PLANLOVENS NYE DETAILHANDELSBESTEMMELSER
- mal og midler - muligheder og umuligheder

Af Landinspektar Michael Tophgj Sgrensen, PhD-stipendiat, Institut for Samfundsudvikling og
Planlaegning, Aalborg Universitet.

Danmark fik med vedtagelsen af Lov om endring af lov om planlegning (detailhandel m.v.) i maj
1997 en planlov med en raekke nye bestemmelser om detailhandelsplanlegning og -regulering.
Planlovens nye detailhandelsbestemmelser har saledes netop i disse dage ét ars jubileceum. I den
anledning kommer denne artikel med en vurdering af loven - herunder dens muligheder og
begrensninger.

Danmark fik med vedtagelsen af Lov om aendring af lov om planlaegning (detailhandel m.v.) i maj
1997 en veaesentlig udvidet planlov med en raekke nye bestemmelser om detailhandelsplanlaegning
og -regulering De er imidlertid endnu ikke - sdan for alvor - kommet til at fungere i praksis, da
detailhandelsplanleegningen og -reguleringen er omfattet af en reekke midlertidige bestémmelser
indtil regionplanrevision 2001.

De midlertidige bestemmelser indebaerer farst og fremmest, at der i en overgangsperiode ikke kan
planleegges for og etableres nye storcentre eller storbutikker i Bilka-klassen i byranden og
motorvejsudfletninger, som det har vaere set igennem det seneste arti.

1. Lovinitiativets formal og baggrund

Planlovens nye detailhandelsbestemmelser er et led i regeringens bestreebelser pa at forbedre
mulighederne for en decentral butiksstruktur, der stimulerer til investeringer og fornyelse i
detailhandelen ogsa i mindre og mellemstore bysamfund. Der sigtes mod at styrke eksisterende
bymidter som levende og varierede handelscentre, at nedbringe afhaengigheden af bil til indkeb, og
at fremme byomdannelse frem for inddragelse af nye byarealer.

Det kan det siges, at lovinitiativet - omend med et kvart arhundredes forsinkelse - er udtryk for
lovgivningsmagtens erkendelse af, at omsaetningsekspansionen og arealekspansionen (til boliger) nu
er sa afdeempet, at tiden er lgbet fra en bymodel, hvor de historiske bykerner skal aflastes ved
etablering af et nyt center udenfor byomraderne. Denne afdeempning i ekspansionen blev ellers
allerede i starten af 1970’erne udpeget som en hovedarsag til, at nye eksterne handelscentre ville
bidrage til en uheldig butiksdad i bykernerne og boligomraderne

Pa denne - noget gammelkendte - baggrund nedsatte Miljg- og Energiminister Svend Auken i 1995
et hurtigtarbejdende detailhandelsudvalg. Udvalget skulle dels overveje, om den hidtidige
planlovgivning og administrationen heraf havde veeret tilstreekkeligt egnet til at styre
detailhandelens strukturudvikling, eller om der var behov for en styrket indsats p& planomradet.
Dels skulle udvalget undersgge, om en mere hensigtsmaessig strukturudvikling kunne realiseres
gennem den eksisterende lovgivning, eller om der var behov for en planlovsaendring.

! Jf. lov om gendring af lov om planlaegning (detailhandel m.v.), lov nr. 324 af 14. maj 1997, § 2.
2 Jf. lov om gendring af lov om planlaegning (detailhandel m.v.), lov nr. 324 af 14. maj 1997, § 3.
® FAB's bestyrelse i Byplan nr. 3, 1983.



Detailhandelsudvalget og ministeren naede i forening frem til, at der var behov for det sidst naevnte
- en aendring af planloven - som blev vedtaget i maj 1997.

Planlovens nye detailhandelsbestemmelser har sdledes netop i disse dage ét ars jubileeum. | den
anledning er der selvsagt grund til at komme med en vurdering af loven, herunder dens
tilstreekkelighed.

Men ogsa i lyset af, at en effekt af lovinitiativet formentlig farst kan ses om en arraekke, vil det veere
relevant at give et forelabigt (og forsigtigt) bud pd, hvordan loven “lander”. Dels nar det geelder den
planlaegnings- og administrationspraksis, der falger i lovens kelvand; dels nar det geelder
mulighederne (og umulighederne) for at realisere lovens malsaetninger.

2. Karakteristik af planlovens nye detailhandelsbestemmelser

De nye detailhandelsbestemmelser falder i to gruppérfor detailhandelsudviklingen, herunder
lokaliseringsprincipper ogreguleringsmidler. Reguleringsmidlerne kan igen opdeles i to
undergrupper: dels er der de - naesten gammelkendte - bestemmelser, défegiwer il at
regulere detailhandelserhvervet, dels er der de bestemmelser, der giver mulighed for
myndighedsintern styring, og som saledesigemidler i rammestyringen.

Det er navnlig malene for detailhandelsudviklingen og virkemidlerne i rammestyringen, der har faet
en opgradering i den nye planlov. Det er saledes karakteristisk, at planlovens
detailhandelsbestemmelser i hgjere grad retter sig mod at regulere det offentlige
planmyndighedssystem, end det retter sig mod at regulere detailhandelen. Dette fglger af, at loven
opgraderer kravet til planprocedurer, mens den alene preaeciserer og justerer de reguleringsmidler,
som ogsa den tidligere udgave af planloven gav mulighed for at regulere detailhandelserhvervet
med.

Samlet kan det konstateres, at detailhandelsbestemmelserne fylder langt mere og er veegtet langt
hajere end andre planlaegningstemaer i loven. Det ma derfor formodes, at lovgivningsmagten - der i
avrigt udgares af et folketingsflertal bestdende af midterpartierne og partierne til venstre i salen -
opfatter detailhandelen som en af de absolut vigtigste determinanter i landets og byernes rumlige
udvikling.

Under ét ma det nye seet af detailhandelsbestemmelser ogsa karakteriseres som en vaesentligt
fravigelse af planlovens tidligere princip om decentral planlsegnings- og beslutningskompetence,
navnlig hvad angar arbejdsdelingen mellem amter og kommuner. Og dette pa trods af, at Miljg- og
Energiministeren i en pressemeddelelse forud for lovinitiativet meddelte, at haty/vjlig: efier

en losning, hvor det stadig er amter og kommuner, der har ansvaret for planlegningen””. Bl.a. skal

amterne i f.m. regionplanrevisionen 2001 afgreense alle de bymidter samt eventuelle
aflastningscentre, hvori der ma etableres detailhandel. Der er saledes ikke leengere “frit slaw” for
kommunerne med hensyn til at tillade detailhandel etableret, hvor kommunen matte gnske det eller
finder det hensigtsmeessigt.

* Miljg- og Energiministeriet Detailhandelsudvalget afleverer rapport til Svend Auken” (pressemeddelelse) 29. Marts
1996.



Planlovens nye detailhandelsbestemmelser naermest tvinger amterne til at planleegge og regulere i
overensstemmelse med planlovens ret snaevre mal og lokaliseringsprincipper, saledes at
kommunerne “holdes i skak” i deres planleegnings-, regulerings- og ikke mindst
realiseringbestraebelser i retning af at virkeliggare mere snaevre/lokale butiksforsyningsmal.

Med andre ord har Danmark faet en detailhandelslov, der - i hvert fald i princippet - ger indhug i
artiers traditon for kommunal selvbestemmelse og decentral planlaegnings- og
beslutningskompetence.

| sig selv er en sadan centraliseringstendens et interessant feenomen. Men den er heller ikke mindst
interessant set i lyset af, at mange sektorer i Danmark er optaget af at virkeliggere
decentraliseringens tredje bglge: selvforvaltningen. Ogsa miljgsektoren er med pa denne vogn med
Agenda 21-initiativer m.v. Med planlovens nye detailhandelsbestemmelser gar lovgivningsmagten
saledes opstrgms i forhold til mainstream.

Dog er der neeppe tvivi om, at det fortsat er amter og kommuner, der sammen (med
detailhandelserhvervet) kommer til at bestemme detailhandelens strukturudvikling.

3. Planlovens detailhandelsmal

Planloven i den nye udgave er banebrydende derved, at den i sammenligning med tidligere
specificerer en reekke meget detaljerede mal. Faktisk gar lovivningsmagten sa langt som til at
regulere egentlige materielle forhold i planloven, hvilket der ikke tidligere har veeret tradition for.

Der er nanvligt to forhold, som reguleres seerligt manifest i selve loven. Det ene er
lokaliseringsprincippet om, at nye arealer til butiksformal skal udlaegges i de centrale dele af en by
eller i de centrale omrader af en bydel i de store byer. Der er saledes indfgrt et generelt gaeldende
byncerhedsprincip. Det andet er elovedregel om maksimale butiksstorrelser.

Byneerhedsprincippet indebeaerer, at kun mindre butikker, der alene skal betjene en begraenset del af

en by, landsby, sommerhusomrade e.l., samt mindre butikker til salg af egne produkter i tilknytning

til en virksomheds produktionslokaler, kan umiddelbart etableres udenfor den centrale del af en by
eller bydel. Men ogsa butikker, der alene salger saerligt pladskraevende varegrupper - hvormed
menes fx biler og tammer; men ikke fx hvidevarer, mgbler og teepper - kan placeres eksternt i f.t.

bymidterne. Endelig kan der udlagges nye butiksarealer udenfor bynmidterne, safremt hensynet til et
bevaringsveerdigt bymiljg ikke gar det muligt at udlaegge tilstraekkelige arealer i de centrale dele af

byerne.

Der skal saledes en seerlig planleegningsmaessig begrundelse til at fravige bynaerhedspincippet; og
hvad der er eserlig begrundelse, normeres altsa i loven i vid udstraekning.

Hovedreglen om maksimale butiksstorrelser indebaerer, at der ikke ma planlaegges for
dagligvarebutikker, der er starre end 3.000 og udvalgsvarebutikker, der er stgrre end 1.080 m
Hovedreglen kan dog fraviges - og der kan dermed planlaegges for stagrre butikker - hvis der kan
argumenteres med enrrlig planlsegningsmaessig begrundelse.

Det fremgar ikke af planloven (eller bemaerkningerne til lovforslaget), hvilke kriterier, der skal
laegges til grund for at afgare, hvornar der er tale omveetig planleegningsmaessig begrundelse.



Men at demme ud fra lovinitiativets intentioner, ma det formodes, at der skal godtgares et szerligt
behov for starre butiksenheder, lige som det ma formodes, at der skal dokumenteres, at den
pageeldende etablering kan bzeres i omradet/pa egaenesentlige folgevirkninger for den ovrige
detailhandel.

Her ud over skal planleegningen til butiksformal sikre, at butiksformal udleegges, hvor der er god
tilgeengelighed for alle trafikarter, herunder isaer den gaende, cyklende og kollektive trafik. Formalet
hermed er at sikre hensynet til den gennem tiderne meget omigltgorbruger.

Endelig er det sigtet, at lovinitiativet skal fremme (noget sa ambitigst) samietr butiksudbud i
de mindre og mellemstore byer samt i de enkelte bydele i de starre byer.

Hvis man under ét skal pregve at Kkaraktierisere planlovens nye malbestemmelser for
detailhandelsudviklingen, ma de siges at spaende bade vidt og bredt. Dels spaender de fra det meget
konkrete til det meget generelle. Og dels spaender bestemmelserne pa én gang over noget sa
forskelligt, som at skulléindre en uonsket udvikling samtidig med at de sk#@temme en onsket

udvikling.

Amternes og kommunernes planleegning og -administation skal altsa ikkehadéreen uonsket
udvikling ved bl.a.

1) at modvirke en koncentration af detailhandelen til de 20-30 starste byer;

2) at modvirke at en vaesentlig del af detailhandelen placeres udenfor bymidten; og

3) at modvirke store butiksenheder i “Bilka-klassen”.

Nej, amter og kommuner skal ogg&émme en onsket udvikling ved bl.a.

1) at fremme et varieret butiksudbud i de mindre og mellemstore byer;

2) at fremme detailhandelens investeringslyst i de mindre og mellemstore byer;

3) ar fremme detailnandelens lyst til at udvikle nye butikskoncepter tilpasset de mindre og
mellemstore byer.

Som det naesten turde fremga, levner planlovens nye detailhandelsbestemmelser ikke amter og
kommuner de store frihedsgrader, nar det geelder at fastleegge mal for den fremtidige
detailhandelsstruktur. Det meste er pa forhand givet i planloven.

Neerveerende artikel vil i det fglgende koncentrere sig om at belyse - iseer kommunernes -
muligheder for at realisere hhv. muligheder for at undsla sig at realisere denne maengde af givne og
vaesentligt forskellige mal i lovinitiativet. Artiklen vil dels fokusere pa planlovens virkemidlers
tilstreekkelighed mht. mulighederne for at virkeligggre malene, lige som den - mere bredt - vil ga
ind i en diskussion af, hvad der skal til, for at fa disse mal virkeliggjort.

4. Planlovens nye detailhandelsbestemmelser

Hvad angar de af planlovens nye detailhandelsbestemmelser, der kan betragtes som virkemidler til
at sikre og fremme lovinitiativets mal med, kan der som sagt skelnes mellem de virkemidler, der
giver mulighed for myndighedsintern styring, og som saledesiemidler i rammestyringen 0g de
virkemidler, der givekjemmel til at regulere detailhandelserhvervet.



4.1 lanlovens virkemidler til myndighedsintern styring (rammestyring m.v.)

Det er fgrst og fremmest amterne, der har en hovedrolle i rammestyringen, nar det geelder
detailhandelsstrukturen. Amterne skal nemili@rense den centrale del af den enkelte byer og

bydele i kommunerne, hvori der ma udleegges arealer til butiksformal. Dette skal ske i
overensstemmelse med det ovennaevnte bynaerhedsprincip.

Der ud over skal amtet fastseetiestemmelser for omfanget af nybyggeri og omdannelse af
eksisterende butiksbyggeri i hvert af de afgraensede butiks- eller centeromrader, ligesom der skal
fastseettesbestemmelser om de maksimale bruttoetagearealer for de enkelte butikker. Det
sidstnaevnte skal ske i overensstemmelse med planlovens hovedregel om ikke seeti@ien
planlsegningsmaessig begrundelse - at planleegge for dagligvare- og udvalgsvarebutikker stgrre end
3000 nf hhv. 1.000

Bestemmelserne om omfanget og stgrrelsen af de fremtidige butikker skal bygge pa omfattende

redegarelser for isaer behovet for fremtidige butiksbyggerier. En sadan behovsvurdering skal igen

bygge pa overvejelser om befolkningsudvikling, detailhandelsefterspgrgsel, vurderinger af omfanget

0g omsaetningen i det eksisterende butiksareal samt angivelser af, hvilket opland, der forudseettes
betjent af de butikker, der kan placeres pa de udlagte arealer.

Kommuneplanerne skal stort set indeholde de samme typer planbestemmelser og overvejelser og
vurderinger m.v. som regionplanerne, hvor kommuneplanens retlige indhold - som saedvanlig - skal

indordne sig regionplanerne. Dog er det amterne, der suveraent har kompetence til at bestemme,
hvor i kommunerne, der ma placeres butikker. Navnlig fordi amterne skal afgraense den centrale del
af den enkelte byer og bydele i kommunerne.

Miljgministeren opfordrer imidlertid amter og kommuner til at samarbejde under udarbejdelsen af
de analyser og vurderinger, der skal indeholdes i region- og kommuneplanernes redeggrelser, og
som igen skal danne grundlag for de konkrete reguleringsbestemmelser i plaberner derfor

grund til at seette spagrgsmalstegn ved, hvorvidt det reelt vil veere amterne, der seetter dagsordenen
for fremtidens detailhandelsstruktur. Amterne har tidligere - herunder i f.m.
detailhandelsreguleringen under planlovens tidligere bestemmelser - vist sig ret utilbgjelige, nar det
geelder regulering imod kommunernes gnsker. Og under et samarbejde om datagrundlaget m.v. vil
der veere etableret et forum, som kan udnyttes forhandlingsmaessigt (til kommunernes fordel?).

Dermed ikke sagt, at amterne - for at taekkes kommunerne - vil ga i en umiddelbar offensiv mod
lovgivningsmagten og planleegge i strid med anden bag de nye detailhandelsbestemmelser. Men nar
det er et lovkrav, at der skal foretages en meaengde analyser og vurderinger med henblik pa at
fastlaegge bl.a. behovet for nye butiksbyggerier, og nar det er et faktum, at sadanne analyser og
vurderinger medfgrer et vist fortolkningsspillerum, er det neerliggende at teenke sig, at
bestreebelserne i f.m. regionplanleegningen ikke vil tage sigte pa realisere intentionerne bag
lovinitiativet med de nye detailhandelsbestemmelser, men: vil tage sigte pa at give
kommunerne de stgrst mulige frihedsgrader; og herunder muligheder for at realisere mere
sneevre/lokale gnsker.

® Jf bl.a Miljg- og EnergiministerietNy om detailhandelsplaniegning” Februar 1998 nr. 1, s. 6.



Med andre ord lsegger lovinitiativet - i hvert fald formelt, hvis lovinitiativet fortolkes rigoristisk -

op til en stramning af rammestyringen, hvor loven paleegger amterne at seette tommeskruen pa de
kommunale planmyndigheder, sa de ikke (farst og fremmest) forfglger snaevre, lokale
udviklinginteresser. Men reelt er der - i kraft af at lovinitiativet veegter detailhandelsanalyser og
vurderinger sa hgijt som tilfeeldet er - indbygget visse muligheder for at amterne giver (sig selv og)
kommunerne laengere snor end lovens and tilsiger; med deraf falgende konsekvenser.

En anden vaesentlig nyskabelse i planlovens pakke af nye detailhandelsbestemmelser er amternes
indsigelsesret overfor naboamtets regionplanforslag. Indsigelsesretten kan anvendes, hvis amtet
vurderer, at naboamtets planforslag eller forslag til eendring af regionplanen har vaesentlig betydning
for amtets egen planlaegning for detailhandelsstrukturen. Der er saledes etableret en slags “vandret
rammestyring”, som gar pa tvaers af det amtslige myndighedsniveau, og det er saledes ikke laengere
det enkelte amt selv, der suvereent bestemmer over sin detailhandelsplanleegning. Den
mellemamtslige indsigelseret er et brud med det pa omradet hidtil geeldende (forvaltningsretlige)
organisatoriske specialitetsprinip

4.2 Planlovens virkemidler til styring af detailhandelens strukturudvikling

Nar det geelder de virkemidler, der mere indholdsmaessigt tager sigte pa at styre detailhandelens
strukturudvikling, er der sket relativt fa @ndringer i ft. planlovens tidligere
detailhandelsbestemmelser.

Det er fortsat (kun) muligt at lokalplanleegge og p& anden made indskraenke
grundejernes/detailhandelens dispositionsfrihned ved at regulere bail¥genhed, omfanget af
detailhandelsareal indenfor et givet omrade’ 0Q den maksimale storrelse af den enkelte
detailhandelsbutik.

Imidlertid regnes de i planbestemmelserne fastsatte detailhandelsarealer - imodseetning til tidligere -
nu sombruttoetagearealer, dvs. butikkens stgrrelse inkl. lager, personalerum m.v. Tidligere har
visse lokalplaner givet mulighed for langt mere butiksareal end det tilsyneladende var tiltaenkt, idet
de maksimale butiksstgrrelser har veeret fortolket som den maksismale stgrrelse af salgsarealet - dér
hvor kunderne feerdes - ekskl. cafeteria, brandveje, lager, personalerum etc. Baggrunden for denne
preecisering har saledes veeret at lgse de fortolkningsproblemer, der har veeret omkring fx en
lokalplans byggemuligheder, og indgraense fortolkningsspillerummet.

Nar det geelder reguleringen &ftiksarter, er der fortsat mulighed for at sondre mellem butikker

med salg af dagligvarer hhv. udvalgsvarer. Men som noget nyt er det med de nye
detailhandelsbestemmelser desuden muligt seerskilt at regulere, hvor der ma lokaliseres butikker,
der alene saelger saerligt pladskreevende varegrupper. Baggrunden herfor er et forsgg pa at udskille
en butiksart, der - i modsaetning til andre - ma etableres udenfor de centrale bydele.

® Det forvaltningsretlige princip er ved flere lejligheder blevet “kritiseret” som en vaesentlig barriere for virkeligggrelsen
af et godt miljg (se fx Inger Vaaben i: Miljg- og Energiminise®et/igt set - synsvinkler pa

arealanvendelseslovgivningen” 1995, s. 331-344). Bl.a har det veeret indvendt, at VVM-kompetencen ligger darligt pa
amtsniveau, da VVM-behandling af og beslutninger om stgrre enkeltanleeg ofte lider af den mangel, at der ikke er taget
stilling til lokaliseringen m.v. i en kontekst, som raekker ud over amtsgreensen. Ganske enkelt fordi det enkelte amt ikke
har kompetence, der reekker udover det administrative amtsgraense. Men denne mangel rader den mellemamtslige
indsigelsesret delvist bod pa - i hvert fald nar det kommer til VVM-pligtige, regionale detailhandelsenheder.

" Svarende til at fastleegge en samlet bebyggelsesprocent for et omr&de under ét.



Det er fortsat ikke lovligt at regulere mht. butikstyper, dvs. regulere med yderligere sondringer pa
grundlag af varesortiment, driftsform e.l.

De relativt sma justeringer, der er fortaget af de reguleringsmidler, der kan styre detailhandelens
strukturudvikling tager sigte pa at lgse nogle problemer, der kunne identificeres under planlovens
tidligere detailhandelsbestemmelsers virke. Spgrgsmalet er imidlertid, om disse (fa og sma)
justeringer er tilstreekkelige, nar det gaelder at lase de problemer og styre de “kreefter”, der kan ses i
f.m. detailhandelens strukturudvikling.

Det er sdledes spargsmalet, minitiativet - i sin helhed - er et tilstraekkeligt godt veerktoj med
hvilket en uonsket detailhandelsudvikling kan hindres (spgrgsmalet vil blive forfulgt i det fglgende
afsnit 5).

Det er ogsa et godt spargsmah hele det nye lovinitiativ - set i lyset af de meget ambitiose mdil,
om bl.a. at fremme et varieret butiksudbud i de mindre og mellemstore byer - er et tilstreekkeligt
godt veerktoj med hvilket en onsket detailhandelsudvikling kan fremmes (spgrgsmalet vil blive
forfulgt i det falgende afsnit 6).

Endelig er det veerd at stille spargsmalet, om det nye lovinitiativ i det hele taget gar en forskel
sammenlignet med planlovens tidligere detailhandelsbestemmelser. Dette spgrgsmal vil blive
forfulgt i det falgende afsnit 4.3.

4.3 Hvad kan de nye detailhandelsbestemmelser, som planlovens tidligere bestemmelser ikke

kunne?

| det store og hele kan de nye detailhandelsbestemmelser ikke mere, end planloven tidligere
bestemmelser kunne!

Det veesentlige input i pakken med de nye detailhandelsbestemmelser er, at det er tydeliggjort, at
amterne har et stort ord at skulle have sagt - ogsa nar det geelder detailhandelsstrukturen helt end pa
kommunalt og lokalt niveau. Og navnlig nar kommune- og lokalplanleegningen barsler med
detailhandelsprojekter, der har “kommunegraenseoverskridende” konsekvenser.

Men det er der egentligt ikke noget nyt i. | hvert fald ikke, hvis blikket rettes mod de to afgerelser
fra Naturklagenaevnet i sagen om butikscentret pd Tarnby [&agen refereres i figur 1).

8 Navnlig Naturklagenaevnets afgarelse i sagen om Kgbenhavns Amts Regionplantillaeg nr. 7 Centerbebyggelse pa
Torny Torv - Vurdering af de miljgmaessige konsekvenser (VVM) (J.nr. 97-33/150-0009). Optrykt i KFE 1997.200.
Afggrelsen bar i gvrigt ses i forlaengelse af den tidligere afgarelse truffet i sagen; Naturklagenaevnets afggrelse af 21.
September 1995 (j.nr. 33/150-0174). Optrykt i KFE 1996.123.



Sagen tager sit udgangspunkt i det forhold, at Kebenhavns Amt ikke s& sig forpligtet til at VVM-behandle det udvidelsen af det lokalplanlagte
butikscenter pa Tamby Torv til 15.000 m2. Da det imidlertid var Tarby Kommunes udtrykkelige hensigt med centret at &endre Tarnbyborgernes
indkabsvaner, sé en starre del af de indkeb, der foretoges udenfor kommunen, kunne “hentes tilbage”, blev Kabenhavns Amt pélagt at tilvejebringe
et regionplantilleg med tilhgrende VVVM-redegarelse. Baggrunden var, at det vurderedes, at centerprojektet ville pavirke de eksisterende handels-
og trafikmganstre udover kommunegraensen. Samtidig blev den allerede vedtagen lokalplan for center projektet kendt ugyldig.

Da Kgbenhavns Amt efterfglgende fremkom med det kreevede regionplantilleeg med VVM-redegarelse, viste amtet sig nu seerdeles villig til at
regulere centerprojektet. Centerprojektets starrelse blev nedjusteret fra de oprindelige 15.000 m? til 12.000 m?, bl.a. fordi man udfra forskellige
analyser havde skannet, at denne centerstarrelse sandsynligvis ikke ville medfare tveerkommunale konsekvenser. Desuden blev det forbudt at
placere dele af butikscentret pa en overbygning over motorvejen, som det oprindeligt var @nsket i lokalplanen, under hensyn til at det i VVM-
redegarelsen blev anset for gnskeligt, at centret blev bygget med en starre afstand til en fredet bygning og en kirke.

Tarnby Kommune og advokat pa vegne af centret paklager vedtagelsen af regionplantillegget. Det anfares, af Kgbenhavns Amt ikke har haft
hjemmel til at treeffe beslutning om, at der ikke mé etaberes mere end 12.000 m? butiksareal i det planlagte center; og at der ikke ma bygges pa
overdaekningen over motorvejen.

Naturklagenaevnet fastslar i sin afgerelse, at Kgbenhanvs Amt i f.m. et VVM-tillzegs tilvejebringelse - som ved anden planleegning - er berettiget til at
foretage aendringer i den hidtidige planleegning, herunder ogsé i form af et reduceret butiksareal pad 12.000 m? idet der er forngden
planlaegningsmaessig begrundelse herfor. Neevnet fastslar ogsa, at Kebenhavns Amt har hjiemmel til at forbyde centret etableret p& overbygningen
over motorvejen.

Naturklagenaevnets begrundelser kan i f.t. klagernes anbringender sammenfattes saledes:

1) Amtet var efter Naturklagenaevnets afgerelse af 21. September 1995 forpligtet til at foretage en fornyet vurdering af projektet og mulige
alternativer pa baggrund af en VVM-redegarelse. Med baggrund i de fornyede vurderinger er amtet - i kraft af PL § 22 stk.1 - berettiget til at fortage
@ndringer i sin hidtidige planlaegning i et regionplantilleeg. Ogsé selvom det af VVM-redegarelsen fremgar, at det gnskede projekt alene vil have
begreensede falgevirkninger udenfor kommunen (én butikslukning forventes), er der i definitionen tale om ‘regional betydning”, og dermed
tilstraekkeligt klare og veesentlige forhold (planlaegningsmaessig begrundelse), der tilsiger en aendring af den hidtidige planlaegning.

2) Naturklagenaevnet mener ikke, at forholdet mellem region- og kommueplanen seettes ud af kraft. Dels fordi det projekterede center i definitionen
har “regional betydning”, jf. ovenfor, hvorfor planleegningen heraf er et regionalt anliggende. Dels fordi detailhandelsstrukturen i regionen - ogsa
mere bredt - er et regionalt anliggende, hvorom der kan fastseettes retningslinier, jf. den tidligere PL § 6 stk. 3 nr. 5, med henvisning il planens
hovedprincipper, eksempelvis gnsker om en decentral struktur. P& denne baggrund, og da amtet har begrundet fastleeggelsen af det reducerede
butiksareal med henvisning til de mange butiksnedleeggelser (fortrinsvis i Tarby kommune), finder Naturklagenaevnet, at der er den forngdne
planlzegningsmeessige begrundelse for at vedtage regionplantillzegget med det reducerede butiksareal. Dermed afvises det, for det farste, at
planleegningen og reguleringen for Tarnby Torv Center er en kommunal opgave. Men det afvises ogsa, at planleegning for den mere detaljerede
butiksstruktur er et kommunalt anliggende.

3) Naturklagenaevnet finder, at idet butiksplanlaegningen og -reguleringen - ogsa i selve Tarnby kommune - er et regionalt anliggende (jf. ovenfor);
og idet der henvises til samlebekendtgarelsens bilag 3 pkt. 3, hvorefter VVM-redegarelsen bl.a. skal beskrive konsekvenserne af det gnskede
anlaegs pavirkning pa den arkitektoniske kulturarv; samt idet Naturklagenaevnet vurderer, at der seerligt ved projektorienterede regionplantilleg kan
vaere behov for en mere praecis udpegning af beliggenheden, hvilket der er hjemmel til i medfer af den tidligere PL § 6 stk. 3 nr. 5 - er beslutningen
om ikke at bebygge overdaekningen over motorvejen tilstreekkeligt begrundet og hjemlet.

Sammenfattende finder Naturklagenaevnet, at Kabenhavns Amt har haft hjemmel til at foretage de paklagede eendringer i regionplantileegget, som
herefter ma besta.

Figur 1: Referat af Tarnby Torvsagen.

| lyset af Tarnby Torvsagen kan det konstateres, at planlovens tidligere detailhandelsbestemmelser

allerede pa daveerende tidspunkt :

» palagde amterne at “tage over”, nar det gjaldt detailhandelsprojekter, der ske@nnedes at have
konsekvenser pa tveers af kommunegraenser; altsa nar det gjaldt de store og betydende brikker i

detailhandelsudviklingen;

« muliggjorde, at amterne kunne ga endog meget detaljeret til vaerks i deres regulering af de store
og betydende detailhandelsprojekter. Bade hvad angar detailhandelsstrukturen (beliggenhed,
omfang og sterrelse af de enkelte butiksvirksomheder (i fx et butikscenter)) og hvad angar

hensyn til trafik, miljg, arkitektur og kurturarv.



Med Tarnby Torvsagen in mente forekommer planlovens “detailhandelspakke” derfor at veere lidt
overdimensioneret; navnlig omkring  preeciseringen af amternes kompetence i
detailhandelsplanleegningen.

Der imod ma nyskabelserne i form af den mellemamtslige indsigelsesret, bynaerhedsprincippet samt
hovedereglen om, at der ikke uden seaerlig planleegningsmaessig begrundelse ma etableres
dagligvarebutikker p& mere end 3.000 oy udvalgsvarebutikker pd mere end 1.000ses som
vaesentlige (og iseer politiske) supplementer til den tidligere planlovs detailhandelsbestemmelser.

Men disse supplementer, der tager sigte pa at bremse en detailhandelsudvikling i retning af f& og
store butiksenheder, koncentration i og omkring de 20-30 stgrste byer, samt mange eksterne
placeringer - der vaesentligst méa karakteriseres som “politiske bestemmétses jo have faet en

anden udtryksform end gennem lovveerket. Fx i form af den feelles statslige udmelding om temaer
og emner, der bgr tages op til behandling i det kommende regionplanarbejde (dvs. i
regionplanudmeldingerne, der indleder regionplanrevisionerne). Til forskel fra lovveerket er de
statslige udmeldigner ikke retligt bindende for amterne.

Hvis man derfor skal sammenfatte, hvad planlovens nye detailhandelsbestemmelser kan, som de
tidligere bestemmelser ikke kunne, ma svaret vaere noget i retning af falgende:

Pa virkemiddel-/"veerktgjsniveauet” er der ikke sket vaesentlige eendringer - udover praeciseringer og
justeringer.

Derimod seettes med loveendingen gavitisk dagsorden; der defineres erretligt bindende
(detailhandelsyrukturpolitik. En strukturpolitik, der dels siger, hvad der er en ugnsket udvikling, og
dels siger, hvad der er en gnsket udvikling.

| det falgende vil det derfor vaere veerd at ga naermere ind i en diskussion af, i hvilken grad denne
politik kan forventes realiseret ved hjeelp af de - naesten usendrede - virkemidler.

5. Om muligheden for at hindre en uensket detailhandelsudvikling

Som det turde fremga af det foregdende afhaenger mulighederne for at hindre en - i lovens forstand -
ugnsket detailhandelsudvikling i seerlig grad af den amtslige vilje til at gagre brug af sin kompetence

i fuld udstraekning.

Ganske vist forpligter planlovens nye detialhandelsbestemmelser amterne til dels at planleegge for
detailhandelsstrukturen i langt videre omfang end tidligere, og dels til at saette tommeskruen pa de
kommunale planmyndigheder, s& de ikke - farst og fremmest - forfglger snaevre og mere lokale
udvikingsmal.

Men i kraft af at detailhandelsplanlaegningens bindende indhold skal bygges pa en raekke
detailhandelsanalyser og- vurderinger - der efterlader et ikke ringe fortolkningsspillerum - er der sa
at sige et “hul” i lovveerket, som muligger, at analyserne og vurderingerne fortolkes og manifesteres
i detailhandelsmal og -bestemmelser til ugunst for planlovens detailhandelsmal.



Med andre ord er amterne givet en formel magt til at hindre kommunerne i at forfalge lokale
udviklingsmal. Men de er ogsa givet en reel magt til at lade veere; altsd give kommunerne “leengere
snor”, end planloven laegger op til i hele sin and.

Nar en bygherre agnsker et projekt - fx butiksprojekt - realiseret indgar ansagningen i farste omgang
til kommunerne (bygesagsmyndigheden). Her bliver projektet tjekket af i forhold til lovgivningen
samt region- og kommuneplanlaegningen m.v.

Kommunernes beslutningsmaessige spillerum illustreres ofte med en firfeltstabel, jf. tabel 1.

Tabel 1: Det kommunalpolitiske spillerum i fm. behandlingen af byggeprojekter [jf Stig Enemark "Spatial Planning Systems in
Denmark” Inst. for Samfundsudvikling og Planleegning, Aalborg Universitet (Final Draft January 1996, p. 66)].

Politisk
beslutning Onskes realiseret Onskes ikke realiseret
Bygherres
Projektonske
Stemmer med planiagningen (1) Projektet tillades (2) Planleegningen &ndres og projektet afvises
eller &ndres
Stemmer ikke med planleegningen (3) Planleegningen andres og projektet tillades | (4) Projektet afvises

Firfeltstabellens fire realiseringssituationer udspaender det spillerum, som plansystemet udstyrer de
kommunale planmyndigheder med ved byggesagsbehandlingen af konkrete projekter. Og man plejer
at udlede af tabellen, at kommunerne har virkemidler - og magt - til at hindre ethvert projekt og
dermed enhver udvikling, der er kommunalpolitisk ugnsket.

Men kommunerne har ogsa - i det omfang den overordnede regionplanlaegning eller lovgivningen
ikke er i vejen herfor - magt til at tillade projekter og dermed en udvikling, som er
kommunalpolitisk gnskelig. Og denne magt @gges i det omfang amtet viser sig utilbgjelig til at
regulere i strid med primeerkommununernes gnsker; fx hvis amtet veelger at bruge det
fortolkningsmaessige spillerum, som detailhandelsanalyser m.v. efterlader, til gunst for
primaerkommunernes gnsker og til ugunst for planlovens detailhandelsmal og and.

Det er naturligvis vankeligt at spd om, hvorvidt og i hvilket omfang lovgivningsmagten vil fa held
med at hindre en detailhandelsudvikling i retning af f& men store butiksenheder, koncentration i og
omkring de 20-30 starste byer, samt mange eksternt placerede butikker. Men det ma papeges, at
lovveerkets hele konstruktion - navnlig med hensyn til at al detailhandelsplanlaegning og -regulering
skal funderes pa et analytisk grundlag - indebaerer en risiko for at missionen ikke krones med held.

Principielt kan det heller ikke afvises, at lovveerkets grundleeggende feesten-lid-til
detailhandelsanalysernes funktion som en slags “sandhedsserum”, netop vil kunne blive det
“vaben”, der giver amterne og kommunerne mulighed for at tilvejebtieng@lanlaegningsmaessige
begrundelse, som bade camouflerer og legitimerer realiseringen af snaevre og mere lokale
udviklingsgnsker.

Et - lidt pessimistisk - bud pa de nye detailhandelsbestemmelsers raekkevidde i retning af at hindre
en ugnske udvikling vil veere, at det i hgj grad afhaenger af, i hvilkken grad der er sympati og politisk

10



enighed mellem amterne og kommunerne pa den ene side og lovgivningsmagten i at den udmeldte
strukturpolitik er “god og rigtig”.

Hvis der er enighed, ma de decentrale myndigheder forventes at veere relativt tro mod den udmeldte
strukturpolitik, og planlaegge og regulere i overensstemmelse hermed.

Hvis de decentrale myndigheder - modsat - ikke er enige i, at den udmeldte strukturpolitik er “god
og rigtig”, ma det forventes, at de decentrale myndigheder forsgger at udnytte det
fortolkningsspillerum, som detailhandelsanalyser og -vurderinger uveerligt giver mulighed for, og i
avrigt forsgger at finde og udnytte alle andre mulige “huller” i loven og regelveerket, i forsgg pa sa
langt som muligt at realisere den detailhandelsudvikling, man mere lokalt - og ud fra lokale
preeferencer - kan enes om.

Dette lidt pessimistisk bud pa de nye detailhandelsbestemmelsers raekkevidde i retning af at hindre
en ugnske udvikling bar imidlertid nok opblgdes en smule. For der er naeppe tvivl om, at planlovens
nye detailhandelsbestemmelser - sammenlignet med tidligere - ger det vanskeligere for de
decentrale planmyndigheder at give los for en detailhandelsudvikling med butikker i Bilka-starrelse
og med en placering i byranden eller i motorvejsudfletninger. Som falge heraf ma der spas et vist
fald i sddanne etableringer.

Det skal imidlertid ikke glemmes, at der er en sidste brik i spillet om detailhandelens
strukturudvikling, som neeppe bgr overses som en veesentlig pavirkningsfaktor. Det er
detailhandelen selv.

Detilhandelserhvervet har nemlig tidligere - ved flere lejligheder - vist sig som en “dark horse” i
spillet om detailhandelens strukturudvikling. Spargsmalet er - set i lyset af at planlovens nye
detailhandelsbestemmelser kun i ringe grad justerer de reguleringsmidler, der direkte kan begreense
detailhandelens dispositioner - om lovgivningsmagten reelt har “hold pa” detailhandelen? Og der er
naeppe grund til at veere for optimistisk i den retning.

Dels fordi planlovens reguleringsmidler neeppe formar at gere op med en reekke af de veesentlige
arsager til, at detailhandelsstrukturen udviklier sig som den gegr. Bl.a. er brancheglidning - det
feenomen, at en butik udvider sit sortiment med varegrupper, der traditionelt hgrer til andre brancher
- fortsat muligt i fuld skala, idet det generelt er uklart, hvilke butikker der henregnes som
dagligvare- hhv. udvalgsvarebutikker.

Dels fordi detailhandelens “kreativitet” med hensyn til at udnytte “hullerne” i loven naeppe er et
overstaet kapitel. Der skal fx ikke meget fantasi til at forestille sig, at detailhandelen - i byer hvor
myndighederne vurderer, at der ikke er behov for flere butikskvadratmeter, og derfor igennem sine
planer ivaerkseetter et stop for nye butikker - vil skaffe sig rummelighed ved at opkgbe og herefter
nedleegge en butik ét sted i kommunen for herefter at benytte den erhvervede rummelighed et andet
sted i kommunen.

Safremt dette sker, har planlovens forsgg pa at lgse ét problem - at bremse butiksudviklingen nogle

steder - muligvis skabt et andet problem; nemlig indfgrelse af et system med omseettelige
detailhandelskvoter.
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Det kan heller ikke afvises, at planloven vil “tvinge” detailhandelen til at stable varerne pa hgjkant,
for pa4 den made at skaffe sig den rummelighed, som det er hele lovens sigte at begraense. Planloven
taler jo kun om kvadratmeter og ikke kubikmeter.

Det kan naeppe heller afvises, at visse detailhandelsvirksomheder vil give sig af med at bygge
skilleveegge i butikkerne, som sa drives som en raekke selvstaendige driftsenheder, for at omga
eventuelle restriktioner om maksimale starrelser for den enkelte butiksvirksomhed.

Og sadan kan man formentlig blive ved lzengere endnu...!

6. Om mulighederne for at realisere det onskede, herunder planlovens malszetning
Som sagt ngjes planloven ikke med at udstikke rammerne for, hvilken udvikling der ikke gnskes.
Og allerede pé det punkt er der grund til at stille sig ret ydmygt overfor, hvad plakieven

Planloven udstikker ogsd rammerne for den gnskede udvikling. Bl.a. tager hele lovinitiativet sigte
pa atfiremme et varieret butiksudbud i de mindre og mellemstore byer. Ogsa pa det punkt bar man
formentlig veere forsigtig med at have for store forventninger til, hvad loven kan bedrive. Navnlig
fordi planlovens nye detailhandelsbestemmelser glimrer ved fraveetgtiaf og fremadrettede
virkemidler.

Lige som tidligere anviser loven alene virkemidler i form af pabud og forbud - alts&rafwekriv
karakter. Det ligger saledes i kortene, at planmyndighederne rgkalingere sig til en onsket
udvikling!

Det er en ikke ringe ambition! Der er derfor anledning til at teenke i nye baner. Det geelder savel
landsplanmyndigheden i rollen som informater af og vejleder for de decentrale planmyndigheder,
som det geelder de amter og kommuner, der skal traekke det tunge laes i fiknv: @aalisering af

en lidt anden detailhandelsstruktur, end den vi kender i dag.

Med enaktiv realisering gennemuktive og fremadrettede virkemidler teenkes fgrst og fremmest pa
etablering af en strategi. En strategi bestdende af realistiske mal for den fremtidige
detailhandelsstruktur i amtet hhv. kommunen under skyldig hensyntagen til, hvad der er realisabelt,
herunder hvad man kan anspore detailhandelsvirksomhederne til at ga med til. Og endvidere en
strategi indeholdende andre virkemidler end dem, de er givet i planlovgivningen

Disse andre - aktive og fremadrettede - virkemidler kunne fx udgergsriaindling med
detailhandelen og/eller med andre kommuner. Endvidere af en aktiv jord-og erhvervspolitik; brug af
offentlige investeringer med henblik pa at understgtte privat realisering - altsa realisering via det
man traditionelt kaldekommunalfuldmagten. Endelig forudseetter hele realiseringen af en gnsket
detailhandelsudvikling, at der tillige finder erktiv planiegning sted, hvor planleegningen for
detailhandelsomradet teenkes i sammenhaeng med planlaegningen for andre omrader (privat og
kollektiv trafik, byfornyelse, boligforsyning og andre servicefunktioner).
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Faktisk ligge der en hel reekke aktive og fremadrettede virkemidlerkgartages i anvendelse i
bestraebelserne pé at realisere en gnsket detialhandelsudvikling

7. Sammenfatning

Med planlovens nye detailhandelsbestemmelser saetter lovgivningsmagten en politisk dagsorden, i
og med der foreskrives en egentlig (detailhandels)strukturpolitik, som det forventes at de decentrale
planmyndigheder - amter og kommunevit treekke det store lees i realiseringen af. Endvidere
forventes der, at de nye detailhandelsbestemmeisertyre detailhandelen og detailhandelens
strukturudvikling.

Der er imidlertid - af flere grunde - anledning til at stille sig ret ydmygt, nar det gaelder hvorvidt
disse forventninger kan forventes indfriet. Dels fordi bade de decentrale planmyndigheder og
detailhandelen ma forventes at give lovinitiativet et vist modspil. Dels fordi lovinitiativet glimrer
ved fraveeret af aktive og fremadrette virkemidler. Og fordi der heller ikke i kglvandet pa
lovinitiativet er lagt op til anvisninger pa, hvordan de allerede foreliggende aktive og fremadrettede
virkemidler - i form af forhandling, kommunalfuldmagten og aktiv planleegning - kan bruges i
bestraebelserne pa at realisere en mere decentral butiksstruktur.

® For en uddybning af disse aktive og fremadrettede virkemidler kan bl.a. henvises til Jargen Skrubbeltrangs og
undertegnedes afgangsprojekt fra landinspektarstudigpilementering af kommuneplanens mal og intentioner”,
udgivet som Skriftserie nr. 144, Inst. for samfundsudvikling og planleegning, Aalborg Universitet, 1994.

13



