% Regeringen
Dir. 2025:70

Kommittédirektiv

Grundlagsskyddet for ratten till ersattning vid radighetsinskrankningar

Beslut vid regeringssammantride den 3 juli 2025

Sammanfattning

En parlamentariskt sammansatt kommitté ska utreda vissa delar av
egendomsskyddet i regeringsformen. Skyddet f6r dganderitten och respekten
tor radighet 6ver privat egendom ir av central betydelse. Kommittén ska
6verviga om ritten till ersittning vid radighetsinskrinkningar bor dndras.
Syftet ar att sakerstilla att det i grundlag finns en vil avvagd
ersittningsreglering som dr utformad pa ett tydligt sitt.

Kommittén ska

* bedoma om ritten till ersittning vid radighetsinskrankningar i 2 kap.
15 § regeringsformen boér dndras, och
* limna de forslag till grundlagsindringar som kommittén bedoémer ar

motiverade.

Kommittén ar oférhindrad att i Gvrigt ta upp fragor om egendomsskyddet i
regeringsformen, om uppdraget inda kan redovisas 1 tid.

Uppdraget ska redovisas senast den 17 augusti 2026.



Uppdraget att utreda grundlagsskyddet for ratten till ersattning vid
radighetsinskrankningar

Nuvarande reglering om egendomsskyddet i regeringsformen

Egendomsskyddet regleras i 2 kap. 15 § regeringsformen. Enligt 15 § forsta
stycket ar vars och ens egendom tryggad genom att ingen kan tvingas avsta
sin egendom till det allminna eller till nagon enskild genom expropriation
eller ndgot annat sadant férfogande eller tdla att det allminna inskrinker
anvandningen av mark eller byggnad utom nir det kravs for att tillgodose

angeldgna allmanna intressen.

Bestimmelsen i1 15 § forsta stycket ger alltsa skydd mot tva huvudtyper av
ingrepp. Den omfattar dels expropriation eller nagot annat sadant
forfogande, dels inskrinkningar i anvindningen av mark eller byggnad
(radighetsinskrinkningar). Skyddet innebdr inte att den enskildes egendom ar
ovillkorligt tryggad. Ingrepp av de slag som omfattas av 15 § forsta stycket
far gbras om det kravs for att tillgodose angeligna allmanna intressen. Till
skillnad mot vad som giller for andra relativa fri- och rittigheter finns det
dock inte nagon reglering som anger vilka allméinna forutsittningar som ska
gilla for att en begrinsning i egendomsskyddet ska vara tillaten (jfr 2 kap. 20
och 21 {f regeringsformen).

Vad som kan utgora ett angeldget allmint intresse har i férarbetena
exemplifierats med bl.a. samhillets behov av mark f6r naturvards- och
miljointressen, totalférsvarsindamal och f6r bostadsbygge, trafikleder,
rekreation och friluftsliv. I forarbetena framhalls att det inte 4r mojligt att
mer 1 detalj beskriva dessa intressen, utan att det i sista hand ar en friga som
1 viss man maste bli féremal for politiska virderingar med hansyn till vad
som ir godtagbart fran rittssakerhetssynpunkt i ett modernt och
demokratiskt samhille. Uttrycket angelidgna allminna intressen anknyter till
vad som giller for egendomsskyddet enligt artikel 1 i tilliggsprotokoll 1 till
den europeiska konventionen angiende skydd for de manskliga rittigheterna
och de grundliggande friheterna (Europakonventionen), vilken giller som
svensk lag (propositionen Inkorporering av Europakonventionen och andra
fri- och rittighetsfragor, prop. 1993/94:117 s. 48). Enligt rittspraxis giller en
tydlig proportionalitetsprincip f6r begrinsningar i egendomsskyddet som
bl.a. innebir att det maste goras en proportionalitetsbedémning 1 det
enskilda fallet ("Parkfastigheten” NJA 2018 s. 753, jfr Skibifscy mot Polen,
nr 52589/99, dom den 14 november 2000, p. 87).



115 § andra stycket anges att den som genom expropriation eller ndgot annat
sadant forfogande tvingas avsta sin egendom ska vara tillférsikrad full
ersattning for forlusten. Ersittning ska ocksa vara tillforsakrad den for vilken
det allminna inskranker anvindningen av mark eller byggnad pa sadant sitt
att pagaende markanvindning inom ber6rd del av fastigheten avsevirt
torsvaras eller att skada uppkommer som ar betydande i foérhallande till
virdet pa denna del av fastigheten. I dessa fall ska ersdttningen bestimmas
enligt grunder som anges i lag.

Sedan lang tid giller enligt svensk ritt principen att ingripanden frin det
allmanna som har sin grund i hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil
normalt inte medfor ritt till ersdttning. Som skal f6r denna princip har
hivdats att nar tillrickligt starka allméinna intressen motiverar ett ingrepp ska
inga ekonomiska hansyn hindra det allméinna fran att vidta lampliga atgarder
for att trygga sikerhet, hilsa och miljé (Bertil Bengtsson, Ersittning vid
offentliga ingrepp 2 — Allmanna ersittningsprinciper, 1991, s. 153).

Regleringen av radighetsinskrinkningar 1 15 § férsta och andra styckena
infordes genom 1994 ars grundlagsindringar, vilka dven innebar att
Europakonventionen inkorporerades i svensk ritt. I foérarbetena anges att
grundlagsskyddet bl.a. omfattar inskrankningar i form av byggnadsforbud,
strandskyddsforordnande och beslut om naturreservat. Nar det giller den
grundlagsskyddade ersittningsritten framholls att avsikten inte var att
utvidga ritten till ersittning vid radighetsinskrinkningar (prop. 1993/94:117
s. 17,18, 49 och 50).

Forhallandet mellan lagtexten 1 15 § andra stycket och forarbetena till
bestimmelsen kom att leda till osakerhet om hur bestimmelsen skulle tolkas.
Det som diskuterades var i forsta hand om utformningen innebar att ritten
till ersittning hade utdkats till att omfatta radighetsinskrinkningar som gors
av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sakerhetsskal, trots vad som uttalas i
forarbetena. Mot den bakgrunden inférdes genom 2010 ars reform av
regeringsformen 1 15 § tredje stycket ett undantag fran den
grundlagsskyddade ersittningsratten i andra stycket. Enligt bestimmelsen
giller vid inskrinkningar av mark eller byggnad som sker av hilsoskydds-,
miljoskydds- eller sikerhetsskil vad som foljer av lag 1 fraga om ratt till
ersittning.



I forarbetena framhalls att huvudregeln om att ritt till ersittning foreligger
nir det allmidnna inskrinker anvindningen av mark eller byggnad inte
paverkas av undantaget i 15 § tredje stycket. Riitt till ersittning foreligger
saledes exempelvis vid inskrankningar till f6ljd av beslut enligt miljébalken
om nationalparker, naturreservat, kulturreservat och biotopskyddsomraden.
Av forarbetena framgar att undantagsregeln omfattar t.ex. de bestimmelser 1
miljébalken som tidigare fanns 1 hilsoskyddslagen och miljéskyddslagen. Det
konstateras ocksa att bestimmelsen far anses omfatta djurskyddshansyn
(propositionen En reformerad grundlag, prop. 2009/10:80 s. 169 och 170).

Av 15 § tredje stycket foljer att det genom vanlig lag kan féreskrivas en ritt
till ersdttning i de fall som omfattas av bestimmelsen. Enligt rittspraxis
giller dessutom att staten under speciella omstindigheter, dven utan stod i
lag, kan aldggas att betala ersittning for skada till f6ljd av en radighets-
inskrinkning som har tillkommit genom en forfattning eller ett beslut som
har motiverats av sikerhetsskil eller av intresset av att skydda miljon eller
minniskors liv eller hilsa. Det forutsitter dock — liksom vid sidana
inskrinkningar som omfattas av 15 § andra stycket — att inskrinkningen har
avsevirt forsvarat pagaende markanvindning. Det forutsitter dessutom att
inskrinkningen i det enskilda fallet 4r sa sirskilt betungande f6r den enskilde
att det inte framstar som rimligt att han eller hon ensam far bira
konsekvenserna av inskrainkningen. Sa kan exempelvis vara fallet om
inskrinkningen medfér mycket stora kostnader eller intdktsforluster f6r den
enskilde ("Tjaderspelet 1 Malsattra” NJA 2023 s. 291).

115 § fjarde stycket gors ett forbehall f6r den pa sedvaneratt grundade
allemansritten. Enligt bestimmelsen ska alla ha tillgang till naturen enligt
allemansritten oberoende av vad som 1 ovrigt féreskrivs i 15 §.

Bestimmelser om skydd f6r egendom finns dven i artikel 17 i Europeiska
unionens stadga om grundliaggande rittigheter (EU:s rattighetsstadga).
Skyddet enligt EU:s rittighetsstadga innebir bl.a. att var och en har ritt att
torfoga over lagligen forvirvad egendom och att nyttjandet av egendom far
regleras i lag om det ar nédvindigt for allminna samhallsintressen.

Tidigare utredningar om egendomsskyddet

Egendomsskyddets omfattning har utretts vid flera tillfallen sedan 1974 érs
regeringsform infordes. Senast utreddes fragan av 2023 ars fri- och
rittighetskommitté. Kommittén hade bl.a. i uppdrag att bedéma vilka



generella forutsittningar som bor gilla for att en inskrinkning i
egendomsskyddet ska vara godtagbar (dir. 2023:83). Mot bakgrund av att
torslag till andring av grundlag bor ha ett brett parlamentariskt stod och att
ett sadant stéd inte kunde uppnas, limnade kommittén inte nagot
forfattningsforslag i fraga om egendomsskyddet (betinkandet Nagra fragor
om grundliggande fri- och rittigheter, SOU 2025:2 s. 295-301).

Grundlagsregleringen av ritten till ersittning vid radighetsinskrankningar har
varit en omdiskuterad friga sedan regleringen inférdes genom 1994 ars
grundlagsindringar. Efter 2010 éars reform av regeringsformen har
diskussionen i den juridiska litteraturen bl.a. handlat om férhallandet mellan
andra och tredje styckena i 15 §, vilka typer av inskrinkningar som omfattas
av begreppet miljoskyddsskil och vad som ir en grundlagsenlig ersittning
(se t.ex. Bertil Bengtsson, Grundlagsskydd for egendom och
naringsverksamhet, 2024, s. 33-35 och 91-96 samt Gabriel Michanek och
Charlotta Zetterberg, Den svenska miljoritten, 6 uppl., 2024, s. 520-522).

Regleringen av ersittningsritten har dven behandlats inom ramen for flera
utredningar. Overvigandena har bl.a. handlat om huruvida 15 § tredje
stycket undantar ett vidare omrade fran ritten till ersittning vid
radighetsinskrinkningar dn vad som avsags vid inférandet (betinkandet
Ersittning vid radighetsinskrinkningar — vilka fall omfattas av 2 kap. 15 §
tredje stycket regeringsformen och nir ska ersittning limnas?, SOU

2013:59 s. 59). Vidare har det anforts att grundlagsindringen sannolikt avsag
att gora skillnad mellan naturvardsregler och miljoskyddsregler (betinkandet
Skydd av arter — vart gemensamma ansvar, SOU 2021:51 s. 733). Sarskild
uppmirksamhet har dven dgnats férhéllandet mellan skyddet f6r pagaende
markanvindning och den s.k. laglighetsprincipen, enligt vilken
egendomsskyddet i regeringsformen endast galler laglig markanvindning.
Det har anforts att en langtgaende tillimpning av denna princip riskerar att
gora grundlagsskyddet illusoriskt (betinkandet Ett tydligt regelverk for aktivt
skogsbruk, SOU 2024:91 s. 363 och 364).

Det behdver utredas hur omfattande ratten till ersattning vid
radighetsinskrankningar bor vara

Skyddet av iganderitten ir av central betydelse. Aganderitten ir en
torutsittning for frihet och marknadsekonomi, och dirmed en grund for det
samhillssystem som giller 1 vart land. Men aven for enskilda ar respekten for
privat dgande och radighet 6ver egendom av stor betydelse. Det dr drtill



sjalvklart i en liberal demokrati som bygger pa rittsstatens principer och
skydd for minskliga rittigheter att dganderitten ska vara starkt skyddad.

Utvecklingen pa miljérittens omrade, bl.a. under paverkan av EU-ritten, har
inneburit att enskilda markégare i vissa fall kan beh6va hantera lingtgdende
inskrinkningar i pagiende markanvindning utan att det finns nagon ritt till
ersittning, aven nir den enskilde inte 4r orsak till att inskrinkningen gors.
Detta har t.ex. forekommit i samband med begrinsningar som syftar till att
bevara den biologiska mangfalden. Regleringen har i flera fall fatt till f6ljd att
markigare med hoga naturvirden pa sin fastighet kraftigt har begrinsats i
hur de kan bruka sin egen skog. Bestimmelser i vanlig lag som mojliggor
sadana begrinsningar har kritiserats for att 1 vissa fall medfora orimliga
konsekvenser for enskilda. Det giller bade under vilka forutsattningar
markanvindningen far begransas och den ritt till ersittning som féljer av
dessa regelverk. I fokus har statt sidana begrinsningar i markanvindningen
som ir en foljd av artskyddsférordningen (2007:845). Flera utredningar har
dven limnat forslag till lagandringar pa detta omrade (SOU 2021:51 och
SOU 2024:91). Forslagen bereds i Regeringskansliet. Inom Regeringskansliet
pagar dven ett arbete med att ta fram forslag till en reglering av ritten till
ersittning vid radighetsinskrinkningar till f6ljd av fridlysningsbestimmel-
serna (KN 2024:D).

I avsaknad av sadana regler om ersittning vid ingrepp 1 pagaende
markanvindning som avses i 15 § andra stycket, kan den enskilde aberopa
grundlagsskyddet direkt mot det allmanna. Av rattspraxis foljer dock att
sadana begransningar 1 markanvandningen som enbart utgor en f6ljd av de
allminna hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken — eller av bestimmelserna i
artskyddsforordningen, vilka anses utgora en precisering av hansynsreglerna
— faller utanfér 15 § andra stycket. I ett sadant fall kan en ritt till ersdttning
finnas endast enligt allmédnna principer och under speciella omstindigheter
(NJA 2023 s. 291). En sadan ordning ar enligt regeringen oférutsebar och
innebir stor osdkerhet for enskilda markagare.

Fragan om huruvida staten ska ersitta en enskild som drabbas av en
radighetsinskrinkning i ett visst fall paverkas aven av EU-rittsliga regler,
t.ex. statsstodreglerna i artikel 107.1 i Fordraget om Europeiska unionens
funktionssitt (se bl.a. mal C-238/20 Satini-S SIA och dven NJA 2023 s. 291).



Det anforda talar sammantaget for att det ansvar som med nodvindighet
foljer med ett markidgande har kommit att bli oproportionerligt omfattande i
vissa fall. Det kan ocksa ifragasittas om grundlagsregleringen ger uttryck for
en rimlig avvigning mellan det allmidnna och den enskilde nir det giller den
ckonomiska boérdan som vissa ingrepp i markanvindningen innebar. Det
finns t.ex. anledning att gora skillnad pa ingrepp mot hailso- och milj6farliga
verksamheter, t.ex. ndr det giller féroreningar och liknande stérningar, och
sadana ingrepp som gors av artskyddsskal eller liknande.

Det finns darfor skal att utreda grundlagsskyddet for ritten till ersittning vid
radighetsinskrinkningar.

Narmare om uppdraget

Som konstateras ovan ir egendomsskyddet av central betydelse. Samtidigt
innebir dagens rittslige stor osikerhet for enskilda markagare nir det giller
ritten till ersittning vid radighetsinskrankningar. Det bor dirfér utredas om
grundlagsskyddet for ritten till ersittning vid radighetsinskrankningar bor
andras. Syftet dr att sikerstalla att det 1 grundlag finns en vil avvigd
ersattningsreglering som ér utformad pa ett tydligt sitt. Regleringen av
ersittningsritten maste dven vara férenlig med EU-rittens bestimmelser om
statligt stod.

Som en del i arbetet bor ersittningsregleringen 1 vanlig lag analyseras 1 syfte
att identifiera eventuella situationer dir ratten till ersittning for
radighetsinskrankningar typiskt sett framstar som otillricklig nar det galler
inskrinkningar som gors av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskal
(fr SOU 2013:59 bilaga 2). I uppdraget ingir dock inte att foresla dndringar i
vanlig lag.

Kommittén bor dven gora en jamforelse mellan grundlagsskyddet for ritten
till ersittning vid radighetsinskrankningar och den ritt till ersittning som
foljer av Europakonventionen och EU:s rittighetsstadga.

Kommittén ska darfor

* bedoma om ritten till ersittning vid radighetsinskrankningar i 2 kap.
15 § regeringsformen boér dndras, och

e limna de forslag till grundlagsandringar som kommittén bedémer ar
motiverade.



Kommittén far dven utreda egendomsskyddet i 6vrigt

Kommittén far dven ta upp andra fragor som ror egendomsskyddet i
regeringsformen. Det kan bl.a. handla om att bedéma vilka generella
forutsittningar som bor gilla for att en inskrinkning i egendomsskyddet ska
vara godtagbar, t.ex. om det bor inforas ett uttryckligt proportionalitetskrav,
och limna de forslag till grundlagsindringar som kommittén bedomer ar
motiverade. Det synsitt som har utvecklats i svensk ritt 6ver tid innebir att
egendomsskyddet kriver en proportionalitetsbedémning i det enskilda fallet,
nigot som har fatt genomslag pa ett flertal rittsomraden (se bl.a. RA 1999
ref. 76 och NJA 2018 s. 753). Att och hur en sidan bedémning ska goras
framgar dock inte av grundlagstexten. Om kommittén limnar férslag som
innebir att det infors ett uttryckligt proportionalitetskrav vid inskrinkningar
1 egendomsskyddet, far kommittén dven Gverviga och limna forslag pa
motsvarande andring i 2 kap. 17 § regeringsformen i fraiga om
niringsfriheten. En forutsittning for att ta upp sadana fragor ér att
uppdraget anda kan redovisas i tid.

I uppdraget ingar inte att féresla dndringar 1 grundlagsskyddet for
allemansritten.

Kommitténs sammansattning

Kommittén ska vara sammansatt med ledamoéter som foretrader de olika
partier som har representation i riksdagen.

I Sverige har det sedan linge efterstravats bred politisk enighet i fragor som
ror dndring av grundlag. Kommittén ska darfor striva efter att finna samlade
l6sningar pa de fragor som omfattas av dess uppdrag.

Konsekvensbeskrivningar

Forslagens konsekvenser ska redovisas i enlighet med férordningen
(2024:183) om konsekvensutredningar. Som en del i konsekvensutredningen
ska kommittén bedéma férslagens ekonomiska och samhillsekonomiska
konsekvenser samt konsekvenser for enskilda och f6r miljon. Om férslagen
medfor kostnadsokningar for det allmédnna, ska kommittén foresla en
finansiering i enlighet med 15 § kommittéférordningen (1998:1474).

Kontakter och redovisning av uppdraget

Kommittén ska halla sig informerad om och beakta relevant arbete som
pagar inom Regeringskansliet och utredningsvisendet. Under



genomforandet av uppdraget ska kommittén inhdmta synpunkter fran
berérda myndigheter och organisationer i den utstrickning kommittén finner
limpligt.

Uppdraget ska redovisas senast den 17 augusti 2026.

(Justitiedepartementet)
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