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NOTAT , 17. marts 2008

Fredericia Kommune — ekspropriation til virkeliggerelse af en lokalplan

1. Indledning

| forbindelse med, at Kemira har stoppet produktionen fra lokaliteten i Fredericia, er der opstéet
et storre areal i Fregericia centrum, som det er mutligt at anvende til en reekke forskellige formal.

Fredericia Kommunes holdning har i denne sammenhaeng veeret, at arealets unikke karakter og
placering gjorde, at der burde seges en helhedslgsning, der muliggjorde en anvendelse og en
udformning pa et meget heit kvalitativt niveau.

Eksistensen af Skibsveerftet og Shells udskibningsterminal udger nogle begreensninger for at
omdanne omradet til boligformal, herunder boligformal af en karakter, der lever op til kommu-
nens krav om et kvalitativt hgijt niveau. Der er i den forgangne periode ikke titvejebragt i@snings-
forslag, der opfylder kommunens gnsker. -

P4 den baggrund overvejer kommunen at udleegge omradet til offentligt formal i form af en Kul-
tur- & Klimapark. Kuitur & Klimaparken vil blandt andet indeholde et kulturhus, parkiskov og et
offentligt tilgeengeligt parkeringsanleeg.

| dette notat redegares for, hvilken preecision et plangrundiag, der kan danne baggrund for eks-
propriation til virkeliggerelse af det offentlige formal, skal have.

Der henvises i gvrigt til vores generelle notat af 17. marts 2008 vedragrende ekspropriation ("det
generelle notat") samt vores konkrete vurdering af 17. marts 2008 ("det konkrete notat’).
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2. Generelt vedrerende ekspropriation til virkeliggerelse af en lokalplan

lfelge planlovens § 47, stk. 1, kan en kommunalbestyrelse ekspropriere fast ejendom, der tilhg-
rer private eller private rettigheder over fast ejendom, nar ekspropriationen vil veere af vaesentlig
betydning for virkeliggarelse af en lokalplan eller en byplanvedtasgt.

Forinden ekspropriationen kan ske, skal der séledes eksistere et seerligt ekspropriationsgrund-
lag i form af en lokalplan.

Det er en betingelse for ekspropriation, at plangrundlagef er gyldigt vedtaget pa ekspropriations-
tidspunktet i overensstemmelse med planlovens regler. For lokalplaners vedkommende indtree-

der retsvirkningeme forst ved offentliggerelsen, jf. planlovens § 18, hvorfor ekspropriation farst
kan ske herefter.

En ekspropriation med hjemmel i planlovens § 47, stk. 1, 2. led, om virkeliggarelse af en lokal-
plan kan kun gennemfares, hvis de lokalplanbestemmelser, som ekspropriationen sker til virke-
liggerelse af, har hjemmel i planloven, jf. lokalplankataloget i plantovens § 15, stk. 2.

At der kan eksproprieres til virkeliggerelse af en lokalplan indebérer, at der ikke kan ekspropri-
eres, hvis lokalplanens formal allerede er virkeliggjort ved den bebyggelse, der i forvejen findes
pa arealet. Ekspropriation til virkeliggarelse af en lokalplan kan herudover kun ske inden for det
omréde, der omfattes af lokalplanen. Det gaelder, selv om de foranstaltninger, der matte ligge
uden for omradet, kun er af mindre omfang.

Som beskrevet i det generelle notat skal den anvendelse eller bebyggelse, som der gnskes
eksproprieret fil virkeliggerelse af, endvidere vaere konkret beskrevet i lokalplanen. Lokalplanen
skal derfor i det mindste indeholde "naenmere regler” om bygge- eller anleegsarbejdet, jf. planio-
vens § 13, stk. 5, jf. stk. 2. Lokalplaner der ikke indeholder sddanne “naermere regler" — sakald-
te rammelokalplaner — kan ikke anvendes som ekspropriationsgrundlag.

Derudover er der i @vrigt krav om en vis praecision, fer en lokalplan kan paberabes som ekspro-
priationsgrundlag. Denne praecision kan sikres ved en kombination af en beskrivelse i lokal-
planbestemmelserne og ved indtegning pa kortbilag. Skal der eksempelvis sikres adgangsvej til
en bestemt ejendom eller sikres etablering af en intern forbindelsesvej, ma det veere et krav for
at kunne ekspropriere, at denne adgangsvej er indtegnet prazcist pa et kortbilag i lokalplanen,
og at der i lokalplanen er bestemmelser, hvor der er henvist til placeringen pé kortbilaget, og
ikke fx “efter principperne® pa kortbilaget.

Kravet om "nasrmere regler” og braecision behandles naermere under pkt 3.

‘I klager over ekspropriationsbeslutninéer gfafes det til tider gaeldende, at ekspropriationsaniaeg-
get mere hensigtsmaessigt kunne vaere placeret et andet sted. Sadanne indsigelser vil sjeeldent
blive tillagt betydning.

Naturklagenaevnet foretager imidlertid en vis prevelse af spargsmalet om hensigtsmaessighe-

den af den valgte placering, jf. fx KFE 2002.390 om ekspropriation til et gymnasium og KFE

19125741




1994.105 om ekspropriation til en sportsplads. Begge ekspropriationer blev dog opretholdt. Selv
om det i praksis ofte vil vaere vanskeligt at fa en placering af et bestemt anleeg aendret eller
bremset i en ekspropriationssag, vil det ikke veere udelukket, da spgrgsmalet om loKaliseringen
er en selvsteendig del af nedvendighedsvurderingen.

Hvis formélet med ekspropriationen er at gennemfere en vis planiazgning, ma det ferst afklares,
om ejeren selv kan og vil realisere planen eller eventuelt overdrage ejendommen til en anden,
som vil ggre dette. Hvis dette er tilfaeldet, er ekspropriationen ikke nedvendig.

Denne situation vil selvsagt sjeeldent vaere aktuel ved ekspropriation til offentlige anlaeg i form af
veje, forsyningsanieeg mv. @nske om selvrealisering kan imidlertid forekomme ved ekspropnatu-
oner efter planloven, herunder szerligt ved ekspropriation til virkeliggarelse af lokalplaner til nye

boligomrader, hvor ejeren selv kan have interesse i at forestd udstykning, byggemodning og
grundsalg.

3. Kravet om “"narmere regler” og pracision

3.1 Generelt

For lokalplanpligtige ekspropriationsformal falger det af reglerne i planlovens § 13, stk. 5, jf. stk.
2, at planen skal indeholde “naermere regler” om det projekt, hvortil der eksproprieres.

Begrebet “neermere regler" er ikke defineret i loven, men forstas efter administrativ praksis sa-
ledes, at planen skal indeholde sadanne retningslinjer om omradets fremtidige anvendelse og
udformning, at det er muligt p& grundlag af planen at forestille sig, hvordan omradet vil blive
med hensyn til bebyggelsens art og omfang samt veje og friarealer, nar planen er gennemfart,
Mere rammebetonede planer, herunder planer, der efter eget indhold angiver sig som rammelo-
kalplaner, fx ved at forudsaette supplerende bebyggelses- eller udstykningsplaner som forud-
saetning for nybyggeri, kan derimod ikke danne grundiag for et lokalplanpligtigt projekt.’

Der kan saledes ikke lovligt eksproprieres il et offentligt formal, der ikke er nasrmere angivet i
planen.?

| Skov- og-Naturstyrelsens foreliggende udkast il vejlednmg om lokalplaniasgning beskrives
kravet om "naermere regler” séledes .

"Afgorende for, at betingelsen er opfyldi er ikke, om der foreligger en . fokal-
plan/byplanvedteegt eller en reguleringsplan for det pagasldende areal, men derimod
om disse planer indeholder "nasrmere regler” om selve def forhold, der betinger lokal-
planpligten, dvs. om arealets anvendelse, bebyggelsens placering og omfang, byg-
ningshgjde, vejforhold m.m.

' Anne Birte Boeck: Lov om planleegning, 2. udgave, 2002, side 167.
2 Anne Birte Boeck: Lov om planlaegning, 2. udgave, 2002, side 361.
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En lokalplan kaldes eh rammelokalplan hvis den ikke indeholder sadanne retningslin-
Jjer om omradets fremtidige anvendelse og udformning at det er muligt at forestille sig
hvordan omradet vil blive med hensyn til bebyggelsens art og omfang samt veje og

friarealer nar planen er gennemfert. £n rammelokalplan kan ikke danne grundiag for
et lokalplanpligtigt bygger. {...)

Hvis fx en byplanvedtaegt eller en lokalplan udlsegger et areal til offentlige formal uden
at praecisere naermere, hvad arealet skal benyttes til, vil der foreligge lokalplanpligf,
nar kommunalbestyrelsen gnsker at konkretisere det offentlige formal (NKN afgerelse
af 27. maj 2004, j. nr. 03-33/250-0062: Indretning af et tidligere vandveerk til studen-
terhus/spillested kraevede en ny lokalplan, da den gaeldende lokalplan ikke indeholdt
nasrmere angivelse af til hvilke offentlige formél ejendommen kunne anvendes.)

Ligeledes vil der foreligge lokalplanpligt efter § 13, stk. 2, hvis en byplanvedteegt eller
lokalplan tilkendegiver, at bebyggelse kun ma opferes pa grundlag af en bebyggel-

sesplan, eller at bebyggelsesplaner forudsaetter et tillaeg til planen, fer den kan reali-
seres (NKO 10/1993).%

3.2 Eksempler fra rets- og administrativ praksis

Da kravet om nzermere regler og preecision ikke er beskrevet nzermere i planloven, kan rets- og
administrativ praksis vaere vejledende for forstaelsen af begreberne.

Som eksempel kan naevnes NKO 10/1993, hvor en kommune havde vedtaget en lokalplan for
et starre omrade til parcelhuse og taet/lav boligbebyggelse. Bebyggelsens etape 1 var detaljeret
beskrevet, og det var i lokalplanen forudsat, at der skulle udarbejdes supplerende lokalplaner
for de gvrige etaper. Alligevel godkendte kommunen umiddelbart et projekt i planens etape 2.

'Naturklagenaevnet fremhaavede, at der ikke i lokalplanen var taget endelig stilling til etageantal-
let for den boligbebyggelse, der kunne opfares i etape 2, der var ikke fastsat nasrmere bestem-
melser om byggefelter og udstykning for omradet, bebyggelsesprocenten var fastsat for ram-
meomradet som helhed, og ikke naermere for etapeomrade 2. Endelig var der ikke fastsat neer-
- mere bestemmelser om bebyggelsens ydre fremtraeden for etapeomradet. Derudover var det

som naevnt forudsat, at der forud for bebyggelse i de avrige etaper skulle udarbejdes supple-
rende lokalplaner.

'Grundlaget for kommunens godkendelse kunne ha_asten ikke veere lgsere, 0g Natdrklagenaevnet
fandt ikke, at der i lokalplanen var fastsat "naermere regler”. Hvis kommunen havde gennemfert

en ekspropriation p& baggrund af den pageeldende lokalplan, ville ekspropriation have veeret
ulovlig.

Et lignende eksempel er beskrevet i MAD 1996.796/NKO 118 B. | denne sag havde en kommu-
ne vedtaget en lokalplan, der var inddelt i tre delomrader, og hvor delomrade | og 1l var udlagt til

? Vejledning om lokalplaniasgning. indhold, tilvejebringelse og retsvirkning. Udkast 20. aprit 2007. Miljgministeriet, Skov-
o0g Naturstyrelsen. Landsplanomradet, side 13. - '
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offentligt formal i form af sundhedscenter og zeldreboliger. For delomrade 1 var der udlagt byg-

gefelt og aftegnet beliggenhed af veje og parkeringsplads, mens der for delomrade Il kun var
angivet et stiforlab. Kommunen eksproprierede begge delomrader.

Ekspropriationsbeslutningen blev ophaevet for sa vidt angar delomrade It med henvisning til, at
lokalplanen ikke fastsatte "naermere regler" for det projekt, hvortil der blev eksproprieret, hvorfor
kravet om lovligt ekspropriationsformal ikke var opfyldt. Herudover henvistes til, at der endnu
ikke foreld et konkret projekt for bebyggelse af delomrade It eller var afsat midler hertil, hvorfor
kravet om (tidsmaessig) nedvendighed heller ikke var opfyldt.

| KFE 1996.119 manglede en lokalplan, der udiagde et omrade tit offentligt formal (badehavn
med 75-100 badepladser), neermere bestemmelser om havneanieeggets starrelse, udstrakning
og placering med tilhgrende bebyggelse. Der var heller ikke fastsat bestemmelser om vejad-

_gang mv. eller om ejendommens sterelse og afgreensning. Naturklagenzevnet fandt, at lokal-

planen var en rammelokalplan, der ikke kunne danne grundlag for havneprojektets gennemfg-
relse eller for ekspropriation til dette formal.

Beskrivelsen af det kommende byggeri var mere detaljeret i KFE 2000.104/NKO193/1999, men
Naturklagenzaevnet fandt alligevel ikke, at der var fastsat "neermere regler”.

Naturklagenasvnet udtalte indledningsvist generelt, at lokalplanbestemmelser bade af hensyn {il
offentligheden, der skal have mulighed for at gve indflydelse p4 bestemmeisemes indhold, og af
hensyn til de direkte berarte borgere, skal - for at kunne fa virkning efter sit indhold - vaere s&
preecist og entydigt formuleret, at der ikke kan herske tvivl om, hvorvidt et givet byggeri er i

overensstemmelse med béstemmelsemne og dermed umiddelbart tilladt.

Bestemmelser, der i mere vage vendinger fx foreskriver, at bebyggelsen skal udformes pa en

arkitektonisk tilfredsstillende made, opfylder ikke dette krav, og vil derfor ikke kunne fa virkning
som bindende lokalplanbestemmelser.

En bestemmelse, der foreskriver, at kommunen kan fastsastte naermere krav til en bebyggelse -
fx i form af en bebyggelsesplan, der skal godkendes af kommunen - opfylder heller ikke kravet
om preecision og entydighed, hverken i forhold til offentligheden, der hermed ikke far nogen
mulighed for at eve indflydelse pa, hvilke krav, der stilles, eller i forhold til de direkte bergrte

borgere eller vicksomheder, der hermed ikke ved at lsese lokalplanen kan vide hvilke krav, der
skal vaere opfyldt. T

1 den konkrete sag indeholdt Iokalblanen-'praecise og entydige bestemmelser om ,bebngelsens

maksimale etageareal og maksimale hejde. Lokalplanen var imidiertid ikke til hinder for, at der
blev opfart bebyggelse i lavere hzjde og med farre etager, s leenge der var tale om “etagehu-.
se". Bebyggelsens. placering inden for delomradet var ikke fastlagt nasrmere. Der var alene
fastlagt et byggefelt, som pa neer en smal breemme langs delomradets udkant omfattede hele
delomradet. Tilsvarende var det ikke fastiagt, hvor der skulle vaere friarealer, herunder friareal til
feelles afbenyttelse og parkeringsareal, og der var intet bestemt om de interne veje og stiers
placering inden for delomradet. Ifglge lokalplanen skulle de nzevnte forhold reguleres neermere i
en bebyggelsesplan, dvs. den arkitektoniske udformning skulle reguleres efterfalgende.
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| den pageeldende sag fandt Naturklagenzevnet som naevnt heller ikke, at der var fastsat "neer-

mere regler”. Der kunne saledes heller ikke loviligt vasre gennemfart en ekspropriation pa grund-
lag af lokalplanen.

4. _ Vurdering og konkiusion

Ved vurderingén af kravet om “naermere regler" og praecision er det vigtigt at veere opmaerksom
pa, at ejendomsretten ifglge grundlovens § 73, stk. 1, er ukraenkelig. Ingen kan tilpligtes at afsta
sin ejendom uden hvor almenvellet kreever det. Det kan kun ske ifslge lov og mod fuldstaendig
erstatning. Ejendomsretten nyder sledes en szerlig beskyttelse over for indgreb.

Selvom - og maske navnlig fordi - planlovens § 47, stk. 1, 2. led, om ekspropriation til virkeligge-
relse af lokalplaner giver kommunerne en meget bred ekspropriationsadgang, er det ekstra
vigtigt, at grundlovens krav om ngdvendighed er opfyldt.

Den enkelte lokalplan skal - bl.a. af hensyn til de borgere, der bliver direkte bergrt af lokalpla-
nen/ekspropriationen - opfylde kravet om naarmere regler og praecision.

Der er saledes ved ekspropriationer et veegtigt hensyn at tage til borgerne, 6g’ rets- og admini-

strativ praksis viser, at der bliver foretaget en konkret og indgaende vurdermg af, hvorvidt kra-
vene it lokalplanen er opfyldt.

Uanset at det kan vaere hensigtsmaessigt, kan en kommune ikke gennemfgre en ekspropriation
pa baggrund af en uklar (ramme-)lokalplan. Lokalplanen skal indeholde nsermere regler og op-

fylde kravet om prascision, og de ovenfor refererede afggrelser viser, at der skal en del til, for
kravene er opfyldt.

En anden situation foreligger, hvis kommunen gennemfarer en ekspropriation med hjemmel i
planlovens § 47, stk. 1, 1. led, for at sikre en byudvikling i overensstemmelse med kommune-
planen. Her kan kommunen ekspropriere, selvom byudviklingen ikke er specificeret yderligere,
men denne ekspropriationshjemmel kan desvzerre ikke anvendes i nasrvasrende sag.

Jeg kan ikke umiddelbart forestille mig, at Fredericia Kommune kan udarbejde en lokalplan, der
opfylder kravene om “nzermere -regler" og praecision, ekspropriere de bergrte ejendomme og

farst derefter udskrive en arkltektkonkurrence om udviklingen af omradet fit Kultur & Khmapark

Arkitekternes dlsposmonsfnhed ville i glvet fald veere meget begraenset.

Lesningen ma i stedet vaere at udarbejde en rammelokalplan, der udleegger omradet til offentligt

formél, udskrive en arkitektkonkurrence, udarbejde en mere detaljeret lokalplan og herefter
ekspropriere de bererte ejendomme. Derved ville grundlovens krav om ngdvendighed veere

opfyldt. Alternativt kan kommunen udarbejde en detaljeret Iokalplan uden forudgaende afholdel-
se af arkitektkonkurrence.
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Hanne Mglbeck

Kabenhavn, den 17. marts 2008
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