt tilsyn.®

2. Lovliggerelse — retlig eller fysisk
Kommunen har tilsynsmyndigheden med byggetilladelser og skal sgge ulovlige forhold lovliggjort,
medmindre forholdet er af underordnet betydning, jfr. planlovens § 51, stk. 1 og 5.

Kommunen sgger et ulovligt forhold lovliggjort ved at pabyde lovliggerelse, som kan ske enten
retligt eller fysisk. Ved retlig lovliggarelse gives efterfglgende dispensation, tilladelse, eller tilveje-
bringelse af en lovliggarende lokalplan.®” Fysisk lovliggerelse sker ved fysisk at bringe byggeriet i
overensstemmelse med gaeldende lovgivning.

Som ved enhver anden konstateret ulovlighed, skal kommunen ogsa inden for byggelovens omrade
som udgangspunkt foretage partshgring, forinden der kan meddeles pabud. Dette sker ved at til-
synsmyndigheden varsler overfor ejer®®, at den agter at udstede et pabud om lovliggerelse. Ejer kan
herved komme med en udtalelse, og det sikres, at ejer bliver bekendt med tilsynsmyndighedens op-
lysninger i sagen.

Hvis der konstateres ulovlige forhold vil partshering ofte veere det farste formelle (handhavel-
ses)skridt. | en stor del af tilfeeldene vil partsharingen og/eller varslingen af pabud foranledige ejer
til at bringe ulovlige forhold i overensstemmelse med lovgivningen, hvorefter udstedelse af endeligt
pabud ikke er ngdvendigt.

Huvis lovliggarelse kan ske pd mere end én made, m& ejer have valgfrihed. Varslingen bar®® inde-
holde en beskrivelse af de alternativer, ejer kan valge i mellem.* Tilsynsmyndigheden ber i den
forbindelse ogsa vejlede ejer om adgangen til — og proceduren for — at sgge retlig lovliggerelse,
hvilket kan gares ndr der udarbejdes varslingsbrev og pabud.**

% Karnov online byggeloven, note 71 med henvisninger. Her henvises der blandt andet til U 1993.72/2 H, hvor en
kommune blev gjort erstatningsansvarlig for undladt hdndhzvelse af en deklaration, og U 1995.314 V, hvor en kommu-
ne blev erstatningsansvarlig pa grund af udstedelse af byggetilladelse i strid med lokalplan, selvom byggeriet blev lov-
liggjort ved en ny lokalplan.

% Karnovs Byggeloven, note 71 med henvisninger.

3 Eventuelt kan ulovligheden afhjelpes ved tilkeb af areal. Se U 1969.187/2 \VV om en for ringe skelafstand. Jfr. Karnov
online note 82 til byggeloven.

% Eller bruger. | det falgende omtales alene ejer,

% Den refererede vejledning anfarer, at der “bar” ske en sédan vejledning. Denne formulering i en vejledning indehol-
der en pligt for kommunen, og hensynet til god forvaltningsskik og vejledningspligten forpligter da ogsa kommunen til
at yde denne vejledning.

%0 Vejledning 2007 9392 fra Erhvervs- og Byggestyrelsen og Skov- og Naturstyrelsen, kap. 3.3.3.

* Vejledning 2007 9392 fra Erhvervs- og Byggestyrelsen og Skov- og Naturstyrelsen, kap. 3.3.7.
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Proportionalitetsprincippet tilsiger, at mulighederne for retlig lovliggerelse skal overvejes, forinden
der treeffes afgerelse om fysisk lovliggarelse.

Safremt der skal ske retlig lovliggerelse, ved f.eks. at sage dispensation, skal tilsynsmyndigheden
tage stilling til ansggningen efter de galdende regler og procedurer herom. Handhavelsessagen
udseettes, indtil tilsynsmyndigheden har vurderet, om der er grundlag for dispensation. Hvis sagen
bliver paklaget, udsattes handhavelsessagen normalt indtil der foreligger en endelig afgarelse.*?
Dette kan blandt andet begrundes i veerdispildsbetragtninger.

Hvis der ikke kan ske retlig lovliggarelse, enten for der ikke er hjemmel til at give den ansggte til-
ladelse eller dispensation, eller fordi myndigheden af andre grunde giver afslag, skal tilsynsmyn-
digheden meddele pabud om fysisk lovliggerelse.

Der er endvidere mulighed for at udstede pabud om delvis retlig lovliggarelse. Velges denne lgs-
ning skal der meddeles pabud om fysisk lovliggerelse af den del af det ulovlige forhold, der ikke
kan retligt lovliggares.

Byggelovens hovedregel er, at en bygning, der er lovligt opfert efter de pa opfarelsestidspunktet
geeldende byggeforskrifter, ikke senere kan blive mgdt med krav om at opfylde nye skeerpede for-
skrifter, jfr. byggelovens § 2, stk. 4, der netop kraever udtrykkelig hjemmel for at loven finder an-
vendelse pa bestaende bebyggelse uanset tidspunktet for bebyggelsens opfarelse.

En bestaende ulovlighed ma herefter bedemmes efter de pa opferelsestidspunktet geldende be-
stemmelser. Sker lovliggerelsen ved dispensation, ma der formelt dispenseres fra de &ldre bestem-
melser, men om dispensation kan meddeles kan ogsa bedemmes efter nutidens regler om det pa-
geldende forhold.*®

Pligten til lovliggerelse kan imidlertid bortfalde, hvis tilsynsmyndigheden inden for en (kortere)
&rreekke udviser passivitet.**

3. Naturklagenavnets kompetence samt spgrgsmalet om “de facto annullation”

Som tidligere naevnt skal forholdet til en lang raekke love afklares forinden der kan udstedes bygge-
tilladelse. BR 08, kap. 1.10 indeholder en opgerelse over disse love, og der er til hver af dem knyt-
tet instanser, der varetager opgaverne i henhold til loven.

Naturklagenavnet er en vasentlig klageinstans pa omradet, og jeg vil i det falgende gennemga
navnets kompetence.

Peter Pagh® har problematiseret Naturklagenavnets opfattelse af sin egen kompetence ved gen-
nemgang af et par udvalgte sager. Der vil i det fglgende blive gjort rede for Paghs kritik, og denne
vil blive forsggt kritisk vurderet.

*2 Eksempelvis kan naturbeskyttelsesloven navnes. Denne lovs § 87 bestemmer, at en tilladelse ikke m& udnyttes far
klagen er afgjort, medmindre naturklagenavnet bestemmer andet. Planlovens § 60 bestemmer dog, at andre klager end
klager over landzonetilladelse eller en ekspropriationsafgarelse ikke har opsattende virkning.

*3 Jfr. Karnovs byggeloven note 82.

* Karsten Revshech og Alex Puggaard: ”Larebog i Miljaret”, s. 473.

% peter Pagh: Erhvervsjuridisk Tidsskrift 2007.291 ff. "Tilladelse, tilgivelse og ansvar — om fysisk eller retlig lovligge-
relse i miljoretten”
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Dernast vil det blive diskuteret, hvorvidt der de facto er tale om en annullation af en byggetilladel-
se, nar Naturklagenavnet naegter at give dispensation til efterfglgende retlig lovliggarelse, som det
er blevet anfart af Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schéfer.*®

3.1. Naturklagenzavnet

Naturklagenzavnet er et uafhaengigt klagenaevn under Miljgministeriet, og er overordnet myndighed
i fredningssager, samt klageinstans for afgarelser efter en rekke love om regulering af fast ejen-
dom; planloven, naturbeskyttelsesloven, rastofloven, skovloven, masteloven, sommerhusloven og
kolonihaveloven, som alle har selvstendige, men dog ofte sammenfaldende, bestemmelser om kla-
geberettigede.

Naturklagenavnet har sdledes ingen kompetence i medfar af byggeloven, og dermed ingen direkte
kompetence til at behandle klager over byggetilladelser.

Som tidligere naevnt skal kommunen i medfar af byggelovens § 16, stk. 8 og BR 08 kap 1.10, stk. 1
sikre sig, at byggetilladelsen ikke er i modstrid med anden lovgivning forinden udstedelse. Herun-
der skal kommunalbestyrelsen sikre sig, at byggeriet er i overensstemmelse med planloven, natur-
beskyttelsesloven, skovloven og masteloven.

Da Naturklagenaevnet er rekursmyndighed for disse love, har naevnet sledes en indirekte kompe-
tence i forhold til byggetilladelser. Naturklagenzvnet kan ikke kende en byggetilladelse ugyldig,
men kan afvise at dispensere fra sarlovgivningen, og dermed udelukke tilladelse til at opfare det
patenkte byggeri.

Peter Pagh har i UfR 2007B.291 "Tilladelse, tilgivelse og ansvar” gennemgaet en raekke domme,
der vidner om en vis forvirring omkring klage- og sagsmalsfrister og selv kompetence spgrgsmal.

En af disse sager angik et sommerhus ved Skagen (MAD 2007.70 V). Kommunen havde i august
1999 givet byggetilladelse til opfarelse af et sommerhus ved Kandestederne i Skagen uden at med-
dele dispensation fra lokalplan.

Farst i oktober samme ar klagede naboerne til Naturklagenavnet over at byggeriet var i modstrid
med lokalplanens bestemmelser om bygningshgjde. Naboernes klage angik saledes lokalplandi-
spensationen og ikke byggetilladelsen. Som Pagh fremhaver, synes planlovens klagefrist pa 4 uger
herved at veere overskredet, uden at klagen af den grund blev afvist. Herudover er det Statsamtet (nu
Statsforvaltningen) og ikke Naturklagenavnet, der er klagemyndighed for byggetilladelsens vilkar
om bygningshgjde.

P4 trods af manglende hjemmel i planloven herfor, hjemviste Naturklagenavnet sagen til Skagen
kommune, som meddelte ny dispensation i januar 2001. Denne dispensation blev, efter klage fra
naboerne, igen blev underkendt af Naturklagenavnet i november 2002, altsa laenge efter byggeriet
var feerdigt.

Kommunens valg af lovliggerelsesmade faldt pa retlig lovliggerelse i form af ny lokalplan. Naboer-
ne anlagde herefter sag mod kommunen med principal pastand om, at kommunen tilpligtedes fysisk
lovliggerelse og subsidizr pastand om erstatning.

“ Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schafer: UFR 2007B.279 “Forvaltningsretlig retskraft: Fiktion eller reali-
tet?”
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Landsretten fandt, at kommunen havde hjemmel til retlig lovliggarelse og naboernes pastand om
erstatning blev afvist pa grund af manglende dokumentation for det pastaede tab.

Pagh finder det betenkeligt, at landsretten veelger at realitetsbehandle naboernes principale pastand
om fysisk lovliggerelse, da naboernes sag blev anlagt 5 ar efter, at ejeren af det pagaeldende som-
merhus havde faet byggetilladelse.*” Byggelovens sagsmalsfrist i § 25 pd 6 maneder var saledes
leenge overskredet. Kommunen havde dog ikke paberabt sig segsmalsfristen, men domstolene kan
pase overholdelsen af sggsmalsfristen ex officio.

Har forvaltningen erklzaret sig enig i, at sagen pademmes uanset fristens overskridelse, vil domsto-
lene ikke afvise sagen af egen drift.*® Der er intet i MAD 2007.70, der indikerer, at kommunen skul-
le have erklzret sig enig i, at sagen blev pademt pa trods af fristens overskridelse. Landsretten bur-
de derfor have afvist at realitetsbehandle naboernes principale pastand om fysisk lovliggarelse.

Herudover blev naboernes pastand om fysisk lovliggerelse af sommerhusejerens ejendom realitets-
behandlet, uden at ejeren var part i sagen. Da domme kun har retskraft for parterne, burde sagen
have veeret afvist med henvisning til, at kommunen ikke var rette sagsggte for pastanden om fysisk
lovliggerelse. En dom over kommunen til fysisk lovliggarelse kunne saledes ikke forpligte som-
merhusejeren til at rive sit hus ned.

| MAD 2007.93 V var spgrgsmalet, om en kommune var erstatningsansvarlig over for bygherre for
udstedelse af en byggetilladelse, der siden blev underkendt af Naturklagenzavnet.

| august 1999 meddelte kommunen tilladelse til opfarelse af et hus med en szrlig tagkonstruktion,
idet kommunen lagde til grund, at der var tale om et 1% etages hus i overensstemmelse med den
geeldende lokalplan for omradet.

| april 2000, altsa lenge efter udlgbet af klagefristen, klagede naboer til Naturklagenavnet, der i
afgarelse af 30. maj 2000 tillagde klagen opsettende virkning. Naturklagenaevnet afviste i den for-
bindelse bygherrens indsigelse om, at klagefristen var overskredet, da naboerne ikke tidligere havde
veeret bekendt med kommunens indirekte beslutning efter planloven om, at byggeriet ikke var i
modstrid med lokalplanen.

| februar 2001 ophaevede Naturklagenaevnet kommunens afgarelse som verende i strid med lokal-
planen, hvorefter kommunen meddelte afslag pa bygherrens ansggning om dispensation til projek-
tet.

Tre ar efter kommunens afslag pa dispensation til projektet anlagde bygherren erstatningssag mod
kommunen, der pastod sagen afvist med henvisning til, at segsmalsfristen efter planlovens § 62 var
overskredet.

Bade byretten og landsretten afviste, at sggsmalsfristen var relevant, da bygherrens pastand ikke
forudsatte, at Naturklagenaevnets afggrelse var ugyldig.

Landsretten lagde til grund, at fortolkningen af lokalplanbestemmelsen forudsatte et teknisk-juridisk
skan, som i sig selv kunne give anledning til begrundet tvivl. Da kommunen havde varet opmeerk-
som pa den utraditionelle udformning af taget og i gvrigt havde foretaget en grundig sagsbehand-

*7 Peter Pagh: Erhvervsjuridisk Tidsskrift 2007.291 ff. Tilladelse, tilgivelse og ansvar — om fysisk eller retlig lovligge-
relse i miljgretten”, punkt ”2. Sommerhus ved Skagen — MAD 2007.70 V", 4. afsnit.
*8 Jorgen Mathiassen i "Forvaltningsret, Almindelige emner”, 4. udgave 2004, s. 357.
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ling, fandtes kommunen ikke at have begaet ansvarspadragende fejl, hvorfor kommunen blev fri-
fundet.

Pagh fremfarer, at sagens indledende forlgb illustrerer, at Naturklagensvnet udleegger samspillet
mellem byggeloven og planloven som om, Naturklagenavnet kan pregve enhver byggetilladelse,
selv om der ikke er truffet beslutning efter planloven, idet naevnet her blot forudsatter, at den mang-
lende beslutning efter planloven udger en indirekte beslutning efter denne.*®

Denne argumentation kan, efter min opfattelse, problematiseres. Nar kommunen beslutter, at en
byggetilladelse ligger inden for graenserne i lokalplanen, ligger der heri implicit en afgerelse efter
planloven.

Jeg mener saledes, at der i naerveerende sag, netop er truffet en sddan beslutning om, at byggetilla-
delsen ikke var i modstrid med lokalplanen. Pagh kritiserer, at Naturklagenavnet prgver denne indi-
rekte afgarelse, men eftersom Naturklagenavnet er klageinstans i forhold til planloven, bliver en
borger, der mener, at en fra lokalplanen dispenserende byggetilladelse er i strid med lokalplanen,
ngdt til at klage til Naturklagenavnet.

Pagh anfarer videre, at kommunens byggetilladelse efter byggelovens § 23 kunne veere paklaget til
Statsamtet (nu Statsforvaltningen) for sa vidt angar retlige spgrgsmal. Naboernes klage skulle sale-
des veere indgivet til Statsamtet senest 4 uger efter, at de fik kendskab til byggetilladelsen. Pagh
mener ikke, at fristen kan forlaenges, fordi naboerne farst senere fik kendskab til kommunens under-
liggende antagelser om, at byggeriet ikke i gvrigt var i modstrid med plan- og miljglovgivningen.

Heroverfor ma det dog fastholdes, at der for henholdsvis byggeloven og planloven gelder hver sin
klagefrist, herunder ogsa hver sit begyndelsestidspunkt for klagefristen. 4-ugersfristen i planlovens
§ 60 ma i dette tilfeelde regnes fra det tidspunkt, hvor klageren har faet kendskab til afgerelsen, da
der er tale om en indirekte afgarelse, der saledes ikke meddeles eller offentliggeres, jfr. planlovens
§ 60, stk. 1, 3. pkt.*

Byggelovens sggsmalsfrist vil i denne forbindelse alene afskare adressaten for byggetilladelsen fra
at anlegge sag ved domstolene. Byggetilladelsens sggsmalsfrist afskarer derfor ikke naboerne fra
at anleegge sag. Spargsmalet om sggsmalsfristens virkning overfor andre end adressaten findes be-
handlet andre steder i litteraturen. Poul Andersen antog saledes, at bestemmelserne i Kgbenhavns
byggelov og landshbyggeloven efter deres ordlyd kun gjaldt den, der havde faet meddelelse om tilla-
delsen.

Pagh bemerker videre, at det tveertimod falger af byggelovens § 16, stk. 3 og BR 95 og BR-S 98
(nu byggelovens § 16 stk. 8 og BR 08), at kommunen farst kan meddele byggetilladelse, nar kom-
munen har sikret, at byggeriet ikke er i modstrid med plan- og miljglovene.

Hvor Pagh selvfglgelig har ret i det, mener jeg ikke, at det kan bruges som argument for, at Natur-
klagenavnet ikke kan prgve kommunalbestyrelsens indirekte afgerelse vedrgrende lokalplanen.
Formalet med klageadgangen i planloven er at sikre forurettede borgere en pravelsesadgang udover

% peter Pagh: Erhvervsjuridisk Tidsskrift 2007.291 "Tilladelse, tilgivelse og ansvar — om fysisk eller retlig lovliggarel-
se i miljgretten”, punkt 4. Villabyggeri i Arhus — MAD 2007.93 V”, 3. afsnit.

%0 Se generelt om beregning af klagefrister Karsten Revsbech i Jens Garde m.fl.: ”Forvaltningsret Almindelige emner”
4. udg. 2004, side 308 ff.

> Poul Andersen: “Dansk Forvaltningsret” 5. udg., side 620, note 7. Se endvidere Bendt Andersen i ”Dansk Miljaret”,
bind 2, og Sgren H. Mgrup: UfR 2008B.223 "Duplik om byggetilladelser”, s. 224, punkt ”2.1. Sagsmalsfristen”.
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domstolene, nar kommunalbestyrelsen treffer afgarelse i strid med planloven. Behovet for en prg-
velse opstar netop, nar kommunalbestyrelsen ikke har opfyldt sine forpligtelser i medfar af bygge-
lovens § 16, stk. 3 og bygningsreglementet.

Pagh afslutter med at bemazrke, at et sagsanleg fra naboerne derudover sikkert ville veere afskaret af
byggelovens sggsmalsfrist i lovens § 25.

Heroverfor kan anfares, at byggelovens sggsmalsfrist afskeerer sggsmal vedrgrende byggetilladel-
sen, men for sa vidt ikke vedrgrer klage- eller sggsmalsfristen vedrgrende afggrelsen i medfer af
planloven.

Segsmal til pravelse af beslutninger, der er truffet i henhold til byggeloven, skal anleegges inden 6
maneder efter den dag, beslutningen er meddelt den pagaldende, jfr. byggelovens § 25. Ifglge plan-
lovens § 62 skal sggsmal til pravelse af afgarelser om forhold, der er omfattet af denne lov, veere
anlagt inden 6 maneder efter, at afgarelsen er meddelt. Segsmalsfristerne er saledes sammenfalden-
de i de to regelsat, den eneste forskel er begyndelsestidspunktet. Tidspunktet for sggsmalsfristens
begyndelse efter planloven i naervaerende eksempel ma saledes anses for at veere tidspunktet, hvor
naboerne fik kendskab til den underliggende afgarelse efter planloven.

Pagh konkluderer, at Naturklagenavnets kreative udlegning af sagsmalsfrist og kompetence derfor
ma afvises.”

Jeg er ikke enig i Paghs konklusion. Efter min mening ma det fastholdes, at en beslutning om ikke
at dispensere fra lokalplanen, ogsa er en afgarelse, der kan praves i medfar af planlovens bestem-
melser herom, altsa ved klage til Naturklagenavnet.

3.2. ”’De facto annullation”

Seren Stenderup Jensen og Anders Strange Schéfer rejser i deres artikel spgrgsmalet omkring
kommunalbestyrelsens, statsforvaltningens og Naturklagenavnets kompetence til at behandle gyl-
digheden af en byggetilladelse, der er i strid med anden lovgivning, nar klagefristen er overskredet.

De anfarer, at den traditionelle lgsningsmodel, hvor tilsynsmyndigheden, ved konstatering af en
byggetilladelse i strid med den pagealdende sarlov, udsteder et pabud om lovliggerelse, synes at
overse to forhold.”®

For det farste vil pabudet om fysisk lovliggerelse “de facto” annullere byggetilladelsen, hvilket er et
forhold, der administrativt henhgrer under enten kommunalbestyrelsen eller under statsforvaltnin-
gen som rekursmyndigheden, men ikke under Naturklagenavnet, da naevnet ikke har kompetence til
at treeffe afgerelser efter byggeloven.

For det andet vil klagefristen ved byggetilladelsen ved konstatering af uoverensstemmelsen med
anden lovgivning ofte veere sprunget, hvorfor heller ikke statsforvaltningen kan behandle spgrgsma-
let om byggetilladelsens gyldighed. Byggetilladelsen saledes fortsat er geeldende pa trods af pabudet
om lovliggarelse. Ejeren star derfor med to uforenelige afggrelser: En ret til at bygge og en pligt til
at rive ned.

°2 peter Pagh: Erhvervsjuridisk Tidsskrift 2007.291 "Tilladelse, tilgivelse og ansvar — om fysisk eller retlig lovliggarel-
se i miljgretten”, punkt 4. Villabyggeri i Arhus — MAD 2007.93 V”, 3. afsnit.

%% Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schafer: UFR 2007B.279 “Forvaltningsretlig retskraft: Fiktion eller reali-
tet?” s. 279.
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Denne anskuelse er, efter min opfattelse, alene med til at forvirre. Der er reelt "blot” tale om, at
ejeren har faet udstedt en byggetilladelse, som viser sig at veere i strid med sarlovgivningen. Ejeren
har derfor ikke ret til at bygge i overensstemmelse med byggetilladelsen. Hvis ulovligheden ikke
kan lovliggares retligt ved dispensation, skal der ske fysisk lovliggerelse. Der bestar altsa kun en
pligt til at rive ned.

Konstruktionen om “de facto annullation” implicerer, at Naturklagenavnet er overordnet kommu-
nalbestyrelsen for sa vidt angar byggetilladelser, og det er efter geeldende ret ikke tilfaeldet.

Det er en forudsaetning for kommunalbestyrelsens udstedelse af byggetilladelse, at der ikke er mod-
strid med sa&rlovgivningen. Kommunalbestyrelsen har pligt til at sege forholdet til anden lovgivning
afklaret inden udstedelse af byggetilladelse, jfr. byggelovens 8§ 16, stk. 8 og BR 08 kap 1.10, stk. 1.
Viser det sig efterfglgende, at der er forhold, der kreevede dispensation efter serlovgivningen, og
denne ikke kan gives, er der reelt tale om at en forudseetning for udstedelsen ikke er til stede, hvor-
for byggetilladelsen er ulovlig. Kommunalbestyrelsen har derfor pligt til at sege forholdet lovlig-
gjort. Det er saledes kommunalbestyrelsen, der de facto annullerer” byggetilladelsen.

Mearup fremfarer da ogsa overfor synspunktet om de facto annullation”, at sadan opleves det ma-
ske nok af borgeren, men at det er en uheldig formulering, da den let leder pé vildspor.>* Eksempel-
vis indebeerer en afggrelse i henhold til naturbeskyttelsesloven om at handheeve lovens § 3 ikke en
stillingtagen til byggetilladelsen. Afgarelsen af, om der skal dispenseres fra § 3, eller om reglen skal
handhaves, ma afgeres uafhangigt af byggelovens regler, og et afslag pa dispensation eller et pa-
bud om lovliggerelse medfarer ikke, at byggetilladelsen bliver ugyldig. Nar der bevilges tilladelse
efter EFE regelseet, men afslag efter et andet regelsat, betyder dette ikke, at den farste tilladelse annul-
leres.

Jeg er saledes enig med Magrup i, at det ikke er hensigtsmaessigt at anvende konstruktionen “de facto
annullation”.

Som kort naevnt ovenfor antyder Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schéfer endvidere, at
nar Naturklagenavnet naegter dispensation efter den pageeldende serlovgivning, og derved bevirker,
at byggetilladelsen ikke kan anvendes i overensstemmelse med sit indhold, overskrider navnet sin
kompetence, medmindre byggetilladelsen er en nullitet. *°

Dette er efter Mgrups opfattelse ikke retvisende, og jeg kan kun veere enig. Nar Naturklagenaevnet
er tillagt kompetence til at udstede dispensation efter den pagealdende serlovgivning, ma navnet
ngdvendigvis kunne nagte at give dispensationen, safremt det finder, at betingelserne for at dispen-
sere ikke er opfyldte.

Naturklagenzavnet kan selvfglgelig alene udtale sig om de love, hvor navnet har kompetence, men
hvor navnet er tillagt kompetence, kan og skal det ogsa udgve denne kompetence.

** Sgren H. Mgrup: UfR 2008B.13 “En kommentar til ”Forvaltningsret retskraft: Fiktion eller realitet?”, Ugeskrift for
Retsveesen 2007, afd. B, s. 279 ff.” s. 14.

% Sgren H. Mgrup: UfR 2008B.13 "En kommentar til "Forvaltningsret retskraft: Fiktion eller realitet?”, Ugeskrift for
Retsveesen 2007, afd. B, s. 279 ff.” s. 14.

*® Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schéfer: UfR 2007B.279 "Forvaltningsretlig retskraft: Fiktion eller reali-
tet?” side 279 f. (sidste afsnit), s. 280 (sidste afsnit), s. 282 (5. afsnit og 2. afsnit under ”4.1. Indledning)

Se ogsa Sgren H. Mgrup: UfR 2008B.13 "En kommentar til “Forvaltningsret retskraft: Fiktion eller realitet?”, Ugeskrift
for Retsveesen 2007, afd. B, s. 279 ff.” s. 14.

RETTID 2009/Specialeafhandling 8 21



Som jeg senere skal komme ind pa, giver dette dog anledning til en raekke principielle overvejelser
omkring byggetilladelsens retskraft i forhold til anden lovgivning. Jeg synes dog, at det er vigtigt at
holde fast i udgangspunktet; at Naturklagenavnet har kompetence til at give eller naegte dispensati-
on efter den sarlovgivning, den er sat til at administrere. Lgsningen pa konflikten mellem byggetil-
ladelse opnaet i god tro og Naturklagenavnets afslag pa dispensation ma lgses pa anden vis.

4. Ugyldighed — sondringen mellem anfeegtelighed og nullitet

| dette afsnit vil jeg belyse det forvaltningsretlige ugyldighedsbegreb og undersgge hvorvidt son-
dringen mellem anfaegtelighed og nullitet kan bruges til at forklare, hvorledes konflikter mellem
byggeloven og anden lovgivning ber lgses og rent faktisk lgses i retspraksis, som det er anfert af
Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schafer.>’

Safremt en forvaltningsakt er ugyldig far den ikke retsvirkning efter sit indhold, eller sagt pa en
anden made; den trufne afggrelse galder ikke.

Tilstedevaerelse af en retlig mangel er en betingelse for at kunne statuere ugyldighed. Hvorvidt der
foreligger en retlig mangel, beror i almindelighed pa, om forvaltningen har overholdt de regler, der
efter deres indhold angar udstedelse af forvaltningsakter. Er en sadan regel tilsidesat, siges der at
foreligge en retlig mangel.”®

Bestemmelsen af hvorvidt der foreligger en sadan tilsidesettelse af regler om udstedelse af forvalt-
ningsakten er objektiv. Det er saledes uden betydning, om forvaltningen har tilsidesat reglen med
vilje, eller om det er sket uagtsomt.

De forskellige kategorier af mangler kategoriseres gerne® som materielle eller formelle mangler,
hvor de materielle mangler er mangler ved hjemmelen, mens formelle mangler er mangler ved
sagsbehandlingen. De materielle mangler opdeles endvidere i to undergrupper; fortolkningsmangler
og mangler ved skensudgvelsen.

Tilstedeveaerelsen af en retlig mangel er en ngdvendig, men ikke tilstraekkelig betingelse for at statu-
ere ugyldighed. Den retlige mangel ma endvidere vare vasentlig. Vasentlighedskravet er ikke en-
tydigt, men afhanger af den konkrete mangel.

Selv hvor der foreligger en retlig mangel, der ma karakteriseres som vasentlig, kan tertizere mo-
menter tale imod at lade en ugyldig afggrelse sta ved magt pa trods af ugyldigheden. Tertizere mo-
menter i denne forbindelse kan blandt andet vare; grovheden af fejlen, forvaltningsaktens karakter
og tidsforlgbet efter afgarelsen.

Ugyldigheden kan besta i nullitet eller anfaegtelighed.

Ved nullitet indtreeder ugyldigheden direkte og over for enhver. Dette er den sterkeste form for
ugyldighed og forvaltningsakten kan uden videre ignoreres af enhver offentlig myndighed og privat
borger. Poul Andersen udtrykker det saledes at, hvor ugyldigheden er sa utvivisom, at muligheden

> Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schéfer: UfR 2007B.279 "Forvaltningsretlig retskraft: Fiktion eller reali-
tet?”

%8 Jargen Mathiassen i Jens Garde mfl.; "Forvaltningsret Almindelige emner” 4. udg., s. 387.

%% Se for eksempel Jargen Mathiassen i Jens Garde mfl.; "Forvaltningsret Almindelige emner” 4. udg., s. 387.
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for fejltagelser praktisk talt er udelukket, bgr savel private borgere som offentlige myndigheder
kunne behandle forvaltningsakten som i retlig henseende ikke eksisterende.®

Der kraeves to betingelser opfyldt for, at ugyldighed kan siges at veere utvivisom. For det farste skal
den foreliggende mangel vere sa veasentlig, at den givet medfarer ugyldighed. For det andet ma
selve tilstedeverelsen af manglen vare dbenbar; at der foreligger en retlig mangel ma veere utvivl-
somt. Er blot en af disse betingelser ikke opfyldt, vil der hgjst kunne veere tale om anfegtelighed.”

Endvidere ma Poul Andersens definition af ugyldighed i relation til nullitet forstas saledes, at be-
demmelsen af hvorvidt manglen er abenbar er objektiv. Det er saledes ligegyldigt, om ugyldigheden
er dbenbar for adressaten.®

Ved en anfegtelig forvaltningsafgerelse indtreeder ugyldighedsvirkningen farst efter en pravelse af
en i denne forbindelse kompetent forvaltningsmyndighed eller af domstolene. Det kraeves saledes,
at afgarelsen anfaegtes af den part mod hvem afggrelsen gares geeldende.

Klart ugrundede anfeegtelser af forvaltningsafgerelser kan selvfelgelig ikke danne grundlag for at
kende en forvaltningsakt ugyldig. For at en anfaegtelse kan fare til forvaltningsaktens ugyldighed,
skal afgerelsen lide af en veesentlig retlig mangel. Modsat ugyldighed i form af nullitet er det dog
ikke en betingelse, at manglen er abenbar eller grov.

Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schéfer argumenterer i deres artikel for, at sondringen
mellem anfaegtelighed og nullitet kan bruges til at forklare, hvorledes konflikter mellem byggeloven
og anden lovgivning bar lgses og rent faktisk lgses i retspraksis.

Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schéfer mener, at safremt der udstedes en byggetilladel-
se i strid med anden lovgivning, kan myndigheden kun kraeve byggeriet nedrevet i medfgr af anden
lov, hvis byggetilladelsen lider af en dbenbar og veesentlig retlig mangel og dermed er en nullitet.
De mener at kunne statte dette synspunkt pa Hgjesterets afggrelse i U 2007.456 H.

Jeg vil i det fglgende analysere denne dom og forsgge at bedemme S&S’s udlaegning af dommen.

En borger, A, ansggte om byggetilladelse til opferelse af en kombineret garage og redskabsskur i
tilknytning til et sommerhus i fredsskov. A havde i ansggningen gjort kommunen opmaerksom pa,
at der var tale om ansggning om bebyggelse i fredsskov. Ansggningen blev godkendt og A opferte
garagen med redskabsskur i overensstemmelse med byggetilladelsen. Statsskovdistriktet, S, blev
forst efter opfarelsen opmarksom pa forholdet og da S ikke fandt grundlag for dispensation fra
skovlovens § 10, jfr. § 12, fik A af S pabud om fysisk lovliggarelse og fjernelse af bygningen.

A indbragte denne afggrelse for Naturklagenavnet, N, der stadfeestede S’s afgerelse, hvorefter A
indbragte N’s afgarelse for landsretten. Under sagens behandling i landsretten blev det oplyst, at der
tidligere var givet en raekke dispensationer til opfarelse af garager i omradet. N &ndrede herefter sin
afgarelse og kraevede kun redskabsskuret nedrevet.

A fastholdt sggsmalet mod N, idet han ikke mente sig forpligtet til at nedrive redskabsskuret. Han
henviste i den forbindelse blandt andet til, at han havde veeret i god tro omkring lovligheden af til-

% poul Andersen: "Om ugyldige forvaltningsakter med seerligt henblik pa ugyldighedsgrundene”, s. 56.

® Poul Andersen: "Om ugyldige forvaltningsakter med seerligt henblik pa ugyldighedsgrundene”, s. 56.

82 poul Andersen: "Om ugyldige forvaltningsakter med sarligt henblik p& ugyldighedsgrundene”, side 51 ff. og Poul
Andersen: ”Dansk Forvaltningsret” 5. udg., side 280 f., samt Sgren H. Mgrup: UfR 2008B.13 "En kommentar til ”For-
valtningsret retskraft: Fiktion eller realitet?”, Ugeskrift for Retsvaesen 2007, afd. B, s. 279 ff.” s. 15.
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bygningen, da han var gaet ud fra, at kommunen havde indhentet dispensation fra skovloven fra
skovmyndigheden.

Landsretten fandt det ikke godtgjort, at N’s afgarelse var truffet pa et fejlagtigt grundlag, eller at
afgarelsen var behaftet med mangler, der kunne medfare dens ugyldighed. Landsretten lagde veegt
pa, at A var leder af Abent Land-afdelingen i Senderjyllands Statsamt, og at det derfor ikke kunne
leegges til grund, at han havde varet i en sadan god tro med hensyn til byggeriets lovlighed, at N’s
afgerelse af denne grund er urigtig.

Hgjesteret lagde vaegt pa samme kriterier og anfarte yderligere, at det pahviler ejeren at sikre sig, at
byggeriet er lovligt i henhold til skovloven, herunder at der indhentes forngden dispensation fra
skovmyndigheden. Hgjesteret tilfgjede, at bygningsreglementets regler om, at kommunen skal un-
dersgge, om det anmeldte byggearbejde er i strid med anden lovgivning, herunder skovloven, ikke
fritager ejeren fra denne pligt.

Seren Stenderup Jensen og Anders Strange Schéfer udlegger dommen saledes, at Hgjesteret for-
mentlig har anset manglen ved byggetilladelsen som &benbar, hvorfor byggetilladelsen var en nulli-
tet.%® Synspunktet er, at da der forel& en vasentlig retlig mangel p& grund af modstriden med skov-
loven, var byggetilladelsen ugyldig. Denne mangel ma have veeret abenbar for A, da han som leder
af Abent Land-afdelingen i Senderjyllands Statsamt, burde have indset at dispensation efter skovlo-
ven var pakravet og at denne dispensation ikke var givet. Betingelserne for nullitet var dermed op-
fyldte, jfr. ovenfor.

Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schéfer fremfarer endvidere, at da omradet for nulliteter
ma anses for begraenset til de serlige tilflde, hvor afgarelsen lider af en dbenbar eller grov veasent-
lig retlig mangel, ma udgangspunktet formentlig vere, at en byggetilladelse, der mangler de for-
ngdne dispensationer efter anden lovgivning, er ugyldig i form af anfeegtelighed. Det anferes yder-
ligere, at spgrgsmalet derfor er, i hvilket omfang en sadan byggetilladelse kan annulleres og forfat-
terne forsgger at besvare spgrgsmalet ud fra en gennemgang af retskraftsbegrebet, mulighederne for
rekurs, domstolspragvelse og genoptagelse.

Jeg skal i det fglgende ga i dybden med sondringen mellem nullitet og anfegtelighed og
godtroskravet i U 2007.456 H.

Mgrup har i sin artikel "En kommentar til *Forvaltningsretlig retskraft: Fiktion eller realitet?”” i
UfR 2008, afd. B, side 13 ff. argumenteret imod Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Sché-
fer’s fortolkning af U 2007.456 H.

Mgarup anfarer farst og fremmest, at retten tog stilling til spgrgsmalet om borgerens gode eller onde
tro, da god tro er et kriterium, der ogsa indgar ved vurderingen af, om der skal ske fysisk lovligge-
relse efter skovlovens regler. Nar Hgjesteret foretog en vurdering af borgerens gode eller onde tro,
var det saledes ikke i en sondring mellem anfagtelighed og nullitet.

Vejledningen til skovloven anfarer i punkt 6.3.5, at safremt det opdages ved tilsyn eller pa anden
made, at der er etableret ulovligt byggeri mv. bgr det som udgangspunkt kraves fjernet og arealet
retableret, hvis man ikke efter ansggning ville have givet tilladelsen. Der skal dog foretages en af-
vejning af, om det der opnas ved fjernelse/retablering star i et rimeligt forhold til det samfundsmaes-

8 Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schafer: UFR 2007B.279 “Forvaltningsretlig retskraft: Fiktion eller reali-
tet?” s. 281.
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sige spild fjernelsen er udtryk for, og ejerens forventning om, at byggeriet eller anleegget var lovlig
eller accepteret.

Hgjesteret skal saledes helt klart foretage en vurdering af borgerens gode eller onde tro i medfar af
skovloven, og det er denne vurdering, Hajesteret foretager. Hajesteret kommer frem til, at borgeren
ikke kunne have en berettiget forventning om, at garagen var lovlig eller accepteret.

Mgrup anferer endvidere, at da abenbarhedsvurderingen i forhold til ugyldighedsvirkningerne er
objektiv, og ikke et spgrgsmal om hvorvidt borgeren i den konkrete sag burde have set det, taler
dette imod at Hgjesteret gik ind i en vurdering af ugyldighedsvirkninger i forhold anfaegtelighed og
nullitet.

Mgrups argument er saledes, at da vurderingen efter skovloven er subjektiv, mens sondringen mel-
lem anfagtelighed og nullitet er objektiv, viser Hgjesterets fokusering pa adressatens subjektive
forhold, at vurderingen er sket pa baggrund af skovloven, og dermed ikke i en afvejning af sondrin-
gen mellem anfagtelighed og nullitet. Hgjesterets inddragelse af en subjektiv vurdering af borge-
rens gode eller onde tro taler altsd imod at anse forholdet som en vurdering af sondringen mellem
anfeegtelighed og nullitet.

Mgarup fortsaetter med, at byggetilladelsen reelt ikke forela til pravelse, da der isoleret set ikke var
noget i vejen med den.

Dette kan kun tiltreedes. Borgeren nedlagde i dommen pastand om, at Naturklagenzavnet tilpligte-
des at ophaeve sin afgarelse om at kraeve nedrivning af redskabsskuret, samt at anerkende, at sagsg-
geren i medfer af skovlovens § 38 har krav pa lovliggerende dispensation vedrgrende det pa ejen-
dommen opferte redskabsskur.

Det er saledes helt klart alene Naturklagenavnets afggrelse, der er til pravelse. Det eneste argument
for at inddrage en vurdering af byggetilladelsen er Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Sché-
fer’s anvendelse af begrebet “de facto annullation”. Dette begreb er, som tidligere anfgrt, misvisen-
de og bar ikke anvendes.

Mgrup konkluderer, at Hgjesteret ikke, som anfart af Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange
Schéfer, brugte sondringen mellem anfaegtelighed og nullitet til at afgare konflikten mellem bygge-
loven og skovloven og fortseetter med at anfare, at denne sondring ikke har nogen brugbar anven-
delse ved afgerelsen af, om en myndighed kan handhaeve den lovgivning, som den er sat til at fore
tilsyn med.

Peter Pagh® medgiver Mgrup, at sondringen mellem anfaegtelighed og nullitet ikke er egnet til at
beskrive problemstillingen, og at sondringen ikke har statte i U 2007.456 H. Han mener, at dommen
tvaertimod understatter Marups udlaegning af, at beskyttelsen af byggetilladelser ma lgses pa grund-
lag af det almindelige forventningsprincip. Pagh uddyber ikke yderligere sin afvisning af at anvende
sondringen mellem anfeegtelighed og nullitet til at afgere konflikter mellem byggeloven og anden
lovgivning.

Hvis Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schafer havde ret i deres kompetence-synspunk,
ville det — som pépeget af Mgrup® - reelt ophave Naturklagenavnets kompetence i relation til af-

% peter Pagh: UfR 2008B.90 "Replik om byggetilladelser”
% Se ogsé Sgren H. Marup: UfR 2008B.13 ”"En kommentar til “Forvaltningsret retskraft: Fiktion eller realitet?”, Uge-
skrift for Retsveesen 2007, afd. B, s. 279 ff. s. 15.
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gerelser, der vedrarer byggeri, der kraever byggetilladelse efter byggeloven i alle de tilfelde, hvor
udnyttelse af en byggetilladelse vil stride mod f.eks. naturbeskyttelsesloven, uden at dette er aben-
bart eller groft. Mgrup anfarer videre samme sted, at der i virkeligheden er tale om, at forfatterne
vender problemstillingen pa hovedet: Det er kommunen, der er inkompetent til at afgere spargsma-
let om dispensation fra eksempelvis skovloven og en del af reglerne i naturbeskyttelsesloven. De
videre perspektiver af forfatternes argumentation er, at muligheden for handhaevelse indskrankes
meget veesentligt. Dette er selvsagt i strid med den almindelige forudseetning bag tilsynspligter,
hvorefter myndighederne skal reagere, nar der foreligger ikke-bagatelagtige lovovertraedelser.

Safremt manglen ikke er abenbar eller sa grov, at byggetilladelsen er en nullitet, er den ugyldig i
form af anfaegtelighed. Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schafer anfarer, at en sadan for-
valtningsafgerelse er endelig, nar klage- og sggsmalsfristen er udlgbet. Herefter opnar afggrelsen
formel retskraft og kan saledes ikke &ndres ordinzrt af hverken klagemyndigheden eller domstole-
ne. Kun hvis myndigheden kan tilbagekalde eller annullere afgarelsen efter en genoptagelse, er der
mulighed for at gribe ind i den ret, som adressaten har pa baggrund af byggetilladelsen.

Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schéfer anfarer endvidere, at muligheden for genopta-
gelse begraenses i de tilfelde, hvor afgarelsen indeholder rettigheder, der ma anses som en “ejen-
dom” i grundlovens forstand, i hvilket tilfelde der skal ydes fuldstendig erstatning.

Jeg er enig med Mgrup og Pagh i, at sondringen mellem anfagtelighed og nullitet ikke bgr anven-
des, og at Hajesteret neppe har anvendt sondringen til at afgere konflikten mellem byggeloven og
skovloven i U 2007.456 H.

5. Neermere om godtroskravet i U 2007.456 H

Peter Pagh retter en principiel kritik mod handteringen af godtrosbetingelsen i U 2007.456 H, idet
han fremfgrer, at udgangspunktet ganske vist er, at uvidenhed om loven ikke fritager for ansvar,
men pa grund af kompleksiteten i plan- og miljglovgivningen er fejl narliggende. Dette er isar
geeldende for den ukyndige borger.

Pagh er kritisk overfor denne retsstilling og mener, at Hgjesteret med afgarelsen i U 2007.456 H har
lagt en meget lav teerskel for hvor lidt der skal til for, at en bygherre er i ond tro. Han mener, at der
er tale om en lav terskel, da bygherren i ansggningen havde oplyst, at redskabsskur og carport skul-
le opfares i fredskov, og at dispensationer var almindelige, samt at Naturklagenavnet ophzvede
dets tidligere pabud om fysisk lovliggerelse, netop fordi der var givet tilsvarende dispensationer i
omradet.

Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schafer argumenterer i deres artikel for, at borgeren har
varet i “klart” ond tro, da han som leder af Abent Land-afdelingen i Sgnderjyllands Statsamt méa
have veeret klar over, at der kraeevedes dispensation efter skovloven, og at det burde vaere abenbart
for ham, at denne dispensation ikke var givet.

Der er saledes en grundleggende uenighed mellem Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange
Schéfer og Pagh omkring bedgmmelsen af Hgjesterets godtrosvurdering.

| den konkrete sag, mener jeg, at borgeren som leder af Abent Land-afdelingen i Sgnderjyllands
Statsamt burde have indset, at der kraevedes dispensation efter skovloven, og han burde endvidere
have indset, at denne dispensation ikke var givet. Abent Land-afdelingen hgrte under miljgomréadet
og arbejdsomraderne var blandt andet rastofloven og planloven. Han har saledes nok ikke arbejdet
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direkte med skovloven, men det ma forventes, at han har veret bekendt med skovlovens krav om
dispensation.

Efter min opfattelse kan borgeren ikke have opfyldt godtroskravet alene ved at have oplyst, at der
skulle bygges i fredskov. | kraft af sit hverv burde han have indset, at der ikke var givet dispensati-
on ved byggetilladelsen.

Det er saledes efter min opfattelse ikke givet, at Hgjesteret med afgarelsen legger en meget lav
teerskel for bygherrens gode tro i andre sager. | den konkrete sag kom Hgjesteret til, at der ikke
forela god tro, men det ma forventes, at godtrosvurderingen kan falde anderledes ud i andre sager.

Hvis borgeren ikke i kraft af sit daglige arbejde, eller pa anden vis, matte kunne forventes at vide,
at der kraevedes dispensation efter skovloven og hvor denne heller ikke kunne forventes at indse, at
denne dispensation ikke var givet, mener jeg, at godtrosvurderingen kunne falde ud til anden side.
Der er i hvert fald, efter min mening, ikke i den omhandlede dom stgtte for at antage, at det ikke
skulle kunne lade sig gere.

Som eksempel pa en afgarelse, hvor hensynet til borgerens gode tro resulterede i opretholdelse af
en byggetilladelse pa trods af konflikt med anden lovgivning kan nevnes KFE 2003.349.

Her &ndrede Naturklagenavnet enstemmigt (8 medlemmer) statsskovdistriktets afslag til udvidelse
af et fritidshus pa et fredskovspligtigt areal, beliggende i fredet omrade, til en tilladelse. Frednings-
naevnet havde dispenseret fra fredningen og havde i den forbindelse orienteret Skov- og Natursty-
relsen om ansggning og dispensation, uden at styrelsen havde reageret. Kommunen formodede
herefter, at der ikke var indvendinger mod det ansggte og gav mundtligt ansgger tilladelse til at
iveerkseette arbejdet, der nu var udfart. Neevnet udtalte i afgerelsen, at det var en fejl, at kommunen
havde anset den manglende reaktion fra skovmyndigheden som en accept. Tilladelse meddelt under
hensyn til ansggers berettigede forventning, og idet der ikke bortset fra hensynet til administrativ
praksis (lighedshensyn) konkret var anfart vaesentlige forstmaessige hensyn imod udvidelsen.

Sagen er godt nok alene en afgerelse fra Naturklagenavnet, og @ldre end afgerelsen i U 2007.456
H. Alligevel mener jeg, at den kan bruges som eksempel pa et anderledes resultat af godtrosvurde-
ringen. Godtrosvurderinger altid er helt konkrete og KFE 2003.349 er derfor stadig et praeceptivt
eksempel pa godtrosvurdering til fordel for adressaten.

6. Byggetilladelsers retskraft — indtager byggetilladelser en serstilling?

Som hovedregel indtraeder der formel retskraft ved overskridelse af sggsmalsfristen, mens indtree-
den af materiel retskraft er mere omstridt. Herudover kan man tale om indtreeden af formel admini-
strativ retskraft ved udlgbet af klagefristen, jfr. ovenfor under afsnittet om retskraft i forvaltningen.

Byggetilladelser opnar saledes formel administrativ retskraft ved udlgbet af den 4 ugers klagefrist i
byggelovens § 24, stk. 1, og "sedvanlig” formel retskraft safremt den ikke er indbragt for domsto-
lene inden 6 maneder efter den dag, den er meddelt den pageldende, jfr. byggelovens § 25, stk. 1.

Som andre forvaltningsretlige afgerelser opnar en byggetilladelse materiel retskraft, nar afgerelsen
skal legges uprgvet til grund i nye sager. Sigtet med narveerende afsnit er at undersgge udstraek-
ningen af denne materielle retskraft.
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Under visse omstendigheder kan en helt igennem korrekt udstedt byggetilladelse efterfglgende om-
gares efter reglerne herom. Det helt klare udgangspunkt er dog, at en sadan byggetilladelse skal
leegges uprgvet til grund i sager, der ikke omhandler byggetilladelsen.

| helt sarlige tilfelde kan mangelfulde byggetilladelser alligevel opna materiel retskraft pa trods af
manglen. Dette kan ske hvis hensynet til borgerens berettigede forventninger vejer tungere end hen-
synet til lovliggarelsen.

Eksempelvis vil en byggetilladelse udstedt i strid med naturbeskyttelseslovens § 15 om strandbe-
skyttelseslinjer lide af en mangel, da kommunalbestyrelsen ikke har kompetence til at dispensere fra
bestemmelsen.

En sadan mangelfuld byggetilladelse vil efter omstendighederne alligevel kunne opnd materiel
retskraft, da det skal indga i miljecentrenes og Naturklagenavnets afgarelse efter naturbeskyttelses-
lovens § 15, om den pagaldende adressat ma antages at have haft en berettiget forventning om, at
der foreld en lovlig dispensation, om han har indrettet sig i tillid til en sadan forventning, og om
hensynet til ham derfor ma fare til, at der skal meddeles dispensation.®® De s&kaldt tertizere momen-
ter kan saledes bevirke materiel retskraft.

Spargsmalet kompliceres hvis byggetilladelsen er udstedt i modstrid med lovgivning, hvor kommu-
nalbestyrelsen ikke har kompetence, og hensyn til adressaten ikke umiddelbart kan fare til oprethol-
delse af den mangelfulde afgarelse.

Som udgangspunkt ma beskyttelsen af adressaten for offentligretlige tilladelser bedemmes efter den
almindelige forvaltningsrets leere om tilbagekaldelse — for sa vidt angar gyldige forvaltningsakter —
og tertieere forhold.

For sa vidt angar beskyttelse af adressaten for byggetilladelser kompliceres forholdet af, at byggetil-
ladelser ofte er den sidste i en lang reekke tilladelser og dispensationer. Dertil kommer, at en bygge-
tilladelse ofte repraesenterer en stor veerdi for adressaten, at det pa baggrund af byggetilladelsen
opfarte byggeri skal sta i mange ar fremover, og har en meget lang afskrivningsperiode, samt at
byggeriet eventuelt danner baggrund for adressatens erhverv og/eller bolig. Investering i byggeri
forudseetter derfor, at bygherren kan have tillid til byggetilladelsen.

Spargsmalet i nervaerende afsnit er derfor, om byggetilladelser pa grund af deres karakter indtager
en sarstilling i det forvaltningsretlige system. Da dette spgrgsmal ikke findes at vaere behandlet i
litteraturen, kan det efter min mening bedst belyses med en analyse af en diskussion mellem Mgrup
og Pagh omkring byggetilladelsers retskraft.®’

Diskussionen er interessant da den, udover at vere yderst aktuel og relevant, bevaeger sig mellem to
yderpunkter, reprasenterende hver sin principielt forskellige betragtningsmade.

% Sgren H. Mgrup: UfR 2008B.13 "En kommentar til "Forvaltningsret retskraft: Fiktion eller realitet?”, Ugeskrift for
Retsveesen 2007, afd. B, s. 279 ff.” s. 15, punkt 3, 5. afsnit.

%7 Diskussionen blev ansporet af artiklen i UfR 2007B.279 “Forvaltningsretlig retskraft: Fiktion eller realitet?” af Sgren
Stenderup Jensen og Anders Strange Schéfer. Sgren H. Mgrup kom med sit forste indleeg i UfR 2008B.13, der blev
efterfulgt af artiklen i UfR 2008B.90 af Peter Pagh, hvorefter Mgrup svarede i UfR 2008B.223. Pagh fulgte op i UfR
2008B.311.
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6.1. Diskussionen mellem Sgren H. Mgrup og Peter Pagh

Mgrups synspunkt er karakteriseret ved en streng ordlydsfortolkning af reglerne i byggelovgivnin-
gen, mens Pagh pa baggrund af en motivfortolkning vil begrunde byggetilladelsers serstilling med
sammenhangen i byggelovgivningen.

Mgrup tager udgangspunkt i, at byggetilladelsers retskraft ikke reekker leengere, end hvad den tager
stilling til.®® Byggetilladelsens retskraft kan saledes ikke streekke sig udover dens sproglige indhold,
og kan ikke fa retsvirkning efter love, som kommunalbestyrelsen ikke har kompetence til at treeffe
afgarelse efter.

En byggetilladelse kan efter omsteendighederne fa formel retskraft overfor et regelseat, hvor kom-
munalbestyrelsen har kompetence. Dette kraever dog, at byggetilladelsen indeholder momenter, der
taler for en sadan fortolkning.

Som eksempel kan navnes naturbeskyttelseslovens 8§ 65, stk. 3, der giver kommunalbestyrelsen
mulighed for at dispensere fra lovens § 3, stk. 1-3. En byggetilladelse, der udtaler sig om omradets
karakter af mose, kan derfor anses som en samtidig dispensation fra naturbeskyttelseslovens § 3.%°
En byggetilladelse kan derved fa formel retskraft i forhold til naturbeskyttelsesloven.

Efter Marups synspunkt har byggetilladelsen ikke nogen sarstilling, safremt der ikke er saddanne
tertizere momenter, der taler for en udvidet fortolkning af byggetilladelsens retskraft. Byggetilladel-
ser har saledes ikke en serstilling, og hvis der ikke kan ske retlig lovliggarelse af byggeriet ved
efterfglgende udstedelse af dispensation, skal byggeriet lovliggeres fysisk.

Safremt kommunalbestyrelsen er ansvarlig for fejlen, ma bygherren sgge sit tab daekket af kommu-
nalbestyrelsen. Ligeledes kan der efter omstaendighederne vaere mulighed for at placere et radgiver-
ansvar som fglge af utilstreekkelig radgivning hos en entreprengr eller advokat.

Erstatningen udregnes efter dansk rets almindelige regler om erstatning uden for kontrakt. Bygher-
ren vil herefter alene fa daekket sine direkte omkostninger ved opferelsen og nedrivningen samt
genetableringen af omradet. En eventuel forskel mellem verdien af ejendommen med og uden byg-
getilladelsen vil sdledes ikke blive daekket.

Pagh tager sit afseet i, at byggetilladelsen er en meget vigtig tilladelse. Bygherren skal kunne have
tillid til, at der lovligt kan opfares bygning i overensstemmelse med byggetilladelsen, og at der ikke
senere opstar tvivl om tilladelsens lovlighed.

Pagh mener, at kunne begrunde en antagelse om, at det har veeret lovgivers hensigt at udstyre byg-
getilladelser med en serlig beskyttelse over for hdndhavelse af anden lovgivning.”® Han mener ik-
ke, at forventningsprincippet alene kan beskrive byggetilladelsers saerlige beskyttelse, men begrun-
der den i en indgaende fortolkning af motiverne til byggeloven og byggetilladelsens stilling som
den sidste tilladelse af en lang raekke tilladelser.

Hvor Mgrup kun vil erstatte de direkte udgifter, mener Pagh, at der skal ydes kompensation til byg-
herrer, der pa grund af hensynet til natur og miljg er blevet palagt fysisk lovliggerelse, medmindre

% Sgren H. Mgrup: UfR 2008B.13 "En kommentar til "Forvaltningsret retskraft: Fiktion eller realitet?”, Ugeskrift for
Retsveesen 2007, afd. B, s. 279 ff.” s. 15, punkt 3, 1. afsnit.

% Sgren H. Mgrup: UfR 2008B.13 "En kommentar til "Forvaltningsret retskraft: Fiktion eller realitet?”, Ugeskrift for
Retsvaesen 2007, afd. B, s. 279 ff.” s. 15, punkt 3, 3. afsnit.

"0 peter Pagh: UfR 2008B.311 "Mere om byggetilladelser og retskraft — en kommentar til Sgren H. Mgrups indlag i
UfR 2008B.233"s. 313, punkt 5, 1. afsnit.
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byggetilladelsen er opndet ved vildledende oplysninger eller anden svigagtig adfaerd.”* Det ma for-
udseettes, at Pagh hermed mener, at der skal ydes fuldstendig erstatning til bygherren, der ma ned-
rive sit byggeri, safremt kommunen er ansvarlig.

Diskussionen inddrager en raekke overvejelser omkring motiverne til byggeloven, betydningen af
sggsmalsfristen, adgangen til tilbagekaldelse, forventningsprincippet, pligten til lovgennemgang,
god og ond tro, vardispildsbetragtninger, VVVM-direktivet, handhavelsesinteressen og ekspropriati-
onsretlige overvejelser.

| det fglgende skal diskussionen forsgges anskueliggjort ved en gennemgang af de, efter min opfat-
telse, vigtigste argumenter for hvert sit synspunkt. Argumenterne vil efterfalgende blive vurderet.

6.1.1. Neermere om sggsmalsfristens betydning

Seren Mgrup og Peter Pagh diskuterer betydningen af byggelovens sggsmalsfrist. Pagh mener sale-
des, at den almindelige forvaltningsrets leere om tilbagekaldelse og berettigede forventninger ikke er
fuldt deekkende for retsbeskyttelsen i relation til byggetilladelser. Pa grund af dette forhold blev der
allerede i Kgbhenhavns byggelov af 1939 blev indfart segsmalsfrist for byggetilladelser. Meningen
med sggsmalsfristen, der siden er viderefgrt som byggelovens § 25 er at undga lengere tids tvivl
om en byggetilladelses gyldighed, som dette fremgar af forarbejderne til loven.”

| forhold til sggsmalsfristen medgiver Marup, at en sadan frist kan give en videre beskyttelse end
hvad der falger af forventningsprincippet.” Det anfares dog samme sted, at spgrgsmalet imidlertid
er, om sggsmalsfristen har betydning for adgangen til at handhave anden lovgivning. | den forbin-
delse papeges det, at segsmalsfristen ikke afskaerer myndigheden fra at genoptage sin egen afgarel-
se, den udelukker kun sagsanleg ved domstolene. Det kan dog ikke uden videre antages, at en
sggsmalsfrist i en lov afskeerer forvaltningen fra at handhave anden lovgivning.

Spergsmalet bliver, ifalge Mgrup, herefter, om man kan fortolke byggelovens sggsmalsfrist udvi-
dende.

Mgrup besvarer det spgrgsmal benaegtende og mener saledes ikke, at det kan udledes af forarbej-
derne til Kgbenhavns byggelov af 1939, at myndighederne ikke kan handhave anden lovgivning
efter udlgbet af sggsmalsfristen. Tvaertimod fremgar det udtrykkeligt, at fristen kun angik de i loven
omhandlede forhold, ligesom forarbejderne synes at sigte til en hurtig afgerelse af spargsmal, der
rent faktisk er opstaet under sagens behandling.

Pagh mener ikke, at Mgrups fortolkning, hvorefter sggsmalsfristen alene angar spgrgsmal, der er
opstaet under sagens behandling, har nogen statte i praksis. Pagh anfarer, at hvor sggsmalsfristen er
paberabt ses ikke ét eksempel pa, at sagsmalsfristen er tilsidesat, fordi der under efterfalgende sag
er rejst spgrgsmal, som ikke var fremme i den afggrelse, som anfagtes. Tveartimod er det normalt,

™ Peter Pagh: UfR 2008B.90 "Replik om byggetilladelser” s. 92, punkt 3.4, 3. afsnit.

"2 peter Pagh: UfR 2008B.90 "Replik om byggetilladelser” s. 91, punkt 3.1, 1. og 2. afsnit, samt henvisningen til FT
1938-39, A, sp. 3094, der igen henviser til forarbejderne til byplanloven fra 1938, FT 1937-38, A, sp. 3856.

Pagh fremfarer samme sted, at muligheden for at tilbagekalde byggetilladelser er begreenset til midlertidige byggetilla-
delser efter byggelovens § 26. Marup afviser dette i sin artikel i UfR 2008B.223 ”Duplik om byggetilladelser” s. 224,
punkt 2.2. Pagh bergrer ikke spargsmalet senere, og jeg ma da ogsa give Marup ret i, at der ikke kan findes statte for, at
muligheden for tilbagekaldelse af byggetilladelser er begreenset til midlertidige byggetilladelser efter byggelovens § 26.

" Sgren H. Mgrup: UfR 2008B.223 ”Duplik om byggetilladelser”, s. 224, punkt 2.1. Sagsmélsfristen”
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at der under sager om gyldighed af forvaltningsafgarelser rejses indsigelser, som ikke tidligere var
fremme.

Dette er jeg for sa vidt enig med Pagh i. Det angriber dog ikke Mgrups overordnede argument om,
at udlgb af segsmalsfristen ikke afskarer handhaevelse af anden lovgivning.

Mgrup bemerker yderligere, at Poul Andersen antog, at bestemmelserne i Kgbenhavns byggelov og
landshyggeloven efter deres ordlyd kun gjaldt den, der havde faet meddelelse om tilladelsen, og
hvis denne antagelse er rigtig, var fristerne ikke indsat for at beskytte tilladelsens adressat. Poul
Andersen antog desuden, at byggetilladelser efter omstendighederne kunne genoptages, hvilket
heller ikke harmonerer med Paghs synspunkt. Hvis fristen i Kgbenhavns byggelov ikke kunne af-
skaere tilbagekaldelse, sa matte den sa meget desto mindre kunne afskere handhavelse af anden
lovgivning.

Pagh udbygger sine synspunkter i sin sidste artikel om spgrgsmalet.”* Han anfgrer, at motivudtalel-
serne kan udlaegges pa principielt to forskellige mader; som en kompetencenorm eller som en orga-
nisatorisk forskrift, og efter Paghs opfattelse er der ikke sikkert holdepunkt for at afvise en af de to
muligheder. Pa den ene side betones kommunens pligt til at holde byggetilladelse tilbage, men sam-
tidig understreges, at dette ikke fritager ejer for selv at indhente de forngdne tilladelser.

Pagh anvender blandt andet sondringen mellem kompetencenorm og organisatorisk forskrift til at
konkludere, at en byggetilladelse kun kan andres eller tilbagekaldes, hvis den er i strid med loven.
Spergsmalet er herefter, hvad der menes med “loven”. Enten omfatter "loven” kun byggeloven,
hvorefter byggetilladelsen ikke kan tilbagekaldes, nar byggelovens betingelser er opfyldt. Eller ogsa
omfatter "loven” ogsa de tilladelser efter anden lov, der forudseettes i byggelovens § 16, stk. 8, hvil-
ket bevirker, at byggetilladelsen alligevel kan tilbagekaldes.”

Pagh anfarer yderligere, at leegges til den sidste udlaegning til grund, far det konsekvenser for klage-
og segsmalsfrist, hvis man falger Marups begrundelse for, at byggelovens sggsmalsfrist ikke afskae-
rer handhavelse efter anden lovgivning. Hvis loven” i forhold til tilbagekaldelse omfatter krav om
tilladelser efter andre love, ma det samme logisk galde for byggelovens sggsmalsfrist, der saledes
ogsa ma veere afskaerende for sagsanleg efter andre love. Pagh afviser i forleengelse heraf, at sggs-
malsfristen ikke kan paberabes af afgerelsens adressat, idet der ikke ses grundlag for at sondre mel-
lem sggsmalsfrister efter de forskellige love.

6.1.2 Neermere om pligten til lovgennemgang

Pagh fremhaver byggelovens 8 16, stk. 8 (tidligere § 16, stk. 3), som en understregning af byggetil-
ladelsers serstilling. Denne bestemmelse fastslar, som tidligere navnt, at byggetilladelse ferst kan
meddeles, nar de ngdvendige tilladelser efter miljg- og planlovgivningen er indhentet.

Mgarup mener ikke, at reglen efter sin ordlyd giver adressaten for en byggetilladelse en tilladelse
efter anden lovgivning. Den palaegger alene myndigheden en pligt. Han fremhaver, at det udtrykke-
ligt fremgar af forarbejderne’®, at reglen ikke tilsigter @ndringer i de galdende regler om, hvem der

™ Peter Pagh: UfR 2008B.311 ”"Mere om byggetilladelser og retskraft — en kommentar til Seren H. Mgrups indleg i
UfR 2008B.233".

™ peter Pagh: UfR 2008B.311 "Mere om byggetilladelser og retskraft — en kommentar til Sgren H. Mgrups indlzg i
UfR 2008B.233” s. 312, punkt 2. Tilbagekaldelse og segsmalsfrist”.

" Folketingstidende 1974-75, 2. saml. A, sp. 2852-2853.
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har a7515varet for, at et byggeri er lovligt. Denne pligt skal som hidtil pahvile til enhver tid veerende
ejer.

Udvidelsen af reglerne i 1984 af pligten til ogsa at omfatte anden lovgivning, som ikke sorterer un-
der byggemyndigheden, a&ndrer ikke herpa. Tvertimod fremgar af motiverne til endringsloven, at
det som udgangspunkt er den byggendes ansvar, at lovgivningen som helhed overholdes. Formalet
med loveendringen i 1984 var — hovedsageligt ud fra offentlige interesser — at sikre, at der ikke ud-
stedes byggetilladelse, hvor byggeriet ikke er lovligt efter anden lovgivning.

Pagh diskuterer ogsa i forhold til pligten til lovgennemgang virkningerne af at udleegge motiverne
som en kompetencenorm eller som en organisatorisk forskrift.

Udlaegges udtalelserne i motiverne saledes som en kompetencenorm, hverken kan eller ma en byg-
getilladelse meddeles, far de forngdne tilladelser foreligger efter anden lovgivning, medmindre en
sadan fravigelse udtrykkeligt er hjemlet i anden lov. Der indfgres dermed en tidsmeessig prioritet
mellem tilladelser, som ikke kendes andre steder. Da tilladelser efter anden lov kan fgre til krav om
endringer, skal byggetilladelsen meddeles til sidst.

Pagh anfarer yderligere, at anskues motiverne pa denne made kan fremhavelsen af ejerens ansvar
for byggeriets lovlighed udlaegges saledes, at kommunen uanset lovens ordlyd og hovedregel kan
gare en byggetilladelse betinget af, at ejer indhenter tilladelser efter anden lov.

Leeses motiverne som en organisatorisk forskrift, har reglens forpligtelse, ifglge Pagh ikke selv-
steendige retsvirkninger, men kan patales af kommunaltilsynet, hvis den tilsidesettes. Pagh vil ikke
afvise denne udlagning, men mener, at den modsiges af flere forhold.™

Denne udleegning modsiges, efter Paghs opfattelse, af at der forud for handhavelseslovens udvidel-
se af kommunens pligtige lovgennemgang var specialregler i flere miljglove om, at byggetilladelsen
skulle tilbageholdes, indtil forngden tilladelse forela efter den pageeldende lov. Serreglerne blev i
1984 ophavet med den &ndrede § 16, stk. 3 (nu § 16, stk. 8). Denne udlaegning kan ikke begrunde,
at byggetilladelser har bonusvirkning for tilladelser efter anden lov, men det kan begrunde, at ord-
ningen normalt vil fere til lovliggarelse, hvis en tilladelse efter anden lov mangler, saledes som det
ogsa anfgres i motiverne til handhavelsesloven.

Pagh konkluderer, at uanset hvilken udleegning der vaelges, bliver det vanskeligt at komme uden om
byggetilladelsens gyldighed ved handhavelse af de forskellige miljgloves krav om tilladelse. Om
dette betegnes som en serlig beskyttelse af byggetilladelser eller blot anses som en normal faglge af
almindelige forvaltningsretlige principper, er ligegyldigt. Resultatet bliver, ifglge Pagh, det samme.

6.1.3 Neermere om veerdispildsbetragtninger, ekspropriationserstatning og handhavelsesinteresse

Pagh mener ikke, at reglerne om handhavelse af plan- og miljglovgivningen uden modifikationer
skal anvendes pa borgere, der har indrettet sig i tillid til kommunens byggetilladelse, nar forsgm-
melsen bestdr i uvidenhed om en naesten utilgeengelig lovgivnings myriader af krav om tilladelser.
Ifalge Pagh ma det have formodningen imod sig, at almindelige borgere skulle have kendskab til
plan- og miljglovgivningen, hvorfor de ma kunne faste lid til kommunens byggetilladelse. Kun

" Sgren H. Mgrup: UfR 2008B.223 "Duplik om byggetilladelser”, s. 225, punkt 2.3. Pligten til lovgennemgang”.
"8 peter Pagh: UfR 2008B.311 "Mere om byggetilladelser og retskraft — en kommentar til Sgren H. Mgrups indlaeg i
UfR 2008B.233”s. 312, punkt ”1. Lovgennemgangens retsvirkning”.
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hvor der er tale om professionelle bygherrer, vil der veere grundlag for at forvente stgrre indsigt i
regelgrundlaget, men her begrunder veerdispildshensyn ofte, at der ikke sker fysisk lovliggerelse.”

Som neevnt ovenfor mener Pagh, at der skal ydes fuld kompensation til den ejer, der ma rive sin
bygning ned pga. en fejl fra kommunens side. Han vil stgtte dette pa ekspropriationsretlige betragt-
ninger, mens Mgrup anfarer, at det ganske enkelt ikke har karakter af ekspropriation, at en borger
ma finde sig i, at hans ulovlige byggeri skal nedrives.

6.1.4 Vurdering af diskussionen

Pagh anfarer, at der ikke er grundlag for at sondre mellem sggsmalsfrister efter de forskellige love.
Det er et synspunkt, jeg ikke kan vere enig i. Jeg mener, at der netop er grundlag for at sondre mel-
lem sggsmalsfrister efter de forskellige love.

Som anfart ovenfor under gennemgangen af MAD 2007.93 V ma det fastholdes, at der til hver sin
lov, geelder hver sin sagsmalsfrist. Selvom lengden af disse ofte er sasmmenfaldende, er begyndel-
sestidspunktet ikke det samme.

Jeg er af den klare opfattelse, at en udvidende fortolkning af byggelovens sggsmalsfrist, saledes at
den ogsa afskeerer handhavelse af anden lovgivning ma kraeve et endog meget klart grundlag, og
jeg synes ikke, at Paghs argumentation indeholder et sadant.

Hvor det maske kan medgives Pagh, at motiverne kan udlaegges enten som en kompetencenorm
eller som en organisatorisk forskrift, mener jeg ikke, at disse udlaegninger er de eneste relevante, og
de bringer heller ikke ngdvendigvis nogen klarhed over problemstillingen.

Man kunne saledes ogsa valge at leese motivudtalelserne som en modifikation til udgangspunktet
om at byggeriets lovlighed er ejerens eget ansvar. Modifikationen bestar dog alene i, at kommunen
forpligtes til at stille sin ekspertise til radighed.

Motiverne betoner kommunens pligt til at holde byggetilladelsen tilbage indtil der foreligger forng-
den tilladelse efter anden lovgivning, men samtidig fastholdes ejerens ansvar for byggeriets lovlig-
hed. Disse to modsatrettede udtalelser synes umiddelbart selvmodsigende, men de er ikke, efter min
opfattelse, eksklusive. Det ene udsagn udelukker ikke ngdvendigvis det andet. Kommunen kan sa-
ledes sagtens paleegges denne pligt uden at bygherrens eget ansvar ophaves.

Den af Mgrup anfarte retsstilling er, efter min opfattelse, udtryk for geeldende ret i dag. Dette be-
styrkes ogsa af U 2007.456 H, og synes generelt at vaere bedst i overensstemmelse med det forvalt-
ningsretlige system. Det er saledes ogsa den opfattelse, der deles af Karsten Revsbech, der anfarer,
at hvis kommunalbestyrelsen tilsideseatter sin pligt efter reglementerne, kan der blive tale om et
strafansvar for kommunalbestyrelsens medlemmer efter kommunestyrelseslovens § 61, mens for-
semmelser som udgangspunkt ikke fritager bygherren fra at skulle overholde lovkravene.®

Der kan ikke veere tvivl om, at der er tilsigtet en god beskyttelse af adressaten for byggetilladelser.
Jeg mener dog ikke, at Paghs argumenter kan fare til, at denne beskyttelse skal udstraekkes til at
afskaere handhaevelse af anden lovgivning. Jeg er derimod enig med Megrup i, at det ma lgses pa
baggrund af det almindelige forventningsprincip, i hvilken forbindelse man ma have forarbejderne

™ peter Pagh: UfR 2008B.90 "Replik om byggetilladelser”, s. 92, punkt ”3.4. Handhavelsesinteressen”.
8 Karsten Revsbech og Alex Puggaard: ”Lerebog i Miljgret” s. 463.
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til handhavelsesloven af 1984 for gje. Forarbejderne forudsetter saledes, at der i vid udstreekning
skal ske retlig lovliggerelse.®

Jeg mener dog ikke, at der er grundlag for at slutte herfra til, at safremt der alligevel er sa tungtve-
jende grunde, at der ma kraeves fysisk lovliggerelse, at der skal ydes erstatning pa ekspropriations-
lignende vilkar. Erstatningsansvaret ma fortsat afggres ud fra en culpabedgmmelse, og erstatnings-
kravet ma opgares til de positive udgifter til opfarelse, nedrivning og eventuel genetablering af om-
radet.

Den almindelige retsfaglelse maske nok kan fale sig en smule knagtet, nar en borger palegges at
nedrive en bygning, denne har opfart i overensstemmelse med en byggetilladelse opnaet i god tro.
Alligevel mener jeg ikke, at der er grundlag for at opstille en regel om, at skatteyderne skal betale
en eventuel prisstigning som falge af byggetilladelsen.

Som udgangspunkt kan der, efter min opfattelse, saledes ikke ydes kompensation for prisforskellen
pa grunden med og uden byggetilladelsen. Betenkning nr. 981 af 1983 anfarer, at retsstillingen med
hensyn til myndighedens fejlagtige afgerelser i hvert fald er baseret pa en culpabedgmmelse, men at
der formentlig ogsé kan palaegges ansvar i et videre omfang, der dog ikke kan fastleegges pracist.®?

Der ma herved veere abnet op for, at domstolene i helt szrlige tilfelde kan tildele erstatning udover
de direkte omkostninger.

Efter diskussionen mellem Pagh og Mgarup er byggeloven blevet &ndret gennem Lov 2008-06-17
nr. 514 om &ndring af byggeloven (Afbureaukratisering af byggesagsbehandlingen og markedskon-
trol med byggevarer). Under forhandlingerne om denne lov, blev spgrgsmalet om ansvarsfordelin-
gen mellem kommune og bygherre draftet.

Det falgende afsnit vil behandle forarbejderne til denne lov med henblik pa at fastleegge lovgivers
opfattelse af spgrgsmalet.

6.2 Forarbejderne til den seneste &ndring af byggeloven

Formalet med Lov 2008-06-17 nr. 514 om @ndring af byggeloven er, at forenkle byggeprocessen
for en reekke mindre komplicerede byggerier. Der andres saledes i kravene til hvilke byggerier, der
kreever byggetilladelse og hvilke, der blot kreever anmeldelse.

Loveandringen bergrer saledes ikke direkte spargsmalet om byggetilladelsers forhold til anden lov-
givgsing. Under lovforslagets farste behandling bergrte folketingets talere dog alligevel spgrgsma-
let.

Louise Schack Elholm (V) fremfarer saledes, at bygherren formoder, at kommunen har et ansvar for
byggeriets lovlighed, nar kommunen skal godkende byggeriet. Hun slar derefter fast, at kommunen
ikke beerer dette ansvar i henhold til geeldende lovgivning. Hun mener, at lovaendringen vil synlig-
gare ansvarsfordelingen for sa vidt angar de tekniske forhold.

Ogsa Bjarne Laustsen (S) opfatter geeldende ret saledes, at det er den enkelte bygherre, der har an-
svaret.

8 Se f.eks. Betaenkning 1983 nr. 981 om Héndhavelse af bygge- og miljglovgivningen, kap. 6.3.4.1.
8 Se f.eks. Betaenkning 1983 nr. 981 om Héndhavelse af bygge- og miljglovgivningen, kap. 13.3.1.
8 Folketingstidende 2007-08, FF 3491
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Bente Dahl (RV) gar sa langt som til at sige, at der ikke hersker tvivl om, at det er bygherrens an-
svar, at byggeriet overholder lovgivningens krav.

Bendt Bendtsen (KF, davaerende @konomi- og Erhvervsminister) slar fast, at lovforslaget ikke &n-
drer ved, at det altid er bygherren, der er ansvarlig for, at et byggeri overholder lovgivningens krav.

Der er herefter ingen tvivl om, at lovgiver er af samme opfattelse som Sgren H. Mgrup, jfr. det
ovenstaende.

Det ma herefter kunne konkluderes, at byggetilladelser ikke indtager en sarstilling i forhold til an-
dre forvaltningsakter. Byggetilladelsers beskyttelse skal saledes bedgmmes efter de samme regler
og overvejelser som andre forvaltningsakter, og har ikke en videre retskraft end andre forvaltning-
sakter. Berettigede forventninger, indrettelseshensyn og verdispildsbetragtninger kan saledes bevir-
ke, at der ma foretages retlig lovliggerelse.

7. Konklusion

I afhandlingens forste del er redegjort for de almindelige forvaltningsretlige regler vedrgrende om-
gerelse af forvaltningsafgarelser samt de hensyn, der taler imod omgarelse. Byggetilladelser kan
saledes tilbagekaldes, &ndres eller annulleres, men ofte vil tertieere momenter tale imod en omgg-
relse.

Afhandlingens farste del redegjorde endvidere for retskraftsbegrebet, og hvordan sarlige hensyn
ger sig geeldende indenfor forvaltningsretten. Forvaltningens afgerelser, herunder byggetilladelser,
opnar en vis form for retskraft ved udlgbet af klage- og iser segsmalsfrist. Domstolene anser sig
dog alligevel for kompetente til i ekstraordinzre tilfeelde at se bort fra fristoverskridelser.

Afhandlingens anden del har fokuseret pa byggetilladelser og de sarlige forhold, der gaelder for
denne kategori af forvaltningsafgarelser.

Som det er fremgaet, adskiller byggetilladelser sig fra de typiske forvaltningsakter. Byggetilladelsen
spiller saledes en sardeles vigtig rolle bade for adressaten og for forvaltningen. Internt i forvaltnin-
gen er byggetilladelsen en hjgrnesten i myndighedernes forudgaende styring af de forskellige regel-
st pa plan- og miljgomradet, mens det pa baggrund af byggetilladelsen opfarte byggeri har en me-
get lang afskrivningsperiode, og ofte danner rammen om adressatens bolig og/eller erhverv.

Kommunalbestyrelsen udsteder byggetilladelsen, og har, i medfer af byggelovens § 16, stk. 8, pligt
til forinden udstedelsen at afklare forholdet til anden lovgivning. Overser kommunalbestyrelsen
forhold, der saledes skulle veere afklaret, og dermed udsteder byggetilladelsen i strid med anden
lovgivning, lider denne af en retlig mangel.

Som det fremgar af ridset over den historiske udvikling pa det byggeretlige omrade, stammer den
nuveerende byggelovs § 16, stk. 8 fra den oprindelige byggelovs § 16, stk. 3, og tidligere praksis
finder fuldt ud anvendelse i dag.

Kommunen administrerer byggesagens gang, og har mulighed for at afholde en forhandsdialog med
bygherren. Formalet med denne er at tilretteleegge processen og afstemme bygherrens forventnin-
ger. Efter byggeriets opfarelse udstedes ibrugtagningstilladelse. Denne tilladelse er dog ikke en ga-
ranti for bygningens lovlighed.
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Konstateres en byggetilladelse at veere i strid med lovgivningen skal der ske lovliggerelse. Dette
kan ske enten retligt eller fysisk, og i dette valg skal der ske en afvejning mellem hensynet til rets-
handhavelsen pa den ene side, og adressatens berettigede forventninger og indrettelseshensyn samt
vaerdispildsbetragtninger pa den anden side.

Afhandlingen har endvidere behandlet Naturklagenavnets kompetence, og som det er fremgaet, har
Peter Pagh kritiseret Naturklagenavnets egen opfattelse af sin kompetence. Jeg er dog ikke enig i
denne kritik. Det ma derimod fastholdes, at en beslutning om ikke at dispensere fra lokalplanen,
ogsa er en afgarelse, som i medfar af planloven kan praves af Naturklagenavnet.

Naturklagenavnet har ikke kompetence efter byggeloven, men da forholdet til blandt andet planlo-
ven og naturbeskyttelsesloven skal afgeres inden udstedelse af byggetilladelse, har Naturklagenav-
net sa at sige indirekte kompetence i forhold til byggetilladelsen.

Hvis der i forsgget pa retlig lovliggerelse af en ulovlig byggetilladelse skal indhentes dispensation
efter naturbeskyttelsesloven, er det saledes Naturklagenavnet, der skal rettes henvendelse til. Na-
turklagenavnet kan pa denne made muliggare eller afskeere mulighed for retlig lovliggerelse.

Naturklagenzavnets rolle har derfor givet Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schafer anled-
ning til at anskue Naturklagenavnets manglende udstedelse af dispensation som en de facto annul-
lation af byggetilladelsen. Som anfert er denne konstruktion bedre egnet til at skabe forvirring end
klarhed. En afgarelse efter naturbeskyttelsesloven indebaerer saledes ikke en stillingtagen til bygge-
tilladelsen. Naturklagenavnet skal selvfglgelig have adgang til at udtale sig om de love, hvor naev-
net er tillagt kompetence.

Sgren Stenderup Jensen og Anders Strange Schéafer har ligeledes anfert, at sondringen mellem an-
feegtelighed og nullitet kan bruges til at forklare hvorledes konflikter mellem byggeloven og anden
lovgivning bar lgses og rent faktisk lgses i praksis. Efter en gennemgang af Hgjesterets begrundelse
i U 2007.456 H samt Sgren H. Mgrup og Peter Paghs indleeg om spgrgsmalet konkluderes det, at
sondringen ikke bgr anvendes, og naeppe blev anvendt i den navnte Hgjesteretsafgarelse.

| spgrgsmalet om hvorvidt der skal ske retlig eller fysisk lovligggrelse skal der blandt andet leegges
veegt pa adressatens gode tro, men Peter Pagh retter en kritik mod Hgjesterets handtering af
godtrosbetingelsen i U 2007.456 H. Henset til, at adressaten arbejdede som leder af Abent Land-
afdelingen, mener jeg ikke, at han kunne veere i god tro. Det argumenteres derimod for, at
godtrosvurderingen i andre sager kan falde anderledes ud, hvilket da ogsa var tilfeldet i KFE
2003.349.

Afhandlingen har endelig, under inddragelse af diskussionen mellem Sgren H. Mgrup og Peter
Pagh, behandlet spgrgsmalet om, hvorvidt byggetilladelser indtager en serstilling i det forvaltnings-
retlige system.

Som det fremgar besvares dette spargsmal negativt. Byggetilladelser indtager saledes ikke umiddel-
bart en serlig stilling, og har heller ikke en videre retskraft end andre forvaltningsafgarelser. En
ulovlig byggetilladelse kan endvidere ikke begrunde fuld erstatning pa baggrund af ekspropriations-
retlige overvejelser.

Det ma dog holdes for gje, at byggetilladelsens sarlige karakter, beteenkning 1983 nr. 981 og byg-
gelovens 8 16, stk. 8 bestyrker adressatens berettigede forventninger om byggetilladelsens lovlig-
hed.
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Alligevel er det helt klare udgangspunkt, at bygherren berer det endelige ansvar for byggeriets lov-
lighed, hvilket da ogsa fremgar af forhandlingerne i folketingssalen vedrgrende Lov 2008-06-17 nr.
514 om @&ndring af byggeloven.

Det kan saledes, efter min opfattelse, konkluderes, at der ikke i denne relation geelder noget serligt
for byggetilladelser. Beskyttelsen af adressaten for en ulovlig byggetilladelse ma afgares efter for-
valtningsrettens almindelige regler.
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