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”Public interest as a requirement for expropriation”

In The Constitutional Act of Denmark, it is stated in section 73(1) that the right of property shall be
inviolable. However, regardless of the proclaimed inviolability of property, it is also stated in The
Constitutional Act of Denmark section 73 (1) that the right of property under certain circumstances
may be subject to infringement. It is stated that a person can be ordered to surrender his property,
if it is required in the public interest, provided by statute and happens against full compensation. If
these requirements aren’t met, the legal ramifications of this omission will result in invalidation of
the expropriation. Particularly the requirement stating that property can surrendered if it’s in the
public interest appears seemingly indistinct, creating a certain interpretational confusion as to how
the requirement must be understood. It is an unquestionable fact that expropriation often has a
very intrusive effect on the party affected by the expropriation. The onerous nature of expropriation

therefore further clarifies the need for elucidation on the matter.

The purpose of this thesis is therefore to clarify the meaning of public interest when it is used as a
requirement for expropriation. In order to properly assess how public interest must be understood
as a requirement for expropriation, this thesis initially analyses the further meaning of The Consti-
tutional Act of Denmark, section 73(1). Thereafter, primarily on the basis of case law, this thesis
examines how to differentiate between regulation of property and expropriation. It is also analysed
in this thesis, how, in a historical context, public interest as a requirement for expropriation came
to be. In this regard, it is further analysed how the requirement is interpreted in a contemporary
context. Lastly, this thesis examines how public interest as a requirement for expropriation is as-

sessed on the basis of proportionality.

This thesis concludes that the assessment of whether expropriation is in the public interest is deter-
mined politically. As a result of the political nature of the public interest requirement, restraint has
been shown in terms of contesting this political assessment. This thesis further concludes, however,
that expropriation can be subject to invalidation in situations where it is not in compliance with

certain proportionality requirements or deviates considerably from the statute on which it is based.
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1. Indledende del

1.1 Indledning

“Ejendomsretten er ukraenkelig” — saledes fglger det af Grundlovens! (GRL) § 73, stk. 1, 1. pkt. Ind-
seettelsen af bestemmelsen, der pa Den Grundlovgivende Rigsforsamling blev indsat som § 87, var
anset for at veere af samfundsmaessig fundamental karakter. Bestemmelsen var et klart udtryk for
et fremherskende behov for beskyttelse af den private ejendomsret, saledes at borgere ikke skulle
tale ethvert indgreb fra statsmagten i borgernes ejendomsret. Bestemmelsen har i dag samme ord-
lyd som den oprindelige bestemmelse, der blev indsat i 1849. Grundtanken bag beskyttelsen af den
private ejendomsret imod indgreb fra staten, formodes at have sin rod i den franske menneskeret-
tighedserklzering fra 1789. Erklaeringen anfgrer blandt andet, at statens indgriben i en borgers ejen-
domsret, der i gvrigt beskrives som en hellig ret, kun kan ske, safremt indgrebet begrundes i et
samfundsnyttigt hensyn samt udlgser en tilstraekkelig erstatning for den bergrte ejer.? Selvom ejen-
domsretten ikke formelt anses for at vaere ukraenkelig, er formuleringen dog et klart udtryk for vee-
sentligheden ved den forfatningsretlige beskyttelse af den private ejendomsret. Saledes er der i GRL
§ 73, stk. 1, 2. og 3. pkt. opstillet en raekke betingelser, der skal vaere opfyldt, ferend der kan ske
ekspropriation. Disse betingelser fastslar, at ejendomsafstaelse kun kan ske, safremt “almenvellet
kraever det”, at afstaelsen skal ske “ifglge lov” og kun mod “fuldstaendig erstatning”. Seerligt interes-
sant er ekspropriationsbetingelsen, at almenvellet skal kraeve ekspropriationen. Dette begrundet i,
at ordlyden af bestemmelsen ikke giver klarhed over, hvornar almenvellet kraever ekspropriation.
Retssikkerhedsmaessigt ma det anfgres, at borgere i et retssamfund til en vis graense burde kunne
forudse deres retsstilling. Dette forhold ma se sig veesentligt besvaerliggjort af, at almenvellet netop
fremtreeder fortolkningsmaessigt flygtigt. Det er saledes speciales formal at undersgge ekspropria-

tionsbetingelsen, at almenvellet kraever ekspropriation.

Specialets emne er udbudt som led i Match-Making. Selvom emnet er blevet belyst, har der ikke

veeret sparring med den pageldende partnervirksomhed.

1LOV nr. 169 af 05/06/1953 (Grundloven)
Z Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
449
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1.2 Problemformulering

Formalet med dette speciale er at undersgge betydningen af ekspropriationsbetingelsen, at almen-
vellet kraever ekspropriation. Herunder skal det undersgges, hvilken betydning betingelsen tillegges

i administrativ praksis og retspraksis samt hvilke forhold, der eventuelt ikke omfattes af betingelsen.

Specialet introducerer indledningsvist retsgrundlaget for ekspropriation. | den forbindelse bliver det
ferst gennemgaet, hvilken betydning der kan tillaegges den ukraenkelighedserklaering, der fglger af
GRL § 73, stk. 1, 1. pkt. Dernaest klarlaegges de ekspropriationsbetingelser, der fglger af GRL § 73,
stk. 1, 2. og 3. pkt. | forbindelse med introduktionen af det overordnede retsgrundlag for ekspropri-
ation, uddybes endvidere domstolsprgvelsen af ekspropriationsaktens lovlighed, der fglger af GRL
§ 73, stk. 3. Det bliver hernaest analyseret, hvorledes der sondres mellem en erstatningsfri ejen-
domsregulering og et indgreb, der efter GRL § 73, stk. 1 ma anses for at vaere ekspropriativt. Efter-
folgende bliver gennemgaet, hvorledes almenvellet som ekspropriationsbetingelse skal fortolkes. |
den forbindelse bliver det indledningsvist gennemgaet, hvilke tanker der I3 til grund for almenvellet
som ekspropriationsbetingelse pa Den Grundlovgivende Rigsforsamling. Hernaest bliver det fastlagt,
hvorledes almenvellet som begreb skal forstds i en nutidig kontekst. | denne forbindelse vurderes
det ligeledes, hvorvidt ekspropriation kan ske til fordel for private. Afslutningsvist fastlaegges det,
hvilke proportionalitetsbetragtninger, der i praksis danner de juridiske rammer om borgernes rets-

sikkerhed, nar der sker ekspropriation.

1.3 Afgraensning

Dette speciale undersgger ekspropriationsbetingelsen, at almenvellet kraever ekspropriation. Det
lovgrundlag, der hertil primaert er genstand for en videre analyse, er GRL § 73, da det er bestem-
melserne heri, der regulerer den tvangsmaessige afstaelse af ejendomsret, naermere kendt som ek-
spropriation. Ejendomsretten er endvidere reguleret i Den Europaiske Menneskerettighedskon-
vention, tillaegsprotokol 1, artikel 1 (EMRK TP1), der pa generelt grundlag beskytter ejendomsretten.
Dette speciale tager dog alene sigte pa almenvellet som ekspropriationsbetingelse efter GRL § 73,
stk. 1, hvorfor EMRK TP1 ikke inddrages i specialet. Dette ligeledes grundet specialets omfang. End-
videre bliver ekspropriationsprocessen ikke inddraget, da en nseermere gennemgang af formalia i

forbindelse med ekspropriationsprocessen ikke har relevans for almenvellet som
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ekspropriationsbetingelse. Ekstension, der kan blive relevant i forbindelse med delekspropriation af
ejendom, er ligeledes ikke genstand for inddragelse i dette speciale. De naermere retsvirkninger ved
stiftelsen af ekspropriation, herunder hvilke rettigheder, der bortfalder, er ikke genstand for naer-

mere behandling.

Det af GRL § 73, stk. 1, 3. pkt. anfgrte krav om, at ekspropriation kun kan ske mod fuldstaendig
erstatning, bliver perifert benaevnt i specialets indledende kapitel, da det herigennem eksemplifice-
res, hvilke betingelser ekspropriation er underlagt efter GRL § 73, stk. 1. Herefter bliver det ikke
yderligere gennemgaet, hvorledes den naermere erstatningsudmaling foretages. Grundlaget herfor
er, at denne betingelse ikke har relevans for undersggelsen af ekspropriationsbetingelsen, at almen-

vellet kraever ekspropriation.

1.4 Retskilder og metode

| dette speciale inddrages en raekke forskellige retskilder. Specialet er saledes ogsa udarbejdet med
en bevidsthed om, at disse retskilder har varierende retskildevaerdi. Dette speciale har til sigte at
undersgge almenvellet som ekspropriationsbetingelse, hvorfor der tages udgangspunkt i GRL. Dette
begrundet i, at den forfatningsretlige beskyttelse af ejendomsretten fglger af GRL § 73. Ligeledes
inddrages i specialet bestemmelser i saerlovgivningen, herunder blandt andet planloven? (PL). Dette
sker, da GRL § 73, stk. 1 forudsaetter supplerende lovhjemmel.* Endvidere vil der i specialet blive
inddraget retspraksis, der er relevant i forhold til en naermere fortolkning af de indeholdte begreber
i GRL § 73. Retspraksis er af szerlig fortolkningsmaessig betydning, da der herigennem bade sker
fortolkning af lovregler samt en fastlaeggelse af retlige standarder.> Administrativ praksis bliver lige-
ledes inddraget i dette speciale, dog med forstaelse for, at sadan praksis er af lavere retskildevaerdi

end retspraksis.

Endvidere anvendes lovens forarbejder, der neermere betegnet er dokumenter, som er fremkom-

met i det lovforberedende arbejde.® Lovens forarbejder anvendes i dette speciale som

3 LBK nr. 287 af 16/04/2018 (Planloven)

% Pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kgb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 524

5 Munk-Hansen, Carsten: Retsvidenskabsteori, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 316
8 Munk-Hansen, Carsten: Retsvidenskabsteori, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 259
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fortolkningsbidrag til en naermere nuancering af ordlyden af GRL § 73 samt formalet hermed, velvi-
dende at lovens forarbejder ikke er at betragte som selvstaendige retskilder.” Selvom forarbejderen
til GRL er behjalpelige i situationer, hvor ordlyden danner grundlag for fortolkningstvivl, skal forar-
bejderen dog ogsa tilpasses en nutidig kontekst. Lovens forarbejder finder saledes anvendelse i
dette speciale med den forudszetning for gje, at de pageeldende grundlovsbestemmelser er af en
vis alder og ma tilpasses et stadigt omskiftende politisk og retligt samfundssystem.® Udover forar-
bejderen til GRL inddrages der ogsa i dette speciale en betankning, der er udarbejdet af et ekspert-
udvalg, der ikke hidrgrer fra Folketinget. Afslutningsvist anvendes retslitteraturen som fortolknings-
bidrag til ovenstaende retskilder. Det er generelt antaget, at retslitteraturen ikke er en retskilde,
men dette betyder dog ikke, at den af litteraturen frembragte argumentation kan fralaegges enhver

betydning.?

Dette speciale har til sigte at undersgge ekspropriationsbetingelsen, at ekspropriation skal veere
kraevet af almenvellet. Dette speciales metodiske tilgangsvinkel er den retsdogmatiske metode. For-
malet med den retsdogmatiske metode er at beskrive og analysere geeldende ret. Ved anvendelsen
af den retsdogmatiske metode i dette speciale, er hensigten ikke at komme med en konkretiseret
Igsning pa et givent problem, men derimod en belysning af retstilstanden pa det givne omrade.
Saledes kan det anfg@res, at den retsdogmatiske metode benyttes i forhold til at opna en klarlaeg-
gelse af retstilstanden pa det omrade, der behandles i dette speciale.l® Det metodiske udgangs-
punkt for den retsdogmatiske metode relaterer sig primzert til anvendelsen af retskilder, aner-
kendte fortolkningsprincipper samt retlig subsumption. Den primaere fremgangsmade ved anven-
delsen af den retsdogmatiske metode i dette speciale er en analyse og beskrivelse af retsreglerne
pa omradet.!! Selvom litteraturen generelt ikke anses som en autoritativ kilde til grundlovsfortolk-
ning, bevirker den kortfattethed og uklarhed, der ofte fglger af GRL’s bestemmelser, at retslittera-

turen i dette speciale antager en ikke helt uvasentlig fortolkningsfaktor.!?

7 Munk-Hansen, Carsten: Retsvidenskabsteori, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 261

8 Zahle, Henrik: Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2006, s.
80-81

9 Munk-Hansen, Carsten: Retsvidenskabsteori, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 399

10 Munk-Hansen, Carsten: Retsvidenskabsteori, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 204

11 Munk-Hansen, Carsten: Retsvidenskabsteori, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 205

12 7ahle, Henrik: Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2006, s.
79
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2. Retsgrundlaget for ekspropriation

2.1 introduktion

Dette speciale underspger ekspropriationsbetingelsen, at almenvellet kraever ekspropriation. Det er
i forleengelse heraf ngdvendigt indledningsvist at klarlaegge, hvorledes retsgrundlaget skal fortolkes.
Der vil i dette kapitel indledningsvist blive belyst, hvilke betingelser, der skal veere opfyldt, fgr der
kan ske ekspropriation efter GRL § 73, stk. 1, samt hvad der kendetegner det ekspropriative indgreb.
Dernaest vil udstraekningen af ejendomsbegrebet i GRL § 73, stk. 1, 2. pkt. blive fastlagt. Det vil her-
efter blive analyseret, hvad domstolsprgvelsen efter GRL § 73, stk. 3 indebarer. Baggrunden for

dette kapitel er sdledes at skabe klarhed omkring retsgrundlaget for ekspropriation.

2.2 Ekspropriation efter GRL § 73, stk. 1

Ekspropriation kan grundlaeggende karakteriseres som ejendomsafstaelse pa tvangsmaessigt grund-
lag. Ekspropriation betegner typisk den situation, at en offentlig myndighed, en ekspropriant, pa-
legger en ejer af en ejendom, en ekspropriat, at afsta sin ejendom. Eksproprianten indtraeder her-
efter i ekspropriatens rettigheder som ejer. Afstaelsen kan eksempelvis anga hele omradet af en
fast ejendom, men ogsa blot dele af en fast ejendom. Ligeledes kan rettigheder over fast ejendom
vaere genstand for ekspropriation.!® Hvilke rettigheder, der er genstand for ekspropriationsbeskyt-
telse, vil blive naermere nuanceret i afsnit 2.4. Ekspropriation sker hyppigst ud fra en beslutning
foretaget af en forvaltningsmyndighed, der traeffer beslutningen med afszet i en bemyndigelse, der
felger af en lov. Der foreligger dog ogsa tilfeelde, hvor beslutninger om ekspropriation traeffes di-

rekte i en lov.1*

Et ekspropriativt indgreb har ofte en ganske byrdefuld indvirkning pa den bergrte ejer, da denne
skal afsta sin ejendom, hvorfor et sadant indgreb skal overholde en raekke betingelser, forend det

kan gennemfgres. De grundlaeggende betingelser for ekspropriation er at finde i GRL § 73.1°> Mest

13 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kgb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 526

14 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
470

15 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kgb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 526

Side 8 af 63



En undersggelse af ekspropriationsbetingelsen, at almenvellet kraever ekspropriation

relevant i forhold til forstaelsesgrundlaget for, hvornar der foreligger ekspropriation, er GRL § 73,

stk. 1, hvoraf det fremgar:

“Ejendomsretten er ukraenkelig. Ingen kan tilpligtes at afsta sin ejendom, uden hvor almenvellet

kraever det. Det kan kun ske ifglge lov og mod fuldstaendig erstatning.”

Det folger af GRL § 73, stk. 1, 1. pkt., at “Ejendomsretten er ukraenkelig”. En neermere fastlaeggelse
af, hvad “ejendomsret” er, kan dog ikke udledes af bestemmelsen. Ejendomsretten i henseende til
GRL § 73 kan saledes naeppe fastleegges fuldstaendigt praecist. Det er antaget, at “ejendomsretten”
angar en ejers ret til at rdde over sit formuegode pa faktisk og retligt grundlag.'® Ejendomsretten er
ofte defineret som en ret til, i ethvert henseende, at kunne rade almindeligt over sit formuegode,

hvor der ikke foreligger begransninger fastsat af lovgivningen eller private viljeserklaeringer.!’

Af ovenstaende bestemmelse kan det endvidere anfgres, at ejendomsretten betegnes som “ukreen-
kelig”. Til trods for bestemmelsens ukraenkelighedsformulering, skal bestemmelsen dog ikke opfat-
tes som en regel, hvorfra der kan udledes selvstaendige retsvirkninger. Ukreenkeligheden har saledes
mere karakter af at vaere en programerklzering. Ved indsaettelsen af bestemmelseni den oprindelige
1849-grundlov medfulgte da heller ikke en naermere afgraensning af, hvorledes ukraenkeligheden
skulle fortolkes.'® Der er saledes ikke tale om en forfatningsretlig garanti'®, men naermere en pro-
klamation over, som anfgrt af Alf Ross, ”(...) retssikkerhedens idé pd ejendomsrettens omrdde (...)”.2°
Safremt ejendomsretten reelt set var ukraenkelig, som det fglger af ordlyden, ma det da ogsa anta-
ges at medfgre den utilsigtede virkning, at en ejendom aldrig ville kunne blive udsat for et af sam-

fundet ngdvendiggjort indgreb.

16 Munk-Hansen, Carsten: Fast ejendom lll, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 101

17 Margrethe Basse, Ellen: Miljgretten, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2006, s. 49

18 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
450

1% Germer, Peter: Statsforfatningsret, 5. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2012, s. 285

20 Ross, Alf: Dansk Statsforfatningsret II, 3. udg., Nyt Nordisk Forlag — Arnold Busck, 1980, s. 679
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2.2.1 Betingelserne for ekspropriation

Ud fra ordlyden af GRL § 73, stk. 1, kan det udledes, at der glder tre overordnede betingelser, der

skal veere opfyldt, fgarend der kan ske ekspropriation:

1) Det folger af GRL § 73, stk. 1, 2. pkt., at “Ingen kan tilpligtes at afstd sin ejendom, uden hvor
almenvellet kraever det”. Det kan af bestemmelsens ordlyd udledes, at et ekspropriativt indgreb
altsa skal vaere kraevet af “almenvellet”, da den bergrte ejer, safremt dette ikke er tilfaeldet, ikke kan

palaegges at afsta sin ejendom.

2) Det fglger af GRL § 73, stk. 1, 3. pkt., at ekspropriationen kun kan ske “(...) ifglge lov (...)”. En
ekspropriation kan altsa ikke gennemfgres, hvis ikke det byrdefulde indgreb er lovhjemlet.?! Nar det
i GRL § 73, stk. 1 anfgres, at ekspropriationen skal ske “ifglge lov”, skal det forstas saledes, at hjem-
melsgrundlaget for en ekspropriation altsa ikke er hjemlet i GRL § 73. Lovhjemmelen skal findes i et

supplerende lovgrundlag, eksempelvis vejloven eller miljgbeskyttelsesloven.??

3) Det folger ligeledes af GRL § 73, stk. 1, 3. pkt., at ekspropriation kun kan ske ”(...) mod fuldstaendig
erstatning (...)”. At en ekspropriation skal udlgse fuldstaendig erstatning ma antages at vaere et ud-
tryk for, at selvom en ekspropriation er kraevet af almenvellet, ville indgrebet veere uhensigtsmaes-
sigt byrdefuldt for den bergrte ejer, safremt der ikke foreld kompensation for den patvungne ejen-

domsafstaelse.

De tre ovenfor anfg@rte kriterier udggr de grundlaeggende ekspropriationsbetingelser. Nar det sale-
des fglger af GRL § 73, stk. 1, at “Ejendomsretten er ukraenkelig”, er det ovenstaende ekspropriati-
onsbetingelser, der danner grundlag for ukraenkelighedens reelle indhold.?3 Ukraenkelighedserklae-
ringen kan saledes ikke betragtes som veerende en uangribelig beskyttelsesgrundsaetning, men naer-
mere en sikring mod, at ejendomsretten kun kan kraenkes pa et grundlag, hvor dette virkelig er

ngdvendiggjort. Helt forenklet kan det g@res geeldende, at ekspropriation saledes omhandler den

21 Germer, Peter: Statsforfatningsret, 5. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2012, s. 309
22 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 524
23 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 526
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situation, at en kraenkelse af ejendomsretten helt ekstraordinaert ma tales. Men dette foregar under
den forudseaetning, at der ydes fuld kompensation for det lidte tab ved ejendomsafstaelsen, med et
dertilhgrende krav om supplerende lovhjemmel og almenvellets interesse for at sikre mod vilkarlig-
hed i den eksproprierende myndigheds ejendomsindgreb. Det ma endvidere bemaerkes, at GRL §
73, stk. 1 ikke eksplicit benaevner ordet ekspropriation. Til trods herfor ma ordet ekspropriation,
som Alf Ross anfgrer, ”I overensstemmelse med almindelig juridisk sprogbrug og grdl § 73 (2) og (3)
(...)” kunne bruges “(...) som betegnelse for sadanne rettigheder pa hvilke grdl. § 73 (1) antages at

finde anvendelse {(...)".%*

2.2.2 Det ekspropriative indgreb

| ovenstaende afsnit bliver det altsa fastslaet, hvilke betingelser, der skal opfyldes, fér en given ek-
spropriation kan gennemfgres. Spgrgsmalet er derfor, hvilke indgreb i ejendomsretten, der ma an-
ses som ekspropriative. Ud fra en ordlydsfortolkning af GRL § 73, stk. 1, ma det udledes, at forud-
satningen for, at et indgreb har karakter af ekspropriation og dermed skal opfylde de ovenfor
naevnte betingelser, beror pa en konkret vurdering af en raekke forudseetninger, der er angivet i GRL
§ 73, stk. 1, 2. pkt.?> Som tidligere anfgrt, folger det af GRL § 73, stk. 1, 2. pkt., at ”Ingen kan tilpligtes
at afstd sin ejendom, uden hvor almenvellet kreever det”. Bestemmelsen anfgrer saledes, at indgre-
bet skal vaere rettet mod en “ejendom”. | den forbindelse er det naerliggende at determinere ud-
straekningen af ejendomsbegrebet, da det derved fastlaegges, hvilke rettigheder der er omfattet af
GRL § 73. stk. 1. Endvidere kan det anfgres, at indgrebet i eiendommen skal have karakter af afsta-
else, sdledes at der ikke blot er tale om en erstatningsfri ejendomsregulering. Slutteligt kan det an-
fores, at GRL § 73, stk. 1, 2. pkt. indeholder formuleringen, at ejendomsafstaelsen kan tilpligtes af
“ingen”. Dette giver anledning til den opfattelse, at den beskyttede ejerkreds ikke blot angar fysiske
personer. Opsummerende kan det deduceres, at et indgreb er ekspropriativt, nar det er rettet mod

ejendom, har karakter af afstdelse samt sker i forhold til en beskyttet ejer.2®

24 Ross, Alf: Dansk Statsforfatningsret II, 3. udg., Nyt Nordisk Forlag — Arnold Busck, 1980, s. 639

5 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
451

26 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
451
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2.3 GRL§ 73, stk. 3

Udover GRL § 73, stk. 1, der dikterer betingelserne for ekspropriation, er GRL § 73, stk. 3 ogsa ganske
vaesentlig at inddrage i ekspropriationssammenhange. Af GRL § 73, stk. 3 fglger det, at “Ethvert
spgrgsmal om ekspropriationsaktens lovlighed og erstatningens stgrrelse kan indbringes for dom-
stolene (...)”. Ud fra ovenstaende kan det altsa udledes, at GRL § 73, stk. 3 udg@r domstolsprgvelsen
af en ekspropriationsakts lovlighed samt erstatningsudmalingen heraf. Relevant i forhold til specia-
lets hovedfokus — netop at undersgge almenvellet som ekspropriationsbetingelse — vil “ekspropria-
tionsaktens lovlighed” udelukkende vaere den del af bestemmelsen, der er genstand for neermere

analyse. Saledes er prgvelsen af erstatningsudmalingen ikke genstand for nsermere analyse.

Det kan udledes af ovenstaende bestemmelse, at domstolsprgven udelukkende relaterer sig til lov-
ligheden ved “ekspropriationsakten”. Ud fra en ordlydsbetragtning ma det antages, at bestemmel-
sen relaterer sig til domstolsprgvelsen af administrative ekspropriationsafggrelser.?’” Med udgangs-
punkt i bestemmelsens forarbejder, udtales det da ogsa af forfatningskommissionen, at der i kom-
missionen har vaeret enighed om, “(...) at der ikke ved bestemmelsen om domstolsprgvelse af “ek-
spropriationsaktens lovlighed”, er taget stilling til spgrgsmalet om domstolenes adgang til at prgve
loves forenelighed med grundloven (...)”.%8 Hertil ma anfgres, at GRL § 73, stk. 3 har en ordlyd, der
ligger tet op af domstolsprgvelsen af forvaltningsafggrelser efter GRL § 63. Det fglger af GRL § 63,
stk. 1, at “Domstolene er berettigede til at pakende ethvert spgrgsmdl om gvrighedsmyndighedens
greenser (...)”. | et komparativt perspektiv, kan det udledes af de to bestemmelser, at GRL § 73 ma

antages at have karakter af at vaere en udbygning af provelsesbestemmelsen i GRL § 63.%°

Seerligt pa to hovedpunkter afviger GRL § 73, stk. 3 dog fra bestemmelserne om domstolsprgvelse
efter GRL § 63. Den fgrste afvigelse kan udledes ud fra forfatningskommissionens udtalelser i forar-
bejderen til bestemmelsen. Kommissionen bemaerker, at “Bestemmelsen udelukker, at der i en ek-

spropriationslov kan treffes bestemmelse om, at ekspropriationsakten ikke kan indbringes for

27 7ahle, Henrik: Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2006, s.
496

28 Betaenkning afgivet af Forfatningskommissionen af 1946, s. 40

2 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
475
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domstolene (...)”.3° Sdledes kan det anfgres, at der efter GRL § 73, stk. 3 — modsat domstolskontrol-
len efter GRL § 63 — ikke er mulighed for at unddrage domstolsprgvelsen af administrative ekspro-
priationsbeslutninger ved lov. Ydermere antages GRL § 73, stk. 3 at afvige fra GRL § 63 i forhold til
den made, hvorpa administrative ekspropriationsbeslutninger prgves. Det er fast antaget, at prg-
velsen af administrative ekspropriationsbeslutninger er af mere intensiv karakter efter GRL § 73,
stk. 3. 31 Der er omfattende retspraksis, der kan bruges som fortolkningsbidrag i forhold til udstraek-
ningen af domstolsprgvelsen i forhold til disse ekspropriationsbeslutninger. Dette er dog genstand

for neermere behandling i kapitel 4 i relation til almenvellet som ekspropriationsbetingelse.

2.4 Udstraekningen af ejendomsbegrebet efter GRL § 73, stk. 1

| nervaerende afsnit, analyseres, hvilket ejendomsgode, der er omfattet af GRL § 73, stk. 1. Ved et
overfladisk gjekast pa GRL § 73, stk. 1 kan der dannes et billede af, at det ejendomsgode, der er
beskyttet herefter alene relaterer sig til fast ejendom.3? Det kan i denne forbindelse ogsa anfgres,
at der pa Den Grundlovgivende Rigsforsamling primaert var teenkt pa fast ejendom ved inddragelsen
af ordet ”ejendom” i GRL § 73.33 Selvom grundtanken bag beskyttelsesforudsatningerne for ekspro-
priation efter GRL § 73, stk. 1 ma antages at anga fast ejendom, ma udstraekningen af ejendomsret-
ten dog ses i lyset af, hvad der fra lovgivers side har vaeret hensigten bag beskyttelsen af ejendoms-
retten. P4 den Grundlovgivende Rigsforsamling udtalte Scavenius blandt andet; “Jeg gaaer derfor
ud fra den Forudseaetning, at Forsamlingen saavelsom jeg har til Hensigt at beskytte Eiendomsretten
mod utilbgrlige Indgreb” 3* Seetningen giver et klart billede af, hvad det tilsigtede formal bag beskyt-
telsen af ejendomsretten er. Ejendomsbegrebet ma antages, ud fra en formalsfortolkning, at anga
en beskyttelse af borgeren mod szerligt byrdefulde indgreb, der gennemfgres pa helhedens vegne.
Det ma hertil anfgres, at dette hensyn ikke blot er relevant i forhold til ejendomsretten til fast ejen-

dom, og at ejendomsbegrebet sdledes forventes at veaere af mere vidtgdende karakter.3>

30 Beteenkning afgivet af Forfatningskommissionen af 1946, s. 40

31 Germer, Peter: Statsforfatningsret, 5. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2012, s. 321

32 Munk-Hansen, Carsten: Fast ejendom I, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 102

33 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
452

34 Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen, Bind Il, sp. 3193 (forarbejder til GRL)

35 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
452
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Ovenstaende formalsfortolkning ma endvidere kunne afledes af de retlige veerdier, der er funderet

i GRL § 73, herunder ligheds- og rimelighedsbetragtningerne.3®

GRL’s ejendomsbegreb relaterer sig altsa derfor ikke eksklusivt til ejendomsrettigheder angaende
fast ejendom. Saledes kan det ogsa generelt anfgres til GRL § 73, at lovbestemmelserne heri ikke
alene skal fortolkes ud fra deres ordlyd, da dette ville give et misvisende billede af, hvad bestem-
melsen regulerer i praksis. Dette bemaerker Alf Ross ved at udlede, at “ejendom” og “afstdelse” ”(...)
ikke er veldefinerede, tekniske begreber, men efter almindelig sprogbrug tillader et meget vidt spil-
lerum hvad deres anvendelsesomrdde angdr (...)”.3” Ejendomsbegrebet i GRL § 73 ma derfor, ud fra
en formalsfortolkning, antages ogsa at vedrgre rettigheder, der ikke blot angar rettighederne til fast

ejendom. Lgsgre kan i den forbindelse ogsa anses for at henhgre under GRL § 73.38

At gvrige formuegoder, heriblandt Igsgre, er omfattet af GRL § 73, fglger af adskillige afggrelser i
retspraksis. Som eksempel herpa, kan naevnes landsretsdommen U.1991.370@. Denne dom om-
handlede en bygningsfredning af en etageejendom, der medfgrte, at et laerred med et maleri tilhg-
rende en tredjemand ikke lzengere var tilgaengeligt. Ud fra disse omsteendigheder vurderede Lands-
retten, at tredjemanden havde krav pa ekspropriationserstatning efter GRL § 73, stk. 1. Af dommen
kan det altsa udledes, at Igs@re ogsa kan vaere genstand for beskyttelse efter ekspropriationsbetin-

gelserne i GRL § 73, stk. 1.

Ejendomsbegrebet skal dog ikke fortolkes saledes, at det blot er ejendomsretten til genstande af
fysisk karakter, der er deekket. Saledes kan fordringsrettigheder og immaterielle rettigheder ogsa
anses for omfattet af ejendomsbegrebet.?® Som eksempel herpd i forhold til fordringsrettigheder,
kan hgjesteretsdommen U.1987.1H navnes. Dommen omhandlede en lov, der gjorde indgreb i sy-
gesikringsoverenskomsterne med Praktiserende Lagers Organisation. Hgjesteret fandt, ud fra en

samlet afvejning, at en tilbagebetaling af allerede indtjente laegehonorarer som lovindgrebet

36 U.2000B.435: Ekspropriation og proportionalitet, s. 439

37 Ross, Alf: Dansk Statsforfatningsret II, 3. udg., Nyt Nordisk Forlag — Arnold Busck, 1980, s. 637

38 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
452

39 Germer, Peter: Statsforfatningsret, 5. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2012, s. 287
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medfgrte, ikke var at betragte som et ekspropriativt indgreb reguleret i GRL § 73. Vaesentligst at
udlede af dommen er dog landsrettens udtalelse om, at “Den ved Landsoverenskomsten hjemlede
og allerede ikrafttradte honorarstigning ma for den periode, i hvilken overenskomsten ikke ved op-
sigelse kunne bringes til ophgr, anses for et af grundlovens § 73 omfattet formuegode, der ved lov-
indgrebet er overfgrt til det offentlige (...)”. Saledes fglger det af dommen, at fordringsrettigheder

ogsa henhgrer under ejendomsbegrebet i GRL § 73.

Nar det af GRL § 73, stk. 1, 2. pkt. fglger, at “Ingen kan tilpligtes at afsta sin ejendom {(...)”, er det
nzrliggende at antage, at dette udelukkende relaterer sig til den fulde ejendomsret. Dette er dog
ikke tilfaeldet, da ogsa begraensede rettigheder over fast ejendom anses som vaerende beskyttet af
ejendomsbegrebet.?? De tydelige indikationer pa ejendomsbegrebets brede fundering ses allerede
ved de tanker man gjorde sig pa Den Grundlovgivende Rigsforsamling. Som eksempel herpa, blev
det blandt andet udtalt pa rigsforsamlingen, at “Ved Eiendom maa man nemlig ikke alene taenke
paa, hvad der naermest synes at have foresvaevet Forslagsstilleren, Grundiendomme, Huse, Jord eller
deslige; der er ogsaa andre Eiendomme: Jagtretten er ogsaa en Eiendom, og Feesteretten ligeledes
(...)”.*1 | retspraksis er der ligeledes flere eksempler pa, at begraensede rettigheder har vaeret gen-
stand for en vurdering af, hvorvidt der har forelagt et ekspropriativt indgreb efter GRL § 73. Som
eksempel herpa kan naevnes hgjesteretsdommen U.2006.1539.H, hvor et afslag pa indvinding af
torv var begrundet i et af naturfredningsloven fastsat forbud mod andring af tilstanden i moser.
Hgjesterets flertal fandt i dommen, at en begraensning i et selskabs indvindingsret til tgrv pa et be-
stemt omrade ikke udgjorde et ekspropriativt indgreb. Desuagtet at indgrebet ikke i den konkrete
dom blev anset for at veere ekspropriativt, illustrerer dommen stadig, at begransede rettigheder

ma antages at vaere daekket af ejendomsbegrebet i GRL § 73.

De beskyttede rettigheder vil ofte vaere privatretligt funderede. Udover rettigheder pa privatretligt
grundlag, kan de beskyttede rettigheder dog ogsa hvile pa lovgivningen.*? Som eksempel herpd, kan
navnes hgjesteretsdommen, U.1961.337H. | denne dom udtalte Hgjesteret, at den beskyttelse, der

fulgte af lejelovens kapitel for erhvervslejere “(...) ma anses som et formuegode, for hvis bortfald

40 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kgb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 528
41 Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen, Bind Il, sp. 3199 (forarbejder til GRL)
42 Margrethe Basse, Ellen: Miljgretten, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2006, s. 52
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som fg@lge af ekspropriation lejeren har krav pd erstatning i medfgr af grundlovens § 73”. Udover
dette, anses erhvervsudgvelse ogsa for at vaere omfattet af ejendomsbegrebet. Dette antages at
geelde i situationer, hvor erhvervsudgvelsen sker ud fra en offentlig tilladelse. Ligeledes er det dog
ud fra retspraksis illustreret, at det ogsa gaelder for situationer, hvor erhvervsudgvelsen sker pa
ureguleret grundlag.*® Spgrgsmalet om, hvorvidt erhvervsudgvelse med offentlig tilladelse er om-
fattet af GRL § 73, fglger af hgjesteretsdommen U.1981.394H. Dommen omhandlede, hvorvidt en
forkortelse af enekoncessioners Igbetid for mejerier som fglge af konkurrencebegraensninger, der
fulgte afindtraeden i EF, udgjorde et ekspropriativt indgreb. Hgjesteret fastslog, at der i det konkrete
tilfeelde ikke var tale om et ekspropriativt indgreb. Af dommen kan det dog udledes, at koncession-
saftalen som en formuerettighed, der er beskyttet efter GRL § 73, ikke bestrides. Saledes eksempli-
ficerer ovenstaende hgjesteretsdom, at ogsa erhvervsudgvelse med offentlig tilladelse betragtes

som et formuegode beskyttet af GRL § 73.

| henhold til den situation, at en erhvervsudgvelse pa ureguleret grundlag anses for at veere omfat-
tet af ejendomsbegrebet i GRL § 73, eksemplificeres dette i landsretsdommen U.1980.955@. Af
dommen fglger det, at en lov, der statsmonopoliserede sghandelen mellem Danmark og Grgnland
udgjorde et ekspropriativt indgreb overfor et privat rederi, da loven singulaert ramte et privat rederi
ekstraordinzert hardt, uagtet at rederiet ikke havde en eksplicit tilladelse til sptransport af gods mel-

lem Danmark og Grgnland.

Ud fra ovenstaende kan det saledes anfgres, at udstreekningen af det i GRL § 73, stk. 1 benaevnte
ejendomsbegreb ikke er muligt at afgreense positivt. Det ma generelt udledes, at ejendomsbegrebet
spaender ganske vidt. Eiendomsbegrebet kan simplificeret siges at anga enhver ret, der er anerkendt
i lovgivningen, for den berettigede til at ggre brug af et givent ejendomsgode.** Alf Ross anfgrte
saledes, at en simplificeret definition pa ejendomsbegrebet kunne vaere, at det omfatter rettigheder
”(...) der efter deres almindelige natur skaber grundlaget for personernes gkonomiske eksistens og

virken” *>

3 Elo Rytter, Jens: Individets grundlaeggende rettigheder, 3. udg., Karnov Group, 2019, s. 395

44 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
454

%5 Ross, Alf: Dansk Statsforfatningsret II, 3. udg., Nyt Nordisk Forlag — Arnold Busck, 1980, s. 640
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2.5 Den beskyttede ejerkreds

Det er i ovenstaende afsnit blevet fastlagt, hvilke rettigheder, der relaterer sig til det af GRL § 73,
stk. 1 naevnte ejendomsbegreb. Kvalifikationen af, hvorvidt et indgreb er ekspropriativt, skal dog
ligeledes ske ud fra en raekke andre forudsaetninger. Der skal, som tidligere anfgrt, endvidere fore-
ligge en situation, hvor en beskyttet rettighed afstds eller har karakter deraf. Denne afstdelse ma
dog f@rst og fremmest formodes beskyttet af GRL § 73, nar indgrebet foretages i forhold til en be-

skyttet ejer.4®

Det fglger af GRL § 73, stk. 1, 2. pkt., at “Ingen kan tilpligtes af afsta sin ejendom (...)”. Bestemmel-
sens ordlyd, der tilsiger at ” ingen” kan tilpligtes afstaelse, danner et klart incitament til, at bestem-
melsen ikke blot er begraenset til at anga fysiske personer. Netop af denne arsag har bestemmelsen
ikke vaeret genstand for en naermere nuancering i forhold til, hvilke retssubjekter der egentligt er
omfattet af bestemmelsens ordlyd.*” Det er sdledes generelt antaget, at enhver ejer er omfattet af
ekspropriationsbeskyttelsen i GRL § 73, herunder danske savel som udenlandske ejere samt privat-
personer savel som selskaber.*® Dette gaelder ligeledes fonde og offentlige myndigheder, hvortil det
i sidstnaevnte tilfaelde kan anfgres, at der eksempelvist kan vaere tale om statslig ekspropriation af
en ejendom, der er kommunalt ejet — eller omvendt. Er der derimod tale om afstaelse af et aktiv fra
en offentlig myndighed til en anden offentlig myndighed, anses der ikke for at foreligge ekspropria-

tion.*®

Det antages, at szerlige forvaltningssubjekter, sdsom Danmarks Nationalbank, til en vis grad er be-
skyttet af GRL § 73. Det skal forstas saledes, at hvis Danmarks Nationalbank matte inddrages som
felge af gennemfgrslen af et statsligt eller kommunalt anlaegsprojekt, foreligger der beskyttelse ef-

ter GRL § 73. Nationalbankens selvstaendighed ma dog hertil antages ikke at vaere beskyttet overfor

46 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
464

47 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
464

48 7ahle, Henrik: Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2006, s.
469

49 Zahle, Henrik: Menneskerettigheder, 3. udg., Christian Ejlers’ Forlag, 2003, s. 190
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lovgivningsmagten.>® Der er saledes en raekke faktorer, der kan diskvalificere et forvaltningssubjekt
i at have den samme beskyttelse efter GRL § 73 som private retssubjekter. Der skal, som naevnt, ud
fra en afvejning af en reekke faktorer, herunder forvaltningssubjektets lovgrundlag og administre-

ring af overskud og underskud vurderes, hvorvidt der foreligger beskyttelse efter GRL § 73.>!

Som eksempel herpa fra retspraksis, kan naevnes hgjesteretsdommen U.2004.2661H. Dommen om-
handlede Kgbenhavns Havns omdannelse til et statsligt aktieselskab. Det bemaerkes i dommen, at
Kgbenhavns Havn, ikke havde karakter af at veere en privat selvejende institution, men derimod en
institution, der henhgrte under statsforvaltningen. Selvom det kunne udledes heraf, at Ksbenhavns
Havn matte anses som et selvstaendigt retssubjekt, matte det ligeledes anfgres, at der ikke forela
samme beskyttelse over for Kgbenhavns Havn som for private selvejede institutioner mod omorga-
nisering fra statsmagtens side. Hgjesteret udtalte saledes, at ” (...) Kebenhavns Havn vel var et selv-
staendigt retssubjekt med egen formue, men — netop fordi den indgik i den statslige forvaltning —
ikke ngd samme beskyttelse som en privat (“agte”) selvejende institution over for indgreb fra stats-

magtens (lovgiverens) side i form af nedlaeggelse eller omorganisering”.

50 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s. 26-
27
1 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s. 27
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3. Ekspropriation eller almindelig ejendomsregulering

3.1 Introduktion

Da dette speciale har til hensigt at undersgge ekspropriationsbetingelsen, at almenvellet kraever
ekspropriation, findes det i denne kontekst relevant fgrst at klarlaegge, hvornar der foreligger ek-
spropriation. Uagtet at mange ejendomsindgreb ikke giver anledning til stgrre tvivl i vurderingen af,
hvorvidt der foreligger ekspropriation, forekommer der dog situationer, hvor graensedragningen
mellem ekspropriation og erstatningsfri regulering af ejendom er besvaerlig at drage. Dette kapitel
tilsigter saledes at giver en indfgring i de vurderingsmomenter der laegges til grund, nar der skal

skelnes mellem ekspropriation og erstatningsfri eiendomsregulering.

3.2 Generelt om graensedragningen

Det folger af GRL § 73, stk. 1, 2. pkt., at “Ingen kan tilpligtes at afsta sin ejendom, uden hvor almen-
vellet kraever det”. Ud fra en ordlydsfortolkning af ordet “afstG” ma det antages, at det ikke er alle
indgreb i en ejers ejendom, der udger ekspropriation. Omfattet af bestemmelsen er saledes blot
tilfaelde, hvor der foreligger en ”afstaelse” af en ejers ejendom, eller tilfaelde, hvor indgrebene har
karakter af afstaelse. Majoriteten af indgreb i ejendomsretten udger i praksis erstatningsfrie regu-

leringer, der ikke skal opfylde de i GRL § 73, stk. 1 foreskrevne betingelser.>?

Ordlyden af GRL § 73, stk. 1, kan give et indtryk af, at bestemmelsen alene daekker over indgreb,
hvor der foreligger en afstaelse af ejendom pa tvangsmaessigt grundlag. Det formodes dog, at afsta-
else efter GRL § 73, stk. 1 ogsa omfatter indgreb, hvor der sker en begraensning af en ejers radighed
over en ejendom. Et indgreb i en ejers raden over en ejendom kan saledes ogsa i visse situationer
betragtes som ekspropriation. Hertil kan det dog anfgres, at ethvert indgreb, der udger en radig-
hedsbegraensning i en ejers ejendom, ikke er at betragte som ekspropriation. Visse indgreb udggr,
som tidligere anfgrt, blot en erstatningsfri ejendomsregulering, der ikke er ekspropriative og ofte

ikke medfgrer kompensation.>® Alf Ross anfgrer hertil, at GRL § 73 udtrykker, at der kan foreligge

52 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
454-455
53 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kgb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 531-532
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indgreb i ejendomsretten, hvor ”(...) de i samfundet radende ideer om retfaerdighed ville vaere ubilligt
om ejeren skulle baere pa tabet. Pa den anden side er det Gbenbart, at der ogsd forekommer indgreb,
hvor erstatning ikke kan komme pd tale”*. En ejer skal altsd selvsagt kunne tale visse samfundsnyt-
tige ejendomsindgreb uden en forventning om, at dette indgreb udggr ekspropriation. Det er sale-
des vaesentligt at veere bekendt med distinktionen mellem disse indgreb, saledes at det kan fastslas,

hvornar der foreligger ekspropriation.

Graensedragningen mellem erstatningsfrie reguleringer og indgreb i en ejers ejendom, der har ka-
rakter af afstaelse, giver i bestemte situationer ikke anledning til stgrre tvivl. Eksempelvis kunne der
foreligge en situation, hvor der sker en overfgrsel af fast ejendom til det offentlige som fglge af
anlaeggelsen af en ny vej. Der vil i denne situation veere tale om en afstaelse, der henhgrer under
GRL § 73.%°> Den navnte situation er at betragte som den klassiske ekspropriationssituation. Den
klassiske ekspropriationssituation omfatter altsa tilfaelde, hvor der sker en overfgrsel af en ejendom
fra en privat ejer til det offentlige, eller i visse tilfaelde til private, der er begrundet i et samfunds-
nyttigt formal. | de klassiske ekspropriationssituationer er det ubestrideligt, at der foreligger en af-

stdelse af ejendomsretten efter GRL § 73.>°

Mere vanskeligt er det dog, nar det skal vurderes, om tilfeelde der ligger uden for den klassiske ek-
spropriationssituation har karakter af afstaelse eller blot udggr en erstatningsfri regulering. Alf Ross
anfgrer hertil, at uklarheden i afstaelsesbegrebet har den virkning, at det er overladt til “(...) kom-
mende tiders lovgivere og domstole at drage greensen i overensstemmelse med den almindelige
retsopfattelses krav”.”” Afstdelsesvurderingen beror altsa pa en afvejning af en raekke faktorer, der
fungerer som indikatorer p3, hvordan indgrebet skal klassificeres. Det er fast antaget, at fastlaeggel-
sen af, om et forhold henhgrer under GRL § 73, konkretiseres med udgangspunkt i fire grundlaeg-

gende kriterier. Der er her tale om overfgrelseskriteriet, generelt-konkret kriteriet,

54 Ross, Alf: Dansk Statsforfatningsret II, 3. udg., Nyt Nordisk Forlag — Arnold Busck, 1980, s. 637-638
55 Margrethe Basse, Ellen: Miljgretten, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2006, s. 56

56 Elo Rytter, Jens: Individets grundlaeggende rettigheder, 3. udg., Karnov Group, 2019, s. 398

57 Ross, Alf: Dansk Statsforfatningsret II, 3. udg., Nyt Nordisk Forlag — Arnold Busck, 1980, s. 655
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intensitetskriteriet og causa-kriteriet.>® En nuancering af, hvad disse kriterier indebzerer, folger af

nedenstaende afsnit.

3.2.1 Overfgrelseskriteriet

Ved ekspropriation sker der almindeligvis ikke et ophgr af ejendomsretten, men en overfgrelse af
den. Spgrgsmalet er da, hvornar et indgreb i en ejers radighed over en ejendom er af en sadan
beskaffenhed, at der ma foreligge overfgrelse af ejendomsretten.>® Som eksempel fra retspraksis,
kan navnes en hgjesteretsdom angdende islandske handskrifter, U.1967.22H. | dommen overdra-
ger Den Arnamagnaeanske Stiftelse, der er en privat stiftelse, en reekke handskrifter til Islands Uni-
versitet, hvorfor der foreligger en overfgrelse af disse handskrifter fra en privat aktgr til en offentlig
myndighed. | forhold til dommen er der saledes ikke mange tvivismomenter i kvalifikationen om,
hvorvidt der foreligger en regulering af ejendomsretten eller et ekspropriativt indgreb. | ovensta-
ende hgjesteretsdom fremgar den klassiske ekspropriationssituation ganske tydeligt, idet der pa
tvangsmaessigt grundlag sker en overfgrelse af ejendomsretten. Dommen illustrerer saledes en si-
tuation, hvor overfgrelseskriteriet ikke giver anledning til stgrre tvivl. Ud fra ordlyden af GRL § 73,
stk. 1, ma det da ogsa understreges, at bestemmelsen eksplicit benaevner afstaelse af ejendom,
hvorfor tvangsmaessig overfgrsel af en ejendomsret ma formodes uomtvisteligt at vaere daekket af
GRL § 73, stk. 1.5° Er der saledes tale om en overfgrelse af ejendomsretten til det offentlige, vil der,
uagtet overfgrslens omfang, altid vaere tale om et ekspropriativt indgreb. | sddan en situation vil det
dermed ikke vaere relevant ydermere at inddrage de @vrige afstaelsesbetragtninger, der er beskre-

vet i nedenstdende afsnit.®!

Til trods for, at retsstillingen ofte er ganske klar i situationer, hvor der sker en tvangsmaessig over-
forelse af ejendomsretten, er der dog tilfaelde, hvor visse faktorer kan diskvalificere et sadant ind-
greb som vaerende ekspropriativt. Som tidligere anfgrt, kan et indgreb i en ejers raden over en ejen-

dom som udgangspunkt kun klassificeres som ekspropriativt, safremt ejeren har en eksklusiv raden.

58 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
455-456

9 Munk-Hansen, Carsten: Fast ejendom Ill, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 106

50 Germer, Peter: Statsforfatningsret, 5. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2012, s. 292

51 Munk-Hansen, Carsten: Fast ejendom Ill, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 106
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Tvangsafstaelse af en ejendom, hvor ejeren ikke har en eksklusiv raden over ejendommen vil sdledes
blive betragtet som at falde udenfor GRL § 73.%2 Fra retspraksis kan hertil naevnes hgjesteretsdom-
men U.2008.378H, hvor Hgjesteret stadfaestede landsrettens afggrelse. | dommen blev det vurderet
af Hgjesterets flertal, at en eendring af almenboliglovens § 75 a, der gav mulighed for salg af almene
familieboliger til lejerne af disse, ikke blev anset for at udggre et indgreb i ejendomsretten for en
boligorganisation efter § 73. Dette blev begrundet i, at ejeren af ejendommene ikke ansas for at

have en eksklusiv rettighed over ejendommene.

Derimod kan det forekomme ganske obskurt at fastlaegge et indgrebs ekspropriative karakter, sa-
fremt der ikke foreligger en tydelig overfgrelsessituation som anfgrt i ovenstaende. Foreligger der
et indgreb i en ejendomsret, som ikke kan karakteriseres som en overfgrelse af ejendomsretten,
men naermere en begransning i radigheden over ejendomsretten, ville dette vaere en indikator p3,

at der er tale om en erstatningsfri regulering.®?

3.2.2 Generelt-konkret kriteriet

Kriteriet generel-konkret omhandler, hvorvidt et indgreb rammer fa konkrete ejere, eller mange
ejere pa et mere generelt grundlag. Grundrationalet bag anvendelsen af kriteriet er, at indgreb, der
rammer pa generelt grundlag typisk ikke vil betragtes som ekspropriation, selvom indgrebet kunne
antages at veere omfattet som et ekspropriativt indgreb. Modsat vil indgreb af konkret karakter, der

er rettet mod bestemte ejere, vaere et indikationsmoment p4, at indgrebet er ekspropriativt.®

Hertil kan naevnes en hgjesteretsdom angaende gravning af moler, U.1972.603H. | dommen blev
det lagt til grund, at en bestemmelse i naturfredningsloven, der forhindrede gravning af moler, ikke
ansas for at vaere et ekspropriativt indgreb, selvom der forela gravning af moler forud for lovens
ikrafttreeden. Det fremgik endvidere, at selvom indgrebet antageligt kunne veere af ekspropriations-
maessig karakter, sa var det ikke blot bestemte ejere der blev ramt af loven, men derimod alle kyst-

ejere, hvorfor indgrebet ikke ansas for at vaere ekspropriativt. | henhold til generelt-konkret kriteriet

52 Munk-Hansen, Carsten: Fast ejendom I, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 106

83 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
456

54 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s. 28
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kan det hertil anfgres, at der blev foretaget en tydelig afvejning af, hvorvidt indgrebet havde generel

karakter, eller havde en indgribende virkning for en specifik skare af kystejere.

Uagtet at der, som eksemplificeret i ovenstaende, er meget praksis p3, at tilfelde omfattet af en
generelt formuleret lovgivning ofte fgrer til, at der ikke er tale om ekspropriation, sa er dette dog
ikke altid tilfeeldet. Det er uundgaeligt, at der vil komme tilfaelde, hvor udelukkende ganske fa ejere
rammes af et indgreb. | sddanne henseender er der ganske stor sandsynlighed for, at sddanne ind-
greb vil blive betragtet som ekspropriative og derfor udggre reelle afstaelser af ejendomsretten.®®
Som eksempel herpa, fremgar dette af den tidligere naevnte landsretsdom, U.1980.955@, omhand-
lende skibstransport til Grgnland. | dommen blev det lagt til grund, at en lov, der fratog private
rederier muligheden for transport af gods til og fra Grgnland udgjorde et ekspropriativt indgreb.
Begrundelsen herfor var, at udelukkende ét privat rederi blev omfattet af det generelt formulerede
indgreb. Det kan heraf udledes, at love ofte kan have den utilsigtede konsekvens at ramme én eller

enkelte ejere, der saledes bliver utilbgrligt ramt af lovindgrebet.

Et indgreb der rammer enkelte er dog ikke en entydig forudsaetning for, at der foreligger et ekspro-
priativt indgreb. Vurderingsgrundlaget er mere nuanceret end en simpel afvejning af antallet af be-
rorte ejere. Yderligere faktorer, der spiller ind i vurderingen er, hvorvidt et indgreb sker pa baggrund
af en raekke saglige kriterier, eller blot er et resultat af, at fa ejere bergres af et vilkarligt indgreb.
Safremt indgrebet har karakter af vilkarlighed — i saerdeleshed for én eller fa ejere — taler dette for,
at der foreligger ekspropriation. Omvendt forholder det sig dog, hvis indgrebet er begrundet i sag-
lige kriterier.%® Som eksempel p3, hvornar et indgreb ikke udger en afstielse og dermed ikke et ek-
spropriativt indgreb, kan navnes en hgjesteretsdom angaende fiskeformaling, U.1982.109H. | dom-
men lagde Hgjesteret til grund, at et indgreb i form af et forbud mod formaling af fisk ikke i det
konkrete tilfeelde udgjorde ekspropriation, uagtet at det kun var ganske fa fartgjer, der var bergrt

af indgrebet. Begrundelsen herfor var, at indgrebet var begrundet i almene saglige hensyn.

55 Elo Rytter, Jens: Individets grundlaeggende rettigheder, 3. udg., Karnov Group, 2019, s. 401
86 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
456
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3.2.3 Intensitetskriteriet

Intensitetskriteriet som vurderingsfaktor for kvalifikationen af, om et indgreb er ekspropriativt, be-
ror pa en konkret afvejning af indgrebets intensitet. Det kan saledes anfgres, at et indgreb, der vur-
deres som vaerende af hgj intensitet, pa ganske plausibelt grundlag ville vaere at betragte som et
ekspropriativt indgreb.®” Er indgrebet derimod af ringe intensitet, viser domstolspraksis en stgrre

inklination til blot at kvalificere det som en erstatningsfri regulering.

Som eksempel pa et tilfaelde, hvor indgrebets intensitet har haft betydning, kan naevnes landsrets-
dommen U.1972.192@. | dommen gav indfgrelsen af en lov badegaester mulighed for, pa midlerti-
digt grundlag, at opholde sig samt bade pa private strandomrader. Landsretten udtalte hertil, at
”(...) da disse rettigheder ikke indebeerer, at en del af ejerens raden fratages denne og overfgres til
andre eller ophgrer, men alene medfarer et indgreb i ejerbefgjelsen af ringe intensitet, findes der at
madtte gives sagsggte medhold i, at der foreligger en almindelig regulering af ejendomsrettens graen-
ser”. Det kan af landsrettens udtalelse udledes, at selvom indgrebet kunne vaere af ekspropriativ
karakter, ma indgrebets intensitet betragtes som vaerende af en sa uvaesentlig beskaffenhed, at det

ikke ville vaere rimeligt at betragte indgrebet som ekspropriativt.

Et indgrebs intensitet ma ydermere grundleeggende anfgres at veere relevant i forhold til en aktuel
anvendelse af ejendommen, hvorfor begraensninger i forhold til en fremtidig anticiperet anvendelse
af en ejendom typisk ikke vil vaere relevant i forhold til intensitetsvurderingen.®® Det kan saledes
anfgres, at situationer, der eksempelvist angar fremtidige radighedsbegransninger, heriblandt gen-
nem lokalplaner eller byggelinjer, som udgangspunkt ikke anses for at udggre ekspropriation.®®
Dette er eksemplificeret i Hgjesteretsdommen U.1996.492H. | dommen blev det anfg@rt, at der ikke
kunne gives erstatning efter GRL § 73 for en veerdinedgang ejeren af en landsbrugsejendom padrog
sig som fplge af tilbagef@rslen af et areal, der gik fra byzone til landzone. Hgjesteret anfgrte hertil,
at der ikke foreld sadanne sarlige omsteendigheder, at indgrebet matte anses for at vaere ekspro-

priativt.

57 Munk-Hansen, Carsten: Fast ejendom I, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 106
58 Elo Rytter, Jens: Individets grundlaeggende rettigheder, 3. udg., Karnov Group, 2019, s. 405.
59 Munk-Hansen, Carsten: Fast ejendom I, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 106
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Derimod ma det anfgres, at situationer, der relaterer sig til erhvervsmaessig brug af fast ejendom
hyppigt vil udggre et intenst indgreb, safremt den fremtidige drift bliver maerkbart begraenset.”®
Dette kom til udtryk i en hgjesteretsdom angdende en begraensning i forhold til muligheden for
indvinding af rastof, U.1999.1538H. | dommen anfgrtes det af Hgjesteret, at et afslag pa fortsat
rastofindvinding udgjorde et individuelt indgreb, der kunne betragtes som et indvindingsforbud.
Endvidere anfgrtes det af Hgjesteret, at indgrebet matte betragtes som ekspropriativt, da begrun-
delsen for at modbevise dette ellers skulle “(...) anses for begrundet i sa kvalificerede samfundsmees-

sige hensyn, at der som fglge heraf ikke foreligger et ekspropriativt indgreb {(...)".

3.2.4 Causa-kriteriet

Ved anvendelsen af causa-kriteriet er det vaesentligste moment, hvilken begrundelse der foreligger
i forhold til at retfaerdiggg@re et indgreb i en ejendom. Det kan i den forbindelse anfgres, at safremt
indgrebet i en ejendom sker med den begrundelse, at det er en fareafveergende foranstaltning, vil

dette veere en indikation p&, at der ikke foreligger en afst3else.”?

Omvendt forholder det sig dog, hvis en fareafvaergende foranstaltning ikke er tilstraekkeligt begrun-
det. Dette kom til udtryk i en hgjesteretsdom om rastofindvinding, U.1997.157H. Hgjesteret anfgrte
hertil, at det ikke pa sufficient bevismaessigt grundlag var pavist, at udvindingen af rastoffer havde
haft en vaesentlig forurenende virkning pa grundvandet. Pa denne baggrund blev det anfgrt, at ind-
grebet saledes udgjorde en afstaelse. Det kan heraf udledes, at causa-kriteriet i den konkrete sag
ikke var tilstreekkeligt godtgjort, hvorfor det, henset til at grundlaget for indgrebet var vagt, fik ka-

rakter af at veere et ganske intenst indgreb for den bergrte ejer.

Er et indgreb begrundet i, at den eksproprierende myndighed positioneres bedre gkonomisk, ville

dette ogsa efter causa-kriteriet anses at tale for, at indgrebet er ekspropriativt.”? Sdledes kom det

70 Munk-Hansen, Carsten: Fast ejendom I, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 106

1 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
458

72 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
459
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udtryk i den tidligere omtalte landsretsdom omhandlende statsmonopolisering af sghandelen i
Grgnland, U.1980.955@. | dommen anfgrtes det blandt andet, at der ved et forbud mod private
rederiers fragtmuligheder i Grgnland til fordel for en grgnlandsk statsinstitution blev tilgodeset “(...)
betydelig erhvervsgkonomiske interesser (...)”. | dommen ansas dette forhold for at vaere incita-
mentsgivende for, at der foreld ekspropriation. Et indgreb skal efter causa-kriteriet altsa generelt

veere foretaget pa baggrund af kvalificerede samfundshensyn.

3.2.5 En samlet afvejning af afstaelseskriterierne

Fastlaeggelse af, hvorvidt et ejendomsindgreb er ekspropriativt, kan grundlzeggende ikke afggres ud
fra blot én af de ovennavnte kriterier. Fastlaeggelsen af, hvornar der foreligger ekspropriation bliver
derimod foretaget ved en samlet afvejning af de ovenstaende ekspropriationsbetragtninger. Krite-
riernes fortolkningsmaessige betydning afviger fra hinanden i praksis, saledes, at visse af de oven-
stdende momenter vaegter mere end andre i ekspropriationsvurderingen. Den eneste undtagelse
hertil, er tilfeelde, hvor der utvivisomt foreligger en afstaelse af ejendomsretten som beskrevet i

afsnit 3.2.1.73

Hvorvidt et indgreb er ekspropriativt og dermed udggr en reel afstaelse af ejendomsretten, bliver
ikke udelukkende fastslaet ud fra en vurdering af de ovenstaende kriterier. Ogsa andre forhold kan
i praksis blive inddraget i fastlaeggelsen af, hvorvidt der foreligger afstaelse.”* Af retspraksis, hvor
sadanne gvrige vurderingsmomenter er blevet inddraget, kan naevnes den tidligere omtalte hgje-
steretsdom omhandlende formaling af fisk pa havet, U.1982.109H. | dommen ansa Hgjesteret ikke
det forhold, at en lov forbgd formaling af fisk ombord pa et skib pa det abne hav som vaerende
ekspropriation. Uagtet at flere karakteristika kunne tale for, at indgrebet var ekspropriation, afviste
Hgjesteret blandt andet dette, fordi badejeren tidligere var blevet gjort bekendt med risikoen for et
fremtidigt lovforbud mod formaling af fisk, savel nationalt som internationalt. Netop denne varsling

udgjorde altsa en vaesentlig faktor i den endelige vurdering af, hvorvidt indgrebet var ekspropriativt.

73 Margrethe Basse, Ellen: Miljgretten, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2006, s. 62
74 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
459
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4. Almenvellet ved ekspropriation

4.1 Introduktion

| neervaerende kapitel vil det spges afdeekket, hvorledes ekspropriationsbetingelsen “almenvellet”
skal forstas. Indledningsvist vil det blive gennemgaet, hvad der historisk dannede grundlag for al-
menvellet som ekspropriationsbetingelse. Dernaest vil det blive gennemgaet, hvorledes begrebet
"almenvellet” skal forstas i en nutidig kontekst med inddragelse af relevant retspraksis og admini-
strativ praksis. Slutteligt vil det blive klarlagt, hvorvidt der kan ske ekspropriation til fordel for private
med den betingelse, at ekspropriationen skal veere kraevet af almenvellet. Formalet med denne gen-
nemgang er dermed at give en begrebsafklaring af almenvellet samt fastlaegge domstolsprgvelsen

heraf.

4.2 Almenvellet som ekspropriationsbetingelse i en historisk kontekst

Det fglger af GRL § 73, stk. 1, 2. pkt., at ingen kan tilpligtes afstaelse af ejendom, safremt afstaelsen
ikke er sket, hvor ”(...) almenvellet kraever det (...)”. Denne ekspropriationsbetingelse giver ikke et
entydigt billede af, hvilke hensyn almenvellet medfgrer i ekspropriationssammenhange. Saledes
anfgres det da ogsa af Alf Ross, at almenvellet ikke ma betragtes som “(...) nogen objektiv realitet.
Hvori det bestdr og hvad der fremmer det — derom findes der lige s mange meninger som der i en
given situation anlaegges politiske vurderinger”.””> Det er saledes ikke muligt at give en positiv defi-
nition af, hvilke hensyn der kan udledes af “almenvellet”.”® Dog kan det klarlaegges, hvorledes be-
grebet blev fortolket pa Den Grundlovgivende Rigsforsamling. En naermere nuancering af almenvel-

let i en nutidig kontekst, fglger af afsnit 4.3.

Almenvellets flertydige fortolkningskarakter blev szerligt adresseret pa Den Grundlovgivende Rigs-
forsamling. Det blev blandt andet anfgrt af rigsdagsmanden @rsted, at selvom formalet med be-
stemmelsen "almenvellet” havde til sigte at tilfgre ejendomsretten en st@rre garanti end den tidli-
gere havde haft, blev resultatet af den uklare ordlyd, at ejendomsretten modsat ville have en grad-

vist formindsket garanti end der hidtil havde vaeret. Dette konkretiserer @rsted ved at anbefale, at

75 Ross, Alf: Dansk Statsforfatningsret II, 3. udg., Nyt Nordisk Forlag — Arnold Busck, 1980, s. 683
76 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s. 49
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ejendomme kun skulle afstas, “(...) naar de behgves til offentligt Brug, saasom til offentlige Veie eller
andet Saadant (...)”. | forleengelse heraf, problematiserer han almenvellets flygtige fortolkningskar-
akter ved blandt andet at anfgre: ”(...) men her saettes den almindelige Saetning, at Eiendomsretten
kan fordres afstaaet, naar “Almenvellet” kreever det. Det er en Seetning som overmaade let kan mis-
bruges”.”” Som det kan udledes af @rsteds udtalelse, s& beror hans bekymring altsa pa, at “almen-
vellet” indebzerer en vis uigennemsigtighed i forhold til, hvorledes ekspropriationsbetingelsen skal
forstas. @rsted anbefaler saledes at &endre ordlyden til, at afstaelse kun kan finde sted til offentlig

brug.

Til trods for @rsteds betragtninger angaende, at “almenvellet kraever det ” burde kunne konkretise-
res til “til offentligt brug”, var der alligevel pa Den Grundlovgivende Rigsforsamling en stor tilbage-
holdenhed i forhold til at anerkende denne ordlydsaendring. Der var saledes flere rigsdagsmaend,
der ansa @rsteds betragtninger som vaerende af oversimplificeret karakter i henhold til forstaelsen
af, hvad der kan vaere i samfundets interesse. Dette fremgar blandt andet af en udtalelse fra Al-
green-Ussing, hvoraf det fglger: “Naar en Paragraph som denne skal optages i Grundloven, hvad
Udvalget har billiget, troer jeg ingenlunde, det kan gaae an at indskraenke den saaledes, som den
aerede Riigsdagsmand for Kigbenhavns 3die District (@rsted) og et andet aeret Medlem (Scavenius
have meent, at der i stedetfor “Almenvellet” skulde seettes "til offentligt Brug”, da i saa Fald, netop
paa Grund af denne Grundlovsbestemmelse, Ingen kunde tilpligtes at afstaae sin Eiendom i saa-
danne Tilfeelde, hvori den fgrstnaevnte Rigsdagsmand dog selverkjendte, at det kunde vaere ngdven-
digt at fordre slig Afstaaelse, nemlig naar denne virkelig var i det Almenes Interesse, skjgndt ikke til
offentligt Brug”.”® Det bliver sdledes anfgrt af Algreen-Ussing, at ekspropriation ikke skal reduceres
til udelukkende at vaere relevant i forhold til offentlig brug, da ogsa formal af privat karakter kan

have en sadan samfundsmaessig betydning, at ekspropriationen er i almenvellets interesse.

En indskraenkning af ekspropriationsbetingelsen at almenvellet kraever ekspropriation ville sdledes
have den utilsigtede virkning, at det ikke lzengere ville vaere muligt at ekspropriere til formal, der

har betydning for samfundsudviklingen, hvis de sker til fordel for private. Som eksempel herpa,

77 Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen, Bind II, sp. 2593-2594 (forarbejder til GRL)
78 Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen, Bind II, sp. 2596 (forarbejder til GRL)
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anfgrer Algreen-Ussing, at betingelsen om ekspropriation til offentlig brug indirekte har den effekt,
at den udelukker en ekspropriation til fordel for private, “(...) uagtet den i hgieste Grad maatte vaere
i det hele Samfunds Interesse, Ex. Til private Jernbaner og andre lignende ikke-offentlige Indret-
ning”.”® Ud fra dette synspunkt konkluderede Algreen-Ussing, at den hidtidige formulering ”hvor
almenvellet kraever det” havde sin fulde berettigelse og dermed ikke skulle @&ndres. Dette var da
ogsa en tanke, der var forenelig med majoriteten af rigsdagsmandendes tanker herom. | tilknytning
til forslaget om, at ekspropriation skulle veere til offentlig brug, udtaler Balthazar Christensen ek-
sempelvis: “Jeg troer virkelig, det vilde veere en hgist farlig Forandring for hele vor borgerlige og

materielle Udvikling {(...)”.8°

Til trods for, at @rsted mgdte megen kritik i hans udlaegning af, hvorfor ekspropriationsbetingelsen
til offentlig brug var mere hensigtsmaessig, argumenterede han dog for, at bestemmelsen ogsa for-
tolkningsmaessigt var anvendelig i ikke-offentlige henseender. Saledes anfgrer @rsted eksempelvis,
at ogsa private jernbaner kunne afstas ud fra hans foresldaede bestemmelse, da “(...) det er jo virkelig
et offentligt Brug; det er jo af det Slags Foretagender, som Staten selv vilde have udfgrt, hvis den
havde havt de forngdne Midler dertil, men som den af Mangel derpaa overlader den Private”.8* Til
trods for @rsteds rationalisering af sendringsforslaget om offentlig brug, endte forslaget ikke med
at komme i betragtning. Dette illustreres ganske tydeligt ved, at forslaget blev forkastet 117 stem-

mer mod 7.82

4.3 Almenvellet i dag

4.3.1 Begrebet almenvellet samt domstolsprgvelsen af ekspropriationslove

Det er vaesentligt at have for gje, at der ikke, som det ogsa er anfgrt i dette speciales indledning, er
sket en a&ndring af bestemmelsen siden indfgrelsen af den ved 1849-grundloven. Nar bestemmel-
sen saledes i en nutidig kontekst analyseres, ma det indledningsvist fastlaegges, hvad ordet “almen-

vellet” deekker over i en nutidig kontekst, hvor samfundsstrukturen ma antages at vaere anderledes

79 Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen, Bind II, sp. 2596 (forarbejder til GRL)
80 Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen, Bind 1I, sp. 3197 (forarbejder til GRL)
81 Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen, Bind II, sp. 2596 (forarbejder til GRL)
82 Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen, Bind Il, sp. 3201 (forarbejder til GRL)
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end i 1849. Det er almindeligt antaget, at bestemmelsen “almenvellet” skal forstas som vaerende
almene samfundshensyn.® Betingelsen skal altsa betragtes séledes, at formalet bag en ekspropria-
tion skal bero pa almene, saglige og samfundsmaessige interesser. Som en naturlig fglge heraf, kan
det saledes ogsa anfgres, at vurderingen af, hvornar sddanne samfundshensyn foreligger, kan ud-

vikle sig over tid.8

Nar det saledes er fast antaget, at almenvellet deekker over almene samfundshensyn, foreligger der
ogsa situationer, hvor det er uklart, hvorvidt en ekspropriation er gennemfgrt pa baggrund af disse
hensyn. Det kan forekomme ganske obskurt at give en positiv afgreensning af, hvilke foranstaltnin-
ger, der tjener almenvellet. Det kan generelt anfgres, at hensynet til almenvellet bliver determine-
ret ud fra lovgivningsmagtens saeedvanlige politiske vurderinger.®> Alf Ross anfgrer i forhold til, hvor-
nar en foranstaltning tjener almenvellet, at ”(...) en foranstaltning anses for at tjene almenvellet
betyder derfor ikke andet end at den ud fra saglige, samfundsmaessige vurderinger — i modsaetning
til personlige eller andre private interessesynspunkter — anses for gnskelig (gavnlig, nyttig, rigtig,
retfeerdig)”.8® Ovenstadende angiver ikke en naermere eksemplifikation pa, hvilke forhold, der i ek-
spropriationssammenhange ma betragtes som vaerende personlige eller private interessesyns-
punkter. Denne udlaegning af, hvad der tjener almenvellet, kan dog alligevel — om end den forekom-
mer simplificeret — bruges som en generel indikator pa, hvilke hensyn, der gjensynligt kraever ind-
blanding fra domstolenes side og dermed ikke henhgrer under den frihed, som der generelt fglger

af den politiske vurdering af almenvellet ved ekspropriation.

Saledes er det generelt antaget, at “personlige eller andre interessesynspunkter” som Alf Ross ogsa
benaevner i ovenstdende, ikke anses for at kunne udggre hensyn til almenvellet.?” | distinktionen
mellem hensyn til personlige interesser og hensyn til almenvellet, foreligger der dog en rakke til-
faelde, hvor en sadan distinktion er vanskelig at fastleegge entydigt. Dette ma siges at anga situatio-

ner, hvor hensynet til almenvellet er begrundet i en finansiel interesse. | sddanne situationer er det

83 U.2000B.435: Ekspropriation og proportionalitet, s. 435

84 Betaenkning nr. 1569/2018 om ekspropriation efter planloven, s. 18

8 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
467

8 Ross, Alf: Dansk Statsforfatningsret II, 3. udg., Nyt Nordisk Forlag — Arnold Busck, 1980, s. 683

87 Germer, Peter: Statsforfatningsret, 5. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2012, s. 307
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uklart, om almenvellet som ekspropriationsbetingelse er overholdt. Som et tidligt eksempel pa en
sadan situation, kan fra retspraksis naevnes en hgjesteretsdom omhandlende udvidelse af Esbjerg
Havn pa baggrund af en ekspropriationslov, U.1913.457/2H. Dommen omhandlede en ekspropria-
tion af omrader i og omkring Esbjerg Havn. | dommen blev der taget stilling til, om ekspropriationen
gik videre end hvad der var hjemmelsgrundlag til. Som det er adresseret af Alf Ross, havde ekspro-
priationen i den pagaeldende dom et element af finansiel spekulation i forhold til de eksproprierede
omrader. Alf Ross var af den personlige holdning, at finansielle synspunkter i visse henseender ikke
var udelukket fra at udgere ekspropriationer, der var begrundet i almenvellets interesse.® Udfaldet
af dommen blev da ogsa, at ekspropriationen ikke fra domstolenes side blev tilsidesat. Det fglger
saledes ogsa af Hgjesterets afggrelse i dommen, at hvorvidt ekspropriationen var pakravet af al-
menvellet ”(...) er et Spgrgsmaal, hvis Afggrelse falder indenfor Lovgivningsmagtens Omraade og

afgares suveraent af denne (...)".

Saledes kan det ud fra retspraksis anfgres, at en ekspropriation i finansielt gjemed, hvor der er en
offentlig interesse i forhold til vaerdistigning, ikke er fuldstaendigt utaenkeligt.®® Ligeledes ma det
anfgres, at ekspropriation, der sker pa baggrund af finansiel spekulation ikke kan fraleegges enhver
betydning i ekspropriationsgjemed. Dette er blandt andet eksemplificeret i den tidligere naevnte
landsretsdom, U.1980.955@ omhandlende statsmonopoliseringen af sgtransport mellem Danmark
og Grgnland. | dommen blev det blandt andet en afggrende faktor i forhold til om der forelad en
afstaelse, at indgrebet var begrundet i en for staten gkonomisk interesse. Overordnet ma det anfg-
res, at almenvellet er et negerende begreb, hvorfor en naermere positiv afgraensning af, hvad der
ligger indenfor almenvellets graenser ikke kan fastlaegges udtemmende.®® Det er derimod mindre
vanskeligt at belyse forhold, der klart ma formodes ikke at vaere foreneligt med kravet om almen-
vellet, heriblandt rene partipolitiske hensyn og andre sarinteresser, der af deres natur fremtrader

kontradikterende over for idéen om varetagelse af almene samfundsinteresser.®?

8 Ross, Alf: Dansk Statsforfatningsret II, 3. udg., Nyt Nordisk Forlag — Arnold Busck, 1980, s. 684

8 7ahle, Henrik: Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2006, s.
480

% Germer, Peter: Statsforfatningsret, 5. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2012, s. 307

91 Margrethe Basse, Ellen: Miljgretten, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2006, s. 66
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Det ma endvidere til den tidligere omtalte dom, U.1913.457/2H, anfgres, at dommen ikke blot er
relevant som eksemplifikation pa, at en finansiel interesse kan vaere foreneligt med almenvellet som
ekspropriationsbetingelse. Dommen er yderligere et tidligt eksempel pa, at domstolene er tilbage-
holdene i spgrgsmal om tilsideszettelse af lovgivningsmagtens skgn over hensyn til almenvellet, nar
ekspropriationen sker ved lov. Domstolene udviser i ovenstaende dom et gnske om ikke at interve-
nere i det skgn, der er foretaget af lovgivningsmagten, hvorfor Hgjesteret i U.1913.457/2H naede
frem til, at dette “afggres suveraent” af lovgivningsmagten. Dette ma begrundes i, som tidligere an-
fort, at domstolene ikke tilsidesaetter det af lovgivningsmagten frembragte skgn over ivaerksaettel-
sen af en ekspropriation, safremt dette skgn ikke har tydelig karakter af at veere begrundet i private
eller lignende hensyn, der ganske abenbart ikke ligger indenfor almenvellet.®? Derudover ma det
antages, at domstolene generelt udviser en tilbgjelighed til ikke at tilsidesatte lovgivningsmagtens
vurdering af, hvilke hensyn almenvellet affgder, da de politiske beslutningstagere er folkevalgte, og
saledes i deres beslutningstagning er et udtryk for det repraesentative demokrati. Dette antydes
yderligere i hgjesteretsdommen U.1921.168H omhandlende hvorvidt en lov om afleesning af grund-
byrder var kraevet af almenvellet. | dommen anfgrte Hpjesteret, at “Lovens Regler er bestemt ved,
hvad Hensynet til Almenvellet kreever”. | en redaktionel note til U.1921.168H bliver det hertil nuan-
ceret, at det ikke kan antages, “(...) at Hgjesteret ved de i naervaerende Dom benyttede Udtryk har
indtaget et andet Standpunkt end det, som er udtrykt i den ved HD i U f R 1913 A p 457 stadfeestede
Gaesteretsdom |(...).” Hgjesteret var saledes i denne dom savel som i dommen om udvidelse af Es-
bjerg Havn tilbageholdende over for at efterprgve ekspropriationsloves overensstemmelse med det
i GRL§ 73, stk. 1, 2. pkt. anfg@rte kriterium angdende, at tvungen ejendomsafstaelse skal veere kraevet

af almenvellet.

Af seneste retspraksis omhandlende domstolsprgvelsen af lovgivningsmagtens skgn over almenvel-
let, kan naevnes den tidligere omtalte dom angaende overfgrsel af islandske handskrifter til Islands
Universitet, U.1967.22H. | dommen anfgrte Hgjesteret, at der pa grundlag af gennemfgrelsen af en
lov, der matte anses som en ekspropriationslov, ikke var “(...) grundlag for at antage, at lovens gen-

nemfgrsel ikke har veeret begrundet i hensyn til almenvellet (...)”. Denne fra domstolenes side

92 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
468
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manglende vedholdenhed i henhold til at betvivle lovgivningsmagtens hensyntagen til almene sam-
fundsinteresser kan begrundes i det faktum, at almenvellet som betingelse altsa er politisk dikteret.
Almenvellet kan anses som et udtryk for den parlamentariske repraesentation, hvor hensynene til
det almene vel forefindes gennem en bred politisk debat.®® Sdledes anfgrer Jgrgen Trolle da ogsa i
sin kommentar til ovenstaende dom om islandske handskrifter, at domstolene ikke vil prgve “(...)
lovgivningsmagtens sk@n over hensynet til almenvellet, men alene om lovgivningsmagten har skgn-
net udfra hensyn til almenvellet. Situationen minder derfor om domstolenes stilling til det admini-
strative skgn, som det ikke efterprgver, medmindre der foreligger magtfordrejning eller tilsideszet-
telse af lighedsgrundsaetningen etc.”.%* Det bliver hertil uddybet, at det derved skal forstas, at en

ekspropriationslov kun kan tilsideszettes, “ndr der skgnnes at foreligge en klar magtfordrejning”.>®

Hgjesteret har ikke i senere domme prgvet lovgivningsmagtens skgn over, om en given ekspropria-
tion tjener almenvellet.’® Sammenfattende har ingen domstol altsa tilsidesat lovgivningsmagtens
sk@n over, om en ekspropriation tjener almenvellet. Opsummerende kan udledes, at hvad der tjener
almenvellet ma anses for at veere en politisk vurdering, og at domstolene af respekt for dette poli-

tiske skon, i hvert fald indtil nu, har vaeret tilbageholdende over for at foretage en prgvelse heraf.®’

4.3.2 Almenvellet i relation til myndighedsafggrelser

Som det kan udledes af ovenstaende, er det ud fra hidtidig retspraksis indikeret, at der fra domsto-
lenes side har vaeret en stor tilbageholdenhed i prgvelsen af det af lovgivningsmagten anfgrte skgn
over, at en ekspropriation har veeret forenelig med kravet om almenvellet. Foruden ekspropriati-
onsbeslutninger, der er truffet direkte i love, som generelt er beskrevet i ovenstaende afsnit, er den
mest hyppigt forekomne ekspropriationssituation dog, at en forvaltningsmyndighed traeffer beslut-
ning om ekspropriation i henhold til en i lov fastsat bemyndigelse.®® Selvom domstolene, nar der er

tale om ekspropriation bestemt direkte i en lov som beskrevet i U.1967.22H, ikke indtil nu har

93 Zahle, Henrik: Menneskerettigheder, 3. udg., Christian Ejlers’ Forlag, 2003, s. 206

94 U.1967B.77: Kommentarer til danske Hgjesteretsdomme afsagt i tiden august-december 1966, s. 83

% U.1967B.77: Kommentarer til danske Hgjesteretsdomme afsagt i tiden august-december 1966, s. 84

% Germer, Peter: Statsforfatningsret, 5. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2012, s. 231

97 Munk-Hansen, Carsten: Fast ejendom llI, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2018, s. 107

%8 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
470
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prevet, om almenvellet som betingelse for ekspropriation har veeret opfyldt, er situationen delvist
en anden i forhold til en administrativ myndighed. Nar en administrativ myndighed traeffer afggrelse
om ekspropriation ifglge lov, vil der hertil foreligge en prgvelse af det forhold, der er mellem loven

og ekspropriationen.®®

Med udgangspunkt i GRL § 73, stk. 3, fglger det da ogsa heraf, at der kan ske domstolsprgvelse af
“ethvert spgrgsmdl om ekspropriationsaktens lovlighed”. Til denne bestemmelse er det almindeligt
antaget, at formuleringen indebarer en intensiv prgvelse af administrative ekspropriationsafggrel-
ser, der raekker videre end den af GRL § 63 fastsatte provelse.'® Det er ogsa i retspraksis illustreret,
at domstolene i prgvelsen af administrative ekspropriationsafggrelser, der er foretaget ud fra vage
og elastiske bestemmelser, har udvist en mindre grad af tilbageholdenhed end ved situationer, hvor
afgorelsen vurderes ud fra GRL § 63.1%1 Som eksempel herp3, kan fra retspraksis naevnes hgjeste-
retsdommen U.1957.1045H. | dommen var spgrgsmalet, hvorvidt en kommunal ekspropriation af
en hjgrnegrund for at skabe bedre udsigt ved et vejkryds var gyldig, selvom hjemlen herfor skulle
ske ud fra “tilfredsstillende bebyggelses- eller gadeforhold”. Hgjesterets flertal fandt i dommen ikke
grundlag for at ugyldigg@re ekspropriationen, da de fandt, at der forela “behgrig hjemmel”. Af Hp-
jesterets mindretal pa 3 dommere bemaerkes det dog, ganske vaesentligt, at der ved § 73, stk. 3 ”(...)
er hjemlet domstolene ret til udtemmende at prave, om en foretagen ekspropriation har haft forng-

den hjemmel i de anvendte bestemmelser {...)".

Selvom det saledes fglger af praksis, at der foreligger en intensiveret prgvelse, nar der er tale om
vage og elastiske bestemmelser, er der udvist en stgrre tilbageholdenhed, nar loven overlader for-
valtningen et egentligt skon.’%? Som tidligere anfart, er der en tilbageholdenhed i praksis for at
prgve, om et givent ekspropriationsformal er i almenhedens interesse. Almenvellet er af natur po-
litisk dikteret, hvorfor almenvellet som altovervejende hovedregel ikke prgves af domstolene. Hertil

ma det da ogsa anfgres, at hvor en ekspropriationslov er formuleret pa en sadan made, at

9 7ahle, Henrik: Menneskerettigheder, 3. udg., Christian Ejlers’ Forlag, 2003, s. 211

100 Germer, Peter: Statsforfatningsret, 5. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2012, s. 321

101 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
475

102 christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
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forvaltningen overlades et egentligt skgn, som naevnt i ovenstaende, er der fra domstolenes side en
stgrre inklination til at foretage en mere seedvanlig prgvelse af myndighedens skgn ud fra GRL §

63.103

Som eksempel herpa, kan naevnes hgjesteretsdommen U.1989.559H. Dommen omhandlede ek-
spropriation af et haveareal efter vejlovens § 43 for derved at etablere en cykelsti. Ejeren af have-
arealet anfgrte hertil blandt andet, at det ekspropriative indgreb manglede hjemmel samt ikke var
pakraevet af hensyn til almenvellet. Hgjesteret udtalte udelukkende, at der havde veeret hjemmel
til det pageeldende indgreb, og at “Det tiltraedes, at der ikke er grundlag for at tilsidesaette kommu-
nens skgn over hensigtsmeessigheden af at foretage en sadan trafikreguleringen pa den pdgaeldende
vejstraekning”. Til denne dom ma den betragtning gg@res, at vurderingen af, hvorvidt et ekspropria-
tionsformal i virkeligheden er i almenvellets interesse, ikke synes at vaere genstand for domstols-
provelse.l% Fra retspraksis kan ligeledes navnes hgjesteretsdommen U.1988.33H. | dommen skete
der ekspropriation af en gardejers grund for derved at kunne udvide en kirkegard. Selvom det af
den bergrte ejer blev anfgrt, at et andet lige sa hensigtsmaessigt areal kunne veere blevet valgt, fandt
Hojesteret ikke grundlag for ”(...) at tilsidesaette den afvejning af de forskellige hensyn, som har vee-

ret afg@rende for valget (...)".

Selv om der, som anfgrt i ovenstaende, er en generel tilbageholdenhed i prgvelsen af skensmaessige
ekspropriationsafggrelser, foreligger der dog ogsa tilfeelde, hvor domstolene har vaeret mindre til-
bageholdende.!® Som eksempel herpad fra aldre retspraksis, kan naevnes hgjesteretsdommen
U.1973.657H. | denne dom blev en ejers ejendom eksproprieret med henblik pa anlaeggelsen af en
motorvej. Hgjesteret fandt dog, at ekspropriationen i realiteten havde ganske ringe betydning faerd-
selsmaessigt. Den egentlige baggrund for ekspropriationen ansas derimod for at vaere begrundet i
gennemfgrelsen af en aftale om omfordeling, der var blevet indgaet med en anden ejendomsejer.

Ekspropriationen blev saledes fundet ugyldig, da det regelsaet, hvorpa ekspropriationen var iveerksat

103 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
476

104 yon Eyben, Bo m.fl.: Fast ejendom — Radighed og regulering, 2. udg., Forlaget Thomsen, 2003, s. 212

105 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
476
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var ugyldigt, samt at formalet bag ekspropriationen fandtes at veere ulovligt. Dommen giver saledes
et klart billede af, at domstolene efter GRL § 73, stk. 3 kan naerme sig en egentlig prgvelse af den
eksproprierende myndigheds skgn — eller i hvert fald, om formalet med ekspropriationen er sagligt

og foreneligt med den lovhjemmel, hvorpa den iveerksaettes.

Det kan i hvert fald ggres gaeldende, at den eksproprierende myndighed vil fa tilsidesat en ekspro-
priation, safremt den ikke varetager de formal, som ekspropriationshjemlen ma forventes at
kraeve.1% Som yderligere eksemplificering, kan naevnes U.1982.892V. Dommen omhandlede ek-
spropriation af en landejendom, for derved med hjemmel i vejloven at opna adgang til at anlaegge
en omfartsvej. Landsretten lagde i den konkrete dom til grund, at indgrebet ikke indeholdte forng-

den hjemmel til ekspropriation, hvorfor indgrebet ikke var lovligt.

Det kan generelt anfgres, at det formal, der skal eksproprieres til, skal udspringe af almene, saglige
og samfundsmaessige interesser, hvilket altsa beror pa en politisk vurdering. Denne vurdering fore-
tages af kommunalbestyrelser ved anvendelse af ekspropriationshjemler, der er af generel karakter.
Ligeledes foretages vurderingen af Folketinget ved vedtagelsen af anlaegslove. Hertil ma der anfgres
at foreligge tilbageholdenhed ved den egentlige prgvelse af, om dette anlaeg eller formal er i almen-
hedens interesse.®” Opsummerende indikerer den naevnte praksis altsa, at den prognosticering af
retstilstanden pa omradet for prgvelsen af det politiske skgn over almenvellet ved ekspropriation,
der blev udtalt af Jgrgen Trolle til U.1967.22H, fortsat danner det generelle billede af, hvorledes
almenvellet prgves. Lovgivningsmagtens sk@gn og det administrative skgn over, om en ekspropria-

tion tjener almenvellet, bliver som alt overvejende hovedregel altsa ikke tilsidesat af domstolene.

Ved GRL § 73, stk. 3 forstas det ogsa, at domstolene vil foretage en mere dybdegaende prgvelse af
den konkrete ekspropriation, hvor den sker ved administrativ beslutning, herunder bade i forhold
til ekspropriationens saglighed, men ligeledes ekspropriationens ngdvendighed og forholdsmaessig-

hed.1%® Selvom hvad der tjener almenvellet sidledes generelt ma anses for at veere en politisk

106 \vyon Eyben, Bo m.fl.: Fast ejendom — Radighed og regulering, 2. udg., Forlaget Thomsen, 2003, s. 212

107 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s.
49-50.

108 Elo Rytter, Jens: Individets grundlaeggende rettigheder, 3. udg., Karnov Group, 2019, s. 408
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vurdering, hvor domstolene har vaeret afvigende i forhold til prgvelsen af dette politiske skegn, for-
holder det sig dog omvendt i prgvelsen af, om ekspropriationen i realiteten har veeret "kraevet” af
almenvellet. Ngdvendigheden og forholdsmaessigheden ved den konkrete ekspropriationsafggrelse
kan saledes anfgres at vaere genstand for en juridisk vurdering. Dermed er raekkevidden af den po-
litiske frihed alligevel underlagt en reekke faktorer i ekspropriationsgjemed, der sikrer, at ekspropri-
ationen ikke gennemfgres pa et grundlag, der ikke er proportionalt i forhold til det forfulgte formal.
En eksproprierende myndighed, eksempelvist en kommune, vil sdledes udelukkende kunne ekspro-
priere indenfor rammerne af det ngdvendighedskriterium, der affgdes af, at almenvellet skal
“kraeve” ekspropriation.® Ligeledes, som naevnt i ovenstdende, ma det kunne forventes, at den
konkrete ekspropriation holder sig indenfor den lovhjemmel, hvorpa den iveerkszettes. En neermere
nuancering af, hvornar en ekspropriation er gyldig ud fra proportionalitetshensyn, fglger af dette

speciales kapitel 5.

4.4 Ekspropriation til fordel for private

Som det generelt kan udledes af ovenstaende afsnit, er den eksproprierende myndighed overladt
en vaesentlig frihed i vurderingen af, om et givent ekspropriationsformal er i almenvellets interesse.
Det er ligeledes blevet fastsladet, at almenvellet som begreb generelt kan perciperes som vaerende
almene samfundshensyn, hvorfor lovgivningsmagtens — eller myndighedernes - skgn over, hvad
disse hensyn er, naeppe kan forventes tilsidesat, medmindre dette klart ikke er tilfeeldet.1° Hertil
ma det sp@rgsmal adresseres, som ogsa var genstand for megen diskussion pa Den Grundlovgivende
Rigsforsamling — netop sp@grgsmalet om, hvorvidt ekspropriation til fordel for private ogsa naturligt

falder under, hvad almenvellet kraever.

Til dette kan anfgres, at selvom private sarinteresser ma formodes klart at ligge uden for almenvel-

let, er ekspropriation til fordel for private ikke udelukket, safremt ekspropriationen er af den for

109 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s.
51
110 y,2000B.435: Ekspropriation og proportionalitet, s. 435
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offentligheden forngdne interesse.’*! Som eksempel pa lovgivning, hvor det er muliggjort at ekspro-

priere til fordel for private, kan naevnes PL § 47. Af PL § 47, stk. 1, fglger det:

“Kommunalbestyrelsen kan ekspropriere fast ejendom, der tilhgrer private, eller private rettigheder
over fast ejendom, ndr ekspropriationen vil veere af vaesentlig betydning for virkeligg@relsen af en

lokalplan eller en byplanvedtaegt og for varetagelsen af almene samfundsinteresser”.**?

Det af bestemmelsen anfgrte krav om, at ekspropriationen skal ske “for varetagelsen af almene
samfundsinteresser” er en tilfgjelse til den tidligere bestemmelse, der ikke indeholdte en sadan for-
malspraecisering, men ellers havde samme ordlyd. Indsaettelsen af denne praecisering skete ved lov
om andring af lov om planlaegning og lov om maritim fysisk planlaegning. 1'* Bestemmelsen er et
resultat af de retssikkerhedsmaessige foranstaltninger, der blev adresseret i ekspropriationsudval-
gets betankning nr. 1569/2018.1% Tilfgjelsen til PL § 47, stk. 1 ma ud fra dennes ordlyd antages at
veere af begraenset betydning i forhold til at statuere en egentlig @&ndring i den made, hvorpa der
ud fra geeldende ret kan eksproprieres. Derimod fremtraeder det neermere som en kodificering af
kravet om almenvellet, der fglger af GRL § 73, stk. 1. Det fglger da ogsa af eendringslovens forarbej-
der, at tilfgjelsen “(...) indebaerer med sin informative kodificering af gaeldende ret ingen aendringer
i kommunernes eksisterende muligheder for at ekspropriere ejendom til virkeligggrelse af en lokal-

plan”.115

Som det kan udledes af PL § 47, stk. 1, kan privates rettigheder over fast ejendom altsa fordres
eksproprieret, safremt det er af vaesentlig betydning for en given lokalplan. Med udgangspunkt i PL
§ 15, stk. 2, ma i denne sammenhang anfgres, at anvendelsesomradet for en lokalplan er ganske
bredt. | den forbindelse er det almindeligt anerkendt, at en lokalplans bestemmelser udelukkende

ma varetage “saglige planlaegningsmaessige hensyn”.*'® En kommunes lokalplan pa baggrund af

111 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
467

1121 BK nr. 287 af 16/04/2018 (Planloven) med de sendringer, der fglger af LOV nr. 1714 af 27/12/2018 (Lov om an-
dring af lov om planlaegning og lov om maritim fysisk planlaegning)

13 LOV nr. 1714 af 27/12/2018 (Lov om andring af lov om planlaegning og lov om maritim fysisk planlaegning)

114 Betaenkning nr. 1569/2018 om ekspropriation efter planloven

115 2018/1 LSF 51, s. 51 (Forslag til Lov om aendring af lov om planlaegning og lov om maritim fysisk planlaegning)

116 Betaenkning nr. 1569/2018 om ekspropriation efter planloven, s. 18
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disse hensyn, hvor der endvidere er sket forudgaende borgerinddragelse, betragtes grundlaeggende
som varetagelse af kravet om almenvellet eller almene hensyn. Spgrgsmal om varetagelsen af al-
mene hensyn er saledes sjeldent underlagt en nuanceret behandling i praksis. At kommunens skgn
over en lokalplans hensigtsmaessighed sjaldent er genstand for en naermere prgvelse, begreenser
dog ikke domstolene og administrative klageinstanser i at foretage en juridisk vurdering af, hvorvidt
lokalplanens virkeligggrelse er ngdvendig ud fra proportionalitetshensyn.''’ Dette kan da ogsa ud-
ledes af det i PL § 47, stk. 1 anfgrte krav om, at virkeligggrelsen af en lokalplan skal veere af “vee-
sentlig betydning”, hvilket er en gentagelse af kravet i GRL § 73, stk. 1 om, at almenvellet skal

“kraeve” afstaelse.l18

| forhold til, hvilke kriterier der skal vaere opfyldt, for der kan ske ekspropriation efter PL § 47, bliver
dette ganske udfgrligt gennemgaet i MAD 2017.161. Afggrelsen omhandlede ekspropriation af et
landsbrugsareal, der derved dannede grundlag for udvidelsen af et erhvervsomrade. Planklagenaev-
net anfgrte blandt andet, at “Planlovens hjemmel til ekspropriation skal administreres med hensyn-
tagen til grundlovens § 73 om den private ejendomsrets ukraenkelighed”. Det blev hertil anfgrt, at
der efter praksis vedrgrende ovenstdende bestemmelse navnlig geelder, at “(...) ekspropriationen
skal veere lovlig, ngdvendig og tidsmaessigt aktuel for realiseringen af ekspropriationsformdlet {(...)".
En lokalplan efter lovlighedskravet skal have de forngdne tilladelser meddelt, have et efter PL lovligt
formal samt vaere “(...) gyldig, endeligt vedtaget og offentligt bekendtgjort (...)”. En neermere beskri-
velse af de gvrige proportionalitetshensyn er genstand for naermere gennemgang i kapitel 5, hvorfor
disse ikke benavnes naermere i dette kapitel. Spgrgsmalet er dog i dette henseende, om ekspropri-
ation saledes kan ske til fordel for private inden for rammerne af ovenstdaende betingelser. Hertil
ma anfgres, at det ikke er af afggrende karakter, hvem der realiserer et givent ekspropriationsfor-
mal. Ekspropriation efter PL § 47, stk. 1 ma saledes antages ikke blot at vaere begraenset til offentlige
formal, safremt almene samfundshensyn varetages, hvilket da heller ikke antydes af hverken GRL §

73, stk. 1 eller praksis.**®

117 Betaenkning nr. 1569/2018 om ekspropriation efter planloven, s. 19
118 2018/1 LSF 51, s. 74 (Forslag til Lov om aendring af lov om planlaegning og lov om maritim fysisk planlaegning)
119 Betaenkning nr. 1569/2018 om ekspropriation efter planloven, s. 19-20.
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Som et eksempel pa dette fra praksis, kan naavnes MAD 2004.406. Sagen omhandlede, hvorvidt
ekspropriation af en uopsigelig lejekontrakt til en havneplads til virkeligg@relse af en lokalplan efter
PL § 47 matte anses som gyldig. Formalet med lokalplanen var at omdanne et havneomrade til et
bolig- og erhvervsomrade af moderne beskaffenhed. Hertil anfgrte Naturklagenaevnet indlednings-
vist, at ekspropriation forudseetter opfyldelsen af en reekke betingelser, herunder at ekspropriatio-
nen skal vaere “(...) aktuel og ngdvendig for realiseringen af ekspropriationsformdlet i den konkrete
situation”. Vaesentligt i dette tilfeelde er dog, hvorvidt der gyldigt kan ske ekspropriation til fordel
for private. Hertil anfgrte Naturklagenaevnet i den konkrete afggrelse, at “Ekspropriationsadgangen
er hverken efter grundloven eller efter planloven begraenset til offentlige formal, og den omstaendig-
hed, at ekspropriationen kun kan ske, ndr almenvellet kraever det, udelukker ikke, at der kan ekspro-
prieres til fordel for private, ndr der herigennem varetages en almen samfundsinteresse”. Ekspropri-
ation til fordel for private udggr saledes ikke som udgangspunkt en begraensning i den eksproprie-

rende myndigheds ekspropriationsadgang.

Der kan dog forekomme situationer, hvor en ekspropriation synes at veere begrundet i hensynet til
private nermere end hensynet til almenvellet. | sddanne situationer er det ikke udelukket, at der
kan ske ekspropriation, da det er et spgrgsmal om, hvorvidt en lokalplan — der i gvrigt skal vaere
gyldig - er planlaegningsmaessigt begrundet.!?® Dette kom til udtryk i hgjesteretsdommen
U.2006.330H angaende ekspropriation af en privat vej, der var til fordel for en privat virksomhed.
Selvom resultatet indledningsvist havde vaeret, at ekspropriationen var begrundet i hensynet til en
privat virksomhed, blev det af landsretten og Hgjesteret dog lagt til grund, at ekspropriationen var
gyldig, da den var ”(...) sket til opfyldelse af de generelle, almene byplanmaessige interesser, som

fremgar af byggevedtaegten”.

Synspunktet synes i administrativ praksis og retspraksis at veere foreneligt med den generelle grund-
tanke man havde pa Den Grundlovgivende Rigsforsamling. Som tidligere anfgrt, var der pa Den
Grundlovgivende Rigsforsamling en generel enighed om, at en indskraenkning af “almenvellet” ville
medfg@re visse uhensigtsmaessigheder. En sadan uhensigtsmaessighed ville vaere, at offentlige myn-

digheder ville blive begraenset i at udfgre ekspropriationer til fordel for private, uagtet at disse ogsa

120 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kgb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 554
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ma anses for at have en betydelig interesse for almenvellet. Selvom at der kan veere divergerende
holdninger i henhold til bedgmmelsen af, hvorvidt eksempelvist golfbaner udggr almene interesser,
foreligger der adskillige afggrelser om ekspropriation til golfbaner med afsaet i PL § 47. Som eksem-
pel herpa, kan naevnes KFE 1996.132. Afggrelsen omhandlede en kommunes vedtagelse af en lokal-
plan for en golfbane, der havde 18 huller fordelt pa et omrade pa 62 ha. Dette areal var anskaffet i
frihandel, med undtagelse af 1,7 ha af arealet. Arealet pa 1,7 ha blev fremskaffet ved ekspropriation
grundet prisuenigheder med ejeren af arealet. | henhold til ekspropriationens ngdvendighed, fandt
Naturklagensevnet ekspropriationen ngdvendig, grundet at 2 af banens 18 huller skulle anlaegges
pa ejendommen for, at golfbanen efter lokalplanen var etableringsveerdig. Mest vaesentligt at be-
maerke i afggrelsen er dog Naturklagenavnets udtalelse i forhold til det faktum, at et privat selskab
skulle foresta virkeligggrelsen af lokalplanen. Naturklagenavnet anfgrte, at det ikke pavirkede ek-
spropriationens lovlighed ”(...) at det eksproprierede overdrages til et selskab med henblik pa, at
selskabet virkeliggar lokalplanen”. Det kan saledes anfgres, at ekspropriation til fordel for private

ikke er udelukket, selvom ekspropriationen angar udvidelsen af en golfbane.

Det kan sadledes ud fra ovenstaende anfgres, at ekspropriationer til fordel for private, under visse
forudsatninger ikke er udelukket. Det er saledes ikke udelukket at ekspropriere til, eksempelvis
golfbaner, selv i situationer, hvor ekspropriationen er til klart nytte for en privat aktgr. | en sadan
situation vil den bergrte ejer, der har oplevet et indgreb i sin ejendomsret, antageligt fgle, at et
sadant indgreb kraenker den umiddelbare retssikkerhed, der formodes at fglge af den i GRL § 73,
stk. 1 benaevnte ukraenkelighed af ejendomsretten. Nogle vil sdledes veere af den opfattelse, at
etableringen af golfbaner tjener almenvellet, mens andre ville prioritere andre formal.*?! Hertil ma
dog udledes, at hvad der ligger inden for almenvellet, som tidligere anfgrt, hovedsagligt er politisk
dikteret. Dette har den betydning, at ekspropriationen ikke kan tilsideszettes, safremt det findes, at
ekspropriationen ogsa tjener almene samfundshensyn. Retssikkerheden for borgeren er dog styrket
i situationer, hvor en ekspropriation ogsa er til fordel for en privat aktgr. Dette ma anfgres at vaere

tilfeeldet, da det fplger af praksis, at der geelder et skzaerpet ngdvendighedskrav, hvis

121 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s.
50-51

Side 41 af 63



En undersggelse af ekspropriationsbetingelsen, at almenvellet kraever ekspropriation

ekspropriationen sker til fordel for private.’?? Den eksproprierende myndighed er sdledes ikke ef-
terladt en utilbgrlig stor frihed i vurderingen af, hvornar der kan foreligge ekspropriation. Som et
eksempel fra retspraksis, kan inddrages den tidligere naevnte afggrelse fra Planklagenavnet, MAD
2017.161, angaende ekspropriation til udvidelse af et erhvervsomrade. Af Planklagenaevnets be-
maerkninger, kan det anfgres, at det ogsa her fastslas, at ekspropriation ikke er udelukket til fordel
for private, safremt “(...) der er almene, planleegningsmaessige interesser i arealafstaelsen”. | forlaen-
gelse heraf, bliver det endvidere anfgrt af klagenavnet, at "/ tilfaelde af ekspropriation til fordel for

private er kravene sdledes skaerpet i forhold til ekspropriation til offentlige formal”.

Af ovenstaende ma saledes anfg@res, at det bade af retspraksis og administrativ praksis kan udledes,
at ekspropriation til fordel for private ikke ma anses for udelukket, safremt formalet er begrundet i
en almen samfundsinteresse. Den udvikling, der har vaeret i praksis, fastslar og kontinuerer sadledes
flertallets vurdering af kravet om almenvellet pa Den Grundlovgivende Rigsforsamling, hvor majori-
teten af rigsdagsmandene ligeledes anfgrte, at ekspropriation til fordel for private ikke ngdvendig-

vis kunne veere til hinder for opfyldelsen af almene samfundsinteresser.

122 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s.
52
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5. Proportionalitetskrav ved almenvellet som ekspropriationsbetingelse

5.1 Introduktion

7

Hvor det i ovenstaende kapitel blev klarlagt, hvorledes det politisk preegede krav om “almenvellet
i GRL § 73, stk. 1 skulle fortolkes, bliver der i det fglgende kapitel klarlagt, hvorledes det i GRL § 73,
stk. 1 anfgrte kriterium om, at almenvellet skal “kraeve” ejendomsafstaelsen, skal forstas. Det vil
indledningsvist blive beskrevet, hvilke proportionalitetsbetragtninger, der inddrages, navnlig ved
forvaltningens ekspropriationsafggrelser efter lovbestemmelser af sk@nspraeget karakter. | beskri-
velsen af disse proportionalitetsbetragtninger, vil det blive klarlagt hvorledes et ekspropriativt ind-
grebs ngdvendighed, tidsmaessige aktualitet samt forholdsmaessighed har betydning for en ekspro-

priations lovlighed.

5.2 Ngdvendighedsbetingelsen

Det fglger som bekendt af GRL § 73, stk. 1, 2. pkt., at “Ingen kan tilpligtes at afsta sin ejendom, uden
hvor almenvellet kraever det”. Som anfgrt i ovenstaende kapitel, er selve vurderingen af, hvad der
ligger inden for almenvellet, politisk funderet. Den politiske vurdering af, hvilke formal der ligger
indenfor almenvellet, har i praksis —i hvert fald indtil nu — vaeret genstand for en vis tilbageholden-
hed i domstolenes naermere efterprgvelse. Hertil ma dog anfgres, at ordlyden af, at ejendomsafsta-
else kun kan tilpligtes, hvor “almenvellet kraever det” ikke ngdvendigvis skal betragtes som et krav,
der skal fortolkes singuleert. Bestemmelsen ma derimod antages at indeholde to elementer. Det ene
element vedrgrer “almenvellet”, der relaterer sig til en politisk vurdering, der ganske sjldent er
underlagt naermere efterprgvelse i praksis. Det andet element, kan udledes af bestemmelsens gv-
rige ordlyd, “kraever det”. Ordlyden indikerer, at en given ekspropriation ikke blot skal tjene almen-

vellet, men ligeledes veere ngdvendiggjort af en almen samfundsinteresse.'?3

Alf Ross anfgrer ligeledes i relation til kravet om almenvellet, at bestemmelsen udover det abenbare

politiske element, ma laeses “(...) med accenten pd ordet "kreever””, der herved indikerer, at den

123 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s.
54
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konkrete ekspropriation faktisk skal veere ngdvendig for virkeligggrelsen af dens formal.1?* Selve
vurderingen af, hvorvidt en ekspropriation er ngdvendig i forhold til det forfulgte formal, udggr —
modsat kravet om almenvellet — en juridisk vurdering, der efterprgves tilbundsgaende i praksis.!?
For saledes at undersgge ekspropriationsbetingelsen, at almenvellet kraever ekspropriation, ma
dette ngdvendighedskrav ligeledes vaere genstand for yderligere belysning, for derved at klarleegge

forholdet mellem det politiske skgn og det juridisk funderede krav om ngdvendighed.

| forhold til kravet om almenvellet, der fglger af GRL § 73, stk. 1, 2. pkt., anfgrer Alf Ross, at det “(...)
er en almindelig retlig- moralsk grundsaetning at al offentlig myndighed er givet for at tjene feelles-
skabets interesser, eller at enhver offentlig myndighedsakt skal tjene almenvellet”.}?® Det betones
hermed, at de offentlige myndigheder selvsagt har en forpligtelse til at tjene fellesskabets interes-
ser, hvorfor bestemmelsen umiddelbart kan virke overflgdig, hvis ikke den, som tidligere anfgrt,
laeses med udgangspunkt i ordet “kraever”. Saledes leegger ordlyden af bestemmelsen op til, at et
ekspropriativt indgreb i sig selv har en ganske byrdefuld indvirkning pa den bergrte ejer. En given
ekspropriation skal saledes kun realiseres, “(...) ndar indgrebet er virkelig pdkraevet, ikke blot til en vis

grad gnskeligt”.*?’

Ngdvendighedskravet ma anfgres at vaere en naturlig fglge af et forvaltningsretligt proportionali-
tetsprincip, hvor forvaltningens skgnsbaserede ekspropriationsafggrelser ma forventes at besidde
en vis grad af ngdvendighed.'?® Hertil m3 dog anfaegtes, at selvom ngdvendighedskravet og de der-
tilhgrende proportionalitetsbetragtninger primaert relaterer sig til domstolsprgvelsen af forvaltnin-
gens afggrelser om ekspropriation efter lovbestemmelser af skgnspraeget karakter, er disse situati-

oner ikke de eneste, der potentielt kan vaere underlagt et ngdvendighedskrav. Det er saledes

124 Ross, Alf: Dansk Statsforfatningsret I, 3. udg., Nyt Nordisk Forlag — Arnold Busck, 1980, s. 683

125 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s.
54

126 Ross, Alf: Dansk Statsforfatningsret Il, 3. udg., Nyt Nordisk Forlag — Arnold Busck, 1980, s. 683

127 Ross, Alf: Dansk Statsforfatningsret I, 3. udg., Nyt Nordisk Forlag — Arnold Busck, 1980, s. 683

128 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s.
54
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antaget, at proportionalitetsbetragtningerne ikke kan afvises i at blive inddraget ogsa ved prgvelsen

af ekspropriationsloves grundlovsforenelighed.'?®

Et ngdvendighedskrav kom ligeledes - om end implicit — til udtryk pa Den Grundlovgivende Rigsfor-
samling. Seerligt under spgrgsmalet om, hvorvidt almenvellet skulle andres til offentlig brug, blev
det blandt andet naevnt, at det naeppe kunne ”(...) omtvivles, at Staten maatte have Ret til at ex-
propriere, naar Nedrivelsen af et Huus blev anset ngdvendig i Sundhedspleiens Interesse, for at for-
skaffe Luften en friere Adgang til et meget befolket Quarter (...)”.13° Ovenstaende illustrerer en be-
vidsthed om, at et ekspropriativt indgreb ma forventes ikke blot at vaere gnsket fra politisk side,

men ligeledes ngdvendiggjort.

Det forvaltningsretlige ngdvendighedskrav var da ogsa kendt fgr Den Grundlovgivende Rigsforsam-
ling, da det kunne udledes af tidligere retsforskrifter.!3! Som eksempel herpd, kan naevnes Forord-
ning om Jords Afstaaelse til Kirkegaardes Udvidelse af 23. april, 1845. Heraf fglger, at ”(...) Naar den
Jordlod, som fortrinlig attraaes til Kirkegaardens Udvidelse, maatte vaere anvendt til Bygning eller
Hauge eller paa anden saadan Maade, at dens Udstaaelse vilde tilfgie Eieren eller Besidderen et
saerdeles Tab, bgr den ikke tages, saafremt anden, om end noget mindre beqvem Jord er at saae”.'3?
| ovenstaende fglger altsa, at et ekspropriativt indgreb henset til, hvor byrdefuldt det er for den
bergrte ejer, ikke er gyldigt, safremt der kan forefindes alternativer af mindre indgribende karakter.
Netop ovenstaende betingelse om, at der skal findes det mindste indgribende alternativ, g@r sig da
ogsa gxldende i den ngdvendighedsbedgmmelse, der i dag fglger af administrativ praksis og rets-

praksis. Dette vil blive naermere beskrevet i nedenstaende.

Ngdvendighedsbetingelsen kan generelt ikke tilskrives at skulle vurderes blot ud fra ét aspekt. Ngd-
vendighedsbetingelsen indeholder flere elementer, der alle danner grundlag for en vurdering af,

hvorvidt en given ekspropriation er ngdvendig. En side af ngdvendighedsbetingelsen er, at der ikke

129 Christensen, Jens Peter m.fl.: Grundloven med kommentarer, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015, s.
468-469

130 Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen, Bind Il, sp. 3195 (forarbejder til GRL)

131 J.2000B.435: Ekspropriation og proportionalitet, s. 436

132 AND nr. 12000 af 23/04/1845 (Forordning om Jords Afstaaelse til Kirkegaardes Udvidelse af 23. april, 1845)
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gyldigt kan ske ekspropriation, safremt det ekspropriationshjemlede formal kan opnas med midler,
der forekommer mindre indgribende for den bergrte ejer. Ligeledes ma det anfgres, at en ekspro-
priation ikke ma ga udover, hvad der anses for pakraevet for at opna det givne ekspropriationsfor-
mal, og der ma saledes ikke eksproprieres mere end ngdvendigt for en given ekspropriation. Slutte-
ligt kan det anfgres, at ogsa den tidsmaessige aktualitet af en ekspropriation kan indga i ngdvendig-
hedsvurderingen. | tilknytning hertil geelder et supplerende proportionalitetskrav om forholdsmaes-
sighed, hvor det skal vurderes, om indgrebet er rimeligt i forhold til de med indgrebet forfulgte
interesser.’®3 Disse elementer udggr de proportionalitetshensyn, der danner grundlag for en even-
tuel tilsidesaettelse af den eksproprierende myndigheds beslutning om ekspropriation. En naermere
nuancering af ngdvendighedsbetingelsens delelementer og de deraf affgdte proportionalitetsbe-

tragtninger, fglger af de nedenstaende afsnit.

5.2.1 Ngdvendighedsbetingelsen - mindre indgribende midler

Nar den eksproprierende myndighed skal realisere et givent ekspropriationsformal, er det af ganske
vaesentlig karakter indledningsvist at have for gje, hvor byrdefuldt dette indgreb vil veere for den
bergrte ejer. Safremt ekspropriationsformalet kan realiseres pa en for den bergrte ejer mindre ind-
gribende méade, er det vaesentligt for den eksproprierende myndighed at vaelge denne.'3* Grundla-
get herfor ma udledes ud fra det faktum, at tvangsmaessig afstaelse af ejendomsretten udggr en
absolut undtagelse til grundtanken om, at ejendomsretten er ukraenkelig. Selvom ejendomsrettens

ukraenkelighed ikke udggr en forfatningsretlig garanti, 3°

indikerer ukraenkelighedsbestemmelsen
alligevel, at indgreb i ejendomsretten skal udfgres med en vis respekt for beskyttelsen af ejendoms-

retten.

Kravet om, at ekspropriation ikke skal kunne opnas med mindre indgribende midler kan i praksis
anses for at omfatte to scenarier. Det fgrste scenarium er, at det med ekspropriationen tilsigtede
formal ikke skal kunne gennemfgres med mindre indgribende alternativer. Sekundaert ma det dog

anfgres, at den eksproprierende myndighed ligeledes skal undersgge, hvorvidt den bergrte ejer selv

133 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kgb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 554

134 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s.
55

135 Germer, Peter: Statsforfatningsret, 5. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2012, s. 285
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har mulighed for — og er villig til - at realisere det tilsigtede ekspropriationsformal, ferend en ek-

spropriation ivaerksaettes.!3®

Nar et ekspropriativt indgreb, der opfylder de i GRL § 73, stk. 1 foreskrevne betingelser skal gen-
nemfgres, skal det sdledes vaere med den forngdne respekt for, at dette indgreb ikke udggr en
ungdvendig overlast for den bergrte ejer, safremt der foreligger alternativer, der er mindre indgri-
bende. Det fglger da ogsa af retspraksis, at en ekspropriation ikke har vaeret gyldig i situationer,
hvor den eksproprierende myndighed ikke har foretaget en sadan ngdvendighedsvurdering. Som
eksempel fra retspraksis pa en situation, hvor mindre indgribende alternativer skulle have vaeret
anvendt, kan navnes landsretsdommen U.2002.2281V. | dommen eksproprierede Vejdirektoratet
en del af garden M, for derved at kunne anlaegge en motorvej. Dette havde den fglgevirkning, at M
fik sin primeere adgangsvej til det offentlige vejnet frataget. For derved at skaffe M adgang til det
offentlige vejsystem, blev der eksproprieret en servitutret, der derved tillod M fzerdsel over ejen-
dommen H. Pa denne baggrund fik H tilkendt en erstatning. Landsretten fandt, at ekspropriationen
af den af H tilhgrende ejendom var ugyldig, da det ikke pa sufficient grundlag var bevist, at M ikke
kunne fa tilstraekkelig adgang via en sekundaer markvej pa M’s jorder, safremt mindre sendringer
blev foretaget. Dommen udggr et eksempel p3, at en ekspropriation kan blive ugyldig, safremt det
gnskede ekspropriationsformal kan opnas pa en for den bergrte ejer mindre indgribende made.
Ekspropriationen af det af H tilhgrende areal var saledes ikke ngdvendigt for at opna det af Vejdi-

rektoratet tilsigtede formal.

Det ekspropriative indgrebs ngdvendighed henset til ejerens mulighed for selvrealisering af ekspro-
priationsformalet er ligeledes illustreret i retspraksis. Som eksempel herpa, kan naevnes hgjeste-
retsdommen U.1965.209@. Dommen omhandlede Vejdirektoratets ekspropriation af en hjgrne-
grund, der skete som en sikkerhedsforanstaltning for, at der ikke blev parkeret biler, som derved
ville vaere i strid med en for omradet tinglyst oversigtsservitut. Landsretten fandt, at ekspropriatio-
nen ikke var lovlig, da ejeren selv i forngden grad havde foretaget en afspaerring af omradet, der

derved forhindrede potentiel parkering i det tinglyste oversigtsareal.

136 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kgb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 555
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Som et andet eksempel pa betingelsen om mindre indgribende midler, kan nasevnes MAD 2009.74V,
der omhandlede en ekspropriation pa baggrund af en lokalplan, der skete til fordel for et privat
vandveerk. Ekspropriationen bergrte en del af en ejers ejendom, der matte vige dennes areal for at
skabe adgang til et nzerliggende vandvaerk. Det havde ikke vaeret muligt at sikre en gennemfgrsel af
vejen, der tillod adgang til vandvaerket gennem aftale med naboen. Af denne grund skete der ek-
spropriation for derved at sikre offentlig adgang til vandvaerket. Retten fandt, at det var ngdvendigt
at ekspropriere det pageeldende areal. Her blev det tillagt vaegt, at det ikke havde veeret muligt
gennem aftale med den bergrte ejer at realisere formalet pa en mindre indgribende made, hvorfor
ekspropriationen fandtes ngdvendig. Grundlaget for ngdvendigheden var endvidere, at ekspropria-
tionen ikke vedrgrte et areal ”(...) udover det, der er ngdvendigt til etablering af adgangsforholdene
til vandveerket (...)". Seerligt sidstnaevnte kriterium er en del af bedgmmelsen af, hvorvidt indgrebet

gar videre end pakraevet, som endvidere vil blive belyst i nedenstaende.

Nar ekspropriation saledes er udelukket, safremt der foreligger mindre indgribende alternativer, ma
deri den forbindelse antageligt stilles et vist krav til den eksproprierende myndigheds forudgaende
undersggelser.'®” Dette bliver da ogsd eksemplificeret i KFE 1995.172 angdende etableringen af en
stgjvold ud fra en lokalplan. For at en erhvervsvirksomhed kunne opfylde et krav om stgjafskaerm-
ning, eksproprierede en kommunalbestyrelse et 1 ha stort areal af en landbrugsejendom til anlaeg-
gelsen af en stgjvold. Denne ekspropriationsbeslutning blev af Naturklagenaevnet fundet ugyldig,
da det efter det oplyste ikke kunne udelukkes “(...) at virksomheden kan opfylde miljggodkendelsens
vilkdr om stgjafskaerming pd en anden mdde (...)”. Det blev ligeledes anfgrt, at “Der savnes tilstraek-
kelige oplysninger om bdde effekten af og bekostningen ved alternative Igsninger til, at der kan fast-
slas den ngdvendighed for at kraeve afstdelse af det omhandlede areal, som er en forudsaetning for
enhver ekspropriation (...)”. Det kan af ovenstdende udledes, at den eksproprierende myndighed
grundigt skal undersgge, hvilke muligheder der er for at realisere et givent ekspropriationsformal.

Safremt alternative Igsninger saledes ikke er blevet undersggt, er ekspropriationen ikke ngdvendig.

137 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s.
58
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5.2.2 Ngdvendighedsbetingelsen - Ikke videre end pakraevet

Ngdvendighedskravet ma endvidere antages at ggre sig geeldende, nar en ekspropriation omfatter
et areal, der er stgrre end pakraevet for at realisere et givent ekspropriationsformal.'*® Som eksem-
pel fra retspraksis, kan naevnes hgjesteretsdommen U.1935.1040H. Dommen omhandlede en ek-
spropriation foretaget af Kgbenhavns Kommune i forhold til at gennemfgre en gadeudvidelse. Som
felge af denne gadeudvidelse, skete der ekspropriation af en gadeejendoms fulde areal til trods for,
at en vaesentligt mindre arealafstaelse havde vaeret tilstraekkelig for at opna det anfgrte ekspropri-
ationsformal. Hgjesteret fandt, at ekspropriationen var ugyldig for sa vidt den fordrede stgrre are-

alafstaelse end pakraevet for at gennemfgre den tilsigtede gadeudvidelse.

En lignende situation gjorde sig geeldende i golfbane-sagen, KFE 1993.215. | denne afggrelse havde
en kommune vedtaget en lokalplan for et omrade pa 95 ha, der skulle bruges til en golfbane af
international standard. Ved erhvervelsen af de 95 ha, matte 20 ha eksproprieres. Det eksproprie-
rede omrade skulle bruges til en par 3-bane, mens det gvrige omrade kunne forventes at rumme en
18-huls bane samt en 9-huls turistbane. | denne forbindelse anfgrte Naturklagensevnet, om end det
kunne virke hensigtsmaessigt, at det ikke ma anses for ”(...) at vaere ngdvendigt hverken for anleegget
af en golfbane af international standard pd det i gvrigt ca. 75 ha store lokalplanomrdde eller for
etableringen af et turisterhvervsomrdde, at det omhandlede areal eksproprieres”. | den konkrete

afggrelse blev der saledes eksproprieret mere end ngdvendigt.

Som modstykke til ovenstaende, kan den tidligere naevnte golfbane-sag, KFE 1996.132, naevnes. Ek-
spropriationen omfattede i denne afggrelse blot ekspropriationen af 1,7 ha ud af i alt 62 ha, der var
ngdvendige i forhold til anlaeggelsen af 2 ud af banens i alt 18 huller. Naturklagenaevnet fandt frem
til, at det eksproprierede omrade pa 1,7 ha var ngdvendig i forhold til at realisere den golfbane, der
var fastlagt i en lokalplan. Det blev endvidere fremfgrt, at der i forvejen var sket en indskrankning
af det i lokalplanen fastlagte omrade som fglge af naturbeskyttelseshensyn. Naturklagenaevnet

fandt saledes, at ekspropriationen var “ngdvendig og velbegrundet”.

138 Margrethe Basse, Ellen: Miljgretten, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2006, s. 67

Side 49 af 63



En undersggelse af ekspropriationsbetingelsen, at almenvellet kraever ekspropriation

De to golfbane-sager er saledes eksempler pa den sondring der i praksis ggres, nar det skal vurderes,
hvorvidt et ekspropriationsformal er gaet videre end pakraevet, og dermed ikke findes at veere ngd-
vendige. Den eksproprierende myndighed forventes at kunne sondre mellem hvad der er hensigts-
maessigt og hvad der er ngdvendigt.'3® Som belyst i KFE 1993.215, var ekspropriationen nok hen-
sigtsmaessig, men den var ikke ngdvendig i forhold til det forfulgte formal. At der i praksis foreligger
en sadan afvejning, harmonerer saledes ogsa med deti GRL § 73, stk. 1, 1. pkt. anfgrte udgangspunkt
om ejendomsrettens ukreenkelighed. Nar ejendomsretten saledes bliver udsat for en kraenkelse,
blandt andet begrundet i almenvellets interesse, ma der saledes stilles krav til, at indgrebet er ”(...)
pdkraevet, ikke blot til en vis grad gnskeligt” .**° Opsummerende mé det anfgres at den private ejen-
domsrets handhaevelse grundlaeggende er en politisk beslutning, mens domstolene, som eksempli-
ficeret i ovenstdende retspraksis, varetager borgerenes retsbeskyttelse, herigennem ved at efter-

prove et indgrebs ngdvendighed.

5.3 Aktualitetsbetingelsen

Som led i vurderingen af, hvorvidt en ekspropriation ma anses for ngdvendig i forhold til almene
interesser, er det ikke udelukket, at ekspropriationens tidsmaessige udstraekning kan fa betydning.
Kortfattet kan det anfgres, at en ekspropriation for at vaere ngdvendig ma antages at besidde en vis
tidsmaessig aktualitet, der begrunder, hvorvidt iveerkseettelsen af en ekspropriation foretages pro-
portionalt.’*! Hvad der naermere ligger i betingelsen om tidsmaessig aktualitet, beror pd den kon-
krete lovhjemmel, hvorpa ekspropriationen ivaerksaettes. Den generelle regel er, safremt andet ikke
er angivetienlovhjemmel, at en ekspropriation fgrst kan igangsaettes, nar der fra anden lovgivnings

side er indhentet de forngdne tilladelser, herunder miljggodkendelser og lignende. 42

En anden faktor i bedgmmelsen af en ekspropriations aktualitet, er vurdering af, hvorvidt der pa

tidspunktet for ekspropriationens iveerksattelse er skabt finansiel sikkerhed for, at det formal,

139 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s.
59

140 Ross, Alf: Dansk Statsforfatningsret I, 3. udg., Nyt Nordisk Forlag — Arnold Busck, 1980, s. 683

141 Mglbeck, Hanne & Flensborg, Jens: Ekspropriation i praksis, 1. udg., Jurist- og @konomforbundets forlag, 2007, s.
59

142 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kgb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 557
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hvorpa der eksproprieres, reelt kan gennemfgres.'*® Fra retspraksis kan navnes landsretsdommen
U.2010.2049V. Dommen omhandlede spgrgsmalet om, hvorvidt der gyldigt kunne ske ekspropria-
tion af en del af en landejendom for herved at etablere en flugtskydebane, der kunne benyttes af
en lokal jagtforening. | dommen ophavede landsretten Naturklagenavnets afggrelse, idet det ikke
var tilstraekkeligt oplyst af kommunen, hvorvidt den lokale jagtforening havde pkonomisk kapacitet
til at gennemfore projektet. Landsrettens grundlag for at finde ekspropriationen ugyldig var blandt
andet, at finansieringen af det samlede projekt ikke var tilstreekkeligt oplyst, men ogsa, at behovet
for etableringen af den omtalte skydebane var af ldre dato, hvilket kan influere ekspropriationens
aktualitet. Ekspropriation er saledes ikke ngdvendig, safremt det pa ekspropriationstidspunktet er
tvivlsomt, hvorvidt et planlagt projekt kan gennemfgres.?** | dette henseende ma aktualitetsbetin-
gelsen sdledes antages at vaere en del af det proportionalitetsbaserede ngdvendighedskrav, da pro-
jektets gennemfgrelse, som anfgrt i ovenstaende, har betydning for ekspropriationens ngdvendig-

hed.

Problemstillinger i relation til aktualitet forekom dog hyppigst i tiden fgr indszettelsen af lov nr. 512
af 12. juni 2009%°, hvor muligheden for at ekspropriere pa grundlag af en kommuneplan blev op-
haevet. Grundlaget for ophavelsen var blandt andet, at borgerne ansas for at have krav pa at have
kendskab til en ekspropriations formal pa beslutningstidspunktet, da et sadant indgreb kunne vaere
byrdefuldt for den bergrte ejer. Dette fglger da ogsa af forarbejderen til &ndringsloven, hvoraf det
pa baggrund af en af Kammeradvokaten udarbejdet rapport fremhaeves, at “Ekspropriation er et
indgribende redskab, og derfor bgr borgerne ogsa have krav pa at kunne se det konkrete formal med
ekspropriationen pd det tidspunkt, hvor den besluttes”.#¢ Med lovaendringen fulgte der et krav om,
at en given ekspropriation fgrst kan realiseres, nar der foreligger en lokalplan, hvori der er fastlagt

den detaljerede planlaegning, som endvidere skal vaere vedtaget af en kommunalbestyrelse.!4’

143 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kgb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 558

144 Elo Rytter, Jens: Individets grundlaeggende rettigheder, 3. udg., Karnov Group, 2019 s. 409

145 Lov nr. 512 af 12 juni 2009

146 2008/1 LSF 135, s. 7 (Forslag til Lov om andring af lov om planlaegning)

147 2018/1 LSF 51 (Forslag til Lov om andring af lov om planlaegning og lov om maritim fysisk planlaegning)
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Om end ekspropriation ud fra en kommuneplan ikke laengere er udtryk for geeldende ret, udger
praksis pa omradet dog en vaesentlig fortolkningsfaktor i forhold til at belyse, hvorfor retstilstanden
blev &ndret. | denne forbindelse belyses ligeledes, hvordan borgerne har opnaet st@rre retssikker-
hed i forhold til, at ekspropriationer skal veere tidsmaessigt aktuelle. Som eksempel herpa, kan nzaev-
nes MAD 2007.964, hvor en kommunes ekspropriation pa baggrund af en kommuneplan blev op-
haevet. Naturklagenaevnet anfgrte blandt andet, at PL § 47 skulle varetages med hensyntagen til
GRL § 73, hvoraf det i praksis fglger, at en ekspropriation skal vaere “(...) lovlig, ngdvendig og tids-
maessig aktuel (...)”. Det blev videre anfgrt, at der ved ekspropriation i henhold til byudvikling ikke
kan opstilles et krav om tidsmaessig aktualitet. Flertallet ndede saledes frem til, at ekspropriationen
skulle vaere sket ud fra en lokalplan, hvorfor ekspropriationen blev ophaevet, selvom det generelle
ngdvendighedskrav blev fundet opfyldt. Saledes er afggrelsen et eksempel pa, at der er sket en
vaesentlig retssikkerhedsmaessig foranstaltning ved lovaendringen, da der ikke laengere foreligger
situationer, hvor aktualitetsbestemmelsen er lempet. Saledes er det blevet nemmere at foretage
en vurdering af det aktualitetskrav, der kan udledes af kravet i GRL § 73, stk. 1, 2. pkt. om, at ek-

spropriation skal ske, nar almenvellet “kraever det”.

Retstilstanden er yderligere blevet styrket i den nugeeldende PL, hvori der modsat den tidligere lov,
erindsat en stk. 4 til PL § 47.18 Af PL § 47 fplger det: ’Kommunalbestyrelsens adgang til at foretage
ekspropriation i medfgrt af stk. 1 bortfalder, hvis kommunalbestyrelsens beslutning om ekspropria-
tion ikke er truffet, inden 5 ar efter at planen er offentliggjort efter § 30, stk. 1”. En sadan bestem-
melse har set sin tilblivelse pa baggrund af betaenkning nr. 1569/2018, der ligeledes dannede bag-

grund for den tidligere omtalte formalspraecisering af PL § 47, stk. 1.

Nar det skal vurderes, hvad almenvellet “kraever” ud fra aktualitetsbetragtninger, kan det efter gael-
dende ret nu kraeves, at en lokalplan skal danne baggrund for ekspropriation inden for 5 ar for at
kunne anses som vaerende tidsmaessig aktuel. Dette ma anses som en vaesentlig retssikkerheds-
maessig foranstaltning, da der ikke forud for den naevnte andringslov forela tidsmaessige begraens-

ninger for, hvornar en lokalplan skulle danne baggrund for ekspropriation.**° | tiden siden kravet om

148 OV nr. 1714 af 27/12/2018 (Lov om andring af lov om planlaegning og lov om maritim fysisk planlaegning)
149 2008/1 LSF 135, s. 37 (Forslag til Lov om aendring af lov om planlaegning)
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almenvellet sa sin tilblivelse, sker der, som det bade kan antydes af aktualitets- og ngdvendigheds-
betingelsen, til stadighed en udvikling i bade lovgivning og retspraksis, der sikrer, at der ikke bliver

gaet pa kompromis med borgernes retssikkerhed i relation til ekspropriation.

5.4 Forholdsmaessighedsbetingelsen

Som anfgrt i afsnit 5.2, kan der af det i GRL § 73, stk. 1, 2. pkt. anfgrte krav om, at almenvellet skal
"kreeve” afstdelse udledes et krav om, at ekspropriation skal veere ngdvendig i forhold til det for-
fulgte formal. Det kan anfgres, at saerligt forvaltningen er underlagt et krav om ngdvendighed ved
ekspropriationsbeslutninger, der er af skensmaessig karakter. Dette begrundet i, at forvaltningen er
underlagt et forvaltningsretligt proportionalitetsprincip.'®® | dette henseende er det ligeledes gjort
geldende i ovenstaende afsnit, at der heraf ma udspringe et krav om en vis tidsmaessig aktualitet
hertil, som endvidere er med til at kvalificere et ekspropriativt indgrebs ngdvendighed. At en ek-
spropriation er ngdvendig samt tidsmaessig aktuel i forhold til ekspropriationsformalet, er sdledes
en indikator p3, at ekspropriationen er gyldig. Af det forvaltningsretlige proportionalitetsprincip ma
der dog endvidere kunne udledes et krav om forholdsmaessighed.!>! Dette yderligere krav om for-
holdsmaessighed skal forstas saledes, at det ekspropriative indgreb skal vaere rimeligt i forhold til de
interesser, der begrunder ekspropriationen.’®? Denne rimeligheds- eller forholdsmaessighedsbe-
tragtning ma endvidere antages at vaere af ganske betydelig karakter i ekspropriationssammen-
haenge, da et indgreb, der er uforholdsmaessigt i forhold til det forfulgte ekspropriationsformal
alene kan danne grundlag for en ekspropriations ugyldighed, uagtet at ekspropriationen matte have

vaeret ngdvendig og tidsmaessig aktuel >3

Forholdsmaessigheds- eller rimelighedsvurderingen har karakter af at vaere yderst skenspraeget.'>
Saledes ma det ogsa anfgres, at der grundet forholdsmaessighedens sk@gnsmaessige karakter ikke
kan fastleegges et entydigt billede af, hvorledes der afvejes mellem almene samfundsinteresser og

ejerens beskyttelse af dennes private ejendomsret. Uagtet at dette er tilfaelde, efterprgves

150 y.2000B.435: Ekspropriation og proportionalitet, s. 437
151 U.2000B.435: Ekspropriation og proportionalitet, s. 437
152 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kgb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 560
153 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kgb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 560
154 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kgb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 560
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forholdsmaessigheden savel i retspraksis som i administrativ praksis.'>> Ud fra dette er det saledes

muligt at give et generelt billede af, hvorledes forholdsmaessighedsvurderingen foretages.

En forholdsmaessighedsvurdering kom blandt andet til udtryk i hgjesteretsdommen U.2000.577/1H.
Dommen omhandlede ekspropriation af en frugtplantage, der I3 ud til Als Sund. Kommunen ekspro-
prierede i medfegr af vejlovens § 43 omkring 660 m2 af frugtplantagen, for derved at anlaegge en 3
meter bred sti til gavn for offentligheden. Formalet med ekspropriationen var at give offentligheden
adgang til et historisk omrade, hvor der havde fundet kampe sted efter landsaetningen af tyske sol-
dater i 1864. | dommen blev ekspropriationen anset som ngdvendig, da formalet med ekspropriati-
onen var at skabe mere tilgaengelighed omkring et omrade af kulturhistorisk interesse for samfun-
det. | relation til rimelighedsvurderingen blev det i dommen anfgrt, at der ud fra proportionalitets-
betragtninger ikke fandtes at foreligge en situation, der ville antyde, at ekspropriationen var urime-

lig henset til de gener som ekspropriationen af frugtplantagen ville pafgre ejeren af denne.

Af ovenstaende kan udledes, at et omrade af kulturhistorisk interesse for samfundet blev vurderet
til at veere vaesentligere end hensynet til den ejer, der blev bergrt af ekspropriationen. Det ma dertil
anfgres, at der i praksis synes at blive tillagt den almene samfundsinteresse en stgrre vaegt ved for-
holdsmaessighedsvurderingen end hensynet til ejeren.?>® Hertil ma udledes, at den ukraenkelighed
der folger af GRL § 73, stk. 1, 1. pkt. ikke har stgrre betydning for den private ejendomsret, end at
dette hurtigt bliver betydningslgst, nar en almen samfundsinteresse af en vis karakter sgges virke-
liggjort. Som eksempel herpa fra administrativ praksis, kan naevnes den tidligere naevnte afggrelse,
MAD 2009.74V. Dommen omhandlede delekspropriation af en landejendom, for derved at skabe
adgang til et neert beliggende vandveerk, der manglede en tilstreekkelig adgangsvej. | dommen blev
udfaldet, at ekspropriationen ansas som gyldig. Foruden, at ekspropriationen blev fundet ngdven-
dig, fulgte det endvidere, at ekspropriationen ogsa var hensigtsmaessig i forhold til det forfulgte
ekspropriationsformal. Landsretten anfgrte i forhold til forholdsmaessighedsvurderingen, at ”(...) be-

hovet for adgang ad en befeestet vej til vandvaerket for at sikre driften og dermed vandforsyningen

155 pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kgb, 2. udgave, Karnov Group, 2013, s. 560
156 Elo Rytter, Jens: Individets grundleeggende rettigheder, 3. udg., Karnov Group, 2019, s. 409

Side 54 af 63



En undersggelse af ekspropriationsbetingelsen, at almenvellet kraever ekspropriation

for Em Vandvaerks brugere overstiger de ulemper, som Jgrgen @stergaard pdferes ved driften af sit

landbrug”.

Et lignende rationale gjorde sig geldende i hgjesteretsdommen U.2015.2882/2H, omhandlende ek-
spropriation af et privat markareal for at en kommune derved kunne opfgre en stgjvold. Da dom-
men omhandlede ekspropriation efter PL § 47, stk. 1, udtaltes det indledningsvist i dommen, at en
raekke kriterier skulle vaere opfyldt, som kunne udledes af GRL § 73. Heraf fglger det, at disse krite-
rier angar, om ekspropriationen er “(...) lovlig, ngdvendig og tidsmaessig aktuel for realisering af
ekspropriationsformdlet i den konkrete situation”. | den konkrete dom blev det gjort geldende, at
ekspropriationen var ngdvendig, og prgvelsen heraf i gvrigt ikke var intensiv, da ekspropriationen
skete med et offentligt formal. | relation til forholdsmaessighedsvurderingen, lagde Hgjesteret til
grund, (...) ved en samlet afvejning af den almene interesse (...), at trafikstgj fra motorvejen bergrte
et betragtningsveerdigt antal beboere, at et forholdsmaessigt lille omrade skulle afstas for den be-
rgrte ejer og at omradet i gvrigt var af uvaesentlig betydning for ejeren. Kommunens skgn i den

konkrete dom blev saledes ikke tilsidesat ud fra proportionalitetsbetragtninger.

Fra administrativ praksis kan ligeledes naevnes KFE 2002.244. | denne afggrelse blev der ekspropri-
eret privat ejendom for derved at opna adgang til at etablere en bagudgang til en rasteplads, der
var beliggende ved en motorve;j. Ligeledes blev det her anfgrt, at ”(...) den tilladte brug af vejen kun
vil medfgre begraensede gener for ejere og brugere af de bergrte ejendomme”. | gvrigt fandtes ek-
spropriationen at veere forenelig med den lovhjemmel, hvorpa den blev iveerksat. Saledes forela der
ogsa her et tilfelde, hvor tyngden af den almene interesse fandtes hgjere end ulemperne som ek-

spropriationen ville medfgre for de bergrte ejere.

Som eksemplificeret i ovenstaende, er der saledes omfattende praksis pa situationer, hvor en
tvangsmaessig afstaelse er fundet at veere proportional med det hensyn, der har legitimeret denne
afstaelse. Dette er dog ikke altid tilfeeldet. | relation til hgjesteretsdommen U.2000.577H om ek-
spropriation af en frugtplantage, er det ofte blevet anfgrt i forfatningsretlig litteratur, at resultatet

antageligt havde vaeret anderledes, safremt ekspropriationen angik mere end blot kanten af en ejers
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frugtplantage.'® | relation hertil kan anfgres, at der da heller ikke, hverken i retspraksis eller admi-
nistrativ praksis har vaeret en tilbageholdenhed i forhold til at tilsideszette ekspropriationer, der pa
et utvivisomt grundlag har vaeret uforholdsmaessige. Selvom domstolene, som anfg@rt i ovenstaende,
har veeret tilbgjelige til at tilgodese almene samfundsinteresser over for en ejers interesse i at af-
vaerge indgreb i dennes private ejendomsret, er dette dog ikke tilfaeldet i situationer, hvor indgrebet
har veeret uproportionalt byrdefuldt for den bergrte ejer i forhold til det forfulgte ekspropriations-

formal.

Jgrgen Trolle beskriver i hans kommentar til dommen om de islandske handskrifter, at “Ndr ekspro-
priation skal veere dikteret af almenvellet, ma der nok stilles visse krav til stgrrelsesordenen af den
interesse, der tilsigtes tilgodeset”.2>® Som eksempel herpd, kan navnes en afggrelse fra Naturklage-
naevnet, KFE 2001.126. | afggrelsen traf en kommune beslutning om ekspropriation til virkeliggg-
relse af en lokalplan for en flyveplads efter PL § 47. Hensigten var at udvide flyvepladsen, saledes at
der kunne vaere plads til etablering af spiloptraek til svaevefly, hvor startbanen til dette skulle udvides
med yderligere 500 m. Selve ekspropriationen skete til fordel for en svaeveflyveklub, hvor antallet
af deltagere var af begraenset karakter. Denne udvidelse medfgrte dog endvidere, at der saledes
skulle eksproprieres omkring 4,5 ha af en privat landbrugsejendom. | afggrelsen fandt klagenavnet
dog indledningsvist, at en forleengelse af flyvebanen ikke var ngdvendig for den videre drift af flyve-
banen. | forbindelse med vurderingen af udvidelsens ngdvendighed, blev det endvidere gjort geel-
dende, at en alternativ flyveplads kunne forefindes inden for 20 kilometers afstand. Saledes naede
klagenaevnet frem til, at ekspropriationsformalet kunne opnas ved mindre indgribende foranstalt-
ninger, hvorfor ngdvendighedskravet ikke var opfyldt. Klagenavnet anfgrte saledes ogsa i afggrel-
sen, at “Ekspropriationsbeslutningen indebarer et meget betydeligt indgreb i landbrugsejendom-
men. Der er tale om gdelaeggelse af ejendommens stgrste og bedste mark med central beliggenhed
for den samlede drift” | relation hertil udledte klagenaevnet, at den almene interesse i dette tilfeelde

ikke var sa tungtvejende, "(...) at ekspropriationen kan anses for bade ngdvendig og rimelig”.

157 7ahle, Henrik: Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2006, s.
481
158 U.1967B.77: Kommentarer til danske Hgjesteretsdomme afsagt i tiden august-december 1966, s. 84
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Nar det saledes folger af GRL § 73, stk. 1, 2. pkt., at “Ingen kan tilpligtes at afstd sin ejendom, uden
hvor almenvellet kraever det” ma det anfaegtes, at der trods bestemmelsens uklarhed alligevel af
bestemmelsens ordlyd kan udledes en retssikkerhedsmaessig foranstaltning. Som det generelt er
belyst i dette speciale, saerligt i kapitel 4, er en naermere fastleeggelse af, hvad der ligger inden for
almenvellet politisk betinget. Foruden de situationer, hvor der foreligger klar magtfordrejning eller
partipolitiske interesser, kan det saledes forekomme ganske obskurt positivt at fastleegge, hvad der
ligger inden for almenvellet. Som anf@rt i dette afsnit, ma det dog ud fra retspraksis og administrativ
praksis benzvnes, at der kan udledes en ganske veaesentlig retssikkerhedsmaessig foranstaltning i
det af GRL § 73, stk. 1, 2. udledte krav om, at almenvellet skal “"kreeve” ekspropriation. Som anfgrt i
ovenstdende, kan det fra retspraksis udledes, at domstolene er inklinerede til at veegte vaesentlige
samfundsinteresser hgjere end den enkelte borgers ret til beskyttelse af dennes private ejendoms-
ret. Det ma i denne sammenhang dog anfgres, at denne private ejendomsret ikke ma kunne for-
ventes kraenket, safremt de samfundsnyttige hensyn, der af den eksproprierende myndig er gjort
geldende, er af ganske vag karakter. Domstolene har ikke vaeret tilbageholdende i forhold til at ggre
ekspropriationen ugyldig i disse situationer. Det samme har, som illustreret i de ovenstaende afsnit,
gjort sig geldende for ngdvendighedsbetingelsen og aktualitetsbetingelsen. Det ma saledes konsta-
teres, at de i praksis anvendte proportionalitetsbetragtninger udggr et retssikkerhedsstyrkende ele-
ment, hvor det politiske skgn over almenvellet alligevel ikke uproportionalt kan afvige fra, hvad der

med rimelighed kan kraeves med det ekspropriationsformal, der ligger inden for almenvellet.

Opsummerende kan udledes, at forholdsmaessighedsbetingelsen, ligesom ngdvendighedsbetingel-
sen og aktualitetsbetingelsen, udggr en vaesentlig retssikkerhedsmaessig foranstaltning. Nar det sa-
ledes ganske uklart fglger af GRL § 73, stk. 1, 2. pkt. at en ejendom kan tilpligtes afstaet, nar “(...)
almenvellet kraever det” ma det lseses med en bevidsthed om, at bestemmelsen bade rummer et
politisk og et juridisk element. Mens vurderingen af, om et givent ekspropriationsformal i virkelighe-
den er af interesse for “almenvellet” ma antages at vaere politisk betinget, kan der alligevel kun ske
ekspropriation, safremt almenvellet “kraever det”. De proportionalitetsbetragtninger der hermed
udledes af, hvad almenvellet ma kraeve, udggr saledes en retssikkerhedsmaessig barriere for, at
ejendomsretten ikke er udsat for uforholdsmaessige, tidsmaessigt uaktuelle og ungdvendige ind-

greb.
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6. Konklusion

Nar det i GRL § 73, stk. 1, 2. pkt. er anf@rt, at ekspropriation skal veere i almenvellets interesse, ma
det hertil vurderes, hvad der ligger i denne betingelse. Det kan konkluderes, at begrebet almenvellet
skal betragtes som almene samfundshensyn. Heri ligger der, at en ekspropriation skal bero pa al-
mene, saglige og samfundsmaessige interesser. Selve vurderingen af, hvilke hensyn eller formal, der
er forenelige med kravet om almenvellet, beror pa et politisk skgn. Da kravet om almenvellet sale-
des er en politisk vurdering, har domstolene udvist stor tilbageholdenhed i forhold til at prgve dette
sk@n. Dette er seerligt indikeret i en reekke hgjesteretsdomme, hvoraf det kunne udledes, at dom-

stolene ikke efterprgver, hvorvidt en ekspropriationslov er forenelig med kravet om almenvellet.

Dog ma det konkluderes, at der ved administrative ekspropriationsafggrelser, modsat ekspropriati-
onslove, foreligger en intensivering af domstolsprgvelsen. Det kan hertil konkluderes, at en ekspro-
priation vil blive tilsidesat som ugyldig, hvis den ikke er forenelig med de hensyn som ma formodes
kraevet af ekspropriationshjemlen. Om en given ekspropriation reelt set er i almenvellets interesse
bliver dog, som for ekspropriationslove, ikke prgvet ved domstolene. Det kan saledes konkluderes,
som det ogsa blev anfgrt af Jgrgen Trolle, at domstolene ikke vil prgve det af lovgivningsmagten
anfgrte sk@gn over hensynet til almenvellet. Det samme g@r sig geldende i forhold til det administra-
tive skgn, safremt der ikke foreligger klare tilfaelde af magtfordrejning. Derimod ma det antages at
vaere en vurderingsfaktor, hvorvidt lovgivningsmagten reelt har skgnnet ud fra hensyn til almenvel-
let. Det kan saledes konkluderes, at rene seerinteresser ikke ma anses for at vaere forenelige med
kravet om almenvellet, da disse interesser af natur er kontradikterende over for idéen om vareta-

gelse af almene samfundshensyn.

Den politiske vurdering af, hvilke formal der ligger inden for almenvellet, er dog ikke underlagt en
fuldstaendig uangribelig frihed. Den eksproprierende myndighed er begraenset af en reekke propor-
tionalitetsbetingelser, der sikrer, at ekspropriationen ikke gar videre end pakraevet for den bergrte
ejer. Det ma saledes konkluderes, at selvom selve kravet om almenvellet ikke er underlagt en egent-
lig prevelse i praksis, foreligger der en dybdegaende prgvelse af, om det hensyn, der er legitimeret

i almenvellet, virkelig ma anses for pakraevet. Det hensyn der i praksis skal impdekommes, udledes
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fortolkningsmaessigt af den i GRL § 73, stk. 1, 2. pkt. anf@rte seetning om, at afstaelse af ejendom
kun kan ske, hvor almenvellet "kraever det”. De hensyn, der heraf kan udledes, er et krav om ngd-
vendighed, et krav om tidsmaessig aktualitet og et supplerende krav om forholdsmaessighed. Sa-

fremt disse kriterier ikke er imgdekommet, er ekspropriationen saledes ikke gyldig.

Sammenfattende kan det konkluderes, at almenvellet som ekspropriationsbetingelse indeholder et
politisk og et juridisk element. Hvad almenvellet kraever er en politisk vurdering, hvor domstolene,
safremt der ikke foreligger klare tilfaelde af magtfordrejning eller lignende, ikke prgver det politiske
sk@n. | den forbindelse kan det konkluderes, at ekspropriation til fordel for private heller ikke er
udelukket, safremt det er begrundet i almene samfundshensyn. Derimod er det formal, der ekspro-
prieres til, underlagt nogle retssikkerhedsmaessige rammer, som formalet ikke ma afvige fra. Ek-
spropriationsformalet ma saledes ikke afvige veesentligt fra den lovhjemmel, hvorpa den er iveerk-
sat. Ligeledes er det en juridisk vurdering, hvorvidt et ekspropriativt indgreb er proportionalt i hen-
seende til dets ngdvendighed, aktualitet og forholdsmaessighed. Der skal saledes eksproprieres in-

den for rammerne af disse kriterier.
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En undersggelse af ekspropriationsbetingelsen, at almenvellet kraever ekspropriation

e U.1965.20990

e U.1935.1040H

e U.2000.577/1H
e U.2015.2882/2H
e U.2010.2049V

e KFE 1996.132
e KFE1993.215
e KFE 1995.172
e KFE 2001.126
e KFE 2002.244

e MAD 2017.161
e MAD 2004.406
e MAD 2009.74V
e MAD 2007.964

Forarbejder
e Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen, Bind Il (forarbejder til GRL)
e 2018/1 LSF 51 (Forslag til Lov om andring af lov om planlagning og lov om maritim fysisk
planlaegning)

e 2008/1 LSF 135 (Forslag til Lov om @ndring af lov om planlaegning)

Links (billeder til forside)
e http://bdb.dk/nyt-lovforslag-laegger-op-til-styrke-borgernes-retssikkerhed-ved-ekspropria-
tion/ (18/05-2019)

e https://www.design.aau.dk/Valg+af+logo/ (18/05-2019)
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En undersggelse af ekspropriationsbetingelsen, at almenvellet kraever ekspropriation

Ordopteaelling

Statistik:

Sider 63
Ord 20.411
Tegn (uden mellemrum) 123.668
Tegn (med mellemrum) 143.992
Afsnit 438
Linjer 1.850

Medtag fodnoter og slutnoter

Luk
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