Ekspropriation til byudvikling pa grundlag af kommuneplaner

Expropriation for urban development on the basis of municipal plans

Af SOFIE AAGAARD FAARUP

Denne fremstilling beskriver lov om ekspropriation til byudvikling fra 1980’s tilblivelse og
retspolitiske baggrund. Der foretages en vurdering af loven og dens forarbejder i forhold til
grundlovens 8§ 73 og de hertil knyttede principper, aktualitet, ngdvendighed og proportionali-
tet. Fremstillingen analyserer Naturklagenavnets praksis pa omradet, i alt 8 afgerelser, da
Naturklagenavnet er den administrative klagemyndighed, og da ingen sag har veret forelagt
domstolene. Der kommenteres pa udviklingen i naevnets praksis efter en konstateret stramning
af praksis, der sammenholdes med ekspropriationshjemmelen, lovmotiver og gisninger i for-
hold til baggrunden for denne stramning. | perspektiveringen kommenteres kritisk pa lov om
ekspropriation til byudvikling pa grundlag af kommuneplaner i forhold til grundlovens § 73
og de hertil knyttede principper, og der vurderes pa en evt. prgvelse af bestemmelsen politisk
som juridisk. Konkluderende findes, at lovbestemmelsen er pa kant med grundlovens § 73 og
de hertil knyttede principper.
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Indledning

Denne fremstilling undersgger praksis vedrgrende ekspropriation til byudvikling pa grundlag
af kommuneplaner jf. planlovens § 47. Denne bestemmelse giver* kommunerne hjemmel til at
foretage ekspropriation hvor det eneste plangrundlag var en kommuneplan, altsa uden at spe-
cificere ekspropriationsformalet nsermere i en lokalplan eller byplanvedtaegt. Det juridisk inte-
ressante ved ekspropriation efter kommuneplanen alene er sarligt, at der eksproprieres pa et
uprecist og et uaktuelt grundlag og at hjemmelen herfor bliver givet uden at en lokalplan fo-
religger. Dette hjemmelsgrundlag vil blive behandlet og sammenholdt med ekspropriationsbe-
tingelserne i grundlovens § 73.

Der foretages en analyse af ekspropriationshjemmelen i planlovens § 47 stk.1, og denne
sammenholdes med grundlovens § 73. Fremstillingen vil tage afseat i de administrative afgg-
relser som Naturklagenavnet har truffet siden 1999. Fremstillingen inddrager artikler og lov-
forslag og satter fokus pa, hvorfor denne bestemmelse har veeret sa meget debatteret de sidste
10 ar. Der har endnu ikke veeret en sag vedr. ekspropriation til byudvikling pa grundlag af en
kommuneplan, der er gaet til domstolene, og der kan af den grund kun gisnes om, hvordan
domstolene ville forholde sig, hvis en sag ville veere kommet for retten.

Grundlovens ekspropriationsbetingelser er vigtige udgangspunkter for denne fremstilling, der
sigter mod at holde frihedsrettigheden i grundlovens 8 73 op mod samfundets udvikling ved-
rarende dette seerlige emne. Fremstillingen indeholder derfor indledningsvis en narmere be-
skrivelse af grundlovens ekspropriationsbetingelser og de hertil knyttede retsgrundsaetninger
og principper. Endvidere beskriver fremstillingen lovens udvikling fra Lov om ekspropriation
til byudvikling til planlovens bestemmelse i § 47. Naturklagenavnets praksis bliver derfor
central.

At kommunernes hjemmel til at ekspropriere pa grundlag af kommuneplaner er blevet afskaf-
fet her ved afslutningen af denne afhandlings feerdiggarelse vil afslutningsvis blive vurderet i
forhold til nogle af de betragtninger og sammenhange, der kommenteres Kkritisk.

1. Kriterier for ekspropriation - grundlovens 8§ 73

Ejendomsretten er ukraenkelig. Dette falger udtrykkeligt af Danmarks riges grundlov af 5.juni
1849 og senest 5.juni 1953 § 73 stk.1.:

“Ejendomsretten er ukrankelig. Ingen kan tilpligtes at afsta sin ejendom, uden hvor almenvellet kraever det. Det
kan kun ske ifglge lov og mod fuldstendig erstatning.”

! Folketinget vedtog den 28. maj 2009 at ophave kommunernes hjemmel til at foretage ekspropriation alene pé grundlag af
en kommuneplan. Denne begransning traeder i kraft den 1. august 2009.
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Den private ejendomsret begraenses af ekspropriationsretlige indgreb, der tillades i almenvel-
lets interesse. De tre betingelser, der skal veere opfyldt far en ekspropriation kan gennemfares,
er:

- Almenvellet skal kraeve det

- det kan kun ske ifglge lov

- 0g mod fuldstendig erstatning

Hvis ikke disse tre betingelser alle er opfyldt, er ingen saledes pligtig at tale en afstaelse af sin
ejendom ved ekspropriation jf. grundlovens § 73 stk.1.

Ejendomsretten herer til de traditionelle menneskerettigheder. Med forbilleder i de amerikan-
ske enkeltstaters forfatninger navner den franske erklaering om menneske- og borgerrettighe-
der af 1789 ejendomsretten som en af de naturlige og ufortabelige menneskerettigheder, hvil-
ke det er enhver politisk sammenslutnings formal at opretholde, og ejendomsretten erklaeres
hellig og ukraenkelig. Dog med forbeholdet af ekspropriation.? Grundlovens § 73, der altsa
bl.a. er inspireret af den franske menneskerettighedserklaering, er en vaesentlig bestemmelse,
eftersom den er en af frihedsrettighederne, og helt grundleeggende af serdeles stor betydning
for Danmarks demokratiske samfund og styre. Det er klart, at en indskraenkning i enhver dan-
skers frihedsrettighed ma kraeve klare retningslinjer.

1.1 Ekspropriationen skal veere kraevet af almenvellet

Ifalge grundlovens § 73 stk.1, 2.pkt. kan ekspropriation kun finde sted, hvor almenvellet krae-
ver det. Heri ligger, at der skal veere tale om varetagelse af samlede samfundsmaessige interes-
ser.

Ekspropriationsbetingelsen fandtes allerede i grundlovsudkastet. Under forhandlingerne i
Rigsforsamlingen blev ordene, "hvor almenvellet kreever det”, foreslaet erstattet med, “nar
den behgves til et offentligt brug”. Hensigten med dette var, at indskraenke adgangen til at
ekspropriere.®

Umiddelbart kunne udtrykket “almenvellet” forstds som en modsatning til rent private inte-
resser. Det er ikke afgagrende for forstaelsen af almenvellet”, at ejendomsindgrebet sker til
fordel for et offentligt retssubjekt. Ekspropriation kan saledes godt ske til fordel for private
interesser og stadig veere begrundet i almenvellet, mens almenvellet omvendt ikke altid kan
begrunde ekspropriation til fordel for stat eller kommune.* Der skal veere den forngdne samle-
de offentlige interesse. Ekspropriationsbetingelsen “hvor almenvellet kraever det” er dog
upracis, og det er ifglge Max Sgrensen vanskeligt, for ikke at sige umuligt, at give bestem-
melsen et klart og sikkert indhold ud fra ssedvanlig juridisk fortolkning. Almenvellet daekker
saledes over almene samfundsmassige hensyn, og dette ender ofte til sidst i vurderinger af
politisk karakter, og sadanne vil ikke kunne leeses direkte i loven eller forarbejderne. Et sa
ubestemt kriterium indsat i en retsregel giver anledning til flere overvejelser. Farst og frem-
mest vil det give anledning til at overveje hvem, der i det konkrete tilfelde efterprgver om
Kriteriet er respekteret.®

Det er saledes sveart at definere, hvad almenvellet pracist dekker over, men det er muligt at
opremse eksempler, hvor det i hvert fald ikke er almenvellets interesse, der eksproprieres ef-
ter. Disse eksempler findes i rigt omfang, og omhandler ekspropriation til serinteresser. Det
er uinteressant at liste sddanne eksempler, og ifglge Germer absurd, fordi ingen ansvarlig po-
litiker ville dramme om at stille forslag om ekspropriation til fordel for rene seerinteresser.®

2 Poul Andersen, Dansk Statsforfatningsret, Gyldendal 1954, s. 717

® Rigsforsamlingen, sp. 2593-96 og 3192-3201

* poul Andersen, Dansk Statsforfatningsret, Gyldendal 1954, s. 751

% Max Sgrensen, Statsforfatningsret, Juristforbundets Forlag, Kabenhavn 1969, s.397

® peter Germer, Statsforfatningsret, 4.udgave, Jurist- og gkonomforbundets forlag, 2007, s.288
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[Den aktuelle debat, der har veret affadt af loven om bortfald af hjemmelen til ekspropriation pa grundlag af
kommuneplanen, har alligevel givet inspiration til indkredsning af visse formal, som har givet anledning til kritik
af ekspropriationsformalet generelt. Der har veeret tale om ekspropriation (p& baggrund af lokalplaner) til golf-
baner, skydebaner, forlystelsesparker, store erhvervsforetagender m.v.]

Uprecisheden i ”hvor almenvellet kraever det” laeser Ross i stedet som, at hovedvagt skal
legges pa ordet "kraever” for at fa en specifik mening med udtalelsen, og han anfgrer herom:

"Det betones herved, at ekspropriation i sig selv er et beklageligt indgreb i borgernes rettigheder og derfor kun
bar finde sted, nar indgrebet er virkeligt pakraevet, ikke blot til en vis grad gnskeligt. Det er altsa ikke nok, at
indgrebet tjener et almennyttigt formal, det ma tillige kreeves, at dette formal ikke, eller i hvert fald ikke lige sa
godt, kan virkeliggares uden at gare dette indgreb.”

At ekspropriationen tjener et offentligt formal i samfundet er derfor ikke ensbetydende med,
at dette er tilstreekkeligt til at legitimere indgrebet i den private ejendomsret. Ross var ikke
optaget af begraensninger i lovgivningskompetencen, navnlig ikke mht. grundlovens § 73,
men alligevel fremhaver han proportionalitetsbetragtninger.’

At en ekspropriation ikke kvantitativt ma udstreekkes ud over hvad ekspropriationsformalet
kraever, er utvivisomt og fastslaet i U.1935.1040H og U.1960.829.H.2 Begrebet "hvad almen-
vellet kan kreeve” er aktualiseret i hgjesteretsafgerelsen, U.2000.577H, der vedrarer det stats-
forfatningsretlige proportionalitetsprincip.

Sagen omhandlede en ejendom, der blev drevet som frugtplantage, beliggende ud til Als Sund. | medfer af § 43 i
lov om offentlige veje eksproprierede kommunen et areal pa ca. 660 m2 af ejendommen til anleeggelse af en 3 m
bred sti for offentligheden langs med kystklinten. Ekspropriationsformalet var etablering af en stien for derved at
give offentligheden mulighed for at foretage rundtur til fods for at danne sig et indtryk af bl.a. de kampe, der i
1864 fandt sted i det pageeldende omrade efter landsetningen af tyske tropper pa Als. Ekspropriationen blev
anset for ngdvendig for at realisere det anfarte kulturhistoriske formal, og ekspropriationen gik ifglge Hgjesteret
ikke ud over, hvad ekspropriationsformalet kreevede. Der fandtes ikke grundlag for at statuere, at der i kommu-
nens behandling var indgaet usaglige hensyn, og da det ikke var godtgjort, at det, der opndedes ved ekspropriati-
onen, ud fra proportionalitetsbetragtninger ikke stod i rimeligt forhold til de gener, ekspropriationen havde med-
fart, fik ejeren ikke medhold i en pastand om, at ekspropriationen var ulovlig eller ugyldig.’

Sagen rejser det statsforfatningsretlige spgrgsmal om proportionalitet og hensynet til almen-
vellet. Hvor meget kraeves der, nar man forholder sig til setningen “nar almenvellet kraever
det”? Er det rimeligt at foretage indgreb i den private ejendomsret, for at interesserede kan
tage sig en historisk travetur langs sundet? Eller bgr der veere tale om en undergraense for
hvad almenvellet kan kraeve? Dette blev der efter dommen sat fokus pa. Hgjesteret fandt det
ikke godtgjort, at der skulle veere et misforhold mellem ekspropriationsformalet og de gener,
der pafertes ejeren. Hansen Jensen fremhaver dog, at sagen nok ma antages at bringe for-
holdsmassighedsbetragtninger pa banen, og giver grundlag for at overveje om ikke indgrebet
- ekspropriation af 660 m? fra en frugtplantage beliggende ud til Als Sund til brug for anlag
af en 3 m bred sti for offentligheden langs kystklinten — i hvert fald var i nerheden af at sta i
et sadant misforhold til de forfulgte interesser - at give offentligheden mulighed for at foreta-
ge en historisk gatur, at der var tale om en krankelse af et forholdsmassighedskrav. Hvis
ekspropriationen havde omfattet eventuelle driftsbygninger eller ejerens beboelsesejendom,
mener Hansen Jensen, at en kraenkelse “synes narliggende”.*® Heri vil mange sikkert veere
enige. Udover proportionalitetshetragtningerne vedrgrer Hansen Jensens artikel netop ogsa

7 Se generelt om Alf Ross’s grundlovsfortolkning i Jens Peter Christensens: Forfatningsretten og det levende liv, Jurist- og
@konomforbundets forlag, 1990, s. 97-156.

8 Alf Ross, Dansk Statsforfatningsret, Bind 2, 3.udgave, 2.oplag, Kebenhavn 1983, s. 683

° Alssund-sagen, U.2000.577/1H

10.2000B.435 Michael Hansen Jensen: Ekspropriation og proportionalitet
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spgrgsmalet, om det virkelig er ngdvendigt at ekspropriere fra en ejendom for at offentlighe-
den kan foretage en historisk gatur? Pa den made spiller ngdvendighedskravet i hvad almen-
vellet kraever i hgj grad sammen med det statsforfatningsretlige proportionalitetsprincip.
Dommen er interessant, fordi Hgjesteret forholder sig til forholdet mellem “almenvellets inte-
resse” i at fa anlagt en sti langs et historisk spaendende omrade overfor ekspropriatens private
ejendomsret og dermed tager stilling til proportionalitetsbetragtninger og dermed ogsa ngd-
vendigheden. Sondringen mellem det statsforfatningsretlige proportionalitetsprincip og det
forvaltningsretlige ses i denne dom, eftersom Hgjesteret tager stilling til om stien og dermed
ekspropriationsformalet er kraevet af almenvellet. Hajesteret vurderer derfor proportionalite-
ten statsforfatningsretligt, da det essentielle er, hvorvidt ejeren skal afsta en del af sin ejendom
for offentlighedens interesse i at ga langs vandet pa det historiske sted, frem for om ekspro-
priationen kunne geares pa en mindre indgribende made.

At ekspropriation kun kan ske ifglge lov, som det udtrykkes i ekspropriationsbetingelse
nummer to, henleder til det gennemgaende statsforfatningsretlige legalitetsprincip, som anses
for at veere en sedvaneretlig regel, der gaelder for ethvert indgreb i borgernes dispositionsfri-
hed og individuelle gkonomiske situation. Max Sgrensen bemarker om ekspropriationsbetin-
gelse nummer to har en selvstaendig betydning, eller om denne blot er et konkret udslag af det
almindelige legalitetsprincip. Max Sgrensen mener, at kravet i grundloven har en vis selv-
steendig betydning, bade fordi formuleringen udelukker, at en sedvane kan give hjemmel til
ekspropriation, og fordi, det er den almindelige opfattelse, at det udtrykkelige krav om lov-
hjemmel ma opfattes som et krav om, at lovhjemmelen skal have et mere pracist indhold end
hvad der ville veere tilstreekkeligt efter det almindelige legalitetsprincip. Max Sgrensen mener,
at ekspropriationsformalet ma veere angivet i loven."* Dette synspunkt er interessant i forhold
til neerveerende fremstilling, fordi det abner mulighed for at vedtage en lov, kun til formal at
opfylde legalitetskravet, der kan fere til for vidtgaende ekspropriationer, hvilket ville kunne
undgas hvis ekspropriationsformalet fremgik tydeligere af loven eller dennes motiver. Max
Sgrensens synspunkt om et naermere konkretiseret ekspropriationsformal stiller spgrgsmal om
vidtgdende ekspropriationer generelt. Ekspropriationer jf. planlovens § 47 stk.1 antages i den-
ne fremstilling, at veere vidtgaende og stiller derfor spargsmal ved forholdet til samspillet med
grundlovens § 73.

1.2 Neermere om ngdvendighedskravet

Det fremgar af den kommenterede kommuneplanlov, at betingelserne for lovligt at kunne
ekspropriere suppleres af nogle mere almindelige betingelser, som ifglge Bendt Andersen har
udviklet sig fra ekspropriationspraksis fra GRL § 73 om netop det sa&rlige i frihedsrettigheden
om ejendommens «ukrankelighed»*?. Den fagrste almene betingelse er, at ekspropriationen
skal veere kraevet af almenvellet og heraf falger et generelt nadvendighedskrav for at myndig-
heden kan realisere en ekspropriation jf. kommuneplanlovens § 34, og nu planlovens § 47.
Ngdvendighedskravet er ikke alene udviklet af ekspropriationspraksis. Max Sgrensen anven-
der saledes begrebet "den offentlige ngdvendighed” under sin karakteristik af ejendomsrettens
beskyttelse, hvor han ligesom Poul Andersen henviser til den franske menneskerettighedser-
Kleering. Nedvendighedskravet findes ligeledes udtalt i Forordningen af 8.marts 1845 om
grundafstaelse til jernbaneanlag, hvor forordningen henviste til den allerede i aldre forskrif-
ter fastslaede regel: “at enhver Eier, hvis Ejendom behgves til Udfarelsen af en for det almin-
delige Bedste ngdvendig Foranstaltning, er pligtig at afstaae samme mod billig og fuldstendig
Erstatning.”

11 Max Sarensen, Statsforfatningsret, Juristforbundets Forlag, Kebenhavn 1969, s.394
12 Kommuneplanloven, 3.udgave, Kommenteret af Bendt Andersen & Ole Christiansen, side 381
13 Max Sgrensen, Statsforfatningsret, Juristforbundets Forlag, Kgbenhavn 1969, s.378
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Ngdvendighedskravet omfatter flere elementer, herunder det almindelige proportionalitets-
krav. Heri ligger kravet om anvendelse af den for grundejeren mindst indgribende made jf.
U.1965.2099, som er nermere behandlet nedenfor.

1.3 Aktualitetskravet

Det er fremhaevet, at der skal vaere aktualitet for det formal ekspropriationen sgger at realise-
re.** Dette princip er anerkendt i teorien som et supplement til betingelserne i grundlovens §
73 om ekspropriation.

| aktualitetskravet ligger, at myndighederne ikke kan ekspropriere til et formal, der ikke er
neart forestdende. Hvis anvendelsen farst skal realiseres pa et senere tidspunkt vil ekspropria-
tionen stride imod aktualitetskravet. Det anfares da ogsa forsigtigt i teorien, at bestemmelsen
om ekspropriation til gennemfarelse af en byudvikling i overensstemmelse med en relativt
langsigtet kommuneplan naeppe kan anses for uproblematisk i forhold til aktualitetskravet.*
Det er bemarkelsesverdigt, at statsforfatningsretten er forholdsvis tavs mht. aktualitet og
ngdvendighed og disse betragtninger farst er behandlet af Bendt Andersen i kommenteret
kommuneplanlov. Tavsheden skyldes maske, at de statsforfatningsretlige skribenter opfatter
disse to afledte kriterier (ngdvendighed og aktualitet) for helt selvfalgelige.

1.4 Proportionalitet

Ngdvendighedskravet har som fastslaet ovenfor rgdder langt tilbage, men kan ogsa siges at
veere en naturlig konsekvens af proportionalitetsprincippet.” Det forvaltningsretlige proporti-
onalitetsprincip omfatter ngdvendighed og tillige forholdsmaessighed, for at sikre forvaltnin-
gens korrekte udgvelse af sken indenfor de forvaltningsretlige greenser. Midlet skal saledes
sta i rimeligt forhold til malet, der teenkes udfart. Forvaltningen skal altid anvende den mindst
indgribende foranstaltning, hvis denne er tilstreekkelig til varetagelse af formalet.®
Proportionalitet anskues i to forskellige henseender dels det statsforfatningsretlige proportio-
nalitetsprincip, dels det forvaltningsretlige proportionalitetsprincip. Det er interessant, at i de
senere ar er proportionalitetsprincippet ogsa blevet draftet som et statsforfatningsretligt prin-
cip®. Det statsforfatningsretlige proportionalitetsprincip omhandler spgrgsmalet, om man
overhovedet kan anvende det ekspropriationsretlige indgreb, mens det forvaltningsretlige ved-
rarer overvejelser om en mindre indgribende ekspropriation kunne have veret anvendt.
Feromtalte dom fra Alssund illustrerer det statsforfatningsretlige proportionalitetsprincip,
hvilket artiklen af Hansen Jensen ogsa forholder sig til. | denne sammenhang ma en aldre
dom fra Bornholm, U.1965.2090, Bageren i Knudsker tillige navnes. @stre landsret kender i
denne sag en ekspropriation for ulovlig pga. proportionalitetsbetragtninger.

Sagen handler om en ejendom, der er palagt en oversigtsservitut. Erhververen af ejendommen etablerede en
bagerforretning pa ejendommen og lod omradet foran bagerforretningen asfaltere. Vejinspektoratet var af den
opfattelse, at dette asfalterede forareal ville blive anvendt til parkeringspladser i strid med oversigtsservitutten,
og ville have asfalten brudt op og opsat et jerngelender. Vejinspektoratet truede med, at manglende overholdelse
ville resultere i ekspropriation af arealet. Ejeren af ejendommen brgd noget af asfalten op, plantede roser og satte
en 12 cm kantsten op for at overholde servitutten. Da Vejinspektoratet alligevel ivaerksatte ekspropriation efter
vejbestyrelseslovens § 23, stk.1 hvorefter arealer kan kraeves afstaet: i det omfang, det ma anses for ngdvendig -
-- til sikring af oversigt over vejkryds ---” lagde bageren i Knudsker sag an og pastod ekspropriationen ugyldig.
Retten naede frem til, at det ikke kan afvises, at ejeren ved etableringen af kantstenen overholdt servitutten og
aftalen med Vejinspektoratet. Retten lagde sarlig vaegt p, at selve den tinglyste oversigtsdeklaration intet inde-
holdt om den naermere indretning af det servitutbelagte areal. Retten lagde ogsé sarlig veegt pa, at sagsagte der-

1 Anne Birte Boeck, Lov om Planlgning, 2. reviderede udgave, s. 357

15 Hanne Mglbeck & Jens Flensborg, Ekspropriation i Praksis, Jurist- og @konomforbundets Forlag 2007, 1.udgave, .59

16 Karsten Revshech og Alex Puggard, Larebog i Miljaret, Jurist- @konomforbundets forlag, 2008, 4.udgave, s.112
17°U.2000B.435 Michael Hansen Jensen: Ekspropriation og proportionalitet

'8 Hanne Mglbeck & Jens Flensborg, Ekspropriation i Praksis, Jurist- og @konomforbundets Forlag 2007, 1.udgave, s.54-55
19 U.2000B.435 Michael Hansen Jensen: Ekspropriation og proportionalitet
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med havde paberabt sig en konkret aftales overholdelse under trussel om ekspropriation, hvis ikke aftalen op-
fyldtes. Retten fandt séledes, at aftalen kunne og burde have veeret sggt retligt fastslaet og handhavet ved almin-
deligt segsmal ved domstolene, hvorefter retten fandt at ekspropriationen ikke var lovlig.

Sagen viser, at forvaltningsretlige proportionalitetsbetragtninger er vaesentlige ved ekspropria-
tion. Allerede fordi ekspropriationen kendes ulovlig i medfar af proportionalitetsbetragtninger
finder retten det uforngdent at tage stilling til sags@gerens gvrige anbringender. Sagen,
U1965.2099, har i mange ar varet en klassisk dom indenfor ekspropriation, der belyser det
forvaltningsretlige proportionalitetsprincip.®

Nu har en nyere dom, U.2002.2281V, suppleret det forvaltningsretlige proportionalitetsprin-
cip i relation til ekspropriation.

U.2002.2281V handlede om landbrugsejendommen Mosegard, der fik afbrudt sin vejadgang til det offentlige
vejnet som falge af anleegget af motorvejen mellem Narresundby og Brgnderslev. Ekspropriationskommissionen
skulle tage stilling til, hvordan ejendommen mest hensigtsmaessigt kunne fa etableret en ny vejadgang. Kommis-
sionen kom til, at vejadgangen for Mosegard mest hensigtsmaessigt kan etableres via demningsvejen, der gik
ved skellet til Hvoruptorp ejendommen. Dette resulterede i ekspropriation fra Hvoruptorp ejendommen til vej og
yderrabatter mv. hvortil der i alt medgik et areal p& ca. 3660m?. Det forhold, at der var mulighed for at undga det
ekspropriationsretlige indgreb og i stedet udbedre den anden mulige adgangsvej, Teglvaerksvej, gav ikke i sig
selv grundlag for at tilsidesette ekspropriationskommissionens afgerelse som ugyldig, da dette hensigtsmeessig-
hedsskan skulle foretages af ekspropriationskommissionen og indenfor dens kompetence. At kommissionen
saledes skennede, at vejadgangen via demningsvejen var bedre end via Teglveerksvej, var der saledes intet at
bemaerke om. Vestre Landsret bemarkede med henvisning til skensmandens forklaringer, at forbedringsudgif-
terne til Teglveerksvej ikke ville overstige de udgifter, der var ved at foretage det ekspropriationsretlige indgreb.
Herefter fandt retten, at sagsegte (Vejdirektoratet) ikke havde godtgjort nadvendigheden af den foretagne eks-
propriation, idet vejadgangen til Mosegard kunne have veret opnaet ved et for ekspropriaten mindre indgribende
lgsning ved at forbedre den eksisterende markvej pd Mosegards egne jorder. Betingelserne for ekspropriationen
var derfor ikke opfyldt og som fglge heraf blev ekspropriationen ophavet.

Det afggrende i sagen var, at Mosegard skulle have en ny vejadgang til offentlig vej. Den
eksproprierede vejadgang over Hvoruptorp var den mest gnskelige for Mosegard, fordi den
forte hurtigt ud til Aalborg og Ngrresundby. Ekspropriationskommissionen oversa tilsynela-
dende de afgagrende proportionalitetshensyn — nemlig at vejforbindelsen til offentlig vej kunne
etableres for den naesten samme udgift og pd Mosegardens egen ejendom.

[Som en parentes bemaerkes her, at Hvoruptorp ikke havde mulighed for at paklage ekspropriationskommissio-
nens afgarelse om projektet. Sagen skulle afggres ved domstolene, da statsekspropriationsloven ikke giver nogen
administrativ klagemulighed.]

2. Lov om ekspropriation til byudvikling — tilblivelsen.

Den 1.april 1980 blev lov om ekspropriation til byudvikling vedtaget. Lovens tilblivelse fore-
gik imidlertid ikke uden en sardeles hektisk debat og uro. Gennem fem ar drgftede folketin-
get flere gange loven. Men allerede tre ar tidligere havde bestemmelsens indhold vaeret frem-
me i et andet lovforslag, sa emnet havde altsa huseret igennem otte ar fra 1972-73 frem til
1980. Tilblivelseshistorien kan maske have en begranset juridisk betydning, men i denne
fremstilling er gennemgangen af lovens tilblivelse blevet vurderet med sarligt henblik pa ho-
vedhensynene bag loven og fokus pa, hvordan aktualitets- og ngdvendighedskravet i grundlo-
ven er blevet omtalt. Dette er retspolitisk, men i denne sammenhang ikke uvesentligt for
fremstillingen.

20 3f. Bendt Christensen, Forvaltningsret, opgaver, hjemmel, organisation, 1991, s. 220 og Orla Friis Jensen, Dansk Miljaret
s.51, og E.A. Abitz 5.274, og Orla Friis Jensen, Miljarettens grundbog s. 157 og 159 (red. af W.E. von Eyben) og Kommune-
planloven, 3.udgave, Kommenteret af Bendt Andersen & Ole Christiansen, side 384.

RETTID 2009/Specialeafhandling 10 7



2.1 Farste loviremseettelse i 1975

Lovforslaget blev farste gang fremsat den 12. november 1975 af den socialdemokratiske mil-
jeminister. Han begrundede lovens ngdvendighed med behovet for dels en styring af byudvik-
lingen tidsmaessigt dels en sikring af optimal udnyttelse af investeringerne i de offentlige an-
leeg. Miljgministeren fremhavede, at det i stigende udstreekning havde veeret ngdvendigt for
kommunerne at erhverve, byggemodne, udstykke og videresalge jord, som eneste made at
deekke behovet for grunde til bade boligbebyggelse og industriformal. Ministeren fandt, at
lovforslaget om ekspropriation til byudvikling var lgsningen pa den usikre made, kommuner-
ne var ngdt til at erhverve jorden pa i fri handel. Forslaget kom til farste behandling i folke-
tinget den 4. december 1975, hvor det blev debatteret ivrigt. Venstres ordfgrer fremhavede
under forhandlingerne, at han ansa lovforslaget som “meget vidtgaende” og at ekspropriatio-
ner er ment som en absolut undtagelse overfor den private ejendomsrets beskyttelse i grund-
loven. Ordfareren var kritisk overfor afskaffelsen af aktualitetskravet, og siger:

”...jeg ma yderligere understrege “senere” (red. anvendelsesformal), for ekspropriationen skal kunne ske pa et
meget tidligt tidspunkt, hvor disse ting slet ikke er klarlagt ved planlaegning. Jeg synes, det er en meget lemfeel-
dig omgang med grundprincipper i vor forfatning.... ... viser det meget afslappede forhold, man har til grund-
lovssikrede rettigheder.” 2

Han navner om almenvellet, at lovvedtagelsen kan resultere i, at det offentlige i for stor grad,
og imod en stor del af befolkningen, fastleegger, hvad man matte mene fra offentlig side er
kreevet af almenvellet. Den konservative ordfgrer tilslutter sig venstres synspunkter og sup-
plerer om almenvellet fglgende:

”Her kan ikke veere tilfeelde, hvor almenvellet kraever, at man skal have sé steerke bestemmelser, at man stort set
pa et hvilket som helst tidspunkt fra en kommunes side kan gribe ind i borgernes velerhvervede ret.”

Den socialdemokratiske ordfarer beskyldte oppositionen for at ”krybe i ly bag grundlovens §
73, idet Hojesteret ikke endnu havde taget stilling til spgrgsmalet om almenvellet, dette
spargsmal var defineret som politisk. Lovforslaget naede aldrig lengere end denne farste be-
handling og blev efter disse forhandlinger henvist til folketingets udvalg om fysisk planlaeg-
ning. Da forslaget ikke ndede at komme til anden behandling i tinget, bortfaldt det derfor med
udlgbet af folketingsaret 1975-76.%

2.2 Anden lovfremseettelse i 1976-77

Lovforslaget blev genfremsat den 6. oktober 1976, ndede i 1976-77 med farste behandling
den 14. oktober 1976. Her blev det stattet af ordfererne for S, SF, RV, DKP og VS, mens ord-
farerne for V, FP, KF og CD tog afstand fra lovforslaget med de samme argumenter fra 1975.
Ordfgrerne for KrF gnskede, at man farst fik grundlag for at vurdere planlovenes virkning,
forhandlingerne sluttede med at lovforslaget blev henvist til miljgudvalget. Udvalget afgav
ikke betenkning over lovforslaget, inden folketingsvalg blev udskrevet, sa lovforslaget blev
farst vedtaget af folketinget ved tredjebehandlingen den 25. maj 1977. Forslaget blev imidler-
tid ikke indstillet til stadfeestelse, eftersom 73 medlemmer af folketinget under henvisning til
grundlovens § 73, stk.2, kreevede, at lovforslaget farst indstilledes til stadfeestelse, efter at
nyvalg havde fundet sted og forslaget pa ny var vedtaget af det derpa sammentraedende folke-
ting.

2 4112 1975, 1.behandling af lovforslag om ekspropriation til byudvikling. Folketingstidende 1975-76.
22 Folketingstidende 1976-77, 1.samling, Forhandlinger, bind I, spalte 1-2080, s.72
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2.3 Tredje lovfremsaettelse i 1979-80

Lovforslaget blev endnu en gang fremsat i folketinget den 21. december 1979 af davaerende
miljgminister, som en uandret genfremseettelse af det lovforslag, der var blevet vedtaget den
25.maj 1977. Farste behandling fandt sted den 25.januar. Dette var nu fjerde gang folketinget
skulle tage stilling til lovforslaget om ekspropriation til byudvikling.

Under forhandlingerne blev gnsket om nardemokrati, gget selvstyre i kommunerne og en
planleegning, der skal tilgodese lokalsamfundets behov afvejet overfor netop kommunernes
midler til at opna dette, og bl.a. socialdemokratiet stettede af samme grund op om lovforsla-
get, der ville give kommunerne denne mulighed. Heroverfor stod hensynet til den private
ejendomsret, hvilket synspunkt Venstre gjorde geeldende. Konservativt folkeparti fremfarte
desuden argumentet om, at ekspropriation kun ber ske i meget begraenset omfang, og at
kommunerne allerede havde rigeligt hjemmel i andre love til at lave den forngdne planleaeg-
ning. Fremskridtspartiet tilsluttede sig de to fernavnte partiers holdninger. Det radikale ven-
stre anfarte, at der var et behov for en szrlig ekspropriationshjemmel fra en bred raeekke kom-
munalfolk uanset politisk tilhgrsforhold. Lovforslaget gnskedes gennemfart ud fra betragtnin-
ger om at kunne planlegge pa den mest gkonomisk fornuftigste made. Planlegning skulle
saledes kunne foretages kommunalt uden at veere dikteret af ejendomsretten til jorden for at
imgdekomme den bedst mulige planlegning i trad med den mest fornuftige kommunalgko-
nomi. Kristeligt folkeparti stgttede nu lovforslaget og navnte, at den manglende ekspropriati-
onshjemmel var en heemsko for en rationel byudvikling.

Miljg- og planlegningsudvalget afgav betenkning i februar 1980. Flertallet fremhaevede
synspunkterne som var fremme ved lovforslagets forhandling om behovet for et mere smidigt
gkonomisk planlaeegningsmiddel for kommunerne i takt med samfundets udvikling. Mindretal-
let betvivlede behovet for den nye ekspropriationshjemmel, og navnte, at det var camouflage
for andre formal. Mindretallet fremhaevede ogsa, at vidtgaende indgreb nu kunne foretages pa
et lgst grundlag, idet kommuneplanerne ikke havde retsvirkning overfor grundejerne. Der
blev i debatten brugt steerke ord som, bizart, absurd, ulogisk og moralsk aldeles uanstendigt.?
Efter anden behandling den 12. marts 1980 blev lovforslaget efter tredje behandling den 14.
marts 1980 vedtaget med 84 stemmer for mod 54 imod.

Kommentar:

Lovens tilblivelsesforlgb viser, at bestemmelsen indeholder skarpe politisk ideologiske hold-
ninger, der delte folketinget. Ved lovforslagets fremkomst blev spgrgsmalet om aktualitets-
kravet bergrt af oppositionen, men det kan ikke pastas, at der i folketinget var en specielt
voldsom juridisk debat om dette spargsmal. Den senere diskussion frem til lovens vedtagelse
var udelukkende politisk ideologisk, uden serlig tyngde pa grundlovens krav til ekspropriati-
onsprincipperne.

3. Planlovens § 47 stk.1

Den oprindelige lovtekst* fra 1980 havde fglgende ordlyd:

“En kommunalbestyrelse kan ekspropriere fast ejendom, der tilhgrer private, nar det er af vaesentlig betydning at
rade over ejendommen for at sikre gennemfgrelsen af en byudvikling i overensstemmelse med en endeligt ved-
taget eller godkendt kommuneplan.”

2% Betaenkning over lovforslaget vedr. ekspropriation til byudvikling, 29. februar 1980
2 Lov nr. 123 af 1.april 1980
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Lovteksten var et supplement til kommunernes adgang til at foretage ekspropriation til virke-
liggerelse af planleegning efter kommuneplanlovens § 34 stk.1. Denne bestemmelse begraen-
sede kommunernes ekspropriationsmulighed til tilfeelde, hvor planlaegningen havde givet sig
udtryk i en forholdsvis detaljeret fastleggelse af de fremtidige vej- og beliggenhedsforhold i
en lokalplan.

1980-loven gav en kommune mulighed for ved ekspropriation, at erhverve jord til byudvik-
ling pa et sa tidligt tidspunkt, at arealernes faktiske overgang til byformal i overensstemmelse
med kommunernes tidsfalgeplanleegning kunne sikres, og saledes at kommunen ved gennem-
farelsen af sin planlaeegning kunne vaere ubundet af savel ejerforholdet som tilvejebringelsen
af konkrete og aktuelle planer knyttet til bestemte byggeforetagender.

Loven skulle give kommunerne aktive midler til at skaffe sig radighed over den jord, der var
ngdvendig for den kommende byudvikling.

Der var allerede ved lovens tilblivelse enighed om, at lovbestemmelsen var vidtgaende i rela-
tion til begraensning af frinedsrettighederne. Dette fremgar implicit af, at miljgministeren ud-
talte, at ekspropriationsmuligheden i § 1 i princippet "ikke er mere vidtgaende end” adgangen
til ekspropriation til fritidsformal, jf. lov nr. 230 af 7.juni 1972, der ligesom § 1 er i fuld over-
ensstemmelse med grundlovens § 73.%

Spergsmalet om lovbestemmelsen ikke ligesa godt kunne tilgodeses ved en supplering af
kommuneplanlovens § 34 blev af miljgministeren besvaret saledes:

»En &ndring af kommuneplanlovens § 34 til tillige at skabe ekspropriationshjemmel til byudvikling i stedet for
vedtagelsen af naervaerende lovforslag (om ekspropriation til byudvikling) ville veere uhensigtsmassig, idet for-
malet med og anvendelsesomréadet for bestemmelserne (i henholdsvis kommuneplanloven og i lovforslaget om
ekspropriation til byudvikling) er af veesensforskellig karakter.

Ekspropriation efter § 34 sker til virkeliggarelse af den detaljerede planlagning i en lokalplan/ byplanvedtagt,
og bestemmelsen forudsatter, at den konkrete anvendelse af det pagaldende areal er umiddelbart forestaende.
Ekspropriation efter lovforslaget sker derimod til sikring af gennemfgrelsen af en byudvikling, dvs. inden den
detaljerede planlaegning er gennemfart. Ekspropriation efter § 34 kan omfatte bade eksisterende og fremtidige
byomrader, hvorimod lovforslaget vedrarer ekspropriation af sterre ubebyggede arealer med kun en enkelt eller
ganske f& beboelser, dvs. typisk landzonearealer.«*®

Begrundelsen for lovbestemmelsen var kommunernes “gnske om ud fra bade planlaegnings-
maessige og gkonomiske hensyn — at erhverve de jordarealer, der var ngdvendige for at sikre
en sammenhang mellem kommunernes indsats for bygge- og bymodning og det pafglgende
eller samtidige erhvervs- og boligbyggeri”.?

Uden narmere forklaringer nevnes det i bemeerkningerne, at kommunerne ofte vil stade pa
vanskeligheder, fordi kommunerne “er henvist til at erhverve jorden ved keb i det frie mar-
ked”. Disse “vaskeligheder” ses dog ikke at vere anderledes for kommunerne end for alle
andre. Det er muligt, at en af "vanskelighederne” var problemet med at fa fastlagt en pris, og
det ville ekspropriationshjemmelen sa kunne lgse. Det er dog specielt, at fremhave vanske-
ligheder ved erhvervelse pa det frie marked med indfarelse af en ekspropriationshjemmel.

Det vidtgaende i lovbestemmelserne kom ogsa til udtryk i lovliggerelsen af et uklart ekspro-
priationsformal. Det blev fortolket saledes, at det som regel ikke vil veere muligt for kommu-
nalbestyrelsen pa det tidlige tidspunkt, hvor en ekspropriation efter loven skal kunne foreta-
ges, at udtale sig sikkert om, til hvilket konkret byformal det pagaeldende areal kan anvendes.
Det er derfor uden betydning for en vurdering af den konkrete ekspropriations lovlighed eller
hensigtsmaessighed, om arealet til sin tid skal anvendes til boligbebyggelse, til forsynings-
centre for bolighebyggelsen, til industribyggeri eller anden erhvervsbebyggelse eller til andet
byformal, herunder et offentligt formal i forbindelse med omradets overgang til bymaessig

% Fremseettelse af lovforslaget 6/10 1976, Folketingstidende 1976-77, 1.samling, forhandlinger, bind I, spalte 1-2080
% Cirkulare nr. 148 af 14/09/1981, til samtlige kommunalbestyrelser. (Historisk)
2" Bemarkninger til lovforslaget, 1976-77, 5.228

RETTID 2009/Specialeafhandling 10 10



anvendelse.?

Hvis der imidlertid er en konkretisering af byplanformalene pa vej, og det er byplanmassigt
forsvarligt pa ekspropriationstidspunktet at tilvejebringe en lokalplan, sa skal ekspropriatio-
nen afvente lokalplanens fremkomst og ekspropriationen skal ske med hjemmel i kommune-
planlovens § 34 stk.1.* Det siges hermed, at hjemmelen til at ekspropriere efter lovbestem-
melserne bedst opfyldes, jo mindre man ved om ekspropriationsformalet og jo mindre aktuelt
planlegningen er. Beskrevet saledes kunne lovbestemmelsen virke lidt besynderlig, nar det
tages i betragtning, at dette drejer sig om grundlovens frihedsrettighed i grundlovens § 73.
Lov om ekspropriation til byudvikling supplerede kommuneplanlovens § 34, som det ogsa
anfgres af Bent Andersen og Ole Christiansen i den kommenterede kommuneplanlov, hvor
kommuneplanlovens § 34 og lov om ekspropriation til byudviklings § 1 behandles under et.
Farst i 1991 blev lov om ekspropriation til byudvikling ophavet og ekspropriationsbestem-
melsen i 8 1 blev indfgrt i planlovens 8§ 47. Da kommenteret kommuneplanlov behandler
kommuneplanlovens § 34 og lov om ekspropriation til byudviklings § 1 under et, vurderes
kommentarerne saledes som galdende for begge bestemmelser.

Bestemmelsen i kommuneplanlovens § 34 gentager udtrykket “af vasentlig betydning” og
Bendt Andersen og Ole Christiansen®* anser det for yderst tvivisomt, om der er nogen reel
forskel mellem udtrykkene “ngdvendig” og “af vasentlig betydning”. Disse forfattere leegger
stor vaegt pa, at ngdvendighedskravet er opfyldt.

”Ngdvendighedskravet er en fundmental betingelse for ekspropriation”

skriver Bendt Andersen og Ole Christiansen. Det bemerkelsesveerdige er imidlertid, at 1980-
loven stort set kun omtales med henvisning til lovmotiverne. Tavsheden om ngdvendigheds-
kravet og ogsa aktualitetskravet i 1980-loven kan tages til udtryk for, at lovbestemmelsen
ikke er helt uden problemer i sammenhang med statsforfatningsretten og grundlovens § 73.
Bendt Andersen og Ole Christiansen® tager afstand fra lovmotiverne og cirkulaerets fremhae-
velse af tidsfglgeplanleegningens betydning, og navner at det neppe kan kreeves, at sammen-
hengen med kommunernes gkonomiske planleegning skal have fundet udtryk netop i en
egentlig tidsfalgeplanlaegning. Dette ma vaere rigtigt, fordi lovmotiverne netop understreger at
ekspropriationsformalet helst skal veere sa upreecist og uaktuelt som muligt!

Da regionplanloven og kommuneplanloven blev skrevet sammen til planloven® blev ekspro-
priationsbestemmelserne indsat i lovens 8 47 stk.1 med samme indhold som davarende
kommuneplanlovs § 34:

”§ 47. Kommunalbestyrelsen kan ekspropriere fast ejendom, der tilhgrer private, eller private rettigheder over

fast ejendom, nar ekspropriationen vil vare af veesentlig betydning for at sikre gennemfarelsen af en byudvikling
i overensstemmelse med kommuneplanen eller for virkeligggrelsen af en lokalplan eller en byplanvedtaegt.”

Lovkommentarerne til planloven ved Anne Birte Boeck® adskiller sig ikke veesentligt fra
kommentarerne til kommuneplanloven. Hun naevner dog som en af de almindelige ekspropri-
ationsbetingelser, at:

"Huvis ejeren selv kan og vil realisere formalet, er ekspropriation udelukket.”

Denne ekspropriationsbetingelse kan ikke opfyldes ved ekspropriation til byudvikling.

28 Bemaerkninger til lovforslaget, 1976-77

2% Bemaerkninger til lovforslaget, 1976-77, 5.228

% Kommuneplanloven, 3.udgave, Kommenteret af Bendt Andersen & Ole Christiansen, side 386
81 Kommuneplanloven, 3.udgave, Kommenteret af Bendt Andersen & Ole Christiansen, side 392
%2 |_bkg. nr. 1027 af 20/10 2008

33 Anne Birte Boeck, Lov om Planlagning, 2. reviderede udgave, 2002
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Det kan sammenfattende konkluderes, at lovmotiverne fra 1980-loven gentages ved forstael-
sen og kommentarerne til bade kommuneplanloven og planloven, og ingen af forfatterne er
direkte overfor den manglende sammenhang mellem de almindelige ekspropriationsbetingel-
ser og udformningen af baggrunden for 1980-loven.

Der er imidlertid grund til at papege det problematiske i, at der vedtages en lovbestemmelse
som pa afgerende punkter afviger fra de almindelige ekspropriationsbetingelser, aktualitets-
kravet og ngdvendighedskravet. Det fglgende afsnit omtaler og vurderer klagemyndighedens
afgarelser i konkrete sager, hvor de grundleeggende ekspropriationsbetingelser bliver "sat pa
spidsen” overfor Naturklagenavnet, der er klagemyndighed.

4. Naturklagenavnets praksis

Naturklagenavnet er efter planlovens 8§ 58 stk.1 nr.2 klagemyndighed for kommunalbestyrel-
sernes afgarelser efter planlovens 8 47 stk.1. Naturklagenavnet er nedsat i medfer af 8 79 i
lov nr. 9 af 3/1 1992 om naturbeskyttelse. Naturklagenavnet bestar ifglge naturbeskyttelses-
lovens § 80 af en formand, 2 medlemmer, der udpeges af Hgjesteret blandt rettens medlem-
mer og 7 medlemmer, der udpeges af folketinget.

Klagemyndigheden for kommunernes ekspropriationsbeslutninger er saledes et kollegialt
naevn, hvor medlemmerne, bortset fra formanden, har direkte forbindelse dels til folketinget
(den lovgivende magt) dels til Hgjesteret (den gverste dgmmende magt).

Den sammensatning af naturklagenavnet er serlig interessant, i de konkrete sager og
spgrgsmal, der rejses om ekspropriation til byudvikling, hvor der som omtalt i det foregaende
kan rejses tvivl om grundlovens generelle ekspropriationsbetingelser er opfyldt. Der vil derfor
ved omtalen af de konkrete sager (8 i alt ), der er blevet behandlet af Naturklagenavnet siden
1980-lovens vedtagelse, vare sarlig opmaerksomhed pa, hvordan navnet forholder sig til de
grundleeggende ekspropriationsbetingelser.

Sagerne, der stort set alle er refereret i KFE (kendelser om fast ejendom) bliver kommenteret
efter folgende struktur: sagsnavn og sagens omstendigheder, a - klagers anbringender, b-
kommunens synspunkter, c- Naturklagenavnets vurdering og afggrelse og d- umiddelbare
kommentarer til sagen.

Nedenfor gennemgas saledes de 8 afgarelser i kronologisk reekkefglge:

4.1 KFE 1999.264, Struer-sagen

Struer Kommune traf den 6.oktober 1998 ekspropriationsbeslutning jf. planlovens § 47 stk.1
om at erhverve ca. 14 ha af ejendommen Strandbjerggard beliggende i Bremdal nord for Stru-
er. Ejendommen var en landbrugsejendom pa godt 160 ha og blev drevet med en stor ani-
malsk produktion. De eksproprierede arealer var i Struer Kommunes kommuneplan 1998-
2012 udlagt til dels boligformal dels offentlige formal evt. idretsanlaeg, skole, institutioner
m.v. Beslutningen var truffet for at sikre gennemfarelsen af en byudvikling i overensstem-
melse med kommuneplanen.

a- Klagers anbringender:

Klageren gjorde galdende, at beslutningen var ugyldig pga. formelle mangler og desuden at
ngdvendighedskravet ikke var opfyldt, fordi det ikke fandtes ngdvendigt, at Struer kommune
ejede de arealer, der i fremtiden skulle planlaegges for. Klageren fastholdt, at det ikke var
godtgjort, at ekspropriationen af Strandbjerggards arealer i Bremdal var ngdvendig for at sikre
byudviklingen. Klageren ville gerne selv foresta byudviklingen til boligformal.

RETTID 2009/Specialeafhandling 10 12



b- Kommunens synspunkter:

Kommunen, anfegtede de formelle mangler og anfarte, at der findes et behov for at supplere
byudviklingen i tilknytning til Struer by, og at savel regionplanen som kommuneplanen legi-
timerede kommunens byudviklingsmulighed pa de arealer som ekspropriationen omfattede.
Sammenfattende fandt kommunen, at grundlaget for ekspropriationen var i orden og ikke gik
ud over de naevnte planers rammer.

c- Naturklagenavnets vurdering:

Naturklagenavnet afviste betydningen af den formelle mangel, om at kommuneplanen ikke
var offentliggjort, og det leegges til grund, at det har veeret muligt for alle interesserede og
dermed ogsa klager og dennes radgiver, at gere sig bekendt med kommuneplanens indhold.
Naturklagenavnet fremhaver i afggrelsen lovforarbejderne til bestemmelsen om ekspropria-
tion til byudvikling, at hensigten har veeret, at give kommunen mulighed for at erhverve den
jord, der er relevant for kommuneplanlaegningens byudvikling sa tidligt i forlgbet, at kommu-
nen kan vere ubundet af ejerforhold i planlegningsfasen. Naturklagenavnet finder at ngd-
vendighedskravet er opfyldt. Dette fremgar af lovforarbejderne samt under hensyn til, at det
eksproprierede ikke omfatter stgrre areal end det i kommunens planleegning omfattede. Ende-
ligt fremgar det af kommuneplanen, at byudviklingen forudsatter inddragelse af det omhand-
lede areal. Klageren fik medhold i, at udbygning kunne ske via privatejede grunde, men der
blev henvist til forarbejderne, der fremhavede, at det med bestemmelsen har vearet tilsigtet, at
kommunen skulle kunne sikres pa forhand mod de problemer, der kunne opsta i forbindelse
med en ekspropriation pa grundlag af senere tilvejebragte lokalplaner. Struer Kommune fand-
tes saledes at have haft den forngdne hjemmel til at treeffe ekspropriationsbeslutningen, sa
klagen kunne ikke imgdekommes.

d- Kommentar:

Struer-sagen var den farste sag, der blev afgjort i Naturklagenavnet i medfer af planlovens
bestemmelse om ekspropriation til byudvikling siden lov om ekspropriation til byudvikling pa
grundlag af kommuneplaner blev vedtaget i 1980. Der er maske ikke noget at sige til, at denne
afgarelse blev truffet som formandsafgarelse. Der er nemlig hjemmel til, at Naturklagenzav-
nets formand kan treffe afgerelserne pa naevnets vegne i sager, der ikke skgnnes at have ve-
sentlig interesse i forhold til loves formal. Alligevel er det bemarkelsesvardigt, nar der er tale
om den ferste ekspropriationssag til byudvikling, nar den politiske uro om lovens vedtagelse
tages i betragtning og nar det senere konstateres, at alle senere sager om dette spargsmal er
blevet afgjort af det samlede naevn. Til ngdvendighedskravet bemarker Friis Jensen,* at kla-
geren faktisk skad over malet, da det i virkeligheden snarere var selve loven — og dennes for-
hold til grundloven — der blev paklaget, og ikke det af forvaltningen udgvede skan.
Ngdvendighedskravet spiller en vaesentlig rolle. Struer Kommune gnskede at rade over area-
lerne pa et tidligt tidspunkt i processen, og man kan saledes overveje i hvor god tid de ma
sikre sig raderet over arealerne og om det er ngdvendigt. Aktualitetshetingelsen var i hvert
fald ikke opfyldt i sagen, og det har heller ikke betydning i henhold til forarbejderne til loven,
selvom det er en af de generelle betingelser for ekspropriation. Friis Jensen bemaerker i noten
til afgarelsen, at:

"man kan selvsagt vare af den opfattelse, at denne kan fare til for vidtgdende ekspropriationer” jf. Karsten
Revsbech, Larebog i Miljgret, 2.udgave 1990 s. 70: Bestemmelsen ”nappe uproblematisk” i forhold til aktuali-
tetskravet.

¥ KFE 1999.264, s. 265 i noten til afgarelsen.
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Det er en meget forsigtig made at skrive, at der er visse problemer med lovbestemmelsens
grundlovsmaessighed.

Naturklagenavnets henvisning til lovforarbejderne, der naevner at kommunerne kan ekspro-
priere for at undga senere problemer med ekspropriation pa grundlag af senere tilvejebragte
lokalplaner, er et noget ejendommeligt hjemmelsgrundlag.

4.2 KFE 2003.147, Viborg-sagen

Sagen drejede sig primert om betydningen af manglende reekkefglgeangivelse i kommune-
planen for Viborg Kommune.

Viborg Kommune foretog i december 2001 ekspropriation til byudvikling i overensstemmelse
med kommuneplanen 2001-2012 vedrgrende 10 ejendomme pa et samlet areal pa 79 ha belig-
gende i vestbyen. Arealerne var landzonearealer. 3 af de bergrte grundejere paklagede afge-
relsen med pastand om, at ekspropriationen skulle ophaves. Baggrunden for ekspropriationen
var Viborgs veakst, og behovet for at skaffe nye omrader til forventet fremtidig byvaekst. Are-
alerne var tilteenkt den langsigtede byudvikling.

Forinden vedtagelsen af kommuneplanen 2001-2012 orienterede Viborg Kommune ejerne af
ejendommene i omradet om, at arealerne Ia indenfor den del af kommuneplanen, der omhand-
lede byudvikling, desuden at Kommunen ville veere interesseret i at erhverve arealerne.

a- Klagerens anbringender:

Ejerne gjorde i klagen geldende at, formalet med ekspropriationen var uklart, samt at kom-
munen ikke havde godtgjort eller sandsynliggjort, at kommunen skulle veere ejer af arealerne.
Desuden blev der gjort opmaerksom pa, at kommunen allerede ejede starre uudnyttede arealer
i vestbyen.

b- Kommunens synspunkter:

Ejerne ville opretholde et jordtilliggende pa 6-7 tdl., hvilket kommunen ikke kunne imgde-
komme. Kommunen fandt det herefter mest hensigtsmaessigt og i ejernes interesse at inddrage
hele arealet under ekspropriationen.

c- Naturklagenavnets vurdering:

Til pastanden om, at ekspropriationen burde ske pa grundlag af en lokalplan, hvorved ejerne
ville fa mulighed for selv at realisere lokalplanen, bemarkedes, at det af lovens forarbejder
fremgar, at hensigten med bestemmelsen om ekspropriation til byudvikling netop har varet,
at kommunen skulle kunne sikre sig pa forhand mod de problemer, der kan opsta i forbindelse
med en ekspropriation pa grundlag af senere tilvejebragte lokalplaner. Naturklagenavnet
fandt med henvisning til den kommenterede kommuneplanlov ved Bendt Andersen og Ole
Christiansen og Planstyrelsens vejledende udtalelser, at der kunne eksproprieres til byudvik-
ling, uanset at kommuneplanen ikke indeholdt en egentlig tidsfalgeplan. Naturklagenavnet
opretholdt ekspropriationsbeslutningen da der var det tilstraeekkelige grundlag for at ekspropri-
ere jf. planlovens § 47 stk.1. (Afgarelsen var enstemmig — samtlige ti medlemmer.)

d- Kommentar:

Ogsa i denne sag navner Naturklagenavnet, at planlovens § 47 stk.1 kan anvendes for at
“undga problemer”, som senere frembragte lokalplaner kan medfere. Kommunerne kunne
altsd ekspropriere til byudvikling pd grundlag af kommuneplaner pa et tidligt stadie i plan-
leegningsprocessen uden at tilvejebringe lokalplan for at undgéa problemer. De vide rammer
for at gennemfare ekspropriation understreges af, at manglen pa reekkefalgebestemmelser
heller ikke er nogen begraensning i ekspropriationsadgangen.
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4.3 KFE 2004.91, Trehgje-sagen

Trehgje Kommune eksproprierede den 9.september 2002 ca. 1 ha landbrugsjord fra en ejen-
dom i Vind, der i kommuneplanen for 1998-2010 for Trehgje Kommune havde status som et
landsbycenter. Disse kunne ifalge regionplanen udpeges med det formal at opretholde og
udbygge eksisterende service ved udleg af mindre arealer til bolighyggeri, erhverv og service.
Byudvikling var ikke udelukket i landsbycentre.

a- Klagers anbringender:

Klageren gjorde geaeldende, at ekspropriationen var ugyldig, fordi der ikke foreld en lokalplan,
og at kommuneplanens bestemmelser for omradet ikke var konkrete nok, til at danne grundlag
for en ekspropriation. Desuden anfarte klageren, at ekspropriationen var i strid med aktuali-
tetsprincippet, samt at ekspropriationen savnede proportionalitet, derved at formalet kunne
opnas pa andre mader, ved brug af andre omrader og derved pa en mindre indgribende made
for klageren.

b- Kommunens synspunkter:
Kommunen fandt, at de planleegningsmaessige udgangspunkter for ekspropriationen var vel-
begrundede, og nedvendige for den lokale erhvervsudvikling samt at en frivillig aftale om
arealerhvervelse ikke var mulig at opnd. Kommunen oplyste endvidere, at den havde igangsat
lokalplanlagning for omradet.

c- Naturklagenavnets vurdering:

Naturklagensavnet fandt, at der ikke var det forngdne grundlag for ekspropriationsbeslutnin-
gen, og at en eventuel ekspropriation ber ske pa grundlag af en lokalplan. Trehgje Kommunes
ekspropriationsbeslutning blev ophavet. Enstemmigt 10-0.

d- Kommentar:

Ophavelsen af ekspropriationsbeslutningen fandtes bedst i overensstemmelse med intentio-
nerne for planlovens § 47 stk.1, eftersom kommunen allerede havde oplyst, at man ville ga i
gang med lokalplanlegning af omradet. Pa et sadan tidspunkt — eller i hvert fald, nar det er
abenlyst at man er sa taet pa en lokalplan - kan man altsa ikke som kommune undga de pro-
blemer” der vil vaere med at foretage ekspropriation efter lokalplan, ved at ekspropriere pa
grundlag af kommuneplanen. Dette fremgar ogsa af forarbejderne, se side 18-19. Kommunen
lavede naermest et selvmal ved at igangsatte lokalplanlegningen inden sagen om ekspropria-
tion til byudvikling var afgjort.

4.4 KFE 2006.381, Struer 2-sagen

Struer kommune traf den 31. oktober 2005 ekspropriationsbeslutning jf. planlovens § 47 stk.1
med henblik pa at sikre gennemfarelse af en byudvikling, som beskrevet i kommuneplanen.
Ekspropriationen omfattede ca. 21,3 ha landbrugsjord fra en ejendom i den vestlige del af
Struer, Gimsing. Omradet var landzoneareal og ejendommen anvendtes til landbrugsformal.

a- Klagers anbringender:

Klageren gnskede ikke at afsta arealerne, og han var af den opfattelse, at ngdvendighedskra-
vet ikke var opfyldt. Klageren navnte, at et mindre indgribende indgreb var muligt ved en
tidsmassig forskydning. Klageren gjorde endeligt galdende, at det ved astedsforretningen
blev klart, at kommunen gnskede at fremme ekspropriationen for at have mulighed for et bre-
dere udbud af byggegrunde, og desuden, at det ifalge rammebestemmelserne for omradet kun
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er en del af arealet der skulle anvendes efter kommunens begrundelse, mens en anden del af
arealet skulle anvendes til parkomrader og andre friarealer.

b- Kommunens synspunkter:

Kommunen anfgrte i sagen, at der fandtes et udtalt behov for arealudleg til nye boligomrader,
og at det efter kommunens opfattelse var ngdvendigt, at kunne tilbyde et bredt udbud af bolig-
tilbud. Kommunen var af den opfattelse, at ekspropriationen var ngdvendig da en udsattelse
ikke ville veere acceptabel for den ngdvendige byudvikling, der landskabeligt besidder veerdi-
er for byudvikling til boligformal. Kommunen anfarte ligeledes, at arealerne var det eneste
omrade i kommunen, hvor byudvikling kunne foretages uden yderligere investering i infra-
struktur. Kommunen oplyste, at et forslag til lokalplan for et delomrade forventedes vedtaget i
maj 2006, og lokalplanen forventedes endeligt vedtaget i august 2006, altsa ¥ ar efter ekspro-
priationsbeslutningen.

c- Naturklagenavnets vurdering:

Ekspropriationen var foretaget pa grundlag af Kommuneplan 2001-2012. Omradet var omfat-
tet af kommuneplanens rammer for lokalplanlaegning som henholdsvis parkomrade og bolig-
formal. Kommuneplanens bestemmelser matte efter Naturklagenaevnets vurdering udgare det
tilstreekkelige grundlag for ekspropriation til byudvikling.

Naturklagensvnet fandt imidlertid ikke, at ngdvendighedskravet var opfyldt. Struer Kommu-
ne havde hverken i kommuneplanen, ved afgarelsen eller i sin udtalelse i anledning af klagen
redegjort for ngdvendigheden af at rade over de pagaldende arealer. Naevnet fandt, at gnsket
om at have et bredt udbud af byggegrunde ikke i sig selv var tilstreekkeligt til at opfylde kra-
vet om ngdvendighed. Det fandtes bedst stemmende med intentionerne med lovbestemmel-
sen, der blev citeret i afgerelsen, at en eventuel ekspropriation skete pa grundlag af en lokal-
plan, séledes at inddragelse af dele af klagerens ejendom kunne ske i takt med et dokumente-
ret aktuelt behov for at kunne disponere over arealerne.

Naturklagenavnet fandt pd denne baggrund ikke, at det forngdne grundlag til ekspropriatio-
nen var til stede, og at ekspropriationen matte afvente en endeligt vedtaget lokalplan. Struer
Kommunes ekspropriationsbeslutning ophavedes pa denne baggrund.

d- Kommentar:

I denne sag hvor ekspropriationsbeslutningen forela i oktober 2005 og en lokalplan for et del-
omrade forventedes vedtaget i august 2006 fandtes muligheden for en vedtaget lokalplan altsa
at veere sa neert forestdende, at hele ekspropriationen matte afvente den endeligt vedtagne lo-
kalplan. Naturklagenavnet henviser til grundlovens ngdvendighedskrav og forarbejderne til
planlovens § 47 stk.1, der citeres i afgerelsen, muligvis for at signalere, at dette er lovens
rammer, som navnet ngdvendigvis ma treeffe afgerelse efter.

| denne afgarelse finder Naevnet, at det er bedst stemmende med intentionerne med lovhjem-
melen, at ekspropriation sker pa grundlag af lokalplan, og i takt med et dokumenteret aktuelt
behov for at kunne disponere over arealerne.” Pa trods af, at der ikke geelder et aktualitetskrav
for ekspropriation til byudvikling, sa synes det efter Naevnets opfattelse at veere geldende
under de for sagen oplyste omstendigheder hvilket kan synes ejendommeligt, eftersom Nav-
net i andre afgarelser decideret citerer forarbejderne til lovbestemmelsen om aktualitetskravet
netop ikke geelder for ekspropriation til byudvikling.

Nevnets afgerelse kan sa vidt ses kun vurderes som en stramning af praksis, fordi ngdven-
dighed kun kreever, at arealerne ligger indenfor kommuneplanens graenser.
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4.5 KFE 2007.407, Ribe-sagen

Ribe Kommune traf den 5.december 2005 ekspropriationsbeslutning jf. planlovens 8§ 47 stk.1
med henblik pa at ekspropriere areal med henblik pa byudvikling omkring Tved i forhold til
Kommuneplan for Ribe Kommune 1998-2009.

a- Klagers anbringender:

Klager fandt ikke at ekspropriationen var af vasentlig betydning for at sikre byudviklingen,
og at ekspropriationen bgr afvente en lokalplan. Arbejdet med lokalplan var pabegyndt, sa
jorden skulle prissaettes som ikke-byggemodnet byzonejord frem for landzoneareal. Klager
anfaegtede, at ekspropriationsbeslutningen var aktuel og ngdvendig, og kommunen havde ikke
dokumenteret det vaesentlige i at kunne rade over hans ejendom pa dette tidspunkt i proces-
sen. Klager fandt, at siden et andet areal allerede var overgaet til byzone, at kommunen blot
gnskede at ekspropriere, mens arealet stadig var landzone for at begreense erstatningens star-
relse. Klager fandt derfor at ekspropriationsbeslutningen var ugyldig.

b- Kommunens synspunkter:

Kommunen anfarte at forhandlinger med klageren om prisen for jorden var mislykkedes ef-
tersom klager gnskede en pris der efter kommunens opfattelse 1a veaesentlig over hvad kom-
munen efter de stedlige forhold fandt rimeligt. Byudviklingen for omradet var af sa betydelig
starrelse, at man ikke kunne afvente en lokalplan, der ville kraeve en detaljeret planlaegning
allerede pa et tidligt tidspunkt, hvilket kommunen fandt uhensigtsmaessig pga. muligheden for
en rullende planlaegning, der smidiggjorde fremtidige byggeprojekter. En lokalplan for hele
omradet pa nuveerende tidspunkt ville veaere uhensigtsmassig.

c- Naturklagenavnets stillingtagen:

Naturklagenavnet fremhaver i afgerelsen forarbejderne til lov om ekspropriation til byudvik-
ling. Naturklagenaevnet anfgrer desuden, at ekspropriationen skal ske under hensyntagen til
grundlovens 8 73 og de almindelige betingelser, der galder for denne ved foretagelse af en
ekspropriation angaende lovligheden, ngdvendigheden, og at det skal veere tidsmassigt aktu-
elt for realiseringen af ekspropriationsformalet, men at dette aktualitetskrav ikke gelder ved
ekspropriation til byudvikling. Kommuneplanens bestemmelser findes at veere det tilstraeekke-
lige lovlige grundlag for en ekspropriation til byudvikling i omradet ved Tved. Angaende
ngdvendigheden findes ekspropriationen at skulle veere af vaesentlig betydning og dermed
ngdvendig, og de nermere krav til dette ikke fremgar af 1980-loven. Naturklagenavnet frem-
heaever, at der pa den ene side ikke kan kraves, at alle andre muligheder er udtemt og pa den
anden side, at der ma kunne pavises et behov for at rade over de pagaldende arealer. Natur-
klagenavnet finder, at det beror pa kommunens egen fortolkning af hvornar det findes "by-
planmassigt forsvarligt™ at tilvejebringe en lokalplan. Da kommunen i foraret 2005 har haft
mgde med klageren og i denne forbindelse har oplyst, at udarbejdelse af en lokalplan ville
blive pabegyndt, og ekspropriation ma anses at vaere meget indgribende for grundejeren fin-
der flertallet pa 6 ud af 9 medlemmer i Naturklagenavnet, at det findes bedst stemmende med
intentionen med loven, at ekspropriation sker pa grundlag af en lokalplan. Desuden findes
kommunen ikke at have pavist konkrete vanskeligheder ved at tilvejebringe lokalplanerne for
omradet til brug for boligformal. P& denne baggrund ophaver Naturklagenazvnets flertal
kommunens ekspropriationsbeslutning. Mindretallet pad 3 medlemmer (Martin Glerup (S),
Leif Herman (SF) og Poul Sggaard (Hgjesteret)) fandt at planlovens betingelser for at kunne
ekspropriere til byudvikling matte anses at vere opfyldt i den konkrete sag.
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d- Kommentar:

Naturklagenavnet fremhaever 1980-loven og bemarkningerne hertil inden sagens konkrete
omstendigheder vurderes. Det fremhaeves ogsa i afggrelsen, at grundlovens § 73, og de gene-
relle betingelser navnlig aktualitetskravet og ngdvendighedskravet skal iagttages. Naturklage-
naevnet kan som administrativ myndighed ikke gare andet end at fglge loven og dennes for-
mal. Men det virker pafaldende hvor meget der bliver gjort ud af at fremhave ngdvendig-
hedskriteriet og aktualitetskravet for dernast, at understrege at sidstnaevnte ikke geelder for
gennemfgarelsen af ekspropriation efter 1980-loven. | den konkrete sag havde der veeret noget
snak om at pabegynde lokalplaner. Dette spinkle grundlag var nok til, at flertallet fandt eks-
propriationen ulovlig. | denne sag blev der gjort meget ud af at fremhave sammenhangen
mellem 1980-loven og grundlovens 8 73 og de geldende retsgrundsetninger. Naturklage-
naevnet er jo en administrativ myndighed og mon ikke fremhavelsen af samspillet viser, at
flertallet finder det sveert foreneligt at foretage ekspropriation til byudvikling pa grundlag af
kommuneplaner og samtidigt respektere de betingelser, der geelder generelt for ekspropriation
jf. grundlovens § 73. Afgarelsen ma ses som en betydelig stramning i forhold til de foregaen-
de sager, og det er den farste afgarelse, hvor uenigheden viser sig i navnet ved dissens.

4.6 KFE 2008.8, Braedstrup

Breaedstrup byrad traf den 7. august 2006 ekspropriationsbeslutning jf. planlovens § 47 stk.1
med henblik pa at sikre gennemfarelse af en byudvikling, som beskrevet i kommuneplanen.
Ekspropriationen omfattede ca. 29 ha af en landbrugsejendom pa i alt 121 ha. Kommunen
ville gennemfare ekspropriationen for at give mulighed for at etablere nye boligomrader i
sammenhang med de eksisterende ved Ring Sg.

a- Klagers anbringender:

Det understregedes, at lokalplanlaegning af arealerne kunne finde sted nu, at ejerne selv gerne
i samarbejde med kommunen ville foresta byudviklingen, bade byggemodning, udstykning og
salg af byggegrunde. Ejerne navnte, at kommunen ikke skal drive udstykningsvirksomhed og
pa den made opna gkonomiske gevinster. Den ekspropriationsretlige ngdvendighedsbetingel-
se var efter ejernes opfattelse ikke til stede. Kommunens planlaegning viste, at der ikke var
behov for, at kommunen radede over det store private areal. Hvis der skal eksproprieres, skal
det ske i takt med, at der udarbejdedes lokalplaner.

b- Kommunens synspunkter:

Det havde ikke veeret pa tale, at ejerne selv ville byggemodne m.v. Ejerne gnskede forkabsret
til 7 neermere angivne parceller, og ejernes tilsagn om at ville foresta visse geologiske og ar-
keeologiske undersggelser var sket ud fra gnsket om at optimere prisen pa jorden.

Kommunen fandt det ngdvendigt at rade over arealerne for at sikre den fremtidige byudvik-
ling. Der skulle udarbejdes flere lokalplaner og den farste var planlagt til 2007 eventuelt i
2008. Den samlede planlaegning for omradet var ikke fastlagt. Kommunens styring af byud-
viklingen vanskeliggjordes, hvis ikke kommunen kunne vare ejer af arealet.

c- Naturklagenavnets vurdering:

Ekspropriationen er sket pa et gyldigt planleegningsmaessigt grundlag, nemlig et revideret
kommuneplantillaeg.

Ngdvendighedskravet i grundloven er ikke nermere uddybet i 1980-loven efter forarbejderne.
Ekspropriationen kan ikke gennemfares, hvis det, der tilsigtes med ekspropriationen, kan
gennemfares pa en for grundejeren mindre indgribende made.

Ifalge forarbejderne til loven om ekspropriation til byudvikling har meningen veeret, at kom-
munen skulle kunne sikre sig pa forhand mod de problemer, der kan opsta i forbindelse med
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ekspropriation pa grundlag af senere tilvejebragte lokalplaner. Det ma leegges til grund, at
lokalplanlegning ikke var umiddelbart forestaende. Lokalplanlegning var ikke "byplanmaes-
sigt forsvarligt”.

Flertallet pa 7 af Naturklagenavnets medlemmer fandt pa den baggrund efter en konkret vur-
dering, at betingelserne for at ekspropriere med hjemmel i planlovens § 47 stk.1 var opfyldt
(formanden, HD,HD,RV,S,SF)

Mindretallet fandt, at ejerne selv bar have mulighed for at gennemfare byudviklingen pa bag-
grund af lokalplanlaegningen (V), helt i overensstemmelse med klagers gnske. (7-1 afgarelse)

d- Kommentar:

Der er tilsyneladende en harfin balance mellem, hvornar en lokalplan kan tilvejebringes, og
hvornar det er usikkert. Kommunen eksproprierede i august 2006 og oplyste at lokalplan kun-
ne komme pa tale i 2007. Det er sa vidt ses ganske nart forestaende.

Uden direkte at neevne det, forekommer, Naturklagenavnets henvisning til grundlovens ngd-
vendighedskrav og forarbejderne til planlovens § 47 stk.1, som et problem for navnet, der
dog (og vel ngdvendigvis) ma veere tro imod forarbejderne til loven.

Nar Naturklagenavnet i denne sag og i flere andre finder anledning til at mene, at ekspropria-
tionshetingelserne ma anvendes for at kommunen kan undga senere problemer i forbindelse
med senere tilvejebragte lokalplaner, sa kan det eventuelt skyldes navnets eget behov for at
bringe dette "maerkelige” ekspropriationsgrundlag frem til vurdering.

Det er bemaerkelsesvaerdigt, at Naturklagenavnet ikke forholder sig til, at der er tale om eks-
propriation af en landbrugsejendoms bygninger med en stor animalsk produktion. Forarbej-
derne til loven foreskriver netop, at der skal vare tale om fortrinsvis ubebyggede arealer.

4.7 NK 15.09.08, Hadsten-sagen

Hadsten Kommune traf den 25. oktober 2006 beslutning om at ekspropriere i medfar af plan-
lovens § 47 stk.1 for at sikre gennemfgrelsen af en byudvikling i overensstemmelse med
kommuneplanen. Det eksproprierede areal henhgrer under Kollerup Gods og omfatter i alt
230 ha jord.

a- Klagers anbringender:

Klager gjorde geeldende, at ekspropriationen var ugyldig, da betingelserne for at ekspropriere
ikke var til stede. Hadsten Kommune havde ikke godtgjort, at det var af vaesentlig betydning
at rade over arealet for at sikre gennemfarelsen af byudviklingen. Tillige haevdede klageren,
at kommunen fulgte usaglige formal ved at etablere et monopol pa byudvikling. Baggrunden
herfor var, at klager havde forhandlinger med en privat investor, der ville udvikle omradet.

b- Kommunens synspunkter:

Kommunen havdede, at det eksproprierede areal i Kommuneplan 2003-2015 var udlagt til
fremtidigt byvaekstomrade. Kommunen gnskede at kunne styre udviklingen uden private aktg-
rer, og bemarkede i relation til lovligheden, at kommunen ville styre byudviklingen i tempo
og formal med tilpasset behov for boliger, erhverv og offentlig service. Kommunen valgte at
ekspropriere til byudvikling i stedet for virkeliggarelse af lokalplan.

c- Naturklagenavnets stillingtagen:

Naturklagenavnet indleder sin afgerelse med at citere 1980-loven og lovmotiverne. Det
fremhaeves tydeligt at aktualitetskravet ikke geelder som ved ekspropriation til virkeliggerelse
af lokalplan, og endnu engang at 1980-loven skal administreres under hensyntagen til grund-
lovens § 73 og herunder de almindelige betingelser, der skal veere opfyldt ved enhver ekspro-
priation.
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Under sagen opstod der tvivl om, hvorvidt det omtvistede areal lovligt kunne eksproprieres til
byudvikling pa baggrund af Kommuneplan 2003-2015. | forbindelse med kommuneplanved-
tagelsen udgik det eksproprierede areal som rammeomrade. Det eksproprierede areal var sta-
dig byveekstomrade, men udenfor kommuneplanens rammer, altsa udenfor kommuneplanens
planperiode pa 12 ar.

Uanset at det var hensigten at give kommunerne mulighed for ved ekspropriation at erhverve
jord til byudvikling pa et tidligt tidspunkt i planleegningsprocessen var det dog en forudsaet-
ning, at den patenkte byudvikling var i overensstemmelse med kommuneplanen, altsa inden-
for planens gyldighedsperiode.

Eftersom denne forudseetning ikke var opfyldt med kommuneplanen fandt Naturklagenavnet,
at det forngdne grundlag for at ekspropriere til byudvikling ikke var til stede. En fremtidig
byudvikling af omradet matte saledes afvente den evt. nye kommuneplan.

Naturklagenavnet opheaevede pa denne baggrund ekspropriationsbeslutningen i en enstemmig
afgarelse.

d- Kommentar:

Denne afgarelse kan ikke give anledning til mange kommentarer, fordi det er er helt grund-
leeggende, at ekspropriation pa grundlag af kommuneplaner som et minimum sker indenfor
kommuneplanens rammer. Andet ma antages at veere umuligt allerede som falge af ordlyden
"ekspropriation til byudvikling pa grundlag af kommuneplaner”. Hvis ekspropriationsbeslut-
ninger kunne udstreekkes videre end rammerne for kommuneplanen ville ekspropriations-
grundlaget i det konkrete tilfeelde have svaret til en udvidelse af ekspropriationsgrundlaget i
overensstemmelse med regionplanen.

4.8 NK 04.02.2009, Skejby-sagen

Arhus Kommune traf den 25. juni 2008 beslutning om at ekspropriere til byudvikling jf. plan-
lovens § 47 stk.1. Arealerne eksproprieredes pa grundlag af et tilleg til Kommuneplan 2001
for Arhus Kommune. Baggrunden herfor var udvidelsen af Arhus Universitetshospital i Skej-
by. Der fandtes at veere et behov for en samlet byggemulighed, eftersom det var meningen at
sygehuset skulle udvides med 250.000m? i de kommende &r og efterfalgende muligvis yderli-
gere med 100.000m?. Ekspropriationen omfattede i alt ca. 31,5 ha landbrugsjord.
Ekspropriationsformélet var byudvikling, udvidelse af Arhus Universitetshospital i Skejby
med fremtidige sygehusrelaterede funktioner, offentligt formal.

a- Klagers anbringender:

Klageren anfgrte bl.a. at ekspropriationen var ugyldig, fordi der ikke forela en lokalplan, at
kommunen ikke havde godtgjort, at betingelserne for ekspropriation til byudvikling var op-
fyldt, da ekspropriationen skete pa et sent tidspunkt i planlegningen. Desuden anfgrte klage-
ren, at ngdvendighedskravet ikke var opfyldt, fordi kommunen ikke pa ekspropriationstids-
punktet behgvede at rade over klagerens ejendom for at sikre byudviklingen. Den reelle bag-
grund for ekspropriationen var, at der ikke kunne opnas enighed om prisen for jorden. Eks-
propriationen burde afvente lokalplanudarbejdelse.

b- Kommunens synspunkter:

Arhus Kommune anfarte, at der var behov for at erhverve arealerne tidligt i planprocessen for
at den detaljerede planleegning kunne veere uafhangig af ejerforhold.

Hospitalsudvidelsen ville ske i offentligt regi, eftersom projektet ikke egnede sig til at veere et
offentligt/privat partnerskab projekt. Vedrgrende ngdvendigheden og lovligheden var det
kommunens opfattelse, at hverken ordlyden af planlovens 8§ 47 stk.1, 1.led, lovforarbejderne
eller Naturklagenavnets hidtidige praksis udelukkede anvendelsen i denne sag. Desuden ud-
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talte kommunen, at begrebet byudvikling efter § 47 skulle fortolkes bredt, samt at ekspropria-
tionen jf. 8 47 stk.1, 1.led ikke efter kommunens opfattelse skulle begraenses til et tidligt tids-
punkt i planleegningsprocessen. Vedrgrende lokalplanlaegningen henviste kommunen til den
kommenterede kommuneplanlov (Kommuneplanloven, 3.udgave 1989, s.392f) samt en vejle-
dende udtalelse fra Planstyrelsen nr. 66 af august 1989, om at lokalplanleegning ikke udeluk-
ker anvendelsen af kommuneplanen som ekspropriationsgrundlag.

c- Naturklagenavnets vurdering:

Om ekspropriationens lovlighed fandt navnet bl.a., at kommuneplantilleegget, der udgjorde
det planleegningsmassige udgangspunkt for ekspropriationen, matte anses for gyldigt og en-
deligt vedtaget. Det blev lagt til grund, at arealet skulle anvendes til offentligt formal, udvi-
delse til sygehus og hertil relaterede funktioner, og bestemmelsen herom i kommuneplanen
saledes var et lovligt grundlag for ekspropriationen.

Eftersom sygehuset skal udvides i etaper og farste etape involverer dele af de omhandlede
arealer, fandtes det ngdvendigt at ekspropriere arealerne nu for at realisere sygehusets udvi-
delse. Det var ligeledes ngdvendigt at ekspropriere eftersom der ikke forinden havde kunnet
findes enighed om prisen for jorden med ejerne.

Nevnet udtalte vedr. ekspropriation inden der foreligger en lokalplan:

“Uanset at det tidligere (1989) i teorien er anfart, at det ikke er udelukket at ekspropriere pa grundlag af en
kommuneplan, selvom der er tilvejebragt en lokalplan for omradet, viser Naturklagenavnets nyere praksis, at
navnet har lagt mere veegt pa de ovenfor citerede lovbemarkninger, hvor det er anfart dels, at ekspropriation til
byudvikling som regel foretages pa et tidligt tidspunkt i planleegningen, hvor den preacise anvendelse endnu ikke
er fastlagt, og dels, at hvis det er byplanmassigt forsvarligt pa ekspropriationstidspunktet at tilvejebringe en
lokalplan med detaljerede udstyknings-, vej- og byggeforskrifter, ma ekspropriationen afvente lokalplanens
fremkomst og da ske pa grundlag af lokalplanen.”

Navnet preciserede, at det er kommunens egen vurdering, der er afgarende for hvornar det er
“byplanmaessigt forsvarligt” at tilvejebringe en lokalplan, og fandt her ikke grundlag for at
anfaegte vurderingen. Efter en samlet vurdering fandt naevnet sledes ikke grund til at ophave
ekspropriationen. Naturklagenavnet stadfestede ekspropriationsbeslutningen, og henviste i
sin afgerelse til lovforarbejderne og formalet med bestemmelsen om ekspropriation til byud-
vikling.

d- Kommentar:

Naturklagenavnet gik ikke dybt ind i vurderingen af beslutningen om tilvejebringelsen af en
lokalplan i stedet for at ekspropriere pa grundlag af kommuneplanen. Navnet lagde vegt pa,
at planlegningskompetencen ligger hos Arhus Kommune alene. Da omrédet var udlagt til
offentligt formal, ville det ikke have haft en afgerende betydning for ejeren, fordi han kun
ville kunne komme til at szlge sin jord til det offentlige. Han ville saledes aldrig kunne kom-
me til at realisere formalet i privat regi. Men i den konkrete sag vurderer nevnet ikke pa, om
der kan udarbejdes lokalplan eller ej, men udtaler blot, at kompetencen til at foretage den vur-
dering alene foretages af Arhus Kommune, hvorfor ekspropriationsbeslutningen stadfastes.
Hvis Naturklagenavnet skulle have fulgt op pa sin samlede (strenge praksis), se Struer 2-
sagen, sa skulle navnet have undersggt nsermere, om dele af sygehusudbygningen kunne have
vaeret igangsat pa grundlag af lokalplan. Denne opfelgning af officialmaksimen blev undladt,
og ekspropriationsbeslutningen blev stadfeestet enstemmigt.
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5. Naturklagenavnets praksis — sammenfatning.

5.1 Naturklagenavnets muligheder

Naturklagenavnet er som fgr naevnt et kollegialt administrativt naevn, der jf. naturbeskyttel-
seslovens § 80 er sammensat saledes:

1) En formand,

2) 2 medlemmer, der udpeges af Hgjesteret blandt rettens medlemmer, og

3) 7 medlemmer, der udpeges af Folketinget.

Naturklagenavnet kan som administrativ myndighed ikke kritisere lovbestemmelser, der skal
treeffes afgerelser ud fra, her planlovens § 47 stk.1. Alligevel kan den omstendighed, at samt-
lige afgarelser, der har veeret forelagt naevnet siden den farste sag i 1999 har citeret lovmoti-
verne, tages som udtryk for en vis skjult eller tavs kritik. Neevnet er som administrativ myn-
dighed bundet af lovens motiver, og den omstendighed, at lovmotiverne refereres i samtlige
afgarelser kan tages som udtryk for, at na@vnet mener loven harmonerer darligt med de gene-
relle ekspropriationsbetingelser jf. grundlovens § 73.

5.2 Formandsafgarelser

Da Naturklagenavnet som administrativ myndighed skal treeffe afggrelser om noget sa ind-
gribende som ekspropriationer, findes det ogsa betenkeligt andet end at afgare sagerne for det
samlede navn, og det er dermed beteenkeligt at treffe afgerelserne som formandsafgarelser.
En administrativ myndigheds farste sag vedrgrende et spargsmal burde ud fra en formalsfor-
tolkning have veeret prgvet af alle nevnets medlemmer, uanset, at der er hjemmel til at for-
manden treeffer afggrelse pa naevnets vegne. Det er saledes ejendommeligt, at Struer-sagen
som den farste blev afgjort som formandsafgerelse med hjemmel i planlovens § 58 stk.3.
Bemarkelsesveardigt er det maske endnu mere, at hjemmelen til formandsafgerelser i stk.3
overhovedet findes. Bestemmelsen har falgende ordlyd:

"Stk. 3. Naturklagenavnets formand kan pa navnets vegne treffe afgarelse i sager, der ikke skennes at have
meget vaesentlig interesse i forhold til lovens formal.”

Planlovens formal lyder jf. § 1 saledes:

”Loven skal sikre, at den sammenfattende planlaegning forener de samfundsmaessige interesser i arealanvendel-
sen og medvirker til at veerne landets natur og miljg, sa samfundsudviklingen kan ske pa et beaeredygtigt grundlag
i respekt for menneskets livsvilkar og for bevarelsen af dyre- og plantelivet.”

| denne sammenhang er ekspropriation kun et teknisk begreb. Men nar ekspropriation er et sa
vidtgdende og veesentligt indgreb i den private ejendomsret, er det maske nermere hjemmelen
i stk.3, der forekommer besynderlig mere end, at naevnet rent faktisk bringer den i anvendelse
i den farste sag, eftersom afgerelsen blev truffet i fuld overensstemmelse med 1980-lovens
motiver.

5.3 Ophavede ekspropriationsbeslutninger

| fire ud af de otte sager blev kommunernes ekspropriationsbeslutninger ophevet. | Trehgje-
sagen havde kommunen allerede igangsat lokalplanlegningen for omradet, og i Struer II-
sagen havde kommunen oplyst, at et forslag til lokalplan for omradet forventedes vedtaget i
maj maned 2006, og at den endelige lokalplan kunne vedtages i august 2006. Det var derfor i
disse sager helt i overensstemmelse med lovforarbejdernes preemis, om at ekspropriation ikke
kan komme pa tale, hvis lokalplanudarbejdelse er “teet pa”. Hadsten-sagen fra 2008 vedrarte
reelt arealer, der 1a udenfor kommuneplanerne. Kommunen gik saledes videre end lovbe-
stemmelsen gav mulighed for, og af denne grund blev ekspropriationsbeslutningen ophavet.
Ribe-sagen er den eneste af de sager, der blev &ndret, som i et vidt omfang kan give anled-
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ning til tvivl om afgarelsens resultat. Dette afspejler sig ogsa i, at denne sag er den eneste,
hvor der reelt var uenighed i naevnet, idet det blev en 6-3 afgarelse. Det tvivisomme bestod i,
at ekspropriationen omfattede betydelige arealer, hvor der ikke er grundlag for at igangsatte
lokalplanlaegning. Disse ville sa vidt ses kunne have veeret eksproprieret med baggrund i lov-
bestemmelsen.

5.4 Citat af lovforarbejder

Samtlige 8 naevnssager citerer lovforarbejderne. Derved signalerer naevnet, at afgarelserne er i
overensstemmelse med de hensyn som 4 til grund for lovvedtagelsen. I flere sager, f.eks. Vi-
borg-sagen, skriver naevnet ligefrem, at aktualitetskravet ikke geelder, som ved ekspropriation
til virkeliggerelse af lokalplan. Denne konsekvente fremhavelse af lovforarbejderne i alle
sager, kan veere udtryk for navnets skjulte kritik af dets administrationsgrundlag. Navnlig kan
det ikke udelukkes, at naevnets hgjesteretsdommere har veeret s&rligt optaget af, at lovforar-
bejderne blev citeret, sa deres medvirken i afggrelserne har veeret administrativt velbegrunde-
de.

Det kan endvidere konstateres, at de farste fire sager alle indeholder henvisning til lovforar-
bejderne, mens de fire sidste, Ribe-sagen (2007), Bradstrup (2008), Hadsten (2008) og Skej-
by (2009), tillige indeholder en henvisning til, at planlovens hjemmel til ekspropriation skal
administreres under hensyntagen til grundlovens § 73. | Skejby-sagen skrives herefter at:

"pa grundlag af praksis efter bestemmelsen i grundlovens § 73 geelder en rekke almindelige betingelser, der
skal vaere opfyldt ved en ekspropriation. Heraf fglger navnlig, at ekspropriation skal vare lovlig, ngdvendig og
tidsmaessig aktuel”

Denne fremhaevelse tyder pa en stramning i na@vnssagerne, og navnet er sa vidt ses tat pa at
veere pa kollisionskurs i forhold til 1980-lovens preemisser.

5.5 Enstemmighed — dissens

De farste fire sager (frem til 2006) er enstemmige. Struer-sagen er formandsafggrelse. Ribe-
sagen og Bradstrup-sagen har dissens, henholdsvis 6-3 og 7-1. Maske er denne konstatering
udtryk for stgrre uenighed i naevnet eller maske strid om afgarelsernes grundlovsmassighed?

5.6 Stramningstendens

Siden Struer-sagen fra 1999, til den seneste om Skejby Universitetshospital er der sket en
udvikling i Naturklagenaevnets afgarelser.

Udviklingen gar i retning af, at afgerelserne viser mere og mere forsigtighed med at tillade
ekspropriationerne, og linjen der blev lagt med Struer-sagen, der ma betragtes som sardeles
vidtgaende, er ikke blevet fulgt af naevnet siden. Praksis viser, at jo tettere man er pa mulig-
heden for en lokalplan jo mere er det den vej naevnet velger i stedet for at tillade ekspropria-
tion pa grundlag af kommuneplaner. Stramningen ses klart at vaere sket med Ribe-sagen i
2007, hvor der begynder at veere en uro omkring emnet i Naturklagenavnet eftersom der er
dissens (6-3) for farste gang. Stramningen af praksis viser sig i Ribe-sagen ogsa meget tyde-
ligt, eftersom naevnet begynder at henvise til ngdvendighedskravet. | noten til afgerelsen an-
farer Friis Jensen, at nevnets begrundelse for ekspropriationen er dels en meget indgribende
foranstaltning, dels har kommunen ikke pavist konkrete vanskeligheder ved at tilvejebringe
lokalplan for omradet. Friis Jensen giver med den bemarkning formentlig udtryk for, at det er
en bemarkelsesverdig stramning af tidligere praksis, da der ikke kan herske tvivl om, at eks-
propriationsretlige indgreb i sagens natur er indgribende. Det er derfor ejendommeligt at
fremhave dette i netop denne sag. Hvis man sammenligner med Struer-sagen var der ikke tale
om, at kommunen skulle pavise “konkrete vanskeligheder” ved ikke at tilvejebringe lokal-
plan. Tvaertimod synes det at stemme darligt overens med lovmotiverne at kraeve, at kommu-
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nen skal kunne pavise sadanne vanskeligheder for at bestemmelsen kan finde anvendelse. |
Skejby-sagen udtalte Naturklagenavnet endda, at i nyere praksis er der ikke basis for at eks-
propriere pa grundlag af kommuneplaner, hvor der forsvarligt kan tilvejebringes en lokalplan.

6. Perspektivering i forhold til grundlovens § 73

6.1 Administration under hensyn til § 73.

Lovmotiverne fremhaver, at loven skal administreres under hensyntagen til grundlovens § 73.
Dette ma betyde, at de principper, der galder i henhold til § 73 ogsa skal iagttages ved eks-
propriation til byudvikling. Heri ligger en indbygget konflikt, fordi lovmotiverne til ekspro-
priation til byudvikling specifikt afskriver, at aktualitetskravet geelder. Ogsa ngdvendigheds-
kravet er problematisk fordi ekspropriation til byudvikling kan ske pa et sa tidligt tidspunkt i
processen, at det konkrete ekspropriationsformal endnu ikke er fastlagt. Ngdvendighedskravet
er opfyldt, hvis blot kommunen finder det ngdvendigt at eje et bestemt areal uden naermere
angivelse af hvad en lokalplan skal indeholde. Kan man overhovedet tale om, at ekspropriati-
onen er ngdvendig? Som ordet "ngdvendig” efter en ren sproglig fortolkning forstas findes
det ikke let at forene.

Umiddelbart synes det vanskeligt at administrere ekspropriationshjemmelen til byudvikling
som lovgiver har intenderet under hensyntagen til grundlovens § 73.

Det ligger i sagens natur, at en lovbestemmelse, hvor forarbejderne sa abenlyst er i strid med
de almindelige ekspropriationsbetingelser, pa et eller andet tidspunkt ma komme til en pravel-
se. Denne vil naeppe effektivt kunne finde sted i det administrative system. I det foregaende er
det beskrevet, hvordan Naturklagenavnet i alle sager har citeret lovforarbejderne for at legi-
timere de afgarelser naevnet har truffet. Prgvelsen af lovbestemmelsen finder endeligt sted ved
domstolene, men den kan ogsa finde sted enten lovgivningsmassigt.

Det er Klart, at allerede i Struer-sagen i 1999 blev det overvejet at foreleegge sagen for dom-
stolene, og Skejby-sagen kan stadig blive forelagt for domstolene, da 6-maneders sggsmals-
fristen farst udlgber i august 2009. Procesgkonomiske overvejelser farte til, at Struer-sagen
ikke blev forelagt domstolene. Klager kunne maske have opnaet at fa ret, men ville blot ud-
skyde det planleegningsmassige mal, der ville kunne nas med ekspropriation til lokalplan.

| dag ved vi, at lovgivningsmagtens primeart politiske pravelse af lovbestemmelsen, er endt
med en ophavelse af planlovens § 47 stk.1 for sa vidt angar ekspropriation pa grundlag af
kommuneplaner.

6.2 Lovbestemmelsens ophavelse

Der har det seneste ars tid veeret en del offentlig debat om kommunernes ekspropriationer
efter planloven. At lovforslaget® er endeligt vedtaget, betyder dog ikke, at man ikke lengere
kan foretage ekspropriationer til byudvikling. Ekspropriation kan ske efter lokalplan. Proble-
met vedrarende de ekspropriationsretlige betingelser er dermed ikke last ved at ophave plan-
lovens § 47 stk.1, 1.led. Det vil stadig give anledning til problemer at ekspropriere til f.eks.
golfbaner, skydebaner og forskellige forlystelsesparker, for det er stadig et spgrgsmal om ak-
tualitet, ngdvendighed og proportionalitet at gribe ind i den private ejendomsret. Der har i
denne forbindelse veeret rejst tvivl om, hvad der ligger i grundlovens krav om “almenvellet
kreever”, da det fortsat vil veere en vurdering, der skal tage udgangspunkt i, om det er et for-
mal almenvellet kreever? Dette har givet anledning til debat vedr. store sager pressen har fo-
kuseret pa, som f.eks. Bestsellervirksomheden i Haderslev og ekspropriation til boligbebyg-

% Lovforslag L135 af 20.februar 2009
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gelse ved Hillergd. Betingelserne jf. grundlovens 8§ 73 skal fortsat respekteres efter der ikke
leengere kan eksproprieres til byudvikling pa grundlag af kommuneplaner, men dog stadig
efter lokalplaner.

Den offentlige debat mundede ud i, at regeringen ved Miljgministeren fremsatte ovennzvnte
lovforslag, der lad pa, at fjerne kommunernes adgang til at ekspropriere til byudvikling pa
grundlag af en kommuneplan jf. planlovens § 47.

Miljgministeren iveerksatte en undersggelse med hjelp fra Kammeradvokaten, der skulle ud-
feerdige en rapport om ekspropriationspraksis pa planlovens omrade. Denne er af 20.august
2008 og indeholder en deskriptiv opremsning af ekspropriationer efter planlovens § 47 i peri-
oden 2003-2007 for alle landets kommuner, Naturklagenaevnet samt domstolene. Rapporten
kommer ikke med hverken en juridisk analyse eller en stillingtagen til nogle af de af denne
fremstillings rejste spargsmal. Miljeministeren konkluderede dog i bemzarkningerne til lov-
forslaget at, Kammeradvokatens undersggelse ikke har givet anledning til at kritisere kommu-
nernes ekspropriationspraksis efter planloven, men at undersggelsen mere generelt giver an-
ledning til at overveje ekspropriationsredskabets sammenhang med de gvrige redskaber, som
kommunerne betjener sig af ved planlegningen af byudvikling. Regeringen fandt saledes alli-
gevel grund til at fastholde, at lovbestemmelsen skulle ophaves. Formentlig skyldes det den
omtalte offentlige debat vedr. ekspropriation til byudvikling, og maske preeget af den politiske
holdning til bestemmelsen i planlovens § 47 stk.1, eftersom det politiske flertal i Folketinget
er andret i forhold til det, der vedtog loven tilbage i 1980. Debatten i foraret 2009 har veeret
ligesa voldsom, som ved lovens vedtagelse i 1970’erne bare med omvendt fortegn og mange
aktarer har blandet sig i debatten.

Det star ikke klart, hvad der har varet den reelle baggrund for lovbestemmelsens ophavelse.
Det er derimod Klart, jf. omtalte 8 Naturklagenavnssager, at nevnet har haft vanskeligt ved at
administrere bestemmelsen uden hver gang at henvise til lovforarbejderne. Det kan maske
ikke udelukkes, at nevnet eller de to hgjesteretsdommere i naevnet har ladet forsta, at der her
var en lovbestemmelse, der ved en eventuel domstolsprgvelse ville kunne blive problematisk
for lovgivningsmagten og for sa vidt ogsa for Hgjesteret. Dette er gisninger, men stramningen
i nevnets afgerelser siden Ribe-sagen i 2007 tyder pa en forsterket pravelse af ngdvendig-
hedskravet, som ikke fremgar af lovforarbejderne. Ophavelse af lovbestemmelsen inden en
eventuel domstolspravelse var derfor pA mange mader hensigtsmaessig.

6.3 Domstolspravelse

Ingen sag om forstaelsen af planlovens af planlovens § 47 stk.1, 1.led er blevet pragvet af
domstolene, og sandsynligvis nar slet ingen at blive det inden lovvedtagelsen traeder i kraft
den 1. august 2009. Skejby-sagen kan stadig nd at blive anket til domstolene da ankefristen
farst udlgber i august, men det er uvist om dette vil ske.

Der kan ikke herske tvivl om at lovforslaget i 1980 gav anledning til ophedet debat i Folke-
tinget og af mindretallet ansas at forrykke retsgrundlaget for ekspropriation og derved indgreb
i den private ejendomsret pa en sadan made, at det ligefrem blev kaldt absurd, bizart og mo-
ralsk uanstendigt. Pa den politiske scene har emnet saledes dannet ramme for diskussioner
lige fra lovens vedtagelse frem til i dag til lovens afskaffelse. Ingen steder i den juridiske litte-
ratur er emnet bergrt. Det skyldes formentlig, dels at perioden om end lang i politisk henseen-
de ikke er det juridisk set, dels at ingen sager har varet prgvet af domstolene. Alligevel har
bade Revsbech og Friis Jensen tilsyneladende antydet problemet i henholdsvis noten til afge-
relsen i Struer-sagen og Ribe-sagen. Artiklen af Hansen Jensen om Alssund-sagen har givet-
vis 0gsa gget fokus pa behandlingen af de ekspropriationsretlige betingelser og principper jf.
grundlovens § 73.

Planlovens § 47 stk.1 er naeppe i sig selv direkte grundlovsstridig. Problemet ligger i, at loven
og dens forarbejder leegger op til konkrete afgarelser, der ikke harmonerer med almenvellet,
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ngdvendighedskravet og i det hele taget de proportionalitetsbetragtninger, som knytter sig til
grundlovens 8 73. Naturklagenavnet har dog strammet sin praksis — formentlig pa grundlag
af den samfundsmassige debat, som bestemmelsen har affedt og man er muligvis blevet
gradvist mere og mere opmarksom pa problemet med administrationen under hensyntagen til
grundlovens 8§ 73 og de hertil knyttede principper.

Safremt en sag var blevet forelagt domstolene ville det have veret interessant at se hvordan
dommerne ville forholde sig til fortolkningen af lovbestemmelsen. Det ville naturligvis veere
afgerende, at sagens konkrete omstendigheder gav anledning til at rejse problemet, og desu-
den, at der blev nedlagt pastand om selve spargsmalet jf. forhandlingsmaksimen. Hvis dette
skete er det bestemt ikke udelukket, at Hgjesteret — i konflikt med forarbejderne, ville have
tilsidesat den trufne ekspropriationsbeslutning under hensyntagen til grundlovens § 73.

Poul Andersen skriver i statsforfatningsretten ved ekspropriationsbestemmelser falgende:
“Hvis en ekspropriationshestemmelse, der fremtraeder som hjemmel for ekspropriationer, er for vidtgaende — lov
i forhold til grundlov, anordning i forhold til lov og grundlov — kan der efter omsteendighederne blive tale om at
fortolke tg%stemmelsen indskreenkende... .Men hvis denne mulighed ikke foreligger, ma bestemmelsen anses for
ugyldig.”

Det kan heraf udledes, at loven eller handteringen af loven isar kan problematiseres, nar det
statsforfatningsretligt ses pa, hvilke krav der skal respekteres ved ekspropriationer jf. grund-
lovens § 73. Hjemmelen i § 47 stk.1 er ganske vidtgaende allerede derved, at aktualitetskravet
er fjernet, og bar derfor jf. ovenstaende citat blive fortolket indskreenkende. Det ma antages at
veere serdeles vanskeligt at fortolke § 47 stk.1 indskraeenkende, nar der er tale om at rade over
arealer pa et sa tidligt tidspunkt i en fremtidig byudvikling der jf. ordlyden ikke skal overhol-
de aktualitetskravet. Poul Andersens synspunkt stemmer overens med Max Sgrensens farom-
talte vurdering af, at ekspropriationsformalet bar veere konkretiseret for at stemme overens
med statsforfatningsretten. Med de senere ars ggede fokus pa proportionalitetsprincippet i
statsforfatningsretlig henseende, er det ydermere betaenkeligt safremt lovgivningsmagten, som
ved vedtagelsen af lov om ekspropriation til byudvikling pa grundlag af kommuneplaner, ikke
overholder de grundleeggende ekspropriationsbetingelser og principperne, der gelder for dis-
se. Der vil derfor vare god grund til at stille spargsmalet, om ikke lov om ekspropriation til
byudvikling pa grundlag af kommuneplaner allerede ved vedtagelsen var pa kant med grund-
lovens § 73.

Kammeradvokatens rapport gav som navnt ikke Miljgministeren anledning til at kritisere
kommunernes anvendelse af ekspropriationshjemmelen, og kommunerne kan ikke forteenkes
I, at gnske bestemmelsens bevarelse med muligheden for at kunne foretage en byudvikling
med “friere tgjler” i gkonomisk og planmassig henseende. Uanset kommunernes gnske om
adgangen til at foretage en forsvarlig og hensigtsmaessig byudvikling med ekspropriationsred-
skabet i planlovens § 47 stk.1, ma en ophavelse af bestemmelsen pa baggrund af denne frem-
stilling alligevel siges at veere en ngdvendig reaktion. I nevnets handtering af bestemmelsen
og den gradvise a&ndring i dets praksis findes at ligge et problem, der maske har varet en ind-
bygget konflikt, der fremkom allerede med lovens vedtagelse. Neervaerende fremstilling finder
konkluderende, at lovbestemmelsen fra start ma siges, at have veeret pa kant med grundlovens
8 73 og de hertil knyttede principper, om end det forst er blevet tydeliggjort gennem offentlig
debat, sget opmeerksomhed fra regeringen og Naturklagenavnets praksis.

3% poul Andersen, Dansk Statsforfatningsret, Gyldendal 1954, s. 747, sammenhold hermed U.1958.894H, hvor Hgjesteret
ikke foretog en indskreenkende fortolkning af en bestemmelse, der bl.a. gav kommunalbestyrelsen adgang til at ekspropriere:
“private tilhgrende grunde... til tilvejebringelse eller udvidelse af.... anleeg, der tjener et for kommunen almennyttigt for-
mal”. Peter Germer bemaerker i sin omtale af dommen, at den ikke udelukker, at domstolene i andre mere tvivisomme tilfzl-
de vil foretage en indskrenkende fortolkning af vagt formulerede bestemmelser. | forleengelse heraf bemarker Germer vide-
re, at hvis en ekspropriation er for vidtgdende ma den tilsideszttes i det omfang, den omfatter mere, end formalet tilsiger. Jf.
Peter Germer, Statsforfatningsretten, 4.udgave, 2007, s. 291.
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7. Konklusion

Lov om ekspropriation til byudvikling var lenge undervejs og meget omdiskuteret lige fra
lovens vedtagelse i 1980. Den blev omtalt som vidtgaende bade af dens modstandere og til-
haengere. Retspolitisk ma loven derfor betragtes som kontroversiel. Efter vedtagelsen "levede
den imidlertid et stille liv” helt frem til 1999, hvor den faerste sag blev prgvet af Naturklage-
navnet, og siden da fulgte flere afgarelser og et vaesentligt sget fokus pa bestemmelsen gene-
relt. Betingelserne for ekspropriation givet i grundlovens § 73, kreevet af almenvellet, ifglge
lov og mod fuldstaendig erstatning er indiskutable. Pa baggrund af analysen om aktualitets- og
ngdvendighedskravet suppleret af proportionalitetsbetragtninger er det juridisk set helt grund-
leeggende, at disse tillige overholdes ved foretagelse af ekspropriationsretlige begreb. Det er
retskrav, som i teorien findes at veere almindelige i forbindelse med ekspropriation, jf. grund-
lovens § 73. Politisk gar uenigheden pa, om loven er ngdvendig af planlaegningsgkonomiske
hensyn offentligt set, og dermed om betingelsen om almenvellet kan udstraekkes til at geelde
for upraecise og uaktuelle ekspropriationsformal overfor hensynet og beskyttelsen af den pri-
vate ejendomsret. Juridisk set bgr denne sondring ikke veere et politisk anliggende. Det kan
ikke veere den aktuelle regerings opfattelse, der er afggrende for, om der geelder et aktualitets-
og ngdvendighedskrav. Et folketingsflertal kan ikke vedtage om — ellers grundlaeggende —
juridiske begreber for ekspropriation skal veaere geldende. Vedtagelsen af lov om ekspropria-
tion til byudvikling har vist, at det i et vist omfang kan lade sig gere, at tilsidesette grundleg-
gende ekspropriationsbetingelser. Dette ma juridisk set siges at veere betaenkeligt. Det er pro-
blematisk, at der ikke engang ved vedtagelsen i 1980 af lov om ekspropriation til byudvikling
pa grundlag af kommuneplaner, blev diskuteret betydningen af, at de grundleeggende ekspro-
priationsbetingelser blev afskaffet af lovgiver uden yderligere problematisering. Om det var et
overset problem eller om den juridiske betydning af begreberne blot ikke blev givet nok op-
marksomhed juridisk, kan der ikke svares konkret pa her, men sidstnavnte er formentlig mest
narliggende. Det konkluderes, at lov om ekspropriation til byudvikling pa grundlag af kom-
muneplaner ma siges at have varet pa kant med grundlovens § 73 og de hertil knyttede prin-
cipper. Sa ophavelse af lov om ekspropriation til byudvikling pa grundlag af kommunepla-
ner, nu bestemmelsen i planlovens § 47 stk.1 kan sammenfattende pa baggrund af denne ana-
lyse siges at have varet uundgaelig.
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