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fejlagtigt en
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som en bindende
forhandsbesked



Resumé

En borger klagede til ombudsmanden over, at Vordingborg Kommune havde
nedlagt et forbud efter planiovens § 14 mod, at han kunne etablere en kvist
pa sin ejendom. Borgeren mente, at en sagsbehandler i kommunen under en
telefonsamtale havde givet ham en bindende forhdndsbesked om, at han
kunne fé en byggetilladelse til kvisten, og at kommunen derfor var afskaret
fra at nedlaegge forbuddet.

Sagsbehandleren havde under telefonsamtalen oplyst, at den ansagte kvist
umiddelbart kunne godkendes i sagsbehandlerens afdeling, hvis borgeren til-
rettede sin ansg@gning pa en naermere bestemt made. Det gjorde borgeren ef-
terfolgende.

Ombudsmanden mente ikke, at kommunen under telefonsamtalen havde
meddelt borgeren en bindende forhandsbesked om en byggetilladelse til kvi-
sten. Ombudsmanden lagde veegt péa bl.a., at borgeren efter det oplyste ikke
under samtalen havde anmodet om at f& et bindende svar om byggetilladel-
se, og at kommunen ikke havde brugt formuleringer af denne karakter. Han
lagde ogsa vaegt pa, at konteksten for kommunens udtalelser var en vejled-
ningssamtale om, hvad der manglede i borgerens byggeansggning, og at ud-
talelsen blev fremsat mundtligt under en telefonsamtale, som fandt sted péa et
tidligt stadium af borgerens byggesag, hvor der endnu ikke forela et endeligt
materiale som grundlag for ans@gningen.

Sagen illustrerede dog efter ombudsmandens opfattelse vigtigheden af, at en
myndighed i forbindelse med sin vejledning er opmaerksom pa at sikre, at vej-
ledningen alene fremtreeder som sédan og ikke fejlagtigt opfattes som en af-
garelse eller en bindende tilkendegivelse, som borgeren kan statte ret pa.

(Sag nr. 22/01104)

6. marts 2023

Forvaltningsret
115.1

115.9

Miljoret

211
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OMBUDSMANDENS UDTALELSE

| det fglgende gengives ombudsmandens udtalelse om sagen:

Ombudsmandens udtalelse

1. Kort om sagen

Den 23. november 2020 ansagte du Vordingborg Kommune om byggetilla-
delse til etablering af en kvist og til ny tagbeleegning pa ejendommen. Ved et
brev af 24. november 2020 blev din ansggning "annulleret” pa grund af
manglende oplysninger. Vordingborg Kommune skrev samtidig, at du havde
mulighed for at kontakte en radgiver i kommunen, som kunne hjeelpe dig med
ansggningen. Du rettede pa den baggrund telefonisk henvendelse til kommu-
nen den 25. november 2020. Der foreligger ikke en optagelse af samtalen,
men din og kommunens respektive forstaelser af denne er gengivet i pkt. 3
nedenfor.

| marts 2021 nedlagde Vordingborg Kommune et forbud efter planlovens § 14
mod, at du kunne opfgre en kvist pa ejendommen.

Den 9. marts 2021 klagede du til Planklagenaevnet over kommunens afgg-
relse. Efter din opfattelse havde kommunens tilkendegivelser over for dig un-
der bl.a. telefonsamtalen den 25. november 2020 karakter af en bindende
forhandsbesked eller dog skabt en sadan berettiget forventning hos dig om,
at du ville fa en byggetilladelse til den ansggte kvist, at kommunen ikke
kunne nedlaegge et forbud.

Som led i klagesagens behandling fremkom kommunen med sine bemaerk-
ninger til din klage. Kommunen skrev bl.a. fglgende:

"Vordingborg Kommune har ikke givet en endelig forhadndsgodkendelse
af eller en byggetilladelse til det indsendte projekt. Det er rigtigt at ansg-
ger er blevet stillet i udsigt at den ansagte kvist efter tilrettelse ift. Byg-
ningsreglementet ville kunne godkendes, men at der farst skulle gen-
nemfgres en nabo- og partshering vedr. gnsket tagmateriale pa bygnin-
gen. Denne hgring har afstedkommet en fornyet behandling af den an-
s@gte kvist, hvilket ansager blev orienteret om samtidig med at der ind-
ledtes en dialog om yderligere tilpasning af kvisten i hht. hgringssvarene
og den kommende lokalplan for omradet.”

Den 16. juni 2021 traf Planklagenaevnet afggrelse om ikke at give dig med-
hold i klagen. Planklagenaevnet skrev bl.a. falgende:
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"2.3.3. Planklagenesevnets vurdering af telefonsamtalen den 25. novem-
ber 2020

Kommunen modtog den 1. december 2020 ansggning om byggetilla-
delse til udskiftning af tagbelaegning og opfarelse af en kvist.

Det fremgar af sagens oplysninger, at klageren den 25. november 2020
havde en telefonsamtale med en byggesagsbehandler, som oplyste, at
kvisten umiddelbart kunne godkendes, hvis bredden blev indsnaevret.
Forud for samtalen havde klageren indsendt arkitekttegninger til kommu-
nen.

Planklagenaevnet finder ikke, at telefonsamtalen af 25. november 2020
har karakter af en bindende forhandsbesked eller lignende, som medfg-
rer, at kommunen er afskaret fra at nedlaegge forbud efter planlovens

§ 14. Naevnet laegger herved vaegt pa, at klageren ifglge sagens oplys-
ninger ikke den 25. november 2019 [rettelig 2020; min bemaerkning]
havde indgivet en ans@gning om byggetilladelse. Klageren har saledes
ikke haft anledning til at tro, at kommunen havde foretaget en vurdering
af muligheden for at give byggetilladelse i den konkrete sag.

Planklagenaevnet finder heller ikke, at tilkendegivelsen fra byggesagsbe-
handleren kan have skabt sddanne berettigede forventninger hos klage-
ren, at det kan begrunde en byggetilladelse til opferelse af den ansggte
kvist.

Naevnet leegger herved vaegt pa, at tilkendegivelsen fra byggesagsbe-
handleren har karakter af en umiddelbar vurdering af, om den beskrevne
kvist er i overensstemmelse med bygningsreglementet. Naevnet bemaeer-
ker, at safremt byggesagsbehandleren telefonisk tilkendegav, at kvisten
umiddelbart kunne godkendes, hvis bredden blev indsnaevret, sa ma
dette anses som en vejledende udtalelse fra kommunen.”

2. Retsgrundlaget

2.1. Planlovens § 14

Det fglger af § 14 i planloven (lovbekendtgerelse nr. 1157 af 1. juli 2020), at
en kommune kan nedlaegge forbud mod, at der retligt eller faktisk etableres
forhold, som kan hindres ved en lokalplan.

Der kan ikke nedlaegges forbud mod et pataenkt byggeri, hvortil der allerede
er meddelt byggetilladelse. Der kan derfor heller ikke nedlaegges forbud mod
et pateenkt byggeri, hvis der er givet en bindende forhandsbesked om, at der
vil blive meddelt byggetilladelse.
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Jeg henviser til Helle Tegner Anker, Planloven med kommentarer (2013),

s. 367. Se endvidere FOB 1998.240 (pa ombudsmandens hjemmeside) og

Naturklagenaevnets orientering om, at et bindende forhandstilsagn om tilla-

delse til byggeri afskar kommunen fra at nedlaegge § 14-forbud mod bebyg-
gelse, NKO nr. 94, februar 1996.

2.2. Forhandsbesked mv.

Myndighederne har pligt til at yde vejledning til borgerne i bl.a. afggrelsessa-
ger, jf. § 7, stk. 1, i forvaltningsloven (lovbekendtgarelse nr. 433 af 22. april
2014). En sadan vejledning vil — uanset om vejledningen vedrarer de gene-
relle regler pa et omrade eller de konkrete forhold i den enkelte sag — normalt
ikke forpligte myndigheden til efterfalgende at meddele en afggrelse med et
bestemt indhold.

Der er ikke noget til hinder for, at der ydes vejledning i forhold til mere kon-
krete forhold eller dispositioner — og ofte vil selve formalet med vejlednings-
funktionen bedst kunne opfyldes gennem en sadan vejledning. Jo mere preae-
cist der svares, desto mere vigtigt er det imidlertid, at vejledningen udformes
pa en sadan made, at der ikke er tvivl om, at myndighedens vejledning ikke
har karakter af en bindende afggrelse af borgerens retsstilling. Jeg henviser
til FOB 2023-1 (pa ombudsmandens hjemmeside).

Navnlig i tilfeelde, hvor en myndighed udtaler sig om, hvordan et konkret
sagsforhold vil blive bedgmt retligt i forbindelse med en senere afggrelse,
kan der undertiden opsta spergsmal om, hvorvidt myndighedens udtalelse
udger en bindende forhandsbesked og dermed forpligter myndigheden til at
traeffe eventuelle senere afggrelser over for borgeren i overensstemmelse
med udtalelsen.

Om dette er tilfaeldet, beror bl.a. pa, om udtalelsen er i overensstemmelse
med gaeldende ret, og om den efter sin ordlyd og den kontekst, den er frem-
sat i, fremtraeder som et tilsagn, som spargeren berettiget kan knytte forvent-
ninger til. Det har i den forbindelse betydning, hvor udferlig, praecis og enty-
dig udtalelsen er, og om myndigheden har givet udtryk for dens bindende
virkning eller omvendt har taget forbehold herfor — f.eks. ved at ggre det klart,
at udtalelsen alene er vejledende.

Det indgar ogsa i vurderingen, om den forespgrgsel, der har givet anledning
til udtalelsen, fremtreeder som en ansggning om en forhandstilladelse, lige-
som det har betydning, i hvilket omfang spgrgeren har fremstillet sagsforhol-
det korrekt og tilstraekkeligt udtammende. En myndighed vil ikke veere forplig-
tet til at treeffe afgerelse i overensstemmelse med en tidligere udtalelse, hvis
det senere viser sig, at udtalelsen pa baggrund af forkerte eller ufuldstaendige
oplysninger fra spgrgeren har faet et andet indhold, end den ellers ville have
haft.
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Ogsa en mundtlig udtalelse vil efter omsteendighederne kunne binde myndig-
heden. Der er dog en formodning for, at de forventninger, der med beretti-
gelse kan knyttes til en mundtlig udtalelse, er beskedne. | praksis vil det i gv-
rigt vaere en forudsaetning for at tillaegge en myndigheds mundtlige udtalelser
bindende virkning, at udtalelsens indhold kan fastslas med den forngdne sik-
kerhed.

Jeg henviser til dommene U 1992.567 H, U 2001.2012 H, U 2009.385 H,

U 2009.1202/2 H og U 2017.1474 H, Seren Hgjgaard Mgrup, Berettigede for-
ventninger i forvaltningsretten (2005), s. 141, 382 ff., 401 f. og 522 ff., Saren
Hgjgaard Mgrup mfl., Forvaltningsret — Almindelige emner, 7. udgave (2022),
s. 98 ff., og Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer, 2. udgave
(2021), s. 304.

I U 2009.1202/2 H havde et trafikselskab inden kabet af en ejendom, der pa-
teenktes anvendt til garageanlaeg, forespurgt kommunen, om den pataenkte
anvendelse gav anledning til principielle bemaerkninger. Kommunen svarede
bl.a., at det gjorde den ikke. Hgjesteret udtalte, at trafikselskabets henven-
delse til kommunen ikke fremtradte som en ansggning om forhandstilladelse,
men blot som en forespgrgsel. Pa tilsvarende méade fremtradte kommunens
svar heller ikke som en forhandstilladelse til den pataenkte anvendelse. Kom-
munens svar blev derfor ikke anset for en bindende forhandsbesked.

I U 1992.567 H havde en bygherre ved en skriftlig henvendelse forelagt kom-
munen et skitseprojekt til opfarelse af en femetages beboelsesbygning og i
den forbindelse spurgt, om der kunne forventes tilladelse til bygningen. | sit
svar pa henvendelsen gav kommunen bygherren dispensation fra dageel-
dende krav vedrgrende bebyggelsesprocent og bygningshgjde og meddelte
samtidig, at tilladelse til opfgrelse af den projekterede bygning kunne forven-
tes givet pa naermere angivne betingelser. Det var ogsa anfart i svaret, at der
ikke med skrivelsen var taget stilling til andre spgrgsmal end de foran af-
gjorte, og at man ville treeffe afg@relse om sadanne spgrgsmal, som sagen i
gvrigt matte rejse, nar endeligt byggeandragende forela. Hajesteret fastslog,
at kommunen pa neermere anferte betingelser havde givet bygherren en bin-
dende forhandsgodkendelse til opfarelse af den projekterede beboelsesbyg-
ning. Bygherren havde derfor krav pd, at ansggningen om byggetilladelse
blev imgdekommet. Det gjaldt, selv om kommunens udtalelse blev afgivet pa
et tidspunkt, hvor der endnu ikke forela et endeligt byggeandragende.
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3. Dine synspunkter og myndighedernes udtalelser

3.1. Dine synspunkter

Du har til stette for dit synspunkt om, at kommunen under telefonsamtalen
den 25. november 2020 gav dig en bindende forhandsbesked, anfart, at
samtalen forlgb saledes:

"Med hensyn til kvisten oplyste han dog, at eftersom dens bredde/laeng-
de var over 50% af den samlede taglaengde, kunne vi fa problemer med
byggereglementet, da huset sa ville kunne opfattes som et 2-planshus i
stedet for et 1%%-planshus. Han anbefalede derfor, at vi bad arkitekten
om at sneevre bredden ind til max. 50% af den samlede tagleengde. Hvis
vi gjorde det, ville kvisten umiddelbart kunne godkendes i hans afdeling
(Afdeling for Byg, Land og Miljg), da der ikke i den gaeldende lokalplan
var restriktioner pa udformning af kviste. Spargsmalet ville derfor ikke
kraeve hgring og videresendelse til Afdeling for Plan og By. Det ville der-
imod spgrgsmalet om tagbeleegningen, da tagpap ikke specifikt er
naevnt som et godkendt tagbelaegningsmateriale i den geeldende lokal-
plan, som formulerer 'andet af byradet godkendt materiale’. (Sagsbe-
handleren) sa dog ingen problemer i en godkendelse af tagpap til dette
hus. (Sagsbehandleren) naevnte under samtalen ikke andre forbehold
for en godkendelse (...).”

Efter din opfattelse kunne du kun opfatte sagsbehandlerens udsagn om kvi-
sten som et uforbeholdent forhandstilsagn om godkendelse af denne, hvis du
tilrettede den i overensstemmelse med kommunens angivelser.

Efter samtalen videregav du, hvad du har betegnet som kommunens "instruk-
tioner”, til arkitekten, som tilrettede kvisten i overensstemmelse hermed. Ud-
gifterne hertil var 12.500 kr. Du har anfgrt, at du ikke ville have afholdt denne
udgift, hvis du ikke havde haft en berettiget forventning om, at kommunen
ville meddele en byggetilladelse.

Endvidere har du anfgrt, at kommunen selv har bekraeftet, at der er givet en
forhandsbesked til dig. Du har i den forbindelse henvist til bl.a. to telefonsam-
taler af henholdsvis 6. og 27. januar 2021, og at der i en indstilling til et ud-
valgsmgde i kommunen den 3. marts 2021 er anfgrt, at "Ansgger er dog ikke
interesseret i dialog herom, og stiller sig uforstdende overfor denne pludse-
lige kovending, da ansgger tidligere har faet at vide, at kvisten med en min-
dre justering i forhold til bygningsreglementet kunne godkendes. Sagsbe-
handler beklager dette (...)". Du har desuden henvist til, at kommunen i sin
udtalelse til Planklagensevnet har anfgrt, at det er rigtigt, at du var blevet stil-
let i udsigt, at den ansagte kvist efter tilretning i forhold til bygningsreglemen-
tet ville kunne godkendes.
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3.2. Myndighedernes udtalelser

3.2.1. Vordingborg Kommune

Vordingborg Kommune har i to udtalelser af henholdsvis 29. september og
3. oktober 2022 anfgrt, at kommunen er enig i din gengivelse af indholdet af
telefonsamtalen den 25. november 2020. Kommunen er dog ikke enig i, at
kommunens udtalelser under samtalen havde karakter af en bindende for-
handsbesked.

Kommunen har i den forbindelse oplyst, at samtalen blev afholdt pa bag-
grund af mangler i den byggesag, du havde indsendt den 23. november
2020, og at sagsbehandleren i den forbindelse vejledte dig om, hvilke tilret-
ninger der skulle foretages, for at kommunen kunne foretage en reel sagsbe-
handling. Kommunen har i forlaengelse heraf fastholdt, at telefonsamtalen
den 25. november 2020 ikke tog udgangspunkt i et fyldestgarende ansgg-
ningsmateriale, idet de tilrettede materialer vedrgrende den ansggte kvist
fgrst var kommunen i haende den 1. december 2020.

Pa det tidspunkt hvor telefonsamtalen blev afholdt, var der ikke foretaget en
naermere sagsbehandling for sa vidt angar de geeldende planforhold. Du var
imidlertid vidende om, at din ansegning kraevede dispensation for sa vidt an-
gar tagmaterialer. De forhold vedrgrende den ansggte kvist, som udlgste kla-
gesagen, blev farst rejst i forbindelse med en naboorientering efter planlo-
vens § 20.

Derudover har kommunen anfgrt, at telefonsamtalen alene var af vejledende
karakter, for at du kunne fremsende en fyldestgarende ansggning. Af samme
grund blev der ikke gjort notat om samtalen. Desuden har kommunen anfgrt,
at byggesagsbehandlingen og de dermed fglgende tiltag i sagsbehandlingen
— intern hgring om sagen og dispensationsbehandling i planafdelingen — ta-
ger afseet i et konkret indsendt ansagnings- og tegningsmateriale. Kommu-
nen finder, at der ikke vil kunne gives et telefonisk tilsagn til et byggeprojekt.

3.2.2. Planklagensevnet

Planklagenaevnet har i en udtalelse af 17. oktober 2022 anfert, at det efter
naevnets opfattelse er en forudseetning for, at en kommune kan give en bin-
dende forhandsbesked, at kommunen har taget konkret stilling til forholdet pa
et fuldt oplyst grundlag. Planklagenaevnet laegger derfor i sin praksis vaegt p3,
om kommunen har modtaget en endelig ansggning om det konkrete forhold.
Det er ifglge naevnets praksis endvidere en betingelse i forhold til bindende
forhandsbeskeder, at det ngjagtige indhold af forhandsbeskeden er klart og
kan bevises ud fra sagens oplysninger.

For sa vidt angéar vurderingen af, om der er givet en bindende forhandsbe-
sked i din konkrete sag, har naevnet anfert bl.a., at naevnet fortsat er af den
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opfattelse, at det forhold, at kommunen ikke havde modtaget en endelig an-
sggning forud for telefonsamtalen den 25. november 2020, taler for, at kom-
munen ikke havde et fuldt oplyst grundlag. Neevnet har desuden anfort, at
nzaevnet i sin afgerelse af sagen har lagt vaegt pa, at kommunens byggesags-
behandler under telefonsamtalen den 25. november 2020 efter naevnets op-
fattelse udtalte sig om kvistens overensstemmelse med bygningsreglemen-
tet. Naevnet har herefter fastholdt sin vurdering af, at telefonsamtalen den
25. november 2020 ikke havde karakter af en bindende forhandsbesked.

4. Min vurdering

En myndighed har efter forvaltningslovens § 7, stk. 1, en almindelig vejled-
ningspligt i afgerelsessager inden for sit sagsomrade. Det geelder bl.a. for
kommunerne pa byggesagsomradet, hvor borgerne f.eks. kan have behov for
bistand i forbindelse med udformning af konkrete byggeansagninger. En
myndigheds vejledende udtalelse vil som altovervejende hovedregel ikke for-
pligte myndigheden til at treeffe en given afgarelse over for den pageeldende
borger. Dog kan myndighedens udmeldinger i seerlige tilfeelde fa karakter af
en bindende forhandsbesked. Om dette er tilfaeldet, beror pa bl.a. en konkret
vurdering af udtalelsens ordlyd og den kontekst, den er afgivet i. Jeg henviser
til pkt. 2.2 ovenfor.

Hovedspgrgsmalet i sagen er, om kommunen under telefonsamtalen den
25. november 2020 udtrykte sig pa en sadan made, at den har givet dig et
bindende forhandstilsagn om sagens udfald for sa vidt angar kvisten.

Der foreligger ikke oplysninger om den praecise formulering af kommunens
tilkendegivelser og de spargsmal, du stillede under telefonsamtalen den
25. november 2020.

Ifglge dit referat af telefonsamtalen — hvis faktuelle indhold Vordingborg Kom-
mune er enig i — vejledte kommunen dig under samtalen om den videre sags-
behandlingsproces i kommunen og oplyste i den forbindelse, at du umiddel-
bart ville kunne fa byggetilladelse til den ansggte kvist, hvis du tilrettede din
ansggning pa en naermere bestemt made.

Der er saledes overordnet set enighed om, at kommunens udtalelse blev
fremsat som led i en dialog med dig om, hvordan din ansggning om byggetil-
ladelse kunne tilrettes og pa den baggrund matte forventes bedgmt for sa
vidt angik kvisten, herunder om denne del af sagen kunne afggres uden ind-
dragelse af en anden afdeling i kommunen.
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Hverken du eller kommunen har anfert, at du under samtalen anmodede
kommunen om at fa et bindende svar om byggetilladelse til kvisten. Og hver-
ken du eller kommunen har anfgrt, at kommunen brugte formuleringer af
denne karakter.

Under disse omstaendigheder ma der efter min opfattelse laegges vaegt pa, at
baggrunden for telefonsamtalen var, at kommunen havde tilbudt dig at ringe
til en radgiver, hvis du gnskede hjeelp til din byggeansagning. Konteksten for
kommunens udtalelser var saledes en vejledningssamtale om, hvad der
manglede i din byggeansggning, og ikke en draftelse af en fremsat anmod-
ning om en bindende forhandsbesked vedrarende udfaldet af (en del af) byg-
gesagen.

Udtalelsen blev desuden fremsat mundtligt under en telefonsamtale, som
fandt sted pa et tidligt stadium af din byggesag, hvor der endnu ikke forela et
endeligt materiale som grundlag for ansagningen.

Herefter har jeg ikke grundlag for at kritisere myndighedernes vurdering af, at
Vordingborg Kommune ikke under telefonsamtalen den 25. november 2020
meddelte dig en bindende forhandsbesked om byggetilladelse til kvisten. Af
samme grund mener jeg, at kommunen ikke handlede retsstridigt ved at ned-
lzegge et forbud mod, at kvisten kunne etableres.

Efter min opfattelse illustrerer sagen dog samtidig vigtigheden af, at en myn-
dighed i forbindelse med sin vejledning er opmaerksom pa at sikre, at vejled-
ningen alene fremtraeder som sadan og ikke fejlagtigt opfattes som en afge-
relse eller en bindende tilkendegivelse, som borgeren kan statte ret pa. Jeg
har henledt Vordingborg Kommunes opmaerksomhed herpa. Jeg henviser il
FOB 2023-1 og FOB 2019-25 (pa ombudsmandens hjemmeside).

Med hensyn til din klage over, at Vordingborg Kommune ikke har taget notat
om den omhandlede telefonsamtale, har jeg besluttet ikke at foretage mig
mere. Det skyldes, at jeg — i lyset af det anfarte ovenfor — mener, at der ikke
er udsigt til, at en naermere unders@gelse af spgrgsmalet om notatpligt vil
kunne fare til en eendret vurdering af, om kommunen har givet dig en bin-
dende forhandsbesked.

Jeg foretager mig herefter ikke mere i sagen.
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