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Vestre Landsrets dom af 2. maj 2025, 11. afd., sag BS-845/2023-VLR
(Thomas Raaaberg-Mgller, Rasmus Krogh Pedersen og Thomas Steensen (kst.))

TN Udvikling A/S (adv. Jan Borjesson) mod Aalborg Kommune (adv. Sune Fugleholm)

Aalborg Kommunes udbygningsaftale, som forpligtede en grundejer til at bidrage okonomisk til
frileeggelse af Osterad, var indgdet i strid med planlovens § 21 b, hvorfor belobet, som grundejer
havde betalt i henhold til udbygningsaftalen, skulle tilbagebetales af kommunen.

I juni 2008 traf Aalborg Kommune principbeslut-
ning om at arbejde for en etapevis &bning af
Osterd gennem Aalborg by. Kommunen vedtog i
december 2010 en lokalplan (nr. 1-1-110), der
bl.a. reserverede et areal til et abent forleb af
Osterd, og i januar 2015 traf kommunen beslut-
ning om at abne Wsterd. TN Udvikling rettede i
maj 2016 og flere gange efterfolgende henven-
delse til kommunen om muligheden for at opfere
boliger pé et delomrdde indenfor lokalplanomra-
det. Kommunen afslog indledningsvist, men i de-
cember 2017 oplyste kommunen, at kommunen
var i gang med at se pd mulighederne for at opfore
boliger indenfor lokalplanomrédet, og at der i den
forbindelse ville skulle udarbejdes en ny lokal-
plan. TN Udvikling indgik herefter i februar 2018
en betinget keobsaftale vedrerende et delomrade
indenfor lokalplanomradet. I maj 2019 godkendte
kommunens By- og Landskabsudvalg en tids- og
etapeplan for &bningen af Ostera. I april 2020 ind-
gik TN Udvikling og kommunen efter laengere
forhandlinger en udbygningsaftale, som forplig-
tede TN Udvikling til at betale et bidrag p& mak-
simalt 6.125.000 kr. til realisering af projektet
"abning af Dsterd", i forbindelse med vedtagelsen
af lokalplan 1-1-138, der udlagde det af TN Ud-
vikling erhvervede delomrade til boligformal.
Udbygningsaftalen blev indgéet til trods for, at
TN Udvikling flere gange havde givet udtryk for,
at man ikke enskede at indgd en udbygningsaf-
tale. TN Udvikling betalte i maj 2021 belebet pa
6.125.000 kr. til opfyldelse af udbygningsaftalen.

TN Udvikling anlagde herefter retssag mod kom-
munen med pastand om tilbagebetaling. Lands-
retten lagde efter en gennemgang af sagens forleb
til grund, at det var kommunen, som bragte ud-
bygningsaftalen i forslag og i den forbindelse be-
tingede en lokalplanandring af, at der blev ind-
gaet en udbygningsaftale om bidrag til dprojektet.
Videre lagde landsretten til grund, at kommunen
havde besluttet at gennemfore dprojektet pd det
tidspunkt, hvor der blev stillet krav om en udbyg-
ningsaftale. Under disse omstendigheder fandt
landsretten, at udbygningsaftalen var indgaet i
strid med planlovens § 21 b, idet landsretten
navnlig lagde vaegt pd, at kommunen allerede
havde truffet beslutning om &projektet, da kom-
munen stillede krav om en udbygningsaftale, og
at det ikke kunne laegges til grund, at &projektet
blev udvidet eller i gvrigt fordyret som folge af
den lokalplanzndring, der muliggjorde TN Ud-
viklings byggeprojekt. Landsretten lagde desu-
den vaegt pa, at udbygningsaftalen blev indgaet pa
kommunens initiativ efter TN Udvikling flere
gange havde givet udtryk for, at man ikke on-
skede at indgd en udbygningsaftale. Da udbyg-
ningsaftalen var indgéet i strid med planlovens §
21 b, havde kommunen ikke hjemmel til gennem
aftalen at forpligte TN Udvikling til at betale be-
lobet. Belagbet skulle dermed som udgangspunkt
tilbagebetales, og kommunens synspunkter om,
at TN Udvikling ville opné ugrundet berigelse, el-
ler at andre parter havde atholdt en del af belabet,
endrede ikke herpa.

Kommentar: Sagen udspringer af den sakaldte "udbygningsaftaleskandale” i Aalborg, der navnlig
blev afdeekket af advokatfirmaet Horten i advokatundersogelser af 9. december 2021 og 24. marts
2022. Heri blev det afdcekket, at 38 ud af 78 udbygningsaftaler i perioden 2011-21 efter Hortens
vurdering var blevet indgdet i strid med planloven. Mens dommen neeppe kan anses for overraskende,
kan det samme ikke siges om kommunens anbringender til stotte for frifindelse. Kommunen anforte
sdaledes bl.a. til stotte for, at udbygningsaftalen var i overensstemmelse med planlovens § 21 b, "at
frivillighedsbetingelsen er opfyldt, hvis grundejeren henvender sig til kommunen med et onske om en
plancendring, og grundejeren herefter frivilligt pdtager sig at betale for det tilhorende
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infrastrukturanleeg, fordi grundejeren ser en fordel heri”. Sammenholdes med forarbejderne til § 21
b, var det et centralt punkt, at kommunerne hverken direkte eller indirekte matte foresld, at bygherre
bidrog til finansiering af projekter i forbindelse med udarbejdelse af lokalplanforslag. Samtidig blev
det dog fremheevet, at kommunen kunne vejlede om muligheden for at indga udbygningsaftaler. Det
afgorende md sdledes i alle tilfeelde veere, om udbygningsaftalen reelt hviler pa frivillighed, og at
kommunen ikke ma misbruge deres adgang til at indga udbygningsaftaler som middel til at spare
udgifter til kommunal infrastruktur, der som udgangspunkt pahviler kommunen at drage omsorg for.
Dommen er den forste angdende fortolkningen af reglerne om udbygningsaftaler i planloven og ma
forventes at kunne fa betydning for andre kommuner, der anvender udbygningsaftaler aktivt som led
i byudviklingsprojekter. Se ncermere om udbygningsaftaler Gronved Nielsen, U 2023B.304.



VESTRE LANDSRET

DOM
afsagt den 2. maj 2025

Sag BS-845/2023-VLR
(11. afdeling)

TN Udvikling A/S
(advokat Jan Berjesson)

mod

Aalborg Kommune
(advokat Sune Fugleholm)

Landsdommerne Thomas Raaberg-Moller, Rasmus Krogh Pedersen og Thomas
Steensen (kst.) har deltaget i sagens afgorelse.

Sagen er anlagt ved Retten i Aalborg den 13. juli 2022. Ved kendelse af 6. januar
2023 er sagen henvist til behandling ved landsretten i medfer af retsplejelovens
§ 226, stk. 1.

Sagen drejer sig om, hvorvidt en udbygningsaftale mellem TN Udvikling A/S
(herefter TN Udvikling) og Aalborg Kommune er indgdet i strid med plan-
lovens § 21 b, og om TN Udvikling i s fald har krav pa tilbagebetaling af det
belob, som er betalt til kommunen i henhold til udbygningsaftalen.

Pastande

Sagsegeren, TN Udvikling, har nedlagt pastand om, at sagsegte, Aalborg
Kommune, til TN Udvikling skal betale 6.125.000 kr. med procesrente fra den
18. maj 2021.

Aalborg Kommune har pastaet frifindelse, subsidizert betaling af et af landsret-
ten fastsat lavere belob.



Sagsfremstilling

Byradet i Aalborg Kommune traf den 23. juni 2008 en principbeslutning om at
arbejde for en etapevis abning af Gstera gennem Aalborg by. Abningen skulle
omfatte forlebet ved Kjeers Mollesg ved Gabriel over Godsbanearealet, Karoli-
nelund og Teglgards Plads til udleb i Limfjorden ved Musikkens Hus.

Aalborg Kommune vedtog i 2009 en kvantitativ retningslinje for nyudleeg i
kommuneplanen. Med retningslinjen blev det fastsat, at der for at sikre adgang
til opholds- og legearealer i det neere miljo omkring boligen og til sterre natur-,
park- eller aktivitetsomrader i bydelen skulle udleegges udenders opholdsareal
for etageboliger i teetbyomrader svarende til minimum 30 % af etagearealet.

Den 13. december 2010 vedtog Aalborg Kommune lokalplan nr. 1-1-110, der
omfattede Godsbanearealet og herunder delomrade E, hvor TN Udvikling se-
nere opforte etageejendommen Brohuset. Af lokalplanen fremgar bl.a., at der pa
lokalplanens omrade maksimalt matte bygges i 10 etagers hojde, og at delom-
rade E var udlagt til kontorformal, serviceerhverv mv. Det fremgar videre, at
der blev reserveret et areal til et abent forleb af Ostera, hvilket skulle sikre
gronne byrum i omradet mellem Usteradalen i syd og Limfjorden i nord.

Pa kortbilag 2A og 2B til lokalplanen var aden indtegnet med et forleb umiddel-
bart vest om delomrade E. Det fremgik i den forbindelse, at alobet kunne fa en
anden placering i det endelige aprojekt, men at et eventuelt dleb skulle have et
forleb i hele eller dele af aparken i Godsbanearealet.

I december 2013 indgik Aalborg Kommune og DSB Ejendomsudvikling A/S
(herefter DSB Ejendomsudvikling) en magelaegsaftale vedrerende arealer i
Godsbanearealet. Aftalen indebar, at DSB Ejendomsudvikling modtog to min-
dre byggefelter fra kommunen, mens kommunen modtog et storre baneareal.
Om dette baneareal var det i aftalen anfert, at arealet i lokalplan nr. 1-1-110 var
udlagt til en del af aparken.

I februar 2014 nedsatte Aalborg Kommune en projektgruppe, som skulle ud-
monte byradets principbeslutning fra 2008 om abning af Ostera. Projektgrup-
pen fik bl.a. til opgave at sikre finansiering til abningen af Jstera, og projekt-
gruppen forelagde i den anledning kommunens direktion et notat om de oko-
nomiske implikationer af projektet, hvori anleegsudgifterne for hele abningen
var anslaet til 83,2 mio. kr.

Den 12. januar 2015 traf byradet i Aalborg Kommune beslutning om at dbne
Ostera.

I september 2015 indgik Aalborg Kommune og DSB Ejendomsudvikling en al-
longe til mageleegsaftalen fra 2013. Med allongen modtog DSB Ejendomsudvik-



ling yderligere to mindre byggefelter fra kommunen, mens kommunen modtog
yderligere matrikler fra DSB Ejendomsudvikling. Disse matrikler skulle ifelge
aftalen sikre kommunen mulighed for at etablere en dpark i overensstemmelse
med lokalplan nr. 1-1-110.

TN Udvikling rettede den 30. maj 2016 og i perioden herefter rettede flere gan-
ge henvendelse til Aalborg Kommune om muligheden for at eendre anvendel-
sen af delomrade E fra erhverv til boliger. TN Udvikling sendte i den forbindel-
se flere forslag til et byggeprojekt. Aalborg Kommune afviste flere gange TN
Udviklings forslag og begrundede primeert dette med, at trafikstej fra de om-
kringliggende veje satte begreensninger for anvendelse af arealet til boligformal.

Den 11. december 2017 oplyste Aalborg Kommune til TN Udvikling, at kom-
munen var i gang med at se pa mulighederne for at opfore boliger pa arealet, og
at der i den forbindelse ville skulle udarbejdes en ny lokalplan.

TN Udvikling og DSB Ejendomsudvikling indgik i februar 2018 en betinget
kobsaftale vedreorende det byggefelt, hvor TN Udvikling enskede at opfere bo-
liger (delomrade E).

I perioden fra januar 2018 til oktober 2018 var der yderligere dialog mellem TN
Udvikling og Aalborg Kommune om byggeprojektet. TN Udvikling sendte i
den forbindelse flere reviderede projektforslag til kommunen. Kommunen
fremkom med en reekke indvendinger mod byggeriets storrelse, hojde, udseen-
de og antallet af boliger.

Aalborg Kommune oplyste den 14. marts 2018 i en mail til TN Udvikling, at
kommunen var i gang med at “undersoge muligheden for at fore Ostera rundt
om byggefeltet for Brohuset — i princippet som vist i lokalplanen”, og at dette
satte begraensninger for, i hvor stort et omfang der kunne sendres pa byggefel-
terne.

Stadsarkitekten i Aalborg Kommune orienterede i en mail af 28. august 2018 TN
Udvikling om, at kommunens By- og Landskabsudvalg var indstillet pa at aen-
dre anvendelsen af arealet fra erhverv til boliger i en ny lokalplan. Det fremgar
af mailen, at udvalget havde dreftet byggeprojektets relation til aprojektet.
Stadsarkitekten anforte i den forbindelse i mailen, at det var i alles interesse at
arbejde pa at fa dens tracé forbi Brohuset, og at dette ville give en stor veerdi for
boligerne.

Den 8. november 2018 blev sagen om TN Udviklings opferelse af ejendommen
Brohuset behandlet pa et mode i By- og Landskabsudvalget. Det fremgéar af en
mail af 15. november 2018 fra Aalborg Kommune til bl.a. TN Udvikling, at der i
udvalget var opbakning til at arbejde videre med projektet, men at hegjden og



udseendet af byggeriet skulle dreftes endeligt pa et udvalgsmede den 30.
november 2018.

Aalborg Kommune og TN Udvikling holdt mede om byggeprojektet den 30.
november 2018. Af kommunens referat af modet fremgar bl.a. folgende:

”Der skal findes en model for udbygningsaftale ift. den og landskabet
heromkring. Der er endnu ikke et konkret projekt for den, men
ensker et omtrentligt bud pa en m2 pris.”

Den 6. december 2018 sendte Aalborg Kommune en mail til en anden grundejer
i omradet og oplyste, at kommunen med 99,9 % sikkerhed kunne sige, at den
ikke skulle passere den pageeldende grundejers ejendom, idet kommunen var i
dialog med bygherren for Brohusprojektet om, at den skulle fores rundt om det-
te projekt.

Der var herefter i perioden fra den 14. december 2018 til den 5. november 2019
yderligere dialog og forhandlinger mellem Aalborg Kommune og TN Udvik-
ling om byggeprojektets udformning og sterrelse, ligesom der var droftelser om
indgaelse af en udbygningsaftale. TN Udvikling spurgte herunder ved mails af
21. december 2018 samt 14. og 22. januar 2019 til Aalborg Kommune, hvad
kommunen forventede, at TN Udvikling skulle bidrage med til aprojektet.

Af en intern mail af 16. januar 2019 fra Aalborg Kommune fremgar det, at det
pa et styregruppemede var blevet besluttet at sende en pris pa 2.100 kr./m? til
TN Udvikling som udspil til indgaelse af en udbygningsaftale.

Aalborg Kommune bad den 23. april 2019 Rambegll, som TN Udvikling anvend-
te som konsulent i relation til projektet, om at komme med et bud pa en udbyg-
ningsaftale vedrerende aforlobet.

TN Udvikling bad ved mail af 24. april 2019 pa ny Aalborg Kommune om at
preecisere, hvad kommunen forventede, at TN Udvikling skulle lave vedroren-
de den. TN Udvikling anforte desuden, at selskabet ansa aprojektet som et for-
hold mellem kommunen og grundejerforeningen.

Aalborg Kommune skrev samme dag bl.a. felgende til TN Udvikling:

“"Mig bekendt har det hele tiden veeret italesat, at der skulle laves en
udbygningsaftale i tilknytning til lokalplanen for Brohuset, hvor du
forpligtiger dig til at atholde anslaede udgiver til etablering af &, og
brinker og udenoms arealer til "Brohuset” - herunder med sti, beleeg-
ninger og beplantning mv. (jeg mindes, at du og [stadsarkitekten] har
haft dialog om m2-priser?).”

Senere samme dag svarede TN Udvikling bl.a. felgende til Aalborg Kommune:



”Jeg er ganske enkelt ikke enig. pa et tidspunkt, da det sa ud som om vi
blev ejer af Gabriel, sa sagde [stadsarkitekten] at vi skulle hjeelpe med at
levere det grund areal, som aen skulle bruge, da det stod klart, at vi ik-
ke kom i mél med Gabriel, sagde jeg til [stadsarkitekten], at jeg natur-
ligvis ikke kunne levere arealer, som jeg ikke ejer, [stadsarkitekten]
sagde at i selv ville tage fat i de relevante grundejere som Bane DK, og
Gabriel.”

Den 23. maj 2019 godkendte By- og Landskabsudvalget en tids- og etapeplan
for dbningen af Ustera. Af det materiale, som udvalget fik forelagt til godken-
delse, fremgar bl.a., at det tracé for abningen af Jstera, der var skitseret i 2015
og havde ligget til grund for budgetlaegningen, var blevet revideret i 2018, hvil-
ket havde resulteret i en udvidelse af dens forleb pa ca. 220 meter og et behov
for tilfersel af yderligere projektokonomi til etableringen pa 12 mio. kr. Det
fremgar videre, at det i forbindelse med udarbejdelse af lokalplan 1-1-138 for-
ventedes, at der ville blive indgédet en udbygningsaftale med bygherren vedre-
rende skonomisk bidrag til aprojektet pa straekningen forbi Brohuset. Udvalget
godkendte i samme forbindelse, at en udvidelse af anleegsbudgettet med 12
mio. kr. kunne indga i byradets budgetdreftelser for 2020-23.

Den 6. juni 2019 skrev Aalborg Kommune bl.a. felgende til Rambaell:

”Jeg var sa heldig at fa fat pa [stadsarkitekten] pa vej mellem to meder
og udmeldingen er helt klar. Lokalplanen skal udarbejdes som en pro-
jektlokalplan, der tilgodeser de krav, vi har fremsat undervejs.

Udbygningsaftalen skal sikre, at a-straeekningen foran Brohuset udfor-
mes i designmeessig sammenhaeng med den resterende del af a-parken,
dog med et urbant tilsnit for kunne handtere nedvendig trafik pa
streekningen. ...”

Den 6. juni 2019 blev en mail fra TN Udvikling til Aalborg Kommune videre-
sendt internt i kommunen. Af TN Udviklings mail fremgar bl.a. felgende:

”Jeg vender tilbage i morgen efter mode med Rambgll, men vi er ikke
enig om udbygningsaftalen

Hvis i skal indhente et bidrag til Aen, sa ma i rette krav mod Grundejer-
foreningen eller DSB

Jkonomien i dette projekt er pa bristepunktet (jeg ved godt det ikke er
jeres bekymring)

Men det er de harde facts efter vi er nede pa 8804 m2 BBR arealer”



TN Udvikling skrev den 7. juni 2019 bl.a. felgende til Aalborg Kommune:

”Vihar i dag haft mede med Rambpll, vi har et stort behov for et mode
inden i gar pa ferie, ved i har travlt, vi kommer tidlig og sent.

Indledningsvist vil jeg gerne rette den misforstaelse om at vi bliver for-
gyldt, ved at konvertere fra kontor til bolig, vi sidder ligenu og er meget
teet pa at opgive projektet pa grund af, at der ikke er gkonomi i projek-
tet, hvilket skyldes, at vi gar fra et areal pa 10.550 m2 til 8.804 m2 BBR
arealer.

Vi har felgende punkter der skal droftes

[...]

3. Udbygningsaftalen, vi kan ikke bidrage til Aen, vi har kebt pa samme
vilkar som evrige, s& hvis der skal ske bidrag, sa er det grund ejerfore-

ningen eller DSB. Har i iovrigt overblik over den konkrete okonomi og
hvad der skal bidrages med?

Er der andre udviklere der har bidraget ekstra ordineert ved konverte-
ring fra skole til boliger pa Godsbanen?”

Af en intern mail af 1. juli 2019 i Aalborg Kommune fremgar bl.a. folgende:

”Som opleeg til formode i morgen. Nedenstdende er hvad jeg forventer,
vi kommer til at tale om pa medet med T pa onsdag.

Udbygningsaftale:

Udbygningsaftalen skal felge lokalplanen, nar den sendes ud i hering.
TN siger, at det er et anliggende mellem os og grundejerforeningen pa
GBA, fordi han allerede har betalt til de ubebyggede arealer i grunde-
jerforeningen. Jeg har forsegt at forklare ham og radgiverne, at vi kree-
ver aftalen (med ham og grundejerforeningen) for at sikre, at a-
streekningen foran Brohuset udformes i designmaessig sammenhaeeng
med den resterende del af a-parken. Vi har et "vindue’ til at kreeve det,
fordi TN vil eendre plangrundlaget. Der er jo ingen, der siger, at TN
skal betale hele gildet. Han har bare det primeere ansvar for aftalen,
herunder dialogen med Grundejerforeningen (og evt. DSB EU)”.

Den 3. juli 2019 blev der holdt et mgde mellem Aalborg Kommune, TN Udvik-
ling og Rambell. Af et referat af modet fremgar bl.a. felgende:

“Folgende blev afklaret / dreftet:
1. Frivillig udbygningsaftale

Aalborg Kommune oplyser, at der skal udarbejdes frivillig udbyg-
ningsaftale ved og omkring Jstera ifm. Lokalplan 1-1-138.

SLA udarbejder skitseforslag til aflevering af skitseopleeg ultimo august
/primo september 2019.



Skitseforslaget vil danne grundlag for den frivillige udbygningsaftale.

Se endvidere MHL udleverede bilag for yderligere.

e Aalborg Kommunes forslag til fordeling af udgifter blev fremlagt

e Aalborg Kommune vurderer anleegsbudgettet til 9,7 mio. kr.

e Aalborg Kommune bidrager til projektet med 1,9 mio. kr.

e Det resterende belob 7,8 mio. kr. soges betalt af GF (grundejerfore-
ningen) og TN fordelt som 2 x 3,9 mio. kr. TN drefter dette asap for
afklaring med GF

¢ Den endelige aftale skal som minimum foreligge godkendt af de in-
volverede parter (ikke underskrevet) inden offentlig horing.”

Rambgll sendte den 5. juli 2019 en mail til TN Udvikling med forslag til sen-
dring af byggeprojektet, som indebar en forogelse af byggeretten med ca. 240
m? hele vejen rundt om bygningen. TN Udvikling videresendte samme dag
mailen til Aalborg Kommune med en besked om, at selskabet kunne skaffe de
7,7 mio. kr. til aprojektet, hvis kommunen kunne acceptere forslaget om at foro-
ge byggeretten.

Der var i sensommeren og efteraret 2019 fortsat dreftelser mellem TN Udvik-
ling og Aalborg Kommune om byggeprojektet, hvorunder projektet blev opda-
teret og udvidet. Droftelserne om udviklingsaftalen fortsatte ogsa i den periode.

Rambgll udarbejdede i den forbindelse den 9. oktober 2019 et notat, hvori der
blev skitseret et forslag til udformning af alebet forbi Brohuset. I skitsen var
aens forleb angivet som vest om Brohuset svarende til forlebet i lokalplan nr. 1-
1-110. Det var anfert i notatet, at skitseprojektet blev udarbejdet som grundlag
for den udbygningsaftale, der skulle indgas i forbindelse med lokalplanarbejdet
for den nye bebyggelse.

Den 24. oktober 2019 bekraeftede KPC Herning A/S, som var medejer af TN
Udvikling, over for Aalborg Kommune, at TN Udvikling havde indgéet en
kebsaftale med DSB Ejendomsudvikling om det areal, hvor Brohuset skulle op-
fores. Det blev endvidere oplyst, at kebsaftalen var betinget af TN Udviklings
aftale med en slutinvestor og dermed opnaelse af en lokalplan for ejendommen.
KPC Herning A/S bekraftede videre, at TN Udvikling sammen med omradets
grundejerforening sonderede en mulig losning vedrerende indgaelse af en ud-
bygningsaftale, som skulle medvirke til betaling for den tilsigtede &bning af
Osterd gennem godsbanearealet. KPC Herning A/S pointerede dog, at selskabet
var undrende og uforstdende over, at TN Udvikling og DSB Ejendomsudvik-
ling som eneste selvsteendige akter pa Godsbanen blev palagt at skulle medvir-
ke til at finansiere aprojektet.

Aalborg Kommune sendte den 3. februar 2020 den endelige udgave af udbyg-
ningsaftalen til TN Udvikling, og aftalen blev indgéet i april 2020.



Det fremgar af aftalen, at den blev indgaet i forbindelse med ”den pataenkte
vedtagelse af forslag til lokalplan 1-1-138 ”Boliger, Brohuset, Godsbanearealet,
Aalborg Midtby” og i medfer af planlovens § 21 b”. Det var desuden anfort i
aftalen, at Aalborg Kommune havde planer om at gennemfore et sterre projekt
” Abning af @stera”, som skulle omfatte flere streekninger og projektomrader fra
omradet syd for Jster Alle til Karolinelund i nord, og at a-traceet i forbindelse
med projektet skulle fores forbi Brohuset ved Godsbanearealet. Med aftalen
forpligtede TN Udvikling sig til at betale et bidrag pa maksimal 6.125.000 kr. til
realisering af projektet “ Abning af Gstera” inden for projektomradet ved Bro-
huset med etablering af nye aprofiler, anleeg af to nye stibroer over aen samt
indretning af grenne og rekreative arealer langs aens forleb. Ifelge aftalen skul-
le Aalborg Kommune betale den resterende andel pa ca. 3.825.000 kr., idet den
samlede udgift var anslaet til ca. 9.950.000 k.

Aalborg Kommune vedtog den 20. april 2020 lokalplan 1-1-138 (”Boliger, Bro-
huset, Godsbanearealet, Aalborg Midtby”). Det fremgar af lokalplanen, at den
fastleegger omradets anvendelse til boligformal med mulighed for ogsa at an-
vende bebyggelsen til kontorerhverv. Herudover fremgar det, at planlaegningen
skal sikre, at der gives mulighed for etablering af etageboligbyggeri pa det pa-
geeldende byggefelt, og at lokalplanen er betinget af en udviklingsaftale. I lo-
kalplanen er der medtaget en skitse af Jsteras forleb, der er angivet som vest
om Brohuset svarende til forlebet i lokalplan nr. 1-1-110.

Den 18. maj 2021 blev belobet pa 6.125.000 kr. til opfyldelse af udbygningsafta-
len betalt.

Der er for landsretten fremlagt en vurdering af byggeretter i Hjulmager-
kvarteret udarbejdet af EDC Erhverv og en screening af markedsvaerdien for
udviklingsomradet Jyllandsgade udarbejdet af Cushman & Wakefield RED. Der
er desuden fremlagt oplysninger om byggeretspriser for handler af andre bolig-
og erhvervsarealer pa Godsbanearealet fra august 2010 til december 2017.

Forklaringer

5 og T har afgivet forklaring.

5 har forklaret, at han den 1. januar 2015 blev ansat som afde-
lingschef for salg og projektudvikling i DSB Ejendomsudvikling. Han har ogsa
tidligere arbejdet med ejendomme, bl.a. i ATP Ejendomme og Finansiel Stabili-
tet.

Han havde ansvaret for salget af Godsbanearealet i Aalborg. Da han tiltradte
stillingen, stod DSB Ejendomsudvikling selv for at seelge byggefelterne, men
der havde tidligere veeret tilknyttet en ejendomsmeegler.



Han var involveret i at indga aftalen med TN Udvikling om salg af delomrade
E (byggefelt 1410 e og 1410 ab). Han var ogsa involveret i salget af et andet
byggefelt til Enggaard, idet denne aftale dog stort set var feerdigforhandlet, da
han tiltradte. Byggefelterne i omradet blev solgt for mellem 2.000-2.500 kr./m?.
Prisseetningen differentierede med nogle f4 hundrede kroner atheengigt af, om
byggeretten angik beboelse, erhverv eller uddannelsesinstitutioner. Prisen ved
salget til Enggaard var ogsa 2.000-2.500 kr./m?, idet der dog indgik en dagligva-
rebutik, hvor prisen var 5.000-6.000 kr./m?.

Han var involveret i at indga allongen til magelaegsaftalen mellem DSB Ejen-
domsudvikling og Aalborg Kommune i 2015. Magelaegsaftalen og allongen var
en del af en aftale med Aalborg Kommune om det samlede areal. Aftalerne in-
debar, at kommunen vederlagsfrit skulle have de arealer, hvor den fritlagte a
skulle lgbe. Aftalerne havde sammenhang med lokalplanen fra 2010. Han hu-
sker ikke, om overdragelsen af arealerne havde karakter af en udbygningsafta-
le. Det var ikke aftalt, at DSB Ejendomsudvikling derudover skulle bidrage til at
finansiere projektet med at fritleegge den. Det var heller ikke aftalt, at DSB Ejen-
domsudvikling i forbindelse med salg af byggefelterne skulle bidrage til at fi-
nansiere dprojektet.

Da TN Udvikling henvendte sig til Aalborg Kommune om mulighederne for at
endre lokalplanen, séledes at der kunne opferes boliger, var der formentlig
indgaet en eksklusivaftale eller kabsoption mellem DSB Ejendomsudvikling og
TN Udyvikling vedrorende det pageeldende byggefelt.

Han forhandlede den betingede overdragelsesaftale mellem DSB Ejendomsud-
vikling og TN Udvikling vedrerende byggefeltet. J , der har under-
skrevet aftalen, var direkter for DSB Ejendomsudvikling pa daverende tids-
punkt. Aftalen byggede pa paradigmet for ejendomshandler for Godsbanearea-
let, men den var tilpasset de specifikke forhold vedrerende byggefeltet. Hand-
len var momspligtig, fordi den vedrerte en byggegrund.

Han kan ikke huske, hvornar TN Udvikling forste gang fortalte, at der nok
skulle indgas en udbygningsaftale, hvis byggefeltet skulle omdannes til boliger.
Han deltog sammen med T i et mode med Aalborg Kommune
den 1. juli 2019. Medet handlede om en anden sag, men under modet bragte
kommunen spergsmalet om indgaelse af en udbygningsaftale vedrerende TN
Udviklings byggefelt op. Stadsarkitekten fortalte dem i kraftige vendinger, at
hvis der ikke blev indgdet en udbygningsaftale, ville de ikke fa lov at bygge
boliger pa byggefeltet. Han var godt klar over, at man pa davaerende tidspunkt
kunne blive modt med sddanne krav fra Aalborg Kommune. Det var ikke en
frivillig aftale. Det var en aftale, de blev bedt om at indga. Han deltog ikke i
yderligere moder med kommunen.
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Pa baggrund af medet aftalte DSB Ejendomsudvikling og TN Udvikling, hvor-
dan udbygningsaftalen skulle handteres indbyrdes mellem dem. DSB Ejen-
domsudvikling ville gerne seelge byggefeltet, som var det sidste, der manglede
at blive solgt. DSB Ejendomsudyvikling patog sig derfor en del af udgifterne til
udbygningsaftalen. DSB Ejendomsudviklings andel af udbygningsaftalen ud-
gjorde ca. 1,5 mio. kr. Det er ikke afklaret, hvad der skal ske med dette belob,
hvis TN Udvikling vinder denne sag. Spergsmalet afventer udfaldet af denne
sag. Ham bekendt endte grundejerforeningen ikke med at bidrage til udbyg-
ningsaftalen, selvom der i marts 2022 blev indgaet en aftale mellem TN Udvik-
ling og Grundejerforeningen om, at grundejerforeningen skulle bidrage med
maksimalt 2.847.830 kr. ekskl. moms.

T har forklaret, at han er uddannet ejendomsmeegler og valuar.
For han stiftede TN Udvikling, havde han i en arreekke arbejdet som ejen-
domsmaegler. Han arbejdede forst som boligmaegler og dernaest som erhvervs-
meegler hos Colliers. Han var partner og direkter for Region Nordjylland i Col-
liers. Han stoppede i Colliers i oktober 2013, hvorefter han stiftede TN Udvik-
ling. Han ejede oprindeligt 50 % af selskabet, mens KPC Herning ejede de reste-
rende 50 %. KPC Herning tradte ud af TN Udvikling i 2023, og han ejer nu sel-
skabet 100 %.

Da han arbejdede for Colliers, udferte han bl.a. opgaver for DSB Ejendomsud-
vikling. Han fik DSB Ejendomsudvikling til at se pd muligheden for udvikling
af Godsbanearealet. Han kontaktede i den forbindelse den davaerende borgme-
ster i Aalborg med et forslag om at omdanne arealet til et campusomrade, hvil-
ket der var politisk opbakning til. Han gik herefter i gang med at se pa udvik-
lingen af arealet. Han var ogsa involveret i at tilvejebringe lokalplanen for om-
radet i 2010.

Colliers havde salget af byggefelterne i Godsbanearealet i kommission for DSB
Ejendomsudvikling, og han var i den forbindelse som ejendomsmaegler invol-
veret i flere af handlerne. Udbudsprisen var 2.500 kr./m? og der blev ikke diffe-
rentieret efter, om byggeretten angik beboelse eller erhverv. 12010 blev der dog
givet rabat, fordi man netop var kommet ud af finanskrisen, og fordi man en-
skede at fa salget af ejendomme i omradet i gang. Handlen med Aalborg Stu-
denterkursus i december 2010 skete til udbudsprisen.

TN Udvikling kebte i maj 2015 byggefelt 1410 p, som blev opdelt i ejerlejlighe-
der. Inden TN Udvikling kebte byggefeltet af DSB Ejendomsudvikling, havde
selskabet indgéet en aftale med Wagner Ejendomme som slutinvestor. Wagner
Ejendomme er ikke tilknyttet TN Udvikling. TN Udvikling havde desuden la-
vet en aftale med entreprenervirksomheden Raundahl & Moesby om opfarelse
af ejendommen. Prisforskellen mellem det beleb, som TN Udvikling betalte for
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byggefeltet, og det belab, som byggefeltet blev videresolgt til, udger TN Udvik-
lings fortjeneste, dog fratrukket projektudviklingsomkostninger. Som led i afta-
len skulle Wagner Ejendomme ogsa betale bidraget til grundejerforeningen til
anleeg af feellesarealer mv.

TN Udvikling kebte i december 2015 byggefelt 1410 x. TN Udvikling forsogte at
lave samme konstruktion i relation til dette byggefelt som ved byggefelt 1410 p,
men Wagner Ejendomme gnskede selv at opfere ejendommen. Forskellen mel-
lem handelspriserne, da TN Udvikling kebte byggefeltet af DSB Ejendomsud-
vikling, og da TN Udvikling solgte det videre til Wagner Ejendomme, skyldes,
at TN Udvikling skulle aftholde udgifterne til byggemodning. TN Udvikling
havde ogsa andre udgifter til at udvikle ejendommen.

TN Udvikling kebte i september 2016 byggefelt 1410 y sammen med en partner.
TN Udviklings ejerandel i partnerskabet var 25 %. Grunden til, at byggefeltet
blev solgt videre til samme pris, som TN Udvikling havde kebt det for, var net-
op, at selskabet indgik i dette partnerskab.

TN Udvikling var ogsa involveret i salget af byggefelterne 1410 z og ee til Lae-
rernes Pension. Projektet omfattede 200 boliger og var et af de storste projekter i
Godsbanearealet med en samlet projektsum pa 350 mio. kr. Pa grund af projek-
tets storrelse blev det aftalt, at Laerernes Pension kebte grunden direkte af DSB
Ejendomsudvikling. Raundahl & Moesby opferte ejendommen for Laerernes
Pension. TN Udvikling havde en kebsoption pa byggefeltet og tjente ogsa pa
handlen.

De ejendomme, der blev opfert pa de byggefelter, som Enggaard kebte fra DSB
Ejendomsudvikling, kraevede eendringer af den tilladte anvendelse fra erhverv
til boligformal, og der burde derfor have veret en lokalplaneendring. Det lyk-
kedes dog Enggaard at opna de nedvendige eendringer af byggeretten via en
dispensation fra den geeldende lokalplan.

Den fritlagte & skal lobe mellem Brohuset og det omrade, som Enggaard udvik-
lede, men Enggaard er ikke blevet bedt om at bidrage til at finansiere aprojek-
tet. Han fik om baggrunden herfor at vide, at Aalborg Kommune vurderede, at
Enggaards ejendomme ikke ville fa glaede af den.

Der havde ikke veret dreftelser om udbygningsaftaler i relation til de evrige
ejendomshandler pad Godsbanearealet, og det overraskede ham derfor, da
kommunen bragte dette op i relation til Brohuset.

Han har veeret medlem af bestyrelsen for grundejerforeningen for Godsbanea-
realet siden 2009. I begyndelsen sad han i bestyrelsen som repreesentant for DSB
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Ejendomsudvikling og derefter pa vegne af TN Udvikling. Han er fortsat med-
lem af bestyrelsen.

Grundejerforeningen havde oprindeligt et budget pa 117 mio. kr., der skulle
anvendes til at anleegge de udendersarealer, som 1a uden for byggefelternes
sokler, herunder anlaeg af grees, fliser og udendersbelysning. Det var aftalt, at
kommunen til gengzeeld skulle sta for at fritleegge aen.

Han kontaktede i maj 2016 Aalborg Kommune om mulighederne for at zendre
anvendelsen af byggefeltet, fordi han havde erfaret, at Enggaard havde haft
held med at eendre anvendelsen af et andet byggefelt i omradet. Det byggefelt,
som han henvendte sig om, havde forgeeves veret forsegt solgt som et kontor-
hus, og det var pa daveerende tidspunkt det eneste, der manglende at blive
solgt.

Referencen til “Calum” i hans mail af 28. september 2016 henviser til et projekt,
hvor et konkurrerende selskab havde faet tilladelse til at opfere boliger teet pa
en vej. Han mente, at kommunen derfor ogsa burde se velvilligt pd TN Udvik-
lings forslag vedrerende Brohuset.

I perioden frem til november 2017 folte han lebende stadsarkitekten samt poli-
tikerne i Aalborg pa teenderne i forhold til, om der kunne findes en lgsning i
relation til byggefeltet. Han fornemmede i den forbindelse, at der var stemning
for at finde en losning.

Den betingede aftale mellem DSB Ejendomsudvikling og TN Udvikling om keb
af byggefeltet, som blev endeligt underskrevet i februar 2018, fulgte op pa en
sakaldt fredningsaftale mellem parterne, som havde givet TN Udvikling sik-
kerhed for, at selskabet kunne arbejde pa byggefeltet. Aftalen blev indgaet, for-
di der nu var tilstraekkelig stor sandsynlighed for, at projektet kunne blive til
noget. Den endelige pris var som angivet i aftalen.

Kommunens primaere anke mod TN Udviklings projekt for Brohuset angik
stojgener, men kommunen havde ogsa bemaerkninger til byggeriets omfang,
hejde og arkitektur. Forlebet af Osterd og skonomien omkring dbningen af den
blev derimod ikke dreftet med kommunen.

Modet med borgmesteren i oktober 2018 angik den sakaldte Gabrielgrund, som
14 umiddelbart syd for Brohuset. Gabriel er en barsnoteret virksomhed, der on-
skede at seelge den pageeldende grund. I forste omgang forsegte Gabriel at seel-
ge grunden til Enggaard, men det blev ikke til noget. TN Udvikling indgik her-
efter en betinget aftale med Gabriel om keb af grunden. Der var pa dette tids-
punkt overvejelser i kommunen om, hvorvidt forlebet af den skulle ga hajre
eller venstre om Brohuset. TN Udvikling var ikke involveret i disse overvejel-
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ser. Pa et tidspunkt spurgte stadsarkitekten, om TN Udvikling ville afsta arealer
til kommunen til brug for fritleegning af den, hvis TN Udvikling endte med at
kobe grunden. Det indvilgede TN Udvikling i. Kebet af grunden blev ikke til
noget.

Der var ikke i oktober 2018, hvor TN Udvikling sendte et revideret udkast om
brohusprojektet til kommunen, indikationer pa, at der skulle indgas en udbyg-
ningsaftale.

TN Udvikling herte forste gang om, at der skulle indgas en udbygningsaftale i
relation til brohusprojektet, under et mgde med kommunen den 30. november
2018. Det var stadsarkitekten, der bragte emnet op. TN Udvikling havde pa in-
tet tidspunkt indikeret, at selskabet ville bidrage til at finansiere dprojektet. Det
havde han ikke haft fantasi til at foresla, fordi det ikke havde vaeret et tema i
relation til de ovrige ejendomshandler i omradet.

Hans mail af 1. marts 2019 til kommunen handler om, at det var aftalt, at grun-
dejerforeningen skulle afholde udgifterne til at anleegge udendersarealer pa de
arealer, som DSB Ejendomsudvikling havde overdraget til kommunen. Da den
skulle lobe gennem disse arealer, mente han, at det derfor matte pahvile grun-
dejerforeningen at bidrage til aprojektet.

Han indgik i en dialog med kommunen om udbygningsaftalen, fordi der var
tale om et stort projekt, som han havde arbejdet med i mange ar, og fordi der
var indgaet betingede aftaler med entreprenorer, banker og slutinvestorer. Han
undersogte derfor, hvad det ville koste at indga udbygningsaftalen, fordi han
overvejede at betale belgbet for at komme videre med projektet.

Han fik aldrig det udspil fra Aalborg Kommune til, hvad TN Udvikling skulle
bidrage med i forhold til &projektet, som er neevnt i mailen af 16. januar 2019 fra
en medarbejder i Aalborg Kommune til stadsarkitekten.

Meadet den 1. juli 2019 med Aalborg Kommune og DSB Ejendomsudvikling
handlede om en anden sag, men kommunen bragte ogsa spergsmalet om ind-
gdelse af en udbygningsaftale vedrorende Brohuset op. DSB Ejendomme og TN
Udvikling mente, at kommunens krav var urimeligt, fordi det stred mod den
oprindelige aftale, hvorefter DSB Ejendomsudvikling vederlagsfrit havde over-
draget arealerne til kommunen, som til gengeeld skulle finansiere selve fritleg-
ningen af den. Kommunen forklarede under modet, at der manglede finansie-
ring af dprojektet, og stadsarkitekten gav klart udtryk for, at de ikke ville kom-
me videre med projektet, hvis der ikke blev indgdet en udbygningsaftale. TN
Udvikling er fortsat den eneste grundejer, som har bidraget til at finansiere
aprojektet.
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Brohuset blev opfert i 2022, og ejendommen er blevet solgt til en slutinvestor.
Aprojektet var endnu ikke pabegyndt i 2022. Arbejdet er pabegyndt i slutnin-
gen af 2024, og det skal efter planen vaere feerdiggjort i starten af 2026.

TN Udvikling var ikke involveret i dreftelser med kommunen om det praecise
forleb af &en eller dennes udformning, herunder om der skulle veere stier og
broer.

Forskellen pa prisseetningen af byggeretter til henholdsvis beboelse og erhverv i
de fremlagte vurderinger af Hjulmagerkvarteret og Jyllandsgadekvarteret pa
den ene side og i TN Udviklings opgerelse for Godsbanearealet pa den anden
side kan forklares med, at vurderingerne af de to forstneevnte kvarterer ikke
tager udgangspunkt i konkrete, indgaede handler. Han kan ikke genkende
vurderingerne for Hjulmagerkvarteret og Jyllandsgadekvarteret. Eksempelvis
erhvervede TN Udvikling en option pa at kebe grunden pa Jstre Allé 104, som
er omfattet af vurderingen af Hjulmagerkvarteret, til 3.000 kr./m?. Det belgb
afviger markant fra den vurderede handelsverdi. Desuden har Aalborg Kom-
mune for nylig solgt erhvervsgrunde i Jyllandsgadekvarteret til omkring 3.000
kr./m?2.

Der kan veere stor forskel pa udgifterne til at anleegge ejendomme til erhverv og
bolig. Det vil typisk veere dyrere at etablere studenterboliger end kontorbyg-
ninger, fordi studenterboliger er sma, og der derfor skal etableres mange kok-
kener og badeveerelser.

TN Udvikling kontaktede Aalborg Kommune, da selskabet havde leest Hortens
advokatundersggelse. De talte med en medarbejder hos kommunen, som med-
delte, at kommunen ikke tillagde advokatundersogelsen nogen seerlig vaegt, og
at der var tale om et partsindlaeg. Medarbejderen opfordrede derfor TN Udvik-
ling til at steevne kommunen, hvis selskabet enskede at fa pengene vedrerende
udbygningsaftalen retur.

Anbringender
TN Udvikling har navnlig anfort, at betingelserne i planlovens § 21 b for at
indga udbygningsaftalen ikke var opfyldt.

Planlovens § 21 b, stk. 1, indeholder en klar og utvetydig betingelse om, at en
udbygningsaftale skal indgas pa opfordring af grundejeren. Denne betingelse er
utvivlsomt ikke opfyldt i den foreliggende situation. Det fremgar saledes af sa-
gens oplysninger, at udbygningsaftalen blev indgaet pa Aalborg Kommunes
initiativ, og at TN Udvikling aldrig opfordrede til, at der blev indgaet en ud-
bygningsaftale. Tveertimod protesterede TN Udvikling flere gange imod, at der
skulle indgas en udbygningsaftale.
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Herudover kan det leegges til grund, at aprojektet eksisterede, leenge for TN
Udvikling rettede henvendelse til Aalborg Kommune. Der blev allerede i 2008
truffet en principbeslutning om aprojektet, og aprojektet fremgik af lokalplanen
fra 2010. 12014 blev der nedsat en projektgruppe, som skulle sikre finansierin-
gen af projektet, og i 2015 blev det besluttet af abne den. Intet indikerer, at apro-
jektet blev tilpasset TN Udviklings byggeprojekt, ligesom der ikke er nogen do-
kumentation for, at byggeprojektet indebar en fordyrelse af aprojektet. Det for-
lob, som den har faet, svarer da ogsa til det forleb, som var skitseret i lokalpla-
nen fra 2010. Der er séledes ingen sammenhang mellem lokalplaneendringen
og aprojektet, og droftelserne mellem TN Udvikling og Aalborg Kommune fra
2016 indtil efteraret 2018 vedrarte heller ikke dprojektet, men angik derimod
sporgsmal om stgj, volumen og arkitektur. Udbygningsaftalen blev dermed og-
sa indgdet i strid med planlovens § 21 b, stk. 2, nr. 3, og stk. 3, og kommunen
har endvidere handlet i strid med forvaltningsretlige principper om ligebe-
handling og saglighed.

Konsekvensen heraf er, at udbygningsaftalen er ugyldig, og at der derfor skal
ske tilbagebetaling af det beleb, som TN Udvikling har betalt til kommunen.

Det bestrides i den forbindelse, at berigelsessynspunkter kan fore til, at der ikke
skal ske tilbagebetaling af det fulde belob. En eventuel veerditilveekst kan ikke
anses som en berigelse, der skal tilleegges betydning i den foreliggende situa-
tion, og udgifterne i henhold til udbygningsaftalen kan ikke “overvaeltes” pa
kunderne. Yderligere viser sagens oplysninger, at m2-priserne pa Godsbanea-
realet for henholdsvis bolig og erhverv har ligget pa nogenlunde samme ni-
veau.

Forretningen af tilbagebetalingskravet skal i medfer af rentelovens § 3, stk. 5,
ske fra betalingstidspunktet, idet der er tale om et tilbagebetalingskrav, og idet
der foreligger seerlige forhold.

Aalborg Kommune har navnlig anfert, at betingelserne i planlovens § 21 b for
at indga en udbygningsaftale var opfyldt.

Planlovens § 21 b, stk. 1, ma fortolkes sdledes, at frivillighedsbetingelsen er op-
tyldt, hvis grundejeren henvender sig til kommunen med et onske om en pla-
nendring, og grundejeren herefter frivilligt patager sig at betale for det tilhe-
rende infrastrukturanleeg, fordi grundejeren ser en fordel heri.

Endvidere ma planlovens § 21 b, stk. 2, nr. 3, fortolkes saledes, at det afgerende
er, at der ikke indgds en udbygningsaftale om opferelse af infrastrukturanleeg,
som kommunen i det geeldende plangrundlag aktuelt har besluttet at etablere.
Bestemmelsen kan ikke fortolkes séledes, at den er til hinder for at indga en ud-
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bygningsaftale om infrastrukturanlaeg, som kommunen maske pa leengere sigt
ville have finansieret fuldt ud.

Tilsvarende kan planlovens § 21 b, stk. 3, ikke fortolkes sadledes, at infrastruktu-
ranlegget skal veere en retlig forudsaetning for planleegningen. Det er tilstraek-
keligt, at kommunen ud fra saglige kommunale hensyn vurderer, at anleegget er
nodvendigt for planeendringen, og kommunen ma i den forbindelse have et
meget vidt sken.

I den konkrete sag er det utvivlsomt, at initiativet til lokalplaneendringen kom
fra TN Udvikling, og at TN Udvikling indgik udbygningsaftalen, fordi TN Ud-
vikling sa en fordel heri. Sagens forleb viser da ogsa, at TN Udvikling flere
gange gav udtryk for, at man var indforstdet med, at der blev indgdet en ud-
bygningsaftale. Pa et tidspunkt i forlebet valgte TN Udvikling af forhandlings-
taktiske arsager at protestere, men disse indsigelser angik gkonomien i projek-
tet og ikke selve grundlaget for udbygningsaftalen.

Det fremgar endvidere af sagens oplysninger, at infrastrukturanleegget ikke var
omfattet af nogen aktuel lokalplan, og at der ikke var aktuelle planer om at
gennemfore projektet. Der var i lokalplanen fra 2010 en plan om med tiden at
abne Jstera, men selve projekteringen foregik forst fra 2019, og dette projekt
var skraeeddersyet til TN Udviklings byggeprojekt. Aprojektet forventes da ogsa
forst at veere afsluttet i 2026.

Herudover kan det laegges til grund, at Aalborg Kommune varetog saglige hen-
syn i forbindelse med udbygningsaftalen, idet aprojektet sikrede rekreative og
attraktive udearealer, ligesom projektet sikrede, at kravet om udenders op-
holdsarealer pa minimum 30 % var opfyldt. Der er ikke grundlag for at tilside-
seette Aalborg Kommunes skon i den forbindelse.

Hvis det leegges til grund, at aftalen var i strid med planlovens § 21 b, er der
ikke et tilbagebetalingskrav, idet dette ville give TN Udvikling en ugrundet be-
rigelse. TN Udvikling har under sagen ikke villet oplyse, hvad selskabet tjente
pa projektet, og det fremgar af sagens oplysninger, at den omhandlede grund
var useelgelig i den periode, hvor den var udlagt til erhverv. TN Udvikling har
heller ikke godtgjort, at veerdien af byggeretterne pa Godsbanearealet var den
samme for erhverv som for bolig. Hertil kommer, at DSB Ejendomsudvikling
har betalt en del af belobet i henhold til udbygningsaftalen, ligesom det ma
leegges til grund, at grundejerforeningen ligeledes har betalt en del af belobet.

Det bestrides, at der i medfor af rentelovens § 3, stk. 5, er grundlag for at forren-
te belobet fra et tidligere tidspunkt end sagens anleeg, idet der ikke foreligger et
svigagtigt eller uredeligt forhold.
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Retsgrundlaget
Kommuners muligheder for at indga udbygningsaftaler er reguleret i plan-
lovens kapitel 5 a (§§ 21 b og c). § 21 b lyder séledes:

”§ 21 b. Pa opfordring fra en grundejer kan kommunalbestyrelsen ind-
ga en udbygningsaftale med grundejeren for omrader, der i kommune-
planen er udlagt til byzone eller sommerhusomrade, jf. § 11 a, stk. 1, nr.
1, samt for omrader i landzone.

Stk. 2. Udbygningsaftaler kan indgas med henblik pa at

1) opna en hgjere kvalitet eller standard af den planlagte infrastruk-
tur i et omrade,

2) fremrykke lokalplanleegningen for et omrade, der i kommune-
planens rammebestemmelser er forudsat lokalplanlagt for be-
byggelse, herunder byomdannelse, men hvor lokalplanleegning
vil veere i strid med kommuneplanens raekkefolgebestemmelser,
eller

3) endre eller udvide de byggemuligheder, der fremgar af kom-
muneplanens rammebestemmelser eller lokalplanen for det pa-
geldende omrade, pa betingelse af, at grundejeren kun skal bi-
drage til at finansiere infrastrukturanleeg, som det ikke vil pahvi-
le kommunen at etablere.

Stk. 3. Udbygningsaftalen kan kun indeholde bestemmelser om, at
grundejeren helt eller delvis skal udfere eller afholde udgifterne til de
tysiske infrastrukturanleeg, herunder anleeg til sikring mod oversvem-
melse eller erosion, som skal etableres i eller uden for omradet for at
virkeliggore planleegningen.”

Af forarbejderne til planlovens § 21 b (lovforslag nr. 204 af 28. marts 2007, al-
mindelige bemaerkninger, pkt. 4.1) fremgar bl.a. felgende:

“Det er en kommunal opgave at foretage de fornedne investeringer i
forbindelse med udbygning af infrastruktur og byggemodning af et by-
omrade. Det er ikke hensigten med dette lovforslag at eendre pa kom-
munernes pligt til at etablere infrastrukturanleeg, hvis grundejeren er
tilfreds og ellers vil vente. Men det skal veere muligt for en grundejer at
tage initiativ til en frivillig aftale om at bidrage til udbygningen af infra-
struktur i de tilfeelde, hvor grundejeren finder det hensigtsmaessigt i
forhold til udnyttelse og benyttelse af en ejendom. Tilsvarende vil det
std kommunalbestyrelsen frit for at vurdere, om et enske kan imeade-
kommes.

I forbindelse med aendringen af planloven i 2003 om byomdannelse in-
deholdt det udkast til lovforslag, der blev udsendt i hering, et forslag
om, at kommunalbestyrelsen kunne stille krav om bidrag fra bygherrer
til finansiering af kommunalbestyrelsens tilvejebringelse eller overta-
gelse af infrastrukturanleeg. Investorbidragene ville, sddan som ordnin-
gen var udformet i udkastet, imidlertid efter Justitsministeriets vurde-
ring udgere en skat efter grundlovens § 43, som ikke kan gennemfores
pa grundlag af en aftale mellem borgeren og myndighederne, medmin-
dre aftalen er fuldsteendig i overensstemmelse med lovgivningen. Da
Miljeministeriet ikke kunne finde hensigtsmaessige kriterier for bereg-
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ningen af en skat, der kunne erstatte en aftale mellem kommunen og
investorerne, blev forslaget udeladt.

Der blev ved behandlingen af lovforslaget i 2003 peget pa behovet for,
at der blev arbejdet videre med at finde en afklaring pa, hvordan der
kan skabes mulighed for investorer og grundejere til at bidrage til ud-
bygning af infrastruktur i forbindelse med byudvikling. Endvidere har
kommuner i Miljoministeriets partnerskabsprojekt med Fonden Real-
dania om Fornyelse af Planleegningen peget pa, at muligheden for at
indga udbygningsaftaler er vigtig.

Indgaelse af aftaler mellem private og kommuner om finansiering af in-
frastrukturanleeg m.v. ved byomdannelse og byudvikling praktiseres i
vid udstraekning allerede uden lovgrundlag, og parterne befinder sig
derfor i en juridisk grazone, hvor rammerne for indgaelsen af aftalerne
er preeget af uklarhed og manglende offentlighed.

Det kan saledes vaere vanskeligt at vurdere, i hvilken udstraekning ind-
gaelsen af sddanne aftaler i dag bygger pa reel frivillighed fra grundeje-
rens eller kommunalbestyrelsens side. Kommuner, grundejere og inve-
storer kan saledes i dag have incitamenter til at tilskynde hinanden til at
indga aftaler om etablering af infrastrukturprojekter, som det ellers ville
pahvile kommunalbestyrelsen at finansiere.

Pa den baggrund er muligheden for frivillige udbygningsaftaler under-
sogt, og der foreslas indsat en bestemmelse i planloven om, at en grun-
dejer skal kunne tage initiativ til at indga en frivillig udbygningsaftale
med kommunalbestyrelsen om afholdelse af udgifter til infrastruktu-
ranleeg i omrader, der i kommuneplanen er udlagt til byzone. Udbyg-
ningsaftalen kan kun indeholde bestemmelser om, at grundejeren helt
eller delvist skal udfere eller afholde udgifterne til de fysiske infra-
strukturanleeg i og uden for omradet, som skal etableres eller udbygges
for at virkeliggore planleegningen. Aftalen kan endvidere bestemme, at
omkostningerne til udarbejdelse af kommuneplantilleeg og lokalplan
aftholdes af grundejeren.

Forslaget om udbygningsaftaler giver blandt andet mulighed for privat
medfinansiering af infrastrukturanleeg, som, hvis kommunalbestyrelsen
ellers havde haft aktuelle planer om at etablere dem, skulle finansieres
fuldt ud af kommunerne.

De foresldede bestemmelser indebeerer, at grundejere og kommunalbe-
styrelsen kan indga frivillige udbygningsaftaler, hvis grundejeren on-
sker at bidrage skonomisk til fysiske infrastrukturanleeg. Hensigten
med lovforslaget er at skabe klare regler og offentlighed omkring ind-
gaelse af aftaler om bidrag til infrastruktur af betydning for planleeg-
ningen. Det er derfor afgreenset i lovforslaget, i hvilke tre situationer
der kan indgas aftaler om infrastruktur og planlaegning:
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3) Grundejeren kan finansiere infrastrukturprojekter, som det ikke
— aktuelt eller pa et senere tidspunkt — ellers ville pahvile kom-
munalbestyrelsen at finansiere. Det forudseetter, at kommunal-
bestyrelsen velger at udarbejde et nyt plangrundlag for de for-
bedrede udbygningsmuligheder. Det kan f.eks. veere, at grunde-
jeren bekoster omleegningen af en eksisterende vej, som kommu-
nalbestyrelsen ellers ikke havde tanker om at flytte, hverken nu
eller i fremtiden, men hvor flytning af vejen betyder, at grundeje-
ren vil kunne etablere yderligere bebyggelse i omradet efter en
ny plan.

Nyt plangrundlag

Der er situationer, hvor en grundejer ensker at bidrage til finansierin-
gen af infrastrukturprojekter, som hvis de etableres, vil 2endre forud-
setningerne for udbygningen af et omrade, og hvor grundejeren med
sit forslag om bidrag derfor har en forventning om, at kommunalbesty-
relsen eendrer det geeldende plangrundlag. Det skal ifelge forslaget vee-
re muligt for kommunalbestyrelsen at imedekomme sddanne onsker i
de situationer, hvor det ikke ifolge det geeldende plangrundlag — aktu-
elt eller pa et senere tidspunkt — ellers ville pahvile kommunalbestyrel-
sen at finansiere det pageeldende infrastrukturanleeg.

Det kan f.eks. handle om byggemulighederne i et byomrade, der i den
geeldende plan er fastsat ud fra den eksisterende vejbetjening, der har
en begraenset kapacitet. Kommunalbestyrelsen har ikke planer om at
endre vejbetjeningen til omradet og er heller ikke forpligtet hertil, og
det er derfor udlagt til en relativt begreenset udnyttelse til ny bebyggel-
se som f.eks. aben-lav bebyggelse. En rundkersel kunne forbedre vejbe-
tjeningen til omradet, og grundejeren foreslar derfor at bidrage til etab-
leringen heraf. Derved sendres forudsaetningerne for udnyttelsen af om-
radet til bebyggelse, og kommunalbestyrelsen finder det relevant at
endre plangrundlaget fra aben-lav til f.eks. teet-lav bebyggelse.”

Af samme lovforslag fremgér desuden folgende om det neermere indhold af de
enkelte betingelser i § 21 b (bemaerkningerne til § 1, nr. 18):

"Forslaget til § 21 b, stk. 1, giver grundejere mulighed for at tage initia-
tiv til at indga en frivillig udbygningsaftale med kommunalbestyrelsen.

Grunde, for hvilke der enskes udarbejdet en udbygningsaftale, skal i
kommuneplanen vere udlagt til byzone, jf. § 11 a, stk. 1, nr. 1.

Kommunalbestyrelsen kan alene indga i et samarbejde, hvis grundeje-
ren henvender sig frivilligt til kommunen.

Forslaget eendrer ikke kommunalbestyrelsens planleegningskompetence
eller ansvar for forsyningen med infrastruktur. Det er sdledes alene i de
tilfeelde, hvor grundejeren selv gnsker, at en byggemodning sker hurti-
gere eller har ensker om, at infrastrukturanlaeggene skal vaere af en seer-
lig kvalitet, eller at grundejeren gnsker eendrede eller udvidede bygge-
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muligheder, at grundejeren ved hjeelp af en udbygningsaftale kan bi-
drage til anleeggelse eller realisering af en planbestemmelse.

Ad stk. 2:

Det foreslas, at grundejere og kommunalbestyrelse kan indga frivillige
udbygningsaftaler i overensstemmelse med feelles ensker til byudvik-
lingen i folgende 3 situationer:

Grundejeren kan finansiere forbedringer i infrastrukturen, der sikrer en
hgjere kvalitet og standard, end de planlagte kommunale lgsninger,
som f.eks. granitbeleegning pa et allerede asfalteret kajanleeg, eller

Grundejeren kan bidrage okonomisk til infrastrukturprojekter, som
medferer, at udviklingen af planlagte byudviklings- og omdannelses-
omrader fremrykkes i kommuneplanens tidsraeekkefolge, som f.eks flyt-
ning af en vej som forudseetning for at et omrade kan udbygges, men
hvor kommunens finansiering forst ligger pa et senere tidspunkt i inve-
steringsplanen, eller

Grundejeren kan finansiere infrastrukturprojekter, som det ikke — aktu-
elt eller pa et senere tidspunkt — ellers ville pdhvile kommunen at finan-
siere. Det forudseetter, at kommunalbestyrelsen veaelger at udarbejde et
nyt plangrundlag for de forbedrede udbygningsmuligheder. Det kan
f.eks. veere at grundejeren bekoster omlaegningen af en eksisterende vej,
som kommunen ellers ikke havde tanker om at flytte, hverken nu eller i
fremtiden, men hvor flytning af vejen betyder, at grundejeren vil kunne
etablere yderligere bebyggelse i omradet efter en ny plan.

Ad nr. 3:

Det forslas i § 21 b, stk. 2, nr. 3, at det bliver muligt for en grundejer at
stille forslag om at finansiere infrastrukturprojekter, som det ikke ifolge
det geeldende plangrundlag — aktuelt eller pa et senere tidspunkt — el-
lers ville pahvile kommunen at finansiere, men som giver mulighed for,
at kommunen kan tilvejebringe et nyt plangrundlag, der eendrer eller
udvider grundejerens byggemuligheder.

Grundejeren vil have en fordel af at fremsaette et forslag om at bidrage
til forbedringer eller forandringer af infrastruktur, nar det er en forud-
setning for, at byggemuligheder pa hans ejendom kan forbedres, eller
der i ovrigt kan foretages aendringer i plangrundlaget, som medforer, at
veerdien af hans ejendom forbedres. Det kan handle om bidrag til for-
bedringer af infrastrukturanleeg, herunder et anleegs kapacitet, nar det
er en forudseetning for en hgjere udnyttelse af en ejendom eller omrade.

Ad stk. 3:

Det forslas i stk. 3, at udbygningsaftaler kun kan indeholde bestemmel-
ser om, at grundejeren helt eller delvist skal udfere eller afholde udgif-
terne til de infrastrukturanleeg i og uden for omradet, som skal etable-
res for at virkeliggore en lokalplan. Bestemmelsen om udbygningsafta-
ler omfatter projekter, som medferer eendringer i plangrundlaget.
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Forslaget om udbygningsaftaler giver blandt andet mulighed for privat
medfinansiering af infrastrukturanlaeg, som, hvis kommunen ellers
havde haft aktuelle planer om at etablere dem, skulle finansieres fuldt
ud af kommunen, jf. § 21 b, stk. 2, nr. 2.

Eksempler pa fysiske infrastrukturanleeg m.v., som ville kunne indga i
udbygningsaftaler:

- Etablering af kanaler og andre vandomrader eller opfyldning samt
etablering af kaj og havneanlaeg i eller i umiddelbar tilknytning til
havneomrader.

- Etablering og opgradering af omrader for ophold, rekreation og fril-
uftsaktiviteter i form af parker, torve og pladser, og andre rekreative
anleeg pa land samt strand- og badeanleeg pa landarealer og vand-
omrader i havneomrader eller i umiddelbar tilknytning hertil.

Det vil saledes typisk veere tale om bidrag til infrastruktur, som medfe-
rer en veerdiforegelse af grundene.”

Ved lov nr. 579 af 18. juni 2012 blev der som planlovens § 21 ¢ indsat en be-
stemmelse om, at kommunalbestyrelsen pa opfordring fra en grundejer kan
indga aftale med grundejeren om, at omkostningerne til udarbejdelse af kom-
muneplantilleeg og lokalplan for udbygningsaftaler atholdes af grundejeren. Af
forarbejderne til bestemmelsen (lovforslag nr. 148 af 29. marts 2012, bemaerk-
ningerne til § 1, nr. 7) fremgar bl.a.:

”Det er som hidtil en forudsaetning, at grundejeren selv tager initiativ til
at indga en aftale med kommunen. Tilsvarende er det frivilligt for
kommunalbestyrelsen, om den vil indga en aftale med en grundejer.
Kommunerne kan dog oplyse grundejere om reglerne for udbygnings-
aftaler samt vejlede om mulighederne for at indga udbygningsaftaler.”

Landsrettens begrundelse og resultat

Sagens baggrund og problemstilling

Sagen omhandler en udbygningsaftale indgaet i 2020 mellem Aalborg Kommu-
ne og TN Udvikling om, at TN Udvikling skulle bidrage med 6.125.000 kr. til
finansieringen af projekt ” Abning af Ostera”. Aftalen blev indgaet som betin-
gelse for vedtagelsen af lokalplan nr. 1-1-138 om et byggefelt i Godsbanearealet,
hvor TN Udvikling enskede at opfere boliger. Lokalplanen, der var nedvendig
for at gennemfore TN Udviklings byggeprojekt, @ndrede anvendelsen af byg-
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gefeltet fra erhverv til boligformal og udvidede det samlede etageareal til be-
byggelse.

Sagens hovedspoergsmal er, om udbygningsaftalen blev indgaet i strid med be-
tingelserne i planlovens § 21 b, stk. 1, stk. 2, nr. 3, og stk. 3, og om TN Udvikling
i sa fald har krav pa tilbagebetaling af de 6.125.000 kr.

Planlovens § 21 b fastsaetter bl.a., at udbygningsaftaler kan indgas pa opfor-
dring fra grundejeren (stk. 1), at grundejeren kun kan bidrage til infrastruktu-
ranleeg, som det ikke vil pahvile kommunen at finansiere (stk. 2, nr. 3), og at
udbygningsaftaler kun kan indeholde bestemmelser om, at grundejeren skal
finansiere fysiske infrastrukturanleeg, der skal etableres for at virkeliggore plan-
leegningen (stk. 3).

Det fremgar af forarbejderne til bestemmelsen bl.a., at udbygningsaftaler giver
grundejeren mulighed at stille forslag om at finansiere infrastrukturprojekter,
som det ikke "ifolge det gaeldende plangrundlag — aktuelt eller pa et senere
tidspunkt — ellers ville pahvile kommunen at finansiere, men som giver mulig-
hed for, at kommunen kan tilvejebringe et nyt plangrundlag, der eendrer eller
udvider grundejerens byggemuligheder”. Herudover er det i forarbejderne an-
fort, at udbygningsaftaler bl.a. giver “mulighed for privat medfinansiering af
infrastrukturanleeg, som, hvis kommunen ellers havde haft aktuelle planer om
at etablere dem, skulle finansieres fuldt ud af kommunen”.

Den konkrete vurdering

Aalborg Kommune vedtog i 2008 en principbeslutning om at fritleegge Ostera. I
lokalplan nr. 1-1-110, som kommunen vedtog i 2010, blev der i forleengelse af
principbeslutningen reserveret et areal til et alob gennem Godsbanearealet. I
2014 nedsatte Aalborg Kommune en projektgruppe, der skulle udmente prin-
cipbeslutningen fra 2008, og projektgruppen forelagde bl.a. et budget for an-
leegsudgifterne til aprojektet for kommunens direktion. Den 12. januar 2015 traf
byradet i Aalborg Kommune beslutning om at abne Jstera. I maj 2019 god-
kendte By- og Landskabsudvalget i Aalborg Kommune en tids- og etageplan for
abningen af Jstera, og udvalget godkendte ligeledes, at en udvidelse af an-
leegsbudgettet med 12 mio. kr. blev forelagt byradet. Udvidelsen af anleegsbud-
gettet skyldtes, at dens forleb var blevet udvidet med 220 meter i forhold til det
projekt, som var blevet godkendt i 2015.

Udbygningsaftalen mellem Aalborg Kommune og TN Udvikling blev indgaet i
april 2020 efter et leengere forhandlingsforleb, der begyndte i maj 2016, hvor TN
Udvikling forste gang henvendte sig til kommunen om muligheden for at een-
dre anvendelsen af det omhandlede byggefelt fra erhverv til boliger.
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Landsretten leegger til grund, at spergsmalet om indgdelse af en udviklingsafta-
le mellem Aalborg Kommune og TN Udvikling ferste gang blev droftet mellem
parterne pa et mode i november 2018, og at det var kommunen, som bragte
emnet op og i den forbindelse betingede en lokalplaneendring af, at der blev
indgaet en udbygningsaftale om bidrag til aprojektet. Det fremgar af sagens
oplysninger, at TN Udvikling i den efterfolgende periode, bl.a. med henvisning
til skonomien i byggeprojektet, flere gange gav udtryk for, at selskabet ikke
onskede at indga en udbygningsaftale. Aalborg Kommune fastholdt imidlertid,
at en lokalplaneendring var betinget af, at der blev indgéet en udbygningsaftale.

Efter det ovenfor beskrevne haendelsesforleb leegger landsretten videre til
grund, at Aalborg Kommune pa det tidspunkt, hvor der blev stillet krav om en
udbygningsaftale, havde besluttet at gennemfere dprojektet med et forleb gen-
nem bl.a. Godsbanearealet, ligesom kommunen havde lagt en plan for finansie-
ringen heraf. Der er ikke oplysninger om, at beslutningen om at udvide dens
forlob med 220 meter havde sammenhang med den lokalplansendring, som
muliggjorde TN Udviklings byggeprojekt, og der er ikke i gvrigt oplysninger
om, at dens forleb forbi byggefeltet medferte en fordyrelse af dprojektet. Desu-
den svarer aens planlagte forlab vest om byggefeltet til det skitserede forleb i
lokalplan nr. 1-1-110 fra 2010.

Under de anforte omsteendigheder finder landsretten, at udbygningsaftalen
blev indgdet i strid med planlovens § 21 b. Der er herved navnlig lagt veegt pa,
at Aalborg Kommune allerede havde truffet beslutning om aprojektet, da
kommunen stillede krav om en udbygningsaftale, og at det ikke kan laegges til
grund, at aprojektet blev udvidet eller i gvrigt fordyret som folge af den lokal-
planeendring, der muliggjorde TN Udviklings byggeprojekt. Der er endvidere
lagt veegt pa, at udbygningsaftalen blev indgdet pa Aalborg Kommunes initia-
tiv, og efter at TN Udvikling flere gange havde givet udtryk for, at man ikke
onskede at indga en sadan aftale.

Da udbygningsaftalen blev indgaet i strid med planlovens § 21 b, havde Aal-
borg Kommune ikke hjemmel til gennem aftalen at forpligte TN Udvikling til at
bidrage til finansieringen af aprojektet. Det belab, som TN Udvikling i henhold
til udbygningsaftalen har betalt til Aalborg Kommune, skal derfor som ud-
gangspunkt betales tilbage. Det, som Aalborg Kommune har anfort om, at TN
Udvikling herved vil opnd en ugrundet berigelse, og at DSB Ejendomsudvik-
ling og grundejerforeningen har aftholdt en del af belgbet, giver ikke grundlag
for at fravige dette udgangspunkt.

Landsretten tager herefter TN Udviklings pastand til felge, idet landsretten dog
finder, at belobet skal forrentes fra sagens anleeg, jf. herved rentelovens § 3, stk.
4.
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Konklusion og sagsomkostninger
Efter det anforte skal Aalborg Kommune betale 6.125.000 kr. til TN Udvikling
med procesrente fra den 13. juli 2022.

I sagsomkostninger skal Aalborg Kommune betale 333.000 kr. til TN Udvikling.
Heraf vedrerer 330.000 kr. udgifter til advokatbistand inkl. moms, mens 3.000
kr. vedrorer retsafgift. Ud over sagens veerdi er der ved fastseettelsen af belgbet
til advokat taget hensyn til sagens omfang og forleb.

THI KENDES FOR RET:

Aalborg Kommune skal inden 14 dage til TN Udvikling A/S betale 6.125.000 k.
med procesrente fra den 13. juli 2022.

I sagsomkostninger skal Aalborg Kommune inden 14 betale 333.000 kr. til TN
Udvikling A/S. Sagsomkostningerne forrentes efter rentelovens § 8 a.





