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RESPONSUM

Vedr. forskellige sporgsmal relateret til regeringens ekspropriationsvurdering af 12. maj
2025 i forbindelse med den grenne trepart

23. juni 2025

1. Indledning

Undertegnede er professor dr.jur. og har desuden en LLM-grad i EU-ret. Jeg er ansat ved

Juridisk Institut pa Syddansk Universitet.

Beeredygtigt Landbrug har anmodet mig om at udarbejde et responsum der forholder sig til de
igangveerende forhandlinger i forbindelse med den grenne trepart. Udgangspunktet for

responsummet er et notat fra regeringen af 12. maj 2025 betegnet "ekspropriationsvurdering.”

Det fglger af vurderingen, at en ny NRM-regulering, en kveelstofreguleringsmodel, vil skabe
debat om ekspropriation, selvom der indfgres kompensationsordninger. Notatet ma umiddelbart
laeses sadan, at ministerierne pa nuvaerende tidspunkt har en forventning om, at et indgreb som

det foresladede i uaendret form kan veere ekspropriativt.

Notatet forholder sig i det fslgende naermere hertil. Udgangspunktet er reglerne om
ejendomsretten ukreenkelighed i grundlovens § 73. Eftersom notatet af 12. maj 2025 ikke
forholder sig nzermere til spgrgsmalet om ejendomsrettens beskyttelse i medfer af Den

Europaeiske Menneskerettighedskonventions tilleegsprotokol 1, art. 1, samt reglerne om



ejendomsretten i EU’s charter om grundlzeggende rettigheder art. 17, belyser responsummet
ogsa disse forhold. Baeredygtigt Landbrug har haft et forelgbigt udkast af dette responsum til
gennemsyn med henblik pa afklaring af tvivisspgrgsmal. Foreningen har ikke haft indflydelse pa

mine juridiske vurderinger.

2. Hovedkonklusioner

Dette responsum har fglgende hovedkonklusioner:

. Notatet af 12. maj 2025 laegger op til en gradvis reduktion af kveelstofudledning,
der vil fare til et tab i indtaegt for landbrug pa op til 35 % fra 2027-2032

. Det fremgar udtrykkeligt af notatet, at det kan fagre til spgrgsmal om ekspropriation,

hvis reguleringen har negativ gkonomisk effekt for “enkelte landbrug.”

. Den planlagte regulering ma antages at blive tilrettelagt efter samme mgnster som
tidligere omfattende indgreb i erhvervsudgvelsesfriheden hvor ekspropriation er

naerliggende, f.eks. epidemiloven efter aendringen af lovens § 27 i 2020.

. Ud fra de saedvanlige ekspropriationsbetingelser, der er velkendt fra den juridiske
litteratur, og som bl.a. opregnes i epidemilovens forarbejder, er de i sagen omhandlede

landbrugsjorde, utvivisomt omfattet af ejendomsbegrebet i grundlovens § 73.

. Det taler mod, at der er tale om afstaelse og dermed ekspropriation, at der er tale

om et generelt indgreb.

. Et generelt indgreb, der rammer enkelte landbrug konkret vil dog have karakter af

afstaelse.

. Det taler endvidere mod afstaelse og ekspropriation, at der ikke sker en overforsel

af ejendomsretten, men alene en radighedsbegreensning.



. Miljghensyn som samfundsmaessig interesse taler mod, at der er tale om afstaelse
og ekspropriation ud fra det sakaldte causa-kriterie, selvom det svaekker veegten af
dette kriterie, at det neeppe kan siges at vaere i den enkelte landmands interesse at

begreense udledningen, som det f.eks. var tilfeeldet i U 2000.1/2 H

. Intensitetskriteriet ma i de tilfaelde hvor landbruget pavirkes til at lide et samlet

tab pa op til 35 % efter alt at demme pege i retning af afstaelse.

. Der ses ikke at veere noget eksempel i retspraksis pa danske domme, der angiver

specifikke procentsatser for indkomsttab som fglge af reguleringer.

. De gkonomiske tab for landbrugssektoren der laegges op til, ma imidlertid anses

for sa omfattende, at det vil kunne begrunde ekspropriationserstatning.

. Det vil normalt ikke veere relevant at forholde sig neermere til spgrgsmalet om
almenvellet i en ekspropriationsvurdering jf. grundlovens § 73, idet domstolene ikke vil

gribe ind i lovgivningsmagtens vurdering af, hvad der tjener almenvellets interesse.

. | den juridiske litteratur antages det dog, at der ikke kan foretages indgreb i
ejendomsretten ved lov, hvis dette sker i et rent finansielt gjemed og ensidigt af hensyn
til det offentlige (magtfordrejning fra lovgivers side). En tilsvarende beskyttelse mod
usaglige dispositioner falger af tillzegsprotokol 1, art. 1, i henhold til Den Europeeiske
Menneskerettighedsdomstols praksis. Grundlovens og EMRKSs forbud mod abenbar
magtfordrejning har f.eks. den konsekvens, at lovgiver ikke lovligt vil kunne
omkvalificere landbrugsjord alene med henblik pa senere at kunne erhverve jorden til

en mere favorabel pris.

. Regeringen vil neeppe i god tro kunne forhandle om kompensationsordninger uden
at anerkende, at en reduktion pa 35 %, selv over fem ar, vil veere sa intensiv, at der vil

veere tale om ekspropriation

. Notatet af 12. maj 2025 ma pa den baggrund anses for et forhandlingsopleeg i

forhold til oprettelse af kompensationsordninger for landbrugssektoren, (eller hvad der



under covid-19 reguleringen blev kaldt for hjeelpepakker), som kan medvirke til at

nedseaette intensiteten af indgrebet.

. At sadanne kompensationsordninger vil veere absolut ngdvendige understreges
tillige af, at forslaget hvis det fremlaegges isoleret og uden kompensationsordninger, er

problematisk i forhold til Danmarks internationale forpligtelser.

. Den preesenterede ordning ma antages at udgere et indgreb i borgernes
retsforhold efter reglen om ejendomsbeskyttelse i konventionens tillaegsprotokol 1, art. 1
i henhold til Menneskerettighedsdomstolens praksis, der indbefatter en raekke sager om

bl.a. dyrkning af landbrugsomradet.

. En usikker retstilstand, hvor de enkelte landbrug ikke er bekendte med, om de
bliver udsat for et ekspropriativt indgreb gennem en arraekke kan tillige udgere en

kreenkelse af konventionen.

. Artikel 17 i EU’s charter om grundlaeggende rettigheder beskytter retten til
ejendom, og en eventuel sag om kraenkelse af ejendomsretten som folge af
kveelstofreduktioner falder ind under Chartrets anvendelsesomrade fordi omradet er EU-

reguleret.

. EU Domstolen har i sin praksis, jf. C-293/97, udtalt, at regulering, der begraenser
anvendelsen af landbrugsjord i forhold til kveelstofsudledning, skal respektere

ejendomsrettens kerne.

. Indgreb i ejendomsretten kan i henhold til de EU-retlige regler kun ske, hvis det er
fastsat ved lov, forfglger almenvellets interesse og sker under iagttagelse af

proportionalitetsprincippet.



3. Notat af 12. maj 2025 "ekspropriationsvurdering”

Jeg er blevet praesenteret for et notat, der beskriver en plan for gradvis reduktion af
kveelstofudledningen frem til 2032, som felge af den nye sakaldte NRM-regulering. Den naevnte
reduktion fgrer til et tab i indteegter for landbruget. | det farste ar, 2027, vil landmaend opleve et
indkomsttab pa 8-10 % af daekningsbidraget. Dette tal er den stgrste reduktion i hele perioden.
Fra 2028 til 2030 reduceres det arlige tab til 4-5 %. Det akkumulerede tab vil imidlertid stige over
tid; i 2030 kan det vaere oppe pa 20-25 %. | de fglgende to ar, 2031 og 2032, fortsaetter de arlige
tab med at veere 4-5 %, og det akkumulerede tab kan na 28-35 %. Samlet set indikerer planen,

at landbrugets indkomsttab kan ende med at vaere pa over 1/3 i den 5-arige periode.

Planen med den gradvise reduktion over en arraekke har karakter af at veere en
overgangsordning, og det anfgres, at det samlet set taler for, at der er tale om erstatningsfri
regulering, at indgrebets formal er at varetage veesentlige natur- og miljgbeskyttelseshensyn,
samt at der er tale om generel regulering af landbruget, hvor der ikke sker en overfgrelse af
rettigheder, men en begraensning i udledning af kveelstof. Reguleringsmodellen vurderes dog at
ville kunne rejse spargsmal om ekspropriation, hvis reguleringen i konkrete tilfeelde indebaerer
en betydelig negativ gkonomisk effekt for enkelte landbrug. Vurderingen er imidlertid ifalge
notatet praeget af betydelig usikkerhed. Det angives saledes i notatet, at der er en risiko for, at
domstolene klassificerer reguleringen som ekspropriation, hvilket ville medfere vaesentlige

gkonomiske konsekvenser for staten.
4. Vurdering af det indgreb, der omtales i notatet efter grundlovens § 73.

| det felgende sa@ges konsekvenserne af den nye NRM-regulering vurderet ud fra dansk rets
almindelige principper om ekspropriation, baseret pa de faktiske oplysninger i notatet af 12. maj
2025 og med udgangspunkt i det argumentationsmenster, der almindeligvis bliver anlagt af bade

danske myndigheder og domstole.

Den planlagte regulering ma antages at blive tilrettelagt efter samme mganster som tidligere

omfattende indgreb i erhvervsudgvelsesfriheden hvor ekspropriation forekommer naerliggende.

Der er i de senere ar vedtaget lovgivning om ekspropriation som er sammenlignelig med den
der vil skulle gennemfgre reduktionen i kveelstofudledningen med NRM-modellen. Mest
naerliggende er i den forbindelse formentlig epidemiloven efter lovaendringen i 2020. |
bemaerkningerne til den nye bestemmelse i 2020-epidemilovens § 27 opregnes en raekke

kriterier fra lovgiver for, hvorvidt et indgreb er ekspropriativt i henhold til den danske grundlov.



De naevnte forarbejder er neesten ordret gentaget i andre nyere ekspropriationslovgivninger,

bl.a. lov om forbud mod hold af mink,

Argumentationen i forarbejderne understgttes med omfattende henvisninger til den juridiske
litteratur pa omradet. Kriterierne i forarbejderne til epidemiloven er udtryk for, hvad regeringen
selv anerkender vil veere afgegrende for, om der er tale om erstatningsfri regulering eller
ekspropriation. Denne udlaegning giver efter min vurdering generelt et daekkende billede af,
hvad domstolene vil lsegge vaegt pa nar et spgrgsmal om ekspropriation skal afggres. Der tages

derfor i det fgalgende udgangspunkt i de kriterier for ekspropriation, der falger af epidemiloven.
4.1 Ekspropriation generelt
Om ekspropriation generelt anfares bl.a. fglgende i lovforslaget til epidemiloven:

"Det fglger af grundlovens § 73, stk. 1, at to overordnede betingelser skal veere opfyldt, for at
der er tale om ekspropriation i grundlovens forstand. For det farste skal indgrebet vaere rettet
mod "ejendom”, som er beskyttet efter grundlovens § 73. For det andet skal indgrebet veere
ekspropriativt (der skal veere tale om afstaelse). Hvis der er tale om et indgreb, der har karakter
af ekspropriation i grundlovens forstand, skal tre betingelser vaere opfyldt, for at indgrebet er i
overensstemmelse med grundloven. Indgrebet skal veere kreevet af almenvellet, det skal ske

ifalge lov, og der skal ydes fuldsteendig erstatning til den bergrte ejer.”
4.2. Ejendomsbegrebet
| forhold til ejendomsbegrebet anfgres bl.a. fglgende i lovforslaget til epidemiloven:

"Udtrykket "ejendom” i grundlovens § 73 ma forstas i vid betydning...Det er endvidere
almindeligt antaget, at bestemmelsen ikke alene beskytter rettigheder af privatretlig karakter,
men ogsa seerlige rettigheder af erhvervsmaessig karakter stiftet pa offentligretligt grundlag,
f.eks. naeringsrettigheder...Grundlovens § 73 beskytter saledes alle rettigheder, der efter
deres almindelige natur skaber grundlaget for personers gkonomiske eksistens og
virke...Ogsa rettigheder, der hviler pa offentligretlig adkomst, f.eks. krav pa lgn eller pension,

kan veere omfattet af grundlovens § 73.”
4.3. Spgrgsmalet om der er tale om afstaelse

Lovforslaget definerer dernaest, hvad der efter lovgivers opfattelse vedrgrer afstaelse.

Afklaringen af, om der sker afstaelse, udger ngglen til at vurdere, om der er tale om erstatningsfri



regulering og dermed ikke ekspropriation, eller modsat tvangsmaessig afstaelse hvor indgrebet

er ekspropriativt. | bemaerkningerne anfgres bl.a. falgende herom:

"For at der er tale om ekspropriation i grundlovens forstand, skal der veere tale om, at der
foretages et ekspropriativt indgreb (afstaelse). Det er i den forbindelse almindeligt antaget i den
forfatningsretlige litteratur og i praksis, at lovgivningsmagten - uden at der foreligger
ekspropriation - kan regulere udavelsen af de rettigheder, der er beskyttet af grundlovens § 73,
idet lovgivningsmagten bl.a. kan opstille almindelige regler om begreensninger i borgernes

handlefrihed og i deres raden over, hvad de ejer...

...Det er i forfatningsretlig litteratur og praksis almindeligt antaget, at spergsmalet om, hvorvidt
et indgreb har karakter af ekspropriation, ma bero pa et samlet sken over indgrebets
beskaffenhed...Som momenter, der ma tillaegges betydning ved udgvelsen af dette skan, kan
der navnlig peges pa indgrebets formal, i hvilken grad indgrebet er generelt eller konkret
(herunder om det rammer mange eller fa personer), indgrebets intensitet, om indgrebet angar
en fremtidig eller en aktuel rettighed, om indgrebet gar ud pa at overfere rettigheden fra den
hidtidige ejer til en ny eller pa en tilintetggrelse af denne raden, samt indgrebets begrundelse

(causa).

Det vil bl.a. kunne tale for, at der er tale om afstaelse, hvis en ejendomsret overfgres fra
en person til en anden person, f.eks. det offentlige...Det vil omvendt tale imod, at der er
tale om afstaelse, hvis der ikke er tale om en overfgrelse af en ejendomsret, men blot en
begraensning af radigheden over den pageeldende ejendom...Det kan ogsa tale imod, at der er
tale om afstaelse, hvis et indgreb er generelt... jf. bl.a. U 1972.603 H, jf. U 1971.666 (Moler-
sagen) og U 1998.1669 H (Breemme-sagen)...Omvendt vil det kunne tale for, at der er tale
om afstaelse, hvis indgrebet kun rammer enkelte personer, jf. herved U 1980.955
(Greendane-sagen)....At et indgreb kun rammer enkelte, vil dog ikke i sig selv fore til, at
der vil vare tale om afstaelse. Der kan lsegges vaegt pa, om et indgreb, selvom det kun
rammer fa personer, fastsaettes efter almindelige, saglige kriterier og ikke vilkarligt palaegges

nogle fa ejere...”
4.5 Sezrligt angaende indgrebets intensitet

Seerligt i forhold til intensitetskriteriet for afstaelse anfgres fglgende i epidemilovens

bemaerkninger:



"Efter intensitetskriteriet kan det tale imod, at der vil vaere tale om afstaelse, hvis
indgrebet er af mindre intensitet. Omvendt vil det tale for, at der er tale om afstaelse, hvis
indgrebet er meget byrdefuldt. Ved vurderingen af, hvor intensivt et indgreb er, kan der
legges vaegt pa storrelsen af det tab, indgrebet paferer de ramte. | forbindelse med
intensitetsvurderingen har det desuden betydning, om indgrebet rammer en aktuel raden eller
alene en vis fremtidig udnyttelse af en ret. Hvis der alene er tale om, at indgrebet rammer en

fremtidig udnyttelse, vil dette tale for, at der ikke foreligger afstaelse...”

Efter causa-kriteriet tillaegges indgrebets begrundelse betydning. Det antages traditionelt, at hvis
et indgreb er begrundet i at afvaerge en fare fra et eiendomsgode, er det et forhold, der vil tale
imod, at der er tale om ekspropriation i grundlovens forstand... Der kan i den forbindelse
henvises til U 2000.1/2 H, hvor Hgjesteret fastslog, at nedslagtning af en smittefarlig
husdyrbesaetning ikke berettigede til erstatning efter grundlovens § 73. Der blev i den forbindelse
ikke alene lagt vaegt pa de samfundsmeessige interesser, men tillige pa, at det ogsa er i den
enkelte husdyravlers gkonomiske interesse, at smittespredning bekeempes pa den mest
effektive made. Endvidere blev der lagt veegt pa, at der var ydet delvis erstatning til den

pageeldende ejer af husdyrbestanden.”

Det vil afheenge af en samlet vurdering ud fra de ovenfor beskrevhe momenter, om
anvendelsen af den pagealdende bestemmelse i konkrete tilfeelde vil have karakter af et

ekspropriativt indgreb.
4.6 Hensynet til almenvellet

Det vil normalt ikke veere aktuelt at forholde sig naermere til spgrgsmalet om almenvellet i en
ekspropriationsvurdering jf. grundlovens § 73, idet domstolene ikke vil gribe ind i
lovgivningsmagtens vurdering af, hvad der tjener almenvellets interesse. | den juridiske litteratur
antages det dog, at der ikke ma ske ekspropriation, hvis dette sker af usaglige grunde, f.eks. i
et rent finansielt gjemed og ensidigt af hensyn til det offentlige, jf. herved Poul Andersen, Dansk
Statsforfatningsret, 1954, side 754 (magtfordrejning fra lovgivers side) samt Peter Germer,
Statsforfatningsret, 5.udg., 2012, side 307. Indgreb i ejendomsretten pa et sadant usagligt
grundlag er saledes ulovligt. En tilsvarende beskyttelse mod usaglige dispositioner falger af
tilleegsprotokol 1, art. 1, i henhold til Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstols praksis, jf

nedenfor afsnit 7.



4.7 Erstatningsudmaling
| forhold til spgrgsmalet om udmaling af erstatning anfgres fglgende i lovforslaget:

”| tilfeelde, hvor det vurderes, at der...vil vaere tale om et ekspropriativt indgreb i grundlovens
forstand, foreslas det, at der skal ydes fuldstaendig erstatning til den eller de bergrte personer.
Der vil ved udmalingen af en sadan erstatning skulle tages udgangspunkt i prisen for det

pagaeldende gode, f.eks. en Igsgregenstand, pa tidspunktet fgr mangelsituationen opstar.”

5. Vurdering af hvorvidt NRM-modellen udger et ekspropriativt indgreb

Vurderingen i det fglgende tager udgangspunkt i den ovenstadende udlaegning af kriterierne for,
om der er tale om ekspropriation. Disse kriterier ma forventes at veere identiske med de kriterier,
der fglger af den lovgivning, der kommer til at udgere reguleringen af ordningen for

kveelstofudledning.

Det ma anses for nzerliggende, at en raekke af de indgreb der belyses i notatet af 12. maj 2025,

isoleret set vil veere ekspropriative, jf. grundlovens § 73.
Jeg baserer denne vurdering pa fglgende baggrund:
5.1. Ejendomsbegrebet

Der er ingen tvivl om, at danske landbrugsjorde er omfattet af ejendomsbegrebet, og at
radighedsindskraenkninger som fglge af en asendret NRM-model kan udggre indgreb i
ejendomsretten. Mange afggrelser fra ekspropriationskommissioner og fra domstolene paviser
saledes, hvordan radighedsindskreenkninger kan fgre til erstatning eller kvalificeres som
ekspropriation. | MAD 2016.117 blev erstatning for radighedsindskraenkning udmalt ud fra det
maksimale veerditab inden for usikkerheden mellem veerdien fgr og efter et konkret
servitutpalaeg. Dette understreger, at gkonomiske tab som fglge af regulering kan fare til
erstatning, hvis tabet er betydeligt. | U.1998.1497 H forhgjede Hgjesteret erstatningen for
eksproprieret landbrugsejendom, idet det blev sandsynliggjort, at der ikke var ydet fuldsteendig
erstatning. Sagen viser, at gkonomiske tab skal vurderes konkret, og at erstatning kan forhgjes,
hvis tabet er stagrre end oprindeligt vurderet. | MAD 2017.226 fastsatte Hgjesteret erstatning for
eksproprieret jord med rastoffer ud fra den indtjening, som ejeren mistede ved ikke at kunne
udnytte arealet. Sagen viser, at gkonomiske tab kan udmales som brugsveerdi, hvis forholdene

tilsiger det.



5.2. Spergsmalet om der er tale om afstaelse

Som anfert i afsnit 4.3, skal der foretages en samlet skgnsmeessig afvejning i forhold til

spergsmalet, om indgrebet har karakter af afstaelse (og det derfor er ekspropriativt).

Formalet med indgrebet angives at veere at reducere kvaelstofudledningen af hensyn til miljget
og at indgrebet finder anvendelse pa alle landbrug. Indgrebet rammer generelt, hvilket som
udgangspunkt taler mod ekspropriation. | det omfang NRM-modellen indebaerer, at den
generelle lovgivning rammer enkelte landbrug, eller enkelte typer af landbrug konkret og

uproportionalt hardt, vil der pa den anden side kunne argumenteres for ekspropriation.

Det taler mod afstaelse og ekspropriation, at der ikke sker en overfarsel, men alene en

radighedsbegraensning.

Causa-kriteriet vil formentlig blive paberabt til statte for, at der ikke er tale om et ekspropriativt
indgreb. Det kan baseres pa en argumentation om, at et miljghensyn som samfundsmaessig
interesse taler mod, at der er tale om afstaelse. Situationen med NRM-modellen adskiller sig
imidlertid fra eksempelvis U 2000.1/2 H, hvor Hgjesteret bade lagde veaegt pa de
samfundsmeessige interesser, og tillige vaegt pa, at det ogsa var i den enkelte husdyravlers

gkonomiske interesse, at smittespredning blev bekaempet pa den mest effektive made.

Intensitetskriteriet ma i de tilfaelde hvor landbruget pavirkes til at lide et samlet tab pa op til 35
% efter alt at demme pege i retning af et indgreb, der har karakter af afstaelse. Selvom der er
tale om en gradvis nedtrapning af kvaelstof og tilsvarende et gradvist stgrre indtaegtstab, ma en
sa stor reduktion over en sa kort arraekke, betragtes som seerdeles intensivt, hvilket peger i

retning af afstaelse.

Jeg har ved gennemgang af retspraksis ikke identificeret konkrete domme, der angiver
specifikke procentsatser for indkomsttab som felge af reguleringer. Notatets udgangspunkt
forekommer pa den made pa den ene side overraskende. Pa den anden side ma det ud fra
retspraksis konstateres, at de gkonomiske tab for landbrugssektoren kan veere sa omfattende,

at det vil kunne begrunde ekspropriationserstatning.



6.Vurdering

En samlet vurdering af reduktionerne i udledningen i notatet understreger, at der er tale om en
intensiv regulering af landbruget. Der ma antages at foreligge en klar risiko for, at indgrebet vil
fore til afstaelse i medfar af grundlovens § 73 i hvert fald for de landbrug, der opnar en reduktion

i deres indtjening med ca. 1/3.

| den forestaende politiske forhandling ma det formodes, at graden af sikkerhed for, at der kan
veere tale om ekspropriative indgreb, vil veere sa hgj, at spgrgsmalet ikke vil ga pa, hvorvidt der
er tale om ekspropriation. Regeringen vil neeppe i god tro kunne forhandle ud fra en
argumentation om, at indgrebet ikke er ekspropriativt over for i hvert fald de landbrug der over

en 5-arig periode har en indteegtsnedgang pa 1/3.

Statens prioritering ma i forleengelse heraf antages at veere at fa foranstaltet
overgangsordninger og hjelpepakker. Disse skal sikre, at intensiteten i indgrebet efter en samlet
afvejning er begraenset, sa de ikke bliver ekspropriative. Spgrgsmalet om, hvorvidt de naevnte
indgreb er ngdvendige og egnede i forhold til miljgbeskyttelse, vil som udgangspunkt ikke
pavirke ekspropriationsvurderingen. Det skyldes, at de relevante reduktioner forventes at blive
gennemfgrt ved lov. Lovgiver har et betydeligt skan ved vurderingen af indgrebets miljgmaessige
konsekvenser. Det ma forventes, at indgrebet ikke rammer alle landbrug ens og med samme
intensitet. Dette forhold ger vurderingen seerligt vanskelig. Der er tale om en generel lovgivning,

som dog kan ramme bestemte grene af landbruget seerligt hardt, hvilket taler for ekspropriation.

Fratagelse af ejendom pa et abenbart usagligt grundlag, f.eks. ud fra finansielle hensyn (hensyn
til statskassen) vil endvidere kunne veere i strid med bestemmelsen om almenvellet i

grundlovens § 73.
7.Den Europaxiske Menneskerettighedskonvention (EMRK)

Det neevnte indgreb ma ligeledes antages at kunne udggre et indgreb i borgernes retsforhold
efter reglen om ejendomsbeskyttelse i konventionens tilleegsprotokol 1, art. 1.
Menneskerettighedsdomstolen har i en raekke tilfeelde forholdt sig til begreensninger i
anvendelse af landbrugsjord mv. | sagen Koktepe (2008) havde en klager kabt en ejendom, der
havde status af landbrugsjord, men det offentlige aendrede jordens status til offentlig skov. Det
indebar, at klager ikke kunne dyrke jorden, hgste frugterne eller indga aftaler om jorden, hvorfor
han reelt ikke kunne nyde ejendommen. Sagen illustrerer, at begraensninger i dyrkning af

landbrugsjord kan have karakter af et indgreb i ejendomsretten. | Pindstrup (2008), der vedrarte



naturbeskyttelseslovens begraensninger i forhold til udvindelse af terv pa lejede arealer, fandt
EMD ikke, at der var sket en kraenkelse af TP 1. Der var tale om en generel regulering, og klager
var ikke pavirket specielt hardt. Sagen illustrerer imidlertid, hvorledes indgreb i den danske

miljglovgivning kan bringe forhold ind under TP 1, art. 1.

Som eksempel pa ekspropriation af landbrugsjord kan endvidere henvises til sagen Lallement
(2003), der pa nogle punkter er meget sammenlignelig med den naervaerende sag. Statens
indgreb over for landbruget i sagen vedrgrte reduktion af et landbrugsareal pa ca. en tredjedel
og en vaesentlig forringelse af kvaliteten af den resterende dyrkningsflade. Sagen har seerlig
interesse, i det EMD fandt klager berettiget til erstatning efter TP 1, efter at det ved en
undersggelse var konstateret, at den bruttoindtaegt, der stammede fra salget, vaere 32 % lavere
end den, der stammede fra driften i sin konfiguration for ekspropriationen, og nettoindteegten

(efter fradrag af omkostninger) ville veere ca. 45 % lavere.

Sagen Osmanyan og Amiraghyan mod Armenien (2018) omhandlede ekspropriationen af et
frugttreesareal. Ejerne fik tilbudt en erstatning, men Menneskerettighedsdomstolen fastslog, at
erstatningen ikke afspejlede arealets reelle veerdi eller genafskaffelsesvaerdien. Domstolen
konkluderede, at familien ikke modtog passende kompensation og derfor blev pafgrt en
uproportional byrde, hvilket udgjorde en kreenkelse af EMRK 1. tillaegsprotokol art. 1. Som
eksempel pa hensyn, der kan retfeerdiggere at der ikke ydes fuld erstatning trods kraenkelse

under henvisning til miljgmaessige forhold kan naevnes Svitlana llchenko (2019).

Reekkevidden af det indgreb, der forudsiges at skulle gennemfgres over for landbruget, kan i
nogen udstreekning veere uklare, hvilket ligeledes kan udgere et problem i forhold til
konventionen. Det er fastslaet i Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols dom Skrzynski
v. Polen (2007), der omhandlede en situation, hvor klageren haevdede, at begraensningerne af
hans anvendelse af et landomrade udgjorde et indgreb i hans ejendomsret. EMD konkluderede,
at begraensningerne, selvom de ikke helt forhindrede klagerens eksisterende brug, alvorligt
reducerede hans muligheder for effektiv udnyttelse af ejendommen. Selvom indgrebet var lovligt
og forfulgte et offentligt formal, fandt EMD, at der ikke var proportionalitet mellem dette formal
og den byrde, klageren padrog sig, hvilket farte til erstatning pa 5.000 Euro for ikke-gkonomiske

skade.

| dommen Agosi v. UK (1985), preemis 52ff, forholdt EMD sig naermere til spgrgsmalet om
hensynet til almenvellet i forhold til EMRK. Det fglger bl.a. af den naevnte dom, at der skal veere

en "reasonable relationship of proportionality" mellem de midler, der anvendes, og det mal, der



skal opnas ved indgreb i ejendomsretten. Retten skal vurdere, om der er opnaet en "fair balance"
mellem almen interesse og de bergrte individers interesse. EMD anerkender i den forbindelse,
at staten har en "wide margin of appreciation" bade i valget af handhavelsesmidler og i
vurderingen af, om konsekvenserne af handhaevelsen er berettigede i almeninteressen.
Dommen understreger, at man i situationer, hvor lovgiver matte handle decideret usagligt i
forbindelse med indskraekninger i ejendomsretten, som borger kan paberabe sig EMRK TP 1,
art. 1. Det har f.eks. den konsekvens, at lovgiver ikke lovligt ville kunne omkvalificere
landbrugsjord alene med henblik pa senere at kunne kgbe den naevnte jord til en mere favorabel

pris.

8.EU’s charter om grundlaggende rettigheder

Ogsa artikel 17 i EU’s charter om grundlzeggende rettigheder beskytter retten til ejendom. En
eventuel sag om kreenkelse af ejendomsretten som fglge af kveelstofreduktioner ma som
udgangspunkt antages, at falder ind under Chartrets anvendelsesomrade, da reguleringen
implementerer EU-lovgivning, blandt andet nitratdirektivet. Selvom aftalerne, der implementerer
den grgnne trepart, ikke i sig selv har karakter af EU-lovgivning medvirker de saledes til at
gennemfgre EU-lovgivningens mal. | C-238/20, Satini-S, der vedrgrte en problemstilling om
ejendomsret i forbindelse med habitatdirektivet, fastslog EU-Domstolen, at Chartret finder
anvendelse, nar nationale regler implementerer EU-direktiver, selv hvis de nationale regler gar
videre end direktivernes krav. Det ma derfor antages, at charteret finder anvendelse i forhold til

den aktuelle regulering.

EU Domstolen har i sin praksis, jf. C-293/97, udtalt, at regulering, der begraenser anvendelsen
af landbrugsjord i forhold til kveelstofsudledning, skal respektere ejendomsrettens kerne.
Domstolen har samtidig fastslaet, at dette princip ikke udgar nogen absolut forret, og at det er
muligt at bergve indehaveren af ejendomsretten denne ret eller at begraense brugen heraf i
almenhedens interesse, nar henses til det forfulgte formal, ikke indebaerer et uforholdsmaessigt
og uacceptabelt indgreb, der krzenker selve de garanterede rettigheders kerne. Indgreb i
ejendomsretten kan i henhold til de EU-retlige regler kun ske, hvis det er fastsat ved lov, forfalger
almenvellets interesse og under iagttagelse af proportionalitetsprincippet, hvilket blandt andet
folger af sagen C-44/79 (Hauer). Det betyder, at indgreb ikke ma ga videre end ngdvendigt, og

at der skal ydes rimelig erstatning i tilfeelde af ekspropriation.



9.Afslutning

Det kan sammenfattende konkluderes, at den foreslaedes regulering, i hvert fald i de situationer,
hvor den rammer det enkelte landbrugs indtjening sa denne begraenses med 35 procent, vil
have karakter af et ekspropriativt indgreb jf. grundlovens § 73. Det vil efter omstaendighederne
ligeledes have karakter af en kraenkelse af art 1. tp. 1. i Den Europeeiske
Menneskerettighedskonvention og art. 17 i EU’s charter om grundlaeggende rettigheder. |
forbindelse med de forestaende forhandlinger ma det derfor forventes, at regeringen vil
preesentere forskellige tiltag eller hjeelpepakker, der vil reducere intensiteten pa indgrebet. Det
vil i den forbindelse veere af afggrende betydning for forhandlingsparterne, at en permanent
begreensning af mulighed for anvendelse af landbrugsjord vil skulle kompenseres med fuld
erstatning efter grundlovens § 73. | tilfeelde af uenighed om grundlovsbestemmelsens
reekkevidde i greensetilfeelde, f.eks, hvor det enkelte landbrug kun bergreres i mindre grad end
25, 30 eller 35 procent, vil bade Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention og EU-

charteret kunne paberabes til fordel af en proportional I@sning.

Odense, den 23. juni 2025
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