
 

Ankestyrelsens brev til Ballerup Kommune 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Tilsynsudtalelse om Ballerup Kommunes kolonihaveindsats  
 
Advokat [A] har den 28. og 29. februar 2024 skrevet til Ankestyrelsens 
tilsyn med kommuner og regioner (herefter tilsynet) om Ballerup 
Kommunes kolonihaveindsats og tilsynskampagne. 
 
Sagen har givet tilsynet anledning til at vurdere, om Ballerup Kommunes 
kolonihaveindsats og tilsynskampagne er i overensstemmelse med 
planloven og retssikkerhedsloven (tvangsindgreb m.v.). 
 
Til brug for sagens behandling har tilsynet indhentet udtalelser om 
planloven og retssikkerhedsloven (tvangsindgreb m.v.) fra Plan- og 
Landdistriktsstyrelsen samt Justitsministeriet. 
 
Konklusion 
 
Ballerup Kommunes kolonihaveindsats og tilsynskampagne er ikke i strid 
med planloven og retssikkerhedsloven (tvangsindgreb m.v.). 
 
Vi beklager den lange sagsbehandlingstid. 
 
Sådan vurderer vi sagen 
 
Det følger af planlovens § 51, at kommunalbestyrelsen påser 
overholdelsen af planloven og regler fastsat med hjemmel i planloven 
samt lokalplaner. Det gælder også deklarationer i det omfang de 
regulerer forhold, der ville kunne reguleres i en lokalplan, jf. planlovens 
§ 43. 
 
Det følger af planlovens § 57, at kommunens medarbejdere uden 
retskendelse har adgang til enhver ejendom i tilsynsøjemed. 
Bestemmelsen henviser til det tilsyn, kommunen skal føre efter 
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planlovens § 51. Det følger af planlovens § 57, stk. 3, at politiet skal yde 
den nødvendig bistand, for at kommunens medarbejdere kan opnå 
adgang. 
 
Tilsynet vurderer, at Ballerup Kommunes kolonihaveindsats ikke er i strid 
med planloven og retssikkerhedsloven (tvangsindgreb m.v.).  
 
Det fremgår af Ballerup Kommunes udtalelse, at kommunens 
kolonihaveindsats blandt andet indebærer tilsyns- og 
oplysningskampagner, udvendige tilsyn og uvarslede indvendige tilsyn. 
 
Vi lægger vægt på, at Ballerup Kommune oplyser, at det er de gældende 
deklarationer og lokalplaner for de forskellige kolonihaveområder, 
kommunen skal føre tilsyn med, og som dermed danner baggrund for 
kommunens kolonihaveindsats. 
 
Vi lægger også vægt på, at det fremgår af Plan- og 
Landdistriktsstyrelsens udtalelse, at planlovens § 57, stk. 1, om 
kommunale medarbejderes adgang til ejendomme i tilsynsøjemed, ikke 
indeholder et krav om, at tilsyn skal ske efter forudgående varsel.  
 
Planloven giver dermed som udgangspunkt hjemmel til at foretage 
uvarslede indvendige tilsyn, når det sker med henblik på at føre tilsyn 
med, at planloven, herunder lokalplaner og deklarationer, bliver 
overholdt. 
 
Kommunens beføjelse til at opnå adgang til en ejendom uden 
retskendelse skal dog sammenholdes med retssikkerhedslovens 
bestemmelser om den offentlige forvaltnings udøvelse af tvangsindgreb 
som fx husundersøgelse. Det fremgår af § 2 i retssikkerhedsloven 
(tvangsindgreb m.v.), at tvangsindgreb kun må anvendes, hvis mindre 
indgribende foranstaltninger ikke er tilstrækkelige, og hvis indgrebet er 
rimeligt i forhold til formålet med indgrebet (proportionalitetsprincippet). 
 
Vi lægger i den forbindelse vægt på, at det fremgår af Justitsministeriets 
udtalelse, at de kontrolformål, der inden for de forskellige 
forvaltningsområder kan begrunde iværksættelse af et tvangsindgreb, i 
vidt omfang indebærer, at det kun undtagelsesvist kan være relevant at 
overveje, om indgrebet vil kunne erstattes af mindre indgribende 
dispositioner.  
 
På baggrund af ovenstående er det tilsynets vurdering, at Ballerup 
Kommunes kolonihaveindsats, herunder kommunens brug af uvarslede 
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indvendige tilsyn, ikke er i strid med planloven og retssikkerhedsloven 
(tvangsindgreb m.v.). 
 
Vi offentliggør denne udtalelse på www.ast.dk i anonymiseret form. 
 
Sagens oplysninger  
 
Advokat [A] skrev til tilsynet den 28. og 29. februar 2024.  
 
[A] oplyste, at Ballerup Kommunes kolonihaveindsats var i strid med 
lovgivningen. [A] pegede blandt andet på, at Ballerup Kommune udførte 
uvarslede indvendige tilsyn i en række kolonihaver uden at have 
hjemmel til det. 
 
Tilsynet bad den 4. april 2024 Ballerup Kommune om en udtalelse. 
 
Ballerup Kommune sendte den 24. maj 2024 en udtalelse. Følgende 
fremgår af udtalelsen: 
 

”Indledningsvist vil kommunen gerne påpege, at 
kolonihaveindsatsen blev besluttet af en enig Kommunalbestyrelse i 
2018 og dermed både er en politisk prioritering og en del af den 
almindelige forpligtelse, kommunalbestyrelsen og administrationen 
har som bygge- og planmyndighed. 
Ballerup Kommune vurderer derfor, at kolonihaveindsatsen med 
udøvelse af tilsyn, undersøgelserne og håndhævelsen af de ulovlige 
forhold i kolonihaveområderne er lovlige og følger de regler og 
vejledninger, der gælder for retsområdet. 
 
[…] 
 
Ad 1) Kommunen har fastlagt deres egen definition af, 
hvornår ophold i kolonihaven er ulovligt, uden at der er 
holdepunkter herfor. 
 
Ballerup Kommune er ikke enig i, at kommunen har sin egen 
definition af opholdsbestemmelserne i de enkelte deklarationer og 
lokalplaner. Opholdsbestemmelserne i deklarationerne kan synes 
uklare, for så vidt angår hvilke dage og tidspunkter det er muligt at 
tage ophold i kolonihaven, men de er ikke uklare for så vidt angår 
vurderingen af, hvornår der er tale om ulovlig helårsbeboelse. 
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Det er kommunens opfattelse, at der i kolonihaveområderne er 
opstået en form for retsvildfarelse eller en bevidst omgåelse af 
bestemmelserne, særligt i forbindelse med opførelse af for 
meget bebyggelse i området. 
 
Opholdsbestemmelserne i de gældende deklarationer eller 
lokalplaner er i det væsentligste enslydende. Ordlyden af 
opholdsbestemmelserne er for de fleste af kolonihaverne: 
 
Bebyggelsen, som opføres på de enkelte havelodder, må kun 
benyttes til beboelse (natophold) i tidsrummet 1. april - 30. 
september. 
Uden for dette tidsrum må bebyggelsen kun anvendes til natophold 
under kortvarige ferier, weekends og lignende. 
 
[…] 
 
Der hvor borger har sin bopæl, er også der hvor borgeren har sin 
helårsbeboelse. Dette er ikke ny praksis. I relation til 
bopælsbegrebet, når man taler om helårsbeboelse, foretager 
Ballerup Kommune altid en vurdering af de konkrete forhold i den 
pågældende sag, jf. CPR-lovens og dennes forarbejder, 
vejledningen om folkeregistrering [fodnote udeladt], som er 
udarbejdet til brug for kommunernes sagsbehandling. 
 
Det fremgår også af Planklagenævnets praksis, at en registrering i 
CPR-registret på ejendommen skaber en formodning for, at den 
pågældende anvender ejendommen som helårsbolig fx NMK-33-
02658 [fodnote udeladt], men også at det er den faktiske 
anvendelse af huset, der lægges vægt på, hvorfor det er 
nødvendigt med øvrige indhentelse af oplysninger. 

 
[…] 
 
Ad 2 og 3) Kommunen overvåger borgerne systematisk og 
mistænkeliggør samme borgere på baggrund af aktiviteter, 
som ikke er ulovlige og forsøger dermed at kriminalisere 
lovligt ophold i kolonihaverne og kommunen benytter 
”stresskampagner” og trusler om straf til at presse borgere 
med lovlig adfærd ind i en anden adfærd, som er mere 
ønskværdig for kommunen 
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For at kunne afklare udbredelsen af ulovlige forhold og for at 
indhente dokumentation i de enkelte sager, er kommunen her, som 
på alle andre områder hvor kommunen er tilsynsmyndighed, nødt 
til at føre tilsyn - udvendigt og, om nødvendigt, indvendigt. 
Ballerup Kommune har kun henvendt sig til kolonister, der antages 
at overtræde gældende regler. Kolonister, der kun har en lovlig 
adfærd i kolonihaverne, har ingen grund til at føle sig mistænkt, og 
de vil heller ikke blive påført tvangsindgreb fra kommunens side. 
Den skrivelse nogle kolonister har modtaget, på baggrund af 
kommunens tilsynsobservationer, skal først og fremmest ses som 
en vejledning til de pågældende kolonister om den retsfølge, der er 
forbundet med en overtrædelse af gældende regler. 
Ballerup Kommune ønsker tillige med vejledningen at komme 
ulovlig beboelse til livs med mindre indgribende foranstaltninger, 
ud fra princippet om proportionalitet i forvaltningen. 
 
Ad 4) Kommunen ”låner” andre forvaltningsområders 
hjemmel til at indhente oplysninger om forhold, der ikke er 
ulovlige 
Der ”lånes” ikke hjemmel fra andre forvaltningsområder for at 
anvende dem i andre, som hævdet i klagen. Kommunen arbejder 
som en enhedsforvaltning og videregiver følgelig relevante 
oplysninger til andre forvaltninger, når det vurderes, at disse 
oplysninger vil være væsentlige for deres virke som myndighed. 
 
Ad 5) Kommunen vejleder ikke i tilstrækkeligt omfang om 
reglerne om selvinkriminering 
Ballerup Kommune er meget opmærksomme på reglerne om 
selvinkriminering, og det fremgår derfor også af skrivelsen, at den 
enkelte kan svare tilbage i form af den medsendte tro- og 
erklæring, ligesom der er orienteres om retssikkerhedslovens regel 
om selvinkriminering. Derudover bliver alle personer, der opholder 
sig i et kolonihavehus, ved et uvarslet tilsyn, gjort bekendt med 
bl.a. retssikkerhedslovens § 10 og der bliver udleveret en 
orienteringsskrivelse med angivelse af hele lovgrundlaget, se bilag 
4. 
 
Ad 6) Kommunen overfortolker (og overskrider dermed) 
deres tilsynsbeføjelser efter Planloven 
Kommuner har med hjemmel i planloven og under hensyn til 
retssikkerhedslovens regler om forvaltningens anvendelse af 
tvangsindgreb og oplysningspligter, ret til at gå på tilsyn på alle 
lokaliteter, der er underlagt planlovens bestemmelser og 
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bestemmelser, der er fastsat med hjemmel i denne lov. 
Tilsynshjemlen gælder således også i kolonihavehuse – både 
indvendigt og udvendigt. 
 
Ad 7) Kommunen foretager ”uvarslede indvendige tilsyn” 
uden hjemmel – og i øvrigt vedr. forhold, som ikke er 
ulovlige 
Ballerup Kommune følger i kolonihaveindsatsen planloven, 
retssikkerhedsloven og vejledningen hertil, samt de anvisninger, vi 
har fået fra Københavns Vestegns Politi vedr. indhentelse af 
billeddokumentation i sager med indikation på ulovlig 
helårsbeboelse eller fast ophold. Følgelig går Ballerup Kommune på 
uvarslede indvendige tilsyn, men kun på baggrund af ganske 
mange indicier på ophold af et ulovligt omfang, altså i tilfælde, 
hvor der med al sandsynlighed er tale om ulovlig beboelse, hvilket 
uomtvisteligt er et ulovligt forhold. 
Kortvarige og begrænsede ophold i et kolonihavehus er isoleret set, 
ganske rigtigt, ikke ulovligt. 
 
Ad 8 og 9) Kommunen overholder ikke retsplejelovens 
regler om ransagning og kommunen overtræder dermed 
grundlovens § 72 om boligens ukrænkelighed og EMRK art. 
8 om respekt for hjemmet  
Kolonihaveindsatsen i Ballerup Kommune er ikke omfattet af 
reglerne om ransagning i retsplejeloven. Det er alene politiet, der 
kan ransage på baggrund af en mistanke om et kriminelt forhold, 
og hvor ransagningen antages at være af væsentlig betydning for 
efterforskningen. Politiet deltager som regel ved Ballerup 
Kommunes uvarslede indvendige tilsyn, jf. § 57, stk. 3, i planloven, 
da kommunen alligevel skal kontakte politiet, hvis borgere ikke vil 
give afgang til tilsyn i kolonihavehuset. Det vurderes desuden 
hensigtsmæssigt, at det er de politifolk, der arbejder med 
særlovsområdet og som har erfaring med at bistå kommunerne 
med de uvarslede tilsyn, der deltager hver gang og dermed kender 
kolonihaveindsatsen, lovgrundlaget og kolonihaveområderne. Det 
sikrer ro i en situation, hvor borgeren ellers kan føle sig presset. 
Vedr. grundlovens § 72 om boligens ukrænkelighed, så henviser 
den specifikt til de situationer, hvor ”ingen lov hjemler en særegen 
undtagelse”. Da kommuneres tilsyn er hjelmet i planlovens § 57, jf. 
retssikkerhedslovens § 1, stk. 1, jf. § 5, stk. 1-7, er hverken 
varslede eller uvarslede tilsyn en overtrædelse af grundloven. 
 
[…] 
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Planklagenævnets udtalelser om opholdsbestemmelser 
Nævnet har ganske rigtigt ophævet Ballerup Kommunes lokalplan 
182 for kolonihaveområderne og det er ganske rigtigt med 
henvisning til, at lokalplanen indeholdt en afgrænsning af opholdet 
– det var afgrænsningen med et bestemt klokkeslæt, der ikke 
vurderedes at have hjemmel i planlovens § 15, stk. 2, nr. 2. 
Nævnet slår meget tydeligt fast, at det er lovligt for kommunen at 
afgrænse ophold til inde for specifikke datoer i vinterhalvåret, helt 
at forbyde vinterophold eller at forbyde natophold eller 
overnatning. Nævnet fremhæver desuden, at det er et legitimt 
formål jf. planloven, at en lokalplan skal søge at modvirke 
helårsbeboelse, lette håndhævelse af bestemmelserne og at undgå 
uklare eller tvetydige formuleringer. 
 
Men da lokalplan 182 er ophævet, er det de hidtidige lokalplaner og 
deklarationer, der gælder og dermed de opholdsbestemmelser 
Ballerup Kommune skal føre tilsyn og håndhæve ud fra. 
Uanset hvilke lokale bestemmelser, der finder anvendelse i Ballerup 
Kommune, er det overordnede lovgrundlag kolonihavelovens regler 
og dens forarbejder, hvorefter et kolonihaveområde ikke kan være 
et sted med helårsbeboelse og at bebyggelsen i et 
kolonihaveområde ikke må anvendes til beboelse i vinterhalvåret. 
 
[…] 
 
Under generelle tilsynskampagner med udvendige tilsyn er fokus 
alene på, hvad der kan være indicier på ulovlig helårsbeboelse eller 
ulovlig fast ophold i vinterperioden. Således skaber det mistanke 
om ulovlig anvendelse af et kolonihavehus, hvis der ved flere 
lejligheder i forbindelse med tilsyn i en haveforening, observeres 
aktivitet på samme lod i aften- eller morgentimer. Disse 
observationer noteres som ét ud af flere forhold, der kan indikere, 
at et kolonihavehus bliver anvendt til ulovlig beboelse. 
 
Tilsynskampagne/oplysningskampagne 
Ballerup Kommune gennemfører tilsyns/oplysningskampagner i 
kolonihaveområderne i vinterhalvåret med henblik på at føre tilsyn 
med, om der er kolonister, der har ulovlig helårsbeboelse i 
kolonihaven. Tilsynsenheden arbejder, når der er tale om ulovlige 
beboelsesforhold, alene ud fra planloven. 
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Observationer af aktivitet i en kolonihave følges i nogle tilfælde op 
med indhentelse af elforbrug, hvis det samlede billede indikerer, at 
der kan være tale om fast ophold/helårsbeboelse. Observationerne 
kan også foretages på baggrund af en orientering fra Team CPR og 
Kontrol, hvis teamet har en sag om ukorrekt CPR-registrering og 
det samtidig vurderes, at det er i strid med opholdsreglerne for 
kolonihaveområdet. Derfor er skrivelsen kun sendt til udvalgte 
kolonister. Det er ikke udtryk for forskelsbehandling kolonisterne 
imellem, idet hver sag vurderes ud fra de faktiske oplysninger i 
sagen, og det er udtryk for et helt almindeligt 
sagsbehandlingsskridt, at myndigheder kontakter de relevante 
borgere om et givent forhold. 
 
Ad 1) Observation og tilsynsnotat 
Tilsynene gennemføres som regel i morgen- eller aftentimer, da de 
fleste borgere så ikke er på arbejde, men det er som angivet oven 
for en vurdering af borgerens hovedophold, der ligger til grund for 
en evt. sag om ulovlig helårsbeboelse eller fast ophold – ikke på 
hvilket tidspunkt borgeren opholder sig i kolonihaven. 
Planklagenævnet fremhævede netop i afgørelsen vedr. lokalplan 
182, at det ”imidlertid ikke [er] afgørende, i hvilket nærmere 
tidsrum de pågældende befinder sig i bygningen.” Der er således 
ikke tale om tilsyn vedr. et lovligt eller et ikke-lovligt tidspunkt for 
ophold i kolonihaver – men tilsyn med, om der sker en ulovlig 
anvendelse af kolonihaven. Hvis borgeren har fast ophold i sin 
kolonihave eller anvender kolonihavehuset i et væsentlig omfang, 
er det ulovligt. 
Som nævnt ovenfor har Ballerup Kommune ret til at føre tilsyn med 
overholdelsen af opholdsbestemmelserne i kolonihaverne, hvorfor 
der ikke er tale om kriminalisering. 
 
Ad 2) Oplysningskampagne 
Skrivelsen fra Ballerup Kommune har til hensigt at oplyse de 
pågældende borgere om reglerne på området og de mulige 
konsekvenser ved overtrædelse heraf, idet reglerne og evt. 
konsekvenser kan være svære for borgerne at tolke. Samtidig giver 
kommunens skrivelse borgerne mulighed for at fremsende en tro 
og love erklæring om, hvor de har deres lovlige hovedophold. Det 
er således korrekt, at skrivelsen ikke er en afgørelse, men en 
målrettet vejledning ud fra princippet om god forvaltningsskik. 
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Ballerup Kommune orienterer i samme skrivelse, at kommunen 
naturligvis følger op på observationerne og på borgerens svar, 
hvilket er helt almindelige og nødvendige sagsbehandlingsskridt 
i forbindelse med udførte tilsyn. 
 
Ad 3) Tro og love-erklæringer 
Tro- og loveerklæringen medtager de elementer, der normalt 
indgår i kommunale og statslige vurderinger af borgeres bopæl, 
herunder indbo, rådighed over lovlig helårsbolig og ”centrum for 
livsinteresser”. Hermed gøres det muligt for borgeren at forstå, 
hvad hovedophold i en lovlig bolig dækker over, før de skriver 
under herpå. 
Ballerup Kommune vurderer, at det er en del af den almindelige 
vejledningspligt at tydeliggøre, hvad begreberne dækker over. 
Hvis det senere viser sig, at der er tale om helårsbeboelse eller fast 
ophold i en kolonihave, og borgeren har skrevet under på det 
modsatte, så er der jo tale om ulovlige forhold og ikke som 
indikeret flere gange i klagen: ”helt lovlige aktiviteter og lovligt 
ophold i kolonihaven”. 
 
[…] 
 
Skrivelsen er som nævnt et vejledningsbrev og ikke en afgørelse, 
som ændrer de faktiske forhold for borgeren. Der er dermed ikke 
tale om tilsidesættelse af reglerne om partshøring.  
 
Ad 4) Indhentelse af oplysninger 
Indhentelse af oplysninger fra elselskaber eller evt. øvrige 
forsyningsselskaber indhentes ganske rigtigt med hjemmel i CPR-
loven, og det er medarbejdere fra Team CPR og Kontrol, der 
indhenter oplysninger i de sager, hvor de vurderer, at der en mulig 
ukorrekt CPR-registrering, og derfor opstarter en bopælssag. Har 
kommunens tilsynsmedarbejdere observeret forhold i 
kolonihaverne, der indikerer ulovlig beboelse, og dermed også en 
evt. ukorrekt CPR-registrering, videregives disse oplysninger til 
Team CPR og Kontrol med henblik på, at de afdækker kolonisten 
bopælsforhold efter CPR-loven. Kommunerne har ret til at udveksle 
oplysninger forvaltningerne imellem efter forvaltningslovens regler. 
Kolonihaveteamet kan således ikke ”bestille” et elforbrug på en 
konkret adresse for at vurdere, om der er ulovlig helårsbeboelse 
eller fast vinterophold i henhold til den deklaration eller lokalplan, 
der gælder for et givent område. Det ligger dog fast, at de 
vurderinger, der ligger til grund for en CPR-registrering, er omtrent 
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de samme vurderinger, der foretages i forhold til deklarationerne, 
lokalplaner og kolonihavelovens forbud om helårsbeboelse. 
Team CPR og Kontrol informerer Kolonihaveteamet, der arbejder 
med kolonihaveområdet, hvis førstnævnte vurderer, at oplysningen 
er nødvendig at videregive i forhold til den lovgivning, der gælder 
for kolonihaverne. 
 
[…] 
 
Ad 5-6) Møde om bopælsforhold og tilsynsbesøg 
Ballerup Kommune følger Planklagenævnets, politiets og 
anklagemyndighedens anvisninger om, hvilken dokumentation, der 
bør være til stede, før politiet vil rejse en sigtelse i en sag om 
ulovlig beboelse i kolonihaver. Heri kan bl.a. indgå anonyme 
anmeldelser og billeddokumentation, der tilvejebringes ved 
udvendige tilsyn og sidenhen uvarslede indvendige tilsyn. Tilsynene 
er derfor i overensstemmelse med retssikkerhedslovens § 2 og 
Ballerup Kommune anerkender ikke klagens præmis om, at der 
udelukkende er tale om lovlige forhold. 
Muligheden for at gå på indvendige tilsyn fremgår af planlovens § 
57 og § 1 i retssikkerhedsloven om forvaltningens anvendelse af 
tvangsindgreb. 
 
Der kræves ikke retskendelse, da det strafbare forhold, der 
undersøges i forbindelse med indvendige tilsyn, ikke hører under 
straffelovens bestemmelser og strafferetsplejen område, men 
hører under særlovgivningen.  
 
[…] 
 
Ballerup Kommune anvender bestemmelserne i 
retssikkerhedslovens § 5, stk. 4 nr. 1, hvorefter krav om varsling 
kan fraviges helt eller delvist, så tvangsindgrebets øjemed ikke 
forspildes. At varsle borgeren om tilsynet vil enten virke 
selvinkriminerende, hvis borgeren vælger at være til stede ved 
tilsynet, eller vil medføre, at borgeren bevidst holder sig væk fra 
kolonihaven, hvorved muligheden for indhentelse af dokumentation 
for ulovlig beboelse forspildes. Retssikkerhedslovens formål er 
netop at håndtere forvaltningens anvendelse af tvangsindgreb uden 
for strafferetsplejens område, herunder i forbindelse med 
husundersøgelser, undersøgelse af andre lokaliteter eller genstande 
mv. 
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Afslutningsvist gøres der igen opmærksom på, at der i forbindelse 
med tilsynskampagnen er fremsendt en skrivelse til en begrænset 
målgruppe af kolonister, i relation til hvem, der er indikationer på 
ulovlig anvendelse af kolonihaven. Evt. efterfølgende 
sagsbehandlingsskridt eller observationer, vil afklare, om der er 
yderligere indikationer på ulovlige forhold. Disse skridt følges 
op af partshøring, afgørelse, klagevejledning mv.  
 
Kolonisterne kontaktes derfor hverken kollektivt eller vilkårligt, 
men alene individuelt på baggrund af de observationer som 
Ballerup Kommune har gjort i forbindelse med de lovlige tilsyn som 
kommunen udfører. Kolonister, der ifølge klagen ”…måske i en 
periode af deres liv er kommet til at bruge kolonihaven lidt mere, 
end de måtte”, vil således kunne opleve, at blive kontaktet af 
kommunen.” 

 
På baggrund af Ballerup Kommunes udtalelse indhentede tilsynet den 5. 
marts 2025 en udtalelse fra Plan- og Landdistriktsstyrelsen vedrørende 
kommunernes beføjelser i forbindelse med tilsyn i kolonihaveområder, 
herunder særligt planlovens regler om tilsyn og tilsynsbeføjelser. 
 
Plan- og Landdistriktsstyrelsen sendte den 13. juni 2025 en udtalelse. 
Følgende fremgår udtalelsen: 
 

”Kolonihaveloven  
Kolonihaveloven [fodnote udeladt] indeholder bestemmelser 
vedrørende definitionen af et kolonihaveområde.  
 
Et kolonihaveområde defineres i loven som et areal, der omfatter 
mindst 5 havelodder og eventuelt et fællesareal og som opfylder 
betingelserne i kolonihavelovens § 2, stk. 1, nr. 1-5. Det er bl.a. en 
betingelse, at bebyggelsen i området ikke må anvendes til 
helårsbeboelse, jf. kolonihavelovens § 2, stk. 1, nr. 4. I 
bemærkningerne til forslag til lov om kolonihaver fremgår at 
bebyggelsen ikke lovligt må være bopæl for nogen i vinterhalvåret.  
 
Formålet med kolonihaveloven er at sikre bevarelse af kolonihaver, 
således at de fortsat kan være en del af bybefolkningens 
muligheder for rekreation og beskæftigelse.  
 
Det fremgår af tilsynsbestemmelsen i kolonihavelovens § 14, at 
kommunalbestyrelsen påser overholdelse af § 4 (nedlæggelse af 
varige kolonihaveområder), § 5 (ekspropriation der medfører 
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nedlæggelse af kolonihaveområder) og § 8 (offentlighedens adgang 
til kolonihaveområder), og er dermed tilsynsmyndighed i den 
henseende. Kolonihaveloven indeholder imidlertid ikke regler om 
tilsyn med benyttelse af kolonihaver som helårsbeboelse eller 
håndhævelse heraf. Kommunens tilsyn og håndhævelse af 
bestemmelser om forbud mod helårsbeboelse i kolonihaver, 
afhænger af det retlige grundlag, hvori bestemmelsen er fastsat.  
 
Forbuddet mod helårsbeboelse i et konkret kolonihaveområde kan 
have sit retlige grundlag i forskellige typer af dokumenter. Det kan 
være lokalplaner, lejeaftaler, vedtægter, servitutter m.v. 
Håndhævelse af forbuddet afhænger af, hvilket retligt grundlag 
forbuddet fremgår af.  
 
Kommunerne kan fastsætte bindende bestemmelser for et områdes 
anvendelse i lokalplaner, byplansvedtægter eller 
landzonetilladelser, herunder bestemmelser om forbud mod 
helårsbeboelse, når det er planlægningsmæssigt begrundet.  
 
Fremgår forbuddet mod helårsbeboelse i kolonihaveområdet af en 
lokalplan, en byplanvedtægt eller en landzonetilladelse, er 
kommunen planmyndighed og herved tilsynsmyndighed og 
ansvarlig for håndhævelsen af forbuddet i medfør af planloven 
[fodnote udeladt], jf. nedenfor.  
 
Planloven  
Planlovens tilsynsbestemmelser i kapitel 12 fastslår, af hvem og 
hvordan der skal føres tilsyn med overholdelse af lovens 
bestemmelser.  
 
Det følger af planlovens § 51, stk. 1, at kommunalbestyrelsen 
påser overholdelsen af planloven og de regler, der er fastsat med 
hjemmel i planloven, samt af bestemmelserne i lokalplaner og i de 
efter § 68, stk. 2, opretholdte vedtægter og planer. 
Kommunalbestyrelsen påser, at forbud og påbud efter planloven 
efterkommes, og at vilkår fastsat i tilladelser, dispensationer m.v. 
overholdes, jf. planlovens § 51, stk. 2. Kommunalbestyrelsen skal 
foranledige et ulovligt forhold lovliggjort, medmindre forholdet har 
underordnet betydning, jf. planlovens § 51, stk. 3. Med andre ord 
er kommunen tilsynsmyndighed for regler der f.eks. er fastsat i 
lokalplaner, og kommunen har her pligt til at søge et ulovligt 
forhold lovliggjort. Lovliggørelse kan ske i form af fysisk 
lovliggørelse eller retlig lovliggørelse.  
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Der er ikke krav om systematisk opsøgende tilsyn efter planloven. 
Derimod har kommunalbestyrelsen pligt til at reagere, når den 
bliver opmærksom på et ulovligt forhold, medmindre forholdet er af 
underordnet betydning. Tilsynspligten indtræder når kommunen 
bliver bekendt med, at der kan foreligge et ulovligt forhold. Det er 
ikke afgørende hvorledes kommunen får kenskab til forholdet.  
 
Planloven indeholder ingen specielle regler for kolonihaveområder – 
som det f.eks. er tilfældet med planlovens § 51 a om ulovlig 
helårsbeboelse i sommerhuse.  
 
Kommunens adgang til ejendomme i tilsynsøjemed er reguleret i 
planlovens § 57. Det fremgår af § 57, stk. 1, at 
kommunalbestyrelsens personale og personer med bemyndigelse 
fra kommunalbestyrelsen uden retskendelse har adgang til enhver 
ejendom i tilsynsøjemed, jf. § 51, og efter forudgående 
underretning til ejeren eller brugeren for at foretage tekniske 
forarbejder til forberedelse af beslutninger efter planloven. 
Legitimation skal forevises efter anmodning, jf. § 57, stk. 2. Politiet 
yder nødvendig bistand til at opnå den nævnte adgang, jf. § 57, 
stk. 3.  
 
Planlovens § 57, stk. 1, fastslår kommunens adgang til private og 
offentlige ejendomme, når det sker i forbindelse med tilsyn eller 
forberedende sagsbehandling af teknisk karakter. § 57, stk. 1, 
indeholder ikke krav om, at tilsyn skal ske efter forudgående 
varsling.  
 
Planlovens § 57 skal ses i lyset af retssikkerhedslovens 
bestemmelser om udøvelse af tilsynsbeføjelser. 
Retssikkerhedsloven indeholder en række krav om hvornår og 
hvordan der skal varsles før indendørs besigtigelser, ligesom loven 
beskriver, hvornår varslingsreglerne kan fraviges helt eller delvis. 
Plan- og Landdistriktsstyrelsen vil ikke komme nærmere ind på 
retssikkerhedslovens bestemmelser, da retssikkerhedsloven ikke 
ligger inden for By-, Land-, og Kirkeministeriets ressort. I stedet 
henvises til Justitsministeriet, som administrerer 
retssikkerhedsloven. Der henvises desuden til Vejledning om 
håndhævelse af Naturbeskyttelsesloven, Planloven og Byggeloven 
fra maj 2007, kapitel 2.2, idet der gøres opmærksom på, at 
reglerne i retssikkerhedsloven kan have ændret sig siden da.  
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Det følger direkte af planlovens § 57, stk. 1, at retskendelse ikke er 
påkrævet. Dette indebærer i forhold til boliger en undtagelse fra 
hovedreglen i grundlovens § 72 om boligens ukrænkelighed og det 
hertil hørende krav om retskendelse ved adgang.” 

 
På baggrund af Plan- og Landdistriktsstyrelsens udtalelse bad tilsynet 
den 1. september 2025 Justitsministeriet om en udtalelse om 
proportionalitetsprincippet i § 2 i retssikkerhedsloven (tvangsindgreb 
m.v.). 
 
Justitsministeriet sendte den 26. november 2025 en udtalelse. 
 
Følgende fremgår af udtalelsen: 
 

”2. Retssikkerhedsloven indeholder ikke hjemmel for den offentlige 
forvaltning til at anvende tvangsindgreb og oplysningspligter. Det 
betyder, at retssikkerhedsloven først bliver relevant, hvis der på 
andet grundlag er en hjemmel til at gennemføre et tvangsindgreb, 
f.eks. en husundersøgelse, eller pålægge en oplysningspligt. 
Hjemlen til tvangsindgrebet eller oplysningspligten vil sædvanligvis 
blive fastsat i en udtrykkelig lovbestemmelse inden for det enkelte 
forvaltningsområde. 
 
Retssikkerhedsloven indeholder i kapitel 2 og 3 regler om den 
fremgangsmåde, som forvaltningsmyndighederne skal følge ved 
gennemførelsen af tvangsindgreb uden for strafferetsplejen. 
Reglerne omfatter bl.a. tilfælde, hvor en myndighed uden for 
strafferetsplejen uden forudgående retskendelse foretager et 
tvangsindgreb, herunder bl.a. husundersøgelse, jf. 
retssikkerhedslovens § 1, stk. 1, nr. 1. 
 
Det følger af retssikkerhedslovens § 2, at tvangsindgreb kun må 
iværksættes, hvis mindre indgribende foranstaltninger ikke er 
tilstrækkelige, og hvis indgrebet står i rimeligt forhold til formålet 
med indgrebet. Bestemmelsen lovfæster den almindelige 
forvaltningsretlige grundsætning om forholdsmæssighed 
(proportionalitet) og fastsætter udtrykkeligt, at der gælder et 
proportionalitetsprincip i forbindelse med beslutninger om 
iværksættelse af tvangsindgreb udenfor for strafferetsplejen. Der 
henvises til Ole Hasselgaard m.fl., Retssikkerhedsloven med 
kommentarer, 1. udgave (2005), s. 50-51. 
 



 15 

Det forvaltningsretlige proportionalitetsprincip indebærer, at der 
ikke må anvendes mere indgribende foranstaltninger, hvis mindre 
indgribende foranstaltninger er tilstrækkelige, og indgrebet skal 
som middel stå i rimeligt forhold til målet. Der fremgår bl.a. 
følgende om proportionalitetsprincippet af Niels Fenger, 
Forvaltningsret, 2. udgave (2018) s. 361: 
 

”For det første må forvaltningen ikke vælge en retsfølge, der 
ikke er nødvendig for at fremkalde den virkning, som 
tilstræbes med en afgørelse. Må det antages, at det tilstræbte 
mål kan nås med et mindre indgribende middel, må dette 
anvendes (først). 
 
[…] 
 
Det følger af nødvendighedskravet, at hvis et indgreb ikke er 
aktuelt påkrævet, må indgrebet ikke foretages (endnu) […] – 
og er de forhold, der i sin tid har begrundet et indgreb eller et 
vilkår, ikke længere til stede, kan indgrebet eller vilkåret i 
reglen ikke opretholdes […]. 
 
For det andet skal der – selv om et indgreb er nødvendigt – 
være et rimeligt forhold (forholdsmæssighed) mellem 
indgrebets konsekvenser for borgeren og det tilstræbte mål.” 

 
Proportionalitetsprincippet supplerer det almindelige hjemmelskrav, 
der indebærer, at myndigheden skal have den fornødne hjemmel i 
lovgivningen til at foretage indgreb overfor borgerne. Hvis en 
myndighed inden for rammerne af lovgivningen har valget mellem 
flere muligheder til opnåelse af et bestemt formål, skal 
myndigheden således iagttage proportionalitetsprincippet i sit valg 
mellem disse muligheder. Der henvises til Ole Hasselgaard m.fl., 
a.st., s. 50. 
 
Om retssikkerhedslovens § 2 fremgår bl.a. følgende af 
bemærkningerne til bestemmelsen (Folketingstidende 2003-04, 
tillæg A, L 96 som fremsat, s. 3085): 

 
”Inden en myndighed træffer beslutning om iværksættelse af et 
tvangsindgreb f.eks. som led i en kontrol, som det påhviler 
myndigheden at udføre, skal myndigheden således overveje, om 
indgrebet eventuelt kan erstattes af andre og mindre 
indgribende kontrolmåder. 
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En myndighed bør derfor efter omstændighederne f.eks. 
overveje, om de oplysninger, som myndigheden ville kunne 
tilvejebringe ved gennemførelsen af et kontrolbesøg, i stedet vil 
være mulige at indhente ved at rette en mere formløs 
henvendelse til parten og anmode denne om at indsende 
relevante dokumenter mv.” 

 
Myndighederne er overladt et betydeligt skøn, når det skal 
vurderes, om der i medfør af lovgivningen på det enkelte 
forvaltningsområde bør gennemføres et tvangsindgreb eller om der 
– eventuelt i første omgang – bør anvendes andre, mindre 
indgribende sagsskridt, jf. Ole Hasselgaard m.fl., a.st., s. 51. 
 
Det fremgår dog af afsnit III b punkt 15 i Justitsministeriets 
vejledning nr. 10326 af 22. december 2004 om retssikkerhed ved 
forvaltningens anvendelse af tvangsindgreb og oplysningspligter, at 
de kontrolformål mv., som inden for de enkelte 
forvaltningsområder kan begrunde iværksættelse af et 
tvangsindgreb, i vidt omfang må antages at indebære, at det kun 
undtagelsesvist vil være relevant nærmere at overveje, om 
indgrebet eventuelt ville kunne erstattes af andre og mindre 
indgribende dispositioner. 
 
Retssikkerhedslovens § 2 skal iagttages i forbindelse med 
myndighedens beslutning om at gennemføre et tvangsindgreb, 
men også under selve udførelsen af tvangsindgrebet, således at 
indgrebet bl.a. bør gennemføres på en måde, hvor myndigheden så 
vidt muligt undgår at forårsage unødig gene for vedkommende 
borger eller virksomhed, jf. Ole Hasselgaard m.fl., a.st., s. 52. Der 
henvises i den forbindelse til retssikkerhedslovens § 7. 
 
Om denne bestemmelse anføres bl.a. følgende i 
Retssikkerhedskommissionens betænkning nr. 1428/2003, punkt 
2.2: 
 

”Det almindelige forvaltningsretlige proportionalitetsprincip 
indebærer bl.a., at forvaltningsmyndigheder ikke må foretage 
tvangsindgreb på en måde, der er unødigt generende for den 
pågældende borger eller virksomhed, og at der generelt skal 
udvises skånsomhed. Kommissionen finder, at dette princip bør 
lovfæstes, og foreslår derfor en bestemmelse om, at et 
tvangsindgreb skal foretages så skånsomt, som 



 17 

omstændighederne tillader, herunder så vidt muligt uden at 
forårsage ødelæggelse eller beskadigelse, og uden at indgrebet 
på grund af tidspunktet for foretagelsen eller den måde, 
hvorunder det foretages, giver anledning til unødig opsigt.” 
 

I de tilfælde, hvor politiet efter gældende ret yder bistand til andre 
myndigheder, f.eks. i forbindelse med gennemførelse af et 
tvangsindgreb omfattet af retssikkerhedsloven, vil det være 
politiet, der skønner, om betingelserne for at anvende magt er 
opfyldt, herunder om magtanvendelsen i den konkrete situation var 
i overensstemmelse med de almindelige krav i politilovens § 16 om 
nødvendighed, proportionalitet og anvendelse af mindst 
indgribende middel. Der henvises til Ole Hasselgaard m.fl. a.st., s. 
52. 
 
Det bemærkes i øvrigt, at det følger af retssikkerhedslovens § 9, 
stk. 1, at hvis en enkeltperson eller juridisk person med rimelig 
grund mistænkes for at have begået en strafbar lovovertrædelse, 
kan tvangsindgreb overfor den mistænkte med henblik på at 
tilvejebringe oplysninger om det eller de forhold, som mistanken 
omfatter, alene gennemføres efter reglerne i retsplejeloven om 
strafferetsplejen. 
 
Dette gælder dog efter bestemmelsen i stk. 2, ikke i tilfælde, hvor 
tvangsindgrebet gennemføres med henblik på tilvejebringelse af 
oplysninger til brug for behandlingen af andre spørgsmål end 
fastsættelse af straf. 
 
Hvis formålet med tvangsindgrebet er at indsamle oplysninger til 
brug for andre spørgsmål end fastsættelse af straf, vil indgrebet 
kunne gennemføres overfor den person, som mistænkes for et 
strafbart forhold, selvom oplysningerne, der søges tilvejebragt, 
vedrører det eller de forhold, som mistanken vedrører. 
Bestemmelsen begrænser heller ikke mulighederne for under en 
straffesag at anvende oplysninger, som er tilvejebragt under 
kontrolbesøg mv., der er gennemført med et lovligt formål. Der 
henvises til Folketingstidende 2003-04, tillæg A, L 96 som fremsat, 
s. 3094, samt Folketingstidende 2003-04, tillæg B, s. 2147-218. 
 
Om retssikkerhedslovens § 9, stk. 2, anføres bl.a. følgende i Ole 
Hasselgaard m.fl. a.st., s. 115: 
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”Bestemmelsen i stk. 2 tager således på tilfælde, hvor der på 
den ene side foreligger mistanke om, at der er begået en 
strafbar lovovertrædelse, men hvor tvangsindgrebet på den 
anden side gennemføres med henblik på at tilvejebringe 
oplysninger til brug for behandlingen af andre spørgsmål end 
fastsættelse af straf (f.eks. udstedelse af påbud). I sådanne 
tilfælde indebærer bestemmelsen i stk. 2, at bestemmelsen i 
stk. 1 ikke gælder. Det betyder, at det pågældende 
tvangsindgreb kan gennemføres efter den forvaltningsretlige 
særlovgivning, uanset at der er mistanke om et strafbart 
forhold.” 
 

En myndighed vil efter retssikkerhedslovens § 9, stk. 2, kunne 
gennemføre et tvangsindgreb, hvis det kan lægges til grund, at det 
ville være et naturligt og sagligt begrundet led i sagens behandling 
også at gennemføre det pågældende tvangsindgreb, såfremt der 
ikke kunne blive tale om efterfølgende eventuelt (tillige) at forfølge 
spørgsmålet om fastsættelse af straf. At myndigheden muligvis 
samtidig er opmærksom på, at oplysningerne også vil kunne være 
relevante ved en eventuel senere straffesag, er i den forbindelse 
uden betydning. Der henvises til Folketingstidende 2003-04, tillæg 
A, L 96 som fremsat, s. 3095.” 

 
Regler  
 
Følgende fremgår af kolonihavelovens § 2, stk. 1, om definitionen på et 
kolonihaveområde: 
 

”§ 2. Ved et kolonihaveområde forstås et areal, der omfatter 
mindst 5 havelodder og eventuelt et fællesareal, på betingelse af, 
1) at arealet ligger i byzone eller landzone, 
2) at havelodderne i området i gennemsnit ikke er større end 400 

m2, 
3) at der må opføres bebyggelse på havelodderne til opbevaring af 

redskaber og eventuelt til dag- og natophold, 
4) at bebyggelsen i området ikke må anvendes til helårsbeboelse, 

og 
5) at området ikke er en del af et friareal, der hører til en 

boligbebyggelse.” 
 
Følgende fremgår af planlovens § 43 om kommunens tilsyn med 
servitutter: 
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”§ 43. Kommunalbestyrelsen kan ved påbud eller forbud sikre 
overholdelsen af servitutbestemmelser om forhold, hvorom der kan 
optages bestemmelser i en lokalplan.” 

 
Følgende fremgår af planlovens 51 om kommunens tilsynspligt: 
 

”§ 51. Kommunalbestyrelsen påser overholdelsen af denne lov 
og de regler, der er fastsat med hjemmel i loven, samt af 
bestemmelserne i lokalplaner og i de efter § 68, stk. 2, opretholdte 
vedtægter og planer m.v. 

Stk. 2. Kommunalbestyrelsen påser, at påbud og forbud efter 
denne lov efterkommes, og at vilkår fastsat i tilladelser, 
dispensationer m.v. overholdes. 

Stk. 3. Kommunalbestyrelsen skal foranledige et ulovligt forhold 
lovliggjort, medmindre forholdet har underordnet betydning.” 

 
Følgende fremgår af planlovens § 57 om kommunens adgang 
ejendomme i tilsynsøjemed: 
 

”§ 57. Kommunalbestyrelsens personale og personer med 
bemyndigelse fra kommunalbestyrelsen har uden retskendelse 
adgang til enhver ejendom i tilsynsøjemed, jf. § 51, og efter 
forudgående underretning til ejeren eller brugeren for at foretage 
tekniske forarbejder til forberedelse af beslutninger efter denne lov. 

Stk. 2. Legitimation skal forevises efter anmodning. 
Stk. 3. Politiet yder nødvendig bistand til at opnå den i stk. 1 

nævnte adgang.” 
 
Følgende fremgår af § 2 i retssikkerhedsloven (tvangsindgreb m.v.) om 
proportionalitetsprincippet: 
 

”§ 2. Tvangsindgreb må kun anvendes, hvis mindre indgribende 
foranstaltninger ikke er tilstrækkelige, og hvis indgrebet står i 
rimeligt forhold til formålet med indgrebet.” 

 
Tilsynets kompetence 
 
Vi fører tilsyn med, at kommunerne overholder den lovgivning, der 
særligt gælder for offentlige myndigheder. Det står i § 48, stk. 1, i 
kommunestyrelsesloven.  
 
Vi kan udtale os om lovligheden af kommunale dispositioner eller 
undladelser. Det står i § 50 i kommunestyrelsesloven.  
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Venlig hilsen 
 
Nanna B. Damgaard 
 
 
 
 
Kopi er sendt til: 
 
Advokat [A] 
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Vi har anvendt: 
 
Lov om kommunernes styrelse (kommunestyrelsesloven), senest 
bekendtgjort ved lovbekendtgørelse nr. 13 af 5. januar 2026 
 
Lov om kolonihaver (kolonihaveloven), senest bekendtgjort ved 
lovbekendtgørelse nr. 790 af 21. juni 2007 med senere ændringer 
 
Lov om planlægning (planloven), senest bekendtgjort ved 
lovbekendtgørelse nr. 572 af 29. maj 2024 med senere ændringer 
 
Lov om retssikkerhed ved forvaltnings anvendelse af tvangsindgreb og 
oplysningspligter (retssikkerhedsloven (tvangsindgreb m.v.)), senest 
bekendtgjort ved lovbekendtgørelse nr. 1121 af 12. november 2019 
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