Miljg- og Planlaegningsudvalget
L 39 - Bilag 3
Offentligt

JON PALLE BUHL

PER HARDER DORRIT ENGEL SOREN [ULIL BRUNO MANSSON
THOMAS HOJLUND CETER THRANE GRUBERT VIBLKE HOLBOLL PERNILLE BACKHAUSEN
JANNE VEjLESBY SUNE WESTRUDP ASGER BAGGE - JORGENSEN
RASMUS HOFFERY NIELSEN JOACHIM ORUM PETERSEN
Direktor Lars Frederiksen, 16. december 2005
Notox Systems A/S, SJ/pia
Baldersbuen 20, INR 03272004

2640 Hedehusene.

Kazre Lars Frederiksen,

Vedr.: Advokatredegorelse - ekspropriationsretlige spergsmal m.v. i forbindelse
med eventuel etablering af en miljezone i Kebenhavns Kommune

Vedlagt sender jeg min redegorelse af d.d., ligesom jeg som aftalt vedlegger 12 kopier.

n

Med venlig hils

e}

- Soren Juul

VALKENDORFSGADE 16 - 1151 KOBENHAVN K - FAX 33 48 00 48 - TELEFON 33 48 00 00 - E-MAIL adv@jpb.dk - www.jpb.dk

D
Y,

DANSKE BANK 4180 4180 518 614 - IBAN DK53 30004180518614 - BIC DABADKKK



JON PALLE BUHL

ADVOKATREDEGORELSE

Vedrorende ekspropriationsretlige spergsmal m.v. i forbindelse med eventuel
etablering af en miljezone i Kebenhavns Kommune

Notox Systems A/S har anmodet mig om at foretage en juridisk vurdering af, hvorvidt
etableringen af en miljozone i Kobenhavn i overensstemmelse med Kobenhavns Kom-
munes ansogning af 1. juli 2004 (den sikaldte model 1I) vil indebzre et ekspropriatvt
indgreb, og saledes ikke vil kunne etableres med hjemmel i § 92 d i fardselsloven. Jeg er
endvidere blevet bedt om at vurdere, om der af andre grunde skulle vare hjemmelsmas-

sige problemer ved at imodekomme Kobenhavns Kommunes ansogning.

Redegorelsen vil indebare en vurdering af Justitsministeriets afgorelse af 13. maj 2005,
der statuerede, at den ansogte model I for miljozonen ikke kan etableres med hjemmel 1
§ 92 d 1 ferdselsloven.

[ Justitsministeriets afgorelse behandles tillige forskellige konkurrence- og EU-retlige
problemstillinger, og det konkluderes, at miljozonen ikke vil medfore problemer i disse

henseender. Disse sporgsmal vil ikke blive behandlet i nervarende redegorelse.

Det er hovedkonklusionerne i denne redegorelse, at etableringen af en miljozone i Ko-
benhavn som ansegt af Kobenhavns Kommune ikke vil vare et ekspropriativt indgreb
men en erstatningsfri regulering, ligesom der i ovrigt ikke findes at vare hjemmelsmassi-

ge betznkeligheder ved miljozonens etablering.
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1. Sagsfremstilling.

Den 10. juli 2003 ansogte Kobenhavns Kommune om tilladelse til et trearigt forsog med
ctablering af en miljozone, hvor der dels stilles et alderskrav til tunge koretojer, og dels
et krav om montering af partikelfiltre pa disse koretojer. Modellen er i Justitsministeriets

afgorelse benzvnt "model 17.

Kobenhavns Kommune indsendte den 1. juli 2004 en revideret ansogning. I miljozonen
skulle der nu alene stilles krav om opfyldelse af EURO 4-normen eller montering af pat-

tikelfiltre. Denne model benzvnes 1 Justitsministeriets afgorelse “model 117.

Justitsministeriet afslog ved afgorelsen af 13. maj 2005 Kobenhavns Kommunes ansog-
ning. Justitsministeriet begrundede afgorelsen med, at der i ferdselslovens § 92 d ikke er
hjemmel til at tillade etablering af en miljozone, der 1 sit indhold og omfang indebarer si
betydelige bryder for transporterhvervet, som model I og II gor. For si vidt angér model
I, bemzrkede Justtsministeriet endvidere, at der allerede som folge af proportionalitets-
betragtninger ikke er hjemmel til modellen.

Formalet med at etablere miljozonen er at vurdere, om miljozoner er et effektivt middel
til at begrense luftforureningen, herunder iszr den partikelforurening, som trafikken gi-

ver anledning til.

For si vidt angar partikelforurening, fremgar det af Trafikministeriets partikelredegorelse
fra juni 2003, at det er dokumenteret, at partikler har en rakke skadelige effekter pi be-
folkningens sundhed. Det fremgar endvidere, at det er dokumenteret, at iszr de fine og
ultrafine partikler giver anledning til negative effekter pa sundheden, samt at disse partik-
ler for en stor dels vedkommende stammer fra forbrending, hvor dieselkoretojer er an-

svarlige for en relativ stor andel. I redegorelsen anfores det s. 7:

"Dieselkoretojers udstodning udgor i sarlig grad et problem i de stwrkt trafikerede, tat bebyggede
omrader. Her sker der dels en relativ stor udledning, og dels sker det i gadenivean - tat pd hvor
Jolk fardes. Der vil derfor vare storst fordel forbundet med reduktion af partikelemissioner i by-

erne.”

En etablering af den patenkte miljozone indebzrer, at der 1 en forsegsperiode indfores
begrensninger for, hvilke koretojer der mi kore i omradet mellem Ring 2 og Vejlands

Allé, som udgoer zonens geografiske udstrakning.
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I omridet mellem Ring 2 og Vejlands Allé er der 1 henhold til Kobenhavns Kommunes
ansogning 325.000 beboere og 290.000 arbejdspladser, hvilket udgor 65% af Kebenhavns

Kommunes borgere og 85% af kommunens arbejdspladser.

I forsogsperioden ma dieselkoretojer, der vejer over 3.500 kg, kun kore i miljezonen, si-
fremt de har pamonteret ct partikelfilter eller opfylder den sikaldte EURO 4-norm.

Etablering af model I vil alene berore dieselkoretojer, der vejer over 3.500 kg.

Af Kobenhavns Kommunes ansogning af 1. juli 2004 fremgar det, at der findes doku-
mentation for, at man ved at montere effektive partikelfiltre pa dieselkoretojer over

3.500 kg kan begraense partikeludslippet fra disse koretojer med mindst 80 %.

I kommunens ansogning af 10. juli 2003 er forsegsperioden angivet til tre 4r. Periodens
lengde skyldes, at forsoget skal vare nogle ir, for det reelt er muligt at vurdere, om mil-
jozoner er et effektivt virkemiddel til begransning af partikelforurening, samt om ord-
ningen har ovrige effekter - positive som negative. Det er endvidere anfort, at ordningen

skal have en vis lengde af hensyn ul investeringerne for ejerne af koretojerne.

[ Kobenhavns Kommunes reviderede ansogning af 1. juli 2004 anfores bl.a. folgende

vedrorende de okonomiske udgifter ved miljozonen:

"Cowt har for kommunen ndarbejdet et notat med virksombedsokonomiske konsekvenser af mil-
Joonen. Af beregningerne fremgar, at med antagelsen om at 15.- 20.000 koretojer berores af
ordningen vil de samlede omkostninger vare som i nedenstaende tabel. I beregningerne er det for-
ndsat, at prisen for et partikelfilter vil vare 40.-60.000 kr.

Ordning Udgifter i alt Likviditetsbelastning

Samlet  omkostning ved fun
krav om partikelfiltre 0,6 - 1,2 mia. kr. 1,3 - 2,1 mia. kr.

Samlet omkostning ved krav om
partikelfiltre og maks. alder pa | 0,8 - 1,6 mia. kr. 4,8 - 7,7 mia. kr.

7 ar

De okonomiske omkostninger dakker udgifter over en 3-drig forsogsperiode. Til sammenligning
vil de sundhedsmassige besparelser over samme periode udgore 1.050 - 5.400 mio. kr. Uanset de
store spredninger pa tallene, md projektet siges at vare samfundsmassigt rentabelt, isar i betragt-

ning af at de sundhedsmassige besparelser vil fortsatte de efterfolgende ar.
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De beregnede udgifter omfatter meromkostning over tid og altsa ikke den umiddelbare likvidi-
tetsbelastning. Likviditetsbelastningen svarer til de ombkostninger transportorerne umiddelbart vil
Ja palagt til indkob af partikelfiltre og eventuelt udskiftning af koretojer. 1ed montering af par-
tikelfiltre drejer det sig om en ekstra likviditetshelastning pa 1,3 - 2,1 mia. kr. Ved et syvirs
alderskrav vil der vare en ekstra likviditetsbelastning pa 4,5 - 7,0 mia. kr.”

I Kobenhavns Kommunes ansogning af 1. juli 2004 vurderes den samfundsmassige ge-
vinst ved en gennemforelse af model II miljozoneforsoget siledes til at ligge mellem kr.
350 mio. og kr. 1,8 mia. kr. pr. 4r. Tallene er udregnet med anvendelse af en sikaldt om-

kostningsbaseret vaerdiansazttelse samt en metode baseret pa betalingsvillighed.

Beregningerne over den samfundsmeassige gevinst i ansogningen af 1. juli 2004 adskiller
sig ikke vasentligt fra beregningerne 1 kommunens oprindelige ansogning, hvor gevinsten
var ansldet til mellem kr. 350 mio. og kr. 1,5 mia. pr. 4r. I den forbindelse bemarkes det,
at Miljostyrelsen 1 et horingssvar af 14. juni 2004 anforer, at styrelsen ikke har vasentlige
kommentarer til Kobenhavns Kommunes beregningerne af zonens miljoeffekt og vardi-

anszttelsen af denne.

Danmarks Miljoundersogelsers afdeling for Atmosfarisk Miljo er i en rapport af 28. ok-
tober 2005 fremkommet med en vurdering af konsekvenserne af en indforelse af forskel-

lige typer af miljozoner 1 Kobenhavn.

Rapporten angtver, at det er et realistisk skon, at 8.000 - 12.000 koretojer vil blive omfat-
tet af kravene om partikelfilter eller EURO 4-udstyr i model II. Det fremgir videre af
rapporten, at en del af koretojerne allerede vil have filtrer, samt at der fra begyndelsen af
2007 vil vere EURO 4 koretojer pa markedet. I beregningerne over de okonomiske kon-
sekvenser af en gennemforelse af model II er det derfor lagt til grund, at der skal monte-
res 6.114 partikelfiltre, hvis 8.000 koretojer bliver omfattet af zonens krav, og 9.171 par-
tikelfiltre, hvis 12.000 koretojer bliver omfattet af kravene.

I henhold til rapporten vil montering af 6.114 partikelfiltre kreve en samlet investering
pa kr. 245 mio. og medfore irlige omkostninger til vedligeholdelse pa kr. 17 mio. Monte-
ring af 9.171 partikelfiltre vil kreve en samlet investering pa kr. 368 mio. og medfore t-
lige omkostninger til vedligeholdelse pa kr. 25 mio. Beregningerne er baseret pi en vur-
dering af udgifterne til montering og vedligeholdelse af partikelfiltre. Ifolge vurderingen
vil den gennemsnitlige pris for et partikelfilter vare kr. 44.165,00, og de arlige vedlige-
holdelsesomkostninger vil vare kr. 2.700,00.
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I rapporten er den samfundsmassige gevinst ved en etablering af en miljozone i1 overens-
stemmelse med model II angivet til kr. 160 mio. I rapporten er det anfort, at den sam-
fundsmassige analyse er en yderst konservativ analyse, idet der helt ses bort fra de muli-
ge gevinster ved reduktion af ultrafine partikler. For sa vidt angir betydningen af ultrafi-
ne partikler, henvises der bl.a. tl faglig rapport nr. 358 vedrorende partikelfiltre pa tunge
koretojer 1 Danmark fra Danmarks Miljoundersogelser fra juni 2001. Af rapporten frem-
gar det, at de meget sma (ultrafine og fine) partikler er de farligste. Af rapporten fremgar
det videre, s. 78:

"De tilgangelige epidemiologiske undersogelser af ultrafine partikler og eksisterende viden om
mekanismer peger pa, at den ultrafine fraktion af trafik-relaterede partikler og deres antal er
vasentlig for helbredseffekser. Det er sdledes overvejende sandsynligt at uitrafine partikler fra die-

selemission bidrager vasentligt mere til negative helbredseffekter end deres masse antyder.”

For sa vidt angir indholdet af den pitaznkte miljozone, henvises der i ovrigt til Justitsmi-

nisteriets afgorelse, som indeholder en detaljeret sagsfremstilling.

2. Justitsministeriets afgorelse af 13. maj 2005.

I Justitsministeriets afgorelse af 13. maj 2005 anfores det bl.a.:

"Pa baggrund af bl.a. de anforte oplysninger om ordningens okonomiske konsekvenser er det Ju-
Stitsministeriets opfattelse, at en miljogoneordning efter den mindre indgribende model 11 rejser
alvorlige ekspropriationsretlige sporgsmal. Ordningen mad saledes efter det oplyste antages at kun-
ne medfore meget vasentlige okonomiske konsekvenser for de berorte virksombeder, og herunder
Jor nogle, navnlig sma virksomheder, kunne indebare betydelige indskrankninger eller eventuelt

ophor af virksombeden.

Det skal sammenholdes med, at bestemmelsen i fardselslovens § 92 d efter forarbejderne som

navnt ikke giver hjemmel til forsogsordninger, som indebarer indgreb af ekspropriativ karakiter.

Justitsministeriet har derfor overvejet, om det ved fastsattelsen af vilkar for en eventuel tilladelse
11l etablering af en miljosone er muligt at begranse de betydelige okonomiske byrder for trans-

porterhvervet, som den ansogte forsogsordning indebarer.

Da ordningen har karakter af en tre-arig forsogsordning, finder Justitsministeriet det imidlertid
tkke muligt at afbode virkningerne af ordningen ved fastsattelse af vilkar om en lengere over-

gangsordning.
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Det ma endvidere efter [ustitsministeriets opfattelse anses for meget tvivlsomt, om fardselsiovens §
92 d giver hjemmel til at indfore en miljosone, der i sit indhold og omfang indebarer si betydelige
byrder for transporterbvervet. Dette skal navnlig ses i lyset af, at hjemlen i fardselsloven alene gi-
ver mulighed for indforelse af tidsbegransede forsog med henblik pa en efterfolgende evaluering af
ordningen. Det bemarkes i den forbindelse, at miljozoneordningen palagger en lang rakke inde-
havere af tunge koretojer at foretage engangsinvesteringer for at opfylde kravene i forsogsordnin-

gen, som rakker ud over forsogsperioden.

6. Sammenfattende er det Justitsministeriets vurdering, at der ikke er hjemmel til at tillade for-
sog med etablering af en miljozone, der i sit indhold og omfang indebarer sa betydelige byrder for

transporterhvervet, som det ville vare tilfawldet med den ansogte forsogsordning.”

Justitsministeriets afgorelse er saledes dobbeltbunden og kan sammenfattes saledes, at
miljozonen indebarer et ekspropriationsindgreb, der ikke kan gennemfores med hjemmel
1§92 d, 1 ferdselsloven, og dernast at § 92 d, ikke indeholder hjemmel til at pabyde for-

anstaltninger, der rekker ud over forsogsperioden.

3. Regelgrundlaget.

Fzrdselslovens § 92 d har felgende ordlyd:

“Justitsministeren kan, ndr det findes fardselsmassigl forsvarligt, efter horing af politiet tillade
amtsrad og kommunalbestyrelser i disses egenskab af vejbestyrelse eller vejmyndighed at udfore
tidsmassigt og geografisk begransede forsog med fardselsregulerende foranstaltninger, der ikke
kan udfores i medfor af fardselslovens bestemmelser, herunder forsog, der alene er begrundet i
miljomassige hensyn. Justitsministeren kan i forbindelse med sdadanne forsog fravige bestemmel-
serne i § 2, nr. 2, 6, 8 0g 11-13, § 5, stk. 2, §§ 6, 10, 11 og 13. Ministeren kan udstede for-
SRrifter ¢ forbindelse med en konkret tilladelse.

Stk 2. Anmodning om tilladelse til forsog indsendes af amtsrddet eller kommunalbestyrelsen 11l

Justitsministeriet ledsaget af en narmere beskrivelse af forsoget.

Stk. 3. Kommuner og amtskommuner kan opkrave betaling for certifikater, parkeringstilladelser
eller lignende, der ndstedes i forbindelse med gennemforelse af forsog som omhandlet i stk. 1.7
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Fardselslovens § 92 d blev tilfojet ved lov nr. 292 af 28. april 2000 om =ndring af bl.a.

ferdselsloven. Af de almindelige bemarkninger til lovforslaget fremgir bla. folgende:

"Den forslaede nye § 92 d om forsog med fardselsregulerende foranstaltninger, jf. lovforsiagets §

1, nr. 11,15 0g 16, vil som sddan ikke have nogen konsekvenser for erhvervslivet.

Afhangigt af, hvorledes forsagene vil blive gennemfort, kan disse medfore en oget administrativ
byrde og begransning for erhvervslivet, f.eks. oget adminisiration ved udarbejdelse af ansogninger
om certificering, sarlige parkeringstilladelser m.v., ligesom et krav om f.eks. storre kapacitetsud-
nyttelse af koretojer vil krave bedre logistik og dermed oget administration, men kan samtidig be-

tyde en mere rationel og effektiv arbejdstilrettelaggelse for erhvervet.

Okonomiske konsekvenser for erhvervslivet kan - afhangig af forsogenes udformning - endvidere

veere ndgifter til f.eks. parkeringsordninger, certificeringer, investeringer i nye koretojer m.v.”’

Af bemazrkningerne til lovforslagets bestemmelse vedrorende ferdselsregulerende foran-
staltninger fremgar bl.a.:

"Det ma derimod cfter Trafikministeriets opfattelse anses for yderst tvivisom?, om anvendelsesom-
radet for § 92, stk. 1, med ndgangspunkt i ovennavnte bemarkninger kan ndstrakkes til at om-
Jatte foranstaltninger alene begrundet i miljohensyn i form af f.eks. begransninger af koretojers
udslip, koretojers belasningsgrad m.m. Dette kan ske med baggrund i den foresliede bestemmelse
1§ 92d

Med lovforsiaget abnes der bl.a. mulighed for at gennemfore forsag med etablering af “miljozoner’.

Der er i de seneste ar blevet udfort forsog med bl.a. et miljomassigt sigte i en rakke storre byer i
ndlandet. For at kunne indfore lignende foranstaltninger i Danmark foreslis der skabt nodven-
dig lovhjemmel 11l at udfore sadanne forsog vedrorende fardselsregulerende foranstaltninger, der
skal udfardiges pa en made, at det giver hojst mulig miljomassig fordel og mindst mulig gene for
trafikken.

Forsogsbestemmelsen giver ikke hjemmel til at begranse fardslen eller muligheden for at udnytte

privat ejendom i et sadant omfang, at der bliver tale om indgreb af ekspropriativ karakter.”
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Det fremgar siledes af bemarkningerne til § 92 d, at der med hjemmel i bestemmelsen
kan etableres forsogsordninger, der sigter pa at begrense koretojers udslip, samt at de
okonomiske konsekvenser for erhvervslivet kan indebzte investeringer i nye koretojer.
Det fremgir dog ogsa af bemamrkningerne, at § 92 d ikke giver hjemmel til at etablere

ordninger, der medforer indgreb af ekspropriativ karakter.

4. Generelt om ekspropriation.

Det folger af Grundlovens § 73, at ekspropriation kun er tilladt, hvor almenvellet krever
det og kun mod fuldstzndig erstatning. Grundlovens § 73 har folgende ordlyd:

"Ejendomsretten er ukrankelig. Ingen kan tilpligtes at afsta sin ejendom uden, hvor almenvellet

kraver det. Det kan kun ske ifolge lov og mod fuldstandig erstatning.”

Hovedsigtet med Grundlovens § 73 har oprindeligt varet at beskytte ejendomsretten til
fast ejendom mod indgreb, der indebzrer en fuldstendig afstéelse. Det er imidlertid enig-
hed om, at beskyttelsen efter § 73 ikke er begranset til denne snzvre betydning af ud-
trykket 7afsta sin ejendom”. Det er tvartimod den almindelige opfattelse, at alle rettig-
heder, der efter deres almindelige natur skaber grundlag for personers okonomiske eksi-
stens og virke, er omfattet af bestemmelsen, jf. f.eks. Zahle, Danmarks Riges Grundlov

med kommentarer, s. 370.

Ejendomsretten er ligeledes beskyttet 1 tillegsprotokollen af 20. marts 1952 til den euro-
pxiske menneskerettighedskonvention. Konventionen og tillegsprotokollen blev ved lov
nr. 285 af 29. april 1992 gjort til en del af dansk ret.

Som udgangspunkt gaelder konventionens beskyttelse af ejendomsretten alene med "lovs-
kraft” 1 Danmark. Det er imidlertid antaget, at menneskerettighedskonventionen, som
folge af sin traktatmassige oprindelse, tillegges storre vagt end en szdvanlig lov, jf.
f.eks. Zahle, Dansk Forfatningsret 3, s. 43. Det er endvidere antaget, at konventionen i
dansk ret ma fortolkes 1 lyset af gxldende praksis fra Menneskeretsdomstolen i Stras-
bourg. Dette gzlder ogsa ved vurderingen af forholdet mellem konventionen og love
vedtaget efter 1992, medmindre det ved vedtagelsen af loven utvetydigt er forudsat, at
loven rummer (risiko for) et brud med konventionen, jf. f.eks. Zahle, Dansk Forfatnings-

ret 3, s. 45ff.

I henhold til domspraksis fra Menneskeretsdomstolen omfatter konventionens ejendoms-

begreb som udgangspunkt alle civilretligt anerkendte ejendomsrettigheder og interesser.
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Statens skonsmargin i forbindelse med ekspropriation og kontrol med ejendomsrettens
udovelse er imidlertid s@rdeles vid, og praksis fra Menneskeretsdomstolen vil derfor ikke
blive inddraget 1 denne redegorelse.

For si vidt angir fortolkningen af Grundlovens § 73 har det teoretiske - og praktiske -
hovedproblem varet og er, hvorvidt et patenkt eller vedtaget lovindgreb er ekspropriati-

on eller almindelig erstatningsfri regulering af ejendomsretten.

Der har veret fort talrige retssager om, hvorvidt et indgreb har karakter af ekspropriati-
on, og fastlzggelsen af grensen mellem ekspropriative indgreb og den almindelige erstat-
ningsfri regulering har givet anledning il talrige forseg i den juridiske litteratur p4 at op-

stille mere eller mindre praecise kriterier.

Forsogene pa at opstille en enkelt fast regel for fortolkningen af Grundlovens § 73 er nu
opgivet 1 erkendelsen af, at indholdet af § 73 ikke kan praciseres alene ved hjzlp af tradi-
tionelle lovfortolkningsmetoder, som f.eks. lovens ordlyd og tilblivelseshistorie. Det ma
erkendes, at ethvert forsog pi en helt pracis fastleggelse af grundlovsbestemmelsens
indhold ma strande som folge af den betydelige omskiftelighed og udvikling, der er i den
politiske opfattelse og 1 samfundsindretningen, og som fortolkningen af § 73 til enhver

tid vil vaere afhangig af.

Der kan alene peges pa momenter, der med vekslende styrke i forskellige situationer er af
betydning for afgorelsen af, om et indgreb er ekspropriativt eller ikke. Afgorelsen kan for
sa vidt siges at bero pa et skon, jf. f.eks. Zahle, Danmarks Riges Grundlov med kommen-
tarer, s. 373ff.

Som momenter, der har betydning for skennet, har der bl.a. veret henvist til graden af
generalitet 1 indgrebet, herunder iszer om indgrebet rammer mange eller fi, og om de
ramte er udpeget efter almene, saglige kriterier. Som andre momenter, der kan vzre af
betydning for fortolkningen, har indgrebets genstand, intensitet, aktualitet og begrundel-
se veret nevat. [ forbindelse med vurderingen af et indgrebs intensitet kan overgangs-
ordninger og dispensationsbefojelserne vare af betydning, jf. f.eks. Zahle, Danmarks Ri-

ges Grundlov med kommentarer, s. 379f.

Domstolene har generelt set udvist stor tilbageholdenhed i sager vedrorende Grundlo-
vens § 73. Det klassiske hojesteretsprajudikat til stotte for den udviste tilbageholdenhed
er dommen 1 UfR.1921.644H om grundlovsmassigheden af en lov fra 1919 om fastegod-
sets overgang til selveje mod en nzrmere fikseret betaling (erstatning). Hojesterets pre-

misser indeholder folgende udtalelse:
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"Efter Alt, hvad der foreligger, kan det ikke med den Sikkerbed, som maatte kraves, for at

Domstolene skulde kunne tilsidesatte Bestemmelserne i en paa grundlovsmassig Maade vedtaget
Lov som grundlovsstridige, statueres, at Appellanten ikke vil faa fuld Erstatning for Ejendom-

3

EH.

Den teknologiske og industrielle proces, der har fundet sted i samfundet, har sammen
med udviklingen af en moderne blandingsokonomi affedt en meget indgribende regule-
ringslovgivning. Denne reguleringslovgivning har i mange forskellige henseender haft en
stadig storre okonomisk betydning for borgernes erhvervsudovelse og for udnyttelsen af
deres ejendom, men domstolene har generelt set fulgt linjen fra den navnte dom i
UfR.1921.644 H, jf. f.cks. Zahle, Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, s. 381f.
Domstolene har saledes udvist en hoj grad af tilbageholdenhed med at benytte grund-
lovsvarnet til censur af lovgivningsmagten ogsa for si vidt angar den okonomiske politik

og erhvervs- og miljoretlige reguleringer.

Dette fremgir bla. af domme om pris- og indkomstpolitiske indgreb. Ved dommen i
UfR.1965.295H, som er kommenteret af Schaumburg i UfR .1965B.241, blev det antaget,
at lejelovgivningens huslejerestriktioner var udtryk for en af lovgivningsmagten efter sag-
lige hensyn foretaget almindelig regulering af huslejeforholdene. P4 linje hermed antages
det generelt, at priskontrol, avancekontrol og lignende selv over for eksisterende kon-
traktforhold 1 almindelighed kan gennemfores som en erstatningsfri regulering, jf. f.eks.
UfR.1918.495H.

I UfR.1987.1H, som er kommenteret af Riis i UfR.1987B.281, tog Hojesteret stilling til
grundlovsmzssigheden af et indkomstpolitisk indgreb over for de praktiserende lzegers
honorarer. Lovindgrebet fandtes ikke at vare af ekspropriativ karakter men et led i lov-

givningsmagtens almindelige indkomstpolitik”.

Lovindgreb over for erhvervsudevelse har i flere tilfzlde veret provet af Hojesteret -
bade 1 tilfzlde, hvor erhvervsudovelsen alene hvilede pi en mere eller mindre fri na-

ringsadgang, og i tilfzlde, hvor der var meddelt en egentlig koncession.

Ved dommen 1 UfR.1962.276H havde en andring i bevarterlovgivningen forhindret en
bevarters fortsatte drift af et marketenderi. I landsrettens prazmisser, der er tiltradt af
Hojesteret, afvises pastanden om, at zndringen var en ekspropriation med en henvisning
til “lovgivningsmagtens befojelse til at treffe regulerende bestemmelser for naringsli-
vet”. Pa linje hermed har Hojesteret 1 UfR.1982.102 H antaget, at et forbud mod forma-

ling af fisk om bord pi skibe i EF-medlemslandenes fiskeriterritorier ikke kunne anses

10
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for et ekspropriationsindgreb, men mitte “anses som led i en efter almene saglige hensyn
foretaget regulering af fiskeriethvervets forhold”. Premisserne i dommen indeholder en
henvisning til, at fiskerivirksomheden havde varet drevet “uden szrlig dansk nzringsad-

komst”.

I UfR.1981.394H blev en erhvervsvirksomhed (mejeridrift) drevet pa grundlag af en kon-
cession med eneret, men eneretten blev ophavet for udlobet af den tidsbegrensede kon-
cessionsperiode. Det blev ikke under denne sag bestridt, at eneretten efter koncessionet-
ne var en formuegenstand, der principielt kunne vare genstand for ekspropriation, jf.
Weber’s kommentar til dommen 1 UfR.1981B.3000. Kravet om ekspropriationserstatning
blev stottet pa, at koncessionshaverne havde et szrligt krav pa retsbeskyttelse 1 den tids-
begrensede koncessionsperiode. Dette synspunkt har bla. stotte hos Poul Andersen,
Forvaltningsret, 5. udgave, s. 81, hvor det anfores, at zndringer 1 en koncessionsperiode

efter omstendighederne vil kunne medfore krav om erstatning efter Grundlovens § 73.

Kravet om erstatning blev afvist ved dommen med den fra flere domme kendte henvis-
ning til lovgivningsmagtens ret til efter almene kriterier at foretage en generel regulering
af erhvervslivets forhold, samt med den yderligere begrundelse, ”at der efter alt forelig-

gende i forhold til sagsogerne er tale om en foranstaltning af forholdsvis begranset rak-
kevidde...”.

Den yderligere begrundelse refererer til, at det henstod som tvivlsomt, hvorvidt konces-
sionshaverne overhovedet led et nzvnevardigt okonomisk tab i forbindelse med ophz-
velsen af eneretten. Dommen kan i den forbindelse formentlig tages som udtryk for, at
intensiteten af et indgreb tillegges betydning ved vurderingen af, om der foreligger eks-
propriation eller erstatningsfri regulering, jf. Zahle, Danmarks Riges Grundlov med kom-

mentarer, s. 378.

Domstolene har kun i nogle fi tilfalde afsagt domme, der tildeler erstatning direkte efter
Grundlovens § 73, 1 tilfalde, hvor loven ikke indeholder erstatningsbestemmelser, nemlig
UfR.1971.299H om overforsel af en del af den arnemagnzanske stiftelses kapital til Is-
land uden erstatning, UfR 1980.95503, om forbud for private rederier mod sotransport af
gods til og fra Gronland, UfR 1991.3700, om maleri omfattet af bygningsfredning, hvor-
ved ejendomsretten til maleriet reelt blev ophzvet, samt UfR.1997.157H, som omtales

nedenfor.

11
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5. Sarligt om ekspropriation pa miljerettens omrade.

For sa vidt angir erhvervsregulering baseret pi miljomessige hensyn er den dominerende
hovedregel, at regulering, som sker til varetagelse af miljohensyn, er erstatningsfri, jf.
Claus Haagen Jensen, Dansk Miljoret 3, s. 158.

Det er den almindelige opfattelse, at pabud, der med nodvendighed mia resultere i
standsning eller indskrenkning af eksisterende virksomheder, ikke medforer erstatnings-
pligt for det offentlige, hvad enten pabudet skyldes, at myndighederne et blevet opmark-
somme pa nye farer, eller at myndighederne finder, at tiden et kommet til at oge sikker-
hedskravene, saledes at nogle hidtil tolererede virksomheder mi reducere deres udslip el-

ler ophore med de forurenende aktiviteter.

Hojesteret fandt 1 UfR.1986.864H ikke, at gennemforelsen af fellesordning for brandbart
erhvervsaffald, der fjernede grundlaget for en vognmands renovationskorsel, berettigede
en vognmand til erstatning efter Grundlovens § 73.

UfR.1998.1669H omhandlede en bestemmelse, hvorefter dyrkning ikke mitte foretages i
en bremme pa 2 meter langs bl.a. naturlige vandlob og soer. Hojesteret fandt ikke, at be-
stemmelsen var ekspropriativ. Ved afgorelsen lagde Hojesteret vaegt pa, at indgrebet mit-
te anses for velbegrundet deri, at dyrkning af vandlobsnare arealer betyder en vasentlig

forogelse af risikoen for forurening af vandlob med betydelige rensningsudgifter til folge.

Princippet om, at ”forureneren betaler”, betyder imidlertid ikke, at beskyttelsen af veler-
hvervede rettigheder i alle tilfzlde ma vige - og vige uden erstatning - over for regulerin-

ger, der sker af miljohensyn, jf. bl.a. miljebeskyttelseslovens § 41a.

I UfR.1997.157H, som er kommenteret af Norgaard i UfR.2000B.395, findes der endvi-
dere et af de fa eksempler pa, at ikke al regulering baseret pa miljomezssige hensyn er
erstatningsfri. Det sagsogende selskab havde lenge haft ret dl rastofindvinding i Robbe-
dale-omradet pa Bornholm. Retten tl rastofindvinding bortfald i henhold til § 22, stk. 2,
1 rastofloven af 1977 den 1. juli 1988, hvorfor selskabet ansogte Miljostyrelsen om tilla-
delse til fortsat indvinding. Miljostyrelsen afslog selskabets ansogning under henvisning
til, at fortsat indvinding ville stride mod vandindvindingsinteresser, idet der var konstate-
ret forurening 1 omradets grundvand. Hojesteret fandt, at Miljostyrelsens afslag matte
sidestilles med et forbud mod fortsat rastofindvinding. For s& vidt angir sporgsmalet om
erstatning, fandt Hoejesteret under henvisning til den dagzldende miljobeskyttelseslovs §
14, stk. 2, 2. pkt., at det afgorende var, om fortsat ristofindvinding ville indebzre en
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nzrliggende fare for forurening af vandforsyningen. Idet en siadan nzrliggende fare ikke
var sandsynliggjort, havde selskabet krav pi erstatning. Det bemazrkes, at det af ristoflo-
vens forarbejder fremgik, at tilladelse il fortsat indvinding normalt ville blive givet, samt

at indehaveren 1 modsat fald ville kunne vare erstatningsberettiget efter Grundlovens §
73.

6. Ekspropriationsretlig vurdering.

Savel miljozonens generelle karakter som indgrebets begrundelse taler med styrke for, at

der er tale om en erstatningsfri regulering.
Indgrebet vil ramme mange og vil ske efter almene og saglige kriterier.

Der har omvendt varet peget p4, at indgrebet vil ramme mange vognmand ganske inten-
sivt. De virksomhedsokonomiske udgifter er forsogt opgjort til 0,6 - 1,2 mia. kr., og li-

kviditetsbelastningen til 1,3 - 2,1 mia. kr., medens de samfundsokonomiske cevinster ved

de positive, sundhedsmassige effekter er skonnet til 1,05 - 5,4 mia. kr., jf. ovenfor under
pkt. 1.

Disse opgorelser er forbundet med meget betydelig usikkerhed.

Det ma samtidig erkendes, at et forsog pa vaegtning af de virksomhedsokonomiske udgif-
ter over for de samfundsokonomiske gevinster har meget ringe - om nogen - betydning

for vurderingen af, om miljozonen ma kategoriseres som et ekspropriativt indgreb.

Det er som ovenfor anfort den helt dominerende hovedregel, at den erhvervsregulering,

som sker til varetagelse af miljohensyn, er erstatningsfri.

I Hojesterets afgorelse 1 UfR.1997.157H, (Robbedale-sagen), der er omtalt ovenfor under
pkt. 5, naede Hojesteret frem til, at der var tale om et ckspropriativt indgreb, og begrun-
dede dette dels med, at der var tale om et individuelt indgreb, og dels med, at det ikke

var sandsynliggjort, at fortsat rastofindvinding ville indebzre en nzrliggende fare for
forurening. Som det fremgir af Norgaards kommentarer til dommen i UfR.2000B.395,
har Hojesteret med velberddet hu valgt ordet ”sandsynliggjort” for at illustrere et mindre

krav end det, der er forbundet med ordene “bevise” eller "godtgore”.

Der hersker ikke tvivl om, at den med miljozonen tilstrebte nedbringelse af partikelforu-
reningen 1 Storkobenhavn vil have betydelige samfundsgavnlige effekter for befolknin-
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gens sundhed. En vurdering af, hvorvidt samfundet (og erhvervslivet) skal betale om-
kostningerne for at opna disse utvivlsomt sundhedsgavnlige effekter, er en politisk vur-
dering, som domstolene efter den praksis, der er anlagt pa dette omrade, ikke vil censu-

rere ved tilkendelse af ekspropriationserstatning.

Det er pa den anforte baggrund min opfattelse, at en gennemforelse af miljozonen som
ansogt af Kobenhavns Kommune vil vare en erstatningsfri regulering og 1kke et eks-

propriativt indgreb.

7. Andre hjemmelsproblemer.

Justitsministeriets afgorelse af 13. maj 2005 anser det for “meget tvivlsomt”, om § 92 d i
fardselsloven giver hjemmel til at indfore en miljozone, der medforer si betydelige byr-
der for transporterhvervet, og som forudsatter engangsinvesteringer, som raxkker ud
over forsegsperioden.

Det kan hertil bemarkes, at der ikke i ordlyden til den nye § 92 d i fardselsloven eller i
lovmotiverne til denne bestemmelse ses at vere indfort eller forudsat nogen begrensnin-
ger med hensyn til de omkostninger, som de ferdselsregulerende foranstaltninger kan
medfore 1 forsogsperioden.

Det fremgar af forarbejderne, at netop mulighederne for pi forsogsbasis at etablere en
miljozone med begrznsninger 1 bilernes udslip, var et barende motiv bag folketingets
vedtagelse af § 92 d i faerdselsloven. Der er ikke noget beleg for - og det henstar stadig
som uklart - pa hvilket grundlag det skulle have varet forudsat, at en begrznsning af bi-
lernes udslip skal gennemfores med tekniske foranstaltninger, der ikke rzkker ud over

forsogsperioden.

Som det er refereret ovenfor under pkt. 3, er det i lovmotiverne forudsat, at foranstalt-
ninger efter § 92 d bla. vil kunne indeholde krav om investering i “nye koretojer”. Det
kan derfor uden betenkelighed lzegges til grund, at det langt mindre vidtgiende krav om
montering af et partikelfilter ligger indenfor rammerne af de krav, der kan stilles med
hjemmel 1 § 92 d.
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Den tvivl, som Justitsministeriet har rejst om, hvorvidt § 92 d indeholder ulstrakkelig
hjemmel til at gennemfore den af Kobenhavns Kommune ansogte miljozoneordning, ma

jeg pa den anforte baggrund anse som ubegrundet.

Kobenhavn, den 16. december 2005

pr——

Soren Juul

032721004 S] /pia
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