
Professor, dr.jur. Frederik Waage                     Syddansk Universitet 

                                      Campusvej 55 

                  5230 Odense M 

                   Tel +45 31377178  

            Mail: fwa@sam.sdu.dk 

 

 

 

 

 

R E S P O N S U M  

Vedr. forskellige spørgsmål relateret til regeringens ekspropriationsvurdering af 12. maj 
2025 i forbindelse med den grønne 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 på Syddansk Universitet.  

 

Bæredygtigt Landbrug har anmodet mig om at udarbejde et responsum der forholder sig til de 

igangværende forhandlinger i forbindelse med den grønne trepart. Udgangspunktet for 

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

Det følger af vurderingen, at en ny NRM-regulering, en kvælstofreguleringsmodel, vil skabe 

debat om ekspropriation, selvom der indføres kompensationsordninger. Notatet må umiddelbart 

læses sådan, at ministerierne på nuværende tidspunkt har en forventning om, at et indgreb som 

det foreslåede i uændret form kan være ekspropriativt.  

Notatet forholder sig i det følgende nærmere hertil. Udgangspunktet er reglerne om 

ejendomsretten ukrænkelighed i grundlovens § 73. Eftersom notatet af 12. maj 2025 ikke 

forholder sig nærmere til spørgsmålet om ejendomsrettens beskyttelse i medfør af Den 

Europæiske Menneskerettighedskonventions tillægsprotokol 1, art. 1, samt reglerne om 



ejendomsretten i EU’s charter om grundlæggende rettigheder art. 17, belyser responsummet 

også disse forhold. Bæredygtigt Landbrug har haft et foreløbigt udkast af dette responsum til 

gennemsyn med henblik på afklaring af tvivlsspørgsmål. Foreningen har ikke haft indflydelse på 

mine juridiske vurderinger.  

 

2. Hovedkonklusioner 
 

Dette responsum har følgende hovedkonklusioner:  

 

• Notatet af 12. maj 2025 lægger op til en gradvis reduktion af kvælstofudledning, 

der vil føre til et tab i indtægt for landbrug på op til 35 % fra 2027-2032 

 

• Det fremgår udtrykkeligt af notatet, at det kan føre til spørgsmål om ekspropriation, 

hvis reguleringen har negativ økonomisk effekt for ”enkelte landbrug.”  

 
• Den planlagte regulering må antages at blive tilrettelagt efter samme mønster som 

tidligere omfattende indgreb i erhvervsudøvelsesfriheden hvor ekspropriation er 

nærliggende, f.eks. epidemiloven efter ændringen af lovens § 27 i 2020. 

 

• Ud fra de sædvanlige ekspropriationsbetingelser, der er velkendt fra den juridiske 

litteratur, og som bl.a. opregnes i epidemilovens forarbejder, er de i sagen omhandlede 

landbrugsjorde, utvivlsomt omfattet af ejendomsbegrebet i grundlovens § 73. 

 

• Det taler mod, at der er tale om afståelse og dermed ekspropriation, at der er tale 

om et generelt indgreb.  

 

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

afståelse. 

 

• Det taler endvidere mod afståelse og ekspropriation, at der ikke sker en overførsel 
af ejendomsretten, men alene en rådighedsbegrænsning.  

 



• Miljøhensyn som samfundsmæssig interesse taler mod, at der er tale om afståelse 

og ekspropriation ud fra det såkaldte causa-kriterie, selvom det svækker vægten af 

dette kriterie, at det næppe kan siges at være i den enkelte landmands interesse at 

begrænse udledningen, som det f.eks. var tilfældet i U 2000.1/2 H 

 

• Intensitetskriteriet må i de tilfælde hvor landbruget påvirkes til at lide et samlet 

tab på op til 35 % efter alt at dømme pege i retning af afståelse.  

 

• Der ses ikke at være noget eksempel i retspraksis på danske domme, der angiver 

specifikke procentsatser for indkomsttab som følge af reguleringer.  

 

• De økonomiske tab for landbrugssektoren der lægges op til, må imidlertid anses 

for så omfattende, at det vil kunne begrunde ekspropriationserstatning.  

 
• Det vil normalt ikke være relevant at forholde sig nærmere til spørgsmålet om 

almenvellet i en ekspropriationsvurdering jf. grundlovens § 73, idet domstolene ikke vil 

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

 
• I den juridiske litteratur antages det dog, at der ikke kan foretages indgreb i 

ejendomsretten ved lov, hvis dette sker i et rent finansielt øjemed og ensidigt af hensyn 

til det offentlige (magtfordrejning fra lovgivers side). En tilsvarende beskyttelse mod 

usaglige dispositioner følger af tillægsprotokol 1, art. 1, i henhold til Den Europæiske 

Menneskerettighedsdomstols praksis.  Grundlovens og EMRKs forbud mod åbenbar 

magtfordrejning har f.eks. den konsekvens, at lovgiver ikke lovligt vil kunne 

omkvalificere landbrugsjord alene med henblik på senere at kunne erhverve jorden til 

en mere favorabel pris.  

 

• Regeringen vil næppe i god tro kunne forhandle om kompensationsordninger uden 

at anerkende, at en reduktion på 35 %, selv over fem år, vil være så intensiv, at der vil 

være tale om ekspropriation  

 

• Notatet af 12. maj 2025 må på den baggrund anses for et forhandlingsoplæg i 

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



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

nedsætte intensiteten af indgrebet.  

 

• At sådanne kompensationsordninger vil være absolut nødvendige understreges 

tillige af, at forslaget hvis det fremlægges isoleret og uden kompensationsordninger, er 

problematisk i forhold til Danmarks internationale forpligtelser.  

 

• Den præsenterede ordning må antages at udgøre et indgreb i borgernes 

retsforhold efter reglen om ejendomsbeskyttelse i konventionens tillægsprotokol 1, art. 1 

i henhold til Menneskerettighedsdomstolens praksis, der indbefatter en række sager om 

bl.a. dyrkning af landbrugsområdet. 

 

• En usikker retstilstand, hvor de enkelte landbrug ikke er bekendte med, om de 

bliver udsat for et ekspropriativt indgreb gennem en årrække kan tillige udgøre en 

krænkelse af konventionen.  

 

• Artikel 17 i EU’s charter om grundlæggende rettigheder beskytter retten til 

ejendom, og en eventuel sag om krænkelse af ejendomsretten som følge af 

kvælstofreduktioner falder ind under Chartrets anvendelsesområde fordi området er EU-

reguleret.  

 

• EU Domstolen har i sin praksis, jf. C-293/97, udtalt, at regulering, der begrænser 

anvendelsen af landbrugsjord i forhold til kvælstofsudledning, skal respektere 

ejendomsrettens kerne.  

 

• Indgreb i ejendomsretten kan i henhold til de EU-retlige regler kun ske, hvis det er 

fastsat ved lov, forfølger almenvellets interesse og sker under iagttagelse af 

proportionalitetsprincippet.  

 

 

 

 



3. Notat af 12. maj 2025 ”ekspropriationsvurdering” 

Jeg er blevet præsenteret for et notat, der beskriver en plan for gradvis reduktion af 

kvælstofudledningen frem til 2032, som følge af den nye såkaldte NRM-regulering. Den nævnte 

reduktion fører til et tab i indtægter for landbruget. I det første år, 2027, vil landmænd opleve et 

indkomsttab på 8-10 % af dækningsbidraget. Dette tal er den største reduktion i hele perioden. 

Fra 2028 til 2030 reduceres det årlige tab til 4-5 %. Det akkumulerede tab vil imidlertid stige over 

tid; i 2030 kan det være oppe på 20-25 %. I de følgende to år, 2031 og 2032, fortsætter de årlige 

tab med at være 4-5 %, og det akkumulerede tab kan nå 28-35 %. Samlet set indikerer planen, 

at landbrugets indkomsttab kan ende med at være på over 1/3 i den 5-årige periode.  

Planen med den gradvise reduktion over en årrække har karakter af at være en 

overgangsordning, og det anføres, at det samlet set taler for, at der er tale om erstatningsfri 

regulering, at indgrebets formål er at varetage væsentlige natur- og miljøbeskyttelseshensyn, 

samt at der er tale om generel regulering af landbruget, hvor der ikke sker en overførelse af 

rettigheder, men en begrænsning i udledning af kvælstof. Reguleringsmodellen vurderes dog at 

ville kunne rejse spørgsmål om ekspropriation, hvis reguleringen i konkrete tilfælde indebærer 

en betydelig negativ økonomisk effekt for enkelte landbrug. Vurderingen er imidlertid ifølge 

notatet præget af betydelig usikkerhed. Det angives således i notatet, at der er en risiko for, at 

domstolene klassificerer reguleringen som ekspropriation, hvilket ville medføre væsentlige 

økonomiske konsekvenser for staten.  

4. Vurdering af det indgreb, der omtales i notatet efter grundlovens § 73.  

I det følgende søges konsekvenserne af den nye NRM-regulering vurderet ud fra dansk rets 

almindelige principper om ekspropriation, baseret på de faktiske oplysninger i notatet af 12. maj 

2025 og med udgangspunkt i det argumentationsmønster, der almindeligvis bliver anlagt af både 

danske myndigheder og domstole.  

Den planlagte regulering må antages at blive tilrettelagt efter samme mønster som tidligere 

omfattende indgreb i erhvervsudøvelsesfriheden hvor ekspropriation forekommer nærliggende. 

Der er i de senere år vedtaget lovgivning om ekspropriation som er sammenlignelig med den 

der vil skulle gennemføre reduktionen i kvælstofudledningen med NRM-modellen. Mest 

nærliggende er i den forbindelse formentlig epidemiloven efter lovændringen i 2020. I 

bemærkningerne til den nye bestemmelse i 2020-epidemilovens § 27 opregnes en række 

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



De nævnte forarbejder er næsten ordret gentaget i andre nyere ekspropriationslovgivninger, 

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

Argumentationen i forarbejderne understøttes med omfattende henvisninger til den juridiske 

litteratur på området. Kriterierne i forarbejderne til epidemiloven er udtryk for, hvad regeringen 

selv anerkender vil være afgørende for, om der er tale om erstatningsfri regulering eller 

ekspropriation. Denne udlægning giver efter min vurdering generelt et dækkende billede af, 

hvad domstolene vil lægge vægt på når et spørgsmål om ekspropriation skal afgøres. Der tages 

derfor i det følgende udgangspunkt i de kriterier for ekspropriation, der følger af epidemiloven.  

4.1 Ekspropriation generelt 

Om ekspropriation generelt anføres bl.a. følgende i lovforslaget til epidemiloven:  

”Det følger af grundlovens § 73, stk. 1, at to overordnede betingelser skal være opfyldt, for at 

der er tale om ekspropriation i grundlovens forstand. For det første skal indgrebet være rettet 

mod ”ejendom”, som er beskyttet efter grundlovens § 73. For det andet skal indgrebet være 

ekspropriativt (der skal være tale om afståelse). Hvis der er tale om et indgreb, der har karakter 

af ekspropriation i grundlovens forstand, skal tre betingelser være opfyldt, for at indgrebet er i 

overensstemmelse med grundloven. Indgrebet skal være krævet af almenvellet, det skal ske 

ifølge lov, og der skal ydes fuldstændig erstatning til den berørte ejer.” 

4.2. Ejendomsbegrebet 

I forhold til ejendomsbegrebet anføres bl.a. følgende i lovforslaget til epidemiloven:  

”Udtrykket ”ejendom” i grundlovens § 73 må forstås i vid betydning…Det er endvidere 

almindeligt antaget, at bestemmelsen ikke alene beskytter rettigheder af privatretlig karakter, 

men også særlige rettigheder af erhvervsmæssig karakter stiftet på offentligretligt grundlag, 

f.eks. næringsrettigheder…Grundlovens § 73 beskytter således alle rettigheder, der efter 
deres almindelige natur skaber grundlaget for personers økonomiske eksistens og 
virke…Også rettigheder, der hviler på offentligretlig adkomst, f.eks. krav på løn eller pension, 

kan være omfattet af grundlovens § 73.” 

4.3. Spørgsmålet om der er tale om afståelse 

Lovforslaget definerer dernæst, hvad der efter lovgivers opfattelse vedrører afståelse. 

Afklaringen af, om der sker afståelse, udgør nøglen til at vurdere, om der er tale om erstatningsfri 



regulering og dermed ikke ekspropriation, eller modsat tvangsmæssig afståelse hvor indgrebet 

er ekspropriativt. I bemærkningerne anføres bl.a. følgende herom:  

”For at der er tale om ekspropriation i grundlovens forstand, skal der være tale om, at der 

foretages et ekspropriativt indgreb (afståelse). Det er i den forbindelse almindeligt antaget i den 

forfatningsretlige litteratur og i praksis, at lovgivningsmagten - uden at der foreligger 

ekspropriation - kan regulere udøvelsen af de rettigheder, der er beskyttet af grundlovens § 73, 

idet lovgivningsmagten bl.a. kan opstille almindelige regler om begrænsninger i borgernes 

handlefrihed og i deres råden over, hvad de ejer… 

…Det er i forfatningsretlig litteratur og praksis almindeligt antaget, at spørgsmålet om, hvorvidt 
et indgreb har karakter af ekspropriation, må bero på et samlet skøn over indgrebets 
beskaffenhed…Som momenter, der må tillægges betydning ved udøvelsen af dette skøn, kan 

der navnlig peges på indgrebets formål, i hvilken grad indgrebet er generelt eller konkret 
(herunder om det rammer mange eller få personer), indgrebets intensitet, om indgrebet angår 

en fremtidig eller en aktuel rettighed, om indgrebet går ud på at overføre rettigheden fra den 

hidtidige ejer til en ny eller på en tilintetgørelse af denne råden, samt indgrebets begrundelse 

(causa). 

Det vil bl.a. kunne tale for, at der er tale om afståelse, hvis en ejendomsret overføres fra 
en person til en anden person, f.eks. det offentlige…Det vil omvendt tale imod, at der er 
tale om afståelse, hvis der ikke er tale om en overførelse af en ejendomsret, men blot en 

begrænsning af rådigheden over den pågældende ejendom…Det kan også tale imod, at der er 

tale om afståelse, hvis et indgreb er generelt… jf. bl.a. U 1972.603 H, jf. U 1971.666 (Moler-

sagen) og U 1998.1669 H (Bræmme-sagen)…Omvendt vil det kunne tale for, at der er tale 
om afståelse, 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 føre til, at 
der vil være tale om afståelse. Der kan lægges vægt på, om et indgreb, selvom det kun 

rammer få personer, fastsættes efter almindelige, saglige kriterier og ikke vilkårligt pålægges 

nogle få ejere…” 

4.5 Særligt angående indgrebets intensitet  

Særligt i forhold til intensitetskriteriet for afståelse anføres følgende i epidemilovens 

bemærkninger:  



”Efter intensitetskriteriet kan det tale imod, at der vil være tale om afståelse, hvis 
indgrebet er af mindre intensitet. Omvendt vil det tale for, at der er tale om afståelse, hvis 
indgrebet er meget byrdefuldt. Ved vurderingen af, hvor intensivt et indgreb er, kan der 

lægges vægt på størrelsen af det tab, indgrebet påfører de ramte. I forbindelse med 

intensitetsvurderingen har det desuden betydning, om indgrebet rammer en aktuel råden 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 afståelse…” 

Efter causa-kriteriet tillægges indgrebets begrundelse betydning. Det antages traditionelt, at hvis 

et indgreb er begrundet i at afværge en fare fra et ejendomsgode, 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 Højesteret fastslog, at nedslagtning af en smittefarlig 

husdyrbesætning ikke berettigede til erstatning efter grundlovens § 73. Der blev i den forbindelse 

ikke alene lagt vægt på de samfundsmæssige interesser, men tillige på, at det også er i den 

enkelte husdyravlers økonomiske interesse, at smittespredning bekæmpes på den mest 

effektive måde. Endvidere blev der lagt vægt på, at der var ydet delvis erstatning til den 

pågældende ejer af husdyrbestanden.” 

Det vil afhænge af en samlet vurdering ud fra de ovenfor beskrevne momenter, om 

anvendelsen af den pågældende bestemmelse i konkrete tilfælde vil have karakter af et 

ekspropriativt indgreb. 

4.6 Hensynet til almenvellet 

Det vil normalt ikke være aktuelt at forholde sig nærmere til spørgsmålet om almenvellet i en 

ekspropriationsvurdering jf. grundlovens § 73, idet domstolene ikke vil gribe ind i 

lovgivningsmagtens vurdering af, hvad der tjener almenvellets interesse. I den juridiske litteratur 

antages det dog, at der ikke må ske ekspropriation, hvis dette sker af usaglige grunde, f.eks. i 

et rent finansielt øjemed 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 på et sådant usagligt 

grundlag er således ulovligt. En tilsvarende beskyttelse mod usaglige dispositioner følger af 

tillægsprotokol 1, art. 1, i henhold til Den Europæiske Menneskerettighedsdomstols praksis, jf 

nedenfor afsnit 7.   

 

 



4.7 Erstatningsudmåling 

I forhold til spørgsmålet om udmåling af erstatning anføres følgende i lovforslaget: 

”I tilfælde, hvor det vurderes, at der…vil være tale om et ekspropriativt indgreb i grundlovens 

forstand, foreslås det, at der skal ydes fuldstændig erstatning til den eller de berørte personer. 

Der vil ved udmålingen af en sådan erstatning skulle tages udgangspunkt i prisen for det 

pågældende gode, f.eks. en løsøregenstand, på tidspunktet før mangelsituationen opstår.” 

 

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

Vurderingen i det følgende tager udgangspunkt i den ovenstående udlægning af kriterierne for, 

om der er tale om ekspropriation. Disse kriterier må forventes at være identiske med de kriterier, 

der følger af den lovgivning, der kommer til at udgøre reguleringen af ordningen for 

kvælstofudledning.  

Det må anses for nærliggende, at en række af de indgreb der belyses i notatet af 12. maj 2025, 

isoleret set vil være ekspropriative, jf. grundlovens § 73.  

Jeg baserer denne vurdering på følgende baggrund: 

5.1. Ejendomsbegrebet 

Der er ingen tvivl om, at danske landbrugsjorde er omfattet af ejendomsbegrebet, og at 

rådighedsindskrænkninger som følge af en ændret NRM-model kan udgøre indgreb i 

ejendomsretten. Mange afgørelser fra ekspropriationskommissioner og fra domstolene påviser 

således, hvordan rådighedsindskrænkninger kan føre til erstatning eller kvalificeres som 

ekspropriation. I MAD 2016.117 blev erstatning for rådighedsindskrænkning udmålt ud fra det 

maksimale værditab inden for usikkerheden mellem værdien før og efter et konkret 

servitutpålæg. Dette understreger, at økonomiske tab som følge af regulering kan føre til 

erstatning, hvis tabet er betydeligt. I U.1998.1497 H forhøjede Højesteret erstatningen for 

eksproprieret landbrugsejendom, idet det blev sandsynliggjort, at der ikke var ydet fuldstændig 

erstatning. Sagen viser, at økonomiske tab skal vurderes konkret, og at erstatning kan forhøjes, 

hvis tabet er større end oprindeligt vurderet. I MAD 2017.226 fastsatte Højesteret erstatning for 

eksproprieret jord med råstoffer ud fra den indtjening, som ejeren mistede ved ikke at kunne 

udnytte arealet. Sagen viser, at økonomiske tab kan udmåles som brugsværdi, hvis forholdene 

tilsiger det. 



5.2. Spørgsmålet om der er tale om afståelse 

Som anført i afsnit 4.3, skal der foretages en samlet skønsmæssig afvejning i forhold til 

spørgsmålet, om indgrebet har karakter af afståelse (og det derfor er ekspropriativt).  

Formålet med indgrebet angives at være at reducere kvælstofudledningen af hensyn til miljøet 

og at indgrebet finder anvendelse på alle landbrug. Indgrebet rammer generelt, hvilket som 

udgangspunkt taler mod ekspropriation. I det omfang NRM-modellen indebærer, at den 

generelle lovgivning rammer enkelte landbrug, eller enkelte typer af landbrug konkret og 
uproportionalt hårdt, vil der på den anden side kunne argumenteres for ekspropriation. 

Det taler mod afståelse og ekspropriation, at der ikke sker en overførsel, men alene en 

rådighedsbegrænsning.  

Causa-kriteriet vil formentlig blive påberåbt til støtte for, at der ikke er tale om et ekspropriativt 

indgreb. Det kan baseres på en argumentation om, at et miljøhensyn som samfundsmæssig 
interesse taler mod, at der er tale om afståelse. Situationen med NRM-modellen adskiller sig 

imidlertid fra eksempelvis U 2000.1/2 H, hvor Højesteret både lagde vægt på de 

samfundsmæssige interesser, og tillige vægt på, at det også var i den enkelte husdyravlers 

økonomiske interesse, at smittespredning blev bekæmpet på den mest effektive måde.  

Intensitetskriteriet må i de tilfælde hvor landbruget påvirkes til at lide et samlet tab på op til 35 

% efter alt at dømme pege i retning af et indgreb, der har karakter af afståelse. Selvom der er 

tale om en gradvis nedtrapning af kvælstof og tilsvarende et gradvist større indtægtstab, må en 

så stor reduktion over en så kort årrække, betragtes som særdeles intensivt, hvilket peger i 

retning af afståelse.    

Jeg har ved gennemgang af retspraksis ikke identificeret konkrete domme, der angiver 

specifikke procentsatser for indkomsttab som følge af reguleringer. Notatets udgangspunkt 

forekommer på den måde på den ene side overraskende. På den anden side må det ud fra 

retspraksis konstateres, at de økonomiske tab for landbrugssektoren kan være så 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 må antages at foreligge en klar risiko for, at indgrebet vil 

føre til afståelse i medfør af grundlovens § 73 i hvert fald for de landbrug, der opnår en reduktion 

i deres indtjening med ca. 1/3. 

I den forestående politiske forhandling må det formodes, at graden af sikkerhed for, at der kan 

være tale om ekspropriative indgreb, vil være så høj, at spørgsmålet ikke vil gå på, hvorvidt der 

er tale om ekspropriation. Regeringen vil næppe 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-årig periode har en indtægtsnedgang på 1/3.   

Statens prioritering må i forlængelse heraf antages at være at få foranstaltet 

overgangsordninger og hjælpepakker. Disse skal sikre, at intensiteten i indgrebet efter en samlet 

afvejning er begrænset, så de ikke bliver ekspropriative. Spørgsmålet om, hvorvidt de nævnte 

indgreb er nødvendige og egnede i forhold til miljøbeskyttelse, vil som udgangspunkt ikke 

påvirke ekspropriationsvurderingen. Det skyldes, at de relevante reduktioner forventes at blive 

gennemført ved lov. Lovgiver har et betydeligt skøn ved vurderingen af indgrebets miljømæssige 

konsekvenser. Det må forventes, at indgrebet ikke rammer alle landbrug ens og med samme 

intensitet. Dette forhold gør vurderingen særligt vanskelig. Der er tale om en generel lovgivning, 

som dog kan ramme bestemte grene af landbruget særligt hårdt, hvilket taler for ekspropriation.  

Fratagelse af ejendom på et åbenbart usagligt grundlag, f.eks. ud fra finansielle hensyn (hensyn 

til statskassen) vil endvidere kunne være i strid med bestemmelsen om almenvellet i 

grundlovens § 73. 

7.Den Europæiske Menneskerettighedskonvention (EMRK) 

Det nævnte indgreb må ligeledes antages at kunne udgøre et indgreb i borgernes retsforhold 

efter reglen om ejendomsbeskyttelse i konventionens tillægsprotokol 1, art. 1. 

Menneskerettighedsdomstolen har i en række tilfælde forholdt sig til begrænsninger i 

anvendelse af landbrugsjord mv. I sagen Koktepe (2008) havde en klager købt en ejendom, der 

havde status af landbrugsjord, men det offentlige ændrede jordens status til offentlig skov. Det 

indebar, at klager ikke kunne dyrke jorden, høste frugterne eller indgå aftaler om jorden, hvorfor 

han reelt ikke kunne nyde ejendommen. Sagen illustrerer, at begrænsninger i dyrkning af 

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



naturbeskyttelseslovens begrænsninger i forhold til udvindelse af tørv på lejede arealer, fandt 

EMD ikke, at der var sket en krænkelse af TP 1. Der var tale om en generel regulering, og klager 

var ikke påvirket specielt hårdt. Sagen illustrerer imidlertid, hvorledes indgreb i den danske 

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

Som eksempel på ekspropriation af landbrugsjord kan endvidere henvises til sagen Lallement 

(2003), der på nogle punkter er meget sammenlignelig med den nærværende sag.  Statens 

indgreb over for landbruget i sagen vedrørte reduktion af et landbrugsareal på ca. en tredjedel 

og en væsentlig forringelse af kvaliteten af den resterende dyrkningsflade. Sagen har særlig 

interesse, i det EMD fandt klager berettiget til erstatning efter TP 1, efter at det ved en 

undersøgelse var konstateret, at den bruttoindtægt, der stammede fra salget, være 32 % lavere 

end den, der stammede fra driften i sin konfiguration før ekspropriationen, og nettoindtægten 

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

Sagen Osmanyan og Amiraghyan mod Armenien (2018) omhandlede ekspropriationen af et 

frugttræsareal. Ejerne fik tilbudt en erstatning, men Menneskerettighedsdomstolen fastslog, at 

erstatningen ikke afspejlede arealets reelle værdi eller genafskaffelsesværdien. Domstolen  

konkluderede, at familien ikke modtog passende kompensation og derfor blev påført en 

uproportional byrde, hvilket udgjorde en krænkelse af EMRK 1. tillægsprotokol art. 1. Som 

eksempel på hensyn, der kan retfærdiggøre at der ikke ydes fuld erstatning trods krænkelse 

under henvisning til miljømæssige forhold kan nævnes Svitlana Ilchenko (2019).  

Rækkevidden af det indgreb, der forudsiges at skulle gennemføres over for landbruget, kan i 

nogen udstrækning være uklare, hvilket ligeledes kan udgøre et problem i forhold til 

konventionen. Det er fastslået i Den Europæiske Menneskerettighedsdomstols dom Skrzyñski 

v. Polen (2007), der omhandlede en situation, hvor klageren hævdede, at begrænsningerne af 

hans anvendelse af et landområde udgjorde et indgreb i hans ejendomsret. EMD konkluderede, 

at begrænsningerne, 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 formål, fandt EMD, at der ikke var proportionalitet mellem dette formål 

og den byrde, klageren pådrog sig, hvilket førte til erstatning på 5.000 Euro for ikke-økonomiske 

skade. 

I dommen Agosi v. UK (1985), præmis 52ff, forholdt EMD sig nærmere til spørgsmålet om 

hensynet til almenvellet i forhold til EMRK. Det følger bl.a. af den nævnte dom, at der skal være 

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



skal opnås ved indgreb i ejendomsretten. Retten skal vurdere, om der er opnået en "fair balance" 

mellem almen interesse og de berørte individers interesse. EMD anerkender i den forbindelse, 

at staten har en "wide margin of appreciation" både i valget af håndhævelsesmidler og i 

vurderingen af, om konsekvenserne af håndhævelsen er berettigede i almeninteressen. 

Dommen understreger, at man i situationer, hvor lovgiver måtte handle decideret usagligt i 

forbindelse med indskrækninger i ejendomsretten, som borger kan påberåbe sig EMRK TP 1, 

art. 1. Det har f.eks. den konsekvens, at lovgiver ikke lovligt ville kunne omkvalificere 

landbrugsjord alene med henblik på senere at kunne købe den nævnte jord til en mere favorabel 

pris.  

 

8.EU’s charter om grundlæggende rettigheder 

Også artikel 17 i EU’s charter om grundlæggende rettigheder beskytter retten til ejendom. En 

eventuel sag om krænkelse af ejendomsretten som følge af kvælstofreduktioner må som 

udgangspunkt antages, at falder ind under Chartrets anvendelsesområde, da reguleringen 

implementerer EU-lovgivning, blandt andet nitratdirektivet. Selvom aftalerne, der implementerer 

den grønne trepart, ikke i sig selv har karakter af EU-lovgivning medvirker de således til at 

gennemføre EU-lovgivningens mål. I C-238/20, Sātiņi-S, der vedrørte en problemstilling om 

ejendomsret i forbindelse med habitatdirektivet, fastslog EU-Domstolen, at Chartret finder 

anvendelse, når nationale regler implementerer EU-direktiver, selv hvis de nationale regler går 

videre end direktivernes krav. Det må 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 begrænser anvendelsen 

af landbrugsjord i forhold til kvælstofsudledning, skal respektere ejendomsrettens kerne. 

Domstolen har samtidig fastslået, at dette princip ikke udgør nogen absolut forret, og at det er 

muligt at berøve indehaveren af ejendomsretten denne ret eller at begrænse brugen heraf i 

almenhedens interesse, når henses til det forfulgte formål, ikke indebærer et uforholdsmæssigt 

og uacceptabelt indgreb, der krænker selve de garanterede rettigheders kerne. Indgreb i 

ejendomsretten kan i henhold til de EU-retlige regler kun ske, hvis det er fastsat ved lov, forfølger 

almenvellets interesse og under iagttagelse af proportionalitetsprincippet, hvilket blandt andet 

følger af sagen C-44/79 (Hauer). Det betyder, at indgreb ikke må gå videre end nødvendigt, og 

at der skal ydes rimelig erstatning i tilfælde af ekspropriation.  

 



9.Afslutning 

Det kan sammenfattende konkluderes, at den foreslåedes regulering, i hvert fald i de situationer, 

hvor den rammer det enkelte landbrugs indtjening så denne begrænses med 35 procent, vil 

have karakter af et ekspropriativt indgreb jf. grundlovens § 73. Det vil efter omstændighederne 

ligeledes have karakter af en krænkelse af art 1. tp. 1. i Den Europæiske 

Menneskerettighedskonvention og art. 17 i EU’s charter om grundlæggende rettigheder. I 

forbindelse med de forestående forhandlinger må det derfor forventes, at regeringen vil 

præsentere forskellige tiltag eller hjælpepakker, der vil reducere intensiteten på indgrebet. Det 

vil i den forbindelse være af afgørende betydning for forhandlingsparterne, at en permanent 

begrænsning af mulighed for anvendelse af landbrugsjord vil skulle kompenseres med fuld 

erstatning efter grundlovens § 73. I tilfælde af uenighed om grundlovsbestemmelsens 

rækkevidde i grænsetilfælde, f.eks, hvor det enkelte landbrug kun berøreres i mindre grad end 

25, 30 eller 35 procent, vil både Den Europæiske Menneskerettighedskonvention og EU-

charteret kunne påberåbes til fordel af en proportional løsning.   
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