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Till statsradet Lena Ek

Regeringen beslutade den 31 maj 2012 att utse en sirskild utredare
for att se over den lagstiftning som méjliggér inskrinkningar i
anvindningen av mark eller byggnader (rddighetsinskrinkningar)
av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. Enligt direktiven
ska utredaren identifiera de fall dir ersittning bor ges trots att
ingripandet skett av dessa skil och féresld de dndringar som anses
nddvindiga for att 1 lag ange vad som ska gilla i friga om ersittning
1 de fallen. Som sirskild utredare férordnades samma dag hovritts-
lagmannen Lars Dirke.

Utredningen har antagit namnet Utredningen om ersittning vid
radighetsinskrinkningar.

Som experter att bitrida utredningen férordnades fr.o.m. den
8 oktober 2012 f.d. hovrittslagmannen UIf Bjillss, f.d. fastighets-
rddet Anders Dahlsjo, miljopolicyrddgivaren Lovisa Hagberg,
Virldsnaturfonden WWF, forsvarsjuristen Anders Hallberg,
Foérsvarsmakten, kanslirddet Per Hallstrom, Miljodepartementet,
forbundsjuristen Agneta Lefwerth, Sveriges Kommuner och
Landsting, enhetschefen Bo Lundin, Naturvirdsverket, rittssak-
kunniga Anna Meyrowitsch, Finansdepartementet, kammarridet
Torgny Norberg, Kammarkollegiet, jur. kand. Gilbert Nordenswan,
Svenskt Vatten, departementssekreteraren Helena Rosén, Social-
departementet, miljgjuristen Ulf Wickstrom, Lantbrukarnas Riks-
forbund och departementssekreteraren Conny Ohman, Landsbygds-
departementet.

Som sekreterare 1 utredningen anstilldes fr.o.m. den
24 september 2012 hovrittsfiskalen Evelina Sandgren.

Utredningen 6verlimnar hirmed betinkandet Ersdttning vid
rddighetsinskrinkningar- vilka fall omfattas av 2 kap. 15 § tredje
stycket regeringsformen och ndr ska ersitining limnas? (SOU 2013:59).



Till betinkandet har fogats sirskilda yttranden av Ulf Wickstrém
och Ulf Byillss.
Med detta ir uppdraget slutfort.

Stockholm 1 augusti 2013

Lars Dirke
/Evelina Sandgren



Innehall

Sammanfattning ........ccoveiiiiiiii 9
SUMMAIY ..t rrr s s e s e re s e rmn s e s ennsensennnnns 19
FOrKOrtNiNgar......cvviiiiii e e e e e e s e 29
1 Utredningens uppdrag och arbete .........cccocviniennnnnnee. 31
1.1 Utredningens uppdrag........coceeeeerererererereresesesiseseseseseenesenenenes 31
1.2 Utredningens arbete .......cccccoeeeerererenerirenererisirisiseeeeeieeiesenenes 32
1.3 Betinkandets disposition........c.ccceeveeerererererereseserenenerereeieienenenes 33
2  Bakgrund - egendomsskyddet i 2 kap. 15 §

3.1

3.2

regeringsformen .......cvvveeiiii i 35

Skyddet mot radighetsinskrankningar i 2 kap. 15 §

regeringsformen — nagra gransdragningsfragor ............... 39
FOrsta STYCKE . uueueueiiiiieeteere st 39
3.1.1 Radighetsinskrinkningar......cococeeeeeeeveeereeereeeeeeeenen. 40
3.1.1.1 Sammanfattning...ceeeeeeeeeueueueueeeeeeeeeneeresereeenens 43
3.1.2 Mark eller byggnad .....ccoovvvnirinnneeieecceceee, 43
3.1.2.1 Sammanfattning.....ceceeeeeevereerereneeemerririseeesenenesseneenes 45
3.1.3 Angeligna allminna intressen ......coceeeeveveveveverenceenenenee. 45
3.1.3.1 Sammanfattning.....cececeeeeeeeeerereneeerenririseeenereeeeseneenes 49
ANdra STYCKET et 49
3.2.1 Pigdende markanvindning inom berérd del av
fastigheten avsevirt fOrsvaras......ooevvereeeeuerrerereceenennns 51



Innehall

3.3

4.1
4.2

4.3

SOU 2013:59

3.2.2 Skada uppkommer som ir betydande i

forhdllande till virdet pd denna del av fastigheten......54
Tredje STYCKET . ovuiuiiiiiiee et 54
3.3.1 Hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil.......... 55
3.3.2  Sammanfattning ....eeeeeeveueueueueueueeeeeeeeeereesesereeees 60

Principer for ersattning vid radighetsinskrankningar av

halsoskydds-, miljoskydds- eller sakerhetsskal ............... 61
AlIMEANT ettt sens 61
Utgdngspunkter for en ersittningsritt i de fall som
avses 1 2 kap. 15 § tredje stycket regeringsformen................. 62
4.2.1 Proportionalitetsprincipen .......cococoeeeererererercrerererenenes 62
4.2.2 Rittssikerhetsaspekten.....cocoeceeicinencncncnncncncncncnenenes 64
4.2.3 Féorsiktighetsprincipen och principen om att
fororenaren betalar.......occccueueivinincccinnnnccceeeeee 65
4.2.4 Principen om lagenlighet......ccccooeieiiinininnnnnnnnnes 66
4.2.5 Kvalifikationskrav ......cccooeecervecnnccnencnnecincenecene 68
4.2.6 Skadestdndsrittsliga principer........ccoeoevevererercrcrcrcrecnes 69
4.2.7  Statsstddsreglerna .o..eeeeeeveeeeereeneicieieeceeeceeeenes 71
Ett representativt urval av [agar.....oeeeeveeveeieivnneccccccnee 73
4.3.1 AlIMEANT .ottt 73
4.3.2 Miljobalken.....cccoevieueeieiririeiiireeieeee e 73
4.3.2.1 AlMEANT .ttt eeeereneeseeeaenes 73
4.3.2.2 Ersittning enligt 31 kap. 4 § miljobalken................ 75
4.3.2.3 Ersittning vid omprévning av vattenverksam-
het enligt 24 kap. 5 § miljobalken ......ccoovvviverenenennne 77
4.3.2.4 Principer fOr ersattningSratten oo nereererrererereenenes 79
4.3.3 Skogsvardslagen .....cooceeeeeririeinieeeeeccccccecene 81
4.3.4 Strilskyddslagen och lagen om kirnteknisk
verksamhet. .o e 83
4.3.4.1 Aterkallelse av tillstand.......oovvvveerrrveeeeeerereeeeeceeeee, 83
4.3.4.2 Omprovning av VIlIKOT c.c.c.ovvivicccirrirccccicriennes 84
4.3.4.3 Frigan om ersattining.......cococeeueereruruererereererecseruenene 85
4.3.5 Minerallagen, lagen om vissa torvfyndigheter och
lagen om kontinentalsockeln........cccccoevevenininnnininenenne. 88
4.3.6 Plan- och bygglagen .....ccccoovevevccuiinnnncccnnncccnen, 90
4.3.6.1 ErsittningssituationerNa......c.oeeeeeeevereeruererercsneuenene 90
4.3.6.2 Principer {Or ersattningsratten .....coomrerereeerevrerereenes 91



SOU 2013:59

4.4

5.2

53
5.4

6.2

6.3

4.3.7 Epizootilagen och zoonoslagen ........ccccceueueueeceennee. 93
4.3.8 Skyddslagen.......cccovevennnnninninirreeeee e 94
Vilka éverviganden styr ritten till ersittning? .....cococeueueneneeee 97
4.4.1 Proportionalitetsbedomningen och de olika

intressenas vikt 1 olika SItUATIONET w..vvuvvrrverieriserisnene, 97
4.4.2  Ovriga hinsyn som kan pdverka ritten till

EISATINIIE veveueervenenereereneereeseneeeseseseersesenesessesesesssesencs 101
4.43  Sammanfattning ....cccceeerevereeeuerernereneeeneseesesescenenenens 103
Behovs det generella regler om ersattning? ................. 107
Behover ersittningsreglerna kompletteras eller
SAMOTANAS? c.eeieieeeiiirertrtrtee ettt es 107
5.1.1  AlIMEANT.tiiiiiiiiiiiieieeiieieeeeteee et seesnanes 107
5.1.2 En generell ersittningsbestimmelse? .........c.cceuveuencec. 109

Hur undviks orimliga resultat utan kompletterande

ersittningsbestimmelser?.......cocovvreverirerenereeeeeeeeeeeee 112
EU-rittsliga regler och proportionalitetsbedémningen...... 115
SammMAanfattning c.c.c.eeeeeeeeeeeereiririceeeeeereeeeies e seees 116

Finns det oklara och inkonsekventa ersattningsregler?.. 119

Lagenlighetsprincipens rickvidd och rittssikerheten......... 119
6.1.1 Sammanfattning.....coceceeevevrererereeeereirireneeeseeeeseseeaenes 122
Omridesskyddet i miljobalken .......cceeueeeeiieniiicccnnes 123
6.2.1  AlIMANT.tiiitiriiiieieiieeeee et 123
6.2.2 Naturreservat och miljéskyddsomriden................... 123
6.2.3 Ovriga omridesskydd av bevarandekaraktir ............ 125
6.2.4 Vattenskyddsomrade......ccocoevevevernnnnnnnnniciccnnen 126
6.2.5 Sammanfattning ....ccceeverercecreuririnenccereeeeninenccsenennenes 128
Aterkallelse av tillstdnd av andra skl in
verksamhetsutdvarens forsumlighet......cccevvvercccrenineenee 129
6.3.1 UtgangspunKLer....cooeeueeueeeeeerereniseresseseeeeeeseaenenene 129
6.3.2 Gillande rattu e 130
6.3.3 Verksamhetsutdvarens legitima férvintningar ......... 131
6.3.4 Bor bestimmelsen i 24 kap. 3 § forsta stycket 3
miljobalken férenas med en ritt till ersittning? ....... 133

Innehall



Innehall

SOU 2013:59

6.3.5 Sammanfattning .....ceceeveveueueueueueeeeeerenerereresereeeeeenes

6.4 Omprovning av villkor av andra skil 4n

verksamhetsutdvarens forsumlighet ......covevevcceeuiinnincennes
6.4.1  AlIMANT .ottt
6.4.2 Omprovning enligt 6 kap. 4 § minerallagen.............
6.4.3 Omprovning av vattenverksamhet enligt 24 kap.

5 § miljobalken ...c.ccceveevenininininrirrree
6.4.4 Sammanfattning .....coeeeeveveerirereeeneririreeeeeeeeeeene

7  Generella bestimmelser och bemyndiganden och

ratten till ersattning.......cooeevveiiiii
7.1 AlIMENT ettt aenens
7.2 Sirskilt om situationen i mal M 2007:51.....ceevvveverernererennnnne
7.3 Behovet av en OVersym...c.cceerereeeeueurireneceiereseeneseesesesennees
7.4 Sammanfattning.....cocoevereeereeeeieieneieieieeeeeee e
Sarskilda yttranden ..........cooveiiiiiiiii s
Bilagor .....ieeieieiiei i e e e s
Bilaga 1 Kommittédirektiv 2012:59....coevvuevevererererirerererenenccccenes

Bilaga 2 Bestimmelser om inskrinkningar i anvindningen av
mark eller byggnad av hilsoskydds-, miljoskydds-

eller sakerhetssKAL ....oovveieerieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e

Bilaga 3 Utkast till ersittningsregler .....coeeveeueeccccccncncnccnee



Sammanfattning

Uppdraget

Utredningen har haft i uppdrag att analysera den lagstiftning som
mojliggor inskrinkningar 1 anvindningen av mark och byggnader
(rddighetsinskrinkningar) av hilsoskydds-, miljoskydds- och siker-
hetsskil 1 syfte att identifiera de fall dir ersittning bor ges trots att
ingripandet har skett av dessa skil. I uppdraget har ocks3 ingdtt att
ta stillning till den nirmare inneborden av 2 kap. 15 § tredje
stycket regeringsformen, analysera de aktuella rekvisitens innebérd
och uppmirksamma férekommande grinsdragningsproblem.

Enligt direktiven ska utgdngspunkterna fér granskningen bl.a.
vara att de principer for ersittning vid ridighetsinskrinkningar av
hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil som giller idag bor
gilla dven i fortsittningen och att ersittning normalt inte ska ges d&
en ridighetsinskrinkning motiveras av dessa skil. Som utgings-
punkt for sddana fall dir ersittning bér kunna komma ifrdga ska
gilla att den enskilde sjilv ir utan skuld till att ingreppet sker och
att det framstdr som orimligt att den enskilde sjilv far bira hela den
ekonomiska bérda som ingreppet orsakar.

Med dessa utgdngspunkter ska utredningen foresld de forfatt-
ningsindringar som ir nddvindiga for att dstadkomma en inda-
mélsenlig och i mojligaste min enhetlig reglering av frigan om
ersittning. Utredningens forslag ska ge uttryck for klara, avgrin-
sade och entydiga principer och uppfylla hoga krav pa tydlighet och
forutsigbarhet for rittstillimpningen.

Uppdraget ir begrinsat bl.a. pd sd sitt att utredningen endast
ska foresld dndringar i miljobalkens och plan- och bygglagens
bestimmelser om ersittning vid ridighetsinskrinkningar, om det
krivs for att skapa ett konsekvent och enhetligt regelverk. En
utgdngspunkt f6r sidana forslag ska vara att nuvarande regler om 1
vilka fall ersittning ska ges och om ersittningens storlek ska best.
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Utredningens malsattning

Utredningens malsittning har till att borja med varit att identifiera
de bestimmelser i gillande ritt som omfattas av 2 kap. 15 § tredje
stycket regeringsformen och som mojliggér att det allminna
inskrinker anvindningen av mark eller byggnad av hilsoskydds-,
miljoskydds- eller sikerhetsskil. Utredningen har ocksi forsoke
redogora for de principer i gillande ritt som kan fi betydelse for
frigan om nir ersittning ska limnas 1 dessa fall.

Utredningen har direfter tittat nirmare pd ett representativt
urval av bestimmelserna 1 syfte att redogora for hur lagstiftaren har
resonerat kring ersittningsritten vid bestimmelsernas tillkomst
och utifrdn det identifiera vilka hinsyn och principer som har styrt
lagstiftaren 1 dessa fall. Utifrin denna granskning av lagstiftarens
overviganden och principernas tillimpning har utredningen dragit
vissa slutsatser om nir ersittning bor utgd vid rddighetsinskrink-
ningar som sker av hilsoskydds-, miljéskydds- eller sikerhetsskil.

Utredningens maélsittning har ocksd varit att utifrin de slut-
satser som har dragits tydliggéra hur frigan om ersittning vid
rddighetsinskrinkningar bor behandlas 1 lagstiftningsprocessen och
i tillimpningen. Utredningen har ocksd 6évervigt om gillande ritt
har en indamailsenlig och enhetlig reglering av frigan om ersittning
eller om bestimmelserna bor dndras eller kompletteras. Hir har
utredningen dven forsokt lyfta fram de tillimpningssvarigheter som
finns 1 gillande ritt och ge forslag pd hur dessa svirigheter ska
bemistras.

De bestimmelser 1 gillande ritt som méjliggor ridighets-
inskrinkningar av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil ir
ménga och dterfinns i ett stort antal lagar, forordningar och fore-
skrifter. Utredningens milsittning har dirfor inte varit att sirskilt
granska varje enskilt fall dir en inskrinkning av mark eller byggnad
av dessa skil kan komma ifrdga. I stillet har mélsittningen varit att
granska den lagstiftning som mojliggér sddana inskrinkningar pd
ett principiellt plan, att utreda nir en ritt till ersittning bér finnas
generellt och gora lagstiftaren och tillimparen uppmirksamma pa
hur frigan om ersittning ska hanteras 1 praktiken fér att undvika
orimliga resultat.

Utredningen limnar inga forfattningsférslag men har dragit
slutsatser och gjort dverviganden som presenteras sirskilt 1 kapitel
5-7 och 6vergripande 1 denna sammanfattning.
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Radighetsinskrankningar i grundlagens mening

Enligt regeringsformen ir utgingspunkten att den enskilde ir fri
att rdda 6ver sin fasta egendom (mark och byggnad) pd onskat sitt.
Det allminna fir bara ta sidan egendom 1 ansprik eller inskrinka
den enskildes mojligheter att fritt bestimma 6ver den under vissa
férutsittningar.

Eftersom utgdngspunkten ir att den enskilde ir fri att rida 6ver
sin egendom ir det en rddighetsinskrinkning i grundlagens mening
nir det allminna, utan att ta egendomen 1 ansprdk, hindrar en viss
anvindning av densamma, t.ex. genom forbud och foreligganden
eller genom att uppstilla krav pd tillstind f6r viss verksamhet. Det
kan ocks8 vara genom att dterkalla ett tillstidnd eller férena det med
villkor som hindrar en viss anvindning.

Det som ska anses vara expropriation eller annat sidant for-
fogande ir inte rddighetsinskrinkningar. I de flesta fall ir det inte
svart att avgdra vad som utgdr expropriation eller annat sidant
forfogande och vad som utgdr ridighetsinskrinkningar men i nigot
fall kan grinsdragningen villa visst huvudbry. Nir det inte med
full sikerhet gir att siga om det rér sig om ett expropriations-
liknande férfarande eller en rdighetsinskrinkning talar mycket for
att utgd frin det alternativ som ger den enskilde ett bittre skydd
mot ingrepp frin det allminnas sida.

Ridighetsinskrinkningar som 1 férsta hand tar sikte pd anvind-
ningen av egendom som inte kan sigas utgdra mark eller byggnad
(t.ex. nekat tillstdnd till alkoholservering, 8 kap. 1 § alkohollagen)
omfattas inte av grundlagsskyddet 1 2 kap. 15 § regeringsformen.

Rédighetsinskrinkningar fir enligt den nimnda bestimmelsen
endast vidtas om det gors for att tillgodose ett angeliget allmint
intresse. Ledning fér vad som ska anses vara ett angeliget allmint
intresse 1 grundlagens mening kan himtas ur t.ex. expropriations-
indamailen 1 2 kap. expropriationslagen (1972:719), hushéllnings-
bestimmelserna 1 3 och 4 kap. miljobalken och de intressen som
riknas upp 1 2 kap. plan- och bygglagen (2010:900). Det slutliga
stillningstagandet till vad som utgor ett angeliget allmint intresse
miste goras 1 det enskilda fallet. I praktiken blir det friga om en
proportionalitetsbedémning dir den enskildes och det allminnas
intressen stills mot varandra. Att lita varje overvikt till det all-
minnas fordel filla avgérandet kan dock inte sigas stimma med
kravet pd att det allminna intresset ska vara angeliget.
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Radighetsinskrankningar av hdlsoskydds-, miljéskydds-
eller sakerhetsskal

Huvudregeln ir att ersittning ska limnas till den enskilde nir det
allminna inskrinker anvindningen av dennes mark eller byggnad,
2 kap. 15 § andra stycket regeringsformen. Det motsatta giller
dock nir ridighetsinskrinkningen sker av hilsoskydds-, miljo-
skydds- eller sikerhetsskil, 2 kap. 15 § tredje stycket regerings-
formen. I friga om rddighetsinskrinkningar som sker av dessa skil
giller i stillet vad som framgdr av vanlig lag och utgdngspunkten ir
att nigon ersittning inte ska limnas. Det ir alltsi avgorande for
ersittningsfrigan om en 3tgird kan sigas vara motiverad av hilso-
skydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskal.

Det ir svirt att med nigon exakthet avgrinsa det omrdde som
omfattas av tredje stycket. Utredningen har vid sin granskning
utgdtt frin en relativt vid tolkning av begreppet och i en bilaga till
betinkandet gjort en sammanstillning av de huvudsakliga bestim-
melser som mojliggdr ridighetsinskrinkningar av hilsoskydds-,
miljéskydds- och sikerhetsskil.

Grundlaggande principer for ersattningsratten

Det finns vissa grundliggande principer som fir antas gilla gene-
rellt i friga om ritten till ersittning vid ridighetsinskrinkningar.
Dessa principer gir att hirleda ur gillande ritt och har 1 lagstift-
ningsarbetet, 1 varierande grad, varit styrande for huruvida en ridig-
hetsinskrinkning ska forenas med en ritt till ersittning fér den
enskilde.

Proportionalitetsprincipen spelar en betydande roll vid lag-
stiftning och domstolsprévning 1 drenden om ridighetsinskrink-
ningar. Vid avgérandet av om en viss ridighetsinskrinkande tgird
ir proportionerlig ir ritten till ersittning en visentlig parameter.

Rittssikerhetsaspekten och allminna rittsgrundsatser medfér
att det allminnas méjligheter att inskrinka en viss verksamhet utan
att limna ersittning ir mindre om den enskilde har haft befogad
anledning att anta att verksamheten ska {8 fortgd oinskrinkt, 4n om
det funnits anledning att rikna med att verksamheten inte skulle
kunna fortgd oinskrinkt.

Forsiktighetsprincipen och principen om att fororenaren
betalar ger uttryck for den 1 svensk och europeisk ritt allminna
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utgdngspunkten att ersittning normalt inte limnas vid ingripanden
som riktas mot verksamheter som innebir ett hot mot sikerhet,
hilsa och miljo.

Principen om lagenlighet innebir att anvindningen av mark
eller byggnad maste vara lagenlig foér att en inskrinkning ska
grunda en ritt till ersittning. Undantag frdn principen gérs som
regel 1 fall d3 anvindningen av mark eller byggnad visserligen inte
stred mot nigon norm nir den pibdrjades, men en senare till-
kommen reglering har medfért att verksamheten blivit olaglig. D3
kan ersittning i vissa fall komma ifriga.

Kvalifikationskrav. For att ersittning ska utgd krivs generellt
en viss kvalifikation pd itgirden. Mer bagatellartade ingrepp bor
inte medféra ndgon ritt till ersittning. Ersittning f6r virden som
gr forlorade pd grund av forvintningar pd en indrad markanvind-
ning ersitts 1 regel inte heller.

Skadestindsrittsliga principer om tex. krav pd adekvat
kausalitet, ersittningsgill skada, skadelidandes medverkan, skyldig-
het att begrinsa sin skada etc. kan {4 betydelse for ersittningsritten
pd flera sitt. Ersittningsbestimmelserna 1 vissa av de lagar som
mojliggdr ridighetsinskrinkningar 4r utformade i enlighet med
dessa principer. Principerna kan ocksd fungera som utfyllnad nir
regler for den nirmare beddmningen av vad som ska anses vara
ersittningsgillt saknas.

Statsstodsreglerna. De EU-rittliga reglerna om otillitet stats-
stdd medfor att det, under vissa forutsittningar, inte ir tillitet att
limna ersittning till en verksamhet for att kompensera for kost-
nader som uppkommit till foljd av krav som stills med stod av
tvingande EU-regler.

De dvervaganden som styr ratten till ersattning vid
radighetsinskrankningar av halsoskydds-, miljéskydds-
och sdkerhetsskal

Utredningen har gjort en analys av ett representativt urval av de
bestimmelser i gillande ritt som méojliggér ridighetsinskrink-
ningar av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. Syftet
med analysen har varit att ta reda pd vilka allminna och enskilda
intressen som lagstiftaren har beaktat vid avgérandet om en radig-
hetsinskrinkning bér medfora en ritt till ersittning. Med genom-
gdngen har utredningen ocksi velat tydliggéra om, och 1 s3 fall hur,
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de principer som angetts i féregiende avsnitt har varit styrande vid
bedémningen.

Efter den genomging av lagstlftarens dverviganden som gjorts
kan det konstateras att de principer som nimns ovan framtrider
med varierande styrka i de diskussioner som forts.

Det kan ocksd konstateras att det i praktiken alltid ir friga om
att gora en proportionalitetsbeddmning vid vilken de intressen som
stills mot varandra tillmits olika betydelse beroende pd vilka prin-
ciper som 1 det enskilda fallet dr aktuella. Exakt vilka hinsyn och
vilka principer som pdverkar proportionalitetsbedémningen och
vilken vikt som liggs vid dessa hinsyn och principer varierar frin
fall till fall beroende pd den aktuella lagstiftningens karaktir.

Uppfattningen om vad som frdn tid till annan fir anses vara
skiligt 1 den ena eller andra situationen och vilken vikt som ska
liggas vid de olika principerna paverkas ocksé av politiska uppfatt-
ningar och virderingar. Den vikt som har lagts vid de olika princi-
perna och 6vriga hinsyn har dirfor dven varierat ver tid.

Mojligheten till ersittning vid rddighetsinskrinkningar av hilso-
skydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil ir storre 1 foljande fall.

- Vid atgirder av bevarandekaraktir, dvs. dtgirder som inte 1
forsta hand syftar till att avvirja en allvarlig risk frin en viss
verksamhet.

- D3 den verksamhet som bedrivs typiskt sett ir ofarlig eller
samhillsnyttig.

Mojligheten till ersittning vid ridighetsinskrinkningar av hilso-

skydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil ir mindre 1 f6ljande fall.

- D4 dtgirden syftar till att avvirja en allvarlig risk.

- D34 verksamheten som berérs orsakar den risk som &tgirden
syftar till att avvirja.

- D& de samhillsintressen som ska skyddas ir av sirskilt viktig
art.

Andra aspekter som kan pdverka ritten till ersittning i en viss

situation ir bl.a. f6ljande.

- Valet av det f6r den enskilde minst ingripande alternativet.
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- Mojligheten att begrinsa skadan pd annat sitt, som inférandet
av en ritt till dispens eller meddelandet av 6vergdngsbestim-
melser.

- Sambhillsekonomiska aspekter, som statens ekonomiska mojlig-
heter att betala ut ersittning eller den ekonomiska vinst en viss
tgird medfor for samhillet 1 stort.

- Atgirdens effektiva genomforande.
- Andra mojligheter till kompensation f6r den enskilde.

- EU-rittsliga regler, t.ex. reglerna om olagligt statsstod.

Ar nuvarande ersittningsregler andamalsenliga?

Utredningen har kommit till slutsatsen att det, med ett undantag,
rdder kongruens 1 ersittningssystemet dven om ersittningsbestim-
melserna ser lite olika ut. Eftersom ersittningsritten 1 de olika
lagarna utformats efter de sirskilda foérhdllanden respektive lag
avser att reglera, fyller de olikheter som finns en funktion. Utred-
ningen kan dirfor inte se ndgon vinst 1 att samordna eller likrikta
dessa bestimmelser ytterligare dn vad som ir fallet idag.

Undantaget ir bestimmelserna om ersittning vid omprévning
av vattenverksamhet enligt 24 kap. 5 § miljobalken. Bestim-
melserna dverensstimmer inte med gillande principer for ersitt-
ning vid rddighetsinskrinkningar av hilsoskydds-, miljoskydds-
och sikerhetsskil och det finns anledning att dverviga om ersitt-
ningsbestimmelserna bor tas bort. En nirmare granskning av de
praktiska konsekvenserna av ett sddant forslag gors for nirvarande
inom ramen fér Vattenverksamhetsutredningen, M 2012:01. Nigra
indringar av gillande regler foreslds dirfor inte 1 detta samman-
hang.

Behovs ytterligare ersattningsbestimmelser?

Aven om de ersittningsregler som finns idag &ver lag &verens-
stimmer med gillande principer och riktlinjer f6r ersittningsritten
kan det i undantagsfall framstd som rimligt att avvika frn dessa
principer och kompensera den enskilde f6r den skada som drabbar
honom eller henne. De situationer som idag inte medfér nigon ritt
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till ersittning men dir det av billighetsskil skulle kunna vara
motiverat med en sidan ritt ir dock s pass olikartade att det ir
svart att ringa in de specifika situationerna innan de uppkommer,
och dven om det hade varit mojligt gdr det inte att lagstifta om varje
enskilt fall.

For att finga upp alla dessa olikartade undantagsfall har utred-
ningen overvigt mojligheterna att utforma en generell ersittnings-
bestimmelse, men stannat vid slutsatsen att en sidan bestimmelse
inte bor inféras. Aven om en generell ersittningsregel skulle skapa
en okad flexibilitet 1 tillimpningen som pd ménga sitt framstdr som
onskvird ir en sddan l6sning férenad med f6r minga nackdelar.
Bestimmelsen skulle bli svértillimpad och i alltfér stor utstrick-
ning 6verlimna bedémningen av 1 vilka situationer ersittning ska
ges till tillimparen. En sidan regel skulle inte uppfylla de hoga krav
pa tydlighet och férutsigbarhet for rittstillimpningen som efter-
stravas.

Osikerheten kring nir ersittning ska ges skulle med en generell
ersittningsbestimmelse utstrickas till de typer av ridighets-
inskrinkningar dir det idag ir klart att ingen ersittning ska limnas,
t.ex. ridighetsinskrinkningar till f6ljd av &tgirder som vidtas med
stdd av hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken. Det skulle finnas en
risk for att osikerheten i tillimpningen leder till att principerna
frdngds i en utstrickning som inte alls varit avsedd och att bestim-
melsen siledes innebir ett betydande avsteg frin flera 1 svensk och
internationell miljéritt vedertagna principer.

Hur undviks orimliga konsekvenser utan en
ersattningsratt?

Nir de situationer uppkommer dir det idag inte finns nigon ritt
till ersittning men dir det av billighetsskil skulle kunna vara moti-
verat med en sddan ritt, miste situationen kunna hanteras pd ett
bra sitt 1 tillimpningen f6r att undvika att den enskilde fir bira en
orimlig ekonomisk borda.

Utredningen har tittat pd vissa typsituationer dir en strikt
tillimpning av gillande principer for ersittning skulle kunna leda
till orimliga resultat. Utredningen har ocksd limnat férslag pd hur
dessa situationer bor hanteras i tillimpningen fér att undvika att
den enskilde drabbas orimligt hirt av en ridighetsinskrinkande
dtgird.
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Generellt kan sigas att frigan om det ir rimligt att en 3tgird
vidtas utan att ersittning limnas slutligt miste avgéras genom en
intresseavvigning i det enskilda fallet. Om ndgon ersittningsritt
inte finns 1 ett sdrskilt fall piverkar det proportionalitetsbedém-
ningen och foljaktligen det allminnas mojligheter att vidta dtgir-
den. I en situation dir ett dnskat resultat kan uppnds pa flera sitt,
och den ena dtgirden medfér en ritt till ersittning men inte den
andra, ir det tillimparens skyldighet att 6verviga de alternativa
handlingssitten och 1 en valsituation beakta om lagstiftaren avsett
att ersittning ska limnas eller inte.

Ersattningsratten maste ses i ett stérre perspektiv

Utredningen har kommit till slutsatsen att ersittningsrittens
omfattning, i en inte obetydlig grad, 1 praktiken avgors i tillimp-
ningen. Till viss del beror detta pd att ersittningsbestimmelserna
har en relativt generell utformning, ndgot som ir nédvindigt for att
finga upp de situationer man avser att reglera. I minga fall tycks
dock osikerheten kring hur de bestimmelser som mojliggér radig-
hetsinskrinkningar av hilsoskydds-, miljoskydds- och sikerhets-
skil ska tillimpas paverka den enskildes mojligheter till ersittning.

Osikerheten kring vilka bestimmelser som ska tillimpas i en
viss situation och hur ingripande dtgirder som kan vidtas med stod
av ett visst bemyndigande skapar ocksg osikerhet kring vilka radig-
hetsinskrinkningar som medfér en ritt till ersittning. Huruvida
ersittningsritten 1 det specifika fallet ir indamailsenlig gir dirfor
inte helt att besvara utan att man foérst besvarar frigan hur den
bestimmelse som méjliggor en ridighetsinskrinkning ska tillimpas
och hur den férhéller sig till andra bestimmelser pd omradet.

Det ligger utanfér denna utrednings uppdrag att granska och
foresld dndringar 1 de bestimmelser som méojliggér rddighets-
inskrinkningar av hilsoskydds-, miljéskydds- och sikerhetsskal.
Med hinsyn till den mingd bestimmelser det rér sig om och hur
vitt skilda omrdden som omfattas ir det heller inte mojligt. En
sddan omfattande granskning gérs troligen bist i samband med en
allmin oversyn av regelverket inom varje sirskilt omrdde. Tva
omriden dir det finns ett behov av en sddan &versyn ir rddighets-
inskrinkningar i samband med inrittandet av vattenskyddsomriden
och ridighetsinskrinkningar med stéd av artskyddsfoérordningen.
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Remit

The Inquiry was tasked with analysing the legislation that allows
restrictions on the use of land and buildings (disposition
restrictions) on grounds of protection of human health or the
environment, or on grounds of safety, with the aim of identifying
instances where compensation should be given even though the
intervention occurred on these grounds. The remit also included
taking a position on the more detailed implications of Chapter 2,
Article 15, third paragraph of the Instrument of Government,
analysing the implications of the relevant conditions and high-
lighting problems that occur regarding demarcation.

The terms of reference stated that one of the premises of the
Inquiry’s work should be that the currently applicable principles
covering compensation for disposition restrictions on grounds of
protection of human health or the environment, or on grounds of
safety, should continue to apply in future, and that normally,
compensation is not to be given when a disposition restriction is
motivated on these grounds. A premise for instances where it
should be possible to consider giving compensation is that the
individual concerned is not responsible for the intervention and
that it is unreasonable to expect the individual concerned to bear
the entire financial burden caused by the intervention.

Based on these premises, the Inquiry is to propose the legislative
amendments necessary to achieve appropriate and, as far as possible,
uniform regulation of the issue of compensation. The Inquiry’s
proposals are to express clear, well-defined and unequivocal
principles, and meet high standards concerning clarity and
predictability for the application of the law.

The remit is restricted in that the Inquiry is only to propose
amendments to provisions on compensation for disposition
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restrictions in the Swedish Environmental Code and the Planning
and Building Act if these are necessary to create a consistent and
uniform regulatory framework. One prem1se for such proposals is
that current regulatlons on the instances in which compensatlon is
to be given and the size of the compensation are to remain in place.

Aim of the Inquiry

The initial aim of the Inquiry was to identify the provisions in
applicable law covered by Chapter 2, Article 15, third paragraph of
the Instrument of Government which allow the public institutions
to limit the use of land or buildings on grounds of protection of
human health or the environment, or on grounds of safety. The
Inquiry has also tried to give an account of the principles in
applicable law that may have a bearing on the issue of when
compensation is to be given in these instances.

The Inquiry subsequently took a closer look at a representative
selection of the provisions  in order to give an account of the
legislators’ reasoning on entitlement to compensation when the
provisions were introduced and, based on this, identify the
considerations and principles that guided the legislators in these
instances. On the basis of this examination of the legislators’
deliberations and the application of the principles, the Inquiry drew
certain conclusions as to when compensation should be given in
connection with disposition restrictions on grounds of protection
of human health or the environment, or on grounds of safety.

The aim of the Inquiry was also to use the conclusions drawn to
clarify how the issue of compensation for disposition restrictions
should be dealt with in the legislative process and in practice. The
Inquiry also considered whether regulations covering the issue of
compensation in applicable law are appropriate and uniform, or
whether the provisions should be amended or supplemented. In
this area, the Inquiry also tried to highlight the practical difficulties
that exist in applicable law and present proposals on how these
difficulties can be overcome.

There are many provisions in applicable law that allow
disposition restrictions on grounds of protection of human health
or the environment, or on grounds of safety, which are found in a
large number of laws, ordinances and regulations. The aim of the
Inquiry was therefore not to specifically examine each individual
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instance where a restriction of land or building use on these
grounds may occur. Instead, the aim was to examine the legislation
that allows such restrictions on principle, to consider when an
entitlement to compensation should be generally available, and to
make legislators and those applying laws aware of practical
procedures for handling the issue of compensation so as to avoid
unreasonable results.

The Inquiry does not present any legislative proposals, but has
drawn conclusions and given consideration to various issues that
are presented especially in Chapter 5-7 and, more generally, in this
summary.

Disposition restrictions in constitutional terms

Under the Instrument of Government, the basic premise is that
individuals are free to dispose of their real property (land and
buildings) as they wish. The public institutions may only make use
of such property or limit an individual’s opportunities to freely
decide over it under certain conditions.

Since the premise is that individuals are free to dispose of their
property, it is a disposition restriction in constitutional terms when
a public institution, without making use of a property, obstructs
certain use of it, e.g. through prohibitions and injunctions or by
introducing permit requirements for a certain activity. Another
example is revoking a permit, or associating it with conditions that
obstruct certain use.

Acts that can be considered expropriation or other such
disposition are not disposition restrictions. It is usually not
difficult to determine what constitutes expropriation or other such
disposition and what constitutes a disposition restriction, but there
can be instances where the difference is not clear. When it is not
possible to be completely certain of whether a matter concerns a
procedure similar to expropriation or a disposition restriction,
there are good reasons to opt for the alternative that gives the
individual better protection against intervention on the part of the
public institutions.

Disposition restrictions that mainly target the use of property
that cannot be considered as comprising land or buildings (such as
denying a permit to serve alcohol, Chapter 8, Section 1 of the
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Alcohol Act) are not covered by the constitutional protection
provided by Chapter 2, Article 15 of the Instrument of Government.

Under the abovementioned provision, disposition restrictions
may only be imposed if they are intended to satisfy a pressing
public interest. Guidance as to what is to be considered a ‘pressing
public interest’ in constitutional terms can be found in the
purposes of expropriation in Chapter 2 of the Expropriation Act
(1972:719), the management provisions in Chapters 3 and 4 of the
Environment Code, and the interests listed in Chapter 2 of the
Planning and Building Act (2010:900). The final position as to
what constitutes a pressing public interest must be determined in
each individual case. In practice, this becomes a proportionality
assessment that pits the interests of the individual against those of
a public institution. However, the requirement that the public’s
interest is to be pressing cannot be considered as being fulfilled if
each advantage that favours a public institution is allowed to be the
decisive factor.

Disposition restrictions on grounds of protection of
human health or the environment, or on grounds of
safety

The general rule is that an individual is to be given compensation
when the public institutions restrict the use of his or her land or
buildings, as laid down in Chapter 2, Article 15, second paragraph
of the Instrument of Government. However, the opposite applies
when the disposition restriction is imposed on grounds of
protection of human health or the environment, or on grounds of
safety, as laid down in Chapter 2, Article 15, third paragraph of the
Instrument of Government. Instead, when it comes to disposition
restrictions that occur on these grounds, the provisions of ordinary
law apply and the basic premise is that compensation is not given.
Accordingly, a crucial factor regarding compensation is whether a
measure may be considered motivated on grounds of protection of
human health or the environment, or on grounds of safety.

It is difficult to precisely define the area covered by the third
paragraph. In its examination, the Inquiry used a relatively broad
interpretation of the concept, and an annex to its report includes a
list of the main provisions that allow disposition restrictions on
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grounds of protection of human health or the environment, or on
grounds of safety.

Fundamental principles for entitlement to compensation

There are certain fundamental principles that may be considered
generally applicable in the matter of entitlement to compensation
for disposition restrictions. These principles can be derived from
applicable law and have, to varying degrees, been the determining
factor in the legislative process as to whether a disposition
restriction is to entail an entitlement to compensation for the
individual.

The principle of proportionality plays an important role when
drafting legislation and in court hearings on matters involving
disposition restrictions. When deciding whether a certain measure
involving a disposition restriction is proportional, entitlement to
compensation is an essential parameter.

The legal security aspect and general legal principles mean that
there are fewer opportunities for public institutions to restrict a
certain activity without giving compensation if the individual had
well-founded grounds to expect the activity to continue without
restriction, as opposed to if there were grounds for assuming that
the activity would not be able to continue without restriction.

The precautionary principle and the ‘polluter pays’ principle
express the general premise found in Swedish and European law
that compensation normally is not given in connection with
interventions aimed at activities that entail a threat to security,
health or the environment.

The principle of lawfulness means that the use of land or
buildings must be lawful for a restriction to form a basis for
entitlement to compensation. Exceptions from the principle are
generally made in instances where the use of land or buildings did
not actually contravene any standards when it began, but a
subsequent regulation has meant that the activity has become
illegal. Compensation may then be considered in certain instances.

Qualification requirement. In general, a certain qualification
concerning the measure is required for compensation to be given.
Interventions of a more trivial nature should not entail an
entitlement to compensation. Nor is compensation generally given
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for value that is lost due to expectations of a change in the use of
land not being realised.

Principles of the law of damages concerning such matters as
adequate causality, damage that can result in compensation,
participation of the injured party, the obligation to limit one’s
damage, etc., can affect entitlement to compensation in several
ways. The compensation provisions in some of the laws that allow
disposition restrictions are designed in accordance with these
principles. The principles can also serve as a supplement when there
are no rules that cover a more detailed assessment of what should
be considered as giving entitlement to compensation.

The state aid rules. The rules under EU law on prohibited state
aid mean that, in certain situations, it is prohibited to provide
compensation to a business to compensate for costs arising as a
result of requirements set in accordance with binding EU rules.

The considerations governing entitlement to
compensation for disposition restrictions on grounds of
protection of human health or the environment, or on
grounds of safety

The Inquiry analysed a representative selection of the provisions in
applicable law that allow disposition restrictions on grounds of
protection of human health or the environment, or on grounds of
safety. The purpose of the analysis was to find out which public
and private interests legislators took account of when deciding
whether a disposition restriction should entail entitlement to
compensation. In its analysis, the Inquiry also wanted to clarify if
the principles listed in the previous section were governing in the
assessment, and if so, to what extent.

Following the review of the legislators’ considerations, it can be
noted that the abovementioned principles appear to varying
degrees in the discussions that were conducted.

It can also be noted that in practice, it is always a matter of
conducting a proportionality assessment in which the interests that
are pitted against each other are attributed different degrees of
importance depending on which principles are relevant in the
individual instance. The exact considerations and principles that
affect the proportionality assessment, and the importance attributed
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to them, vary from case to case depending on the nature of the
relevant legislation.

The perception of what, over time, may be considered reasonable
in different situations and the degree of importance that is to be
attached to the different principles are also affected by political
perceptions and values. For this reason, the degree of importance
attached to the different principles and other considerations have
also varied over time.

The possibility of compensation for disposition restrictions on
grounds of protection of human health or the environment, or on
grounds of safety, is greater in the following instances.

- In the event of measures aimed at preservation, e.g. measures
that are not primarily intended to avert a serious risk from a
certain activity.

- If the activity conducted is normally harmless or of benefit to

society.

The possibility of compensation for disposition restrictions on
grounds of protection of human health or the environment, or on
grounds of safety, is less likely in the following instances.

- If the measure is intended to avert a serious risk.

- If the activity concerned causes the risk that the measure is
intended to avert.

- If the social interests to be protected are of a particularly
important nature.
Other aspects that can affect entitlement to compensation in a

given instance include the following.

- The choice of the alternative that is least intrusive for the
individual.

- The opportunity to limit the damage in another way, such as the
introduction of entitlement to an exemption or the announce-
ment of transitional provisions.

- Socio-economic considerations, such as the state’s financial
ability to pay compensation or the financial gains that a certain
measure entails for society as a whole.

- The effective implementation of the measure.
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- Other possibilities for the individual to receive compensation.

- Rules under EU law, e.g. the rules on illegal state aid.

Are the current compensation rules appropriate?

The Inquiry has concluded that, with one exception, the
compensation system is coherent even if the compensation
provisions may vary. Since entitlement to compensation in the
different laws was designed in accordance with the special
conditions each law is intended to regulate, the existing differences
fulfil a function. The Inquiry therefore does not consider there is
anything to be gained from coordinating or standardising these
provisions more than is currently the case.

The exception is the provisions on compensation when
reconsidering water undertakings under Chapter 24, Section 5 of the
Swedish Environmental Code. These provisions are inconsistent
with the applicable principles for compensation for disposition
restrictions on grounds of protection of human health or the
environment, or on grounds of safety, and there is reason to
consider whether the compensation provisions should be removed.
A closer examination of the practical consequences of such a
proposal is currently being carried out within the framework of the
Water Undertaking Inquiry (M 2012:01). No changes to applicable
rules are therefore proposed in this context.

Are additional compensation provisions needed?

Although the current compensation rules are generally consistent
with applicable principles and guidelines for entitlement to
compensation, there may be exceptional cases where it appears
reasonable to deviate from these principles and compensate
individuals for damage they have suffered. However, the situations
that currently do not entail an entitlement to compensation but
where, on grounds of equity, such entitlement could be justified
are so different that it is difficult to pinpoint the specific situations
before they occur, and even if this could be done, it is not possible
to introduce legislation for each individual instance.

In order to identify all these distinct exceptional instances, the
Inquiry considered the possibilities of designing a general
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compensation provision, but reached the conclusion that a provision
of this kind should not be introduced. Although a general
compensation rule would create increased flexibility in application
— which in many ways appears desirable — a solution of this kind
involves too many risks. The provision would be difficult to apply
and, to far too great an extent, would leave assessment of situations
in which compensation should be given to whoever applies the
provision. A rule of this kind would not meet the high demands on
clarity and predictability aimed for in application of the law.

Under a general compensation provision, uncertainty concerning
when compensation is to be given would extend to those kinds of
disposition restrictions where it is currently clear that no
compensation should be given, e.g. disposition restrictions as a
result of measures taken pursuant to the rules of consideration in
Chapter 2 of the Environmental Code. There would be a risk that
uncertainty in application would result in deviation from the
principles to an extent that was totally unintended, and that the
provision would consequently entail a significant departure from
several accepted principles of Swedish and international environ-
mental law.

How can unreasonable consequences be avoided without
an entitlement to compensation?

When situations arise where there is currently no entitlement to
compensation but where such an entitlement could, on grounds of
equity, be motivated, it must be possible to find a good solution to
the situation as regards application so as to avoid individuals having
to bear an unreasonable financial burden.

The Inquiry reviewed several types of situations where a strict
application of applicable principles for compensation could lead to
unreasonable results. The Inquiry has also presented proposals as
to how these situations should be dealt with in terms of application
so as to avoid a measure involving a disposition restriction having
an unreasonably severe impact on an individual.

Generally speaking, the question of whether it is reasonable for
a measure to be taken without providing compensation must
ultimately be determined by balancing the interests in the
individual instance. If entitlement to compensation does not exist
in a specific instance, the proportionality assessment is affected
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and, consequently, also the opportunities for the public institutions
to take the measure. In a situation where a desired result can be
achieved in several ways and one of the measures entails
entitlement to compensation while the other does not, it is the
obligation of whoever applies the law to consider the alternative
courses of action and, when a choice must be made, consider
whether or not the legislators intended compensation to be given.

Entitlement to compensation must be seen in a broader
perspective

The Inquiry has concluded that, to a significant degree, the scope
of entitlement to compensation in practice is determined in the
application of the law. To some extent, this is due to the fact that
the design of the compensation provisions is relatively general,
which is necessary in order to identify the situations intended to be
regulated. However, it seems that in many instances, uncertainty
concerning application of disposition restrictions on grounds of
protection of human health or the environment, or on grounds of
safety, affects the possibilities for individuals to receive compensation.

Uncertainty concerning which provisions are to be applied in a
certain situation and how intrusive measures can be taken pursuant
to a specific authorisation also create uncertainty as to which
disposition restrictions entail entitlement to compensation. It is
therefore not entirely possible to answer the question of whether
entitlement to compensation in a specific instance is appropriate
without first answering the question of how the provision allowing
a disposition restriction is to be applied, and how this relates to
other provisions in the area.

It is beyond the remit of this Inquiry to examine and propose
amendments to the provisions that allow disposition restrictions
on grounds of protection of human health or the environment, or
on grounds of safety. Nor is this possible, considering the number
of provisions involved and the wide range of areas concerned. It
would probably be best to conduct such an extensive examination
in connection with a general review of the regulatory framework in
each specific area. Two areas where such a review is needed are
disposition restrictions in connection with the establishment of
water protection areas and disposition restrictions pursuant to the
Species Protection Ordinance.
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Bet. Betinkande

BoU Bostadsutskottet

Dir. Direktiv
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JoU Jordbruksutskottet
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1 Utredningens uppdrag och
arbete

1.1 Utredningens uppdrag

Bakgrunden till utredningens uppdrag ir 2011 &rs indring i rege-
ringsformens regler om egendomsskydd. Andringen innebar bland
annat att det 1 2kap. 15§ tredje stycket regeringsformen klar-
gjordes att vid inskrinkningar 1 anvindningen av mark eller bygg-
nad av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil giller i friga
om ersittning vad som féljer av lag.

Utredningens uppdrag dr att analysera den lagstiftning som
mojliggor inskrinkningar 1 anvindningen av mark och byggnader
(rddighetsinskrinkningar) av hilsoskydds-, miljéskydds- och
sikerhetsskil i syfte att identifiera de fall dir ersittning bor ges
trots att ingripandet har skett av dessa skil. For att kunna gora det
mdste utredningen ta stillning till den nirmare innebérden av
2 kap. 15§ tredje stycket regeringsformen, analysera de aktuella
rekvisitens innebdérd och uppmirksamma férekommande grins-
dragningsproblem.

Utredningen ska viga olika principer for ersittning vid radig-
hetsinskrinkningar av hilsoskydds-, miljoskydds- och sikerhets-
skil mot varandra f6r att komma fram till en indamélsenlig ordning
och efterstriva att nirliggande situationer behandlas lika 1 syfte att
s& ldngt som mojligt dstadkomma ett konsekvent utformat ersitt-
ningssystem.

Utredningen ska ha som utgdngspunkt att de principer for
ersittning vid ridighetsinskrinkningar av hilsoskydds-, miljo-
skydds- eller sikerhetsskil som giller i dag bér gilla dven i fort-
sittningen. Principen om férorenarens betalningsansvar och andra
nirliggande principer pid miljdomrddet gor sig idag lika starkt
gillande som tidigare.
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En o6vergripande utgdngspunkt ska vidare vara att ersittning
normalt inte ges di en rddighetsinskrinkning motiveras av hilso-
skydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. Det kan dock finnas
undantagsfall dir forindringar behdver goras pd grund av att
nuvarande regelverk inte anses limpligt, dndamailsenligt eller
konsekvent. Som utgdngspunkt f6ér sidana fall dir ersittning bor
kunna komma ifrdga ska gilla att den enskilde sjilv ir utan skuld
till att ingreppet sker och att det framstdr som orimligt att den
enskilde sjilv far bira hela den ekonomiska bérda som ingreppet
orsakar.

Med dessa utgdngspunkter ska utredningen foresld de forfatt-
ningsindringar som ir nodvindiga foér att dstadkomma en inda-
mélsenlig och 1 mojligaste mdn enhetlig reglering av frigan om
ersittning. Utredningens forslag ska ge uttryck for klara, av-
grinsade och entydiga principer och uppfylla héga krav pd tydlig-
het och férutsigbarhet for rittstillimpningen.

Uppdraget dr begrinsat pd si sitt att utredningen endast ska
foresld dndringar 1 miljébalkens och plan- och bygglagens bestim-
melser om ersittning vid ridighetsinskrinkningar, om det krivs for
att skapa ett konsekvent och enhetligt regelverk. En utgdngspunkt
for sddana forslag ska vara att nuvarande regler om 1 vilka fall
ersittning ska ges och om ersittningens storlek ska besta.

Utredningen ska inte analysera nir ersittning ska ges vid ritts-
stridiga ridighetsinskrinkningar eller i vad mén ersittning ska ges
grundat pd skadestindsrittsliga 6verviganden. I uppdraget ingdr
inte heller att behandla avspirrningar enligt polislagen (1984:387)
och rittegdngsbalken eller inskrinkningar av process- eller
exekutionsrittslig karaktir och liknande.

1.2 Utredningens arbete

Utredningen har besttt av den sirskilda utredaren och en utred-
ningssekreterare. Till utredningen har tretton experter varit knutna.
Expertgruppen har bestitt av experter frin bla. Miljodeparte-
mentet, Finansdepartementet, Socialdepartementet, Landsbygds-
departementet, Naturvirdsverket, Kammarkollegiet, Forsvars-
makten, Sveriges Kommuner och Landsting, Svenskt Vatten,
Virldsnaturfonden WWF och Lantbrukarnas Riksférbund. Utred-
ningen har sammantritt med expertgruppen vid fem tillfillen.
Experterna har ocksd 16pande bistdtt utredningen med information
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och synpunkter. I betinkandet anvinds uttrycken “utredningen”

och ”vi” fér att markera att arbetet har bedrivits 1 samverkan med
experterna.

1.3 Betdankandets disposition

I kapitel 2 ges en kort bakgrund till bestimmelsen i 2 kap. 15§
regeringsformen. Kapitlet inriktar sig frimst pd den utvidgning av
skyddet till att avse rddighetsinskrinkningar som skedde genom
1994 &rs grundlagsindring och efterkommande preciseringar av
detta skydd.

I kapitel 3 analyseras de begrepp som anvinds i 2 kap. 15§
regeringsformen och som har betydelse for tolkningen och
avgrinsningen av bestimmelsens tredje stycke. Syftet med detta
kapitel dr att nirmare definiera vad som utgdér en rddighets-
inskrinkning 1 grundlagens mening, vilka principer fér ersittning
vid ridighetsinskrinkningar som kommer tll uttryck 1 grundlags-
bestimmelsen och vad som avses med hilsoskydds-, miljoskydds-
eller sikerhetsskil. Hir diskuteras ocksd vilka bestimmelser om
rddighetsinskrinkningar av hilsoskydds-, miljoskydds- eller siker-
hetsskil som ska omfattas av utredningens granskning.

Inom ramen for kapitel 4 presenteras de principer som ir
styrande for ersittningsritten vid ridighetsinskrinkningar av
hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. I kapitlet granskas
ocksd ett representativt urval av de bestimmelser som mojliggor
ridighetsinskrinkningar av dessa skil. Syftet ir att redogéra f6r hur
lagstiftaren har resonerat kring ersittningsritten vid bestim-
melsernas tillkomst och utifrdn det identifiera vilka hinsyn och
principer som har styrt lagstiftaren 1 dessa fall. Slutligen gors en
analys av hur principerna forhiller sig till varandra 1 olika
situationer.

Utredningens éverviganden iterfinns i kapitlen 5-7. Hir analy-
seras den nuvarande ersittningsrittens rickvidd och 6verens-
stimmelse med gillande principer. Hir diskuteras ocksd om det
finns undantagsfall dir férindringar behdver goras pd grund av att
nuvarande regelverk inte anses limpligt, indamalsenligt eller konse-
kvent. I kapitlen diskuteras dven hur frigan om ersittning vid
ridighetsinskrinkningar av hilsoskydds-, miljoskydds- eller siker-
hetsskil bor behandlas 1 tillimpningen och 1 lagstiftningsprocessen.
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2 Bakgrund — egendomsskyddet
| 2 kap. 15 § regeringsformen

Det finns 1 tidigare utredningar utférliga redogorelser for de
diskussioner och avviganden som foéregitt grundlagsskyddet for
egendomsritten.' I det f6ljande ndjer vi oss med att ge en kortare
bakgrund till bestimmelsen i 2 kap. 15§ regeringsformen och
inriktar oss frimst pd den utvidgning av skyddet till att avse ridig-
hetsinskrinkningar som skedde genom 1994 &rs grundlagsindring
och efterkommande preciseringar av detta skydd.
Grundlagsskyddet for egendomsritten inférdes genom en lag-
indring 1974 och hade d3 féljande lydelse (8 kap. 1 § fjirde stycket

regeringsformen).

Enskild skall vara tillférsikrad ersittning enligt grunder som bestim-
mes 1 lag f6r det fall att hans egendom tages 1 ansprik genom expro-
priation eller annat sddant férfogande.

Betriffande grundlagsskyddets tinkta rickvidd uttalade departe-
mentschefen att han i tydlighetens namn ville framhélla det i och
for sig ganska sjilvklara att foreskriften enbart tog sikte pd sddana
ingripanden i egendomsritten som avsigs exempelvis 1 expro-
priationslagen eller 1 rekvisitions- och foérfogandelagstiftningen.
Den omfattade alltsd inte bestimmelser om begrinsningar 1 méjlig-
heten att anvinda fast egendom som &terfanns i t.ex. planlag-
stiftning eller naturvdrds- och miljéskyddslagstiftning.?
Grundlagsbestimmelsen kom under féljande tvd decennier att
vara foremdl for diskussion i ett flertal lagstiftningsirenden.
Diskussionerna rorde frimst innebérden av den ersittningsritt
som den enskilde garanterades genom bestimmelsen. Bestim-

! Se framfér allt SOU 1993:40 s. 39 f. och SOU 2001:19 s. 69 f.
2 Prop. 1973:90 5. 237.
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melsens ordalydelse indrades men dess tillimpningsomride forblev
detsamma.’

Under framforallt dttiotalet motionerades det flitigt f6r en for-
stirkning av det grundlagsstadgade egendomsskyddet.* Mot bak-
grund av det beslutade regeringen 1991 att tillsitta en kommitté
som bland annat fick i uppgift att se 6ver frigan om férutsitt-
ningarna att ytterligare forstirka egendomsskyddet.” Kommittén,
som antog namnet Fri- och rittighetskommittén, limnade 1993 sitt
delbetinkande® i vilket den féreslog en utvidgning av egendoms-
skyddet till att dven avse ridighetsinskrinkningar.

Fri- och rittighetskommitténs forslag till utvidgning av egen-
domsskyddet var en del av resultatet av en politisk uppgorelse i
forfattningsfrigor mellan foretridare for de tvd politiska blocken.
Regeringen lade kommitténs forslag till grund foér sitt eget forslag
och uttalade 1 propositionen att det var viktigt att storsta méjliga
politiska enighet fick prigla bedémningen av utredningsforslaget
och att det av regeringen framlagda forslaget utgjorde resultatet av
dverliggningar med foretridare for riksdagspartierna.’

Bestimmelsen fick efter indringen foljande lydelse (2 kap. 18 §
forsta och andra stycket regeringsformen).

Varje medborgares egendom ir tryggad genom att ingen kan tvingas
avstd sin egendom till det allminna eller till nigon enskild genom
expropriation eller annat sidant férfogande eller tila att det allminna
inskrinker anvindningen av mark eller byggnad utom nir det krivs for
att tillgodose angeligna allminna intressen.

Den som genom expropriation eller annat sddant forfogande tvingas
avstd sin egendom skall vara tillférsikrad ersittning for forlusten.
S8dan ersittning skall ocksd vara tillférsikrad den foér vilken det
allminna inskrinker anvindningen av mark eller byggnad pd sidant
sitt att pigiende markanvindning inom berdrd del av fastigheten avse-
virt forsvéras eller skada uppkommer som ir betydande i f6rhillande
till virdet pd denna del av fastigheten. Ersittningen skall bestimmas
enligt grunder som anges 1 lag.

Den nya lydelsen av 2 kap. 18 § regeringsformen gav upphov till en
rittsvetenskaplig debatt i friga om bestimmelsen hade fitt en
sddan ordalydelse att ritten till ersittning vid rddighetsinskrink-
ningar hade utdkats, trots att motsatsen uttalats 1 forarbetena.

3 Se bl.a. prop. 1975/76:209 och prop. 1978/79:195.

*Se t.ex. bet. KU 1983/84:8, 1986/87:17 och 1987/88:9.
* Dir. 1991:119.

¢SOU 1993:40 del A.

7 Prop. 1993/94:117 5. 7.
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Eftersom bestimmelsens ordalydelse inte stimde &verens med
lagstiftarens intentioner, si som de tydligt framgick av lagens for-
arbeten, kom debatten till storsta del att handla om olika metoder
for grundlagstolkning.

A ena sidan hivdades att ordalydelsen borde ha féretride fram-
for forarbetena vilket innebar att ersittning skulle kunna limnas i
strid med annan lagstiftning vid 3tskilliga typer av ingrepp i mark-
anvandnmgen iven di dessa motiverades av m11]o eller sikerhets-
skil.® A andra sidan framfordes 3sikten att det just vid tolkningen

av regeringsformens bestimmelser om fri- och rittigheter fanns
sirskild anledning att beakta férarbetena.’

Grundlagsindringen blev dven féremal for diskussion vid miljs-
balkens tillkomst. Miljobalksutredningen anslét sig till den senare
uppfattningen att bestimmelsen skulle tolkas i enlighet med de
otvetydiga forarbetsuttalandena vilket innebar att indringen av
2 kap 18 § regeringsformen inte oundgingligen motiverade ndgon
utvidgning av gillande ersittningsregler.'®

Lagrddet ansdg dock att den begrinsning av ersittningsritten
som foljde av miljobalkens ersittningsregler skulle std 1 strid med
bestimmelsen 1 regeringsformen om den senare tolkades enligt
ordalydelsen och att lagtexten i grundlagen sdledes fitt en utform-
ning som inte motsvarade lagstiftarens intentioner."'

Mot bakgrund av Lagridets uttalande, den akademiska debatten
och ett flertal motioner som krivde en éversyn av formuleringen i
2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen, fick 1999 &rs forfatt-
ningsutredning 1 uppdrag att limna forslag till ny lydelse av
bestimmelsen. D& man inte lyckades nd en bred uppslutning kring
ndgon av de l6sningar som provats limnade utredningen inget for-
slag till indrad lydelse."

Frigan togs upp igen i 2008 4rs grundlagsutredning.” Grund-
lagsutredningen ansdg att den nirmare avgrinsningen av det
omride dir en ritt till ersittning vid ridighetsinskrinkningar som
sker av hilsoskydds-, miljoskydds- och sikerhetsskil ska finnas bér
ske genom vanlig lag och féreslog ett nytt tredje stycke i grund-

8 Se t.ex. B. Bengtsson, En problematisk grundlagsindring, Sv]t 1994, s. 929 f.; Grundlagen
och fastighetsritten, Nerenius och Santérus férlag 1996 samt Egendomsskyddet — den
senaste utvecklingen, Festskrift till Gunnar Karnell, Carlsson Law Network 1999.

?Se tex. S. Vingby, Till frigan om 2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen, Sv]t 1996,
s. 892 1.

'°SOU 1996:103, del 15. 623 .

" Prop. 1997/98:45 del 2 s. 513.

'2SOU 2001:19 5. 111.

3 SOU 2008:125.
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lagsbestimmelsen med denna innebérd. Forslaget antogs av
riksdagen och indringarna tridde i kraft den 1 januari 2011. Det
nya tredje stycket fick dirmed foljande lydelse (2 kap. 15 § tredje
stycket regeringsformen).

Vid inskrinkningar 1 anvindningen av mark eller byggnad som sker av
hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil giller dock vad som

foljer av lag i friga om ritt till ersittning.

Grundlagsutredningen foreslog vidare att en utredning skulle ges i
uppdrag att se 6ver den underliggande lagstiftningen och ringa in
de fall dir ersittning bor utgd trots att ett ingripande skett av
hilsoskydds-, miljoskydds- och sikerhetsskil. Regeringen anslot
sig till utredningens forslag dven i den delen och genom beslut den
31 maj 2012 gavs denna utredning i uppdrag att géra en sidan
granskning.
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3 Skyddet mot radighets-
inskrankningar i 2 kap. 15§
regeringsformen — nagra
gransdragningsfragor

3.1 Forsta stycket

Bestimmelsen 1 2 kap. 15§ forsta stycket regeringsformen har
foljande lydelse.

Vars och ens egendom ir tryggad genom att ingen kan tvingas avstd
sin egendom till det allminna eller till nigon enskild genom expro-
priation eller ndgot annat sidant férfogande eller tdla att det allminna
inskrinker anvindningen av mark eller byggnad utom nir det krivs for
att tillgodose angeligna allminna intressen.

Stycket anger grundférutsittningarna fér nir nigon tvingsvis kan
avhindas sin egendom eller rddigheten 6ver densamma. Skyddet
giller till f6rmdn f6r bdde svenska och utlindska medborgare och
sdvil fysiska som juridiska personer.

Bestimmelsen tar sikte pd sidana ingripanden av det allminna
som antingen utgdr expropriation och annat sddant forfogande
eller rddighetsinskrinkningar. Den féljande framstillningen kom-
mer enbart att behandla sidana ingripanden som utgér rddighets-
inskrinkningar. Expropriation och annat sidant férfogande
kommer dock att beréras i den min det behdvs for att sirskilja
ridighetsinskrinkningar frdn dessa typer av ingrepp.

Egendomsskyddet omfattar bara sddana ingrepp som foretas av
det allminna, dvs. endast inskrinkningar genom lagstiftning eller
myndighetsbeslut. S8dana inskrinkningar i egendomens faktiska
anvindning som foljer pd grund av avtal eller annars genom §t-
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girder av enskilda omfattas sdledes inte." Att skyddet i vissa fall
omfattar situationer di det allminna agerar till f6rmén for enskilda
intressen framgér nedan under avsnitt 3.1.3.

3.1.1 Radighetsinskrankningar

Bestimmelsen 1 2 kap. 15§ forsta stycket regeringsformen ger
uttryck for att utgdngspunkten ir att den enskilde ir fri att rdda
over sin egendom pi Onskat sitt. En rddighetsinskrinkning i
grundlagens mening ir dirfor nir det allminna, utan att ta egen-
domen 1 ansprdk, hindrar en viss anvindning av densamma, t.ex.
genom foérbud och foreligganden eller genom att uppstilla krav pd
tillstdnd for viss verksamhet. Det kan ocksd vara en ridighets-
inskrinkning att dterkalla ett tillstdnd eller forena det med villkor
som hindrar en viss anvindning.

Det kan inledningsvis vara virt att klargéra vilka fall av
inskrinkningar av anvindningen av mark eller byggnad som har
ansetts falla utanfér grundlagsskyddet helt och héllet.

Utanfér bestimmelsens tillimpningsomrdde faller ingrepp som
innebir att egendom forstors t.ex. pd grund av risk f6r smitta enligt
epizootilagen (1999:657) och zoonoslagen (1999:658).” Inte heller
skatt, boter, viten, exekutiva dtgirder eller andra dtgirder som har
sin grund 1 missférhdllanden pd den enskildes sida omfattas av
bestimmelsen.” Ridighetsinskrinkningar till f6ljd av lagstiftning
som lagen (1984:409) om skatt pd bekimpningsmedel och lagen
(1984:410) om avgift pd godselmedel m.fl. faller siledes utanfor
tillimpningsomridet.

Utanfér bestimmelsens tillimpningsomride bor ocksd falla
sddana rddighetsinskrinkningar dir den enskilde hindras att ritts-
ligen forfoga dver sin egendom, t.ex. att fritt 6verldta eller upplita
egendom. Ordet “anvindningen” tar bara sikte pa inskrinkningar 1
det fysiska nyttjandet. *

For att utgora en rddighetsinskrinkning 1 grundlagens mening
bor det vidare krivas en viss grad av kvalifikation pd ingreppet, si
att rent bagatellartade dtgirder faller utanfér definitionen. Den
omstindigheten att en markigare eller verksamhetsutévare maste

! Prop. 1993/94:117 s. 50.

2 Prop. 1993/94:117 s. 49 och prop. 1998/99:88 s. 29.

> SOU 1993:40 s. 47 och 234 och SOU 2008:125 s. 429.

*B. Bengtsson, Grundlagen och fastighetsritten, Nerenius och Santérus férlag 1996, s. 25
och SOU 1993:40 del A s. 70.
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limna tillsynsmyndigheter tilltride fér kontroll och provtagning
m.m. enligt bl.a. 31 § strilskyddslagen (1988:220) eller 27 § djur-
skyddslagen (1988:534) utgor inte ett tillrickligt intrdng for att
man ska kunna tala om en ridighetsinskrinkning. Inte heller sddant
tilltride som avses 1 11 kap. 8 § plan- och bygglagen bor ses som en
rddighetsinskrinkning si linge &tgirden inte inskrinker for-
fogandemojligheterna utan endast tilliter andra att utféra vissa
arbeten. En forutsittning dr att dtgirden ir av ringa betydelse for
verksamhetsutévaren. Maiste verksamheten avbrytas eller ett
omrdde spirras av for att tillsynen ska kunna genomféras dr det
diremot friga om en ridighetsinskrinkning.

Vid inférandet av 1974 &rs regeringsform definierades ridighets-
inskrinkningar som begrinsningar 1 méjligheten att anvinda fast
egendom som avses 1 bestimmelser i t.ex. planlagstiftning eller
naturvirds- och miljoskyddslagstiftning. Denna typ av inskrink-
ningar undantogs di uttryckligen frin bestimmelsens tillimpnings-
omride. Bestimmelsen skulle endast omfatta sddana ingripanden i
egendomsritten som avsdgs i exempelvis expropriationslagen
(1972:719) eller i rekvisitions- och férfogandelagstiftningen.’

I forarbetena till 1994 &rs dndring av 2 kap. 18§ regermgs—
formen definierades rad1ghets1nskrankn1ngar som begrinsningar 1
den enskildes mojligheter att utnyttja frimst sin fasta egendom
som foljer av t.ex. planlagstiftning och naturvdrdslagstiftning och
som inte utgdr expropriation eller annat sidant férfogande. Hir-
med avsdgs allehanda inskrinkningar genom byggnadsreglerande
eller markreglerande bestimmelser, sdsom byggnadsférbud,
anvindningsforbud, 4tgirder enligt skogsvirdslagen (1979:429),
strandskyddsférordnande, beslut om naturreservat och andra
beslut enligt naturvirdslagen (1964:822) m.m.°

Uttrycket expropriation eller annat sidant férfogande beskrevs
som olika former av tvingsdvertagande av formogenhetsritt, dvs.
dganderitt eller annan sirskild ritt med ekonomiskt virde, som
innebir ett dverférande eller ianspriktagande av ritten.” National-
isering och socialisering nimndes som ett med expropriation
likstille forfogande, liksom konfiskation pd annan grund in
brottslig girning. Med annan sirskild ritt avsigs nyttjanderitt,
servitut, vigritt och liknande rittigheter.®

® Prop. 1973:90 5. 238.

¢ Prop. 1993/94:117 s. 15 och 50.
7 A. prop. a.s.

§SOU 1993:40 5. 47.
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Det kan konstateras att definitionen av vad som utgér ridig-
hetsinskrinkningar i grundlagsbestimmelsens mening frimst har
skett genom hinvisningar till begreppets betydelse 1 viss lag-
stiftning. Den har 1 dvrigt varit negativ, dvs. det som ska anses vara
expropriation eller annat sidant férfogande ir inte ridighets-
inskrinkningar. I de flesta fall ir det inte svirt att avgdra vad som
utgdr expropriation eller annat sidant forfogande och vad som
utgor ridighetsinskrinkningar, men 1 vissa fall kan grinsdragningen
vélla huvudbry.

Som exempel pd fall dir grinsdragningssvirigheter har fére-
kommit kan nimnas inférandet av fritt handredskapsfiske i vissa
enskilda fiskevatten’ och skyldighet for transportféretag som
transporterar resande frin utlandet att utan kostnad for staten
stilla vissa lokaler och anordningar till Tullverkets férfogande.™
Det har ocks3 diskuterats om sidana 6verféringar av bestimmande-
ritten som kan ske med stdd av bostadsforvaltningslagen
(1977:792) och bostadssaneringslagen (1973:531) i vissa fall ir sd
ingripande att dtgirden mer har karaktiren av ett expropriations-
liknande férfogande idn en ridighetsinskrinkning." Samma argu-
ment har framférts angdende mojligheten fér staten att upplita
jaktritt till annan enligt 32 § renniringslagen (1971:437)."

Frigan huruvida en 3tgird ir att beteckna som expropriation
eller annat sidant forfogade eller en inskrinkning av anvindandet
av mark eller byggnad hade kanske storst betydelse fére 1994 ars
utvidgning av egendomsskyddet och den grundlagsstadgade ersitt-
ningsritten. Som angivits ovan aktualiserades grinsdragningen
bland annat vid inférandet av det fria handredskapsfisket. Lagradet
konstaterade i det drendet att det mellan klara fall av den karaktir
som grundlagstadgandet &syftade och fall som bestimt ir att hin-
fora till radighetsinskrinkningarna finns en “grdzon”, inom vilken
det dr svart att med ansprik pd full sikerhet gora uttalanden huru-
vida en uppkommen lagstiftningsfriga faller pi den ena eller den
andra sidan. Lagrddet ansdg att det i fall inom den angivna grzonen
frén rittssikerhetssynpunkt var mest tillfredsstillande att utforma
lagstiftningen s att den uppfyllde grundlagsbestimmelsen."

? Prop. 1984/85:107 s. 152 f. och NJA 1992 5. 337.

19 Prop. 1986/87:166 s. 235.

"'SOU 1993:40 s 64 och B. Bengtsson, Grundlagen och fastighetsritten, Nerenius och
Santérus forlag 1996, s. 111.

12 B. Bengtsson, rapporten “Beslutet om smaviltsjakten”, utgiven av sametinget 1994, s. 112;
3tergiven av E. Holmberg i SvJT 1996 s. 653.

1 Prop. 1984/85:107 s. 152.

42



SOU 2013:59 Skyddet mot radighetsinskrankningar i 2 kap. 15 § regeringsformen...

Lagriddets stillningstagande bor fortfarande kunna vara vig-
ledande 1 situationer d& det inte med full sikerhet gir att siga om
det ror sig om ett expropriationsliknande forfarande eller en ridig-
hetsinskrinkning. Grinsdragningen fir numera betydelse frimst i
friga om storleken pd den ersittning som ska utgd enligt 2 kap.
15§ andra stycket regeringsformen. Grundlagsbestimmelsen
garanterar full ersittning vid expropriativa ingrepp men inte vid
rddighetsinskrinkningar. Med utgingspunkt i indamilet med
grundlagsbestimmelsen, rittssikerhetsaspekten och Sveriges for-
pliktelser under Europakonventionen talar mycket for att vilja det
alternativ som ger den enskilde ett bittre skydd mot ingrepp frin
det allminnas sida.' Det ir ocksd den utgingspunkten utredningen
kommer att ha vid genomgingen av de bestimmelser som ska
utgéra underlag fér granskningen av principer for ersittning vid
vissa fall av ridighetsinskrinkningar.

3.1.1.1 Sammanfattning

Definitionen av vad som utgér ridighetsinskrinkningar 1 grund-
lagsbestimmelsens mening har frimst skett genom hinvisningar till
begreppets betydelse 1 plan-, naturvirds- och miljéskyddslag-
stiftning. Det som ska anses vara expropriation eller annat sidant
forfogande ir inte rddighetsinskrinkningar. T de flesta fall ir det
inte svart att avgdra vad som utgor expropriation eller annat sddant
forfogade och vad som utgor radighetsinskrinkningar, men i nigot
fall kan grinsdragningen vélla visst huvudbry. Nir det inte med full
sikerhet gir att siga om det rér sig om ett expropriationsliknande
forfarande eller en rddighetsinskrinkning talar mycket for att vilja
det alternativ som ger den enskilde ett bittre skydd mot ingrepp
frdn det allminnas sida.

3.1.2  Mark eller byggnad

Som nimnts 1 foregdende stycke definierades i férarbetena till 1994
drs indring av 2 kap. 18 § regeringsformen rddighetsinskrinkningar
som begrinsningar i den enskildes méjligheter att utnyttja frimst

" Jfr prop. 1997/98:45 del 2 s. 514 och E. Holmberg m.fl.,, Grundlagarna, tredje upplagan,
Norstedts Juridik 2012, s. 41 ff. ang. att det foljer av allminna principer att en rittsregel som
ger den enskilde garantier i forhillande till det allminna bér tolkas till den enskildes f6rmén;
samt Lagridet i prop. 1977/78:75 s 144 {.
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sin fasta egendom." Inskrinkningar i ritten att anvinda annan 16s
egendom in sidan som avses 1 mark- och byggnadsreglerande
bestimmelser ska alltsg falla utanfér grundlagsskyddet. '

Nigon nirmare definition dn s har inte getts i forarbetena. Fast
egendom definieras 1 1kap. 1§ jordabalken och avser férutom
mark dven vattenomrdde och luftrummet. Vad som utgér en bygg-
nad definieras inte i jordabalken men diremot i plan- och bygg-
lagen. Enligt 1 kap. 4 § plan- och bygglagen avses med byggnad en
varaktig konstruktion som bestdr av tak eller av tak och viggar och
som ir varaktigt placerad pd mark eller helt eller delvis under mark
eller dr varaktigt placerad pd en viss plats 1 vatten samt ir avsedd att
vara konstruerad si att minniskor kan uppehélla sig i den. Vad som
ska anses tillhéra en byggnad anges 1 2 kap. 2 § jordabalken. Mot
bakgrund av uttalandet att det ir inskrinkningar genom byggnads-
reglerande eller markreglerande bestimmelser som avses bor
begreppet mark och byggnad i grundlagsbestimmelsen kunna antas
ha samma innebérd som 1 jordabalken och plan- och bygglagen.

Nir det giller frigan om vilka typer av rddighetsinskrinkningar
som omfattas av grundlagsbestimmelsen krivs dock ytterligare
preciseringar av vad som ska anses utgora mark och byggnad. Om-
fattas t.ex. ridighetsinskrinkningar i lagstiftning som rér anvin-
dandet av vissa fasta anliggningar pd marken eller inuti en byggnad,
som 1 livsmedelslagen (2006:804), lagen (1998:1707) om &tgirder
mot buller och avgaser frin mobila maskiner och lagen (1995:1649)
om byggande av jirnvig?

Grinsdragningssvirigheter kan ocksd uppkomma nir en
bestimmelse inte i forsta hand kan sigas ta sikte pd anvindningen
av mark eller byggnad men nir den praktiska effekten blir en
inskrinkning av anvindningen av mark eller byggnad, t.ex. vid
inférandet av skirpta forhillningsregler for utdvandet av en viss
verksamhet.

I 2 kap. jordabalken finns bestimmelser om vad som ska anses
utgora en fastighet. Av 1 och 3 §§ foljer att dven vissa maskiner och
annan utrustning under vissa férutsittningar ska anses tillhéra en
fastighet. Till fastighet ska ocksd stingsel, ledningar, och andra
anliggningar, t.ex. rils, syllar och cisterner, som anbragts inom
fastigheten f6r stadigvarande bruk hinféras.

Begreppet mark anvinds bdde i jordabalken och i andra lagar
ofta fér att beteckna en fastighet eller en del av en fastighet.”” Det

5 Prop. 1993/94:117 s. 15.
1©SOU 1993:40 s. 235 och prop. 1993/94:117 s. 50.
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bor dirfor inte vara i strid med lagstiftarens syften att, 1 brist pd
nirmare preciseringar 1 férarbetena, l3ta bestimmelserna om fastig-
het i 2 kap. jordabalken ge ledning f6r tolkningen av vad som ska
anses utgdra mark 1 grundlagsbestimmelsens mening.

Med ledning av dessa bestimmelser skulle vissa radighets-
inskrinkningar meddelade med st6d av lagen (1995:1649) om
byggande av jirnvig och livsmedelslagen (2006:804) kunna om-
fattas av grundlagsskyddet beroende pd vilken anliggning eller
utrustning bestimmelsen avser. Bestimmelser som i férsta hand tar
sikte pd anvindningen av egendom som enligt jordabalkens definit-
ioner inte kan sigas utgdra mark eller byggnad faller diremot utan-
for tillimpningsomridet, dven om effekten av bestimmelsen eller
dtgirden innebir en inskrinkning i anvindningen av mark eller
bygenad, tex. 4a§ djurskyddslagen (1988:534) eller 8 kap. 1§
alkohollagen (2010:1622)."

3.1.2.1 Sammanfattning

Definitionen av vad som utgdér mark och byggnad i grundlagens
mening bér éverensstimma med definitionen av fast egendom och
bygenad 1 1kap. 1§ och 2 kap. 2 § jordabalken samt 1 kap. 4 §
plan- och bygglagen. Ytterligare ledning fér vad som ska anses
utgdra mark bor kunna himtas genom analogi med bestimmelserna
om fastighet i frimst 2 kap. 1 och 3 §§ jordabalken. Bestimmelser
som endast indirekt pdverkar anvindningen av mark eller byggnad
omfattas inte av grundlagsskyddet.

3.1.3  Angeldgna allmdnna intressen

Som framgir av bestimmelsens ordalydelse ir skyddet f6r vars och
ens egendom inte ovillkorligt tryggad utan kan inskrinkas nir det
krivs for att tillgodose angeligna allminna intressen. Angeligna
allminna intressen definierades i propositionen 1993/94:117 som i
forsta hand sddana ingrepp som ir motiverade med hinsyn till att
kunna tillgodose allminhetens berittigade krav pd en god milj6 och
mojligheterna att kunna bevara och skydda omriden som ir av
sirskild betydelse fr&n naturvdrdssynpunkt, liksom intresset att

7 Prop. 2002/03:116 s. 117.
'8 Prop. 2005/2006:197 s. 21-22 och 34.
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kunna ge allminheten tillgdng till naturen for rekreation och fri-
luftsliv. Aven samhillets behov av mark for att tillgodose total-
forsvarintressen och fér byggandet av bostider, gator och andra
kommunikationsleder m.m. kan vara angelidgna allminna intressen."”

Under remissbehandlingen av 1993 ars fri- och rittighets-
kommittés forslag efterfrigades en nirmare precisering av nir
inskrinkningar ska anses tillitna. Regeringen framholl att det inte
var mojligt att 1 detalj beskriva innebérden av uttrycket utan att det
slutgiltiga stillningstagandet till vad som ir ett angeliget allmint
intresse fick goras frén fall ull fall i enlighet med vad som kan anses
vara acceptabelt frin rittssikerhetssynpunkt i ett modernt och
demokratiskt samhille. Nagot behov av f6ljdindringar i di gillande
lagar som tillit ingrepp i den enskildes egendom ansdgs inte fore-
ligga eftersom lagstiftningen uppfyllde kvalifikationskravet.”

Mot bakgrund av detta uttalande, och da det fir forutsittas att
direfter tillkommen lagstiftning ansetts forenlig med grundlags-
bestimmelsen, ter det sig naturligt att tolka bestimmelsen 1 6verens-
stimmelse med den lagstiftning som preciserar dess innehill, d.v.s.
den lagstiftning som tilliter expropriation och ridighetsinskrink-
ningar. Ledning f6r vad som utgor angeligna allminna intressen
bér dirfér kunna himtas ur t.ex. expropriationsindamadlen 1 2 kap.
expropriationslagen, hush8llningsbestimmelserna 1 3 och 4 kap.
miljébalken och de intressen som riknas upp 1 2 kap. plan- och
bygglagen (2010:900).

I propositionen pipekades ocksi att uttrycket angeliget allmint
intresse knyter an till vad som giller i friga om egendomsskyddet i
Europakonventionen.”’ Europakonventionens skydd fér egen-
domsritten finns angiven 1 artikel 1 1 det forsta tilliggsprotokollet
till Europakonventionen och har féljande lydelse.

Varje fysisk och juridisk person ska ha ritt till respekt fér sin egen-
dom. Ingen fr berdvas sin egendom annat idn 1 det allminnas intresse
och under de férutsittningar som anges i lag och 1 folkrittens allminna
grundsatser. Ovanstiende bestimmelser inskrinker dock inte en stats
ritt att genomfora sddan lagstiftning som staten finner nédvindig for
att reglera nyttjandet av egendom i 6verensstimmelse med det all-
minnas intresse eller for att sikerstilla betalning av skatter eller andra
palagor eller av béter och viten.

! Prop. 1993/94:117 5. 16 {. och 48.
2 A prop. a. s.
2 A prop. a. s.
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Europadomstolen har vid olika tillfillen haft anledning att préva
vad som kan anses utgdra ett allmint intresse i konventionens
mening. Den slutsats som kan dras frdn dessa fall ir att Europa-
domstolen har tolkat begreppet timligen extensivt. Sirskilt nir det
giller inskrinkningar i ritten att anvinda egendom har domstolen
anlagt ett for den enskilde stringt synsitt och gett staterna ett
betydande utrymme att bedéma vad som ir rimligt med hinsyn till
overgripande intressen.”” Vidare dr det klart att det vid fast-
stillandet av vad som 1 det enskilda fallet ir ett godtagbart allmint
intresse alltid ir friga om en proportionalitetsbedémning.”

Virt att notera ir att Europakonventionen inte uppstiller det
extra krav pd att de allminna intressena ska vara angeligna som
dterfinns 1 2 kap. 15 § regeringsformen.

Som regeringen uttalade i 1994 &rs lagstiftningsirende ir det i
det nirmaste omojligt att ge en generell definition av vad som ska
anses vara ett angeliget allmint intresse i det enskilda fallet. Aven
om lagstiftaren avsett att ge begreppet en materiell innebord
varierar denna innebérd med férhillandena 1 det enskilda fallet. I
praktiken blir det allts8, dven i svensk ritt, till stérsta del friga om
att gora en proportionalitetsbedémning.

Enligt proportionalitetsprincipen férutsitter ett ianspriks-
tagande av egendom eller en inskrinkning av den enskildes ritt att
anvinda sin egendom frin det allminnas sida att det foreligger en
rimlig balans mellan vad det allminna vinner och den enskilde
forlorar pd grund av forfarandet. P2 s sitt kommer det motstiende
intresset ofrdnkomligen att till viss del definiera vad som i det
enskilda fallet ska anses vara angeliget. Det finns ocksd 3tskilliga
exempel 1 lagstiftningsirenden och praxis pd att det dr si hir den
slutliga bedémningen av vad som utgoér ett angeliget allmint
intresse har gitt till i praktiken.*

Fri- och rittighetskommittén slog 1 sin utredning fast att det
med hinsyn till vissa forarbetsuttalanden i tidigare lagstiftnings-
drenden kunde hivdas att egendomsskyddet 1 divarande 2 kap. 18 §
regeringsformen fick anses gilla dven tvingsavhindelse till f6rmén
for enskilda.” Av kravet pi angeligna allminna intressen bér det

27fr H. Danelius, Minskliga rittigheter i europeisk praxis, fjirde upplagan, Norstedts
Juridik, s. 545 f. och 562.

23 H. Danelius, SvJt, 1991 s. 326, 1994 5. 381, och 1996 5. 75. . .
2 RA 1996 ref 44, RA 1996 not 56, RA 1996 not 217, RA 1999 ref 76, RA 1999 not 107, RA
1999 not 223, RA& 1996 ref 40, RA 2001 not 31, RA 2001 ref 72, NJA 1996 s 110, prop.
1997/98:45 del 1 s. 320 {. och prop. 1999/2000:73 s. 30.

2 SOU 1993:40 s. 46.
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dock kunna slds fast att bestimmelsens ordalydelse endast tilliter
sddana tvingsavhindelser eller rddighetsinskrinkningar till f6rmén
for enskilda dir det enskilda intresset sammanfaller med ett ange-
liget allmint intresse. Ett exempel pd en sidan situation kan vara dd
mark tas 1 ansprik enligt 2 kap. 4 § expropriationslagen, 12 § led-
ningsrittslagen (1973:1144) eller 12 § anliggningslagen (1973:1149).

Ett sddant synsitt stimmer ocksi vil 6verens med hur Europa-
domstolen har tolkat begreppet ”allmint intresse”. I fallet James
m.fl. mot Forenade kungariket uttalade domstolen att en tvings-
overforing frén en person till en annan, beroende pd omstindig-
heterna, mycket vil kan utgora ett legitimt medel att frimja det
allminnas intresse och att tagande av egendom till fullféljande av
en legitim social, ekonomisk eller annan politik kan vara i det all-
minnas intresse dven om sambhillet 1 stort inte har nigon direkt
anvindning eller nytta av den egendom som tagits.*

I grundlagen stills dock det ytterligare kravet pd dtgirder som
foretas enligt bestimmelsen att dessa ska fylla angeligna allminna
intressen. I litteraturen har den synpunkten forts fram att gillande
lagstiftning dven tilliter foretridesvis bagatellartade ingrepp till
formin for enskild dir det ricker med att en dtgird ur allmin
synpunkt anses limplig for att genomforas. Att 1 dessa fall pdstd att
dtgirden uppfyller grundlagskravet skulle vara att urholka
rekvisitets betydelse.”

Som tidigare pdpekats blir det 1 praktiken friga om en avvigning
mellan tv intressen, dir kravet pd hur angeliget det allminna
intresset mdste vara varierar beroende pi styrkan hos det mot-
stiende intresset. Att l3ta varje 6vervikt till det allminnas fordel
filla avgorandet kan dock inte sigas stimma med kravet pd att det
allminna intresset ska vara angeliget.

Utifrdn detta synsitt kan det naturligtvis diskuteras om gillande
lagstiftning uppstiller ett fullgott krav pd angeligenhet hos de all-
minna intressen som motiverar ett tvangsforfarande. Frigan kom
delvis att provas 1 NJA 1996 s. 110. Hogsta domstolen kom 1 det
fallet fram till att fastighetsbildningslagens regler uppfyllde kravet

pa angeligna allminna intressen.

26 James m.fl. mot Férenade kungariket, ansékan nr 8793/79, dom den 21 februari 1986.
¥ B. Bengtsson, Grundlagen och fastighetsritten, Nerenius och Santérus férlag 1996, s. 47 {.
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3.1.3.1 Sammanfattning

Ledning f6r vad som ska anses vara ett angeliget allmint intresse 1
grundlagens mening kan himtas ur t.ex. expropriationsindamalen i
2 kap. expropriationslagen, hushéllningsbestimmelserna i 3 och
4 kap. miljobalken och de intressen som riknas upp i 2 kap. plan-
och bygglagen. Det slutliga stillningstagandet till vad som utgér ett
angeliget allmint intresse maste goras 1 det enskilda fallet. I
praktiken blir det friga om en proportionalitetsbedémning dir den
enskildes och det allminnas intressen stills mot varandra. Att lita
varje overvikt till det allminnas férdel filla avgérandet kan inte
sigas stimma med kravet pd att det allminna intresset ska vara
angeliget.

3.2 Andra stycket
I 2 kap. 15 § andra stycket RF anges féljande.

Den som genom expropriation eller nigot annat sidant férfogande
tvingas avstd sin egendom ska vara tillférsikrad full ersittning for for-
lusten. Ersittning ska ocks8 vara tillférsikrad den for vilken det all-
minna inskrinker anvindningen av mark eller byggnad pd sdant sitt
att pigdende markanvindning inom berérd del av fastigheten avsevirt
forsviras eller att skada uppkommer som ir betydande i férhillande till
virdet pd den delen av fastigheten. Ersittning ska bestimmas enligt
grunder som anges i lag.

Bestimmelsen ger uttryck for huvudregeln att ersittning ska utgd
da det allminna ianspriktar eller inskrinker anvindningen av egen-
dom p& det sitt som anges 1 stycket.

Inledningsvis kan konstateras att en grundliggande forutsitt-
ning for att ersittning ska utgd enligt andra stycket vid ridighets-
inskrinkningar ir att den anvindning av mark eller byggnad som
inskrinkningen avser ir lagenlig.”® Om en verksamhet bedrivs 1
strid med lag kan markigaren alltsd inte pdrikna nigon ersittning
om det allminna vidtar dtgirder for att tvinga verksamhetsutévaren
till efterlevnad av lagen. Inskrinkningar i anvindningen av mark
eller byggnad som har stéd i ren férbudslagstiftning som t.ex.
terringkorningslagen (1975:1313) och lagen (1990:1079) om till-
filliga bilférbud omfattas siledes inte av andra stycket.

2SOU 1993:40 5. 234 och prop. 1997/98:45 del 2 s. 514.
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Genom senare indringar i lagstiftningen inom plan-, fastighets-,
och miljoéritten har, och kommer iven fortsittningsvis fir man
forutsitta, de krav som stills pd en verksamhetsutdvare forindrats.
Omrddet f6r vad som ir lagenlig verksamhet kommer alltsd Sver
tid att utvidgas eller inskrinkas. Ett exempel pd detta ir inférandet
av hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken.

Eftersom hinsynsreglerna till viss del stiller hogre krav pd en
verksamhetsutévare in motsvarande regler i de lagar som ersattes
av miljobalken, t.ex. miljoskyddslagen (1969:387) och vattenlagen
(1983:291), kan det med fog hivdas att ritten till ersittning enligt
gillande lagstiftning kom att begrinsas i och med balkens in-
forande,” dven om det i propositionen uttalades att divarande
regler och principer for ersittning till fastighetsigare for de fall d3
rddigheten 6ver fastighetsigarens mark inskrinks genom ingripan-
den frin det allminna bibehillits 1 miljébalken.™

Kravet pd lagenlighet medfor sdledes att dndringar i gillande lag-
stiftning pdverkar forutsittningarna for ersittning enligt 2 kap.
15 § andra stycket regeringsformen. Vad detta far f6r betydelse foér
ersittningsritten vid rddighetsinskrinkningar som sker av hilso-
skydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil diskuteras vidare under
avsnitt 4.2 nedan.

Genom bestimmelsen i andra stycket tillforsikras den ersitt-
ning for vilken det allminna inskrinker anvindningen av mark eller
bygenad pd sddant sdtt att pagdende markanvindning inom berord
del av fastigheten avsevdirt forsvdras eller att skada uppkommer som dr
betydande i forbdllande till virdet pa denna del av fastigheten.

Stycket talar alltsd om tv4 alternativa scenarion; antingen ska det
vara friga om att inskrinkningen innebir att pigdende mark-
anvindning inom berérd del av fastigheten avsevirt forsvéras eller
att inskrinkningen medfér att skada uppkommer som ir betydande
i forhdllande till virdet pd berérd del av fastigheten.

Dessa rekvisit har sedan linge anvints inom fastighets- och
miljolagstiftningen. I 1994 ars lagstiftningsirende uttalade rege-
ringen att dd ingen indring av gillande ritt avsigs, det inte fanns
skil att utdver redan befintliga motivuttalanden i tidigare lagstift-
ningsirenden nirmare ange innebdrden av de begrepp som inférdes
i regeringsformens andra stycke.

I lagstiftningsirendet om miljobalken konstaterades dterigen att
de ildre forarbetena fortfarande var aktuella i friga om tolkningen

¥ Se t.ex. B. Bengtsson m.fl., Miljébalken (1 dec. 2012 Zeteo) kommentaren till 31 kap. 4 §.
3% Prop. 1997/98:45 del 1 s. 558.
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av begreppet pdgdende markanvindning inom berird del av fastig-
heten avsevdrt forsvdras och att det dirfor inte var aktuellt att 1
miljobalken inféra en legaldefinition av begreppet.’’ Detsamma bor
gilla 1 dag, dven avseende vad som ska anses utgora en betydande
skada i andra ledet.”

Ledning for tolkningen av grundlagsbestimmelsen kan himtas
ur forarbeten och praxis avseende den lagstiftning dir begreppet
forekommer, t.ex. 31 kap. 4 § miljobalken, 14 kap. 5, 6, 10 och
11 §§ plan- och bygglagen, samt de numera upphivda 19 kap. 7§
vattenlagen och 26 § naturvirdslagen. I det foljande limnas endast
en kortare beskrivning av begreppens innebord.

3.2.1 Pagaende markanvandning inom berdrd del av
fastigheten avsevart forsvaras

Begreppet inférdes genom 1972 ars lagstiftningsirende om bl.a. ny
byggnadslag 1 naturvirdslagen, byggnadslagen och byggnads-
minneslagen. Bedémningen av om kvalifikationsgrinsen ir upp-
nddd miste goras i tvd led. For det forsta maste det konstateras att
ett ingrepp sker 1 pdgdende markanvindning och fér det andra att
detta medfér att denna avsevirt férsvaras inom berérd del av fastig-
heten. Uttrycket &terfinns frimst i markreglerande bestimmelser
som 31 kap. 4 § miljobalken och 14 kap. 10 och 11 §§ plan- och
bygglagen.

I 1972 &rs lagstiftningsirende diskuterades begreppet pdgdende
markanvindning. Det konstaterades att begreppet skulle ges en
relativt generds tillimpning. Markigare som genom foreskrifter
eller beslut hindras frin att vidta en naturlig och normal rational-
isering av pdgdende markanvindning bér 3 ersittning. Exakt var
grinsen ska dras mdste bestimmas frin fall tll fall beroende pd
vilken typ av markanvindning det ir friga om och med utgings-
punkt i vad som vid varje tidpunkt framstdr som en naturlig fort-
sittning av den pdgiende markanvindningen. Vid bedémningen ska
hinsyn tas till det allminnas syn pd limpliga bruknings- och
rationaliseringsmetoder s& som den kommer till uttryck i relevant
lagstiftning eller p4 annat sitt.”

3! Prop. 1997/98:45 del 1 s. 550.
32 Prop. 2009/10:80 5. 171.
3 Prop. 1972:111 bil. 25. 333 f.
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Vigledning fér vad som ska anses vara en pigdende mark-
anvindning inom jordbruk, skogsbruk och i friga om skyddsvirda
byggnader 3terfinns i bostadsutskottets betinkande i 1987 &rs
lagstiftningsirende om ny plan- och bygglag, vad avser skogsbruket
dven 1 prop. 1990/91:3 och vad avser jordbruket dven i prop.
1997/98:45.%*

D3 det ska vara friga om en pigdende markanvindning omfattas
i regel inte inskrinkningar som medfér en forlust pd grund av for-
vintningar om en indrad markanvindning.”® Om ett planerat for-
farande ir generellt tillstdndspliktigt kan man i allminhet utgd ifrén
att det inte ir friga om en pigdende markanvindning utan en
indring av tidigare markanvindning.’® T konsekvens hirmed ir det
inte friga om inskrinkningar i en pigdende markanvindning nir en
tillstindsansékan for en planerad verksamhet vigras.”

Ibland kan det dock uppsta vissa tolkningsproblem kring nir en
markanvindning ska anses piborjad. Enligt 1972 ars férarbeten
skulle en pigdende markanvindning anses foreligga om en mark-
dgare enligt detaljplanebestimmelser, byggnadslov eller annat till-
stdind av myndighet fir anvinda marken pd annat sitt in tidigare
och dndringen framstdr som aktuell, dvs. att den inte ligger s lingt
fram i tiden att det dr tveksamt om den ska komma att realiseras.
I senare rittspraxis har Miljoéverdomstolen gjort bedémningen att
det dock inte kan vara friga om en pdgdende markanvindning nir
ett tillstdnd inte har vunnit laga kraft.”

Kravet pd att markanvindningen ska avsevdrt forsvdras innebir
att det ska vara friga om ett relativt kvalificerat ingrepp. Ersittning
utgdr alltsd aldrig for bagatellartade ingrepp.* I NJA 1981 s 351 I
och IT uttalade H6gsta domstolen att det avgdrande ir forhdllandet
till den ekonomiska birkraften hos den enhet till vilken skadan
relateras och att skadan mitt i absoluta tal inte fir vara obetydlig.
Betraktelsesittet ska vara relativt och omstindigheterna 1 det
sirskilda fallet avgorande. Domstolen fann att grinsen 1 det fall
som var uppe till prévning gick vid tio procent men att detta inte
var nigon generell grins. Trots att uttalandena gjordes innan

41986/87:BoU 1 s. 144 f, prop. 1990/91:3 s. 46 {. och prop. 1997/98:45 del 1 s. 552.

3 Prop. 1972:111 bil. 2 s. 329 f. och 338 och prop. 2009/2010:162 s. 72.

% Prop. 1972:111 bil. 2 5. 333, 1986/87:BoU 1 s. 145 f., prop. 1997/98:45 del 1 s.552 och
MOD 2004:82.

37 Prop. 1997/98:45 del 2 5. 514.

* Prop. 1972:111 bil. 2's. 333.

3 MOD 2004:82.

#1972:111 bil. 2's. 332 och 335.
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kvalifikationsgrinsen kom att relateras till berérd del av fastigheten
bor detta principuttalande fortfarande iga giltighet.

I 1987 &rs lagstiftningsirende om ny plan och bygglag uttalade
Lagridet att en kvalifikationsgrins om tio procent inte kunde vara
oférenlig med vad som tidigare hade ansetts godtagbart.*' Bostads-
utskottet framholl att tio procent inom berérd del av fastigheten
fick anses vara den hogsta nivd av intrdng som i ndgot fall behover
accepteras utan att ersittning betalas. Om den berérda delen repre-
senterar ett hogt virde ska dock fastighetsigaren inte behova tila
mer in en i relativa tal visentligt mindre virdenedsittning.*

Det forhdllandet att kvalifikationsgrinsen ska relateras till
berord del av fastigheten innebir att fastigheten delas in i mindre
delar. For skogsbrukets del bor man kunna tala om en indelning i
behandlingsenheter, dvs. ett skogsbestdnd eller flera mindre
bestind som avses bli behandlade med samma &tgird samtidigt. For
jordbrukets del innebir detta det 8kerskifte eller den dng som
framstir som en brukningsmissigt avgrinsad del. Bestindsindel-
ningen fir 1 detta sammanhang bedémas enligt normala fack-
mannamissiga grunder.”

Sedan storleken pd den berérda delen av fastigheten bestimts
ska skadan pd den delen uppskattas. Enligt miljobalkens och plan-
och bygglagens bestimmelser ska vid bestimmandet av skadan
samtliga ingrepp pd samma del av fastigheten inom en tiodrsperiod
beaktas.

I viss lagstiftning har lagstiftaren valt att som ett villkor for att
en ridighetsinskrinkning ska fd vidtas foreskriva att dtgirden inte
fir medféra att pigdende markanvindning inom berdrd del av
fastigheten avsevirt forsvdras, se t.ex. 12 kap. 8 § miljobalken, 30 §
skogsvardslagen, 30§ lag (2000:592) om viltvirdsomriden och
65 a § renniringslagen (1971:437). P4 detta sitt undantas rddighets-
inskrinkningen direkt fr@n ersittningsritten 1 andra stycket, under
forutsittning att den uppfyller lagens krav.

+1985/86:1s. 217.
+21986/87:BoU 1 s. 150.
#1986/87:BoU 1. 150 f. och BoU 1986/87:4 5. 23.
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3.2.2 Skada uppkommer som ar betydande i forhallande till
vardet pa denna del av fastigheten

Uttrycket skada uppkommer som dr betydande i forbdllande till
vdrdet pd denna del av fastigheten infordes 1 svensk ritt genom 1987
drs plan- och bygglag och iterfinns frimst 1 byggnadsreglerande
bestimmelser som 14 kap. 5 och 7 §§ plan- och bygglagen. Vad
som utgdr betydande skada diskuterades 1 1987 ars lagstiftnings-
irende. Bostadsutskottet anslét sig till departementschefens
uttalande att ndgon procentuell grins inte skulle anges utan att vig-
ledande f6r bedémningen av vad som ska anses utgora betydande
skada skulle vara vad en fastighetsigare enligt dagens praxis anses
skyldig att tdla nir det giller begransningar i byggritten. Denna
prax1s innebar att man som fastighetsigare fick tila storre intrdng
ju starkare allminintresse som l3g bakom planférslaget.*

Fri- och rittighetskommittén anférde att en rimlig tolkning av
begreppet synes vara att kvalifikationsgrinsen motsvarar en ekono-
misk skada om ca femton procent av virdet av den berérda delen av
fastigheten och att en fastighetsigare 1 vart fall aldrig ska vara
skyldig att tdla en stérre skada 4n som motsvarar tjugo procent av
nimnt virde.”

Enligt 14 kap 22 § plan- och bygglagen ska vid bedémningen av
skadans betydelse den kumulerade effekten av &tgirder inom
berord del av fastigheten beaktas.

3.3 Tredje stycket

Sdsom framforts inledningsvis infordes tredje stycket 2011 i syfte
att komma tillritta med de tolkningsproblem som uppkommit
efter 1994 &rs grundlagsindring.* Stycket har féljande lydelse.

Vid inskrinkningar i anvindningen av mark eller byggnad som sker av
hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil giller dock vad som
foljer av lag i friga om ritt till ersittning.

Tredje stycket innebidr allts§ att 1 friga om sidana rddighets-
inskrinkningar som sker av hilsoskydds-, miljoskydds- eller siker-

#1986/87:BoU 1 s. 142 f. och L. Didén m.fl,, Plan- och bygglagen (1 dec. 2012 Zeteo),
kommentaren till 14 kap.

#SOU 1993:40 s. 55.

* Kritiken finns vil sammanfattad i prop. 1997/98:45 del 1 s.559 f. och SOU 2001:19
s. 107 f.
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hetsskil f6ljer ingen ritt till ersittning direkt av andra stycket utan
inom dessa omrdden utgdr ersittning endast om en sidan ritt foljer
av lag. Avgérande for frigan om vilka dtgirder som ir uteslutna
frén den grundlagsstadgade ersittningsritten ir alltsd om de kan
sigas ske av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. Den
naturliga foljdfrigan blir dirfér vilka 1 lag férekommande fall av
rddighetsinskrinkningar som kan sigas ske av dessa skil.

3.3.1 Halsoskydds-, miljoskydds- eller sdkerhetsskal

I 1994 irs lagstiftningsirende konstaterade regeringen och Konsti-
tutionsutskottet vid flera tillfillen att grundlagsskyddet for radig-
hetsinskrinkningar inte skulle medféra nigon indring i gillande
ritt pd omradet och att befintlig lagstiftning dirfor stod 1 dverens-
stimmelse med grundlagsbestimmelsen. S&vil kommittén som
regeringen framholl att det var inskrinkningar genom byggnads-
och markreglerande bestimmelser som avsigs omfattas av bestim-
melsen.

I de fall dir ersittning redan utgick enligt lag skulle ersittnings-
ritten beredas ett starkare skydd genom grundlagsbestimmelsen. I
de fall dir ersittning inte utgick, sisom vid ingrepp i form av
strandskyddsférordnande eller férordnande om naturvdrdsomride,
vid uteblivet tillstdnd till en ny verksamhet som grustikt eller
markavvattning, vid vigrad strandskyddsdispens eller — till tid och
omfattning — mindre ingripande inskrinkningar, skulle ndgon ritt
till ersittning inte kunna grundas pa grundlagsparagrafen.”

En ledande princip inom svensk ritt har varit att ersittning
normalt inte utgdr vid ingripanden som riktas mot verksamheter
som innebir ett hot mot sikerhet, hilsa och miljé. Ersittnings-
regler saknas dirfér som regel i lagar som tilldter att tillstdnd dras
in eller att forbud eller restriktioner meddelas verksamheter av det
slaget. Som skil f6r denna princip har hivdats att nir tillrickligt
starka allminna intressen motiverar ett ingrepp ska inga ekono-
miska hinsyn hindra det allminna frin att vidta limpliga dtgirder
for att trygga sikerhet, hilsa och miljs.*® Enligt kritikerna innebar
1994 &rs indring, trots de tydliga forarbetsuttalandena, att denna
princip kunde &sidosittas med stéd av grundlagsbestimmelsen.

¥ Prop. 1993/94:117 5. 17 och 49 {. och bet. 1993/94:KU 24 s. 29.
# B. Bengtsson, Ersittning vid offentliga ingrepp 2, Norstedts Juridik 1991, s. 152 {.
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Vid miljobalkens inférande stilldes ovanstdende problematik pd
sin spets och frigan om grundlagstolkning kom att diskuteras
ingdende. Regeringen kom 1 slutindan fram till att dvervigande skil
talade for att grundlagsbestimmelsens andra stycke — trots att
ordalydelsen kunde ge intryck av motsatsen— méste uppfattas pa
det sittet att ndgon utvidgning av ritten till ersittning inte hade
skett 1 och med 1994 4rs lagindring. Detta stillningstagande
gjordes efter att man hade konstaterat att det mot bakgrund av de
delade meningar som rddde om stadgandets innebérd inte var
mojligt att hivda en strikt bokstavstolkning utan att det méiste vara
mojligt att anligga ett vidare perspektiv dir dndamélssynpunkter
ges mojlighet att inverka vid lagtolkningen. Mdnga medminniskor
skulle med sikerhet uppfatta det som stétande om ersittning t.ex.
skulle utgd till den vars verksamhet allvarligt hotar kringboende
minniskors hilsa.*”

Lagridet & sin sida menade att oférenligheten mellan orda-
lydelsen av divarande 2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen
och motivuttalandena samt det inte helt klara rittsliget 1 friga om
grundlagstolkning inte var dgnade att frimja en enhetlig ritts-
tillimpning. Lagridet foresprikade dirfoér en indring av andra
stycket s att det skulle ge klart uttryck for lagstiftarens avsikt att
ersittning inte ska komma ifriga vid ingrepp av det allminna som
har sin grund i milj6- eller hilsoskyddsskal.™

I 2001 &rs lagstiftningsirende om regeringsformen gjordes ett
forsok att ringa in det omrdde som skulle falla utanfér andra
styckets tillimpningsomride.”’ Utredningen konstaterade att det
omride som lagstiftaren hade avsett skulle omfattas av ersittnings-
ritten 1 andra stycket endast var inskrinkningar genom byggnads-
och markreglerande bestimmelser, dvs. dtgirder som sker med st6d
av bestimmelser 1 fastighetsrittslig lagstiftning.

Med detta avsigs nirmare bestimt beslut enligt lagstiftning som
gdr ut pd att ett visst omride eller en viss byggnad ska skyddas eller
bevaras, t.ex. enligt plan- och bygglagen eller lagen om kultur-
minnen. Vidare avsdgs vissa beslut om &tgirder, férbud och
inskrinkningar enligt bestimmelserna 1 miljébalken som drabbar
fastighetsidgarens eller innehavarens av sirskild ritt till fastigheten
mojligheter att utnyttja omrdden som rér nationalparker, natur-
reservat, kulturreservat, biotopskyddsomriden och vattenskydds-

# Prop. 1997/98:45 del 1 s. 564.
0 A. prop. s. 563.
31SOU 2001:19.

56



SOU 2013:59 Skyddet mot radighetsinskrankningar i 2 kap. 15 § regeringsformen...

omriden. Ocksi beslut om foreligganden och férbud enligt
balkens samrddsbestimmelser i 12 kap. 6 § fjirde stycket skulle
omfattas. Diremot skulle grundlagsbestimmelsens andra stycke
inte omfatta beslut som innebir inskrinkningar i férorenande eller
annan miljofarlig verksamhet eller som sker foér att skydda
minniskors liv eller hilsa.

Utredningen diskuterade sedan ett flertal férslag pd hur grund-
lagsbestimmelsen skulle kunna indras for att avgrinsa detta
omrdde. Samtliga férslag gick ut pa att forsoka i bestimmelsen att
ge klart uttryck for de ersittningsprinciper som d3 gillde i svensk
ritt. Man lyckades dock inte uppna ett brett parlamentariskt stod
fér ndgon av sina foreslagna 16sningar och avstod frdn att limna
forslag till indrad lydelse av grundlagsparagrafen.

Tillricklig enighet for att dstadkomma en lagindring uppniddes
diremot genom det forslag som lades fram av 2008 &rs grundlags-
utredning. I den proposition som féljde pd utredningens forslag till
bestimmelsens nuvarande tredje stycke uttalade regeringen att
huvudregeln att ritt till ersittning foreligger nir det allminna
inskrinker anvindningen av mark eller byggnad inte pdverkades av
indringen. Aven i detta fall var det allts3 friga om att bestimmelsen
skulle ge utryck for de principer for ersittning som d3, liksom vid
inférandet av grundlagsskyddet mot rddighetsinskrinkningar, var
gillande 1 svensk ritt.

Ritt till ersittning enligt andra stycket skulle siledes foreligga
exempelvis vid inskrinkningar till {6]jd av beslut enligt miljobalken
om nationalparker, naturreservat, kulturreservat och biotopskydds-
omriden men inte i friga om ingripanden som har sin grund i
hilsoskydds-, miljéskydds- eller sikerhetsskil. Undantagsregeln 1
tredje stycket skulle omfatta t.ex. de bestimmelser 1 miljobalken
som tidigare fanns 1 hilsoskyddslagen och miljoskyddslagen, dvs.
huvudsakligen miljofarlig verksamhet.”

Mot bakgrund av ovanstdende ir det timligen klart vilket
omrdde lagstiftaren avsett att undanta genom tredje stycket. En
annan friga ir om hinvisningen till miljéskydds-, hilsoskydds-
eller sikerhetsskil med tillricklig precision ringar in detta omride.

Det gir inte att komma ifrdn att en tolkning av orden hilso-
skydds- och miljéskyddsskil som gdr ut pd att t.ex. inrittandet av
ett vattenskyddsomrdde inte syftar till att skydda hilsa och miljo
kinns onaturlig.

250U 2001:19 s. 109.
53 Prop. 2009/10:80 s. 170.
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Detsamma giller miljobalken dir samtliga bestimmelser, mot
bakgrund av 1 kap. 1 § miljébalken, méste sigas syfta till att skydda
miljéon pd ett eller annat sitt. I propositionen uttalas att med
uttrycket skydd foér minniskors hilsa och miljon avses 1 miljo-
balken att allt som ir av betydelse fér miljobalkens mél ska beaktas.
Aven sidant som att den biologiska mingfalden utarmas eller miss-
hushdllning med natur- och energiresurser liksom kulturresurser
avses, dd sidant ir av direkt betydelse fér miljon och 1 férling-
ningen iven fér minniskors hilsa.”* Att tolka begreppen pi ett
annat sitt for grundlagens vidkommande skulle t.ex. innebira att
undantaget 1 tredje stycket omfattar 7 kap. 20§ (miljoskydds-
omride) men inte 7 kap 5§ (naturreservat). En dylik avgrinsning
blir relativt konstruerad och gir svirligen att férena med orda-
lydelsen.

Viss problematik uppstdr ocksd nir det giller radighetsinskrink-
ningar som foretas med stdd av lagstiftning som plan- och bygg-
lagen som kan sigas vara en rent fastighetsrittslig lagstiftning men
som innehdller allminna regler om hinsyn till skydd fér miljs,
hilsa och sikerhet. Ett beslut om nekat bygg- eller rivningslov som
fattas till uppfyllande av 2 och 3 kap. plan- och bygglagen (som
foreskriver hinsyn till hilsoférhillanden och till att foérebygga
immissioner, skydd mot brand och olyckor, god vatten- och
energithushdllning m.m.) miste vara en sddan radighetsinskrinkning
som faller under tredje stycket. Vanligtvis ir det dock en mingd
hinsyn som samverkar vid beslutsfattandet. Det kan dirfér vara
svirt att 1 alla fall klart urskilja i vilken min just miljoskydds-,
hilsoskydds- och sikerhetsskil har paverkat beslutet. Det framgir
varken av ordalydelsen eller av motiven hur man ska dra grinsen 1
dessa fall, om det ir friga om att tillimpa nigot visentlighets-
kriterium eller liknande.

Ett ytterligare exempel pd grinsdragningsproblematiken ir di
foreskrifter om begrinsningar i fiskeritten enligt fiskelagen eller i
jaktritten enligt jaktlagen meddelas for att hindra spridningen av
allvarlig smitta eller till skydd for utrotningshotade djur. Ar det d3
endast friga om fiske- och viltvird eller dr det ocksd friga om
hilso- eller miljoskydd?

Eftersom omridet pd detta sitt inte liter sig ringas in full-
stindigt och det med stérsta sannolikhet kommer att komma ny
lagstiftning vars tillhorighet kan diskuteras, kommer det alltid att

3 Prop. 1997/98:45 del 1 5. 206 och 214.
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kunna uppstd fall dir det ir diskutabelt om dtgirden omfattas av
undantaget 1 tredje stycket eller inte. Att en rddighetsinskrinkning
omfattas av undantaget i tredje stycket innebir dock inte att en
ersittningsritt dirmed dr utesluten. Regleringen 1 2 kap. 15§
regeringsformen fir tvirtom anses bygga pa forutsittningen att det
ir en huvudregel att ersittning ska utgd nir det allminna inskrin-
ker den enskildes mojligheter att anvinda sin egendom. Stéd foér
detta finns sdvil i forarbetsuttalanden avseende egendomsskyddet
som 1 allminna rittsstatliga principer.”® Grundlagen hindrar inte att
en sddan ritt framgdr av lag.

Grinsdragningen bér, forutom 1 lagstiftningssammanhang, 1 den
praktiska tillimpningen endast fi aktualitet di friga uppkommer
om det i ett enskilt fall gir att grunda en ritt till ersittning direkt
pd grundlagsbestimmelsen. I dessa fall kvarstdr alltsd en del av den
problematik som foranledde debatt innan inférandet av tredje
stycket. Det ligger dock utanfér utredningens uppdrag att 1 detta
syfte foresld dndringar eller diskutera principer f6r tolkning och
tillimpningen av grundlagsbestimmelsen.

Utredningen nojer sig dirfér med att konstatera att tredje
stycket undantar ett relativt stort omrade frin andra stycket och att
detta omride troligen 4r vidare in vad som avsigs vid inférandet.
Med hinsyn till utredningens uppdrag kommer vi, dd vi identifierar
bestimmelser som medger inskrinkningar pid grund av hilso-
skydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil, att utgd frdn en wvid
tolkning av undantagsregeln. Att djurskyddshinsyn ska omfattas
av tredje stycket framgdr av uttalanden i tidigare lagstiftnings-
irenden.”® Men dven vissa bestimmelser som syftar till skydd for
natur, fiske och vilt kommer att inkluderas.

Med ovanstiende utgdngspunkter har ett forsok gjorts att lista
merparten av de lagar som innehdller bestimmelser som medger
radighetsinskrinkningar av hilsoskydds-, miljéskydds- och siker-
hetsskil. Dessa framgdr av bilaga 2. Listan gor inte ansprdk pd att
vara uttdmmande men diremot pd att utgdra ett representativt
urval av bestimmelser pid omridet. Bestimmelserna ska utgora ett
fullgott underlag f6r bedémningen av vilka principer for ersittning
som tillimpas inom omradet.

> Prop. 2009/10:80 s. 168.
% SOU 2003:86 s 123 och prop. 2009/10:80 s 170.
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3.3.2 Sammanfattning

Av motiven till grundlagsindringarna 1994 och 2011 gir det att dra
slutsatser kring vilka fall av ridighetsinskrinkningar som avsdgs
undantas frin ersittningsritten i andra stycket. Det omride som
omfattas av uttrycket inskrinkningar som sker av hdlsoskydds-,
miljoskydds- eller sikerbetsskdl ir dock timligen stort. Vissa fall av
ridighetsinskrinkningar som avsetts falla under andra stycket
kommer dirfér, med en ordalydelsetolkning, ofrinkomligen att
kunna undantas frdn den grundlagsstadgade ersittningsritten med
stod av tredje stycket.

Det ir inte heller alltid helt klart av vilka skil ett beslut huvud-
sakligen har fattas. Aven av den anledningen blir det svirt att
nirmare avgrinsa det omrdde som omfattas av tredje stycket. En
sddan avgrinsning fir dessutom endast betydelse fér frigan om en
ritt till ersittning kan grundas direkt p& grundlagen. Den frigan
ligger utanfér utredningens uppdrag och utredningen kommer
dirfor att utgd frdn en vid tolkning av tredje stycket i sin genom-
ging av bestimmelser som kan anses omfattade av denna undan-
tagsregel.
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4 Principer for ersattning vid
radighetsinskrankningar av
halsoskydds-, miljoskydds- eller
sakerhetsskal

4.1 Allmant

Som har konstaterats i foregdende kapitel undantas i 2 kap. 15§
tredje stycket regeringsformen ett relativt stort omrdde frin ersitt-
ningsritten 1 andra stycket. Det innebir inte att en ersittningsritt
saknas 1 dessa fall utan endast att en sidan ritt inte féljer av grund-
lag utan méste framgd av vanlig lag. Ur ett grundlagsperspektiv ir
lagstiftaren alltsd fri att 1 varje enskilt fall avgéra om ersittning ska
limnas och vilka férutsittningar som d& ska vara uppfyllda. Det
finns dock vissa grundliggande principer som fir antas gilla
generellt 1 friga om ritten till ersittning vid ridighetsinskrink-
ningar. Vilka dessa ir och hur de kommer till uttryck i gillande ritt
diskuteras 1 detta kapitel.

Inledningsvis ges en presentation av de principer som gir att
hirleda ur gillande ritt och som i lagstiftningsarbetet, 1 varierande
grad, har varit styrande f6r huruvida en rddighetsinskrinkning ska
forenas med en ritt till ersittning for den enskilde. Direfter
presenteras ett representativt urval av de bestimmelser som upp-
tagits 1 bilaga 2 med en redogérelse for de overviganden som
foregdtt bestimmelsernas tillkomst. Avslutningsvis sammanfattas
huvuddragen i de éverviganden som lagstiftaren gjort i friga om
ritten till ersittning vid inférandet av bestimmelser som mojliggor
radighetsinskrinkningar.
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4.2 Utgangspunkter for en ersattningsratt i de fall
som avses i 2 kap. 15 § tredje stycket
regeringsformen

4.2.1 Proportionalitetsprincipen

Som tidigare framhdllits har proportionalitetsprincipen en uttalat
central roll vid Europadomstolens prévning av eventuella &ver-
tridelser av artikel 1 1 forsta tilliggsprotokollet till Europa-
konventionen. Aven i svensk ritt spelar proportionalitetsprincipen
en betydande roll vid lagstiftning och domstolsprévning i irenden
om ridighetsinskrinkningar.’

Proportionalitetsprincipen innebir att en avvigning mellan det
allminna och det enskilda intresset alltid ska géras och att en
dtgird midste vidtas pd ett sidant sitt att det inte innebir att den
enskilde fir bira en oskilig bérda. Nir det giller denna bedémning
bor foljande tre frigor stillas. Ar det aktuella ingreppet dgnat att
tillgodose det avsedda indamalet? Ar ingreppet nédvindigt for att
uppnd det avsedda dndamailet eller finns det mindre ingripande
alternativ? Stdr den férdel som det allminna vinner genom
ingreppet 1 rimlig proportion till den skada som ingreppet for-
orsakar den enskilde?

Europadomstolen har uttalat att vid avgérandet om ett ingrepp 1
den enskildes ritt ir proportionerligt ska hinsyn tas till om den
enskilde tillerkinns ersittning i ndgon form. Ersittning ska limnas
om det med hinsyn till samtliga omstindigheter inte framstir som
rimligt att den enskilde sjilv f&r bira hela den ekonomiska borda
som ingreppet orsakar. Nigon ritt ull full ersittning foreligger
dock inte under alla foérhillanden och nir det giller ridighets-
inskrinkningar har, som nimnts, Europadomstolen antagit ett for
den enskilde férhillandevis stringt synsitt.”

Europadomstolen har i nigra fall provat beslut om nekat till-
stind till viss verksamhet, bl.a. 1 Alatulkkila m.fl. mot Finland
angdende fiskeforbud. Domstolen fann i det fallet att ingreppet i de
klagandes ritt till respekt f6r sin egendom var berittigat och att det
inte hade skett nigon krinkning av artikel 1. Vid proportionalitets-
bedémningen konstaterande domstolen att det saknades anledning
att betvivla att fiskbestindet var sddant att det behévdes bevarande-

' Se avsnitt 3.1.3 ovan.
2 H. Danelius, Minskliga rittigheter i europeisk praxis, fjirde upplagan, Norstedts Juridik
2012, s. 548 och 562.
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tgirder, att dtgirderna var anpassade till lokala férhillanden och
att ingreppet inte innebar att de klagandes rittigheter att fiska 1 de
aktuella vattnen helt forbjods. Yrkesfiskare vars f6rsérjning
paverkades av férbudet kunde dessutom ansdka om ersittning for
ekonomiska forluster och ndgra av de klagande hade utnyttjat den
mojligheten.’

Domstolen har dock dven ansett att kraven pd proportionalitet
inte har varit uppfyllda i ett antal fall, bl.a. i Chassagnou m.fl. mot
Frankrike. I det fallet fann domstolen att en skyldighet for mark-
dgaren att bli medlem i en jaktvirdsforening och stilla sin mark till
forfogande for jakt stred mot proportionalitetsprincipen. Skilen till
detta var enligt domstolen bl.a. att medlemskapet och rittighets-
uppltelsen var tvingande och att det inte fanns nigon ritt till
ersittning f6r de markigare som, liksom klaganden, av etiska skil
inte ville dra ndgon ekonomisk nytta av medlemskapet.*

Aven i svensk praxis finns exempel p3 att ritten till ersittning
har ansetts vara en betydande parameter i proportionalitets-
bedémningen. Bland annat konstaterade regeringsritten i RA 1997
ref 59 att frigan om den enskilde hade ritt till ersittning enligt 26 §
naturvirdslagen var ett forhillande som skulle vigas in wvid
provningen av vilken skada eller oligenhet den enskilde drabbades
av vid ett férbud mot viss markanvindning.

Aven i regeringsrittens dom angiende upphérande av ritten att
driva kirnkraftreaktorn Barsebick 1 konstaterade domstolen att
det forhdllandet att en ritt till ersittning for klagandena fanns
inverkade pd proportionalitetsbeddémningen.” P& grund av att
storleken pd denna ersittning skulle faststillas 1 den efterféljande
ersittningsprocessen gick det dock inte att inom ramen fér
skilighetsavvigningen fullt ut ta hinsyn till ersittningsvillkoren.

I frdga om denna oklarhetsaspekt uttalade domstolen att endast
om det pd grundval av utredningen i maélet kan konstateras att
regeringsbeslutet — dven med beaktande av den ersittning som kan
tinkas komma att limnas — fir sddana effekter for bolagen att det
kommer att rdda ett klart missférhillande mellan det allminnas
fordel av ingreppet och den sammantagna belastning som ingreppet
kan medfora for klagandena, skulle det finnas férutsittningar att

3 Alatulkkila m.fl. mot Finland, ansékan nr 33538/96, dom den 28 juli 2005.

* Chassagnou m.fl. mot Frankrike, ansékan nr 25088/94, 28331/95 och 28443/95, dom den
29 april 1999.

5 1999 ref 76.
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upphiva beslutet pd grund av dettas oférenlighet med proportion-
alitetsprincipen.®

Domstolen uttalade ocksg, angiende bedémningen av om kravet
pd proportionalitet i strikt mening var uppfyllt, att myndigheterna i1
ménga avvigningsfrigor har ett betydande handlingsutrymme och
att ett underkinnande av ett myndighetsingripande i sddana fall
knappast kan komma 1 friga 1 andra fall in dir det rdder ett klart
missférhillande mellan det allminna intresset av ingripandet och
den belastning som ingripandet innebir f6r den enskilde.”

I detta sammanhang bor dven beaktas den tidigare dragna slut-
satsen att varje liten 6vervikt till det allminnas férdel inte kan sigas
uppfylla kravet p4 att det allminna intresset ska vara angeliget.®

Klart dr 1 alla fall att ritten till ersittning ir en visentlig para-
meter 1 proportionalitetsbeddmningen och att dven ersittningens
omfattning fir betydelse.

4.2.2 Rattssdkerhetsaspekten

Artikel 1 1 forsta tilliggsprotokollet till Europakonventionen har
dven ansetts innefatta ett krav pd att ett egendomsberévande méste
ha stéd 1 lag for att inte strida mot konventionen. Kravet innebir
dock inte bara att det nigonstans ska finnas en bestimmelse som
staten eller myndigheten kan stédja ingreppet pd utan ocksd att den
inhemska lagen ir tillginglig och tillrickligt tydlig for att gora
ingreppet i dganderitten forutsebart och rittssikert.” Ett liknande
krav fir dven anses f6lja av allminna rittsgrundsatser.

Det ska hir nimnas att Europadomstolen vid sin prévning av
om en ridighetsinskrinkning skett 1 strid med artikel 1 lagt
betydande vikt vid den enskildes legitima forvintningar. Med
legitima forvintningar avses vad den enskilde med fog haft att rikna
med 1 en viss situation. Det ir alltsd friga om ett krav pd forutse-
barhet 1 tillimpningen. Bedémningen av vad som ska anses vara en
legitim férvintning har ett direkt samband med hur tillgingliga och
tydliga de bestimmelser som mojliggor radighetsinskrinkningar ér.

“RA 1999 ref 76 5. 33.

71 bide tidigare och senare avgoranden har regeringsritten talat om ett missforhdllande, se
RA 1997 ref 59, eller en rimlig balans, se t.ex. RA 1996 ref 40 och 44, RA 2000 not 25 och
118 samt 2001 ref 72.

8 Se avsnitt 3.1.3.

? H. Danelius, Minskliga rittigheter i europeisk praxis, fjirde upplagan, Norstedts Juridik
2012, s. 558.
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Har den enskilde haft legitima férvintningar pa att en viss verk-
samhet ska fi fortgd oinskrinkt ir det allminnas mojligheter att
inskrinka verksamheten utan att kompensera den enskilde for de
eventuella forluster rddighetsinskrinkningen orsakar mindre in om
han eller hon haft anledning att rikna med att verksamheten inte
skulle kunna fortgd oinskrinkt.'

4.2.3  Forsiktighetsprincipen och principen om att
fororenaren betalar

Som nimnts tidigare har en grundliggande princip 1 svensk ritt
varit att ersittning normalt inte limnas vid ingripanden som riktas
mot verksamheter som innebir ett hot mot sikerhet, hilsa och
miljo. Som skil f6r denna princip har hivdats att nir ullrickligt
starka allminna intressen motiverar ett ingrepp ska inga ekono-
miska hinsyn hindra det allminna frin att vidta limpliga dtgirder
for att trygga sikerhet, hilsa och miljs."

Denna princip ir nira besliktad med forsiktighetsprincipen och
principen om fororenarens betalningsansvar (Polluter Pays
Principle) som kommer till uttryck i bl.a. art. 174 1 EG-fordraget.
Principerna ir sdvil nationellt som internationellt accepterade och 1
och med deras inkorporering i EU-ritten principer som Sverige
dtagit sig att folja. I svensk ritt dterfinns dessa principer frimst i
2 kap. 3 och 8 §§ miljobalken. Principerna giller dock alla verksam-
heter och dtgirder av aktuellt slag, oavsett om de regleras 1 miljo-
balken eller i annan lagstiftning.

Forsiktighetsprincipen innebir att var och en som bedriver eller
avser att bedriva en verksamhet eller vidta en dtgird ska utfora de
skyddsdtgirder, iaktta de begrinsningar och vidta de forsiktig-
hetsmitt i 6vrigt som behdvs f6r att motverka att verksamheten
eller dtgirden medfér skada eller oligenhet f6r minniskors hilsa
eller miljon (2 kap. 3 § miljobalken). Detta ansvar giller 1 den
utstrickning det inte kan anses orimligt att uppfylla det (2 kap. 7 §
miljébalken). Principen om férorenarens betalningsansvar innebir
bl.a. att den som genom en verksamhet eller dtgird har orsakat

1%Se t.ex. Fredin mot Sverige (nr 1), ansdkan nr. 12033/86, dom den 18 februari 1991 och
Pudas mot Sverige, ansdkan nr. 10426/83, dom den 27 oktober 1987. Angiende betydelsen
av den enskildes legitima frvintningar se dven avsnitt 5.2.1.

"'Se t.ex. prop. 1973:101, s. 26 f.; B. Bengtsson, En problematisk grundlagsindring, Sv]t
1994, 5. 920 f.; Grundlagen och fastighetsritten, Nerenius och Santérus forlag 1996, s. 90 £f;
SOU 2001:19 s. 107 och prop. 2009/10:80 s. 168.
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skada eller oligenhet f6r miljon ansvarar for avhjilpande dtgirder
och vissa dirmed pd olika sitt forenade kostnader i skilig omfatt-
ning (2 kap. 8 § miljébalken)."

En rimlighetsavvigning ska goras nir det giller frigan om hur
langt forsiktighetsprincipen stricker sig i det enskilda fallet (2 kap.
78). I frdga om principen om férorenarens betalningsansvar sker
en skilighetsavvigning sivil vid bedémningen av vilka 3tgirder
som ska vidtas som vid berikningen av kostnadsansvaret. Regler
om detta finns 1 10 kap. miljobalken. Vid miljobalkens tillkomst
diskuterades riktlinjerna for vad som ska vigas in vid bedém-
ningen. "

En ritt till ersittning dr 1 normalfallet utesluten nir rddighets-
inskrinkningar, efter gjorda skilighetsavvigningar, foretas till upp-
fyllande av férsiktighetsprincipen och principen om att férorenaren
betalar.

4.2.4  Principen om lagenlighet

Ett krav som har diskuterats i avsnitt 3.2, och som har ansetts
utgdéra en underférstddd och sjilvklar begrinsning 1 uttrycket
pdgdende markanvindning, ir att anvindningen av mark eller
byggnad miste vara lagenlig for att en inskrinkning ska grunda en
ritt till ersittning.'* Denna princip har huvudsakligen knutits till
kvalifikationskravet att pdgdende markanvindning inom berérd del
av fastigheten avsevdirt forsvdras men ir si grundliggande att man
bér kunna tala om den som ett generellt krav."

Principen innebir att en verksamhetsutévare ir skyldig att utan
ndgon ersittning underkasta sig rddighetsinskrinkningar som vid-
tas med stdd av bestimmelser som gillde nir verksamheten pa-
bérjades. Detsamma giller rddighetsinskrinkningar som vidtas till
foljd av att villkoren 1 ett tillstdnd inte f6ljs.

Det ir svdrare att beddma om principen dven kan tillimpas 1 fall
d4 anvindningen av mark eller byggnad visserligen inte stred mot
nigon norm nir den pibérjades, men en senare tillkommen regle-
ring har medfort att verksamheten blivit olaglig. Lagrddet har i
tidigare lagstiftningsirenden konstaterat att den omstindigheten

12 Angdende dessa principer se vidare prop. 1997/98:45 s. 208 f. och 212 .
1 Se avsnitt 4.3.2.4.

" Prop. 1997/98:45 del 1 5. 551 och prop. 1981/82:130 s. 362.

!> Prop. 1997/98:45 del 2 s. 514 och prop. 2009/10:80 s. 170.
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att en redan frin borjan olaglig verksamhet inte bér kunna grunda
nigon ritt till ersittning inte synes kunna ge tillfredsstillande
vigledning i en sddan situation.'®

Situationen kan uppstd bide nir ny lag stiftas och nir fore-
skrifter meddelas med stéd av en befintlig lagbestimmelse. Dels
kan de nya bestimmelserna innebira att en icke tillstdndspliktig
verksamhet miste anpassas for att inte bryta mot lagen, dels kan de
nya bestimmelserna medfoéra beslut om 3terkallelse av tillstdnd for
en viss verksamhet eller att ytterligare eller indrade villkor maste
meddelas befintliga tillstind.

Det framstdr inte som rimligt att, enbart med hinvisning till
principen om lagenlighet, pstd att den enskilde i samtliga dessa fall
ska behova tdla inskrinkningarna utan ritt till ersittning. En sddan
vidstrickt tillimpning av principen skulle strida mot den huvud-
regel om ritt tll ersittning di det allminna inskrinker anvind-
ningen av mark och byggnad som, trots undantaget i tredje stycket,
far anses f6lja av 2 kap. 15 § regeringsformen och allminna ritts-
statliga principer."’

I det forsta fallet, dd ny lag stiftas, bor det som lagrddet konsta-
terat inte g3 att tillimpa principen om lagenlighet. I stillet bor det
krivas av lagstiftaren att denne, utifrin huvudregeln om ritt till
ersittning och de principer som behandlas inom ramen for detta
kapitel, gér en bedémning av om det ir rimligt att den enskilde
omgdende och utan kompensation underkastar sig de skirpta
kraven. Framstdr det inte som rimligt far lagstiftaren dverviga om
de skirpta kraven bor férenas med t.ex. dvergingsbestimmelser, en
dispensméjlighet eller en ritt till ersittning.

Ett visst undantag fr8n ovanstiende utgdngspunkt har dock
ansetts gilla 1 friga om de allminna hinsynsregler som &terfinns i
2 kap. miljobalken och annan miljérittslig lagstiftning, t.ex. 6-7 §§
strdlskyddslagen, 1§ skogsvirdslagen och 2§ djurskyddslagen. T
miljobalkspropositionen konstaterade regeringen, med hinvisning
till dldre forarbetsuttalanden, att principen om lagenlighet medfér
att ndgon ritt till ersittning inte finns di ingripanden sker med
stdd av hinsynsreglerna. Eftersom hinsynsreglerna dven syftar till
att méta nyupptickta hot har detta ansetts innebira att verksam-
hetsutévaren miste vidta dtgirder eller tdla ridighetsinskrinkningar

16 Prop. 1997/98:45 del 2 5. 514.
17 Se avsnitt 3.3.1 och prop. 2009/10:80 s. 168.
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pd grund av ny kunskap eller nyupptickta risker utan kompen-
sation.'

I motiven till den numera upphivda lagen (1997:1320) om kirn-
kraftens avveckling diskuterades skillnaden mellan 3tgirder vid-
tagna pd grund av omvirderade risker, for vilka ersittning ansigs
béra limnas, och dtgirder vidtagna pa grund av nyupptickta risker,
for vilka ersittning inte ansigs bora limnas.'” Grinsdragningen fir
sigas ge uttryck fér ovanstdende slutsatser om hur principen om
lagenlighet ska tillimpas. En omvirdering av risker, t.ex. pi grund
av indrade politiska stdndpunkter, kriver ny lagstiftning och i sam-
band med det en prévning av ritten till ersittning pd grund av de
skirpta kraven. Nyupptickta risker omfattas diremot av befintliga
hinsynsregler och principen om lagenlighet medfér dirmed att
verksamhetsutévaren ir tvungen att tdla de skirpta kraven utan
kompensation.

En ytterligare situation av intresse dr den di detaljerade fore-
skrifter meddelas med st6d av en generell lagbestimmelse. S linge
foreskrifterna endast innebir en precisering av de krav som upp-
stillts genom lagbestimmelsen bor principen om lagenlighet kunna
tillimpas. Ibland ir dock lagbestimmelsen s allmin i sin avfattning
att de foreskrifter som meddelas genom bemyndigandet medfér
ridighetsinskrinkningar som verksamhetsutdvaren svarligen kunnat
rikna med.

I de fall de nya kraven dven gir utdver vad som fir anses folja av
de allminna hinsynsreglerna ter det sig rimligt att regeringen eller
den myndighet som meddelar foreskrifterna fir gora samma
intresse- och skilighetsavvigningar som vid stiftandet av ny lag.”

4.2.5 Kvalifikationskrav

S8 som konstaterats 1 avsnitt 3.2 har de kvalifikationskrav som
uppstills 1 2 kap. 15§ andra stycket regeringsformen linge fore-
kommit inom fastighets- och miljélagstiftningen. Nir kraven in-
fordes 1 andra stycket genom 1993 &rs lagstiftningsirende konsta-
terades det att dessa krav utgjorde huvudprinciper for ritten till
ersittning vid ridighetsinskrinkningar enligt gillande ritt.” Deras

'8 Prop. 1997/98:45 del 1 s. 551.

19 Se avsnitt 4.3.4.

2 Principen om lagenlighet och dess tillimpning i vissa fall diskuteras vidare under avsnitten
6.1. och 6.3.3.

2'SOU 1993:40 5. 235.
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karaktir som sidana huvudprinciper har manifesterats genom
inférandet 1 grundlag. Ingenting i senare lagstiftningsirenden tyder
pd att detta har dndrats.

De principer som féljer av kvalifikationskraven bor dirfér vara
styrande for ersittningsritten dven pi det omrdde som undantas i
tredje stycket. Kvalifikationskravet att en dtgird miste innebira att
pigdende markanvindning avsevirt forsviras for att grunda en ritt
till ersittning &terfinns ocksd 1 bestimmelser om ridighets-
inskrinkningar i t.ex. skogsvirdslagen och miljébalken.

Att de principer som féljer av kvalifikationskraven bor vara
styrande for ersittningsritten dven pi det omrdde som undantas i
tredje stycket innebir till att borja med att mer bagatellartade
ingrepp inte medfoér ndgon ritt till ersittning.

Det innebir vidare att forvintningsvirden inte ska ersittas och
att bedémningen av vad som ska anses vara en pdgdende mark-
anvindning dirmed blir avgoérande fér ersittningsritten. Som
konstaterats 1 avsnitt 3.2 kan man 1 allminhet utg2 ifrin att det inte
ir en friga om en pigiende markanvindning om ett planerat for-
farande ir generellt tillstdndspliktigt. I konsekvens hirmed ir det
inte friga om inskrinkningar i en pigdende verksamhet nir en
tillstdndsansdkan for en planerad verksamhet vigras.

I linje med detta har det vidare hivdats att avslag pd en begiran
om forlingning av ett tidsbegrinsat tillstind, t.ex. p grund av
indrade regler eller oférutsedda oligenheter, inte ska anses inne-
bira en inskrinkning av pigdende markanvindning.”

En situation som dock inte har ansetts jimférbar med ovan-
stiende fall 4r d3 ett tillstind Sterkallas under tillstindstiden, dven
om en sidan ritt skulle framga av lag eller villkor.” Denna situation
kommer att behandlas mer ingdende inom ramen fér kapitel 6.*

4.2.6 Skadestandsrattsliga principer

Skadestdndsritten innehiller vissa grundsatser om t.ex. krav pd
adekvat kausalitet, ersittningsgill skada, skador som endast medel-
bart triffar den skadelidande, samtycke till risk, skadelidandes
medverkan, skyldighet att begrinsa sin skada etc. Dessa skade-

2 Prop. 1997/98:45 del 2 5. 514 {.
2 A prop. s. 515.
24 Se avsnitten 4.2.2, 4.3.2.4 och 6.3.
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stindsrittsliga principer fir betydelse for ersittningsritten vid
rddighetsinskrinkningar pa flera sitt.

Till att borja med idr ersittningsbestimmelserna 1 vissa av de
lagar som mojliggor ridighetsinskrinkningar utformade 1 enlighet
med dessa principer, t.ex. i epizootilagen och zoonoslagen. Huru-
vida ritten till ersittning ir kopplad till expropriationslagens regler
eller skadestindsrittsliga principer far frimst betydelse for ersitt-
ningens omfattning. Men det finns ocksd i évrigt beréringspunkter
mellan ersittningsritten och skadestdndsritten.

I vissa fall kan grinsen mellan de olika ersittningsinstituten vara
flytande, t.ex. nir friga uppkommer om en myndighet har éver-
skridit sina befogenheter. Har en myndighet med stéd av ett
bemyndigande i lag vidtagit en ridighetsinskrinkande 3tgird och
det konstateras att myndigheten 6verskridit sina befogenheter bor
3 kap. 2 § skadestindslagen kunna bli tillimplig p& situationen. Foér
att en skadestindstalan ska kunna foras framgdngsrikt krivs dock
ett konstaterat fel eller férsummelse frin myndighetens sida. I
forsta hand torde det bli friga om att féra en ogiltighetstalan fér att
fa foreskrifterna eller dtgirden upphivd.

I litteratur har dven hivdats att oskrivna skadestdndsrittsliga
grundsatser som de som nimnts inledningsvis antas paverka ersitt-
ningsskyldigheten ocksd vid rittsenliga ingrepp, férutsatt att
skadesituationerna ir ndgorlunda likartade. Dessa grundsatser
fungerar dd som en hjilp vid faststillandet av om omstindigheterna
ir sddana att skadan ska ersittas och om den ska ersittas helt eller
endast delvis. De blir en utfyllnad nir regler fér den nirmare
bedémningen av vad som ska anses vara en ersittningsgill skada
saknas i den aktuella bestimmelsen.”

I de fall ndgot av kvalifikationskraven ir kopplat till ersittnings-
ritten fir det kravet anses ge uttryck for dessa grundliggande
principer. T.ex. fir kopplingen till pdgdende markanvindning anses
ge uttryck for ett krav pd adekvat kausalitet och rekvisitet avsevdrt
forsvdras inom berdrd del av fastigheten innebira ett krav pi omedel-
barhet. Vidare har, som konstaterats ovan under avsnitt 4.2.2,
kravet pd lagenlighet ansetts utgdra en underforstddd och sjilvklar
begrinsning 1 uttrycket pdgdende markanvindning, nigon ersitt-
ning limnas dirfér inte om skada uppkommer till f6ljd av miss-
forhillanden pd den skadelidandes sida. De skadestindsrittsliga

» B. Bengtsson, Ersittning vid offentliga ingrepp 1, Norstedts 1986, s. 50 och Grundlagen
och fastighetsritten, Nerenius och Santérus férlag 199, s. 98.
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principerna bor dock kunna f aktualitet 1 de fall ersittningsritten
inte ir kopplad till ndgot kvalifikationskrav.

4.2.7  Statsstodsreglerna

De EU-rittsliga reglerna om otilldtet statsstdd kan fi betydelse for
frdgan om ersittning vid ridighetsinskrinkningar av hilsoskydds-,
miljoskydds- och sikerhetsskil och fortjanar dirfor att omnimnas i
detta sammanhang. Bestimmelserna finns i EUF-fordraget (for-
draget om Europeiska unionens funktionssitt) och har till syfte att
forhindra att konkurrensférhillandena inom unionen snedvrids
genom att medlemsstaterna otillbérligt gynnar vissa verksamheter.

Den centrala bestimmelsen som statsstéd finns i artikel 107.1
och har foljande lydelse.

Om inte annat féreskrivs 1 fordragen ir stéd som ges av en medlems-
stat eller med hjilp av statliga medel, av vilket slag det dn ir, som
snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna
vissa foretag eller viss produktion, oférenligt med den inre marknaden
i den utstrickning det paverkar handeln mellan medlemsstaterna.

For att en dtgird ska vara otilliten enligt artikeln krivs att det all-
minna ger en verksamhet en ekonomisk férdel som den inte skulle
ha erhillit under normala marknadsvillkor.”® Det ir inte uteslutet
att en sidan fordel skulle kunna vara att en verksamhetsutdvare
erhdller ersittning for 125 procent av en marks minskade mark-
nadsvirde till f6ljd av en rddighetsinskrinkning.””

Atgirden ska ocksi innebira att handeln mellan medlems-
linderna pdverkas. Det kriteriet ir uppfyllt si snart den inhemska
produktionen pdverkas i sidan grad att utlindska produkter fir
svarare att hivda sig pd den inhemska marknaden. Det krivs alltsd
inte att det féretag som gynnas av dtgirden bedriver handel med
andra medlemsstater.”

I fordragets artikel 107.2 och 107.3 anges ett antal situationer i
vilka undantag frin forbudet 1 artikel 107.1 kan vara motiverade.
Betriffande undantagen i 107.3 har kommissionen ett omfattande
utrymme f6r skénsmissig beddmning av vilka typer av statligt stod
som ska anses tillitna. For att underlitta medlemsstaternas tillimp-
ning av bestimmelserna har kommissionen utfirdat riktlinjer om

26 EU-domstolens dom den 11 juli 1996 i mal C-39/94, SFEI m.fl.
27 Jfr. 4 kap. 1 § expropriationslagen.
#SOU 2011:69 s. 80.
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vilka former av stéd som omfattas av undantagen och vad de fister
vikt vid 1 sin bedémning.

Sidana riktlinjer finns bla. for statligt stod till miljoskydd.
Tillitligheten av vissa statliga stdd till miljoskydd baseras frimst pd
artikel 107.3.c som medger stod som ska underlitta utvecklingen av
vissa niringsverksamheter eller vissa regioner nir det inte pdverkar
handeln 1 negativ riktning 1 en omfattning som strider mot det
gemensamma intresset.”’

I riktlinjerna framhills att medlemsstaternas utgdngspunkt vid
dtgirder till skydd for miljon ska vara artikel 174 1 EG-fordraget,
principen om att férorenaren betalar.”® Statsstdd ir endast tilltet
om stéddtgirderna leder till en miljoskyddsnivd som ir hogre in
den som hade uppnitts utan stddet och de positiva effekterna av
stodet dverviger de negativa effekter stodet har i friga om sned-
vridning av konkurrensen.”

Som exempel pd tilldtet statsstdd nimns stéd till dtgirder som
gir lingre in gemenskapsnormerna eller hojer nivin pd miljs-
skyddet i avsaknad av gemenskapsnormer eller till dtgirder for tidig
anpassning till framtida gemenskapsnormer. Ar det dock friga om
stdd for anpassning till tvingande EU-regler som tritt ikraft idr det
inte tilldtet.”

Mot bakgrund av att det, under vissa forutsittningar, inte ir
tilldtet att limna ersittning till en verksamhet f6r att kompensera
for kostnader som uppkommit till f6ljd av krav som stills med stéd
av tvingande EU-regler kan det inte uteslutas att en ersittningsritt
kopplad till t.ex. vidtagande av vissa tgirder till uppfyllande av en
miljokvalitetsnorm som avses i 5 kap. 2 § forsta stycket 1 miljo-
balken skulle strida mot artikel 107.1 i EUF-férdraget. Frigan bor
uppmirksammas nir bestimmelser som bygger pd EU-rittsakter
infors.

» Gemenskapens riktlinjer (2008/C 82/01) for statligt st6d till miljoskydd, avsnite 1.2. (12).
% Gemenskapens riktlinjer (2008/C 82/01) for statligt stéd till miljoskydd avsnitt 1.2 (8)
och 1.3.2. (18).

! Gemenskapens riktlinjer (2008/C 82/01) fér statligt st6d till miljoskydd, avsnitt 1.2 (6).

32 Gemenskapens riktlinjer (2008/C 82/01) for statligt stod till miljoskydd, avsnitt 3.1.3
(87).
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4.3 Ett representativt urval av lagar

4.3.1 Allmént

I foregdende kapitel har konstaterats att man vid inférandet av
grundlagsskyddet fér rddighetsinskrinkningar inte avsig att
utvidga ersittningsritten eller pd annat sitt indra gillande ritt. Inte
heller vid senare indringar av paragrafen eller vid lagstiftnings-
drenden som berért ersittningsritten, t.ex. miljobalksirendet, har
lagstiftaren uttryckt ndgon avsikt att dstadkomma en idndring av
gillande ritt 1 detta avseende.

Ersittningsritten kan dirfér antas visentligen bygga pd samma
principer idag som vid inférandet av grundlagsskyddet. Ledning
for vilka hinsyn som har tjinat som utgdngspunkter vid bestim-
mande av ritten till ersittning vid rddighetsinskrinkningar och hur
de principer som angetts i féregdende avsnitt har varit styrande vid
denna bedémning, borde dirfér kunna hittas 1 de diskussioner som
foregdtt inforandet av ersdttningsreglerna i gillande ritt.

I foljande avsnitt kommer ett representativt urval av bestim-
melser som medger ridighetsinskrinkningar pd grund av hilso-
skydds-, miljoskydds- och sikerhetsskil presenteras och de dis-
kussioner och avvigningar som féregick bestimmelsernas utform-
ning och eventuella férening med en ritt till ersittning lyftas fram.

Syftet med presentationen ir att tydliggora vilka allminna och
enskilda intressen som har beaktats vid inférandet av dessa bestim-
melser och vilken vikt som har lagts vid intressena i de olika fallen.

4.3.2 Miljébalken
4.3.2.1 Allmint

Miljobalken innehiller en mingd regler som tilliter att det all-
minna inskrinker den enskildes méjligheter att anvinda mark eller
byggnad. Sidana ridighetsinskrinkningar kan ske genom med-
delandet av foreskrifter och forbud, genom tillstdndsplikt och
villkor, &terkallelse av tillstind och meddelande av ytterligare eller
indrade villkor fér en verksamhet. Ritten till ersittning regleras i
31 kap. miljobalken.

Ersittning limnas vid vissa beslut enligt 7 kap. avseende
nationalpark, naturreservat, kulturreservat, biotopskyddsomride,
vattenskyddsomride samt foreliggande och férbud enligt den s.k.
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samrddsparagrafen, 12 kap. 6 § fjirde stycket, om beslutet innebir
att pdgdende markanvindning inom berérd del av en fastighet
avsevirt forsviras. Ersittning betalas ocksd vid vissa undersok-
ningar, vid foreliggande om stingselgenombrott och vid omprév-
ning av vattenverksamhet i vissa fall m.m.

Ersittning limnas inte nir dtgirder vidtas till uppfyllande av
hinsynsreglerna 1 2 kap. Ersittning limnas inte heller nir dtgirder
vidtas till skydd fér djur- och vixtarter enligt 8 kap. och 7 kap. 12 §
eller avseende miljofarlig verksamhet och hilsoskydd enligt 9 kap.
och 7kap. 20§, vid beslut avseende miljoriskomrdden enligt
10 kap., vid inskrinkningar till f6ljd av bestimmelserna om gene-
tiskt modifierade organismer, kemiska produkter och biotekniska
organismer enligt 13 och 14 kap. eller vid foreskrifter och foérbud
gillande avfallshantering enligt 15 kap. m.m. Ersittning ska vidare,
i normalfallet, inte ges nir ett tillstdnd, en dispens eller ett god-
kinnande helt eller delvis &terkallas eller dndras enligt 24 kap.
Ersittning ges inte heller f6r tgirder som avses 1 31 kap. 4 § som
inte medfor att pdgdende markanvindning inom berird del av fastig-
heten avsevdrt forsvdras.”

Efter vad som anges i regeringens proposition med forslag till
miljobalk utformades reglerna om ersittning med hinsyn dels till
vikten av att 8stadkomma en limplig och indamailsenlig férdelning
av ansvaret for skyddsvirda naturomriden, biologisk méngfald etc.
mellan samhillet och den enskilde, dels till principen om for-
orenarens betalningsansvar och idén att férvaltandet av naturen och
méngfalden ska vara ett normalt inslag i en verksamhet som inte
forutsitter statligt bidrag.”

I miljobalksutredningens huvudbetinkande foérklarades skill-
naden mellan de situationer d ersittning ges och di ersittning inte
ges enligt balken pd foljande sitt.

I de ersittningsfria situationerna upptrider skadorna utanfér det
omride dir verksamheten bedrivs. Verksamhetsutdvaren férdelar
miljoriskerna pd andra och kan sigas ta 1 ansprik andra fastigheter pd
ett sitt som liknar expropriation. Det {6ljer d av principen om for-
orenarens betalningsansvar att han fir tila begrinsningar utan ersitt-
ningsritt. I de situationer dir ersittning betalas ir det vanligen friga
om att skydda virden som finns inom verksamhetsomridet. Det ir d&

» Den nirmare innebérden av detta kvalifikationskrav har diskuterats 1 avsnitt 3.2.
* Prop. 1997/98:45 del 1 s. 549.
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stat eller kommun som beh&ver denna fastighet for att skydda dess
naturvirden.”

Miljébalkens ersittningsregler hade vid tillkomsten sina motsvarig-
heter 1 naturvirdslagen och vattenlagen. Ndgra motsvarande ersitt-
ningsregler fanns inte 1 de andra lagar som integrerades i balken.
Regeringen uttalade i propositionen att miljobalkens regler innebar
att ddvarande regler och principer f6r ersittning nir en fastighets-
dgares ridighet 6ver sin mark inskrinks genom ingripanden frin
det allminna bibehsélls oférindrade.*

4.3.2.2  Ersittning enligt 31 kap. 4 § miljobalken

De ersittningsbestimmelser som dterfinns 1 31 kap. 4 § miljobalken
hade 1 huvudsak sina motsvarigheter 1 naturvirdslagen och vatten-
lagen.

Vid naturvdrdslagens tillkomst utformades ersittningsbestim-
melserna efter motsvarande regler i naturskyddslagen (1952:688),
strandlagen (1952:382) och byggnadslagen (1947:385) efter viss
omarbetning. I motiven till naturvirdslagen uttalade departements-
chefen foljande angdende de hinsyn som legat till grund for
utformningen av dessa ersittningsregler.

Det torde {6r envar, jordigare eller inte, te sig sjilvklart att man inte
far hantera naturvirden hur som helst och att dven andra in dgaren kan
ha befogade ansprdk pi tillgdng till sddana virden. Att jordigarna i
gemen skulle ha ersittning fér att visa rimliga hinsyn hirvidlag ar
sikerligen helt frimmande {6r den allminna rittsuppfattningen. Nir
naturvirden pdkallar mera lingtgdende inskrinkningar i enstaka jord-
igares forfoganderitt, ligger det diremot annorlunda tll. Ersittning
bér di kunna utgd efter en rimlig avvigning mellan det allminnas och
den enskilde jordigarens intressen. Frin dessa allminna utgings-
punkter har jag l3tit utarbeta ersittningsbestimmelserna i departe-
mentsforslaget.

Vid lagens tillkomst inférdes ett kvalifikationskrav i bestim-
melserna innebirande att ersittning endast utgick om 4tgirden
innebar att dgaren kunde anvinda marken allenast pd sitt som stod
1 uppenbart missforhillande till dess tidigare virde, eller eljest till-
skyndade honom avsevirt men. Ett resultat av 1972 irs lagstift-

3 SOU 1996:103 del 1 s. 625.
3 Prop. 1997/98:45 del 1 s. 513.
7 NJA 11 1965 s. 245.
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ningsirende var att detta krav byttes mot ett krav pd att dtgirden
skulle innebira att markanvindningen avsevirt foérsviras. Senare
tillkom preciseringen att det avsevirda forsvirandet skulle relateras
till berord del av fastigheten.”®

Aven vid naturvirdslagens tillkomst gillde principen om lag-
enlighet. Envar var skyldig att utan ritt till ersittning vidta de
dtgirder som foljde av den forsiktighetsprincip som kom till
uttryck 11 § tredje stycket. Principen var dock vid naturvirdslagens
tillkomst inte lika lingtgdende som 1 dag.

Av vissa uttalanden som departementschefen gjorde 1 forut-
nimnda férarbeten fir man dra slutsatsen att skyldigheten att utan
ersittning underkasta sig dtgirder vidtagna med stéd av 1 § tredje
stycket gillde sd linge de dtgirder som vidtogs inte var synnerligen
ingripande foér den enskilde.” Ersittning utgick t.ex. till en borjan
om tillstdnd vigrades eller férenades med nya villkor trots att
dtgirderna vidtogs till uppfyllande av férsiktighetsprincipen. Med
tiden kom dock denna ritt till ersittning att luckras upp.

Sirskilt genom 1974 4rs lagstiftningsirende skirptes kraven pd
vad den enskilde utan ndgon ritt till ersittning méste tdla i form av
ingripanden frin det allminna av naturvirdshinsyn.* Departe-
mentschefen uttalade att det fick vara en allmint accepterad upp-
fattning att den enskilde markigaren inte hade frihet att anvinda
sin egendom pa ett sitt som skulle vara till skada f6r andra min-
niskor och f6r samhillet i dess helhet och att denna skirpning i det
allminnas instillning borde komma till uttryck i1 naturvirdslagen. I
overenstimmelse med detta synsitt foreslogs bl.a. en skirpning av
den allminna hinsynsregeln 1 § tredje stycket samt slopande av det
1 vissa lagrum (18, 20 och 21 §§) upptagna villkoret att ingripanden
av naturvirdsskil inte fick vara oskiligt betungande.

Aven enligt 1918 4rs vattenlag gillde frin 1964 att nigon ersitt-
ning inte utgick vid inskrinkningar till skydd fér ett grundvatten-
omride som inte gick utdver vad som foéljde av den allminna hin-
synsregeln 1 2 kap. 63 §. Enligt denna hinsynsregel skulle den som
ville vidta en 4tgird som kunde befaras menligt inverka pd grund-
vattentillgdngen vidta de anordningar, tila de begrinsningar av
verksamheten eller 1 6vrigt vidta de forsiktighetsmétt, som skiligen

38 Rekvisitens innebord har diskuterats i avsnitt 3.2.2.
¥ NJA II 1965 s. 248.
* Prop. 1974:166 s. 91.
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foranledas av omstindigheterna. Det var endast mindre ingripande
inskrinkningar som avsigs.*

D34 bestimmelserna om vattenskyddsomride inférdes 1 1983 &rs
vattenlag fann man att de inskrinkningar som dessa bestimmelser
kunde medféra var av samma art som de som kunde tillskapas
genom forordnanden om naturreservat enligt naturvirdslagen och
att man dirfor borde utforma ersittningsritten vid férordnande
om vattenskyddsomrdde pi samma vis.¥ Kravet pd att inskrink-
ningen mdste avsevirt forsvira pdgdende markanvindning blev en
forutsittning fér att ersittning skulle utgs.”

Frigan om hinsynsreglernas rickvidd har alltsd idven tidigare
varit avgorande for ersittningsrittens omfattning. I dag kan till-
stdnd vigras, terkallas eller férenas med nya villkor till uppfyllande
av forsiktighetsprincipen utan att ndgon ersittning limnas.**

4.3.2.3 Ersittning vid omproévning av vattenverksamhet enligt
24 kap. 5 § miljobalken

Reglerna 131 kap. 20 och 22 §§ innebir att ersittning ska ges om en
omproévning av ett tillstdnd till vattenverksamhet skett med stod av
24 kap. 5§ miljobalken eller 7 kap. 13 och 14 §§ lagen med sir-
skilda bestimmelser om vattenverksamhet och fér tillstdndshavaren
medfort en forlust av vatten eller fallhéjd eller inskrinkning i ritten
att reglera vattnets fallhojd.

Dessa regler skiljer sig frdn 6vriga ersittningsregler i miljo-
balken i tvd avseenden. Dels kan bestimmelserna delvis ses som ett
undantag frdn den allminna principen att ingrepp av miljéhinsyn
inte medfér ndgon ritt till ersittning fér den som utévar den miljo-
farliga verksamheten®, dels begrinsas ritten till ersittning inte
genom ndgot kvalifikationskrav utan genom att endast en del av
den uppkomna skadan ska ersittas. Bestimmelserna omfattar bide
omprévning enligt 24 kap. 5 § miljébalken och 7 kap. 13 och 14 §§
lagen med sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet.

I friga om omprévning med stéd av 7 kap. 13 och 14 §§ lagen
med sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet kan en sidan

! Prop. 1981/82:130. 5. 137 {.

2 A. prop. s. 138.

“ A. prop. s. 677.

#Se vidare om miljobalkens hinsynsreglers betydelse for ersittningsritten under avsnitt
4.3.2.4 och kapitel 7.

# Se t.ex. B. Bengtsson m.fl., Miljébalken (1 dec. 2012 Zeteo) kommentaren till 31 kap. 20 §.
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omprovning ske for att tillgodose intressen som inte omfattas av
2 kap. 15§ tredje stycket regeringsformen, t.ex. till férmin for
andra verksamhetsutdvares intressen eller for allminna farleder och
hamnar. Ersittningsritten pd grund av sddana inskrinkningar ingdr
inte 1 utredningens granskning och i foljande redogérelse bortses
dirfor frin dessa skil.

Bestimmelserna 1 31 kap. 20 och 22 §§ miljébalken hade sina
motsvarigheter 1 9 kap. 12 och 14 §§ vattenlagen och omfattade d&
omprévning 1 fortid av bla. foéljande skil: for att tillgodose all-
minna intressen som berdrs av visentliga indringar i vatten-
forhallanden (15 kap. 3 §), om det visar sig att vissa anordningar
som har vidtagits eller villkor som har meddelats till skydd for
fisket ir mindre dndamélsenliga (15 kap. 4 §), eller, i friga om vill-
kor om innehdllande och tappning av vatten, for att tillgodose den
allminna miljévarden eller hilsovirden eller frimja fisket (15 kap.
9§). Enligt specialmotiveringen i propositionen till vattenlagen*
kunde allminna intressen enligt 15 kap. 3 § t.ex. vara det allminna
fiskeintresset, den allminna miljévirden, hilsovirden eller en orts
vattenférsérjning.”” I propositionen uttalades att man ville hélla
definitionen av vad som utgjorde allminna intressen 6ppen och pd
si sitt undvika att binda utvecklingen foér framtiden.® Foér att
kunna ompréva ett tillstind enligt bestimmelsen krivdes dock att
det var visentliga indringar i vattenférhdllandena som pdverkade de
allminna intressena.

Nigot motsvarande krav pd att det dr visentliga dndringar i
vattenfoérhillandena som orsakar det férhdllande som aktualiserar
frigan om omprévning uppstills inte i 24 kap. 5§ miljbalken.
Bestimmelserna i 24 kap. 5 § miljobalken torde medge omprévning
av vattenverksamhet pid en mingd andra grunder in de som
omfattades av ersittningsritten i vattenlagen. Bland annat kan
ersittning komma att utgd vid omprévning som beror pd fel eller
forsummelse pd verksamhetsutévarens sida, 24 kap. 5§ forsta
stycket 3—4 miljobalken.

I och med miljobalkens inférande kom dirfér bestimmelserna
om ersittning, som 1 6vrigt verfordes i princip oférindrade,
genom kopplingen till 24 kap. 5 § miljobalken att omfatta ett storre
omride in tidigare. Ritten till ersittning pd grund av hilsoskydds-,

* Prop. 1981/82:130.
¥ A. prop. s. 567.
# A. prop. s. 110.
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miljéskydds- och sikerhetsskil utokades alltsd trots uttalanden 1
balken om att nigot sidant inte var avsett.*

Anledningen till att mojligheten att ompréva vattenverksamhet
utvidgades och samordnades med bestimmelserna om omprévning
av tillstdnd till miljofarlig verksamhet var att lagstiftaren ansig att
det saknades tillrickliga skil att sirbehandla vattenverksamhet som
sddan och att det i stillet borde vara verkningarna av en verksamhet
som ligger till grund fér om en omproévning ska ske.”® Méjligen
forbisdg man att denna samordning ledde till en utdkad ritt till
ersittning vid ridighetsinskrinkningar p& grund av hilsoskydds-,
miljéskydds- eller sikerhetsskal.”"

4.3.2.4 Principer f6r ersittningsritten

De bestimmelser 1 miljobalken som méjliggor radighetsinskrink-
ningar ir over lag generellt utformade. De nirmare féreskrifterna
om hur och nir ridighetsinskrinkningar kan vidtas framgdr i
huvudsak av férordningar och myndighetsféreskrifter meddelade
med stdd av balken. For alla foreskrifter som meddelas med st6d av
balken giller att de ska grundas pa balkens mal, principer och all-
minna hinsynsregler.

Detta innebir dock inte att hogre krav aldrig kan stillas 1 fore-
skrifter d4n vad som féljer av allminna hinsynsregler. T.ex. kan
genomférandet av ett EU-direktiv medféra lingre gdende krav.
Genom de generellt utformade hinsynsreglerna 1 2 kap. ges ocksd
tillsynsmyndigheterna via bemyndigandena 1 26 kap. relativt l&ngt-
gdende mojligheter att vidta dtgirder 1 det enskilda fallet. Det ir
siledes inte helt litt att 6verblicka de rddighetsinskrinkningar som
kan komma att vidtas.

Aven om méjligheterna att vidta ridighetsinskrinkningar enligt
miljébalken kan tyckas lingtgiende méste bestimmelserna, oavsett
om det ror sig om att meddela foreskrifter eller att ompréva ett
tillstdnd, tillimpas si att inte orimliga krav stills pi den enskilde
med hinsyn till den effekt dtgirderna kommer att ha p& miljén och
kostnaderna for dessa atgirder. I propositionen uttalades att det
ngonstans gir en grins dir marginalnyttan fér miljén inte upp-

# Prop. 1997/98:45 del 2 s. 513.

0 A. prop. s. 257.

! Lagradet framholl att det sirskilt betriffande vattenlagen hade varit pikallat med en mer
genomarbetad analys av om det materiella inneh3llet i de dverférda bestimmelserna borde
behillas oférindrat i en modern lag av miljébalkens karaktir, a. prop. del 2 s. 447.
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viger de kostnader som liggs ned pd forsiktighetsmitten och att
detta giller oavsett vilken verksamhet det rér sig om.>

Hinsynsreglerna, och di framforallt bestimmelsen 1 2 kap. 7§,
ger uttryck for den skilighetsavvigning som ska goras di tgirder
vidtas enligt balken och de faktorer som ska vigas in vid bedém-
ningen. Aven p4 andra stillen i balken och i underliggande férord-
ningar finns bestimmelser som fir anses ge uttryck f6r den ovan
nimnda proportionalitetsprincipen, se t.ex. 7 kap. 25 §, 9 kap. 13 §,
26 kap. 9§ andra stycket miljobalken och 15§ férordningen
(2007:667) om allvarliga miljoskador.

Som nimnts 1 foregdende kapitel dr forsiktighetsprincipen och
principen om férorenarens betalningsansvar tvd av miljobalkens
nyckelprinciper. Principerna har varit framtridande inom svensk
miljoritt sedan miljéskyddslagens inférande.” En med dessa
principer sammanhingande tanke har ocksd varit att det stimmer
mindre vil med rittsuppfattningen att en markigare ska kunna f3
ersittning for att han eller hon inte fir anvinda sin egendom p3 ett
sitt som dr till skada for andra minniskor och sambhillet i dess
helhet. Denna tanke har dirfor varit styrande for ersittningsrittens
utformning. Bland annat angavs detta delvis som motiv for att
avskaffa statens ersittningsskyldighet vid vigrat tillstdnd till tike-
verksamhet.™

Aven principen om lagenlighet har fitt en timligen lingtgiende
tillimpning 1 miljobalken. Som nimnts ovan har hinsynsreglerna
ansetts innebira att verksamhetsutdvaren miste vidta dtgirder eller
tdla ridighetsinskrinkningar pd grund av ny kunskap eller nya
problem utan kompensation. Som ett utfldde av detta kan med-
delade tillstdind med st6d av 24 kap. terkallas eller dndras p& grund
av att de inte lingre anses 6verensstimma med hinsynsreglerna. I
propositionen uttryckte regeringen detta pa foljande sitt.

Tillstdnd kan av miljo- och sikerhetsskil tidsbegrinsas. [...] En verk-
samhetsutdvare med ett tidsbegrinsat tillstdind kan givetvis inte fi
ersittning om nytt tillstdnd vigras av de skil som foranlett tids-
begrinsningen. For icke tidsbegrinsade tillstdnd finns normalt bestim-
melser om att tillstinden kan &terkallas och att villkoren kan om-
provas. Inte heller i sidana fall skall ersittning utgi. Detta hinger
samman med att tillstindet bygger pi forutsittningen att ytterligare
krav kan stillas vid ett framtida omprévningsférfarande. Tillstindet
innehéller alltsd en begrinsning. Nir det 8terkallas grundas detta pd att

52 Prop. 1997/98:45 del 1 s. 232.
% Se t.ex. 30 § miljéskyddslagen.
** Prop. 1973:101, s. 26 f.
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verksamheten inte lingre bor vara tilliten, eftersom den inte uppfyller
gillande regler. Nir ytterligare eller dndrade villkor meddelas grundas
dessa normalt pd de hinsynskrav som giller. Omprévningsmyndig-
hetens ingripande sker alltsd pd den grunden att verksamheten strider
mot gillande hinsynsregler och en forutsittning i tillstdndet ir att
sddana ingripanden fir ske. Av principen att ersittning forutsitter att

markanvindningen ir lagenlig f6ljer att ersittning inte heller skall utgd
i dessa fall.”

Om detta uttalande lises motsatsvis kan man {3 den uppfattningen
att ersittning diremot limnas i de fall d tidsbegrinsade tillstdnd
omprovas under tillstdndstiden eller di icke tidsbegrinsade till-
stind som inte innehdller en omprévningsklausul terkallas eller
indras. Att en sidan omprévning ir mojligt enligt 24 kap. 3 § ir
klart. Ndgon generell ritt till ersittning finns dock inte heller i
dessa fall.

Vid tillstdndsgiven verksamhet innebir bestimmelserna om till-
stindsbeslutets rittsverkan dock att hinsynsreglerna inte behover
iakttas i vidare min in som f6ljer av tillstindet. Tillstdindet ger
alltsd en viss trygghet for verksamhetsutdvaren. Den tillstinds-
havare som féljer villkoren behéver dirfér normalt inte frukta att
det allminna stiller ytterligare krav med stdd av hinsynsreglerna, 1
vart fall inte betriffande sidana frigor som har prévats vid till-
stdndsgivningen.’® Nir det giller omrdden som inte regleras av till-
stindet foljer det diremot av principen om lagenlighet att ingripan-
den kan ske till uppfyllande av hinsynsreglerna utan att nigon ritt
till ersittning foreligger. Tillstdndsbeslutet har alltsd rittskraft
endast i de frigor som beslutet omfattar (24 kap. 1 §).”

4.3.3  Skogsvardslagen

Skogsvirdslagen innehiller bestimmelser som mojliggor rddighets-
inskrinkningar av hinsyn till natur- och kulturmiljévirden genom
foreskrifter och forbud, tillstindsplikt och villkor samt fére-
ligganden och forbud bl.a. nir det finns sirskilda skal.

Ersittning kan enligt 19 § ges vid vigrat tillstdnd till avverkning
pd grund av att avverkningen ir ofdrenlig med intressen som ir av
visentlig betydelse f6r naturvirden eller kulturmiljévirden, 18§,

% Prop. 1997/98:45 del 1 s. 552.

% Se vidare angdende detta avsnitt 6.3.

7 Prop. 1997/98:45 del 1 s.207 och 552. Frigan om 4terkallelse av tillstind pd grund av
hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil diskuteras ytterligare 1 avsnitt 6.3.
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och d& ett tillstdnd till avverkning férenas med villkor pd grund av
hinsyn till naturvdrdens eller kulturmiljévirdens intressen, 18 b §
forsta stycket 1. Genom hinvisningen till ersittningsbestim-
melserna 1 31 kap. miljobalken giller att ersittning endast limnas
om beslutet innebir att pdgdende markanvindning avsevirt for-
sviras inom berérd del av fastigheten.

Ersittningsbestimmelserna 1 19§ liksom nuvarande bestim-
melser 1 18 och 18 b §§ infordes genom 1991 ars lagstiftningsirende
om skogsbruket i fjillnira skogar. Bestimmelserna hinvisade d3 till
naturvdrdslagens ersittningsregler men kom 1 och med milj6-
balkens inférande att omfattas av reglerna i 31 kap. miljobalken.

Fore lagindringen 1991 innehsll skogsvirdslagen inga bestim-
melser om ersittning. Lagen medgav d& inte heller si omfattande
inskrinkningar som de som kom att inféras i 18 § och 18 b § forsta
stycket 1. Inskrinkningar tillits men endast i den omfattning
pigiende markanvindning inom berdrd del av fastigheten inte
avsevirt forsvdrades. I de fall det ansdgs erforderligt att 6verskrida
denna grins fick naturvirdslagens bestimmelser om t.ex. natur-
reservat tillimpas och ersittning utgick di enligt den lagen.

I propositionen till skogsvirdslagen konstaterades inledningsvis
att den nya tillstdndsprovningen 1 18 § och 18 b § forsta stycket 1
skogsvirdslagen delvis tjinade samma syften som naturvirdslagens
bestimmelser om naturreservat vilket talade for att samma regler
om ersittning borde gilla i dessa fall. Det fanns dock vissa skil som
talade for att ersittningsritten enligt skogsvirdslagen skulle vara
mer begrinsad och att ersittningsgrinsen dirfér skulle knytas till
ett annat kvalifikationskrav dn att pigiende markanvindning inom
berord del av fastigheten avsevirt forsviras. I friga om dessa skil
anforde departementschefen foljande.

De fjillnira skogarna innehiller unika méjligheter fér barrskogens
flora och fauna att utvecklas naturligt. Risken {or att dessa naturvirden
forods vid ett alltfor intensivt bedrivet skogsbruk dr mycket stor. Det
kan dirfor ligga nira till hands att anse att den som vill bedriva skogs-
bruk i dessa trakten ocksi borde f3 tila mer av intring utan att f3
ersittning in vad som skulle vara fallet 1 omrdden dir visserligen natur-
virdena ir skyddsvirda men inte i lika hog grad som i det fjillnira
skogsomridet. En skogsigare som vill avverka i fjillnira skog skulle s&

att siga {3 betala en hogre sjilvrisk f6r sitt skogsbruk in skogsigare pd
andra h3ll.>®

%8 Prop. 1990/91:3 5. 46 {.
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P4 grund av att konsekvenserna av en s3dan sirregel var svirover-
blickbara och kunde férutsittas leda till krav pd sirskilda regle-
ringar dven for andra omriden forordades 1 slutindan inte en sddan
regel utan ersittningsritten kopplades till naturvirdslagens ersitt-
ningsbestimmelser.

4.3.4  Stralskyddslagen och lagen om kérnteknisk verksamhet

Strilskyddslagen och lagen om kirnteknisk verksamhet mojliggor
rddighetsinskrinkningar av hilsoskydds- och miljéskyddsskal i
form av foéreskrifter och férbud, genom att foreskriva tillstdnds-
plikt, att tillstdndet fir forenas med villkor, att ytterligare eller
indrade villkor fir meddelas ett befintligt tillstind, eller att med-
delat tillstdnd fir dterkallas bland annat pd grund av synnerliga skal.
Nigon ritt tll ersittning finns inte enligt lagarna, inte ens d3 ett
tillstdnd terkallas pd grund av synnerliga skal.

4.3.4.1 Aterkallelse av tillstind

Mojligheten att dterkalla ett tillstdnd pd grund av synnerliga skil
inférdes 1 strilskyddslagen 1988. Bestimmelsen motsvarade 7 § 1
1958 ars strilskyddslag som féreskrev en mojlighet att dterkalla
tillstind om det var pdkallat frin strilskyddssynpunkt. I remiss-
forslaget angavs att ett tillstdnd skulle kunna &terkallas med stod av
regeln med hinsyn till tidigare inte uppmirksammade brister vid en
anliggning eller med hinsyn till andra nya rén och en indrad
bedémning i tillstindsfrigan. Aven andra omstindigheter 4n stril-
skyddssynpunkter borde enligt férslaget kunna beaktas, t.ex.
behovet frin allmin synpunkt av den verksamhet som tillstindet
avser.”

Lagrddet ansig dock att de synnerliga skil som kan féranleda
jterkallelse av ett tillstdnd, trots att alla foreskrifter och villkor
iakttagits, miste bottna 1 det syfte med lagen som anges i 1§, dvs.
att skydda minniskor, djur och miljo mot skadlig verkan av
strlning. Oavsett om det sigs ut i paragrafen eller inte, ir det
siledes endast strilskyddssynpunkter som kan &beropas for dter-
kallelse av tillstdndet. Lagrddet ansdg vidare att om det av andra skiil
skulle anses angeliget att bringa en verksamhet med strilning att

% Prop. 1987/88:88 s. 85.
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upphora 1 fortid torde det 3 3stadkommas genom en uppgorelse
med tillstdndshavaren eftersom rittssikerheten 1 sddana fall kriver
att denne hills skadeslos.®

Departementschefen delade lagrddets uppfattning att de synner-
liga skil som kan féranleda dterkallelse av ett tillstdind méste bottna
i de syften med lagen som anges i1 §.*'

I lagen om kirnteknisk verksamhet ir méjligheten att dterkalla
ett tillstdnd pd grund av synnerliga skil kopplad till om det kan
anses noédvindigt ur sikerhetssynpunkt, 15 §. Bestimmelsen hade
sin motsvarighet i atomenergilagen (1956:306). Aterkallelse p4
grund av synnerliga skil kan frimst bli aktuellt om tillstdndsinne-
havaren 1 ndgot visentligt avseende har brutit mot lag eller villkor
pa annat sitt in som anges 1 6vriga punkter i 15 § och detta innebir
en risk ur sikerhetssynpunkt. Det miste dock vara friga om all-
varliga eller upprepade overtridelser av uppstillda villkor eller
bestimmelser. Av stor betydelse ir ocksd om férsummelsen ir
visentlig med hinsyn till sikerhet eller strilskydd.*

I motiven till lagen om kirnkraftens avveckling konstaterades
angdende mojligheten att dterkalla ett tillstdnd enligt 15 § pd grund
av nytillkomna sikerhetsskil eller nyupptickta risker baserade pd
nya vetenskapliga ron, att ett sidant ingrepp endast kunde tinkas
bli aktuellt i extrema situationer. Nya virderingar av tidigare kinda
fakta, bla. vad giller sikerheten och limpligheten av anligg-
ningarnas geografiska beligenhet, och ny politisk vilja, sett i for-
hillande tll de tidpunkter vid vilka tillstdinden gavs, borde inte
kunna féranleda 3terkallelse av ett tillstdnd utan borde rimligen
kriva ny lagstiftning.®

4.3.4.2 Omprovning av villkor

Strilskyddslagen och lagen om kirnteknisk verksamhet har tim-
ligen lingtgiende bestimmelser 1 friga om mojligheten att under
ett tillstdnds giltighetstid meddela ytterligare villkor for tillstdndet.
I forarbetena till lagarna anges att skilet till att bestimmelserna har
fatt en sd allmin utformning ir att mojligheten att stilla villkor for

% A. prop. s. 86.

L A. prop. a.s.

%2 Prop. 1983/84:60 s. 95.
 Prop. 1996/97:176 s. 86.
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en viss verksamhet méste kunna anpassas till den fortskridande
tekniska och vetenskapliga utvecklingen p& omridet.*

For strilskyddslagens del kan ytterliga villkor meddelas under
tillstdndstiden endast pd grund av strilskyddshinsyn vilket anges
direkt i 26 §. Aven i dessa fall ska det allts3 vara frigan om hinsyn
som bottnar 1 syftet med lagen sidant det anges i 1 §. Motsvarande
bestimmelse 1 8 § lagen om kirnteknisk verksamhet ir kopplad till
sikerhetsskil. Med sikerhetsskil bor 1 férsta hand avses sidana skal
som anges 13 §.

Bade i strilskyddslagens férarbeten och i férarbetena till lagen
om kirnteknisk verksamhet betonas vikten av att villkor inte goérs
mer ingripande in vad som krivs for att uppnd syftet med villkoret.
I en valsituation ska den 16sning viljas som ir minst betungande for
tillstdndshavaren. Det betonas ocksd att dterkallelse av tillstind
aldrig fir ske fér smirre forseelser och endast di det dr absolut
nodvindigt med hinsyn till strdlskyddet eller sikerhetsskil. Mojlig-
heten att vidta andra itgirder enligt lagarna, t.ex. meddela ytter-
ligare villkor eller foreligganden av visst slag, ska siledes vara
uttdmda innan en iterkallelse kommer ifriga.”® Forarbetena far pd
detta sitt anses ge uttryck for hur proportionalitetsprincipen ska
tillimpas vid beslutsfattande av aktuellt slag.

4.3.4.3 Frigan om ersittning

Lagen om kirnteknisk verksamhet ersatte atomenergilagen
(1956:306). Vid lagens tillkomst diskuterades tillstdndsinne-
havarens mojligheter till ersittning i de fall di ett tillstdnd 3ter-
kallas eller nya villkor meddelas under tillstdndstiden. T pro-
positionen hinvisades bl.a. till vissa férarbetsuttalanden i tidigare
lagstiftningsirenden avseende atomenergilagen.®® Enligt dessa
uttalanden kunde man, trots att nigon bestimmelse av denna inne-
boérd inte fanns i lagen, tinka sig en ritt till ersittning i vissa fall av
dterkallelse eller villkorsindringar. Om det i ndgot fall skulle fram-
std som uppenbart obilligt att ersittning inte limnades borde detta
nimligen kunna bli féremal for en sirskild prévning. ¢

En allmin utgingspunkt f6r en sddan ersittningsritt skulle vara
att den enskilde kunde forlita sig pd tillstdindet. Endast d& uttalade

¢ Prop. 1987/88:88 s. 84 och prop. 1983/84:60 s. 86.
% Prop. 1987/88:88 s. 85 och prop. 1983/83:60 s. 87.
% Prop. 1983/84:60 s. 60.

¢ Prop. 1956:178 s. 28.
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strdlskydds- eller sikerhetsskil talade for det borde dterkallelse
kunna ske utan en ritt till ersittning. I linje med detta skulle ersitt-
ning inte kunna ges nir ett tillstdnd dterkallades pd grund av att
verksamhetsutévaren 3sidosatt villkor enligt tillstdndet eller fore-
skrifter enligt lag. Ersittning skulle heller inte kunna ges nir till-
stindshavaren misslyckades med att fortlopande anpassa verk-
samheten till nya, rimliga villkor som tillkommit av sikerhets- eller
stralskyddsskil, eller till ny teknik vars betydelse i dessa hin-
seenden inte tidigare varit kind.*

Mot bakgrund av dessa uttalanden 1 forarbetena till atomenergi-
lagen konstaterades 1 motiven till lagen om kirnteknisk verksamhet
att di dterkallelse av tillstdnd och meddelande av nya villkor under
tillstdndstiden enligt den nya lagen endast kunde bli aktuellt 1 de
fall d& uttalade sikerhetsskil talade for det skulle nigon ritt till
ersittning enligt lagen aldrig komma ifrga. Det fanns siledes inte
nigot behov av att ta in ersittningsbestimmelser i lagen.®’

I detta sammanhang kan det ocksd vara virt att nimna hur
ritten till ersittning vid &terkallelse av tillstdnd pd grund av siker-
hetsskil diskuterades 1 motiven till lagen om kirnkraftens avveck-
ling.

Till att borja med konstaterades aterigen att utgdngspunkten vid
inférandet av bestimmelser som medger dterkallelse av tillstdnd
alltid bor vara att en tillstindshavare ska kunna forlita sig pd ett
meddelat tillstdnd. Betoning lades ocks3 vid att ersittningsritten ir
beroende av vad tillstdndshavaren vid tidpunkten fér en dtgirds
vidtagande med fog kunnat férvinta sig angdende mojligheterna att
fortsitta att bedriva verksamheten p ett visst sitt.

I friga om &terkallelse av ett tillstdnd pd grund av renodlade
sikerhetsskil uttalades sedan att ritten till ersdttning bér kunna
inskrinkas till fall dir de omstindigheter som grundar den otill-
rickliga sikerheten var kinda redan nir tillstindet gavs, fast
riskerna dd inte bedémdes som oacceptabla. Ersittning bor siledes
kunna vigras vid 4terkallelse pd grund av nytillkomna eller nyupp-
tickta risker.

Stindpunkten motiverades med att dven om tillstdndshavaren 1
princip skulle ha ritt till ersittning, man vid berikningen bér utgd
frdn antagandet att verksamheten skulle ha drivits pd ett lagligt sitt
om den inte hade stoppats. En tillstdndshavare bér inte kunna 3
kompensation for den férlust han eller hon lider pd grund av att

8 A. prop. a. s.
% Prop. 1983/84:60 s. 62.
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man hindras att driva en verksamhet pd ett sitt som inte ir for-
enligt med lagstiftningen pd omridet. Detta skulle vara fallet om
det visade sig att driften ir sd riskabel att den inte kan tillitas.”

Hir kan ocksd nimnas diskussionen angdende ersittningsritten
i motiven till den numera upphivda villkorslagen”. En ritt till
ersittning fanns enligt den lagen i de fall d3 tillstdnd vigrades eller
ett befintligt tillstdnd enligt atomenergilagen inte kunde utnyttjas
pd grund av att villkorslagens krav inte var uppfyllda.

Lagradet framholl hir att de villkor som villkorslagen féreskrev
hade kunnat uppstillas dven med stdd av atomenergilagen. Den nya
lagstiftningen innebar nirmast att de krav som ansigs bora stillas
pd reaktorinnehavaren preciserades med hinsyn tll att avfalls-
problemen inte tillrickligt hade beaktats nir tillstinden med-
delades. Ersittningsritten omfattade dock bara forluster for dtgir-
der vidtagna innan villkorslagens ikrafttridande eftersom den
enskilde endast kunde sigas ha haft legitima forvintningar pd att f3
bedriva sin verksamhet enligt tillstdndet innan villkorslagen tridde 1
kraft.”

Ersittningsreglerna 1 dessa tvd lagar forefaller ha byggt pd
tanken att om en omvirdering av riskerna med en viss verksamhet
resulterar 1 nya villkor och dirigenom ingriper 1 redan meddelade
tillstdnd, bor tillstdndshavaren ha ritt till ersittning. Den enskilde
tillstindshavaren har hir férlitat sig pd den riskbedémning som
gjordes d3 tillstdindet meddelades. Handlar det diremot om upp-
tickten av nya risker som inte var féremdl for bedomning di till-
stindet meddelades kan tillstindshavaren inte pd grund av till-
stdndet ha haft anledning att utgd ifrdn att sidana risker inte skulle
komma att paverka verksamheten.

Uttalandena fir anses ge uttryck bide foér principen om lag-
enlighet och fér den hinsyn till den enskilde verksamhetsutévarens
legitima férvintningar som varit en viktig parameter 1 Europa-
domstolens proportionalitetsavvigning vid bedémningen av fall
som rort dterkallelse av tillstind.

Slutligen kan pdpekas att liksom for verksamhet som bedrivs
med stdd av minerallagen m.fl. lagar kan en verksamhet som
bedrivs med stéd av strilskyddslagen eller lagen om kirnteknisk
verksamhet vara underkastad ridighetsinskrinkningar pd grund av

7% Prop. 1996/97:176 s. 134.

' Lagen (1977:140) om sirskile tillstdnd att tillféra kirnreaktor kirnbrinsle (“villkors-
lagen”).

72 Prop. 1976/77:53 5. 17 f. och 26.
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bestimmelser 1 miljobalken. I friga om beslut som fattas enligt
miljobalken giller miljobalkens regler om ersittning.

4.3.5 Minerallagen, lagen om vissa torvfyndigheter och lagen
om kontinentalsockeln

Minerallagen, lagen om vissa torviyndigheter och lagen om konti-
nentalsockeln mojliggor ridighetsinskrinkningar av hilsoskydds-,
miljoskydds- eller sikerhetsskil bl.a. genom att féreskriva till-
stindsplikt, att tillstindet fir férenas med villkor, att ytterligare
eller indrade villkor far meddelas ett befintligt tillstdnd, eller att ett
meddelat tillstdnd far dterkallas.

Samtliga tre lagar mojliggor att villkor 1 ett befintligt tillstdnd
indras eller att ytterligare villkor meddelas bl.a. om det genom verk-
samheten har uppkommit en oligenhet av nigon betydelse som
inte forutsdgs nir tillstindet meddelades och att dterkallelse av ett
meddelat tillstdnd sker bla. pd grund av synnerliga skil. Ersittning
enligt lagarna limnas endast 1 det sistnimnda fallet, dvs. nir ett
tillstdnd &terkallas under tillstdndstiden pa grund av synnerliga skil.

Bestimmelserna om iterkallelse av tillstind pa grund av synner-
liga skil 1 de tre lagarna har sitt ursprung 1 de gamla uran- och sten-
kolslagarna”™ samt lagen om kontinentalsockeln. Betriffande sten-
kolslagen omfattades dock endast salt-, olje- och gasfyndigheter av
bestimmelsen. Ngon ritt till ersittning 1 dessa situationer fanns
inte fastslagen i lagarna men diremot kunde en sidan ritt for-
behallas koncessionshavaren 1 tillstdndet.

Uran- och stenkolslagarna ersattes av gamla minerallagen.” T
och med den lagens tillkomst utvidgades mojligheten att terkalla
ett tillstdnd pd grund av synnerliga skil till att avse samtliga mineral
som omfattades av lagen. Motiveringen var att dven avseende dessa
mineraler kan det vara forsvarligt att 1 speciella situationer 3terkalla
ett tillstdnd med hinsyn till de betydande samhillsintressen som
kan std pd spel. Det understroks dock att méjligheten att dterkalla
ett tillstind miste utnyttjas med stdrsta varsamhet och pd sidant
sitt att koncessionshavaren inte 4samkas oberittigad forlust.”

I samband med utvidgningen diskuterades ocksd ritten till
ersittning i dessa fall och huruvida en sidan ritt skulle inféras i

73 Lagen (1886:46 s. 1) angiende stenkolsfyndigheter m.m. ("stenkolslagen”) och uranlagen
(1960:679).

7* Lagen (1974:890) om vissa mineralfyndigheter ("gamla minerallagen”).

75 Prop. 1974:146 5. 71.
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lagen. T utredningsférslaget fanns inte nigon ersittningsregel, med
hinvisning till méjligheten att forbehdlla koncessionshavaren en
sddan ritt 1 tillstdndet. Ett flertal remissinstanser férordade dock
att en ersittningsritt nu skulle inforas direkt i lagen.

Departementschefen anslot sig till den senare uppfattningen och
anforde till stod for sitt stillningstagande 1 huvudsak foljande. Med
hinsyn till att 3terkallelse av koncession utan férsummelse frin
koncessionshavarens sida kan bli aktuell 1 endast ytterst {3 fall, har
frigan om ritten till ersittning liten praktisk betydelse for det all-
minnas del. For den enskilde koncessionshavaren borde diremot
en garanti om ersittning i dessa situationer ha viss betydelse.

Eftersom det ir svdrt att tinka sig nigot fall dir koncessions-
havaren inte skiligen borde gottgoras for direkta forluster pd grund
av en 3terkallelse av synnerliga skil borde man kunna rikna med att
koncessionshavaren vid tillstdndsgivningen regelmissigt skulle
forbehillas en sidan ritt. Det finns dirfér inte nigon anledning att
inte foreskriva en sddan ritt direkt i lagen.”

Att koncessionshavaren inte skulle ha ritt till ersittning av det
allminna vid andra typer av inskrinkningar till f6rman f6r allminna
intressen, t.ex. d& villkor indras under tillstdndstiden, s3gs som
sjalvklart.”

Samtidigt som ritten till ersittning lagfistes 1 gamla mineral-
lagen inférdes en sidan ritt i lagen om kontinentalsockeln och
senare dven 1 lagen om vissa torviyndigheter. Skilen f6r en lagfist
ritt till ersittning var i dessa fall desamma.

I 1989 Aars lagstiftningsirende om bl.a. ny minerallag hinvisade
departementschefen betriffande ritten till ersittning vid &ter-
kallelse av tillstdnd pd grund av synnerliga skil ull tidigare for-
arbetsuttalanden. Han understrék dock dterigen att dterkallelse pd
grund av synnerliga skil endast fir ske om betydande sambhiills-
intressen stdr pa spel. S3 kan exempelvis vara fallet om en tillstdnds-
havare utan godtagbara skil l3ter bli att utvinna en fyndighet som
ir av stor betydelse f6r den allminna f6rsdrjningssituationen eller
om det finns utrikes- och férsvarspolitiska skil.”

Under remissbehandlingen 1 1989 &rs lagstiftningsirende fore-
slogs att ersittning enligt minerallagen iven skulle limnas nir
villkor dndras under tillstindstiden enligt 6 kap. 4 § minerallagen.
Departementschefen avstyrkte forslaget med foljande motivering.

7 A. prop. a.s.
77 A. prop. s. 89.
78 Prop. 1988/89:92 s. 78 och 107.
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Tillstdnd till viss verksamhet enligt minerallagen eller annan lagstift-
ning ir ofta férenade med villkor till skydd fér motstiende intressen
av olika slag. Om férhillandena kring en verksamhet férindras 1 ndgot
visentligt hinseende s3 att det motst3ende intresset inte lingre skyd-
das av det uppstillda villkoret 1 tillricklig utstrickning finns i de flesta
fall mojlighet att dndra villkoren. Samhillet miste ha denna méjlighet
att skydda motstiende intressen genom villkorsindringar utan att
detta ska grunda ritt till ersittning f6r tillstdndshavaren. Nigon ritt
ull ersittning vid villkorsindring har dirfor inte tagits in 1 mineral-
lagen.”

Det fortjinar slutligen att pdpekas att forhillandet mellan kon-
cessionsgiven verksamhet och motstdende intressen, historiskt
liksom 1 dag, inte 1 forsta hand har reglerats genom bestimmelser 1
koncessionslagstiftningen utan genom att verksamheten ocks3 varit
underkastad bestimmelser om anvindningen av mark 1 andra
lagar.*®

En verksamhet kan alltsd vara tillstindspliktig b3de enligt
minerallagen och miljobalken, se t.ex. 7 § minerallagen, 6 § lagen
om vissa torviyndigheter och 3 a§ lagen om kontinentalsockeln.
Om ytterligare villkor uppstills f6r en verksamhet som givits till-
stind enligt minerallagen pd grund av att verksamheten kommer att
paverka ett omrdde som avses 1 7 kap. 27 § miljobalken kan ersitt-
ning sdledes komma att utbetalas till verksamhetsutévaren trots att
nigon sidan ritt inte féljer av minerallagen.®

4.3.6 Plan- och bygglagen
4.3.6.1 Ersittningssituationerna

Aven plan- och bygglagen innehiller en mingd regler som tillter
att det allminna inskrinker den enskildes méjligheter att anvinda
mark eller byggnad. Ridighetsinskrinkningar kan t.ex. f6lja av krav
pa uppférande, utformning och anvindning av mark och byggnader
uppstillda i1 lagen eller i1 detaljplaner och omridesbestimmelser, av
att dessa krav dndras till f6]jd av att en detaljplan indras eller upp-
hivs, eller genom att bygg-, mark- eller rivningslov vigras. Ritten
till ersittning regleras 1 14 kap. plan- och bygglagen.

7 A. prop. s. 109.

8 Prop. 1974:146 s. 68.

81 Ersittning limnas d3 med stéd av 31 kap. 4 § forsta stycket 6 och 31 kap. 5 § forsta stycket
miljobalken.
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Ersittningssituationerna i 14 kap. kan delas in 1 tre olika grupper.
Den férsta gruppen omfattar de situationer dd den enskilde har ritt
till kompensation utan krav pd kvalificerad skada (2—4 §§, delvis 5 §
och 8-98§§) tex. pd grund av vigrat bygglov fér ersittnings-
byggnad till byggnad som férstorts genom olyckshindelse eller att
en detaljplan dndras eller upphivs fére genomférandetidens utging.

Den andra gruppen avser de situationer dd ersittning limnas
forst dd skadan ir betydande 1 forhillande till virdet av berérd del
av fastigheten (delvis 5 § samt 7 §). Sidan ersittning kan komma i
friga di bygglov vigras for ersittningsbyggnad till byggnad som
inte har forstorts genom en olyckshindelse eller di en detaljplan
eller omrddesbestimmelse innehdller ett rivningsférbud eller om ett
rivningslov vigras pd grund av en byggnads eller bebyggelses
historiska, kulturhistoriska, miljomaissiga eller konstnirliga virde.

Den tredje gruppen omfattar de situationer d8 kompensation
ges forst nir den pigdende markanvindningen avsevirt forsviras
inom berdrd del av fastigheten (6, 10 och 11 §§). Dessa situationer
ir t.ex. d4& kommunen 1 en detaljplan infér bestimmelser om
placering, utformning och utférande av byggnadsverk och tomter
eller krav till uppfyllande av bla. férbudet mot férvanskning av
byggnader och mark som ir sirskilt virdefulla frdn historisk,
kulturhistorisk, miljomissig eller konstnirlig synpunke.

Ersittning limnas inte nir dtgirder vidtas till uppfyllande av
reglerna om hinsyn 1 2 kap. Ersittning limnas inte heller di
dtgirder vidtas till uppfyllande av de allminna krav pd byggnader
och mark som uppstills 1 8 kap. och som huvudsakligen syftar till
att trygga sikerhet, miljo och hilsa, férutom 1 de fall di sirskilt
betungande krav stills pd den enskilde i syfte att bevara platser som
ir sirskilt virdefulla fr&n historisk, kulturhistorisk, miljomissig
eller konstnirlig synpunkt. Ersittning limnas inte heller d& bygg-
lov vigras i andra fall in som anges 1 14 kap. 4 och 5 §§, dvs. di det
inte ir friga om dterbetalning av gatukostnader eller vigrat bygglov
for ersittningsbyggnad, eller di mark- eller rivningslov vigras av
andra skil 4n de som anges 1 14 kap. 6 och 7 §§.

4.3.6.2  Principer for ersittningsritten

Av 2 kap. 1 § plan- och bygglagen féljer att vid prévning av frigor
enligt lagen ska hinsyn tas till bide allminna och enskilda
intressen. I propositionen till 2010 4rs plan- och bygglag uttalas att
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den proportionalitetsprincip som genom internationella dtaganden
har blivit en del av svensk ritt medfér att det alltid ska finnas en
rimlig balans mellan nyttan av ett beslut i en friga och de konse-
kvenser som beslutet fir f6r motstdende enskilda intressen. Det ir
viktigt att en avvigning alltid gors 1 det enskilda drendet och att
beslut som gir emot enskilda intressen har en tillricklig moti-
vering.*

Att denna princip dven har varit vigledande vid utformningen av
ersittningsreglerna dr tydligt. Ersittningsreglerna fick huvudsak-
ligen sin nuvarande utformning genom 1987 4rs plan- och bygglag.
I propositionen till lagen uttalade departementschefen att ersitt-
ningsreglerna méste bygga pd en avvigning mellan enskilda och all-
minna intressen. I diskussionen stilldes sedan det enskilda intres-
set mot det allminna 1 vart och ett av de ersittningsfall som redo-
visats ovan.”

I 1979 ars PBL-utredning angavs utgdngspunkterna for avvig-
ningen pa féljande sitt.

Till att bérja med kan konstateras att flertalet av de allminna intressen

som kommer till uttryck i reglerna ir av det slaget att det allminna utan

vidare bér ha ritt att fordra av den enskilde att han tillgodoser dem utan
ndgon ritt till kompensation. Det ir siledes sjilvklart att t.ex. hygien,
sanitira forhillanden och sikerhet miste vara tillfredsstillande. Det bér,
liksom fallet ir enligt gillande ritt, i allminhet kunna fordras att en
byggnad eller en anliggning placeras och utformas i enlighet med det
allminnas krav, sddana dessa har kommit till uttryck i lagstiftningen.
Aven betriffande kraven p3 att tillvarata befintliga natur- och skénhets-

virden bor vid byggnadsitgirder som ligger inom ramen {6r pigdende
markanvindning samma princip gilla. *

I frdga om miljo- och kulturintressen konstaterade utredningen
direfter att sambhillet dven i1 framtiden miste ha méojligheter att
utan att utge ersittning hivda allminna och fér orten normala
miljé- och kulturintressen men att det inom omrdden med speciellt
kinsliga miljoer dir det kan bli aktuellt att vidta l8ngtgdende och
ekonomiskt betungande 3tgirder kan vara befogat med en ritt till
ersittning vid intring i pigiende markanvindning.*
Departementschefen och utskottet anslot sig till utredningens
bedémning i denna del.* Utskottet konstaterade att de skotsel-

82 Prop. 2009/10:170 del 1 s. 160.

8 Prop. 1985/86:1 s. 375 {.

8 SOU 1979:66 s. 567.

5 A.SOU a.s.

8 Prop. 1986/87:1 s. 374 och 395 f. och 1986/87:BoU1 s. 136.
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regler som giller for jord- och skogsbruk t.ex. innebir att mark-
idgare och rittighetshavare av hinsyn till allminna milj6- och natur-
vardsintressen mdste hilla skog och jordbruksmark i ett visst skick
utan att de for den skull kan gora ansprik pd ersittning och att
liknande hinsynstaganden borde gilla for innehavare av sidana
byggnader vars bevarande ir av virde fér kulturminnesvirden eller
frén allmin miljosynpunkt.”’

4.3.7 Epizootilagen och zoonoslagen

Epizootilagen och zoonoslagen innehdller bestimmelser som
mojliggdr rddighetsinskrinkningar av hilsoskyddsskil i form av
foreskrifter, forbud och faktiska ingrepp som innebir att anvind-
ningen av mark eller byggnad inskrinks eller férsvdras. I syfte att
forebygga spridning av smittsamma sjukdomar kan det allminna
bl.a. meddela spirr- eller smittforklaring, tillteridesférbud, vidta
saneringsdtgirder eller foreskriva en skyldighet att stilla viss
anliggning och utrustning till férfogande. Ersittning ges till den
som pd grund av foreskrifter eller beslut som har meddelats med
stdd av lagarna drabbas av forlust av visst 1 lagen angivet slag, 15§
epizootilagen och 1§ zoonoslagen samt 4-17 §§ zoonosférord-
ningen (1999:660). Ersittningen enligt zoonoslagen ir mer begrin-
sad dn den enligt epizootilagen.

En ritt till ersittning for vissa ingrepp av nu aktuellt slag fanns
redan 1 1935 &rs epizootilagstiftning. Angiende den avvigning som
resulterade 1 dessa ersittningsbestimmelser uttalades 1 motiven att
ingrepp enligt lagen inte fick bli s betungande att den enskilde
frestades att strunta i reglerna. Kostnaderna for staten for in-
gripanden enligt lagen fick dock inte heller bli fér stora.*

Genom 1999 4rs indring av epizooti- och zoonoslagen fick
ersittningsreglerna sin nuvarande utformning. Hur kostnaderna fér
bekimpningen av smittsamma djursjukdomar bér férdelas mellan
det allminna och den enskilde férklarades i propositionen pd
foljande sitt.

Att sjukdomsbekimpningen till stor del finansieras med skattemedel
ir rimligt eftersom konsumenterna har nytta av att Sverige har ett gott
djurhilsolige och dirmed en hog kvalitet pd livsmedlen. Ett gott djur-
hilsolige bidrar dven tll 6kade mojligheter till export. Men dven de

871986/87:BoUl s. 136.
8 Prop. 1935:42 s. 35.

93



Principer fér ersattning vid radighetsinskrankningar... SOU 2013:59

enskilda djurproducenterna och jordbruksniringen som sidan har
nytta av sjukdomsbekimpningen. Den enskilde producenten blir fri
frin sjukdomen genom statliga dtgirder och genom den ersittning
som limnas stills han efter bekimpningen 1 princip i samma ekono-
miska situation som fére myndighetsingripandet. For jordbruks-
niringens del medfér sjukdomsfrihet ett goodwill-virde for alla produ-
center och méjligheterna till f6rsiljning 6kar. Det finns foljaktligen
skil som talar for att producenterna och niringen finansiellt skall bidra
till bekimpningen av de epizootiska sjukdomarna. Den ¢kade risk for
introduktion av sjukdomar genom inférsel av djur fr8n andra EU-
linder och den storleksmissigt och geografiskt alltmer koncentrerade
produktionen talar ocksi for att dessa grupper bor ta ett stdrre ekono-
miskt ansvar. [...] Regeringen delar dirfér Jordbruksverkets uppfatt-
ning att iven den enskilde producenten och niringen bor bidra till
finansieringen av kostnaderna vid ett sjukdomsutbrott.

Principen for ersittning enlige zoonoslagen skiljer sig frin den
princip som valts f6r den foreslagna epizootilagen, enligt vilken en ritt
till ersittning foreligger. Skillnaden motiveras av att 3tgirder enligt
epizootilagen kan bli mycket omfattande pd grund av ovintade och
ibland katastrofartade sjukdomsutbrott. Risken fér zoonoser som t.ex.
salmonella ir diremot nigot som den enskilde djurigaren miste ta
hinsyn till som en beaktansvird risk ingiende i1 f6retagarrisken, efter-
som salmonellasmitta alltid finns i den omgivande miljén.*

Epizootilagens och zoonoslagens ersittningsbestimmelser liknar
den férsta gruppen av ersittningssituationer i plan- och bygglagen
som redovisats ovan under avsnitt 4.3.6 pd si sitt att ersittning
enligt lagarna limnas enligt skadestdndsrittsliga principer.

4.3.8 Skyddslagen

Skyddslagen mojliggor rddighetsinskrinkningar av sikerhetsskil
bl.a. genom bildande av skyddsomride, 7-8 §§. Forbudet mot till-
tride inom sidana skyddsomrdden giller ocksd mot den som iger
eller annars nyttjar omridet i friga. Det handlar d4 om omriden dir
Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk eller Forsvarets radio-
anstalt tillfilligt bedriver 6vningar, prov eller f6rsok, samt omriden
dir Forsvarsmakten har satts in for att méta ett vipnat angrepp
mot Sverige eller f6r att hindra en krinkning av Sveriges territo-
rium. Ndgon ritt till ersittning finns inte 1 dessa fall.
Bestimmelserna om bildande av skyddsomride hade innan
skyddslagens inférande sin motsvarighet 1 lagen (1990:217) om

8 Prop. 1998/99:88 5. 25 och 41.
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skydd for vissa samhillsviktiga anliggningar m.m. I férarbetena till
den lagen diskuteras den intresseavvigning mellan enskilda och all-
minna intressen som mdste goras nir ett omrdde tas 1 ansprik
enligt lagen. Departementschefen konstaterade i propositionen att
det var viktigt att principerna fér denna intresseavvigning kom till
uttryck 1 lagtexten och att lagstiftningen pd detta omride inte kom
1 konflikt med rimliga krav pd ersittning vid sddana inskrinkningar.
Han anférde vidare foéljande.

Tilltridesbegrinsande &tgirder [kan ibland] medféra att en idgares
faktiska mojligheter att disponera egendomen inskrinks. Svirbedomda
frigor om ersittning pd grund av hinder i pigiende eller planerad
markanvindning kan uppkomma. A andra sidan skall risken f6r kon-
flikter gentemot igarintresset inte dverbetonas. Genom att tillimp-
ningsomradet enligt mitt forslag begrinsas till sddana funktioner som
ir av vital betydelse for samhillet och dir anliggningarna for 6vrigt 1
stor utstrickning dgs av staten kan sikerligen forutsittas att intressena
ofta sammanfaller hos dgaren och den statliga myndighet som har att
tillse att skyddsbehovet tillgodoses. Det framstir inte som menings-
fulle att foranstalta om ett forfarande for provning av ersitenings-
frdgor, som i praktiken kan antas uppkomma endast i ett ringa antal
fall. Mera indamalsenligt synes 1 stillet vara att i lagen ta in en fére-
skrift enligt vilken dgarens medgivande ir en forutsittning for att
egendom skall £a forklaras utgora skyddsobjekt. [ 2

Undantagsldst kan emellertid inte kravet pd dgarens medgivande
gilla. [...] Med hinsyn till att det hir ir friga om hégst tillfilliga
inskrinkningar i dispositionsritten kan nigra egentliga betinkligheter
mot en sddan ordning inte hysas. [...] Det bér i detta sammanhang
upprepas att restriktioner enligt lagen inte fir vara mera lingtgiende
eller ingripande 4n vad som ir nddvindigt med hinsyn till skydds-
behovet samt att det s8 [dngt mojligt skall undvikas att beslutet medfor
skada eller oligenhet for enskilda. [...] T vissa fall kan dock sidana
skador vara oundvikliga. Friga uppkommer dd om det bér inféras sir-
skilda regler om att den enskilde skall ha ritt till ersittning fér att han
inte far tilltride till sin fastighet.

Enligt min mening ligger det nira till hands att likstilla avspirr-
ningar i samband med vipnade angrepp mot landet eller vid krink-
ningar av vart territorium med avspirrningar som kan ske med stod av
polislagen och rittegingsbalken. Enligt polislagen kan avspirrningar
ske om det foreligger risk f6r brott som innebir allvarlig fara for liv
och hilsa eller f6r omfattande forstorelse av egendom Avspirrningar
enligt polislagen eller rittegingsbalken ger inte nigon ritt till ersitt-
ning {6r fastighetsigare eller andra som berdrs av avspirrningarna. Inte
heller den skada som en markigare lider genom att tilltridesférbudet
hindrar andra, t.ex. kunder i den butik som markigaren driver pi
fastigheten, att komma till denna ir ersittningsgill (NJA 1945 s. 231).
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Mot bakgrund av det anférda anser jag att det inte boér inféras ndgon
sirskild regel som ger markigare eller annan innehavare av sirskild ritt
ull fastighet ritt till ersittning f6r den skada han kan lida till f8ljd av
att han enligt ett beslut om tilltridesférbud hindras frdn att 1 ndgot
avseende anvinda fastigheten.”

Departementschefen erinrade avslutningsvis om att regeringen har
viss mojlighet att utge ersittning av billighetsskil i fall dir skada
eller forlust uppkommit till f6ljd av militir verksamhet och dir
ndgon ersittningsskyldighet inte foreligger. Han hinvisade dirvid
till ett regeringsbeslut den 10 maj 1984 avseende ersittningsansprik
frdn enskilda till f6ljd av avsparrningar 1 militirt syfte.

I det beslutet anférde regeringen att staten inte var ersittnings-
skyldig for inkomstforluster eller intrng i niringsverksamhet till
foljd av avspirrningar av det slag det var friga om men att det var
skiligt att staten utgav visst ekonomiskt bidrag till lindring av
forlusten eller intringet om den enskilde eller dennes verksamhet
drabbats sirskilt hirt.

Virt att nimna i detta sammanhang kan ocksd vara att Hogsta
domstolen faktiskt ansdg att niringsidkaren i det fall frin 1945 som
nimndes i propositionen haft viss ritt till ersittning av staten dven
om det inte klart angavs pd vilken grund denna ritt baserades.”

I propositionen till skyddslagen framhéll regeringen &terigen
vikten av den proportionalitetsprincip som idven fortsittningsvis
skulle komma till uttryck i lagen, dvs. att ett beslut om att nigot
ska vara skyddsobjekt inte fir goras mer omfattande eller in-
gripande dn vad som krivs for att tillgodose behovet av skydd. S3
laingt mojligt ska dven undvikas att ett beslut medfor skada eller
oligenhet for allminna eller enskilda intressen varfér ett beslut i
varje enskilt fall ska foregds av en noggrann avvigning mellan de
rittigheter som stadgas 1 grundlagen, kravet pd proportionalitet och
det eller de skyddsintressen som gér sig gillande.”

% Prop. 1989/90:54 5. 42 f.
I NJA 1945 5. 231.
%2 Prop. 2009/10:87 s. 58.
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4.4 Vilka overvaganden styr ratten till ersattning?

44.1 Proportionalitetsbedémningen och de olika intressenas
vikt i olika situationer

Efter den genomging som nu har gjorts av lagstiftarens 6ver-
viganden betriffande ritten till ersittning vid rddighetsinskrink-
ningar, kan det konstateras att de principer som nimns 1 avsnitt 4.2
framtrider med varierande styrka i de diskussioner som forts.

Det kan ocks3 konstateras att det 1 praktiken alltid dr friga om
att gora en proportionalitetsbedémning vid vilken de intressen som
stills mot varandra tillmits olika betydelse beroende pd wvilka
principer som i det enskilda fallet ir aktuella. Exakt vilka hinsyn
och vilka principer som piverkar proportionalitetsbedémningen
och vilken vikt som liggs vid dessa hinsyn och principer varierar
fran fall till fall beroende pd den aktuella lagstiftningens karaktir.

Eftersom FEuropakonventionens bestimmelser genom 2 kap.
19 § regeringsformen ir en del av svensk lag miste de ridighets-
inskrinkningar som vidtas enligt svensk ritt vara forenliga med
artikel 11 forsta tilliggsprotokollet till Europakonventionen.

Minga av de bestimmelser som finns upptagna i bilaga 2 och
som diskuterats 1 detta kapitel har sitt ursprung 1 lagstiftning som
inférdes innan Europakonventionen blev direkt tillimplig som
svensk lag. Det ir dirfor inte forvdnande att det finns fi direkta
kopplingar eller hinvisningar till Europadomstolens proportion-
alitetsbedémningar och de principer fér intresseavvigningen som
framtrider inom ramen f6r den. Trots detta ligger bedémningarna
som gjorts vil 1 linje med de principer Europadomstolen tillimpat 1
liknande fall.

I 6vrigt kan sammanfattningsvis foljande sigas om de avvig-
ningar som ska goras inom ramen f{oér proportionalitetsbedém-
ningen.

En viktig aspekt ér till att borja med valet av det {6r den enskilde
minst ingripande alternativet. Finns det skil att anta att det
onskade mélet kan uppnds genom en &tgird som inte orsakar den
enskilde lika stor skada som det féreslagna ingreppet, blir det all-
minnas intresse av den foreslagna dtgirden mindre angeliget.

P8 samma sitt pdverkar ingreppets karaktir vikten av den
enskildes intresse. Ar det friga om mindre ingripande ridighets-
inskrinkningar (t.ex. meddelandet av foreskrifter och férbud enligt
7, 11 och 308§ skogsvérdslagen) viger den enskildes intressen
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littare dn vid rddighetsinskrinkningar av mer ingripande karaktir
(t.ex. vid vigrat tillstdnd eller meddelandet av villkor enligt 18 §
och 18 b § forsta stycket 1 skogsvirdslagen).

Hur skyddsvirda de allminna och enskilda intressena har
ansetts vara i olika situationer framtrider ocksd tydligt i skillnaden
mellan s.k. bevarandelagstiftning och skyddslagstiftning. Ar det
friga om &tgirder till skydd mot en verksamhet, eller del av en
verksamhet, som medfor stora risker ur hilsoskydds-, miljoskydds-
eller sikerhetssynpunkt (t.ex. verksamheter som avses 1 9 kap.
miljobalken, strilskyddslagen eller lagen om kirnteknisk verk-
samhet) dr det, med hinsyn till eventuella konsekvenser av en icke
vidtagen 4tgird, friga om ett tungt allminintresse. Samtidigt gor
sig principen om férorenarens betalningsansvar och forsiktighets-
principen starkt gillande di det ir den enskilde som orsakat risken.
Proportionalitetsbeddmningen utfaller dirfér i regel till det
allminnas fordel. Ndgon ritt till ersittning finns drfér inte ens vid
sirskilt ingripande dtgirder.

Ar det friga om en verksamhet, eller del av en verksamhet, som
inte medfér lika stora risker ur hilsoskydds-, m11]oskydds— eller
sakerhetssynpunkt (t.ex. verksamheter som avses i minerallagen,
lagen om vissa torvfyndigheter och lagen om kontinentalsockeln, 1
frdga om de delar av verksamheten som regleras 1 dessa lagar) ir det
allminnas intresse av att vidta 8tgirder generellt inte lika starkt.
Principen om fororenarens betalningsansvar och forsiktighets-
principen har heller inte samma tyngd nir de risker den enskilde
orsakar inte dr lika allvarliga. Grinsen for vilka 3tgirder den
enskilde ska behoéva tdla utan en ritt till kompensation har dirfér
satts ligre dn 1 foregdende fall. En ritt till ersittning finns endast
vid sirskilt ingripande tgirder.

Ar det 4 andra sidan friga om ingrepp i syfte att bevara en
befintlig miljo (t.ex. bildandet av naturreservat eller biotopskydds-
omrdde enligt 7 kap. miljobalken eller nekat rivningslov till skydd
for virdefulla kulturmiljéer enligt plan- och bygglagen) dvs.
ingrepp som inte 1 forsta hand tar sikte pd att avvirja en risk som
den enskilde orsakat har principen om férorenarens betalnings-
ansvar och férsiktighetsprincipen inte alls ansetts tillimpliga. Den
enskilde kan dirfor sigas vara mer skyddsvird 1 dessa situationer.
Bevarandeintresset ir visserligen starkt men kan inte sigas vara lika
starkt som nir det ir friga om skyddslagstiftning. Aven vid mindre
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ingripande 4tgirder har en ersittningsritt 1 dessa fall ansetts
nédvindig fér att dtgirden ska vara proportionerlig.”

Det finns ocks3 situationer dir den enskildes intresse i och for
sig kan sigas viga tungt men dir det allminna intresset ir si pass
angeliget att ingripanden i regel fir ske utan att nigon ersittning
limnas. Ett exempel pa lagstiftning till skydd for ett sddan allmint
intresse ir skyddslagen. I friga om dessa situationer kan det argu-
menteras for att den enskilde 1 och for sig dr lika, om inte in mer,
skyddsvird som vid ingripanden med st6d av bevarandelagstift-
ningen. Det ir hir friga om en 4tgird tll skydd fér ett allmint
intresse som ir helt frikopplat frin den enskilde och dennes
verksamhet. Till detta kommer att de rddighetsinskrinkningar lag-
stiftningen méjliggér kan bli vildigt ingripande fér honom. And§
har den enskilde inte ansetts lika skyddsvird 1 dessa situationer
som nir ingripanden sker med stdd av bevarandelagstiftningen.

Forklaringen till detta torde ligga i1 arten av det intresse lagen ir
till for att skydda. Generellt bor kunna sigas att denna typ av
intressen, liksom de som motsvarande bestimmelser i t.ex. polis-
lagen och rittegdngsbalken avser att skydda, ir si pass angeligna
och odiskutabelt samhillsviktiga att det enskilda intresset, dven om
detta ocksi viger tungt, ind3 fitt std tillbaka. P grund av sin
karaktir som ”absoluta” sambhillsintressen kan man siga att de
skiljer sig &t frin sddana samhillsintressen vars vikt till betydande
del dr beroende av politiska virderingar, t.ex. som i friga om
bevarandelagstiftningen. T det sistnimna fallet ir mojligheterna till
ersittning storre.

Med detta dr inte sagt att ett intresse som historiskt sett har
varit beroende av politiska virderingar inte kan erévra status som
ett “absolut” samhillsintresse. Det skulle t.ex. kunna argumenteras
for att vissa miljoskyddsintressen, som t.ex. att félja de miljs-
kvalitetsnormer som avses 1 5 kap. 2 § forsta stycket 1 miljébalken,
har uppnitt sidan status.”

Rédighetsinskrinkningar som vidtas med st6d av epizootilagen,
zoonoslagen och till viss del dven vixtskyddslagen syftar visserligen
till att avvirja timligen allvarliga hilso- och miljorisker som ir

% Det kan vara virt att pipeka att allminna hinsynsregler och eventuella kvalifikationskrav
naturligtvis sitter en nedre grins f6r vad som kan krivas av den enskilde utan nigon ritt till
ersittning dven i dessa fall.

* Enligt 2 kap. 7 § andra stycket miljobalken ska de krav som behdvs for att félja en miljs-
kvalitetsnorm som avses i 5kap. 2 § forsta stycket 1 alltid kunna stillas pd en verk-
samhetsutévare med stdd av hinsynsreglerna i 2 kap. 2-5 §§ och 6 § forsta stycket, dven om
sidana krav i det enskilda fallet skulle framstr som orimliga vid en avvigning enligt 2 kap.
7 § fosta stycket.
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kopplade till en verksamhet. Sett ur den aspekten kan bestim-
melserna sigas likna bestimmelser i skyddslagstiftningen. Till
skillnad frin de verksamheter som skyddslagstiftningen tar sikte pd
ir det 1 dessa fall dock friga om verksamheter som typiskt sett inte
ir farliga och dirtill samhillsnyttiga. Regelverket ska i férsta hand
skydda niringarna som sidana och ibland kan det vara friga om
rent forebyggande dtgirder som vidtas pd grund av en misstanke
om en risk, utan att ett sjukdomsutbrott har konstaterats. Att lita
den enskilde bira kostnaden foér sidana dtgirder har ansetts
oskiligt och ritten till ersittning enligt dessa lagar ir jimforelsevis
generos.

Aven om de huvudsakliga principerna fér ersittning vid ridig-
hetsinskrinkningar kan sigas vara desamma i dag som vid 1994 &rs
indring av 2 kap. 18 § regeringsformen miste man ind3 konstatera
att den vikt som har lagts vid de olika principerna och 6vriga
hinsyn har varierat 6ver tid. Att det ir sd ter sig helt naturligt. Det
allminna rittsmedvetandet, dvs. uppfattningen om vad som frin tid
till annan far anses vara skiligt i den ena eller andra situationen, ir
ett resultat av allmidnhetens syn pd hur olika intressen ska virderas.
Under 1900-talets andra hilft har t.ex. miljdhinsynen fitt okad
betydelse i samhillet vilket bland annat har resulterat 1 att princi-
perna om fororenarens betalningsansvar och férsiktighetsprincipen
har stirkts.

Att nirmare in vad som nu har gjorts beskriva vilken vikt som 1
varje enskilt fall ska liggas vid de olika principer och hinsyn som
paverkar proportionalitetsbedémningen l3ter sig siledes inte goras.
Den slutgiltiga beddmningen miste limnas till lagstiftaren, med-
delaren av foreskrifter eller den myndighet eller domstol som har
att bedéma en ridighetsinskrinkning.

Det kan hir vara virt att pdpeka att vid lagstiftning eller med-
delandet av generella foreskrifter kommer proportionalitetsbedém-
ningen naturligt nog inte att avse varje enskilt fall som kan komma
att triffas av bestimmelserna. Det blir 1 stillet frdga om att virdera
de motstdende intressena huvudsakligen efter hur tungt de typisks
sett viger i de fall som avses med regleringen.”

Om de situationer som kan komma att triffas av regleringen ir
av vildigt varierande slag och det dirfér kan befaras att regleringen
far vildigt olika konsekvenser i olika fall, bér detta tas med 1i
bedémningen. Det fir anses f6lja av allminna rittsgrundsatser att

% Jfr. B. Bengtsson, Ersittning vid offentliga ingrepp 2, Norstedts Juridik 1991, s. 128.
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lagregler och foreskrifter, 1 den man det dr méjligt, utformas pd ett
sddant sitt att de fir en ndgorlunda konsekvent tillimpning.

I detta sammanhang ska understrykas att huruvida en proportion-
alitetsbedomning resulterar 1 en ritt till ersittning eller inte natur-
ligtvis ocksd pdverkas av de andra mojligheter lagstiftaren har att
begrinsa den enskildes skada, t.ex. genom inférandet av en ritt till
dispens 1 vissa situationer eller genom att meddela &vergdngs-
bestimmelser som medger undantag frin skirpta krav under en viss
period. I vissa fall kan sddana &tgirder framstd som mer indamails-
enliga 4n en ritt till ersittning.

4.4.2  Ovriga hansyn som kan paverka ritten till ersattning

Fordelningen av kostnaderna for en tgird mellan det allmidnna och
den enskilde ir huvudsakligen en parameter i proportionalitet-
bedémningen. Om det i nigot fall framstdr som orimligt att den
enskilde ska behéva bira kostnaderna for ett ingrepp paverkar det
utfallet av proportionalitetsbeddmningen till den enskildes fordel. I
vissa fall kan frigan om ersittning dock sigas ha en sjilvstindig
betydelse vid sidan av intresseavvigningen.

Ett exempel pd detta ir att samhillsekonomiska aspekter har
pdverkat bedémningen av om en ritt till ersittning bér finnas. Vid
flera tillfillen har lagstiftaren uttryckt att utan en viss ersittnings-
frihet skulle det allminna ha svdrt att hivda sina intressen och att
skyddet av viktiga samhilleliga intressen inte fir bli en friga om
ekonomi.”

I nigot fall har detta varit direkt avgérande for ersittnings-
ritten. Vid avskaffandet av ersittningsritten vid nekat tillstdnd till
tiktverksamhet anfordes i motiven att ersittningsreglerna hade
kommit att utgora ett allvarligt hinder f6r en frin naturvirdssyn-
punkt riktig tillimpning av tiktregleringen 1 18 § naturvirdslagen.
Man ansig att den mélsittning f6r hushdllningen med mark och
vatten som l3g till grund f6r myndigheternas planering inte kunde
tillgodoses 1 avsedd utstrickning om ersittningsbestimmelserna i
29 § naturvirdslagen bibeholls.”

I 6vrigt fir principen om lagenlighet och kvalifikationskraven
sigas ge uttryck for idén att samhillet ska ha ritt att kriva att den

% Se t.ex. prop. 1981/82:130's. 116 och bet. 1990/91:JoU30 s. 255, NJA II 1973 s. 724.
7 NJA 11 1973 s 724.
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enskilde utan kompensation fir tla ett visst intrdng i sin ritt till
egendom till skydd fér angeligna allminna intressen.

Det ska ocksd nimnas att lagstiftaren dven har fort resonemang
av inneborden att en ritt till ersittning bor inféras di en tgird
medfor en samhillelig vinst eller d3 en ersittningsritt bidrar till en
tgirds effektiva genomférande. Exempel pd sidana resonemang
iterfinns i motiven till epizootilagen.” Slutligen har, vid bedém-
ningen av om en ersittningsritt bor infoéras, hinsyn 1 vissa fall
tagits till mojligheten att utkriva ersittning pd andra grunder.
Resonemang 4t det héllet dterfinns bland annat i motiven till atom-
energilagen och skyddslagen.”

En sirskild friga som 1 detta sammanhang gor sig gillande ir
huruvida den méjlighet som genom 2 kap. 19 § regeringsformen
numera finns f6r den enskilde att basera en ritt till ersittning direkt
pa artikel 1 1 forsta tilliggsprotokollet till Europakonventionen bor
kunna piverka inférandet av ersittningsbestimmelser 1 svensk lag.

I prop. 1993/94:162 angdende handel med el 1 konkurrens finns
exempel pd ett sidant synsitt. Lagridet uttalade 1 detta lagstift-
ningsirende att slutsatsen, att ndgra lagbestimmelser 1 friga om
ersittning till koncessionshavare for vissa inskrinkningar 1 deras
ritt till egendom inte behdvdes, underforstitt torde bygga pd att
den koncessionshavare som ville goéra ansprdk pd ersittning for
skada var hinvisad till att 8beropa artikel 1 1 forsta tilliggsproto-
kollet till Europakonventionen. Lagridet uttalade vidare att om
forslaget att Europakonventionen ska gilla som lag hir i landet blir
genomfort, torde en talan med dberopande av den nimnda artikeln
kunna vickas vid svensk allmin domstol.'”

En liknande friga, fast di i forhdllande till ersittningsritten i
2 kap. 18 § regeringsformen, behandlades i motiven till lagen om
kirnkraftens avveckling. I friga om onskvirdheten i en sidan
reglering av ritten till ersittning kom man fram tll att om en
ersittningsbestimmelse 1 sirskild lag saknades det fanns risk for att
enbart grundlagens bestimmelse slog igenom, med ett resultat som
inte var avsett. Dels kunde det di bli friga om en berikning av
ersittningen pd andra grunder 4n vad som var limpligt med hinsyn
till lagens indamadl, dels kunde det bli friga om kostsamma och

%8 Se avsnitt 4.3.7.
9 Se avsnitten 4.3.4 och 4.3.8.
100 Prop. 1993/94:162 bil. 8 s. 267.
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utdragna ersittningsprocesser. Skulle ersittning limnas skulle
bestimmelser dirom dirfor inféras i lagen.'!

Frigan om huruvida staten ska ersitta den enskilde som drabbas
av en ridighetsinskrinkning 1 ett visst fall pverkas iven av EU-
rittsliga regler. De EU-rittsliga reglerna sitter de ramar som den
svenska lagstiftaren maste hilla sig inom. Reglerna om otill3tet
statsstod forbjuder ett land att limna ekonomisk kompensation till
en enskild for foérlust som beror pd dennes anpassning till EU-
rittsliga regler. I princip kan det innebira att lagstiftaren och
tillimparen mdste avvika frin ridande principer f6r bedémningen
av vad som i det enskilda fallet 4r skiligt att kriva av den enskilde
utan kompensation.'®

4.4.3 Sammanfattning

I de 6verviganden som lagstiftaren har gjort i friga om ritten till
ersittning vid inférandet av bestimmelser som méjliggor radig-
hetsinskrinkningar av hilsoskydds-, miljéskydds- och sikerhets-
skil dr foljande av betydelse.

- Proportionalitetsprincipen.

- Kravet pd forutsebarhet och den enskildes legitima forvint-
ningar.

- Principen om att férorenaren betalar och forsiktighetsprincipen.

- Lagenlighetsprincipen.

- Kravet pd viss kvalifikation pd ingreppet.

- Skadestindsrittsliga principer om adekvat kausalitet, medelbar

skada m.m.

- De EU-rittsliga reglerna om olagligt statsstdd.

I praktiken ir det alltid frdga om att gora en proportionalitets-
bedémning vid vilken de intressen som stills mot varandra tillmits
olika betydelse beroende pd vilka principer som i det enskilda fallet
ir aktuella. Exakt vilka hinsyn och vilka principer som péverkar
proportionalitetsbedémningen och vilken vikt som liggs vid dessa
hinsyn och principer varierar fran fall till fall.

1ot Prop. 1996/97:176 5. 133.
122 Se vidare angiende detta under avsnitt 5.3.
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Uppfattningen om vad som frdn tid till annan fir anses vara
skiligt 1 den ena eller andra situationen och vilken vikt som ska
liggas vid de olika principerna paverkas av politiska uppfattningar
och virderingar. Den vikt som har lagts vid de olika principerna
och 6vriga hinsyn har dirfér varierat éver tid.

Mojligheten till ersittning vid rddighetsinskrinkningar av hilso-
skydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil ir storre 1 foljande fall.

- Vid 4tgirder av bevarandekaraktir, dvs. som inte i férsta hand
syftar till att avvirja en allvarlig risk frén en viss verksamhet.

- D4 den verksamhet som bedrivs typiskt sett ir ofarlig eller sam-
hillsnyttig.

Mojligheten till ersittning vid ridighetsinskrinkningar av hilso-

skydds-, miljéskydds- eller sikerhetsskil ir mindre 1 f6ljande fall.

- D3 atgirden syftar till att avvirja en allvarlig risk.

- D3 verksamheten som berérs orsakar den risk som &tgirden
syftar till att avvirja.

- D3 de samhillsintressen som ska skyddas ir av sirskilt viktig
art.

Andra aspekter som kan pdverka ritten till ersittning i en viss

situation ir bl.a. féljande.

- Valet av det f6r den enskilde minst ingripande alternativet.

- Mojligheten att begrinsa skadan pd annat sitt, som inférandet
av en ritt till dispens eller meddelandet av évergingsbestim-
melser.

- Sambhillsekonomiska aspekter, som statens ekonomiska mojlig-
heter att betala ut ersittning eller den ekonomiska vinst en viss
tgird medfor f6r samhillet i stort.

~ Atgirdens effektiva genomférande.

- Andra mojligheter till kompensation for den enskilde.

- EU-rittsliga regler, t.ex. reglerna om olagligt statsstod.

Den slutgiltiga bedémningen av vilken vikt som i varje enskilt fall

ska liggas vid de olika principer och hinsyn som péverkar pro-
portionalitetsbedomningen méste limnas till lagstiftaren, med-
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delaren av féreskrifter eller den myndighet eller domstol som har
att bedéma en ridighetsinskrinkning.

Vid lagstiftning eller meddelandet av generella féreskrifter
kommer proportionalitetsbedémningen inte att avse varje enskilt
fall som kan komma att triffas av bestimmelserna. Det blir i stillet
friga om att virdera de motstiende intressena huvudsakligen efter
hur tungt de typisks sett viger i de fall som avses med regleringen.
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5 Behovs det generella regler om
ersattning?

5.1 Behdver ersattningsreglerna kompletteras eller
samordnas?

Bedomning

- Det bor inte inféras nigon generell regel om nir ersittning
ska ges pd grund av ridighetsinskrinkningar som vidtas av

hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskal.

- Det ir inte heller aktuellt att pd annat sitt samordna eller
likrikta ersittningsbestimmelserna i de olika lagarna.

5.1.1 Allmant

Som konstaterats 1 foregdende kapitel har frigan om en rddighets-
inskrinkning bor férenas med en ritt till ersittning 1 varje lagstift-
ningsirende avgjorts genom en intresseavvigning. En mingd hin-
syn kan komma att bli relevanta {6r bedémningen beroende pd den
sirskilda lagstiftningens karaktir. Vissa riktlinjer och principer
finns f6r hur olika hinsyn ska viktas i olika situationer. Exakt vilka
hinsyn som ir relevanta varierar naturligt nog frin fall till fall. Hur
olika intressen virderas forindras ocksd frin tid till annan. Aven
samhillsekonomiska hinsyn piverkar bedomningen av om en
ersittningsritt ska finnas.

Sammanfattningsvis kan dock sigas att en ersittningsritt finns i
de fall lagstiftaren ansett att ett ingrepp av visst slag dr nodvindigt
for att uppnd ett dnskat resultat men man vid en intresseavvigning
har funnit att det med hinsyn till arten av det allminna intresse
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som ska skyddas och ingreppets effekter fér den enskilde inte
framstdr som rimligt att den enskilde ensam ska bira kostnaderna.

Den lagstiftning som mojliggér ridighetsinskrinkningar pd
grund av hilsoskydds-, miljoskydds- och sikerhetsskil spinner
over ett relativt stort omrdde och omfattar allminna och enskilda
intressen som inte bara skiljer sig dt i tyngd utan dven i art. De hin-
syn som kan bli aktuella varierar inte bara mellan lagarna utan iven
fran fall ull fall 1 tillimpningen av en enskild bestimmelse. Till
detta kommer att dessa hinsyn och den vikt som tillmitts dem
forindras frdn tid till annan. For att en ersittningsritt ska bli s3
indamilsenlig som mojligt dr det dirfor utredningens uppfattning
att det dven fortsittningsvis miste finnas en flexibilitet 1 systemet.

Eftersom ersittningsritten i de olika lagarna i bilaga 2 utformats
efter de sirskilda férhdllanden respektive lag avser att reglera, fyller
de olikheter som finns en funktion. Utredningen kan dirfér inte se
ndgon vinst 1 att samordna eller likrikta dessa bestimmelser ytter-
ligare dn vad som ir fallet i dag.

I féregdende kapitel har vi gjort en sammanfattning av de 6ver-
gripande principer som bér vara styrande for ersittningsritten.
Med st6d av dessa bor det vara upp till lagstiftaren att varje gdng en
regel om inskrinkningar i ritten att anvinda mark eller byggnad pd
grund av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil 6vervigs
gora en beddmning av om tillimpningen av dessa principer kriver
att ersittning limnas till den som drabbas av dtgirden.

Inom ramen fér denna bedémning miste naturligtvis beakrtas
om reglerna kan komma att drabba enskilda pd olika sitt beroende
pa vilka situationer bestimmelsen kan komma att omfatta. Ersitt-
ning ska kanske limnas i vissa fall men 1 andra fall inte. Ett sitt att
reglera detta ir genom inforandet av ett kvalifikationskrav. Ett
annat sitt ir att genom bemyndiganden och riktlinjer flytta den
slutgiltiga bedémningen av om ersittning ska limnas tll tillim-
pande myndigheter. Aven om lagstiftaren noggrant har Gvervigt
konsekvenserna av en viss ridighetsinskrinkande 3tgird kan det
naturligtvis hinda att det, pd grund av den mingd olika hinsyn som
kan gora sig gillande frin fall tll fall 1 tillimpningen, 1 ndgot fall
inte framstdr som rimligt att en nédvindig tgird inte forenats med
ndgon ritt till ersittning. Det kan ocks8 tinkas att det 1 ett sirskilt
fall, pd grund av de sirskilda omstindigheter som féreligger, skulle
vara skiligt att avvika frin de ersittningsprinciper som giller for
typsituationen och utge ersittning av billighetsskil.
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En genomgéing av bestimmelserna 1 bilaga 2 leder till slutsatsen
att det over lag rider kongruens i ersittningssystemet.' Ersitt-
ningsritten har utformats efter de principer och riktlinjer som
framgdr av foregiende kapitel och med beaktande av de hinsyn
som varit aktuella i de fall som regleringen avser. Men dven om de
principer och riktlinjer f6r ersittningsritten som framgir av fore-
gdende kapitel ska gilla 6ver lag kan det i undantagsfall framstd
som rimligt att avvika frdn dessa principer och kompensera den
enskilde fér den skada som drabbar honom eller henne.

S&dana undantagssituationer kan tinkas uppstd lite varstans i
tillimpningen. I ndgot fall kan det tyckas oskaligt att verksamhets-
utdvaren fir std kostnaderna for att ett tillstdnd till miljofarlig
verksamhet 3terkallas pd grund av oférutsedda oligenheter. T ett
annat fall kan det framstd som oskiligt att ett férbud meddelas en
icke tillstdndspliktig verksamhet med stéd av hinsynsreglerna.

De situationer som i dag inte medfér ndgon ritt till ersittning
men dir det av billighetsskil skulle kunna vara motiverat med en
ritt till ersittning ir alltsd s pass olikartade att det ir svirt att ringa
in de specifika fallen innan de uppstdr. Det gir inte heller att lag-
stifta om varje enskilt fall och det finns ett egenvirde i att inte ha
alltfor detaljerade ersittningsbestimmelser 1 vanlig lag. Frigan ir d&
om det behdvs en generell ersittningsbestimmelse for att finga
upp undantagsfallen.

5.1.2 En generell ersattningsbestammelse?

Utredningen har utformat ett utkast till en generell ersittnings-
bestimmelse, men stannat vid slutsatsen att en sidan bestimmelse
inte bor inféras. Utredningen bedomer ind3 att det finns ett virde i
att offentliggéra det utkast som har &vervigts. Utkastet finns i
bilaga 3. Utredningen gor i denna del féljande 6verviganden.

Den omstindigheten att det inte gdr att lagstifta sirskilt om de
undantagssituationer dir det skulle kunna vara motiverat att limna
ersittning, talar for att en generell ersittningsbestimmelse infors.
En sidan bestimmelse skulle gora det mojligt for tillimparen att
limna ersittning varje gdng det vid en proportionalitetsbedémning,
utifrdn omstindigheterna i1 det enskilda fallet, skulle framstd som
orimligt att den enskilde ensam fir bira kostnaderna for ett néd-
vindigt ingrepp.

' I kapitel 6 kommer utredningens slutsatser i den delen att diskuteras ytterligare.
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Det kan ocks3 tinkas att méjligheten att limna ersittning skulle
ge tillimparen storre frihet vid valet av &tgird 1 vissa fall. T stillet
for att vilja det for den enskilde minst ingripande alternativet kan
det mest indamadlsenliga alternativet viljas om den enskilde komp-
enseras for ingreppet och 3tgirden dirfér framstdr som proport-
ionerlig. Myndigheternas mojligheter att vidta mer lingtgdende
tgirder skulle i vissa fall 6ka.

Som kommer att diskuteras mer ingdende 1 kapitel 7 finns det,
framforallt betriffande miljobalkens bestimmelser, i vissa fall en
grizon dir det kan vara svart att veta vilket bemyndigande en ridig-
hetsinskrinkande &tgird bor stédja sig pd. Hur tillstdnds- och till-
synsmyndigheterna tolkar och tillimpar hinsynsreglerna och andra
bestimmelser kan dirfér komma att paverka ersittningsritten. En
generell ersittningsbestimmelse skulle ge den enskilde en 6kad
trygghet 1 dessa fall. Det avgorande for ersittningsritten skulle vara
dtgirden och inte valet av bemyndigande.

Aven om en generell ersittningsregel skulle skapa en 6kad flexi-
bilitet 1 tillimpningen som pd minga sitt framstdr som 6nskvird ir
en sidan 16sning dock férenad med en mingd svérigheter. Till att
bérja med skulle en generell ersittningsbestimmelse med nédvin-
dighet bli s8 allmint hillen att den knappast skulle ge ndgon vig-
ledning f6r hur enskilda fall ska bedémas. Bestimmelsen skulle bli
svartillimpad och 1 alltfor stor utstrickning Sverlimna beddm-
ningen av 1 vilka situationer ersittning ska ges till tillimparen. Det
kan antas att det kommer att utvecklas olika praxis frdn kommun
till kommun och mellan myndigheter. I slutinden blir det upp till
domstolen att mer eller mindre efter fritt skén avgora nir ersitt-
ning ska ges.

Aven med en snivare formulering som har presenterats som
alternativ 1 och 2 1 kapitel 1 och alternativ 2 och 3 i kapitel 2 i
utkastet kommer en osikerhet kring nir ersittning ska ges att
utstrickas till de typer av rdighetsinskrinkningar dir det i dag ir
klart att ingen ersittning ska limnas, t.ex. ridighetsinskrinkningar
till foljd av dtgirder som vidtas med stod av hinsynsreglerna. Det
finns risk for att osikerheten i tillimpningen leder till att princi-
perna fringds i en utstrickning som inte alls varit avsedd och att
bestimmelsen siledes skulle kunna innebira ett betydande avsteg
fran flera, 1 svensk och internationell miljéritt Vedertagna principer.

Om det inte gdr att forutse huruvida ersittning kommer att utgd
vid en framtida prévning av ersittningsfrigan ir det inte heller
mojligt for tillimparen att vid avgérandet av om en 3tgird ska vid-
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tas eller inte ta med ersittningsfrigan som en parameter i proport-
ionalitetsbeddmningen. Det finns di en risk for att sjilva mojlig-
heten att fora en ersittningstalan, snarare dn den faktiska mojlig-
heten att {3 ersittning, blir den omstindighet som det kommer att
tas hinsyn till 1 beddmningen. En sddan proportionalitetsbedém-
ning skulle vara till nackdel for den enskilde.

Ett annat problem med en generell ersittningsregel ir frigan hur
avgrinsningen av omridet hilsoskydds-, miljoskydds- eller siker-
hetsskil ska ske. Frigan gor sig sirskilt gillande om ersittnings-
ritten regleras 1 en sirskild lag (kapitel 1 1 bilaga 3) eftersom den
exakta avgrinsningen skulle behova framgd direkt av lagtext, se 1§
1 utkastet. Som framgdr av kapitel 3 liter sig en sddan avgrinsning
inte goras sirskilt litt. Aven sidana markreglerande lagar som plan-
och bygglagen, fastighetsbildningslagen, bostadsférvaltningslagen
m.fl. mojliggdr i varierande grad ridighetsinskrinkningar av hilso-
skydds-, miljoskydds- och sikerhetsskal.

Aven om en bestimmelse i stillet skulle inforas i 31 kap. 4 §
miljobalken uppkommer grinsdragningsfrigor. Om en ersittnings-
bestimmelse av det slag som nu diskuteras inférs 1 miljobalken bér
en sddan ritt 1 konsekvensens namn dven inféras 1 vissa av de andra
lagar som mojliggor ridighetsinskrinkningar av  hilsoskydds-,
miljéskydds- och sikerhetsskil. Friga blir d& om bestimmelsen
endast ska inforas i sidana lagar som, enligt utredningens slutsatser
1 kapitel 4, avser att skydda intressen som viger lika tungt eller
littare dn sddana intressen som kan omfattas av inskrinkningar
enligt miljobalken (t.ex. minerallagen, lagen om vissa torvfyndig-
heter, lagen om kontinentalsockeln, skogsvirdslagen, strilskydds-
lagen, lagen om kirnteknisk verksamhet), eller om bestimmelsen
dven ska inforas i sddana lagar vars skyddsintressen ir av "absolut”
karaktir, t.ex. skyddslagen.

Om en ersittningsregel motiveras av billighetsskil gir det att
argumentera for att det faktiskt r i just de senare fallen som den
enskilde drabbas sirskilt hirt och i regel aldrig har nigon mojlighet
att forutse eller forebygga ingripandet. Om skyddslagen férenas
med en ritt till ersittning av billighetsskil kan det ifrgasittas om
det inte borde finnas en sidan ritt dven for dtgirder vidtagna med
stdd av polislagen och rittegdngsbalken.

Grinsdragningsproblematiken och de politiska frigor som ir
kopplade till den torde ocksd vara den huvudsakliga anledningen till
att man inte lyckades enas om en undantagsregel 1 2 kap. 15 § rege-
ringsformen foér ridighetsinskrinkningar av hilsoskydds-, miljo-
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skydds- och sikerhetsskil, nir frigan granskades av 1999 irs for-
fattningsutredning.’

Efter att ha vigt f6r- och nackdelar med en generell ersittnings-
bestimmelse mot varandra har utredningen kommit till slutsatsen
att en s allmint hillen bestimmelse som skulle behovas for att
finga upp de undantagsfall dir det av billighetsskil ir motiverat att
gora vissa avsteg frin gillande principer for ersittning inte ir moj-
lig. En sidan regel skulle inte uppfylla de héga krav pd tydlighet
och férutsigbarhet for rittstillimpningen som vi enligt vdra direk-
tiv ska efterstriva. Ndgon generell regel om nir ersittning ska lim-
nas pd grund av ridighetsinskrinkningar som sker av hilsoskydds-,
miljoskydds- eller sikerhetsskil bor dirfor inte inforas.

5.2 Hur undviks orimliga resultat utan
kompletterande ersattningsbestammelser?

Bedomning

- Det behovs inte nigon allmin bestimmelse om att en pro-
portionalitetsbedémning alltid ska géras vid normgivning
och tillimpning av bestimmelser som medfér att en ridig-
hetsinskrinkning drabbar den enskilde.

- Frdgan om det dr rimligt att en tgird vidtas utan att ersitt-
ning limnas méste slutligt avgoras genom en intresseavvig-
ning i det enskilda fallet.

- Om ndgon ersittningsritt inte finns 1 ett sirskilt fall piverkar
det proportionalitetsbedémningen och foljaktligen det all-
minnas mojligheter att vidta 3tgirden.

- I en situation dir ett 6nskat resultat kan uppnds pa flera sitt
ir det tillimparens skyldighet att 6verviga de alternativa
handlingssitten och i en valsituation beakta om lagstiftaren
avsett att ersittning ska limnas eller inte.

Vi har ovan konstaterat att det inte dr limpligt att generellt reglera
ersittningsritten for de undantagsfall dir det av billighetsskil
skulle kunna vara motiverat att gora vissa avsteg frin gillande prin-
ciper for ersittning. Vi har ocksd konstaterat att frigan om en viss

2SOU 2001:19 5. 108 f.
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situation 1 tillricklig man avviker frin typsituationen eller 1 6vrigt
ir sidan att det idr skiligt att fringd gillande principer for ersittning
beror av de hinsyn som gor sig gillande 1 det specifika fallet. Det dr
dirfor svirt att peka ut dessa situationer innan de uppstdr och sir-
skilt reglera dem 1 lag. Nir en sidan situation vil dyker upp maste
den sdledes kunna hanteras p4 ett bra sitt 1 tillimpningen.

Som redan har framhillits pa flera stillen maste det avgdras 1 det
enskilda fallet om det 4r rimligt att det allminna inskrinker
anvindningen av mark eller byggnad av hilsoskydds-, miljoskydds-
eller sikerhetsskil utan att ersittning limnas. Om nigon ersitt-
ningsritt inte finns 1 ett sirskilt fall pdverkar det proportionalitets-
bedémningen och féljaktligen det allmidnnas mojligheter att vidta
dtgirden. Att inte géra en proportionalitetsbedémning 1 det
enskilda fallet skulle vara att frdngd Europadomstolens tolkning av
artikel 11 forsta tilliggsprotokollet till Europakonventionen.

Som har pipekats gir det inte att lagstifta om varje enskilt fall.
Proportionalitetsbeddmningen 1 ett lagstiftningsirende kommer
siledes att ta sikte pd typsituationen, och det blir upp till tillimpa-
ren att se till s att ingreppet i det enskilda fallet inte orsakar orim-
liga resultat. Generella foreskrifter kan t.ex. medféra vildigt olik-
artade konsekvenser for olika verksamhetsutdvare beroende pa
verksamhetens omfattning och art.

I vissa fall framgdr tillimparens skyldighet att géra en pro-
portionalitetsbedémning uttryckligen av lag, se t.ex. 2 kap. 7 § och
7 kap. 25 § miljobalken eller 2 kap. 1 § plan- och bygglagen. Ibland
ges ocksd en fingervisning om vilka hinsyn som ska beaktas i just
de fallen. I 6vrigt ska tillimparen goéra en bedémning utifrdn de
hinsyn som gor sig gillande 1 den aktuella situationen och med
ledning av de principer som framgar av féregiende kapitel.

Skulle proportionalitetsbedémningen 1 det enskilda fallet leda
till slutsatsen att det inte dr rimligt att den enskilde fir bira kost-
naderna for en rddighetsinskrinkning och det inte finns nigon ritt
till ersittning bor detta resultera 1 att dtgirden inte vidtas.

Valet av det £6r den enskilde minst ingripande alternativet ir en
annan viktig faktor att ta hinsyn tll 1 sammanhanget. Minga
ginger kan ett 6nskat resultat uppnds pd flera sitt och att dverviga
alternativa handlingssitt mdste ingd som ett led 1 proportionalitets-
bedémningen.

Det finns t.ex. ingen ritt till ersittning di dtgirder vidtas med
stdd av bestimmelserna 1 7 kap. 12 § miljobalken om vixt- och
djurskyddsomride. Ska mer ingripande 3tgirder vidtas bor tillim-
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paren dirfér 6verviga om det ir mer proportionerligt att inritta ett
naturreservat med stdd av bestimmelserna i 7 kap. 5 § och limna
ersittning till verksamhetsutévaren. Detsamma giller dtgirder med
stod av fridlysningsbestimmelserna 1 artskyddsférordningen. Ska
mer ingripande &tgirder vidtas bor tillimparen 6verviga att stddja
ingripandet pd bestimmelserna i 7 kap. 5 § eller 11 § miljébalken i
stillet f6r pd artskyddsforordningen, si att verksamhetsutévaren
kan f4 ersittning fér uppkomna skador.’

Det ir tillimparens skyldighet att 1 en valsituation 6verviga om
lagstiftaren avsett att ersittning ska utgd eller inte. Ledning kan
oftast himtas ur férarbetena till de aktuella bestimmelserna.* Aven
om myndigheter, kommuner och linsstyrelser 1 minga fall upp-
trider som den enskildes motpart medfér delegation av normgiv-
ningsmakt och rittstillimpning en skyldighet att ta hinsyn till den
enskildes intressen och ett ansvar att handla i enlighet med lag-
stiftarens vilja.”

Eftersom det som ir gemensamt for alla fall dr att en pro-
portionalitetsbedémning ska goras uppkommer frigan om pro-
portionalitetsprincipens vikt for ersittningsritten bér understrykas
genom en sirskild lagbestimmelse. Med hinsyn till att de situ-
ationer som omfattas av 2 kap. 15 § tredje stycket regeringsformen
ir s& omfattande och varierande att de omstindigheter som kan
komma att piverka proportionalitetsbeddmningen inte gir att ringa
in nirmare in vad som har gjorts 1 foregdende kapitel, skulle en
bestimmelse av nu aktuellt slag bli mycket allmint héllen.

Eftersom proportionalitetsprincipen redan ir en vedertagen del
av svensk ritt och Europadomstolens hantering av ersittnings-
ritten inom ramen for artikel 1 i forsta tilliggsprotokollet till
Europakonventionen fir anses vara vigledande foér motsvarande
provning i svensk ritt, framstdr en sddan allmint hillen bestim-
melse som 6verflodig.

3 Ang. tolkning och tillimpningen av artskyddsférordningens bestimmelser se dven avsnitt
7.3.

*Se t.ex. prop. 1997/98:45 del 2's. 82 f.

® Ang. detta se kapitel 7.
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5.3 EU-rattsliga regler och
proportionalitetsbedémningen

Bedomning

- Frigan om ersittning miste overvigas varje ging en imple-
mentering av EU-ritt medfér en utdkad eller minskad
mojlighet f6r det allminna att vidta ridighetsinskrinkningar.

Flera av miljobalkens bestimmelser ir resultatet av implementering
av EU-rittsliga regler. I vissa fall innebir de EU-rittsliga bestim-
melserna att den svenska normgivaren eller tillimparen har ett
begrinsat utrymme att gora egna proportionalitetsbedémningar vid
inférandet och tillimpningen av regler som medfér ridighetsin-
skrinkningar f6r den enskilde.

Detta giller sirskilt 1 friga om sddana rittsakter som inte fir
inforlivas 1 nationell ritt utan ir direkt gillande, 1 huvudsak EU-
forordningar. Till foljd av sidana rittsakter kan tvingande EU-
rittsliga regler t.ex. bryta igenom ett tillstdnds rittskraft, 24 kap.
3 § forsta stycket 7 miljobalken.

Som nimnts 1 féregiende kapitel kan statsstddsreglerna ocksd
hindra lagstiftaren fr@n att inféra en ersittningsritt om en sidan
ersittningsritt kan uppfattas som kompensation fér anpassning till
EU-rittsliga krav.

De principer och riktlinjer f6r bedémningen av om en ridig-
hetsinskrinkning ska vidtas och om den i sddana fall ska vara fore-
nad med en ritt till ersittning som diskuterats 1 foregdende kapitel,
kan allts delvis sittas ur spel genom EU-rittliga krav.

Situationen behgver troligen inte uppstd sirskilt ofta. Inom det
omride dir det kan bli aktuellt med ridighetsinskrinkningar av
hilsoskydds- och miljoskyddsskil av det slag som nu ir 1 friga ir
direktiv den rittsliga form som oftast anvinds. Direktiven ir
bindande i férhillande till det resultat som ska uppnds men &ver-
liter 4t medlemsstaterna att besluta om den nirmare formen fér
genomférandet, till skillnad fr&n vad som ir fallet i friga om for-
ordningar.

Genom att vid genomférandet férutse och beakta de intresse-
konflikter som kan uppstd p& grund av EU-rittens krav kan situ-
ationer dir den enskilde fir bira en orimlig ekonomisk bérda und-
vikas. Det fértjinar dterigen att understrykas att frigan om ersitt-
ning alltid méste vervigas varje gdng en implementering av EU-
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ritt medfor en utdkad eller minskad mojlighet f6r det allminna att
vidta ridighetsinskrinkningar.*

Eftersom det kan rora sig om si vitt skilda situationer ir det
svart att ge nigot generellt recept pd hur man bor g3 tillviga for att
sikerstilla att den enskilde inte drabbas orimligt hirt. Det fir i
stillet bli en friga f6r normgivaren och tillimparen i det enskilda
fallet att, inom de ramar EU-ritten skapar, séka losningar som
beaktar rddande principer for ersittning i s stor utstrickning som
mojligt.

5.4 Sammanfattning

En ersittningsritt finns 1 de fall lagstiftaren ansett att ett ingrepp av
visst slag ir nédvindigt f6r att uppnd ett 6nskat resultat men man
vid en intresseavvigning har funnit att det med hinsyn till arten av
det allminna intresse som ska skyddas och ingreppets effekter for
den enskilde inte framstdr som rimligt att den enskilde ensam ska
bira kostnaderna.

Med stod av de principer och riktlinjer som diskuterats 1 kapitel
4 bor det vara upp till lagstiftaren att varje ging en regel om
inskrinkningar 1 ritten att anvinda mark eller byggnad p& grund av
hilsoskydds-, miljoskydds- och sikerhetsskil overvigs gora en
bedémning av om tillimpningen av dessa principer kriver att
ersittning limnas till den som drabbas av dtgirden.

Aven om de principer och riktlinjer for ersittningsritten som
framgdr av foregdende kapitel ska gilla 6ver lag kan det 1 undan-
tagsfall framstd som rimligt att avvika frin dessa och kompensera
den enskilde fér den skada som drabbar honom. De situationer
som 1dag inte medfér nigon ritt till ersittning men dir det av
billighetsskil skulle kunna vara motiverat med en ritt till ersittning
torde vara sd pass olikartade att det idr svirt att peka ut dem innan
de uppkommer. Det ir inte heller mojligt att lagstifta om det speci-
fika fallet.

Nigon generell regel om nir ersittning ska ges pd grund av
ridighetsinskrinkningar som sker av hilsoskydds-, miljoskydds-
eller sikerhetsskil bor dock inte inféras pd grund av de tolknings-
och tillimpningsproblem en sidan regel skulle innebira i praktiken.
Dessa problem skulle 1 férlingningen kunna leda till en betydande

¢ Ang. konsekvenserna av att frigan f6rbigds eller att de bestimmelser som méjliggor ridig-
hetsinskrinkningar fir en otydlig utformning, se avsnitt 7.3.
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osikerhet kring nir ersittning ska limnas, en rittsosikerhet for
den enskilde och alltfér stort utrymme for tillimpande myndig-
heter att gora egna bedomningar efter fritt skon.

Inte heller dr det aktuellt att pd annat sitt samordna eller likrikta
ersittningsbestimmelserna i de olika lagarna eftersom de utformats
efter de sirskilda forhillanden respektive lag avser att reglera.
Frigan om det dr rimligt att en &tgird vidtas utan att ersittning
limnas méste avgoras genom en proportionalitetsbedémning 1 det
enskilda fallet. Om nigon ersittningsritt inte finns 1 ett sirskilt fall
piverkar det proportionalitetsbedémningen och féljaktligen det
allminnas mojligheter att vidta dtgirden.

Minga ginger kan ett 6nskat resultat uppnds pd flera sitt och att
overviga alternativa handlingssidtt miste ingd som ett led i pro-
portionalitetsbedémningen. Det ir tillimparens skyldighet att 1 en
valsituation dverviga om lagstiftaren avsett att ersittning ska utgd
eller inte. Ledning kan oftast himtas ur férarbetena till de aktuella
bestimmelserna. Aven om myndigheter, kommuner och lins-
styrelser i minga fall upptrider som den enskildes motpart medfér
delegation av normgivningsmakt och rittstillimpning en skyldighet
att ta hinsyn till den enskildes intressen och ett ansvar att handla i
enlighet med lagstiftarens vilja.

I vissa fall framgdr tillimparens skyldighet att géra en proport-
ionalitetsbedémning uttryckligen av lag tillsammans med en fing-
ervisning om vilka hinsyn som ska beaktas i just de fallen. T 6vriga
fall ska tillimparen géra en bedémning utifrin de hinsyn som gor
sig gillande 1 den aktuella situationen, med ledning av de principer
som framgdr av foregdende kapitel och med beaktande av lag-
stiftarens intentioner. Nigon allmin bestimmelse om att en pro-
portionalitetsbeddmning ska géras dr dock inte pdkallad. Detta dels
mot bakgrund av att de situationer som omfattas av 2 kap. 15§
tredje stycket regeringsformen ir s& omfattande och varierande att
det inte nirmare in vad som har gjorts i féregdende kapitel gir att
ringa in de omstindigheter som kan komma att paverka proport-
ionalitetsbedémningen, dels med hinsyn till att proportionalitets-
principen redan fir anses vara en vedertagen del av svensk ritt.

I vissa fall innebir de EU-rittsliga bestimmelserna att den
svenska normgivaren eller tillimparen har ett begrinsat utrymme
att gdra egna proportionalitetsbedémningar vid inférandet eller
tillimpningen av regler som medfér rddighetsinskrinkningar for

den enskilde.
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De principer och riktlinjer fér bedémningen av om en ridig-
hetsinskrinkning ska vidtas och om den i sidana fall ska vara fére-
nad med en ritt till ersittning som diskuterats i féregdende kapitel
kan d3 helt eller delvis sittas ur spel.

Normgivaren och tillimparen fir i det enskilda fallet soka 16s-
ningar som beaktar ridande principer fér ersittning i si stor
utstrickning som méjligt inom de ramar EU-ritten skapar.
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S Finns det oklara och
inkonsekventa ersattningsregler?

Som har konstaterats ovan har utredningen kommit till slutsatsen
att det 6ver lag rdder kongruens 1 ersittningssystemet. Ersittnings-
reglerna har utformats efter de principer och riktlinjer som framgar
av foregdende kapitel och med beaktande av de hinsyn som varit
aktuella 1 de fall som regleringen avser. I detta avsnitt diskuteras
dock ndgra bestimmelser vars Overensstimmelse med gillande
principer, dtminstone vid ett forsta pdseende, kan tyckas oklara.

6.1 Lagenlighetsprincipens rackvidd och
rattssakerheten

Bedomning

- Proportionalitetsprincipen och principen om den enskildes
legitima férvintningar sitter en grins for vad som ir rimligt
att kriva av den enskilde med st6d av lagenlighetsprincipen.
Det behévs ingen sirskild regel om detta.

S& som konstaterats i det féregdende dr en grundliggande forutsitt-
ning for att ersittning ska limnas att den anvindning av mark och
byggnad som inskrinkningen avser ir lagenlig." Om en verksamhet
bedrivs i strid med lag, féreskrifter eller tillstdndsvillkor kan mark-
dgaren allts inte pdrikna ndgon ersittning om det allminna vidtar
dtgirder for att tvinga verksamhetsutdvaren till efterlevnad av
lagen.

Principen om lagenlighet birs upp av tanken att den enskilde
sjilv har en mojlighet att skaffa sig kunskap om vad lagen stiller for

'SOU 1993:40 s 234, prop. 1997/98:45 del 2 s. 514.
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krav pd en viss verksamhet och dirfér bor bira ansvaret for for-
luster till f6ljd av en ovilja eller of6rméga att anpassa sin verksam-
het till dessa krav. Motsatsvis har Europadomstolen tillmitt den
enskildes legitima férvintningar pd att f3 anvinda sin egendom pa
ett visst sitt avgorande betydelse vid proportionalitetsbedom-
ningen 1 flera fall.”> Lagenlighetsprincipen fir alltsd inte utstrickas
s& lingt att den pdverkar rittssikerheten.

For att veta nir principen om lagenlighet kan tillimpas méste en
skillnad goras mellan nir det dr friga om krav med stéd av befintlig
lagstiftning och nir det ir friga om inférandet av ny lagstiftning.

D3 principen om lagenlighet uppbirs av tanken att den enskilde
sjilv har en mojlighet att skaffa sig kunskap om vad lagen stiller for
krav pd en viss verksamhet kan lagenlighetsprincipen inte tillimpas
nir det dr det friga om att inféra ny lagstiftning.

Av samma skil borde den heller inte kunna tillimpas di en
myndighet med stdd av generella férordnanden meddelar fore-
skrifter som innebir hogre krav dn vad som framgir av allminna
aktsamhetsregler eller andra bestimmelser 1 lagen, t.ex. vid genom-
férande av EU-direktiv.

I friga om att dndra villkoren 1 eller dterkalla ett tillstdnd fir
ocksd skillnaden mellan vad som utgér nya risker och vad som
utgdr en omvirdering av tidigare kinda risker betydelse.” Den
senare grinsdragningen kommer att behandlas i avsnitt 6.3.

Med ovanstdende utgdngspunkter framstdr lagenlighetsprinci-
pens tillimpning i frdga om allminna hinsynsregler som ett grins-
fall dir rittssikerheten kan ifrigasittas.

Som nimnts i féregdende kapitel medfér principen om lagenlig-
het att en verksamhetsutévare pd grund av allminna hinsynsregler,
1 framférallt miljobalken men dven 1 annan lagstiftning p omradet
och méjligen ocksi i villkor i tillstdnd meddelade med st6d av dessa
lagar®, ir skyldig att anpassa sin verksamhet till nya rén, ny forsk-
ning och oférutsedda oligenheter utan att kunna gora ansprik pd
ndgon ritt till ersittning.

Skyldigheten dr timligen lingtgdende. Av 26 kap. 9 § miljo-
balken foljer att tillsynsmyndigheterna kan ligga hinsynsreglerna
direkt till grund for foreligganden eller forbud eftersom dessa ir
rittsligt bindande. I linje med detta har ocksd ansetts att ter-
kallelse av ett tillstdnd eller en dndring av villkoren 1 ett tillstdnd for

2 Se avsnitt 4.2.2 och 6.3.
3 Se avsnitt 4.2.2.
*Se t.ex. 16 kap. 2 § andra stycket miljébalken.
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att uppnd dverensstimmelse med gillande lag inte heller berittigar
till ersittning.’

Hinsynsreglerna och motsvarande bestimmelser och villkor 1
andra lagar och tillstdind meddelade med st6d av dessa syftar alla till
att mota risker som dr betydande av hilsoskydds-, miljoskydds-
eller sikerhetsskil. Med hinsyn till framforallt kunskapskravet i
2 kap. 2§ miljobalken men iven till forsiktighetsprincipen och
principen om férorenarens betalningsansvar ir det inte orimligt att
kriva att den som bedriver en verksamhet som kan medféra fara for
andras liv, hilsa och sikerhet ser till att hilla sig uppdaterad pa ny
forskning och nya rén inom verksamhetsomridet sd att verksam-
heten 16pande kan anpassas direfter.

Mot bakgrund av detta ansvar att hilla sig uppdaterad framstir
det inte heller som orimligt att verksamhetsutdvaren fir bira kost-
naderna for eventuella ridighetsinskrinkningar som beror pad
dennes oférmiga att anpassa verksamheten efter nya roén. Med
andra ord, ingreppet kan inte i dessa fall anses strida mot hans eller
hennes legitima férvintningar om att fi bedriva sin verksamhet pa
ett visst sitt och dirmed inte heller anses strida mot rittssiker-
heten.

Under remissbehandlingen i lagstiftningsirendet om milj6-
balken uttryckte vissa remissinstanser dock en oro fér att hinsyns-
reglerna var sd allmint hillna och applicerbara pd s ménga olika
situationer att det for den enskilda verksamhetsutdvaren blev svirt
att tillimpa dem i praktiken. Aven lagridet uttryckte en oro Gver
att reglerna inte 1 alla avseenden var férenliga med rittssikerhetens
krav.® Regeringen bemétte kritiken pd f6ljande sitt.

Hinsynsreglerna kan sigas ange den grad av hinsyn som skall 1akttas.
Denna nivd framgir av respektive bestimmelse list tillsammans med
den avvigningsregel som finns 1 7 § 1 samma kapitel. Sistnimnda regel
kan sammanfattas med att kraven skall vara miljdmissigt motiverade
utan att vara ekonomiskt orimliga. Det kan inte undvikas att dven
andra typer av avvigningar ibland miste goras. Andra skyddsvirda
intressen kan st i konflikt med miljohinsynen. T.ex. kan den kort-
siktigt effektivaste olycksforebyggande dtgirden innebira en lingsik-
tigt storre forsimring for den yttre miljén 4n en mindre, men kanske
ind3 tillrickligt, effektiv 16sning. I en sidan situation maste en avvig-
ning goras mellan vad som kan anses vara en acceptabel nivd for de
olika skyddsintressena och med beaktande av den totalt sett bista 16s-
ningen. Vid tillimpningen av hinsynsreglerna miste ocksd alltid en

> Se prop. 1997/98:45 del 1 s. 552, prop. 2009/10:80 s 168 och avsnitt 4.2.2.
® Prop. 1997/98:45 del 2 s. 448.
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avvigning gdras med hinsyn till vad som fir anses vara vedertaget
godtagbart beteende med hinsyn till andra intressen ir rena milj6-
intressen. De krav som stills fir inte vara orimliga med avseende pd
den oligenhet och det intring i den personliga valfriheten som de f6r-
anleder.”

Det ir alltsd viktigt att principen om lagenlighet inte utnyttjas fér
att kringgd ritten tll ersittning, t.ex. genom att ingrepp mot en
verksamhet sker med stéd av hinsynsreglerna i en situation dir det
mest proportionerliga hade varit att stddja ingreppet pd foreskrifter
enligt 7 kap. 5 eller 22 §§. Proportionalitetsprincipen fir anses sitta
en grins for vad som ir méjligt att kriva av den enskilde i detta
avseende. Som framgdr ovan boér en proportionalitetsbeddmning
alltid goras oavsett om en 4tgird vidtas med stdd av befintlig lag
eller med stdd av ny lagstiftning. Utgdngen pdverkas dock av legi-
timiteten 1 den enskildes férvintningar pd att verksamheten fir
fortgd oinskrinkt. Genom att beakta den enskildes legitima for-
vintningar tillgodoses rittsikerheten.® Eftersom detta ir ndgot som
foljer direkt av de aktuella principerna behéver det inte uttryckas i
en sirskild regel.

6.1.1 Sammanfattning

Principen om lagenlighet innebir att den enskilde inte ska ha nigon
ritt till ersittning for att underkasta sig inskrinkningar som vidtas
med stdd av bestimmelser som var i kraft nir en viss markanvind-
ning piborjades.

Principen birs upp av tanken att den enskilde sjilv har en moj-
lighet att skaffa sig kunskap om vad lagen stiller for krav p4 en viss
verksamhet och dirfér bér bira ansvaret for forluster till f6ljd av en
ovilja eller of6rmdga att anpassa sin verksamhet till dessa krav.

Aven om lagenlighetsprincipen innebir att den enskilde i princip
ir tvungen att underkasta sig inskrinkningar som vidtas med stéd
av bestimmelser som var i kraft nir verksamheten pdborjades méiste
hinsyn tas till vad den enskilde, utifrin gillande bestimmelser, med
fog kunnat férvinta sig 1 frdga om att fi bedriva sin verksamhet
oinskrinkt.

Om en 4tgird, som visserligen stédjer sig pd bestimmelser som
var 1 kraft nir verksamheten pdborjades, ir av sidant slag att det

7 Prop. 1997/98:45 del 1 s. 206 {.
8 Ang. detta se avsnitt 4.2.2.
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inte framstdr som rimligt att kriva att den enskilde skulle ha forut-
sett denna och frivilligt anpassat sin verksamhet direfter, bor
dtgirden inte vidtas om den medfér orimligt betungande ekono-
miska konsekvenser f6r den enskilde. I stillet bor andra dtgirder
overvagas.

Aven om lagenlighetsprincipens tillimpningsomride ir vid-
strickt pd grund av minga allmint hillna bestimmelser 1 framfor-
allt miljobalken, sitter proportionalitetsprincipen och principen
om den enskildes legitima férvintningar sdledes en grins for vad
som kan krivas av den enskilde med st6d av denna princip.

6.2 Omradesskyddet i miljobalken

Bedomning

- Bestimmelserna om ersittning vid inskrinkningar till f6ljd av
beslut om omridesskydd i 7 kap. miljobalken 6verensstim-
mer med ridande principer fér ersittning vid ridighets-
inskrinkningar av hilsoskydds-, miljéskydds- och sikerhets-
skil. Bestimmelserna bor dirfér behdllas oférindrade.

6.2.1 Allméant

I 7 kap. miljobalken finns bestimmelserna om omridesskydd som
mojliggdr inrittandet av skyddsomriden for ett antal olika syften.
Bestimmelserna har behandlats olika ur ersittningshinseende. I
detta avsnitt har vi tittat nirmare pd vad som har motiverat denna
skillnad och hur vil ersittningsritten stimmer 6verens med de
principer som diskuterats i féregiende kapitel.

6.2.2  Naturreservat och miljoskyddsomraden

Hur lagstiftaren har virderat bevarandeintressen kontra skydds-
intressen kommer till tydligt uttryck 1 miljébalkens bestimmelser
om omridesskydd genom den dtskillnad i ersittningshinseende
som gors mellan naturreservat och miljéskyddsomrade.
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Bestimmelserna om naturreservat har sitt ursprung i natur-
vardslagen medan bestimmelserna om miljéskyddsomride hade
sina féregingare 1 miljoskyddslagen.

Vid radighetsinskrinkningar som vidtas fér att inritta eller
bevara ett naturreservat enligt 7 kap. 5 och 6 §§ miljobalken finns
en mojlighet f6r den enskilde att kriva ersittning enligt 31 kap. 4 §
forsta stycket 2. Ndgon liknande ritt till ersittning finns inte vid
inrittandet eller bevarandet av ett miljéskyddsomride enligt 7 kap.
19 och 20 §§.

Syftet med ett naturreservat ska enligt 7 kap. 4 § miljobalken
vara att bevara biologisk mingfald, vrda och bevara virdefulla
naturmiljoer eller att tillgodose behov av omriden fér friluftslivet.
Uttrycket ”vdrda och bevara virdefulla naturmiljéer” motsvarar det
1 7 § naturvirdslagen anvinda uttrycket att omrddet sirskilt skyd-
das eller virdas ”pd grund av sin betydelse fér kinnedomen om
landets natur, sin skonhet eller eljest mirkliga beskaffenhet”.
Exempelvis kan behovet av att bevara landskapsbilden och geolo-
giskt intressanta formationer tillgodoses genom bildandet av natur-
reservat.” De 4tgirder som kan bli aktuella att vidta med stéd av
7 kap. 5 och 6 §§ ir i forsta hand férebyggande dtgirder sisom for-
bud mot bebyggelse, skogsavverkning, tilltride under vissa perioder
m.m.

Syftet med ett miljoskyddsomride ir att skydda ett omride dir
sirskilda Atgirder krivs pd grund av att det ir utsatt foér foro-
reningar eller pd annat sitt innebir att en miljokvalitetsnorm inte
foljs. Det kan t.ex. handla om att komma tillritta med utslipp som
orsakar dvergddning i ett vattenomride.'® De &tgirder som kan bli
aktuella att vidta med stéd av 7 kap. 20 § ir i foérsta hand sddana
som behovs for att komma tillritta med de skadliga verksamheter
som orsakar féroreningarna.

Principen om att férorenaren betalar gor sig siledes starkt
gillande betriffande miljéskyddsomriden men inte avseende natur-
reservat, vilket motiverar skillnaden 1 ersittningshinseende.

® Prop. 1997/98:45 del 2 s. 71.
*A. prop. del 2 5. 92.
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6.2.3  Ovriga omradesskydd av bevarandekaraktar

Utover bestimmelserna om naturreservat innehdller 7 kap. miljo-
balken ett antal ytterligare mojligheter att besluta om omrides-
skydd och rddighetsinskrinkningar inom dessa omrdden. Av dessa
ir bestimmelserna om nationalpark, kulturreservat, naturminne,
biotopskyddsomrade, djur- och vixtskyddsomride, strandskydds-
omrdde och sirskilt skyddade omrdden enligt 27 § av bevarande-
karaktir. De &tgirder som kan komma i friga syftar i forsta hand
till att bevara en befintlig miljé och inte till att komma tillritta med
féroreningsproblem och miljéfarlig verksamhet.

En ritt till ersittning dr knuten till vissa fall av rddighetsinskrink-
ningar pd grund av bestimmelserna om nationalpark, kultur-
reservat, biotopskyddsomrade, och bestimmelserna i 27 § om sir-
skilt skyddade omriden, 31 kap 4 § forsta stycket 2—4 och 6. Vid
rddighetsinskrinkningar pd grund av bestimmelserna om natur-
minne, djur- och vixtskyddsomride och strandskyddsomride finns
dock ingen ritt till ersittning.

Att ndgon ritt till ersdttning inte har knutits till bestimmelserna
om naturminne och djur- och vixtskyddsomride bor 1 férsta hand
bero pd att de dtgirder som kan vidtas med st6d av dessa bestim-
melser ir tinkta att vara mer begrinsade."

Betriffande djur- och vixtskyddsomride uttalades di bestim-
melsens motsvarighet infordes 1 naturvirdslagen att skyddsfore-
skrifterna inte fr vara s3 ingripande att pdgiende markanvindning
avsevirt forsviras.”” Regeringen anférde i miljébalkspropositionen
att om det fordras ett lingre giende skydd fér djur- och vixtlivet
mdste andra och mer ingripande skyddsformer viljas, t.ex. natur-
reservat, for att samtliga intressen ska komma fram och kunna
vigas mot varandra.” Detsamma giller naturminnen.'*

Det ir allts for tillimparen frdga om att anvinda sig av det
omrddesskydd som bist tillvaratar bdde det skyddsvirda intresset
och motstdende intressen. Valet av bemyndigande ir en del av den
proportionalitetsbedémning som alltid ska goras nir en ridighets-
inskrinkande 4tgird vidtas och som betriffande omridesskydden
sirskilt framgar av 7 kap. 25 § miljobalken.

Strandskyddsbestimmelserna skiljer sig frdn 6vriga omrides-
skydd pd si sitt att det hir ir friga om forbudslagstiftning. Som

"' Prop. 1997/98:45 del 1 5. 311.
2 Prop. 1974:166 5. 118.

13 Prop. 1997/98:45 del 2 5. 82.
* A. prop. s. 79.
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tidigare framhdllits innebir rddande principer att den enskilde inte
ska vara berittigad till ndgon ersittning for att folja lagen eller for
att férvintningar om dndringar i markens anvindning inte infrias."

Mot bakgrund av dessa principer ir det rimligt att nigon ersitt-
ning inte ges vid t.ex. vigrad strandskyddsdispens. Det bor inte
kunna bli friga om att nigon pigiende markanvindning avsevirt
forsvaras genom ett sidant beslut di de niringar som typiskt sett ir
beroende av direkt kontakt med vattnet omfattas av undantaget
frén strandskyddeti 16 §.

6.2.4 Vattenskyddsomrade

I 7 kap. 21 och 22 §§ miljobalken finns bestimmelser om vatten-
skyddsomrdde. Dessa bestimmelser hade sina motsvarigheter 1
vattenlagen. Forutsittningen for omrddesskydd av detta slag ir att
en yt- eller grundvattentillging som utnyttjas eller kan antas kom-
ma att utnyttjas for vattentikt behover skyddas.

Det har bide fore och efter miljobalkens tillkomst diskuterats
om den ritt till ersittning som enligt 31 kap. 4 § forsta stycket 5
miljobalken finns vid rddighetsinskrinkningar avseende vatten-
skyddsomriden utgér ett avsteg fr@n gingse principer for ersitt-
ning vid rddighetsinskrinkningar av hilsoskydds-, miljéskydds-
och sikerhetsskal. "

I skyddsforeskrifter enligt 22 § kan f6rbud meddelas mot exem-
pelvis hantering av petroleumprodukter och andra kemikalier,
spridning av gédsel, spridning av bekimpningsmedel, infiltration av
hushéllsspillvatten och kommunalt dagvatten, industriell verksam-
het, transport av farligt gods, anliggande av vigar, bebyggelse,
grivning, tiktverksamhet, bad, bitfart och fiske."

Syftet med bestimmelsen ir sdledes 1 férsta hand att skydda en
yt- eller grundvattentillgdng frin férorening for att sikra landets
dricksvattentillgdngar, dvs. utpriglade hilsoskyddsskal.

Liksom ir fallet avseende skyddsforeskrifter foér ett miljo-
skyddsomridde kan skyddsfoéreskrifterna for ett vattenskydds-
omrdde beréra en verksamhet som bedrivs med tillstdnd. Fore-
skrifterna kan allts3 bryta igenom ett tillstdnds rittskraft och med-
fora inskrinkningar i befintliga tillstdnd dven 1 sddana frigor som

!> Prop. 2009/10:80 s. 168 och avsnitten 3.2 och 4.2.4 och 4.2.5.
' Jfr. G. Michanek, Miljorittslig tidskrift 1995:2 s. 168 not 42 och SOU 2001:19 s. 107.
7 Prop. 1997/98:45 del 2 5. 94.
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var foremdl for bedémning vid tillstdndsprévningen, 24 kap. 1§
miljobalken.

Skyddsforeskrifter for ovriga skyddsomriden har inte denna
rickvidd. Skillnaden beror pi skillnaden i art och tyngd av de
intressen som avses skyddas genom inrittandet av ett miljo- eller
vattenskyddsomrdde jimfért med o6vriga omridesskydd i 7 kap.
miljobalken.

Enbart sett till skyddsintressets styrka kan det mot denna bak-
grund argumenteras for att bestimmelserna om vattenskydds-
omrdde har mer gemensamt med bestimmelserna om miljoskydds-
omride in med omridesbestimmelserna av bevarandekaraktir.

Ur denna aspekt finns det alltsi lite som talar for att inte
behandla ridighetsinskrinkningar enligt 7 kap. 22 § miljobalken pd
samma sitt som radighetsinskrinkningar enligt 7 kap. 20 § miljo-
balken i ersittningshinseende. And3 finns en ritt till ersittning for
den enskilde som drabbas av inskrinkningar vidtagna med st6d av
7 kap. 22 § men inte f6r den som drabbas av &tgirder vidtagna med
stéd av 7 kap. 20 §.

Skilet till att man 1 ersittningshinseende har valt att 1 stillet
jimstilla vattenskyddsomriden med omridesskydd av bevarande-
karaktir dr att man, trots tyngden 1 det intresse som ska skyddas,
ansett den enskilde mer skyddsvird 1 dessa situationer in di dtgir-
der vidtas till skydd fér ett miljoskyddsomride.

Den frimsta anledningen till detta ir troligen att dtgirder enligt
7 kap. 22§, liksom 4tgirder enligt 6vriga omridesskyddsbestim-
melser av bevarandekaraktir, 1 stor utstrickning vidtas i rent fore-
byggande syfte, dvs. utan att nigon fororening konstaterats i ett
vattenomrdde. Skyddsnivin ir mycket hog, vilket ofta medfor
langtgdende krav pd verksamhetsutévare 1 omradet, och det ror sig
dirtill om stora arealer som ska skyddas. Det ir alltsd inte bara
friga om att vidta dtgirder mot verksamheter som utgér en faktisk
risk utan dven mot verksamheter som utgér en potentiell risk.

Mot denna bakgrund ir det tydligt att principen om férorena-
rens betalningsansvar minga gdnger inte alls ir tillimplig d& 3tgir-
der vidtas med stéd av 7 kap. 22 §. Aven om skyddsintresset ir
tungt vigande syftar bestimmelserna om vattenskyddsomride i
forsta hand till att bevara ett vattenomrade och inte till att begrinsa
en pigiende miljoskada. Det framstdr dirfér som rimligt att
verksamhetsutévaren, 1 likhet med vad som giller 1 frdga om dvriga
omrddesskydd av bevarandekaraktir, under vissa férutsittningar
har en méjlighet att begira ersittning vid 3tgirder enligt 7 kap.
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22§, trots att nigon sidan ritt inte finns vid dtgirder enligt 7 kap.
208§,

Sammanfattningsvis finns det skil att i ersittningshinseende
behandla inskrinkningar till f6ljd av beslut om inrittande av
vattenskyddsomride pd samma sitt som ridighetsinskrinkningar
till f6ljd av beslut om inrittande av naturskyddsomride och lik-
nande omridesskydd av bevarandekaraktir. Den ritt till ersittning
som foéljer av 31 kap. 4§ forsta stycket 5 miljobalken &verens-
stimmer med ridande principer for ersittning vid ridighets-
inskrinkningar av hilsoskydds-, miljoskydds- och sikerhetsskil.
Utredningen foreslar dirfor ingen dndring av bestimmelsen.

6.2.5 Sammanfattning

Hur lagstiftaren har virderat bevarandeintressen kontra skydds-
intressen kommer till tydligt uttryck i miljébalkens bestimmelser
om omridesskydd genom den dtskillnad i ersittningshinseende
som gors mellan § ena sidan de omrddesskydd som tidigare fanns i
naturvirdslagen och & andra sidan det omridesskydd som forr
reglerades 1 miljoskyddslagen.

Det omridesskydd som fére miljobalkens tillkomst dterfanns i
vattenlagen behandlas i ersittningshinseende pd samma sitt som
omridesskydden av bevarandekaraktir. Bestimmelserna motiveras
dock av utpriglade hilsoskyddsskil. Sett till skyddsintresset kan
det dirfér argumenteras for att vattenskyddsomrdde och miljs-
skyddsomride borde behandlas lika ur ersittningshinseende.

Med hinsyn till att de dtgirder som kan komma ifriga enligt
7 kap. 22 § miljobalken minga ginger ir av rent férebyggande slag
och principen om férorenarens betalningsansvar dirfér ofta inte
alls dr ullimplig, framstdr det indd som rimligt att verksamhets-
utdvaren, under vissa férutsittningar, har en mojlighet att begira
ersittning vid dtgirder enligt denna paragraf, trots att nigon sidan
ritt inte finns vid ridighetsinskrinkningar med stéd av 7 kap. 20 §
miljobalken.
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6.3 Aterkallelse av tillstand av andra skil dn
verksamhetsutovarens forsumlighet

Bedomning

- Bestimmelserna 1 bilaga 2 om iterkallelse av tillstdnd av
andra skil dn verksamhetsutévarens forsumlighet éverens-
stimmer med ridande principer f6r ersittning vid ridighets-
inskrinkningar av hilsoskydds-, miljoskydds- och sikerhets-
skil. Bestimmelserna bor dirfér behdllas oférindrade.

Utredningen har fitt i uppdrag att dverviga om det kan finnas
undantagsfall dir ersittning bor ges nir ett tillstdnd till en miljo-
farlig verksamhet &terkallas t.ex. med stod av 24 kap. 3 § forsta
stycket 3 miljobalken. I detta avsnitt diskuteras dirfor frigan om
en ritt till ersittning vid terkallelse av tillstdnd av andra skil in
verksamhetsutévarens férsumlighet och om de nuvarande reglerna
om 3terkallelse ir utformade i enlighet med de principer som
diskuterats 1 féregiende kapitel.

6.3.1  Utgangspunkter

En given utgingspunkt vid tillstindsgivning idr att den enskilde
verksamhetsutévaren ska kunna forlita sig pd tillstdndet. Detta
foljer inte bara av bestimmelser om tillstdndets rittsverkan utan
idven av laglighetskravet och allminna rittsgrundsatser om férutse-
barhet och rittssikerhet. Tillstdindet ska alltsd ge en viss trygghet
och den tillstdindshavare som foljer villkoren ska normalt inte
behova frukta att det allminna stiller ytterligare krav.

Ett tillstdnds rittskraft omfattar dock endast frigor som
behandlas i tillstdndet. T dessa frigor behover tillstdndshavaren
normalt inte géra mer dn vad som féljer av tillstdndet. Tillstdnds-
havaren miste diremot folja hinsynsreglerna och andra bestim-
melser som var tillimpliga vid tillstdindsprévningen pd omrdden
som inte regleras av tillstdndet. Det ir sdledes mojligt for t.ex.
hilsoskydds- eller kemikaliemyndigheterna att ingripa med stéd av
de allminna hinsynsreglerna eller de sirskilda reglerna om kemika-
lier och hilsoskydd i frigor som inte har blivit féremdl for prov-
ning av tillstindsmyndigheten.
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6.3.2 Gallande ratt

S& som framgdr av bilaga 2 och dven av genomgangen 1 féregiende
kapitel finns det i ett flertal lagar bestimmelser som mojliggor dter-
kallelse av ett meddelat tillstdind pd grund av hilsoskydds-, miljo-
skydds- och sikerhetsskil som inte beror pd fel eller férsummelse
hos den enskilde. Nedan foljer en sammanfattande redogérelse for
dessa bestimmelser.

Ett tillstind kan 4terkallas med st6d av 24 kap. 3 § forsta stycket
3 och 4 miljobalken om det till f6ljd av verksamheten har uppkom-
mit nigon oligenhet av visentlig betydelse som inte férutsdgs nir
verksamheten tillits eller om det finns en risk f6r att verksamheten
kan medféra skada av visentlig betydelse for hilsa eller miljo.
Bestimmelsen 1 24 kap. 3 § forsta stycket 3 hade sin motsvarighet i
23 § miljoskyddslagen och tar férmodligen uteslutande sikte pd
verksamheter som utgor ett hot mot miljo, hilsa eller sikerhet dven
om detta inte uttryckligen framgar av lagtexten.'

Enligt 20 § lagen (2010:1011) om brandfarliga och explosiva
varor kan ett tillstind &terkallas om det ir av visentlig betydelse
med hinsyn till brand- eller explosionsrisken samt konsekvenserna
av en brand eller en explosion. Aterkallelse av tillstind kan ockss
ske med stéd av 28 § strilskyddslagen eller 15§ lagen om kirn-
teknisk verksamhet pd grund av synnerliga skil. Som nimnts 1
avsnitt 4.3.4 m3ste sidana synnerliga skil alltid vara betydande
sikerhetsskal.

Ersittning limnas inte f6r skador till f6ljd av att tillstdndet 3ter-
kallas i ndgot av nu nimnda fall.

Ersittning limnas diremot om en 3terkallelse av ett tillstdnd
sker pd grund av synnerliga skil med stéd av 5 § lagen om konti-
nentalsockeln, 6 kap. 3 § minerallagen eller 17 § lagen om vissa
torvfyndigheter. Synnerliga skil enligt dessa lagar ir, som nimnts i
avsnitt 4.3.5, t.ex. om en tillstdndshavare utan godtagbara skl 13ter
bli att utvinna en fyndighet som ir av stor betydelse fér den all-
minna forsorjningssituationen eller om det finns utrikes- och for-
svarspolitiska skil."”

Till att borja med ska framhillas att en iterkallelse av ett till-
stdind pd grund av hilsoskydds-, miljéskydds- eller sikerhetsskail
som inte beror pd fel eller fdrsummelse hos den enskilde endast kan
komma ifriga nir andra, mindre ingripande dtgirder ir uteslutna.

8 NJA II 1969 s. 297 och NJA II 1988 s. 308.
' Prop. 1988/89:92 s. 78 och 107.
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Detta framgdr av forarbetena till respektive bestimmelse. Redan av
detta foljer att de allminna intressen som motiverar dterkallelsen
méste vara av betydande vikt fr att ingreppet ska {3 ske.

Av ovanstdende redogorelse ir det ocksd tydligt att ersittning
endast ges i de fall di skilen for &terkallelse hinfér sig till risker
som dr betydande men inte utgér en pitaglig fara for hilsa och
miljé. Ju farligare verksamhet och ju storre risk desto mer krivs av
den enskilde verksamhetsutdvaren utan ritt till ersittning. Bestim-
melserna avviker i det avseendet inte frin de principer for ersitt-
ningsritten som har diskuterats i féregiende kapitel.

Slutligen ska ocksd nimnas att forarbetena till bestimmelserna
framhéller vikten av att en intresseavvigning gors varje ging
bestimmelserna ska tillimpas f6r att undvika att &terkallelsen fir
orimliga konsekvenser i det enskilda fallet.

6.3.3  Verksamhetsutdvarens legitima forvantningar

I samband med att undantaget i tredje stycket inférdes i 2 kap. 15 §
regeringsformen framholls, bdde 1 betinkandet och i propositionen,
att det kan diskuteras om inte en ersittningsritt bor finnas 1 vissa
undantagssituationer dd 3terkallelse sker med stdd av 24 kap. 3 §
forsta stycket 3 miljobalken. Som exempel pd en sidan situation
nimndes nir nya forskningsrén visar att den tillstdndsgivna verk-
samheten ir farlig f6r den omgivande miljon pd ett sitt som inte
kunde forutses nir tillstdndet meddelades och verksamhetsutdva-
ren har gjort stora investeringar i verksamheten i forlitan pd till-
stdndets rittskraft.”

Hir finns det anledning att titta nirmare pd den aspekt av pro-
portionalitetsbedémningen som diskuterats 1 tidigare avsnitt och
som i dessa sammanhang har ansetts ha avgérande betydelse for
ritten till ersittning, nimligen vad tillstdndshavaren vid tidpunkten
for en 4tgirds vidtagande med fog kunnat férvinta sig angdende
mojligheterna att fortsitta att bedriva en verksamhet pd ett visst
satt.

I kommentaren till 24 kap. 3 § forsta stycket 3 miljobalken
framhalls att man vid tillimpningen av bestimmelsen framfér allt
far beakta hur pass omfattande avsteget dr frin vad man riknade
med nir verksamheten tillits och vilka risker avsteget f6r med sig,

2 Prop. 2009/20:80 s. 170 och SOU 2008:125 s. 448.
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men sjilvfallet ocksd om oligenheten kan antas bestd eller forr eller
senare kunna avhjilpas.”

Aven i forarbetena till lagen om kirnkraftens avveckling fram-
holls vikten av vad tillstdndshavaren vid tidpunkten f6r en &tgirds
vidtagande med fog kunnat férvinta sig angiende mojligheterna att
fortsitta att bedriva verksamheten p§ ett visst sitt.?

Att verksamhetsutdvarens legitima férvintningar 1 hog grad
paverkat Europadomstolens proportionalitetsbedémning 1 fall som
dessa har papekats tidigare.”

Frigan ir di vad som ska anses vara legitima férvintningar och
foljaktligen 1 vilka situationer den enskilde ska anses sirskilt
skyddsvird.

Som nidmnts f&r man goéra skillnad pd om frdgan om att dterkalla
ett tillstdnd uppkommit pa grund av omstindigheter som var kinda
redan nir tillstdndet gavs, fast riskerna di inte bedémdes som
oacceptabla, eller till {6]jd av nytillkomna eller nyupptickta risker
som inte var féremal f6r provning vid tillstdndsgivningen.

Ersittningsreglerna 1 de numera upphivda villkorslagen och
lagen om kirnkraftens avveckling férefaller ha byggt pd tanken att
om en omvirdering av riskerna med en viss verksamhet resulterar i
nya villkor och dirigenom ingriper 1 redan meddelade tillstdnd, bér
tillstdndshavaren ha ritt tll ersittning. Den enskilde tillstdnds-
havaren har hir férlitat sig p& den riskbedémning som gjordes di
tillstdndet meddelades. Handlar det diremot om upptickten av nya
risker som inte var foéremdl f6r bedéomning di tillstindet med-
delades kan tillstindshavaren inte pd grund av tillstindet ha haft
anledning att utgd ifrdn att sddana risker inte skulle komma att
paverka verksamheten.*

En liknande tanke kommer till uttryck 1 plan- och bygglagens
ersittningsbestimmelser 1 friga om upphivda eller indrade detalj-
planer. Upphivs eller indras en detaljplan fore genomférandetidens
utgdng limnas ersittning fér den skada som fastighetsigare orsakas
pd grund av indringen. Upphivs eller indras en detaljplan efter
genomférandetidens utgdng limnas diremot inte ersittning. Fore
genomférandetidens utging kan fastighetsigaren sigas kunna
grunda legitima foérvintningar om en viss markanvindning pd
detaljplanen, men diremot inte efter.

21 B. Bengtsson m.fl., Miljobalken (1 dec. 2012 Zeteo) kommentaren till 24 kap. 3 §.
2 Se avsnitt 4.2.4.
3 Se avsnitt 4.2.2.
2 Se avsnitt 4.3.4.
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Resonemanget ir 1 princip detsamma som i friga om hinsyns-
reglerna och lagenlighetsprincipens tillimpning vid tillstdndspliktig
verksamhet. Som tidigare nimnts omfattar ett tillstdnds rittskraft
endast frigor som behandlas i tillstdndet. I friga om sidant som
inte har varit foremdl for tillstdindsprévningen kan verksamhets-
utdvaren pd grund av tillstdndet inte ha nigra legitima forvint-
ningar.

Som nimnts ovan ir det med hinsyn till férsiktighetsprincipen
och principen om férorenarens betalningsansvar inte orimligt att
kriva av den som bedriver en verksamhet som kan medfora fara for
andras liv, hilsa eller sikerhet att han eller hon ser till att hilla sig
uppdaterad pd ny forskning och nya rén inom verksamhetsomridet
s& att verksamheten l6pande kan anpassas direfter.

P& samma sitt ligger det pd verksamhetsutévaren att gora en
noggrann analys av de konsekvenser en verksamhet kan orsaka 1
samband med att tillstindet s6ks. Detta kommer framférallt till
uttryck genom kunskapskravet 1 2 kap. 2 § miljobalken, 1 miljs-
balkens regler om miljokonsekvensbeskrivning och i1 de process-
rittsliga reglerna om innehdllet i ansokningshandlingarna 1 till-
stindsirenden, t.ex. 22 kap. 1§ miljébalken och 5c¢§ lagen om
kirnteknisk verksamhet.

Det ir dirfor, rent principiellt sett, inte orimligt att en verksam-
hetsutdvare bir kostnaderna for att ett tillstdnd dndras eller férenas
med nya villkor pd grund av att verksamheten orsakar oligenheter
av visentlig betydelse som inte forutsdgs vid tillstdndsgivningen.

6.3.4  Bor bestdmmelsen i 24 kap. 3 § forsta stycket 3
miljobalken forenas med en ratt till ersattning?

Bestimmelsen 1 24 kap. 3§ forsta stycket 3 miljobalken har
foljande lydelse.

Tillstdndsmyndigheten far helt eller delvis 3terkalla tillstind, dispens
eller godkinnande som meddelats enligt balken, eller enligt fore-
skrifter med stdd av balken, och férbjuda fortsatt verksamhet om det
till f61jd av verksamheten eller dtgirden har uppkommit nigon oligen-
het av visentlig betydelse som inte férutsdgs nir verksamheten eller
dtgirden tillits.

Bestimmelsen bor uteslutande vara tillimplig pa fall av det slag som
innebir att nya risker uppkommit som inte var féremil for prov-
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ning di tillstindet meddelades. Detta torde ligga i formuleringen
inte forutsdgs ndr verksambeten eller dtgirden tillits.

I 6vriga fall, dvs. dd det blir aktuellt att revidera ett tillstdnd pd
grund av att vissa risker omvirderats bor tillstdndets rittskraft
hindra att s3 sker. Det vanliga tillvigagingssittet borde 1 dessa fall 1
stillet vara att de nya kraven inférs d3 tillstdndstiden 16pt ut eller
att de skirpta kraven genomfoérs med stdd av ny lag eller nya fore-
skrifter och att befintliga tillstdind hanteras inom ramen fér norm-
givningen.

I det forsta fallet kan verksamhetsutévaren forlita sig pd till-
stdndet. I det andra fallet finns det alltid en méojlighet for lagstifta-
ren att dverviga frigor om ersittning, dvergdngsbestimmelser eller
liknande 1 det specifika fallet. Ett exempel pd en dylik hantering
utgor lagen om kirnkraftens avveckling och villkorslagen.

Med hinsyn till ovanstdende fir den omstindigheten att
bestimmelsen 1 24 kap. 3 § forsta stycket 3 miljobalken inte ir
kopplad till nigon ritt till ersittning dven 1 detta avseende sigas
overensstimma med rddande principer for ritten till ersittning vid
rddighetsinskrinkningar som sker av hilsoskydds-, miljéskydds-
eller sikerhetsskal.

Med detta ir dock inte sagt att en tillimpning av bestimmelsen 1
24 kap. 3 § forsta stycket 3 i det enskilda fallet inte kan medféra
betydande forluster for den enskilde. I dessa fall skulle en ritt till
ersittning av billighetsskil i och for sig kunna vara motiverad. Mot
bakgrund av ridande principer, frimst principen om férorenarens
betalningsansvar, lagenlighetsprincipen och hinsynsreglernas rick-
vidd,” méste en sidan ritt till ersittning dock ta sikte pa ett litet
fatal fall med exceptionella omstindigheter.

Att pd forhand peka ut vilka dessa fall ir, eller pd ett tydligt sitt
ringa in vilka omstindigheter som ska foreligga, 1ater sig inte goras.
Bestimmelsen i 24 kap. 3 § forsta stycket 3 omfattar 1 princip alla
typer av verksamheter som kan komma att triffas av reglerna i
miljobalken och underliggande férordningar och foreskrifter. For
att avgora om ett ingrepp enligt bestimmelsen bér medfora en ritt
till ersittning médste samtliga omstindigheter i det enskilda fallet
vigas in; verksamhetens art och omfattning, den enskildes mojlig-
heter att forutse och férebygga de omstindigheter som leder till
ingreppet, om verksamheten ir samhillsnyttig, samhillsekono-
miska aspekter m.m.*

5 Se vidare ovan under detta avsnitt samt avsnitten 4.3.2.4 och 6.1.
% Se vidare angiende de omstindigheter som ir styrande for ersittningsritten, avsnitt 4.4.
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For att finga upp dessa fall, som enligt utredningens bedémning
kan identifieras forst nir de uppkommer, méste en eventuell ersitt-
ningsregel knuten till 24 kap. 3 § forsta stycket 3 bli mycket gene-
rell. Som har framhallits i kapitel 5 dr en sidan regel inte limplig av
ménga skil.”’

Det mest indamdlsenliga ir dirfér att innan en 3tgird enligt
24 kap. 3 § miljobalken vidtas noga beakta de konsekvenser tgir-
den kan komma att medféra for den enskilde verksamhetsutévaren.
Det fortjinar terigen att framhéllas att en tgird endast fir vidtas
nir det, efter en proportionalitetsbeddmning med beaktande av
samtliga omstindigheter, framstdr som rimligt att den enskilde fir
std kostnaderna for ett ingrepp. Skulle det 1 ndgot fall framstd som
orimligt innebir frénvaron av en ritt till ersittning att andra tgir-
der i stillet far dvervigas.

Frigan om ersittning vid 3terkallelse eller dndring av tillstdnd
bl.a. enligt den nu aktuella bestimmelsen berérdes som hastigast 1
industriutslippsutredningen.”® Utredningen limnade inte nigot
forslag till en utdkad ritt till ersittning enligt miljobalken, bl.a.
eftersom den ansig att det skulle kunna framstd som att staten
betalade svensk industri for att fullgéra EU-rittsliga forpliktelser,
vilket riskerar att strida mot EU:s bestimmelser om olagligt stats-
stod.”

Slutligen ska nimnas att ett tillstdnds rittskraft kan brytas
igenom utan att ndgon ritt till ersittning foreligger pd grund av
foreskrifter och forbud till skydd for miljs, hilsa och sikerhet som
meddelas med stdd av vissa av de bestimmelser som riknas upp 1
24 kap. 1§ miljébalken.” Detta utgdr en viss avvikelse frin vad
som har sagts ovan. Atgirder enligt nimnda bestimmelser bor
nimligen kunna avse sddana frigor som har prévats inom ramen for
tillstdndsgivningen.

Det bor i dessa fall alltid vara friga om inskrinkningar som
behovs for att uppfylla Sveriges forpliktelser till foljd av EU-med-
lemskapet eller for att avvirja allvarliga hot mot miljs, hilsa och
sikerhet och lagstiftaren har dirfér ansett att den enskildes legi-
tima forvintningar till f6]jd av tillstindet, 1 typsituationen, bor std

¥ Se framférallt avsnitt 5.1.2.

*SOU 2011:86.

2 A.SOU's. 292.

% Hir avses dtgirder vidtagna med stéd av 7 kap 20 §, 9 kap. 5§, 10 kap. 14 och 17 §§ samt
26 kap. 9§ fjirde stycket miljobalken. Vid 3tgirder vidtagna med stéd av 7 kap. 22§
miljobalken, 2kap. 10§ och 7kap. 13-148§§ lagen med sirskilda bestimmelser om
vattenverksamhet finns en ritt till ersittning.
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tillbaka till f6rmin fér det tungt vigande allminintresset. Vilka
ingrepp som kan bli aktuella 1 det enskilda fallet méste dock, liksom
alltid avgoras av tillimparen efter en proportionalitetsbedémning.

6.3.5 Sammanfattning

En given utgingspunkt vid tillstindsgivning dr att den enskilde
verksamhetsutdvaren ska kunna férlita sig pd tillstdndet. Ett till-
stinds rittskraft omfattar dock endast frigor som behandlas 1 till-
stindet. P4 omrdden som inte regleras av tillstdindet maiste till-
stindshavaren folja hinsynsreglerna och andra bestimmelser som
var tillimpliga vid tillstdndsprévningen.

Man fir dirfor gora skillnad mellan det fall d3 frigan om att
dterkalla ett tillstind uppkommit p& grund av omstindigheter som
var kinda redan nir tillstindet gavs, fast riskerna d& inte bedémdes
som oacceptabla, och fall di frigan uppkommit till f6ljd av nytill-
komna eller nyupptickta risker som inte var féremil fér prévning
vid tillstindsgivningen men som, om de hade varit det, hade kunnat
foranleda ett avslag p3 tillstdndsansékan.

Verksamhetsutévaren ska kunna grunda legitima férvintningar
pd sddant som har varit féremél f6r prévning inom ramen for till-
stindet och siledes godkints av tillstdndsmyndigheten. Det ir t.ex.
inte rimligt att den enskilde fir bira kostnaderna fér att den all-
minna opinionen svingt eller tillstindsmyndigheten missbedémt
en risk.

I frdga om sddant som inte har varit féremdl for tillstindsprov-
ningen kan verksamhetsutévaren diremot inte ha nigra legitima
férvintningar pd grund av tillstdndet. Mot bakgrund av principen
om fororenarens betalningsansvar, férsiktighetsprincipen och kun-
skapskravet ir det inte orimligt att kriva att verksamhetsutévaren
fir st8 den ekonomiska risken for att verksamheten orsakar
oférutsedda oligenheter eller sikerhetsrisker.

Bestimmelserna om 4terkallelse av tillstdnd av andra skil in
verksamhetsutdvarens forsumlighet 1 bilaga 2 bor uteslutande vara
tillimpliga pd fall av det slag som innebir att nya risker uppkommit
som inte var féremdl f6r provning di tillstindet meddelades men
som, om de hade varit kinda, hade kunnat angripas med st6d av
bestimmelser som var tillimpliga vid tillstdndsprévningen.

I 6vriga fall, dvs. d& det blir aktuellt att revidera ett tillstind pd
grund av att vissa risker omvirderats, bér bestimmelserna inte vara
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tillimpliga. De nya kraven fir di stillas férst nir tillstdndstiden
16pt ut eller genomféras med stdd av ny lag eller nya foreskrifter
dir frigan om ersittning, dvergdngsbestimmelser och liknande kan
overvagas.

Bestimmelserna om 3terkallelse av tillstdnd av andra skil in
verksamhetsutdévarens forsumlighet 1 bilaga 2 6verensstimmer dven
i ovrigt med rddande principer fér ersittning vid ridighets-
inskrinkningar av hilsoskydds-, miljoskydds- och sikerhetsskil.
Ersittning limnas endast i de fall di skilen for dterkallelse hinfor
sig till risker som ir betydande men inte utgdr en pitaglig fara for
hilsa och miljé. Ju farligare verksamhet och ju storre risk, desto
mer krivs av den enskilde verksamhetsutdvaren utan ritt tll ersitt-
ning.

Ett avsteg frin den principiella utgdngspunkt som redovisats
ovan utgdrs av bestimmelsen 1 24 kap. 1§ miljobalken. Ett ull-
stdnds rittskraft kan brytas igenom utan att ndgon ritt till ersitt-
ning foreligger med stdd av vissa av de bestimmelser som riknas
upp 124 kap. 1 § forsta stycket. For de inskrinkningar som sker av
hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil bor det 1 de fall
ersittning inte limnas alltid vara friga om inskrinkningar for att
uppfylla EU-rittsliga forpliktelser eller avvirja allvarliga hot mot
miljo, hilsa eller sikerhet dir lagstiftaren har ansett att den enskil-
des legitima forvintningar till f6ljd av tillstdndet, 1 typsituationen,
bor std tillbaka till férmén for ett tungt vigande allminintresse.

Aven om det ur en principiell synvinkel ir mojligt att vidta en
viss dtgird mdste rimligheten 1 att vidta tgirden i det enskilda
fallet alltid dvervigas av tillimparen. P§ s3 sitt kan man undvika att
den enskilde verksamhetsutévaren fir bira en ekonomisk borda
som, mot bakgrund av ridande principer for ersittning vid ridig-
hetsinskrinkningar av hilsoskydds-, miljéskydds- och sikerhets-
skil, framstdr som orimlig.
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6.4 Ompraovning av villkor av andra skal an
verksamhetsutovarens forsumlighet

Bedomning

- En naturlig begrinsning f6r vilka effekter villkorsindringar
enligt 6 kap. 4 § minerallagen fir medféra bor vara att dessa
inte innebir att verksamheten inte lingre kan bedrivas eller
avsevirt forsvdras. I annat fall skapas en méjligt att kringgd
den ersittningsritt som dr kopplad till en terkallelse av till-
stindet. Tillimparen och lagstiftaren bér vara uppmirk-
samma pd detta.

- Ersittningsritten vid omprovning av vattenverksamhet av
skil som anges 124 kap. 5 § utgor en avvikelse frin de gingse
principer for ritten till ersittning vid rddighetsinskrink-
ningar som framtrider i svensk ritt i dvrigt. Det bor dirfor
overvigas om ritten till ersittning ska tas bort 1 dessa fall.

6.4.1 Allmant

I flertalet lagar 1 bilaga 2 finns en méjlighet att under tillstdndstiden
ompréva villkoren av andra skil dn verksamhetsutdvarens férsum-
lighet. Ersittning limnas 1 regel inte i dessa fall trots att &tgirderna
kan leda till betydande konsekvenser fér den enskilde. Det kan
dirfor vara virt att titta nirmare pd om bestimmelserna ir utfor-
made i1 enlighet med de principer som diskuterats 1 foregiende
kapitel.

Bestimmelserna om ompr('jvning av villkor av andra skil in
verksamhetsutdvarens férsumlighet i de olika lagarna i bilaga 2 har
en timligen enhetlig utformning. Beroende pd de intressen
bestimmelserna avser att skydda och vilken verksamhet det ir friga
om skiljer de sig dock till viss del frdn varandra i friga om under
vilka férutsittningar en omprévning kan ske. Bestimmelserna om
omprovning av tillstdnd till vattenverksamhet skiljer sig 1 hég grad
frn ovriga och limnas dirfor till en borjan utanfor redogérelsen.

Enligt 14 § lagen om vissa torvfyndigheter, 4 a § lagen om kon-
tinentalsockeln och 7 § lagen om vissa rorledningar kan nya eller
indrade villkor meddelas under tillstdndstiden om det genom verk-
samheten har uppkommit en oligenhet av nigon betydelse som
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inte forutsigs nir tillstindet meddelades eller om verksamheten
med ndgon betydelse medverkar till att en miljokvalitetsnorm 1 5 §
miljobalken inte f6ljs. Den myndighet som omprévar tillstdndet fir
inte meddela sd ingripande villkor att en verksamhet inte lingre kan
bedrivas eller avsevirt férsvéras.

Samma rekvisit uppstills 1 6 kap. 4 § minerallagen med den skill-
naden att ndgot krav pd att de nya villkoren inte fir medfora att
verksamhet inte lingre kan bedrivas eller avsevirt forsvdras inte
uppstills.

I den sistnimnda lagen finns det inte heller nigon méojlighet att
indra villkoren pd grund av att en miljokvalitetsnorm hotas. Detta
hinger thop med att dylika villkor till skydd fér miljén 1 forsta
hand regleras i tillstdind enligt miljobalken, vilket inte 1 samma
utstrickning ir fallet vid verksamheter enligt évriga ovan nimnda
lagar.’!

Omprovning kan ske enligt 26-27 §§ strilskyddslagen om det
behévs med hinsyn till strilskyddet och enligt 8 § lagen om kirn-
teknisk verksamhet om det behévs med hinsyn till sikerheten.
Nigot krav pd att de nya villkoren inte fir medféra att verksam-
heten inte lingre kan bedrivas eller att den avsevirt férsvaras upp-
stills inte heller i dessa lagar. Detta bor kunna férklaras med att
sikerhetsaspekten ir mycket tungt vigande och méjligheten att
dterkalla ett tillstdnd pd grund av omvirderade risker dr 1 det
nirmaste obefintlig.’

Miljobalkens 24 kap. 5 § medger omprévning av ett tillstind om
det 1 friga om miljéfarlig verksamhet férekommer ndgon sidan
omstindighet som nimns i férsta stycket 1-12. Tillstdndsmyndig-
heten fir dock inte med stéd av den bestimmelsen meddela si
ingripande villkor att verksamheten inte lingre kan bedrivas eller
avsevirt forsviras. Sddana villkor kan diremot meddelas med stod
av de bestimmelser till skydd fér starka miljé-, hilso- eller siker-
hetsskil som nimns 1 24 kap. 1 § och som tillits bryta igenom ett
tillstdnds rittskraft.

I samtliga bestimmelser ovan ir mojligheten att vidta dtgirden
knuten till betydande hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhets-
skil. Som konstaterats 1 foregdende kapitel bor dessa intressen vara
som starkast i1 friga om lagen om kirnteknisk verksamhet, strdl-
skyddslagen samt vid miljofarlig verksamhet. Att dessa bestimmel-

3 Prop. 1997/98:90s. 217.
32 Se avsnitt 4.3.4.2.
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ser inte dr kopplade till samma rekvisit som 6vriga lagar framstar
dirfér som naturligt.

Skillnaden 1 tyngd mellan de miljoskydds-, hilsoskydds- och
sikerhetsskil bestimmelserna avser att skydda har alltsd beaktats
inom ramen f6r deras utformning och paverkat vilka rekvisit 3tgir-
dens tilldtlighet kopplats till. T friga om de lagar dir det allminna
intresset av dtgirden gor sig starkare gillande ir mojligheten att
omprova ett tillstdnd stérre. Det framstd dirfor som naturligt att
en ritt till ersittning inte finns 1 nigot av fallen.

6.4.2 Omprovning enligt 6 kap. 4 § minerallagen

En mindre avvikelse utgors dock av att 6 kap. 4 § minerallagen inte
uppstiller ndgot krav pd att de nya villkoren inte fir medféra att
verksamhet inte lingre kan bedrivas eller avsevirt forsviras. Ett
sddant krav borde nimligen gora sig gillande med samma styrka
hir som nir tillstind omprévas enligt lagen om kontinentalsockeln
eller lagen om vissa torvfyndigheter. Det som kan anféras som skil
for att kravet har uteslutits ur strilskyddslagen och lagen om
kiarnteknisk verksamhet gor sig inte gillande hir.

Aterkallelse av ett tillstdnd enligt minerallagen fir ske under de
forutsittningar som anges 1 6 kap. 3 §. Ersittning limnas enligt
7 kap. 6§ d& 3terkallelsen sker av andra skil in verksamhets-
utdvarens férsumlighet. Det kan inte ha varit lagstiftarens mening
att mojliggora ett kringgdende av ersittningsritten genom en allt-
for vidstrickt omprévningsmojlighet.

Bestimmelsen i 6 kap. 4 § minerallagen har f6ljande lydelse.

Om verksamhet enligt en koncession ger upphov till betydande oligen-
heter som inte férutsigs nir koncessionen meddelades, fir prévnings-
myndigheten bestimma de villkor f6r den fortsatta verksamheten som
behovs for att forebygga eller minska oligenheterna. Detsamma giller
arbete enligt undersékningstillstdnd fér olja, gasformiga kolviten och
diamant.

I ovrigt fir villkor i undersokningstillstdnd eller koncession dndras
endast 1 enlighet med tillstinds- eller koncessionshavarens begiran eller
medgivande.

Vid prévningen skall 3 och 4 kap. miljobalken tillimpas.

Att bestimmelsen inte medger en indring som innebir att verk-

samheten inte lingre kan bedrivas fir anses f6lja av lokutionen vz//-
kor for den fortsatta verksambeten. Det gir dock inte att utlisa ett
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krav pd att villkoren inte f&r medféra att verksamheten avsevirt
forsvéras.

Bestimmelsen infordes 1 minerallagen 1989. Nigon motsvarig-
het fanns inte i gamla minerallagen eller i gruvlagen. I special-
motiveringen hinvisades till motsvarande bestimmelser 1 14 § lagen
om vissa torvfyndigheter, 18 § naturvirdslagen och 25§ miljs-
skyddslagen. Vid minerallagens tillkomst innehsll 14 § lagen om
vissa torvfyndigheter inte ndgot krav pd att de nya villkoren inte fir
medfora att verksamhet inte lingre kan bedrivas eller avsevirt for-
svdras och bestimmelsen i 6 kap. 4 § fick samma utformning.

Mojligheten att ompréva villkor inférdes 1 lagen om kontinen-
talsockeln genom 1998 &rs lagstiftningsirende om féljdlagstiftning
till miljébalken. Tidigare hade nigon sidan ritt inte funnits.
Bestimmelsen utformades med 24 kap. 5 § forsta stycket 2 och 5
miljobalken som férebild och férenades med samma krav pd att de
nya villkoren inte fir medféra att verksamhet inte lingre kan
bedrivas eller avsevirt forsvdras som framgdr av 24 kap. 5 § andra
stycket.”

Genom samma lagstiftningsirende infordes kravet pd att de nya
villkoren inte fir medfora att verksamhet inte lingre kan bedrivas
eller avsevirt forsviras i1 lagen om vissa torvfyndigheter. Vid
remissbehandlingen hade pdpekats att férutsittningarna for att
meddela nya villkor enligt lagen inte var utformade pd samma sitt
som 1 andra lagar. Regeringen ansig att forutsittningarna for att
omprova villkor och meddela nya villkor enligt lagen borde
utformas efter monster i miljobalken.

Aven minerallagen var foremal for en Gversyn i 1998 rs lag-
stiftningsirende men ndgon diskussion om att anpassa forutsitt-
ningarna foér att ompréva villkor och meddela nya villkor efter
monster 1 miljobalken férdes inte betriffande denna lag. Nigot
krav pd att de nya villkoren inte f&r medféra att verksamhet inte
lingre kan bedrivas eller avsevirt forsviras inférdes inte 1 6 kap. 4 §.

Forklaringen till att bestimmelserna om dndring av villkor enligt
minerallagen inte har utformats efter ménster 1 miljobalken ligger
mojligen i f6ljande uttalanden i motiven till 1998 4rs foljdlagstift-
ning.

33 Prop. 1997/98:90 s. 235.
3* A. prop. s. 228.
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Minerallagen ir inte i forsta hand en miljdlag. Nir provningen sker
enligt minerallagen 3terstir normalt mycket arbete innan man 1 detalj
kan ange hur verksamheten skall bedrivas. Det idr dirfor svirt och ofta
inte limpligt att 1 en koncession meddela exempelvis villkor till skydd
fér miljon. Av denna anledning bér dirfor visentliga villkor, bla. till
skydd fér den yttre miljén, bestimmas med stéd av miljébalken.*

Aven om minerallagens bestimmelser om indrade villkor méste
oppna upp for den flexibilitet som siledes miste finnas i omprév-
ningsinstitutet, borde en naturlig begrinsning for vilka effekter
villkorsindringarna fir medfora vara att dessa inte innebir att verk-
samheten inte lingre kan bedrivas eller avsevirt forsviras.

Det som i motiven anférdes betriffande minerallagen borde
dessutom, om in inte 1 samma omfattning, iven gilla lagen om
kontinentalsockeln och lagen om vissa torvfyndigheter. Aven i
friga om dessa tillstdind maiste villkoren preciseras allteftersom
koncessionen tas 1 bruk. Till detta kommer att miljobalkens
omprdvningsregler kommer att gilla de villkor f6r verksamheten
som meddelats enligt miljobalken. Dessa regler tilldter inte att de
nya villkoren medfér att verksamheten inte lingre kan bedrivas
eller avsevirt forsviras.

Det ir siledes svart att hitta nigon anledning till att bestimmel-
serna om dndring av villkor i minerallagen ska ha en annan utform-
ning in i dvriga lagar. Med bestimmelsens nuvarande utformning
ir det mojligt att kringgd den ersittningsritt som ir kopplad till en
dterkallelse av tillstdndet.

For att komma till ritta med detta borde ett krav pd att dtgirder
enligt 6 kap. 4§ forsta stycket minerallagen inte fir vara si in-
gripande att verksamheten inte lingre kan bedrivas eller att den
avsevirt forsvdras inforas 1 bestimmelsen. Konsekvenserna av ett
sddant forslag kan dock inte 1 tillricklig utstrickning éverblickas
inom ramen for denna utredning och frgan ligger dessutom utan-
for virt uppdrag.

Det framstdr inte heller som indamailsenligt att sirskilt fore-
skriva att ersittning ska utgd i de fall di en omprdvning enligt
6 kap. 4 § forsta stycket minerallagen leder till att verksamheten
inte lingre kan bedrivas eller avsevirt forsvaras. En sddan bestim-
melse skulle inte skapa den kongruens mellan minerallagens
bestimmelser och motsvarande bestimmelser i lagen om vissa torv-
fyndigheter och lagen om kontinentalsockeln som efterstrivas.

3 A. prop. s. 217.
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Tillimparen och framtida lagstiftare pi omridet bér dock vara upp-
mirksamma p& hur omprévningsinstitutet forhdller sig till ersitt-
ningsfrgan.

6.4.3 Omprévning av vattenverksamhet enligt 24 kap. 5 §
miljobalken

Som nimnts inledningsvis utgor den ritt till ersittning som kopp-
lats till omprévningen av tillstdnd till vattenverksamhet en av-
vikelse frin ersittningsritten vid omprévning pd grund av hilso-
skydds-, miljéskydds- och sikerhetsskil i dvrigt. I friga om omprov-
ningsbestimmelsernas utformning har dessa tillstind behandlats pd
samma sitt som tillstdnd till miljéfarlig verksamhet. Tillstdnd till
vattenverksamhet omfattas alltsd i samma utstrickning som till-
stdnd till miljofarlig verksamhet av 24 kap. 5 § miljobalken. Men till
skillnad fr&n vad som giller vid omprévning vid miljéfarlig verk-
samhet limnas ersittning under vissa forutsittningar.

Enligt 30 kap. 20 och 22 §§ miljobalken ska ersittning limnas
om en omprdvning av ett tillstind till vattenverksamhet skett med
stdd av 24 kap. 5 § miljobalken eller 7 kap. 13 och 14 §§ lagen med
sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet och for tillstdnds-
havaren medfért en forlust av vatten eller fallhéjd eller inskrink-
ning 1 ritten att reglera vattnets fallhojd. Liksom tidigare bortses i
denna granskning frin de skil for omprévning som inte omfattas
av 2 kap. 15 § tredje stycket.™

I friga om skilen fér omprévning i 7 kap. 13 och 14 §§ lagen
med sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet skiljer sig dessa
fran skilen fér omprévning 1 de lagar som redovisats ovan under
6.4.1 och som i huvudsak har karaktiren av skyddslagstiftning.
Maojligen ir de intressen bestimmelserna ska skydda nirmast att
jimféra med de hinsyn som ligger bakom t.ex. bestimmelserna om
inrittande av naturreservat eller biotopskyddsomrdde och som 1
huvudsak har karaktiren av bevarandelagstiftning. Hilsoskydds-,
miljéskydds- och sikerhetshinsynen kan inte sigas gora sig lika
starkt gillande 1 dessa fall och utifrin det perspektivet framstir en
ritt till ersittning inte som helt frimmande.

Nir det diremot giller de skil fé6r omprévning som anges i
24 kap. 5 § miljobalken fir de sigas gora sig gillande med samma
styrka som vid viss miljofarlig verksamhet. En vattenverksamhet

% Se avsnitt 4.3.2.3.
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kan vara mycket omfattande och ha stor piverkan pd miljon. Sett
ur ett miljoskyddsperspektiv bor vissa vattenverksamheter dirfor
vara minst lika riskabla som vissa tillstdndspliktiga miljofarliga
verksamheter. De skil som 1 miljobalkspropositionen anférdes for
att samordna bestimmelserna om omprévning av vattenverksamhet
och miljofarlig verksamhet tyder nirmast pd att iven lagstiftaren
var av den uppfattningen.”’

Nir det vil blir aktuellt att ompréva ett tillstind med stod av
bestimmelserna i 24 kap. 5 § miste det allminna intresset av dtgir-
den alltsd gora sig lika starkt gillande oavsett om det dr friga om en
miljofarlig verksamhet eller en vattenverksamhet.

Skulle det ha varit lagstiftarens uppfattning att det allminna
intressets vikt i typfallet ir littare vid vattenverksamhet in vid
miljofarlig verksamhet borde férutsittningarna fér att omprova en
vattenverksamhet ha utformats pd ett annat sitt. Det gir sdledes
inte att argumentera for att en ersittningsritt skulle vara nédvindig
pd den grunden.

En tinkbar forklaring till avvikelsen skulle kunna vara att ndgot
av de hinsyn som nimnts i avsnitt 4.4.2, dvs. samhillsekonomiska
hinsyn eller svirigheter i genomférandet av bestimmelserna och
liknande, med sirskild styrka talar for att en ritt till ersittning bor
finnas. Nigra uttalanden i den riktningen finns dock inte i motiven
till miljébalken.

Till detta kommer att méjligheterna att {3 ersittning vid omprév-
ning av ett tillstind till vattenverksamhet oavsiktligt utokades i och
med miljobalkens inférande. Den méjlighet som fanns 1 15 kap. 3 §
vattenlagen att ompréva ett tillstdnd pd grund av miljé- och hilso-
virdsskil bor inte ha omfattat samtliga de skil f6r omprévning som
anges 1 24 kap. 5 § miljobalken. Dessutom kan ersittning komma
att utgd iven di omprovningen beror av fel eller férsummelse pd
verksamhetsutévarens sida.”

Sammanfattningsvis utgér alltsd ersittningsritten vid omprov-
ning av vattenverksamhet av skil som anges i 24 kap. 5§ en av-
vikelse frén de gingse principer for ritten till ersittning vid ridig-
hetsinskrinkningar som framtrider i svensk ritt i dvrigt. Det bor
dirfor overvigas om ritten till ersittning ska tas bort 1 dessa fall.
En lagindring kriver en nirmare granskning av de praktiska konse-
kvenserna av forslaget.

37 Se prop. 1997/98:45 del 2 s. 257 och avsnitt 4.3.2.3.
% Se avsnitt 4.3.2.3.
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Fér nirvarande pdgir en dversyn av omprovningsfoérfarandet for
tillstdnd till vattenverksamhet inom ramen fér Vattenverksamhets-
utredningen, M 2012:01. Granskningen gérs limpligen 1 samband
med den 6versynen. Nigot forslag till dndring liggs dirfor inte
fram nu. Vi konstaterar dock att ur virt perspektiv ir ett bort-
tagande av ritten till ersittning motiverat.

6.4.4 Sammanfattning

Bestimmelserna om omprévning av tillstdnd av andra skil in verk-
samhetsutdvarens forsumlighet 1 bilaga 2 6verensstimmer, med ett
undantag, med ridande principer for ersittning vid ridighets-
inskrinkningar av hilsoskydds-, miljoskydds- och sikerhetsskil.

Mojligheten att omprova ett tillstdnd ir alltid knuten till bety-
dande hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. Skillnaden 1
tyngd mellan de hilsoskydds-, miljéskydds- och sikerhetsskil
bestimmelserna avser att skydda har beaktats inom ramen fér deras
utformning och pdverkat vilka rekvisit dtgirdens tilldtlighet kopp-
lats till. T friga om de lagar dir det allminna intresset av dtgirden
gor sig starkare gillande ir mojligheten att omprova ett tillstind
storre. Det framstd dirfér som naturligt att en ritt till ersittning
inte finns 1 ngot av fallen.

En mindre avvikelse utgdrs av att 6 kap. 4 § minerallagen inte
uppstiller ndgot krav pd att de nya villkoren inte fir medféra att
verksamheten inte lingre kan bedrivas eller avsevirt forsvaras. Ett
sddant krav borde gora sig gillande med samma styrka hir som nir
tillstdnd omprovas enligt lagen om kontinentalsockeln eller lagen
om vissa torviyndigheter.

Nir provningen sker enligt minerallagen 4terstdr normalt
mycket arbete innan man 1 detalj kan ange hur verksamheten ska
bedrivas. Det behover dirfor finnas en betydande flexibilitet 1
omprdvningsinstitutet. En naturlig begrinsning for vilka effekter
villkorsindringarna fir medfora bor ind4 vara att dessa inte innebir
att verksamheten inte lingre kan bedrivas eller avsevirt férsvéras. I
annat fall skapas en mojlighet att kringgd den ersittningsritt som ir
kopplad till en dterkallelse av tillstdndet.

Bestimmelserna om ersittning vid omprévning enligt 24 kap.
5 § miljobalken av tillstdnd till vattenverksamhet 6verensstimmer
inte med gillande principer f6r ersittning vid rddighetsinskrink-
ningar av hilsoskydds-, miljoskydds- och sikerhetsskil.

145



Finns det oklara och inkonsekventa ersattningsregler? SOU 2013:59

Tillstdnd till vattenverksamhet omfattas 1 samma utstrickning
som miljofarlig verksamhet av 24 kap. 5 § miljobalken. Nir det vil
blir aktuellt att omprova ett tillstdnd med stod av bestimmelserna 1
24 kap. 5 § miste det allminna intresset av dtgirden alltsd gora sig
precis lika starkt gillande oavsett om det ir friga om en miljofarlig
verksamhet eller en vattenverksamhet. Men till skillnad fr&n vad
som giller vid omprévning vid miljéfarlig verksamhet limnas vid
omprovning av tillstdnd till vattenverksamhet ersittning under
vissa férutsittningar.

Det bor 6vervigas om ritten till ersittning ska tas bort 1 dessa
fall. En nirmare granskning av de praktiska konsekvenserna av
detta gors limpligen inom ramen foér Vattenverksamhetsutred-
ningen, M 2012:01.
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/ Generella bestammelser och
bemyndiganden och ratten till
ersattning

7.1 Allmant

Som har konstaterats 1 samband med diskussionerna om lagenlig-
hetsprincipens rickvidd kan det i minga fall vara svirt for den
enskilde att skaffa sig kunskap om de krav som stills i befintlig lag-
stiftning. Detta beror bland annat pd att de bestimmelser och
bemyndiganden som finns i lagen, framforallt miljobalken och de
underliggande férordningarna, ir si generellt utformade att det ir
svirt att dra slutsatser kring hur en myndighet eller domstol kan
komma att tolka dessa i ett enskilt fall. Det ir viktigt att principen
om lagenlighet inte utnyttjas for att kringg3 ritten till ersittning.'
Proportionalitetsprincipen fir anses sitta en grins fér vad som ir
mojligt att kriva av den enskilde 1 detta avseende.

Ett annat problem som de generella bemyndigandena kan med-
fora dr oklarheter kring vilket bemyndigande en myndighet bor
stddja sina dtgirder pa. Sirskilt avgorande blir detta nir dtgirder
med stdd av det ena bemyndigandet medfér en ritt till ersittning
men dtgirder med stéd av det andra bemyndigandet inte gor det.

Frigan uppkom delvis i Miljoéverdomstolens mil MOD
2007:51 dir dtgirder hade vidtagits inom ett vattenskyddsomride
med stdd av Naturvirdsverkets foreskrifter (SNFS 1997:2) om
spridning av kemiska bekimpningsmedel och de allminna hinsyns-
reglerna i 2 kap. miljobalken. Klagandena ansdg att ingreppet gick
utdver vad som f6ljer av de allminna hinsynsreglerna och att 3tgir-
derna i stillet borde ha vidtagits med stéd av kommunens fére-

''T.ex. genom att ingrepp mot en verksamhet sker med stéd av miljébalkens hinsynsregler i
en situation dir det mest proportionerliga hade varit att stédja ingreppet pd foreskrifter
enligt 7 kap. 5 eller 22 §§ miljobalken.
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skrifter avseende det aktuella vattenskyddsomridet. Foreskrifterna
hade meddelats med st6d av 7 kap. 22 § miljobalken till vilka
dtgirder en ritt till ersittning dr knuten, 31 kap. 4 § forsta stycket 5
miljobalken.

Miljséverdomstolen hinvisade till miljodomstolens bedémning,
som inneholl ett konstaterande av att kommunens beslut var
baserat pd Naturvirdsverkets foreskrifter och de allminna hinsyns-
reglerna 1 2 kap. miljébalken och att ndgon motsvarande bestim-
melse om férbud mot spridning av bekimpningsmedel inte fanns i
kommunens foreskrifter meddelade med stéd av 7 kap. 22 § miljs-
balken. Frigan om kommunens beslut sttt sig pd ritt bemyndi-
gande kom bl.a. av den anledningen aldrig att diskuteras. Frigan ir
icke desto mindre intressant.

Miljobalkens konstruktion bygger till stor del pd delegation.
Konstruktionen har delvis valts for att bibehdlla flexibiliteten i
systemet inom ett rittsomrdde som ir timligen férinderligt och
delvis ocks3 for att 1 s8 stor utstrickning som mojligt mojliggéra en
provning anpassad efter férhillandena 1 det enskilda fallet. Genom
miljobalkens uppbyggnad flyttas normgivningen och idven ritts-
tillimpningen 1 stor utstrickning frdn lagstiftaren och domstolen
till framforallt myndigheter, linsstyrelser och kommuner. Aven om
dessa subjekt 1 minga fall upptrider som den enskildes motpart
medfor delegationen naturligtvis ocks en skyldighet att ta hinsyn
till den enskildes intressen och ett ansvar att beakta allminna
rittsprinciper om rittssikerhet och forutsebarhet 1 normgivningen.

For att systemet ska fungera miste en myndighet i princip ha
mojligheten att utnyttja de bemyndiganden som stir till buds pd
det sitt som myndigheten bedémer limpligt. Det fir hirvid forut-
sittas att myndigheten inte utnyttjar bemyndigandena pd ett illojalt
sitt och 1 strid med lagstiftarens avsikter. Kan flera bemyndiganden
anvindas till stod f6r en viss dtgird bor det bemyndigande som
tydligast tar sikte pd den aktuella situationen anvindas. Myndig-
heten fir 1 forekommande fall beakta om situationen ir sdan att
lagstiftaren avsett att en ritt till ersdttning ska finnas.

En parallell kan dras till den situationen d& sjilva bemyndigandet
1 och for sig dr timligen klart men olika dtgirder kan tlllgrlpas for
att nd samma resultat. Ett exempel pd en sidan situation berérs i
kommentaren till 14 kap. 3 § plan- och bygglagen. Bestimmelsen
foreskriver en ritt till ersittning om byggnadsnimnden med stod
av 11 kap. 23 § har meddelat ett foreliggande som innebir att en
utfart eller annan utging ska dndras av trafiksikerhetsskil. Med
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stdd av 11 kap. 23 § kan byggnadsnimnden av trafiksikerhetsskil
dven foreligga en fastighetsigare att anordna stingsel. Vid ett
sddant foreliggande limnas dock ingen ersittning. I detta fall kan
byggnadsnimnden inte anvinda stingselskyldigheten for att reglera
utfartsmojligheterna frn en tomt och pd si sitt kringgd ersitt-
ningsskyldigheten.’

Som nimnts i tidigare avsnitt ska en myndighet som vidtar en
dtgird med stdd av ett bemyndigande alltid géra en intresse-
avvigning dir den enskildes ritt till ersittning tas med 1 bedém-
ningen. Valet av bemyndigande, i de fall det finns ett sidant val, far
sigas vara en del av den proportionalitetsbedémningen.

Frigan huruvida en myndighet, en linsstyrelse eller en kommun
vid tillimpningen av miljobalkens bestimmelser har gitt utéver
sina bemyndiganden eller utnyttjat bemyndigandena p3 ett, 1 for-
hillande tll lagstiftarens avsikter, illojalt sitt, fir i féorekommande
fall prévas genom en ogiltighetstalan eller en skadestindstalan.’

Med detta sagt dr det naturligtvis nskvirt att s ldngt som
mojligt undvika att en sirskild situation regleras 1 flera parallella
regelverk. Detta giller sirskilt nir konsekvenserna av en tgird for
den enskilde kan bli vildigt olika beroende p3 vilket regelverk man
viljer att stddja ett ingrepp p. En sidan ordning gor det svirt for
den enskilde att forutse konsekvenserna av ett visst handlande och
det finns stor risk for att lika fall kommer att behandlas olika,
nigot som i forlingningen inte bara strider mot rittssikerheten
utan dven mot den grundlagsfista likabehandlingsprincipen (1 kap.
9 § regeringsformen)

Som redan pédpekats dr det svirt att undvika dessa situationer
helt 1 ett system som bygger pd delegation till ett stort antal
myndigheter, kommuner och linsstyrelser. Naturligtvis méste den
som ger bemyndigandena, framforallt riksdagen och regeringen, i
mojligaste min utforma dessa s8 att ansvarsférdelningen blir tydlig.

Den som meddelar féreskrifter med stod av ett visst bemyndi-
gande miste ocksd noga beakta de bestimmelser som redan finns
pa det omride som ska regleras och anpassa den egna regleringen
direfter. Om situationen att det pd grund av flera parallella regel-
verk skapas en osikerhet kring om en 3tgird bér férenas med en
ritt till ersittning eller inte indd uppstdr fir det férutsittas att den
rittas till s& snart problemet uppmirksammas.

2 L. Didén m.fl., Plan- och bygglagen (1 dec. 2012 Zeteo) kommentaren till 14 kap. 3 §.
’ Se avsnitt 4.2.6 och jfr. B. Bengtsson, Ersittning vid offentliga ingrepp 2, Norstedts Juridik
1991,s. 131 f.
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Om vissa bemyndiganden leder till en betydande osikerhet 1
tillimpningen fir lagstiftaren ytterst dverviga att dterkalla bemyn-
digandet eller komplettera bestimmelserna for att tydliggora vilket
regelverk som har foretride 1 den ena eller den andra situationen.

7.2 Sarskilt om situationen i mal M 2007:51

Som nimnts ovan uppkom i miljoéverdomstolens mal M 2007:51
frdgan om hur en kommun ska handla i det fall kommunen kan
stddja ett ingripande pd tvd olika regelverk och den enskildes ritt
till ersittning blir beroende av vilket regelverk kommunen viljer.
P4 grund av hur klaganden valde att fora sin talan kom frigan om
det fanns en normkonflikt och hur den 1 s3 fall skulle 16sas aldrig
att prévas.”*

Domen har ind3, med visst fog, pd en del h3ll uppfattats som
prejudicerande och innebirande att ersittningsritten enligt 31 kap.
4§ forsta stycket 5 miljobalken begrinsats. Frigan om fallet
belyser en normkonflikt som medfér att en kommun kan kringgd
ritten till ersittning enligt 31 kap. 4 § forsta stycket 5 miljobalken
vid vissa inskrinkningar av markanvindningen inom ett vatten-
skyddsomride fortjanar dirfér att belysas sirskilt inom ramen for
detta avsnitt.

Av 31 kap. 4 § forsta stycket 5 foljer att fastighetsigare har ritt
till ersittning pd grund av beslut som innebir att pigiende
markanvindning inom berérd del av fastigheten avsevirt férsviras
om beslutet giller foreskrifter enligt 7 kap. 22 § om &tgirder och
inskrinkningar som ror vattenskyddsomrdde. Om en 4tgird inte ir
s& ingripande att den ndr upp till kvalifikationskravet eller om de
dtgirder som vidtas har stéd 1 nigot annat bemyndigande in 7 kap.
22§, t.ex. hinsynsreglerna 1 2 kap. miljébalken, utgdr ingen ersitt-
ning.

I skyddsforeskrifter enligt 7 kap. 22 § kan fé6rbud meddelas mot
exempelvis hantering av petroleumprodukter och andra kemikalier,
spridning av gdédsel och bekimpningsmedel.” Det ir kommunen
eller linsstyrelsen som bemyndigas att meddela féreskrifter enligt
7 kap. 22 §.

*Klaganden yrkade ersittning med stdd av 31 kap. 4 § miljobalken alternativt 2 kap. 18 §
regeringsformen och vickte talan 1 miljddomstolen. Méjligen hade resultatet blivit ett annat
om klaganden &verklagat kommunens beslut och {ért en ogiltighetstalan.

® Prop. 1997/98:45 del 2 5. 94.
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Hantering av bekimpningsmedel regleras ocksd i 14 kap. miljs-
balken och 1 férordningen (2006:1010) om vixtskyddsmedel som
meddelats med st6d av bl.a. 14 kap. 8 § miljobalken. Enligt 41 § 1
forordningen bemyndigas Naturvirdsverket att meddela fore-
skrifter om spridning av vixtskyddsmedel, innefattande krav p3 till-
stdind och anmilan for sirskilda omriden. Med stod av detta
bemyndigande har Naturvirdsverket meddelat foreskrifter (SNFS
1997:2) om spridning av kemiska bekimpningsmedel.® Enligt 14 § i
dessa foreskrifter fir bekimpningsmedel inte yrkesmissigt
anvindas inom skyddsomrdde fér vattentikt utan tillstdnd av kom-
munen.

Den situation som gav upphov till ersittningstalan 1 mail
M 2007:51 var f6ljande. Med stéd av 14 § Naturvirdsverkets fore-
skrifter (SNFS 1997:2) tillimpade kommunen generell tillstdnds-
plikt f6r spridning av kemiska bekimpningsmedel. Vid tillstdnds-
provningen fick klagandena vidkinnas inskrinkningar i ritten att
sprida bekidmpningsmedel inom vattenskyddsomridet. Dessa
inskrinkningar baserade sig enligt kommunen p& de allminna hin-
synsreglerna, frimst forsiktighetsprincipen (2 kap. 3 § miljébalken)
efter beaktande av skilighetsregeln (2 kap. 7§), och gick siledes
inte utdver det krav som redan f6ljde av lag och som verksamhets-
utdvare ir skyldiga att underkasta sig utan nigon ritt till ersittning.

Den intressanta frigan i méilet ir siledes om de inskrinkningar
klagandena fitt vidkinnas pd grund av kommunens beslut ligger
inom ramen f6r vad som kan krivas av en verksamhetsutdvare med
stdd av hinsynsreglerna. Denna friga kom dock aldrig att provas
eftersom ngon sidan talan inte férdes. Domstolarna konstaterade
endast att ndgon ritt till ersittning inte finns f6r inskrinkningar
som meddelas med stod av de allminna hinsynsreglerna efter en
provning enligt 14 § Naturvirdsverkets foreskrifter (SNFS 1997:2).

Den omstindigheten att 14 § Naturvirdsverkets foreskrifter
(SNFS 1997:2) om spridning av kemiska bekdmpningsmedel fore-
skriver en generell tillstindsplikt for yrkesmissigt anvindande av
bekimpningsmedel inom skyddsomride fér vattentikt kan inte i
sig sigas std i konflikt med det bemyndigande som 1 7 kap. 22 § ges
kommunen att meddela skyddsféreskrifter fér ett vattenskydds-
omrdde och den dirtill knutna ersittningsritten. I balken finns
dtskilliga bestimmelser om tillstdndsplikt och krav pd godkinnande
eller dispens for vissa typer av verksamheter som iven omfattar

¢ Eg. med st6d av motsvarande bemyndigande i numera upphivda férordning (1985:836) om
bekimpningsmedel och férordning (1985:835) om kemiska produkter.
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verksamheter inom ett vattenskyddsomride och dir det faktum att
verksamheten bedrivs inom ett vattenskyddsomride kan komma
att paverka tilldtlighetsbedomningen.

Den friga som 1 stillet miste stillas ir om det beslut om
inskrinkningar i ritten att anvinda bekimpningsmedel inom vatten-
skyddsomridet som kommunen fattade verkligen kan stddja sig
enbart pd hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken, eller om beslutet ir
s& pass ingripande att det gir utdver vad som kan krivas av den
enskilde enbart med stéd av dessa regler. Skulle en prévning ha lett
fram till slutsatsen att dtgirden var s pass ingripande att den gick
utover vad som skiligen kan krivas av den enskilde enbart med
stdd av hinsynsreglerna skulle kommunen 1 stillet vara hinvisad till
att meddela foreskrifter med stéd av 7 kap. 22 §, med en ritt till
ersittning som f6ljd.

Slutsatsen ir alltsi att 14§ Naturvirdsverkets foreskrifter
(SNES 1997:2) om spridning av kemiska bekimpningsmedel, ritt
tillimpade, inte inskrinker ritten tll ersittning enligt 31 kap. 4§
fosta stycket 5 miljobalken. Utgdngen i mal M 2007:51 kan, i denna
del, inte uppfattas p& nigot annat sitt in som ett konstaterande av
en av miljobalkens grundliggande principer; ingripanden som sker
med st6d av hinsynsreglerna medfér inte ndgon ritt till ersittning.”

Malet belyser and4 pd ett bra sitt de svirigheter som kan upp-
komma 1 tillimpningen. Miljébalkens konstruktion stiller stora
krav pd tillsynsmyndigheterna i friga om kunskap, tolkning och
tillimpning av bestimmelserna i1 balken och underliggande férord-
ningar och foéreskrifter. Hur tillstindsmyndigheterna tolkar och
tillimpar hinsynsreglerna och andra bestimmelser kan, som 1 fére-
varande fall, komma att pdverka ersittningsritten. Detta ir ndgot
som Inte gir att undvika genom en dndring av balkens ersittnings-
bestimmelser. Frigan ir i stillet hur man 1 allminhet 8stadkommer
en mer forutsigbar och enhetlig tolkning och tillimpning av
balkens hinsynsregler m.fl. bestimmelser. En sddan &versyn ligger
dock utfoér utredningen uppdrag.

7 Se vidare avsnitten 4.3.2.2, 4.3.2.4 och 6.1.
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7.3 Behovet av en dversyn

Av den genomgdng av ritten till ersittning vid rdighetsinskrink-
ningar av hilsoskydds-, miljéskydds- och sikerhetsskil som nu har
gjorts ir det tydligt att ersittningsrittens omfattning, 1 en inte
obetydlig grad, i praktiken avgérs 1 tillimpningen.

Till viss del beror detta pd ersittningsbestimmelsernas utform-
ning. Kvalifikationskravet 1 31 kap. 4 § miljobalken ir inte helt litt
att tillimpa. Frigan om vad som ir pigiende markanvindning och
om denna avsevirt har forsvirats pd grund av en dtgird har disku-
terats 1 flera lagstiftningsirenden betriffande markreglerande
bestimmelser. Eftersom svaret méiste relateras till den specifika
verksamheten gdr det inte att ge ndgon generaldefinition av
begreppet.®

I minga fall tycks dock osikerheten kring hur de bestimmelser
som mdjliggér ridighetsinskrinkningar av hilsoskydds-, miljs-
skydds- och sikerhetsskil ska tillimpas pdverka den enskildes
mojligheter till ersittning. Osikerheten kring vilka bestimmelser
som ska tillimpas 1 en viss situation och hur ingripande 3tgirder
som kan vidtas med stdd av ett visst bemyndigande skapar ocksd
osikerhet kring vilka ridighetsinskrinkningar som medfér en ritt
till ersittning.

Ersittningsritten vid ridighetsinskrinkningar tll f6ljd av in-
rittandet av vattenskyddsomrdden tycks 6ver lag vara férknippad
med betydande tillimpningsproblem. Den situation som har
beskrivits ovan ir ett exempel. Ersittningsritten dr beroende av om
en ridighetsinskrinkning vidtas med stod av foreskrifter med-
delade enligt 7 kap. 22 § miljobalken. I miljobalken och dess under-
liggande férordningar och foreskrifter finns dock ett flertal
bestimmelser som dven de, under sirskilda férhillanden, mojliggor
radighetsinskrinkningar inom ett vattenskyddsomride. Det ir
mdanga gdnger svirt att avgora 1 vilka situationer man ska stodja sitt
ingripande pa det ena eller det andra bemyndigandet.

I friga om vattenskyddsomriden ir det vir uppfattning att de
ersittningsbestimmelser som finns ir tillrickliga. Diremot finns
det ett tydligt behov av klara riktlinjer f6r hur kommunerna ska
forfara vid inrittandet av sidana omriden, vilka dtgirder som ska
regleras 1 foreskrifter enligt 7 kap. 22 §, och féljaktligen medfora en
ritt till ersittning, och hur sddana foreskrifter foérhdller sig till
bemyndiganden 1 miljobalkens 6vriga kapitel.

8 Kvalifikationskravet diskuteras under avsnitt 3.2.1.
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Ett annat omride dir ersittningsritten ir beroende av myndig-
heternas tolkning och tillimpning av de bemyndiganden som stir
till buds ar artskyddsforordningens fridlysningsbestimmelser och
dess forhdllande dels till EU-ritten, dels till omrddesskydden i
7 kap. 5 och 11 §§ miljobalken.

De svenska fridlysningsbestimmelserna fanns fore artskydds-
férordningen intagna i 14 § naturvirdslagen. I naturvirdslagens
ursprungliga lydelse begrinsades i 14 § tredje stycket mojligheten
att meddela férbud bl.a. genom att ett sddant forbud inte skulle
utgora hinder mot avverkning av skog eller 1 évrigt mot marks
indamailsenliga nyttjande. Inskrinkningen togs bort genom 1974
drs lagindringar. Enligt departementschefens uttalanden ansdgs
emellertid indringen inte fi nigon praktisk betydelse.’

Enligt kommentaren till naturvirdslagen ansigs tillimpningen
av 14§, i sin lydelse efter 1974, 1 ndgot fall kunna medféra ekono-
misk skada fér markigaren, men aldrig g s ldngt att den pigiende
markanvindningen avsevirt skulle fi férsviras. Detta motiverades
med att bestimmelsen inte medférde ndgon ritt till ersittning for
markigaren och att det siledes skulle vara oférenligt med lagens
grundsatser att meddela ett beslut av sddan innebord." Vid miljs-
balkens och artskyddsférordningens tillkomst gjordes inga ind-
ringar 1 denna del.

Det forefaller siledes inte ha varit lagstiftarens avsikt att l3ta
forbud meddelade med stod av bestimmelserna 1 8 kap. miljobalken
g8 sd lingt att den pigiende markanvindningen avsevirt skulle
kunna férsvdras. De fridlysningsbestimmelser i1 artskyddsférord-
ningen som har sitt ursprung enbart i naturvdrdslagen (6, 8 och
9 §§ artskyddsférordningen) bor siledes inte kunna aktualisera en
sidan situation som faller inom ramen fér nir ersittning skulle
kunna komma ifrdga. I brist pd tydliga uttalanden av den inne-
borden har det dock skapats en osikerhet pd den punkten.

Vissa delar av fridlysningsbestimmelserna har kommit att
modifieras 1 och med genomférandet av de EU-rittsliga for-
pliktelserna pi omridet."" I dessa delar ir det in mer oklart om

? Prop. 1974:166 s. 118.

°S-G. Jonzon m.fl, Naturvirdslagen- en kommentar, tredje upplagan, Norstedts 1988,
s. 98.

"' Rédets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarandet av livsmiljder samt vilda
djur och vixter, senast indrat genom ridets direktiv 2006/105/EG (art- och habitat-
direktivet) samt Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/147/EG av den 30 november
2009 om bevarandet av vilda figlar (figeldirektivet).
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begrinsningen till férsvirandet av en pigiende markanvindning
gor sig gillande.

Om mojligheterna att vidta ridighetsinskrinkningar med stéd
av artskyddsférordningen har dkat borde méjligheten att 1 vissa fall
erhdlla ersittning vid sidana ridighetsinskrinkningar 6vervigas.
Foér att kunna besvara frigan om en ersittningsritt bor inféras
maste det dock forst klargdras vilka rddighetsinskrinkningar som
kan vidtas med stdd av bestimmelserna.

Ersittningsritten omfattning ir alltsd till stor del beroende av
hur man ska tolka och tillimpa de bestimmelser som mojliggor
ridighetsinskrinkningar. Huruvida ersittningsritten i det specifika
fallet 4r indama&lsenlig gir dirfér inte helt att besvara utan att man
forst besvarar frigan hur den bestimmelse som mojliggoér en
radighetsinskrinkning ska tillimpas och hur den férhiller sig till
andra bestimmelser pd omridet.

Det ligger utanfér denna utrednings uppdrag att granska och
foresld dndringar i de bestimmelser som mojliggor ridighets-
inskrinkningar av hilsoskydds-, miljéskydds- och sikerhetsskil.
Med hinsyn till den mingd bestimmelser det rér sig om och hur
vitt skilda omrdden som omfattas ir det heller inte mojligt. En
sddan omfattande granskning gérs troligen bist i samband med en
allmin oversyn av regelverket inom varje sirskilt omrdde. Tva
omrdden dir det finns ett behov av en sddan 6versyn ir ridighets-
inskrinkningar i samband med inrittandet av vattenskyddsomrdden
och ridighetsinskrinkningar med stdd av artskyddsférordningen.

7.4 Sammanfattning

Aven om myndigheter, kommuner och linsstyrelser i minga fall
upptrider som den enskildes motpart medfér delegation av norm-
givningsmakt och rittstillimpning en skyldighet att ta hinsyn till
den enskildes intressen och ett ansvar att beakta allminna ritts-
principer om rittssikerhet och férutsebarhet.

Kan flera bemyndiganden anvindas till stod for en viss dtgird
fir myndigheten i férekommande fall beakta om situationen ir
sddan att lagstiftaren avsett att en ritt till ersittning ska finnas. Det
far inte bli friga om ndgon slags “foreskrifts-shopping” nir en viss
dtgird ska vidtas. Utgdngspunkten ska vara lagstiftarens avsikter
och inte det for tillimparen mest férdelaktiga alternativet.
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Frigan huruvida en myndighet, en linsstyrelse eller en kommun
vid tillimpningen av miljobalkens bestimmelser har gdtt utdver
sina bemyndiganden eller utnyttjat bemyndigandena p3 ett, i for-
hillande tll lagstiftarens avsikter, illojalt sitt, fir i forekommande
fall provas genom en ogiltighetstalan eller en skadestdndstalan. Om
vissa bemyndiganden leder till en betydande osikerhet i tillimp-
ningen far lagstiftaren ytterst dverviga att dterkalla bemyndigandet
eller komplettera bestimmelserna for att tydliggora vilket regelverk
som har foéretride i den ena eller den andra situationen.

Miljobalkens konstruktion stiller stora krav pd tillsyns-
myndigheterna i friga om kunskap, tolkning och tillimpning av
bestimmelserna 1 balken och underliggande foérordningar och
foreskrifter. Hur tillstdndsmyndigheterna tolkar och tillimpar
hinsynsreglerna och andra bestimmelser kan komma att pdverka
ersittningsritten. Detta dr nigot som inte gir att undvika genom
en dndring av balkens ersittningsbestimmelser. Frigan ir 1 stillet
hur man 1 allminhet dstadkommer en mer férutsigbar och enhetlig
tolkning och tillimpning av balkens hinsynsregler m.fl. bestim-
melser. En sddan 6versyn ligger dock utfér utredningens uppdrag.
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av miljojuristen UIf Wickstrom

Genom 2010 4rs grundlagsindringar har egendomsskyddet
forindrats och ersittning for ridighetsinskrinkningar av hilso-
skydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil ska endast utgd 1 de fall
detta sirskilt framgdr av lag. Utredningen har fitt 1 uppdrag att
identifiera de fall dir ersittning bor ges d3 ingripandet har skett av
dessa skil. Enligt kommittédirektiven ska utredaren ha som
utgdngspunkt att de principer for ersittning som giller 1 dag dven
bor gilla 1 fortsittningen.

Vidare bor den évergripande utgdngspunkten for analysen vara
att ersittning normalt inte ges for rddighetsinskrinkningar som
motiveras av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. Det
kan dock finnas undantagsfall dir férindringar behdver goras i vad
som giller 1 dag. Ett exempel pd detta kan enligt direktiven vara fall
dir mojligheten till ersdttning ir beroende av vilket bemyndigande
det allminna viljer att ha som grund fér inskrinkningen trots att
inskrinkningen tillkommit fér samma syften.

Utredningen har efter en grundlig genomging kommit fram till
att dagens ersittningssystem 1 stort sett ir andamadlsenligt och att
det inte finns skil att foresld ndgra forindringar. Vissa brister har
uppmirksammats men utredningen anser att dessa bor 16sas inom
ramen for tillimpningen av de bestimmelser som mojliggor radig-
hetsinskrinkningarna. Detta giller bl.a. fall dir myndigheterna kan
vilja att grunda sina beslut pd olika bemyndiganden. Utredningen
har ocksd 6vervigt mojligheten att inféra en generell ersittnings-
bestimmelse men har kommit fram till att en sdan regel inte bor
inféras pd grund av de tolknings- och tillimpningsproblem den
skulle leda till.

Jag delar inte utredningens uppfattning i alla avseenden utan
anser att det finns starka skil f6r f6ljande lagindringar:
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e Ersittningsbestimmelserna for vattenskyddsomrdden 1 31 kap.
4 § forsta stycket 5 miljobalken behéver férindras s3 att alla fall
behandlas lika och kan provas enligt miljobalkens ersittnings-
bestimmelser.

e Nya ersittningsbestimmelser bor inféras 1 miljobalken foér
inskrinkningar enligt artskyddsférordningen.

e Nya ersittningsbestimmelser bér inforas 1 miljobalken for
inskrinkningar som grundar sig pd miljokvalitetsnormer fér
vatten.

e En generell ersittningsbestimmelse bor inféras som omfattar
alla rddighetsinskrinkningar av hilsoskydds-, miljoskydds- eller
sikerhetsskil och som anger kompletterande rekvisit

Dessutom har jag principiella invindningar nir det giller synen pd
ersittningar vid miljomotiverade ridighetsinskrinkningar. I dessa
delar gir mina synpunkter lingre in de utgdngspunkter som stillts
upp 1 kommittédirektiven. Jag anser dock att det ir motiverat att
redovisa dessa synpunkter.

Jag ifrigasitter starkt den traditionella instillningen att ersitt-
ning normalt inte ska utgd fér miljdmotiverade ridighetsinskrink-
ningar. Detta synsitt har sin grund i en tid di inskrinkningarna
gillde begrinsning av oacceptabel miljépdverkan. Med hinsyn till
utvecklingen av miljobalken och férstirkningen av egendoms-
skyddet enligt Europakonventionen och regeringsformen bér detta
synsdtt nyanseras.

Det finns starka skil for att skilja pA bedémningen av vilka krav
som ir rimliga att stilla ur miljésynpunkt och vad som ir en rimlig
bordeférdelning. Att det finns starka skil att vidta en miljodtgird
behéver inte innebira att den enskilde som drabbas av dtgirden ska
bira kostnaderna f6r denna. Jag anser inte att ersittningsfrigan bor
avgoras utifrdn vilken typ av rddighetsinskrinkning det ir friga om.
Ersittningsfrigan bor 1 stillet 1 forsta hand bedémas utifrin for-
hillandena pd den enskildes sida — i vilken omfattning ir den enskilde
orsak till att ingripandet sker, ir de konsekvenser ingripandet leder
till f6r den enskilde rimliga eller ej — samt om inskrinkningarna
syftar till att forhindra oacceptabla miljéférhallanden eller till att
uppnd 6nskvird miljokvalitet.

Jag anser att det finns starka skil for en generell ersittningsritt
som omfattar inskrinkningar av miljéskydds-, hilsoskydds- och
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sikerhetsskil. En sddan ersittningsritt boér dock inte vara lika
omfattande som ersittningsritten enligt 2 kap. 15 § andra stycket
regeringsformen utan bor begrinsas till fall dir det framstdr som
rimligt att ersittning utgdr. Bestimmelsen fir utformas s§ att
tydliga rekvisit anger i vilka fall ersittning bor utgd. En sidan
ersittningsritt kan inféras genom en sirskild lag, pd det sitt som
utredningen har diskuterat, men den naturliga platsen ir i 2 kap.
15 § regeringsformen. Jag limnar nedan forslag pd hur en sidan
bestimmelse skulle kunna se ut.

Tanken ir att en sidan bestimmelse skulle fungera som en
generalklausul som fingar de situationer som inte har reglerats 1
lag. Jag ser ocksd ett antal ridighetsinskrinkningar dir det skulle
vara motiverat med en sirskilt reglerad ersittningsritt.

I dessa delar gir mina synpunkter lingre in de utgdngspunkter
som stillts upp 1 kommittédirektiven.

Jag anser dock att utgdngspunkterna vid 2010 4rs grundlags-
indring och dirmed ocksd 1 kommittédirektiven till denna utred-
ning ir olyckliga. Dagens reglering av ersittningar vid miljo-
motiverade ridighetsinskrinkningar ir inte indaméilsenlig. Dagens
lagstiftning ger inga garantier mot att enskilda drabbas pd ett
orimligt sitt. Det ir inte tillfredsstillande att den enda méojliga
utvigen for enskilda ska vara att driva en ogiltighetstalan eller
skadestindstalan mot staten och i huvudsak vara hinvisad till att
dberopa Europakonventionen som grund fér sin talan. I praktiken
ir detta inte en framkomlig vig.

Dagens reglering leder dessutom ofta till starka konflikter som
har sin grund i att miljokrav, som 1 sig kan vara miljomissigt
motiverade, leder till ekonomiska konsekvenser som framstir som
orimliga for den drabbade verksamhetsutévaren. Det ir inte inda-
mélsenligt med ett system som tvingar drabbade enskilda att mot-
sitta sig miljodtgirder av den anledningen att de riskerar att
drabbas av omfattande kostnader.

Det finns dirfor starka skil att dndra systemet och skilja pd
bedémningen av vilka krav som ir rimliga att stilla ur miljésyn-
punkt och vad som ir en rimlig bérdeférdelning.

Enligt min uppfattning finns det dirfor skal att

e indra 2 kap. 15 § tredje stycket regeringsformen s att inskrink-
ningar av miljéskydds-, hilsoskydds- och sikerhetsskil omfattas
av grundlagsskyddet dir kompletterande rekvisit anger vilka fall
som omfattas.
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e Infora nya ersittningsbestimmelser 1 miljobalken for inskrink-
ningar som foljer av de allminna hinsynsreglerna, ingripanden
av tillsynsmyndigheten och féreskrifter om miljoskyddsomriden
dir kompletterande rekvisit anger vilka fall som omfattas.

Ersattningsbestimmelserna for vattenskyddsomraden
behéver forandras

Ersittningsbestimmelsen for vattenskyddsomriden 1 31 kap. 4§
forsta stycket 5 miljobalken boér dndras si att alla ridighets-
inskrinkningar inom vattenskyddsomrdden behandlas lika. En
sddan lagindring ir relativt enkel och medfér inga odnskade konse-
kvenser utan innebir endast att alla situationer behandlas lika och
provas efter miljobalkens ersittningsbestimmelse.

Forslag till lagtext:

5. foreskrifter enligt 7 kap. 22 § om 4tgirder och inskrinkningar
som ror vattenskyddsomrdden eller inskrinkningar i dvrigt som
foljer av beslut om vattenskyddsomrdden.

I motiven fir nirmare anges att indringen avser att mojliggdra en
provning enligt miljébalkens ersittningsbestimmelser dven i de fall
dir restriktionerna grundar sig pd andra bemyndiganden, t.ex. fallet
enligt 14 § SNFS 1997:2.

Det finns ett fall dir dagens ersittningsbestimmelser ir uppen-
bart bristfilliga och dir det ir relativt enkelt att dtgirda bristerna.
Detta giller vattenskyddsomriden dir dagens regelverk ger kom-
muner och myndigheter méjlighet att vilja mellan olika bemyndi-
ganden for att inskrinka anvindningen av bekidmpningsmedel.
Ersittningsbestimmelsen 1 miljobalken medger bara ersittning di
inskrinkningen skett enligt ett av dessa bemyndiganden. Vid
inskrinkningar enligt de andra bemyndigandena finns idag ingen
ersittningsritt, trots att inskrinkningen och motiven for den ir
exakt desamma 1 de olika fallen.

Dagens situation — som innebir att kommunerna fritt kan vilja
mellan olika bemyndiganden och dirmed ocksi bestimma om
miljobalkens ersittningsregler ska vara tillimpliga eller ej — leder till
en omfattande rittsosikerhet som starkt pdverkar arbetet med
inrittande av vattenskyddsomrdden. Minga kommuner har upp-
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fattningen att de 1 princip aldrig behéver betala ersittning for
inskrinkningar 1 vattenskyddsomrdden. Detta leder till att mark-
dgare ser sig tvingade att motsitta sig arbetet med att inritta
vattenskyddsomraden eftersom de riskerar att drabbas av hela kost-
naden fér inskrinkningen som i ménga fall kan uppg till miljon-
belopp pd individnivd. Enligt min uppfattning ir detta ett uppen-
bart missforhdllande som utredningen har méjlighet att foresld en
16sning p& genom en enkel lagstiftningsdtgird.

Regeringen har visserligen i ett nyligen remitterat lagforslag
foreslagit att den generella tillstindsplikten f6r anvindning av
bekimpningsmedel i vattenskyddsomrdde tas bort vilket pd sikt
kommer att 16sa just detta problem. Enligt forslaget skall dock en
overgingsperiod gilla fram till 2019 vilket gor att behovet av en
indring av ersittningsbestimmelserna kvarstar.

Utredningen utgdr i sin diskussion fr8n en uppfattning dir
inskrinkningar som kan goras enligt bemyndigandet 1 14 kap. 8§
miljobalken (14 § SNFS 1997:2) och inskrinkningar som kan géras
enligt 7 kap. 22 § miljobalken skiljer sig at di det giller hur
ingripande de kan vara. Inskrinkningar enligt 14 § SNFS 1997:2
avser endast begrinsade inskrinkningar medan 7 kap. 22 § miljs-
balken ger méjligheter till mer ingripande inskrinkningar men att
dessa kompenseras genom en ersittningsritt. Enligt detta synsitt
skulle 14 § SNFS 1997:2 inte inskrinka ersittningsritten enligt
31 kap. 4 § forsta stycket 5 miljobalken utan problemet skulle [8sas
inom ramen fér tillimpningen.

Jag dr 1 och for sig positiv till detta synsitt dir en tskillnad gors
mellan en grundliggande “allmin hinsynsnivd” for att foérhindra
fororening och den ”sirskilda skyddsnivd” som minga kommuner
vill ha for att lingsiktigt sikerstilla ett vattenomrides limplighet
for dricksvattenuttag.

Osikerheten 1 tillimpningen ir dock mycket stor och minga
kommuner — liksom deras organisationer och vigledande myndig-
heter — dr av uppfattningen att mycket lingtgiende inskrinkningar
kan goras inom ramen for 14§ SNES 1997:2 och de allminna
hinsynsreglerna. Den tillimpande myndigheten 1 forsta instans —
kommunen — har dessutom ett uppenbart egenintresse i frigan
genom att direkt eller indirekt vara verksamhetsutévare f6r dricks-
vattenproduktionen och dirmed den som ska svara for ersittningen
till markigarna. Dagens system ger kommunerna en exklusiv
beslutanderitt om de skall anvinda sig av foreskrifter enligt 7 kap.
22 § miljobalken eller om de ska utnyttja 14 § SNFS 1997:2 — dvs.
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valet om det ska finnas en formell ersittningsgrund eller ej. Mark-
dgaren har ingen mojlighet att pdverka detta val och nigon dom-
stolsprévning sker inte hir utan irendena provas av linsstyrelse
och regering utan mo;hghet till en 6ppen domstolsprocess med
mojligheter att 8beropa vittnen, sakkunniga m.m. vid en férhand-
ling infér domare med juridisk och teknisk sakkunskap.

Som utredningen anger stiller miljobalkens konstruktion stora
krav pa tillsynsmyndigheten och deras tolkning av hinsynsreglerna
och andra bestimmelser kan komma att paverka ersittningsritten.
Utredningen anser inte att detta ir en friga som gir att undvika
genom en indring av balkens ersittningsbestimmelser.

Jag delar inte denna uppfattning di det giller vattenskyddet. Ur
markigarens synpunkt framstdr det som en mycket osiker 16sning
att 1 denna situation forlita sig p& att myndigheten/kommunen inte
ska tillimpa bestimmelserna pd ett illojalt sitt och 1 strid mot lag-
stiftarens intentioner. Detta sirskilt som tillstdndsplikten till-
kommit genom en myndighetsforeskrift utan ett grundligt remiss-
forfarande eller en konsekvensanalys och dir inte motiven for
regleringen redovisats. Man kan stilla sig frigan om lagridet hade
slippt igenom en motsvarande lagindring utan att ta upp konse-
kvenserna i ersittningshinseende.

Osikerheterna kring ersittningsritten har pdverkat vatten-
skyddsarbetet under mycket ling tid och ir en av de frimsta
orsakerna till att de vattenskyddsrelaterade miljomalen inte uppnas
utan har fatt skjutas upp. Svenskt vatten anger markigarnas mot-
stind och oklarheterna kring ersittningsfrigorna som tvd av de fyra
viktigaste orsakerna till varfér arbetet med att inritta vattenskydds-
omrdden gir si trogt. En lagindring skulle 16sa detta missfor-
hillande och gora att alla ersittningsfrigor avseende vattenskydds-
restriktioner skulle behandlas pd ett enhetligt sitt. Bestimmelserna
enligt 31 kap. 4 § skulle di tillimpas avseende alla inskrinkningar
och alla drabbade markigare skulle behandlas lika. Rekvisitet att
pdgdende markanvindning skall ha férsvarats avsevirt innebir en
garanti mot att ersittningsritten utstricks lingre dn avsett. Samma
kvalifikationsgrins for ersittning — avsevirt férsvdrande — skulle
gilla for alla inskrinkningar inom vattenskyddsomride.

Enligt min uppfattning har ett uppenbart problemomride
identifierats dir ersittningsritten bor justeras. Problemen har inte
fitt en rimlig l6sning under de 15 &ren sedan miljébalkens till-
komst. Jag anser inte att det ir tillfredsstillande att utredningen
viljer att inte foresld ndgra 16sningar utan limnar frigan tll att
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avgoras av tillimpningen — detta sirskilt mot bakgrund av den
inverkan frdgan har pd hela vattenskyddsarbetet samt den uppfatt-
ning som naturvdrdsverket har redovisat i sin roll som tillsyns-
vigledande myndighet. Tillimpningen har inte 18st frdgan hittills
och risken ir uppenbar att problemen kommer att kvarstd under
ling tid innan en eventuell praxis har utvecklats som klarligger
frigan. Situationen ir otydlig och oklar och det ir uppenbart att
alla landets 279 kommuner inte har férutsittningar att analysera
situationen pd ett godtagbart sitt.

Den tllimpning som minga kommuner och Naturvirdsverket
foresprikar innebir att markigare behandlas olika beroende pi
vilken kommun de tillhor eller vilket vattenskyddsomride de ingdr
1. Skillnaderna kan leda till avsevirda skillnader i ekonomiska och
praktiska konsekvenser. Det finns inga sakliga motiv fér att de inte
ska behandlas lika. Jag anser inte att det ir hogst otillfredsstillande
om frdgan limnas till tillimpningen.

Det dr mojligt att genom en enkel lagindring 16sa de problem
som uppkommit genom Naturvirdsverkets foreskrift, som innebir
att alla inskrinkningar i vattenskyddsomriden behandlas lika ur
ersittningssynpunkt, som rimligtvis inte fir ndgra ooénskade
negativa konsekvenser for andra ersittningssituationer och som
kan antas pitagligt forbittra mojligheterna att uppnd de dricks-
vattenrelaterade miljdmélen. Om ersittningsbestimmelsen inte
indras ser jag en uppenbar risk att problemen kommer att kvarstd
under ling tid. Det ir inte en godtagbar ordning att markigarnas
mojligheter till piverkan ska vara begrinsade till att ifrigasitta
kommunernas val av bemyndigande genom ogiltighetstalan och
skadestindstalan mot det allminna.

Nya ersattningsbestammelser for inskrankningar enligt
artskyddsforordningen

En ersittningsbestimmelse bér inféras i miljobalken som ger ritt
till ersittning vid férbud eller annan ridighetsinskrinkning enligt
artskyddsférordningen som innebir att pigdende markanvindning
avsevirt forsviras.

Idag finns relativt omfattande mojligheter att skydda omriden
av bevarandeskil, dels i form av rena omridesskydd som natur-
reservat eller biotopskyddsomrdden, men ocksd nir det giller
Natura 2000-omrdden dir ett avslag pa en tillstindsansékan utlgser
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en ersittningsritt samt vid forbud och féreligganden efter en
samrddsanmilan enligt 12 kap. 6 § miljobalken.

Artskyddsforordningen mojliggér dock en rad forbud som kan
f3 omfattande konsekvenser. Normalt sett bor dessa foérbud inte
medfora s§ omfattande konsekvenser att pigdende markanvindning
avsevirt férsvdras men det finns exempel pd att myndigheter har
overvigt att dberopa artskyddsférordningen istillet for att anvinda
sig av de traditionella skyddsformerna. Syftet kan inte vara annat in
att begrinsa myndighetens kostnad fér skyddet.

Jag ser ingen principiell skillnad mellan en inskrinkning enligt
artskyddsférordningen eller andra ersittningsberittigade skydds-
former som inskrinkningar enligt 7 kap. 27 § miljébalken (Natura
2000) eller inom biotopskyddsomriden. Det ir dven hir frigan om
rena bevarandeintressen.

Det finns hir behov av en ersittningsritt nir pigiende mark-
anvindning avsevirt forsvdras. Denna ersittningsritt bor inte
begrinsas till vissa fall utan gilla generellt. Ersittningsritten bor
anges som en ny punkt 1 31 kap. 4 § férsta stycket miljobalken.

Nya ersattningsbestammelser for inskrankningar som
grundar sig pa miljokvalitetsnormer for vatten

En ersittningsbestimmelse bor inféras 1 miljobalken som ger ritt
till ersittning di ett beslut grundat pd en miljokvalitetsnorm for
vatten innebir att pdgiende markanvindning avsevirt forsvéras.

Det finns behov av en ersittningsritt som ticker framforallt
miljokvalitetsnormer for ekologisk status 1 vatten men idven for
kemisk status

Krav pd begrinsning av lickage av vixtniringsimnen kan leda
till 1ngtgdende krav pd enskilda med olimpligt lokaliserade marker.
Vi vet inte vilka krav som kommer att stillas. Vatten som inte upp-
ndr god ekologisk status utan som kriver ingrepp leder till ckade
krav foér verksamhetsutdvare inom vissa omriden. Dessa krav
motiveras inte av att deras verksamheter ir sirskilt farliga utan av
att sirskilda krav har uppstillts inom det aktuella omridet. Krav-
nivdn styrs av det allminnas ambitioner. Om de ekonomiska
konsekvenserna ir omfattande finns mojligheter att medge undan-
tag frin kraven men om myndigheterna viljer att inte utnyttja
undantagsmojligheten fir den enskilde bira konsekvenserna. Den
enskilde har ingen mojlighet att pdverka mélsittningarna. Detta blir
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sirskilt tydligt genom att Sverige har valt att genomfora direktivets
miljéomal for ekologisk status som miljokvalitetsnormer.

Nir det giller kemisk status klarar inga vatten 1 Sverige miljo-
kvalitetsnormen for kvicksilver. Hoga halter av metylkvicksilver
finns i mark och vatten framférallt pga. ldngvarigt atmosfiriske
nedfall. Idag giller undantag men det kan vara méjligt att den diliga
statusen leder till ridighetsinskrinkningar vid vissa vattendrag dir
den enskildes mojligheter att bedriva skogsbruk kan begrinsas.
Skogsigaren bir ingen ”skuld” till miljosituationen utan denna
beror helt pd utomstiende faktorer. Hir framstir det som uppen-
bart att de ekonomiska konsekvenserna fordelas si att de inte
belastar verksamhetsutévaren.

Det kan diskuteras om ersittning i dessa fall bér utgd 1 alla
situationer dir pigdende markanvindning forsvdras eller om det
enbart bor ske i vissa kvalificerade fall (se nedan). En ersittnings-
bestimmelse kan antingen placeras i 31 kap. 4§ forsta stycket
miljobalken eller 1 en ny 31 kap. 4 a § miljébalken om komplette-
rande rekvisit behovs.

En generell ersattningsbestimmelse

Jag dr mycket positiv till att utredningen har tagit upp frigan om
det behovs en generell ersittningsbestimmelse och att utredningen
utformat ett utkast till en sddan bestimmelse.

Som utredningen konstaterat spinner den lagstiftning som
mojliggdr riddighetsinskrinkningar 6ver ett stort omrdde och
omfattar allminna och enskilda intressen av olika tyngd och art.
Vilka olika hinsyn som kan bli aktuella varierar frin fall ull fall och
kan dven forindras over tid. Det dr oerhort svart att forutse vilka
ersittningssituationer som kan komma att uppstd, sirskilt 1 de fall
dir bestimmandet av inskrinkningarna till 6vervigande del har
overlimnats till rittstillimpningen s& som ir fallet di det giller
centrala delar av miljéritten. Jag delar utredningens uppfattning att
det miste finnas en flexibilitet i systemet men jag anser inte att
dagens system ger forutsittningar for en sidan flexibilitet. Tvirtom
anger dagens lagstiftning att nigon ritt till ersittning inte finns
annat in i de fall detta uttryckligen anges 1 lag.

Det kan finnas en rad olika situationer dir lagstiftaren inte har
kunnat forutse behovet av en ersittningsritt. Situationen kan ocksd
forindras t.ex. beroende pd hur en myndighet viljer att anvinda ett
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bemyndigande. Ett typexempel pd detta ir de ovan nimnda fére-
skrifterna om anvindning av bekimpningsmedel inom vatten-
skyddsomrdde som utan nirmare overviganden eller remiss-
forfarande helt har upphivt ersittningsritten. Det ir inte mojligt
att pd ett uttdmmande sitt i f6rvig reglera alla situationer dir det
framstdr som skiligt att ersittning ska utga.

Utredningen har utformat ett forslag till generell ersittnings-
bestimmelse 1 en sirskild lag. Jag anser att forslaget ir bra.
Begrinsningen av ersittningsritten i 2 § andra stycket framstdr som
vil avvigd och borde garantera en ersittningsritt 1 den typ av
situationer som lagstiftaren hinvisat till i samband med grundlags-
indringarna men innebir samtidigt att ersittning inte utgdr 1 de fall
som legat till grund fér invindningarna mot den tidigare regle-
ringen 12 kap. 18 § regeringsformen.

Forslaget bor kompletteras med tydliga rekvisit som nirmare
anger hur avvigningen bor gi till. Jag utvecklar mina synpunkter
om dessa rekvisit lingre ned 1 yttrandet.

Enligt min uppfattning ir det starkaste argumentet fér en
generell ersittningsbestimmelse att en sidan skulle garantera
mojligheterna att {3 ett ersittningsansprik prévat vid alla rddighets-
inskrinkningar. Bestimmelsen skulle finga alla de undantags-
situationer dir det skulle vara motiverat att limna ersittning och ge
onskvird flexibilitet 1 tillimpningen. Utformningen av bestim-
melsen skulle ge garantier for att ersittning endast skulle utgd i de
fall detta dr rimligt.

Ersittningsbestimmelsen skulle fungera som en generalklausul
som fangar upp situationer dir lagstiftaren inte har forutsett ett
ersittningsbehov eller dir den befintliga regleringen inte ticker
vissa situationer, t.ex. vid kringgdende av ersittningsbestimmelser.

De argument som utredningen anfér mot en generell ersitt-
ningsbestimmelse ir av begrinsad betydelse. Jag delar inte uppfatt-
ningen att en ersittningsbestimmelse skulle bli s allmint hillen att
den knappast skulle ge ndgon vigledning. Ersittningsbestimmelsen
bér tvirtom kunna utformas pd ett sitt som ger tydliga anvisningar
for de avvigningar som skall goras. Jag kommer att utveckla min
syn pd hur dessa avvigningar bor ske lingre fram i yttrandet. Jag
ser heller inga problem med att frigan om den nirmare tillimp-
ningen av de rekvisit som anges i en sddan bestimmelse dverlimnas
till ritestillimpningen. Detta dr ett normalt férfarande 1 svensk ritt
och har t.ex. anvints di det giller den nirmare utformningen av de
allminna hinsynsreglerna. Jag har svirt att se att ett sddant for-
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farande skulle innebira att frigan limnas till domstolarnas fria
skon.

Den naturliga platsen for en generell ersittningsbestimmelse ir
1 2 kap. 15 § regeringsformen dir tydliga rekvisit anger 1 vilka fall
ersittning bor utgd (jag dterkommer till denna friga lingre ned i
yttrandet). Ett sddant férslag ryms dock inte inom utredningens
direktiv.

Principiella invdndningar
Principen att ersattning inte utgar for ingripanden av miljoskal

Enligt svensk ritt har det ansetts vara en grundliggande princip att
ersittning normalt inte bor utgd vid ridighetsinskrinkningar som
motiveras av miljgskydds- hilsoskydds- och sikerhetsskil. Principen
har sitt ursprung 1 dldre forhdllanden dir samhillet ingrep mot
hilsofarliga eller riskfyllda verksamheter, dir den enskilde ansdgs
vara skyldig att tdla begrinsningarna utan ritt till ersittning. Allt-
eftersom miljéproblem och féroreningsskador bérjade uppmirk-
sammas kom synsittet dven att omfatta ingripanden mot miljs-
skadliga verksamheter. Den typiska situationen handlade om att
begrinsa direkta féroreningssituationer/utslippssituationer. Princi-
pen har direfter framhéllits 1 olika lagstiftningssammanhang, t.ex.
vid inférandet av regler om miljoskyddsomrdden 1985 och vid
miljobalkens tillkomst. Ndgon djupare analys av principen och dess
konsekvenser har inte redovisats.

Enligt min uppfattning finns det anledning att ifrdgasitta princi-
pen. Det ir framférallt tv3 utvecklingslinjer under de senaste dren
som foranleder ett férindrat synsitt pd ritten till ersittning vid
miljdmotiverade ridighetsinskrinkningar. Detta giller dels utveck-
lingen inom miljéritten, dels den forstirkning av egendomsskyddet
som skett genom framférallt inférandet av Europakonventionen
samt egendomsskyddet i regeringsformen.

Miljorattens utveckling

Utvecklingen inom miljoritten har inneburit att principen har
kommit att utvidgas till att dven gilla andra ridighetsinskrink-
ningar av miljéskil som gir ldngt utéver miljéskydd 1 traditionell
mening. Inte minst genom miljobalkens tillkomst har myndig-
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heternas befogenheter att ingripa mot enskilda 6kat kraftigt. Mot
bakgrund av miljobalkens hinsynsregler och dess portalparagraf,
men dven genom utvidgningen av begreppet miljéfarlig verksam-
het, kan numera l&ngtgiende krav pd hinsyn stillas och miljo-
rittens fokus har till stor del dndrats frén att avse ingripanden mot
verksamheter med oacceptabel miljopaverkan till att gilla krav pd
dtgirder och hinsyn for att uppnd onskvirda miljoférhillanden.
Ingripandena kan bli mycket l8ngtgdende och orsaka stora konse-
kvenser for den enskilde. Kravnivdn ir dessutom svir att férutsiga
did utvecklingen av hinsynsreglerna till stor del éverlimnats till
rittstillimpningen.

Principen om att ersittning inte ska utgd vid inskrinkningar
som grundar sig pd miljoskil har dberopats i flera olika samman-
hang men nigon nirmare diskussion om motiven fér principen,
dess omfattning eller hur den kan ha pdverkats av miljorittens
utveckling har i princip inte forekommit. Oftast stannar dis-
kussionen vid ett konstaterande av att principen existerar. Princi-
pen har pd detta sitt nirmast fitt karaktiren av en dogm som har
kommit att omfatta alla ingripanden av miljoskil.

Jag ifrdgasitter starkt instillningen att ersittning normalt inte
ska utgd for inskrinkningar som motiveras av miljskil. Jag kan ha
en viss forstielse f6r principen i dess ursprungliga form di den
gillde begrinsning av oacceptabel miljopaverkan i1 form av t.ex. ut-
slipp av farliga imnen. Redan hir kan det dock finnas skal att
nyansera principen. D3 det giller utvidgningen av principen till att
gilla dven andra inskrinkningar av miljgskil som gir utéver miljs-
skydd i traditionell mening finns det starka invindningar.

Egendomsskyddet i Europakonventionen och regeringsformen

Principen att ersittning inte ska utgd vid ridighetsinskrinkningar
som motiveras av miljoskyddsskil etc., har nira samband med den
europarittsliga principen om férorenarens betalningsansvar men
begrinsas samtidigt av Europakonventionens bestimmelser om
egendomsskydd, sirskilt proportionalitetsprincipen.

Genom 1994 &rs grundlagsindringar fick egendomsskyddet en
till sin ordalydelse stark stillning men lagindringen utloste en dis-
kussion om hur omfattande skydd som lagstiftaren egentligen hade
avsett. Diskussionen fortydligades 1 samband med miljobalkens
inférande dir lagrddet och departementschefen behandlade frigan.
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Ovissheten om grundlagsskyddets rickvidd kvarstod men 2 kap.
18 § regeringsformen innehdll en bestimmelse pd vilken man
kunde grunda ett ersittningsansprak.

Den teoretiska diskussionen var omfattande om att regleringen
kunde leda till oonskade resultat men sdvitt jag kinner tll fore-
kommer inga konkreta fall dir ersittning har betalats ut 1 situationer
som uppfattas som stdtande. Diremot har bestimmelsen &beropats
som grund for ett ersittningsansprdk inom vattenskyddsomride dir
kommunen valt att grunda en ridighetsinskrinkning pd en fore-
skrift som saknade ersittningsgrund istillet {6r pd bestimmelserna
1 7 kap. miljobalken som ir kopplade till en ersittningsgrund 1
31 kap. miljobalken. Ersittningsyrkandet avslogs men ett bifall
hade inte framstitt som stétande eftersom detta endast hade
inneburit att ersittningsfrigan hade hanterats pd det sitt som
lagstiftaren avsett genom bestimmelserna 1 31 kap. miljébalken.

P34 detta sitt har 2 kap. 18 § regeringsformen fyllt en funktion
som en “generalklausul” som har gjort det mojligt f6r domstolar att
ta upp och prova ersittningsansprik i fall dir en uttrycklig ersitt-
ningsbestimmelse saknats t.ex. dir en myndighet har kringgitt en
ersittningsbestimmelse eller dir lagstiftaren inte har forutsett
behovet av en ersittningsbestimmelse.

Genom 2010 4rs grundlagsindringar har denna mojlighet upp-
hért, nir det giller inskrinkningar av miljoskydds-, hilsoskydds-
och sikerhetsskil. Lagstiftaren har forutsett behovet av en ersitt-
ningsritt 1 vissa av dessa fall men har ansett att frigan ska [8sas
genom att dessa fall ska anges 1 lag.

Ersattningsratten bor bedomas utifran forhallanden pa den
enskildes sida

Utrednlngsdlrektwen anger visserligen att utgingspunkten bér vara
att ersittning normalt inte ges for inskrinkningar som motiveras av
hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. Samtidigt har lag-
stiftaren konstaterat att det finns situationer dir det inte framstir
som rimligt att den enskilde ensam fir bira hela bordan av
inskrinkningarna.

Som skil fér principen att ersittning inte ska utgd vid miljé- och
sikerhetsmotiverade ingripanden har hivdats att nir tllrickligt
starka allminna intressen motiverar ett ingrepp ska inga ekono-
miska hinsyn hindra det allminna frin att vidta limpliga dtgirder
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for att skydda sikerhet, hilsa och miljo. Denna motivering ger inte
uttryck for stillningstaganden som idr acceptabla i dag och den ir
inte férenlig med Europakonventionens krav.

Enligt min uppfattning bor frigorna om en ridighetsinskrink-
ning ir miljémissigt motiverad och om det allminna intresset av att
vidta inskrinkningen overviger konsekvenserna foér motstdende
intressen, skiljas frdn frigan om vem som ska bira den ekonomiska
bérdan fér inskrinkningen. Aven om starka allminna skil talar for
att en 4tgird eller inskrinkning bor genomforas innebir inte detta
att det ir den enskilde som ska ta kostnaderna for detta, tvirtom
kan ett starkt samhillsintresse tala starkare for att samhillet ocksd
ska bira kostnaderna.

Ersittningsfrigan bor frikopplas frén vad som dr miljomissigt

motiverat och bedémningen frimst ske utifrin férhillandena pd
den enskildes sida.

Méjliga principer foér nar ersattning bor utga

En viktig utgdngspunkt bor vara 1 vilken omfattning det ir den
enskilde som ir orsak till att ingripandet sker; ir verksamheten
farlig eller medfor den ett oacceptabelt risktagande talar detta mot
en ersittningsritt medan ett ingripande som motiveras av andra
aktorers agerande eller fristiende omstindigheter talar for en
ersittning.

I minga fall dr det inte en verksamhets farlighet utan ett omrddes
skyddsbehov och sambhillets syn pd vad som ir en acceptabel risk-
nivd som paverkar kravnivin. S3 kan t.ex. mycket ldngtgdende krav
stillas 1 vattenskyddsomriden trots att verksamheten foljer de
generella bestimmelserna och hinsynskraven. I dessa fall framstir
det inte som proportionerligt att ligga kostnaderna pd den
enskilde. Statens bor hir ha en skyldighet att férdela konsekvenser
och kostnader si att enskilda inte drabbas pd ett orimligt sitt.
Konsekvenserna fér den enskilde bor dirfér viga tungt vid bedém-
ningen. Konsekvenserna kan vara stora iven om 4tgirderna ir
miljomaissigt starkt motiverade.

En annan utgingspunkt kan tas i lagr@dets diskussion om
lagenlighet 1 samband med miljébalkens tillkomst, med inneborden
att ersittningsritten enligt 2 kap. 18 § regeringsformen endast bér
komma ifriga f6r verksamheter som var lagliga d3 de pibérjades.
Det kan diskuteras om inte verksamheter som generellt ir tillitna
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men som férbjuds inom vissa omrdden pga. mellankommande
beslut bor omfattas av en ersittningsritt. Detta giller vatten-
skyddsomriden men dven miljoskyddsomraden.

En diskussion bor ocksd féras om vem ska bira ansvaret for
samhillets 6kade ambitioner, t.ex. nir det giller vattenkvalitet? Det
bor gi en skiljelinje mellan krav for att férhindra oacceptabla miljo-
forhillanden och Atgirder for att uppnd énskvird miljokvalitet. Ar
det den enskilde, som rikar bedriva sin verksamhet just dir de mest
kostnadseffektiva miljédtgirderna kan vidtas, som ska betala eller
bor kostnaderna fordelas dver ett storre kollektiv? Vilket ansvar
bor staten ha f6r att ha gjort internationella dtaganden som medfor
omfattande kostnader, t.ex. genom BSAP, eller genom att under-
lta att utnyttja de mojligheter till undantag som ges 1 olika EU-
direktiv. Det ir inte rimligt att staten ska kunna passa i1 frigan om
hur &tgirderna ska finansieras nir beslut och dtaganden om milj6-
tgirder fattas.

De allmdnna hansynsreglerna

Diskussionen leder till ett ifrdgasittande av principen att ersittning
inte ska utgd fér krav som endast motsvarar de allminna hinsyns-
reglerna.

De allminna hinsynsreglerna och avvigningsregeln i 2 kap. 7 §
forsta stycket miljobalken torde innebira att hogre krav kan stillas
pa en verksamhet utifrdn skyddsbehovet hos det skyddade intres-
set. Regelverket kan hir motivera att stringare krav stills inom ett
visst omrdde dn pd andra platser trots att verksamheterna bedrivs
pd samma sitt.

Enligt min uppfattning ir det dock inte sjilvklart att de verk-
samhetsutdvare som bedriver verksamheter inom dessa omriden
ska bira kostnaderna for de hogre kraven. Kostnaderna for kraven
maste fordelas enligt en annan férdelningsnyckel in kraven i sig.
Att ett krav dr miljdmissigt motiverat och dirfér mdste tdlas
innebir inte att den som drabbas av kravet dessutom ska bira hela
kostnaden.

Enligt min uppfattning ir det viktigt att sirskilja ersittnings-
frigan frin frigan om vad som kan krivas enligt de allminna
hinsynsreglerna. Miljobalkens ersittningskonstruktion dir ersitt-
ning utgdr nir pigiende markanvindning avsevirt forsviras ir i
grunden ett bra system under férutsittning att frigan om vad som
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ir ett avsevirt forsvirande frikopplas frin kravet pd allminna
hinsyn och istillet kopplas till vad som ir ett proportionerligt krav
pa verksamhetsutdvaren. I de flesta fall torde bedémningen av vad
som ir rimligt att kriva enligt de allminna hinsynsreglerna sam-
manfalla med vad som ir rimligt att ligga pd verksamhetsutévaren
men 1 vissa fall framstdr konsekvenserna f6r denne som orimliga.
Det behévs hir en ”sikerhetsventil” som gor det mojligt att fordela
kostnaderna 1 vissa fall. Ett sidant synsitt skulle ocksd férhindra
att de allminna hinsynsreglerna skulle 8beropas istillet f6r special-
reglering 1 syfte att kringgd ersittningsbestimmelserna, vilket sker i
vissa fall idag.

Forslag till alternativ reglering i 2 kap. 15 § tredje
stycket regeringsformen

Enligt min uppfattning ir utgdngspunkterna vid 2010 &rs grund-
lagsindring och dirmed ocks3 1 kommittédirektiven till denna
utredning olyckliga. Den omstindigheten att en rdighetsinskrink-
ning har skett av miljéskydds-, hilsoskydds- eller sikerhetsskil bor
inte 1 sig vara tillricklig f6r att inskrinkningen ska diskvalificeras
frdn ersittning. Istillet bor den problematik som uppmirksammats
genom kritiken mot den tidigare 2 kap. 18 § regeringsformen ldsas
med att ytterligare rekvisit uppstills f6r denna typ av rddighets-
inskrinkningar. En ersittningsritt skulle alltid féreligga nir dessa
rekvisit var uppfyllda oavsett att rddighetsinskrinkningarna skett av
miljoskydds-, hilsoskydds- eller sikerhetsskal.

Detta skulle innebira att inskrinkningar 1 markanvindningen pa
grund av t.ex. miljokvalitetsnormer eller foéreskrifter inom miljs-
skyddsomriden, men ocksd inskrinkningar pd grund av de all-
minna hinsynsreglerna skulle kunna leda till ersittning om bide de
grundliggande rekvisiten 1 2 kap. 15 § andra stycket — att pdgdende
markanvindning inom berord del av fastigheten foérsvdras — och
kompletterande rekvisiten f6r inskrinkningar av miljoskydds-,
hilsoskydds- eller sikerhetsskil ir uppfyllda. Den naturliga platsen
for en reglering enligt ovanstdende forslag dr en indring i 2 kap.
15§ tredje stycket. Bestimmelsen kan utformas i enlighet med
utredningens foérslag till generell ersittningsbestimmelse men
kompletteras med limpliga rekvisit.

Exakt hur dessa kompletterande rekvisit skulle se ut kriver
nirmare overviganden men god ledning ges i de utgingspunkter
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som nimns i kommittédirektiven - att den enskilde ir utan skuld
till att ingreppet sker och att det framstir som orimligt att den
enskilde sjilv far bira hela den ekonomiska bérda som ingreppet
orsakar. Enligt min uppfattmng kan dven dessa utgangspunkter
tolkas alltfér stringt och jag har diskuterat ndgra méjliga principer
ovan.

Bestimmelsen skulle kunna se ut pd féljande sitt:

Vid inskrinkningar i anvindningen av mark eller byggnad som sker
av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskdl betalas ersdttning
endast om det vid en avvigning mellan allminna och enskilda
intressen inte framstdr som rimligt att den enskilde sjilv far bira kost-
naderna for inskrinkningen.

Vid denna avvigning ska hinsyn tas till i vilken omfattning den
enskilde dr orsak till att ingripandet sker, om inskrinkningen dr mer
langtgdende dn vad som dr normalt for liknande verksambeter ... (ev.
ytterligare rekvisit), samt om det med hinsyn till omstindigheterna i
durigt framstar som orimligt att den enskilde fir bira den ekonomiska
béorda som ingreppet orsakar.

Ersattningsbestimmelse for miljéskyddsomraden och
ingripanden med st6d av de allmdnna hansynsreglerna

Miljéskyddsomriden tillkom for att komma tillritta med over-
gddningsproblemen, framforallt i form av évergivor av gddsel inom
lantbruket. De avsedda 3tgirderna var relativt begrinsade och i de
tvd omrdden dir regelverket har tillimpats motsvarade kraven i
princip de generella regler som senare inforts for stallgodsel. De
ekonomiska konsekvenserna har varit relativt begrinsade. Mot
bakgrund av den diskussion som férs om genomférandet av ram-
direktivet for vatten och BSAP ir det dock mojligt att miljoskydds-
omrdden kan komma att anvindas fér betydligt mer omfattande
krav.

Miljéskyddsomriden motiveras inte av att verksamheterna ir
sirskilt farliga utan att av att recipienten ir kinslig eller att den
samlade belastningen ir omfattande. Inskrinkningarna féljer inte
av verksamheten ir sirskilt olimplig utan av andra hinsyn. Det
forefaller hir rimligt med en ersittningsbestimmelse nir pigiende
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markanvindning avsevirt forsvdras men som eventuellt begrinsas
till fall dir den enskilde bir en begrinsad skuld till problematiken.

En sidan bestimmelse kan placeras i en ny paragraf, 31 kap.
4 a § miljobalken, som utéver de grundliggande rekvisiten om att
pigiende markanvindning avsevirt ska ha foérsvirats dven anger
kompletterande rekvisit i enlighet med vad jag foreslagit for ett
nytt tredje stycke 1 2 kap. 15 § regeringsformen.

Motsvarande reglering kan ske dven for ingripanden med st6d av
de allminna hinsynsreglerna.

Ovriga bestimmelser med eventuella framtida behov av
ersattningsregler

Det finns slutligen en rad lagar som idag saknar ersittnings-
bestimmelser av den anledningen att de inte ir avsedda att ge
befogenheter som mojliggér s l&ngtgdende rddighetsinskrink-
ningar att pigiende markanvindning avsevirt forsviras. Exempel
pd sddana lagar ir skogsvirdslagen och kulturminneslagen. Om
befogenheterna att kriva ligre giende inskrinkningar enligt dessa
lagar okar dr detta skil for att se dver ersdttningsbestimmelserna.
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av fd. hovrattslagmannen Ulf Bjallas

Utredningen har haft 1 uppdrag att redovisa sddana fall av ridig-
hetsinskrinkningar dir ersittning bér komma ifrdga. En utgings-
punkt ska vara att den enskilde sjilv ir utan skuld till att ingreppet
skett och att det framstdr som orimligt att den enskilde sjilv far
bira hela den ekonomiska bérda som ingreppet orsakar.

Inom utredningen har diskuterats om en ersittningsritt borde
finnas vid tillimpning av artskyddsférordningen och vid bildandet
av vattenskyddsomriden. Nigot forslag till ersittningsbestimmelse
har inte limnats av utredningen, utan utredningen anser i stillet att
det behévs en 6versyn av tillimpningen av regelverket.

Betriffande artskyddsférordningen menar jag att tillimpningen
av den for den enskilde kan leda till ett intrdng som 1 princip bor
kunna motivera en ersittningsritt. Det finns som jag ser det inte
skil att undanta artskyddsférordningen frin de fall av ersittnings-
ritt som anges 1 31 kap. 4 § miljobalken.

Bestimmelserna om vattenskyddsomride ger en mojlighet for
kommuner och myndigheter att vilja mellan olika bemyndiganden
for att inskrinka anvindningen av bekimpningsmedel. Grundas
inskrankningen pd bestimmelserna om vattenskyddsomriden finns
1 princip en ersittningsritt, inte 1 ovrlgt Det ir inte tillfreds-
stillande och en indring bor ske si att en ersittningsritt kan
komma ifrdga d& syftet ir att skydda vattenomridet, oavsett vilket
bemyndigade som tillimpas.

For ett mer utvecklat resonemang betriffande de bida fallen
hinvisar jag till det sirskilda yttrandet av Ulf Wickstrom.

Bestimmelserna om miljokvalitetsnormerna dr problematiska,
och jag tinker d& nirmast pd de normer som giller den ekologiska
statusen. Frigan har emellertid inte sirskilt uppmirksammats av
utredningen. Jag forutser att sidana situationer kan uppstd dir det
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kan framstd som orimligt att den enskilde fir bira hela den eko-
nomiska bérda som ett ingrepp med stdéd av dessa bestimmelser
kan innebira.

For att komma tillridtta med problemen nir det giller tillimp-
ningen av artskyddsférordningen och bestimmelserna om vatten-
skyddsomriden bér dndringar kunna géra 1 31 kap. 4 § miljobalken.
Nir det giller miljokvalitetsnormerna behovs ytterligare utred-
ningar och éverviganden och jag ir inte beredd att 1 detta samman-
hang komma med nigot férslag.
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Ersattning vid vissa sarskilda fall av
radighetsinskrankningar

Beslut vid regeringssammantride den 31 maj 2012

Sammanfattning

En sirskild utredare ska se 6ver den lagstiftning som mojliggor
inskrinkningar 1 anvindningen av mark eller byggnader (ridighets-
inskrinkningar) av hilso-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. Syftet
ir att identifiera de fall dir ersittning bor ges, trots att ingripandet
skett av dessa skil. Utredaren ska vidare éverviga hur ersittningen
nirmare ska bestimmas i de fall dir en ritt till ersittning bor
finnas. Utredaren ska foresld de férfattningsindringar som anses
nddvindiga for att 1 lag ange vad som ska gilla i friga om ersittning
i de fallen.

Bakgrunden till uppdraget ir 2011 &rs indring 1 regerings-
formens regler om egendomsskydd. Andringen innebar bl.a. att det
i grundlag klargérs att vid sddana inskrinkningar i anvindningen av
mark eller byggnad som sker av hilsoskydds-, miljoskydds- eller
sikerhetsskil giller i friga om ersittning vad som féljer av lag.

Utredaren ska ha som utgingspunkt att de principer for ersitt-
ning som giller i dag bér gilla dven i fortsittningen. De fall dir
ersittning ska ges bor sd lingt mojligt och limpligt komma till
uttryck pd ett enhetligt sitt i lagstiftningen. Som utgdngspunkt for
sddana fall dir ersittning bér kunna komma i friga ska gilla att den
enskilde ska vara utan skuld till att ingripandet sker. En ytterligare
forutsittning dr att det vid en avvigning mellan allminna och en-
skilda intressen ska framstd som orimligt att den enskilde sjilv fir
bira hela den ekonomiska borda som ingreppet orsakar.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 augusti 2013.
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Egendomsskyddet
Regeringsformen

Regeringsformen har under &ren varit féremdl foér ett antal
indringar varigenom egendomsskyddet successivt har kommit att
forstirkas. Fram till den 1 januari 2011 reglerades egendoms-
skyddet 1 2 kap. 18 § regeringsformen. Bestimmelsen tillforsikrade
ett skydd vid tv3 typer av ingrepp 1 dganderitten, dels sddana fall
dir en enskild tvingas avstd egendom genom expropriation eller
annat sidant férfogande, dels sidana fall dir det allminna inskrin-
ker anvindningen av mark eller byggnad pa vissa sitt, s.k. radig-
hetsinskrinkningar.

Enligt 2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen garanterades
den som var féremdl for ingreppen ersittning for forlusten. Vid
rddighetsinskrinkningar inskrinktes emellertid denna ritt till fall
dir pdgdende markanvindning inom berérd del av fastigheten avse-
virt forsvirades eller skada uppkom som var betydande i for-
hallande till virdet pd den aktuella delen av fastigheten.

Den 1 juli 2004 beslutade regeringen direktiv till en parlamen-
tariskt sammansatt kommitté med uppgift att gora en samlad ver-
syn av regeringsformen (dir. 2004:96). Utredningen, som antog
namnet Grundlagsutredningen, éverlimnade 1 december 2008 sitt
betinkande, En reformerad grundlag (SOU 2008:125), till rege-
ringen. Efter remissbehandling éverlimnade regeringen i december
2009 propositionen En reformerad grundlag (prop. 2009/10:80) till
riksdagen.

I propositionen foreslogs bl.a. att bestimmelsen om egendoms-
skyddet skulle dndras s3 att huvudprincipen om full ersittning vid
expropriation och annat sidant férfogande tydliggjordes samt att
ett tilligg skulle inféras med innebérden att det som foljer av lag
giller i friga om ritt till ersittning vid ridighetsinskrinkningar som
sker av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. Regeringen
ansdg vidare att en sirskild utredare borde ges i uppdrag att se 6ver
ersittningsritten vid nyssnimnda typer av ingrepp 1 syfte att
identifiera de fall dir ersittning bor ges (a. prop. s. 165 f.). For-
slagen antogs av riksdagen och indringarna tridde i kraft den
1januari 2011 (bet. 2009/10:KU19, bet. 2010/11:KU4, rskr.
2010/11:21).
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Europakonventionen och unionsrdtten

Grundliggande bestimmelser om egendomsskyddet finns i svensk
ritt vidare 1 forsta tilliggsprotokollet till den europeiska kon-
ventionen om skydd fér de minskliga rittigheterna och de grund-
liggande friheterna (Europakonventionen). Konventionen giller
sedan 1995 som lag 1 landet. En mera utférlig redovisning av egen-
domsskyddet 1 svensk ritt och utvecklingen av skyddet 1 grund-
lagen finns i Grundlagsutredningens betinkande (SOU 2008:125
5. 429 £.).

I Sverige giller vidare unionsritten med féretride framfor rent
nationell ritt. Sedan den 1 december 2009 foljer av EU-fordraget
att de rittigheter som finns 1 EU:s stadga om grundliggande
rittigheter erkinns med samma rittsliga virde som férdragen. En
grundliggande bestimmelse om egendomsskydd finns 1 artikel 17 i
stadgan. Av den framgir bl.a. att ingen fir berévas sin egendom
utom di samhillsnyttan kriver det, 1 de fall och under de forut-
sittningar som foreskrivs 1 lag och mot rittmitig ersittning for sin
forlust 1 ritt tid. Bestimmelserna 1 stadgan riktar sig till medlems-
staterna endast dir de tillimpar unionsritten. I vrigt riktar den sig
till unionens institutioner, byrder och organ.

Utredningsbehovet
Ersdttning vid rddighetsinskrinkningar fore 2011

Fore 2011 4rs lagindring slogs 1 2 kap. 18 § regeringsformen fast att
den for vilken det allminna inskrinkte anvindningen av mark eller
bygenad pd sddant sitt att pigdende markanvindning inom berérd
del av en fastighet avsevirt forsviras eller skada uppkommer som ir
betydande 1 férhllande till virdet pd den aktuella delen av fastig-
heten var tillférsikrad ersittning for forlusten. I forarbetena till
bestimmelsen gavs dock uttryck fér att meningen inte var att i
grundlagen precisera berikningsnormerna for ersittningsritten
utan endast att ange huvudprinciperna. Att ritten till ersittning vid
ridighetsinskrinkningar fick ett grundlagsskydd innebar enligt for-
arbetena inte att ersittningsritten utvidgades eller att de principer
som tidigare gillt skulle indras (jimfoér prop. 1993/94:117 s. 17 £.).
Detta innebar bl.a. att ett stort antal miljomaissigt motiverade
inskrinkningar skulle anses falla utanfér bestimmelsens tillimp-
ningsomride.
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Denna lagstiftningsteknik har kritiserats for att ge upphov till
tolkningsproblem (jimfér bla. Lagridets yttrande 1 prop.
1997/87:45 5. 512 £.). Det har hivdats att en tolkning enligt orda-
lydelsen gav intryck av att den grundlagsfista ersittningsritten
dven omfattade sidana rddighetsinskrinkningar som skedde av
hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. Detta medan en
tolkning enligt foérarbetena till bestimmelsen snarast tycktes ge
intryck av motsatsen.

En tolkning enligt bestimmelsens ordalydelse som gav stod for
att en allmin ritt till ersittning skulle kunna anses finnas dven for
t.ex. miljomissigt motiverade fall kontrasterade skarpt mot den
princip som annars varit utgdngspunkt i svensk ritt, nimligen att
ingripanden frin det allminna som har sin grund i hilsoskydds-,
miljoskydds- eller sikerhetsskil normalt inte medfor ritt till ersitt-
ning (se t.ex. Bengtsson, En problematisk grundlagsindring,
Svensk Juristtidning 1994 s.920f., Grundlagen och fastighets-
ritten, 1996 s. 90 f. och 144 f. samt SOU 2001:19 s. 107). Det ir
ocksd denna princip som legat till grund fér bl.a. bestimmelserna
om ersittning 1 miljébalken. Detta genom att de inarbetats dir frin
numera upphivda miljéskyddslagen (1969:387) och hilsoskydds-
lagen (1982:1080).

Nir det giller lagstiftning som ror rikets beredskap for kris och
krig finns det ett antal lagar som innehéller bestimmelser om radig-
hetsinskrinkningar och ersittningsférfaranden. Forfogandelagen
(1978:262) och ransoneringslagen (1978:268) ir exempel pd sidana
lagar. Utredningen om &versyn av ransoneringslagen och pris-
regleringslagen limnade 1 juni 2009 sitt betinkande En ny ransone-
rings- och prisregleringslag (SOU 2009:69). Betinkandet har
remissbehandlats och bereds inom Regeringskansliet.

Rittsliget efter 2011

Efter 2011 4rs dndringar framgir det av 2 kap. 15 § andra stycket
regeringsformen att huvudprincipen om full ersittning numera
giller vid expropriativa ingrepp dir en enskild tvingas avstd frin sin
egendom. Nir det giller r3dighetsinskrinkningar ska ersittning
liksom tidigare ges i de fall dir pdgdende markanvindning inom
berérd del av en fastighet avsevirt forsvéras eller skada uppkommer
som ir betydande 1 férhillande till virdet pd den aktuella delen av
fastigheten. Ritt till ersittning giller exempelvis vid inskrinkningar
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till foljd av beslut enligt miljobalken om inrittande av national-
parker och naturreservat.

I tredje stycket samma paragraf klargors emellertid numera att i
friga om ersittning for sddana inskrinkningar i anvindningen av
mark eller byggnad som sker av hilsoskydds-, miljoskydds- eller
sikerhetsskil giller det som foljer av lag. Det framgir siledes
numera direkt av grundlagsbestimmelsen att den detaljerade
avgrinsningen av det omride dir ersittning ges vid denna typ av
ridighetsinskrinkningar regleras sirskilt 1 vanlig lag. Denna undan-
tagsregel omfattar t.ex. de bestimmelser 1 miljobalken som tidigare
fanns i miljoskyddslagen och hilsoskyddslagen.

Som regeringen tidigare har uttalat (prop. 2009/10:80 s. 170)
finns det nu skil att g8 igenom lagstiftningen for att ringa in de fall
dir ersittning bor ges trots att ett ingripande skett av hilsoskydds-,
miljoskydds- eller sikerhetsskal.

Utredningsuppdraget

Uppdraget omfattar sidana ridighetsinskrinkningar som innebir
att anvindningen av mark eller byggnad inskrinks av hilsoskydds-,
miljoskydds- eller sikerhetsskil. Utredaren ska ringa in de fall dir
ersittning bér ges trots att ett ingripande skett av dessa skil. De
fall som bor berittiga till ersittning ska identifieras och komma till
ett klart uttryck 1 lagtexten. I sitt arbete ska utredaren dven upp-
mirksamma férekommande grinsdragningsproblem.

Utredningens omfattning

Utredaren ska analysera lagstiftning som mdjliggor inskrinkningar
1 anvindning av mark och byggnader av hilsoskydds-, miljoskydds-
eller sikerhetsskil. Genomgingen bér omfatta lagstiftning som
mojliggdr forbud eller andra inskrinkningar mot sddana pigiende
verksamheter som innefattar anvindning av mark eller byggnader
av hir angivna anledningar.

For att kunna gora genomgingen behover utredaren ta stillning
till den nirmare innebérden av 2 kap. 15 § tredje stycket regerings-
formen.

En grundliggande friga ir vad som nirmare menas med "in-
skrinkning av anvindningen av mark eller byggnad”. Atgirden
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brukar betecknas som en ridighetsinskrinkning. Grundlags-
regleringen avser endast sddana ingrepp som sker i enlighet med
lagstiftning eller myndighetsbeslut, diremot inte inskrinkningar
till f61jd av avtal eller annars genom &tgirder av enskilda.

Ridighetsinskrinkningar blev féremdl for grundlagsreglering
genom en indring dr 1994 i ddvarande 2 kap. 18 § regeringsformen.
I forarbetena till grundlagsindringen anfoérdes att med rddighets-
inskrinkning avses allehanda inskrinkningar i form av byggnads-
forbud, anvindningsforbud, &tgirder enligt skogsvirdslagen
(1979:429), strandskyddsférordnande, beslut om naturreservat och
andra beslut enligt ddvarande naturvirdslagen (1964:822). Det var,
fortsatte regeringen, inskrinkningar genom byggnadsreglerande
och markreglerande bestimmelser som faller under grundlags-
skyddet (prop. 1993/94:117 s. 49).

Den nirmare omfattningen av grundlagsskyddet kan inte sigas
vara klarlagd. I sammanhanget har Lagrddet uttalat att det finns en
*grfzon” mellan fall som klart dr att hinféra till expropriation eller
annat sidant férfogande och fall som bestimt ir att hinféra till
rddighetsinskrinkningar (se prop. 1984/85:107 s. 152 {.). En annan
grizon kan finnas i férhdllande till vissa fall av skadestdndsrittslig
karaktir dir tillgingligheten till mark eller byggnad férsviras utan
att det for den skull dr friga om myndighetsutévning i form av en
formell inskrinkning av anvindningen av marken eller byggnaden.
Nir gatuarbeten har lett till avspirrningsanordningar som forsvarat
tilltride till en affirslokal har det ansetts vara en sddan stdérning
som omfattades av en bestimmelse om ersittning 1 d&varande
miljoskadelagen (1986:225), se NJA 1996 s. 634. Motsvarande
bestimmelse finns i dag 1 32 kap. miljobalken. Utredaren ska i
grinsfallen redovisa sina verviganden.

Som framgir ir det endast inskrinkningar i anvindningen av
mark eller byggnad betingade av hilsoskydds-, miljoskydds- eller
sikerhetsskil som omfattas av regleringen i 2 kap. 15§ tredje
stycket regeringsformen. Utredaren ska dirfoér klargora vilka in-
skrinkningar som ir motiverade av hilsoskydds-, miljoskydds-
eller sikerhetsskil. Sidana skil har 1 detta sammanhang ansetts
innefatta dven djurskyddshinsyn (SOU 2003:86 s. 123 och prop.
2009/10:80 s.170), men det bor klargoras t.ex. 1 vad mén in-
skrinkningar pd grund av smittskydd och vixtskydd ocksd kan
anses vara friga om hilsoskydd (se t.ex. prop. 2009/10:80 s. 163).

Vad som avses med sikerhetsskil har inte preciserats 1 for-
arbetena till indringen 1 regeringsformen. I litteraturen har anforts
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att det inte ir ovanligt att ett tilltridesférbud eller liknande
restriktioner i anvindningen av mark sker i sikerhetssyfte, for att
skydda viktiga anliggningar eller hindra att allminheten kommer
till skada t.ex. vid militir verksamhet (se Bengtsson, Ersittning vid
offentliga ingrepp 2, 1991, s. 122).

Lagstiftning som mojliggor dterkallelse av tillstind till sddana
verksamheter som innefattar anvindning av mark bér ocksd om-
fattas av analysen. Aven lagstiftning som tilliter att villkoren for en
verksamhet 1 efterhand dndras pd ett sddant sitt att verksamheten
forsvdras kan hinforas till det som bor utredas (jimfor Lagridets
yttrande 1 prop. 1997/98:45, Del 2, s. 515).

Analysen bér dven klargdra var avgrinsningen 1 friga om det
fysiska tillimpningsomradet for inskrinkningar av mark och bygg-
nader gir 1 dessa fall. Som exempel kan nimnas 1 vilken utstrick-
ning vattenomride omfattas av vad som avses med anvindning av
mark och byggnader.

Vissa inskrinkningar 1 anvindningen av mark har nyligen varit
foremal f6r dversyn. Ar 2010 dndrades reglerna om ersittning vid
expropriation och andra &tgirder dir fastigheter tas 1 ansprdk med
tvdng 1 syfte att stirka dganderitten (se prop. 2009/10:162). De
ridighetsinskrinkningar som var féremél for dversyn 1 det lagstift-
ningsirendet omfattas inte av utredarens uppdrag. Om det krivs
for att skapa ett konsekvent och enhetligt regelverk far utredaren
dock foresld indringar betriffande ridighetsinskrinkningar enligt
miljobalken och plan- och bygglagen (2010:900). En utgdngspunkt
for sddana forslag ska vara att nuvarande regler om i vilka fall
ersittning ska ges och om ersittningens storlek ska besta.

Utredaren ska inte analysera nir ersittning ska ges wvid
rittsstridiga rddighetsinskrinkningar eller 1 vad mén ersittning ska
ges grundat pd skadestindsrittsliga 6verviganden. I uppdraget
ingdr inte heller att behandla avspirrningar enligt polislagen
(1984:387) och rittegdngsbalken. Inte heller ingdr inskrinkningar
av process- och exekutionsrittslig karaktir eller liknande 1 upp-
draget.

Utgdngspunkter for analysen

Principen om fororenarens betalningsansvar liksom andra nira-
liggande principer pd miljdomradet gor sig i dag lika starke gillande
som tidigare. Detsamma giller uppfattningen att det allminna av
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sikerhetsskil 1 vissa fall kan behéva inskrinka anvindningen av
mark eller byggnader utan att detta ska medfora en rite till ersite-
ning f6r den som iger eller nyttjar marken eller byggnaden. Den
dvergripande utgdngspunkten for analysen bor vara att ersittning
normalt inte ges for ridighetsinskrinkningar som motiveras av
hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. Ersittning bor inte
heller ges i fall dir férvintningar om en idndrad markanvindning
inte infrias, t.ex. genom ett avslag pd en ansékan om strandskydds-
dispens eller om tillstdnd till en milj6farlig verksamhet.

Det kan dock finnas undantagsfall dir férindringar behover
goras 1 vad som giller 1 dag. Anledningen till detta kan vara att nu-
varande regelverk inte anses limpligt, indamdlsenligt eller konse-
kvent. Det kan t.ex. vara friga om fall i vilka ersittning 1 dag inte
ges men dir detta bor kunna ske. Det kan ocks3 rora sig om fall dir
mojligheten till ersittning ir beroende av vilket bemyndigande det
allminna viljer att ha som grund foér inskrinkningen trots att
inskrinkningen tillkommit f6r samma syften.

En grundliggande forutsittning for nir ersittning ska kunna
komma i friga bor under alla omstindigheter vara att den enskilde
ir utan skuld till att ingripandet frdn det allminna sker. En ytter-
ligare forutsittning bor vara att det vid en avvigning mellan det
allminnas hinsyn och den enskildes intressen ska framstd som
orimligt att den enskilde sjilv fr bira hela den ekonomiska bérda
som ingreppet orsakar.

Utredaren ska viga olika principer mot varandra 1 syfte att
komma fram till en indamélsenlig och konsekvent ordning. Ett
exempel pd sddana overviganden kan tas 1 24 kap. 3 § miljobalken.
Bestimmelsen medger att tillstdnd till en miljéfarlig verksamhet fir
dterkallas om det till 6ljd av verksamheten har uppkommit ngon
oligenhet av visentlig betydelse som inte férutsdgs nir verksam-
heten tillits. Miljobalkens bestimmelser medger 1 dag ingen ritt till
ersittning 1 sddana fall. Vid en analys av om det kan finnas undan-
tagsfall dir ersittning trots allt boér ges f&r de miljoritesliga
principerna om t.ex. férorenarens betalningsansvar och kravet pd
kunskap vigas mot de ovan angivna grundliggande forutsitt-
ningarna for nir ersittning ska kunna komma 1 friga.

Utredaren bér efterstriva att niraliggande ersittningssituationer
1 mojligaste min behandlas lika 1 syfte att s& lingt som mojligt
dstadkomma ett konsekvent utformat ersittningssystem.

Inte bara den som innehar mark med iganderitt tnjuter
skyddet enligt regeringsformen, utan det omfattar ocksd den som
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innehar sddan egendom med nigon form av nyttjanderitt (prop.
1993/94:117 s. 49). Aven om grundlagsskyddet ir preciserat till sitt
tillimpningsomride, kan det uppkomma grinsfall dir det framstir
som tveksamt hur kretsen ersittningsberittigade nirmare bor
bestimmas. Utredaren ska dirfér ta uttrycklig stillning till vilken
krets som ska vara ersittningsberittigad for det fall forslag liggs
om att ersittning bor ges vid en viss typ av rddighetsinskrinkning.
Det ingdr inte i utredarens uppdrag att foresl3 att ersittning ska ges
till andra dn dem som omfattas av skyddet mot rddighetsinskrink-
ningar enligt regeringsformen.

I de fall som en ersittningsritt ska komma i friga ska utredaren
dven Overviga hur ersittningen nirmare bér bestimmas. Det finns
flera fall av rddighetsinskrinkningar, motiverade av hilsoskydds-,
miljoskydds- eller sikerhetsskil, dir ersittning ges 1 dag. Utgdngs-
punkten ir att ritten till ersittning ska bestd i sddana fall.

Forvéntat resultat

Frigor om ersittningen for ridighetsinskrinkningar har under ling
tid varit foremdl for kritik och diskussion. Frigorna bér nu nog-
grant gis igenom. Utredarens redovisning bor innehilla en utforlig
redogorelse sdvil for nu gillande bestimmelser som for de forslag
som limnas och de &verviganden som ligger till grund for for-
slagen. Vid genomgingen och analysen bor dven de EU-rittsliga
aspekterna av frigan uppmirksammas, liksom frigor som har
koppling till Europakonventionen.

Utredaren ska foresld de forfattningsindringar som ir noéd-
vindiga for att 8stadkomma en dndamélsenlig och i mgjligaste man
enhetlig reglering av frigan om ersittning {6r inskrinkningar i
anvindningen av mark eller byggnad motiverade av hilsoskydds-,
miljoskydds- eller sikerhetsskil. Utredaren bor ocksd foresld de
overgingsregler som enligt utredarens bedéomning kommer att
behovas.

Utredarens forslag bor s& lingt som mojligt ge uttryck for klara,
avgrinsade och entydiga principer och pa s sitt uppfylla héga krav
pa tydlighet och férutsigbarhet f6r rittstillimpningen.
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Konsekvensbeskrivningar

Enligt 14, 15 och 15 a §§ kommittéférordningen (1998:1474) ska
konsekvenser 1 olika avseenden av utredningsforslag beriknas och
redovisas. Utredaren ska sirskilt uppmirksamma de ekonomiska
konsekvenserna fér staten, kommuner, féretag och enskilda samt
bedéma de samhillsekonomiska konsekvenserna av férslagen. Vid
eventuella statsfinansiella konsekvenser ska utredaren foresl3 finan-
siering.

Samrid och redovisning av uppdraget

Utredaren ska kontinuerligt samrida med berérda myndigheter,
departement och organisationer samt representanter for nirings-
livet.

Uppdraget ska redovisas till regeringen (Miljodepartementet)
senast den 31 augusti 2013.

(Miljédepartementet)
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Utkast till ersattningsregler

1. Utkast till lag om ersattning vid vissa
radighetsinskrankningar

1§ Denna lag innehéller bestimmelser om ritt till ersittning for
enskilda nir det allminna inskrinker anvindningen av mark eller
byggnad av hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil. Lagen
tillimpas om det inte i annan lag finns bestimmelser om ersittning
som kan tillimpas. Lagen ir inte tillimplig pd beslut enligt polis-
lagen (1984:387) och rittegdngsbalken (1972:740).

2§ En fastighetsigare eller en innehavare av sirskild ritt till en
fastighet har ritt till ersittning, om det allminna genom ett beslut av
hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhetsskil inskrinker anvind-
ningen av mark eller byggnad s8 att pigiende markanvindning inom
berord del av fastigheten avsevirt férsvéras.

Ersittning betalas endast om det vid en avvigning mellan det
allminnas och den enskildes intressen inte framstir som rimligt att
den enskilde sjilv fir bira kostnaderna fér ingreppet.

3 § Bestimmelserna 1 expropriationslagen (1972:719) ska gilla vid
ersittning enligt denna lag.

4 § Ersittning enligt 2 § betalas av staten. Om det dr en kommun

som har meddelat det beslut som avses 1 2§, ska ersittningen 1
stillet betalas av kommunen.
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5§ Bestimmelserna 1 25 kap. 6§, 31 kap 12-148§§, 15§ forsta
stycket foérsta meningen och andra stycket och 31 § tredje stycket
miljobalken ska gilla vid ersittning enligt denna lag.

Denna lag trider 1 kraft den XX.

Foljande alternativa formuleringar av § 2 har utredningen ocksi
overvagt.

Alternativ 1:

2 § En fastighetsigare eller en innehavare av sirskild ritt till en
fastighet har ritt till ersittning, om det allminna genom ett beslut av
hilsoskydds-, miljéskydds- eller sikerhetsskil inskrinker anvind-
ningen av mark eller byggnad s8 att pigiende markanvindning inom
berérd del av fastigheten avsevirt forsvras.

Ersittning betalas endast om 4tgirden féranleds av sidana
indrade forhdllanden som den enskilde oméjligen kunnat forutse
och férebygga.

Alternativ 2:

2§ En fastighetsigare eller en innehavare av sirskild ritt till en
fastighet har ritt till ersittning, om det allminna genom ett beslut av
hilsoskydds-, miljéskydds- eller sikerhetsskil inskrinker anvind-
ningen av mark eller byggnad s8 att pdgdende markanvindning inom
berérd del av fastigheten avsevirt forsvras.

Ersittning betalas endast om dtgirden innebir att ett tillstind,
en dispens eller ett godkinnande 3terkallas eller omprévas pd grund
av att det uppkommit nigon oligenhet av visentlig betydelse som
inte forutsdgs nir tillstdndet, dispensen eller godkinnandet gavs
och som den enskilde oméjligen kunnat férutse och férebygga.

Foljande alternativa formulering av §3 har utredningen ocksd
Overvagt.

Alternativ:

3 § Ersittning ska utgd med skiligt belopp.
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2. Utkast till lag om andring i miljobalken m.fl. lagar

Foljande tre utkast till ny lydelse av 31 kap. 4 § andra stycket miljo-
balken har utredningen évervigt.

Alternativ 1:
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

31 kap.
43§

Fastighetsidgaren har ritt till ersittning pd grund av beslut som
innebir att mark tas i ansprdk eller att pigdende markanvindning
inom berord del av en fastighet avsevirt férsvdras, om beslutet
giller

1. foreskrifter enligt 7 kap. 3 § om dtgirder och inskrinkningar
som ror nationalparker,

2. foreskrifter enligt 7 kap. 5, 6 eller 9§ om atgirder och
inskrinkningar som rér naturreservat och kulturreservat,

3. en dispens enligt 7 kap. 11 § andra stycket som har férenats
med sirskilda villkor eller en vigran att ge en dispens enligt 7 kap.
11§ andra stycket, om dispensen avser ett biotopskyddsomride
enligt 7 kap. 11 § forsta stycket 1,

4. bildande av ett biotopskyddsomrade enligt 7 kap. 11 § forsta
stycket 2,

5. foreskrifter enligt 7 kap. 22 § om tgirder och inskrinkningar
som ror vattenskyddsomriden,

6. skydd for sirskilda omriden enligt 7 kap. 28 a-29 b §§, eller

7. foreligganden eller forbud enligt 12 kap. 6 § fjirde stycket
som ror viss verksamhet.

En foreskrift enligt 7 kap. 3 § Fastighetsigaren har ocksd vid
om begrinsning av ritten till andra beslut ritt wtill ersittning,
jakt efter bjorn, lo, varg, jirv, dlg  om beslutet innebir att pdgiende
eller 6rn medfor inte ritt till markanvindning inom berord
ersittning. del av fastigheten avsevirt for-

svdras. Ersittning betalas i dessa
fall endast om det vid en av-
vdgning mellan det allmdinnas
och den enskildes intressen inte
framstar som rimligt att den
enskilde sjilv fir bédra kost-
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naderna for ingreppet. [Ersdtt-
ning ska i dessa fall utgd med
skdligt belopp.]

En foreskrift enligt 7 kap. 3 §
om begrinsning av ritten till
jakt efter bjorn, lo, varg, jirv, ilg
eller 6rn medfér inte rite ull
ersittning.

Alternativ 2:

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

31 kap.
438

Fastighetsidgaren har ritt till ersittning pd grund av beslut som
innebir att mark tas i ansprik eller att pigdende markanvindning
inom berord del av en fastighet avsevirt férsvdras, om beslutet
giller

1. foreskrifter enligt 7 kap. 3 § om &tgirder och inskrinkningar
som ror nationalparker,

2. foreskrifter enligt 7 kap. 5, 6 eller 9§ om atgirder och
inskrinkningar som ror naturreservat och kulturreservat,

3. en dispens enligt 7 kap. 11 § andra stycket som har férenats
med sirskilda villkor eller en vigran att ge en dispens enligt 7 kap.
11 § andra stycket, om dispensen avser ett biotopskyddsomride
enligt 7 kap. 11 § forsta stycket 1,

4. bildande av ett biotopskyddsomrade enligt 7 kap. 11 § forsta
stycket 2,

5. foreskrifter enligt 7 kap. 22 § om tgirder och inskrinkningar
som ror vattenskyddsomriden,

6. skydd for sirskilda omriden enligt 7 kap. 28 a-29 b §§, eller

7. foreligganden eller forbud enligt 12 kap. 6 § fjirde stycket

som ror viss verksamhet.

En foreskrift enligt 7 kap. 3 §
om begrinsning av ritten till
jakt efter bjorn, lo, varg, jirv, ilg
eller 6rn medfor inte ritt till
ersittning.

198
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sddana dndrade forbdllanden som
den enskilde omdjligen kunnat
forutse och forebygga. [Ersittning
ska 1 dessa fall utgd med skiligt
belopp.]

En foreskrift enligt 7 kap. 3 §
om begrinsning av ritten till
jakt efter bjorn, lo, varg, jirv, ilg
eller 6rn medfér inte rite till

ersittning.
Alternativ 3:
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
31 kap.
4§

Fastighetsidgaren har ritt till ersittning pd grund av beslut som
innebir att mark tas i ansprik eller att pigdende markanvindning
inom berdrd del av en fastighet avsevirt forsvdras, om beslutet
giller

1. foreskrifter enligt 7 kap. 3 § om &tgirder och inskrinkningar
som ror nationalparker,

2. foreskrifter enligt 7 kap. 5, 6 eller 9§ om &tgirder och
inskrinkningar som ror naturreservat och kulturreservat,

3. en dispens enligt 7 kap. 11 § andra stycket som har férenats
med sirskilda villkor eller en vigran att ge en dispens enligt 7 kap.
11 § andra stycket, om dispensen avser ett biotopskyddsomride
enligt 7 kap. 11 § forsta stycket 1,

4. bildande av ett biotopskyddsomride enligt 7 kap. 11 § forsta
stycket 2,

5. foreskrifter enligt 7 kap. 22 § om 4tgirder och inskrinkningar
som ror vattenskyddsomriden,

6. skydd for sirskilda omriden enligt 7 kap. 28 a-29 b §§, eller

7. foreligganden eller férbud enligt 12 kap. 6 § fjirde stycket
som ror viss verksamhet.

En foreskrift enligt 7 kap. 3 § Fastighetsigaren har ocksd ritt
om begrinsning av ritten till #ll ersittning om ett tillstind, en
jakt efter bjorn, lo, varg, jirv, dlg  dispens eller ett godkinnande
eller 6rn medfor inte ritt till drerkallas  eller omprévas pd
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grund av att det uppkommit
ndgon oligenhet av vdsentlig
betydelse som inte forutsdgs ndir
tillstindet, dispensen eller god-
kinnandet gavs och som den
enskilde omdjligen kunnat forutse
och forebygga. Ersdtining betalas i
dessa fall endast om beslutet
innebir att pdgiende mark-
anvindning inom berord del av
fastigheten  avsevdrt  forsvdras
[Ersdttning ska i dessa fall utgd
med skdiligt belopp.]

En foreskrift enligt 7 kap. 3 §
om begrinsning av ritten till
jakt efter bjorn, lo, varg, jirv, ilg
eller 6rn medfér inte rite till
ersittning.
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