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Ombud: Hovréttsassessorn KAP

SAKEN
Ersattningsskyldighet enligt regeringsformen

OVERKLAGAT AVGORANDE
Svea hovratts dom 2012-11-16 i mal T 9008-11

DOMSLUT

Med andring av hovrattens dom i sjalva saken faststéller Hogsta domstolen att
staten &r ersattningsskyldig gentemot PD, SD, PG, KI, TI, BL och SL for den
ekonomiska forlust som kan ha uppkommit till foljd av de fiskeférbud som
infordes i férordningen (1997:12) om fiske i Torne élvs fiskeomrade med

tillhorande andringsforordningar t.o.m. ar 2010.

Hogsta domstolen andrar hovrattens dom i fraga om réattegangskostnader och
befriar PD, SD, PG, KI, TI, BL och SL fran skyldigheten att ersatta staten for
dess rattegangskostnader i tingsratten och hovratten samt forpliktar staten att
ersatta dem for rattegangskostnad

dels i tingsratten med 381 266 kr, varav 328 061 kr avseende ombudsarvode,
48 205 kr utlagg, 3 800 kr reskostnader for SD och 1 200 kr eget arbete, jamte
ranta enligt 6 § rantelagen fran den 14 oktober 2011,

dels i hovrétten med 49 926 kr, avseende ombudsarvode, jamte rénta enligt 6 §

rantelagen fran den 16 november 2012,
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Hogsta domstolen forpliktar staten att ersétta PD, SD, PG, KI, Tl, BL och SL
for rattegangskostnad i Hogsta domstolen med 46 750 kr, avseende ombuds-

arvode, jamte ranta enligt 6 8 rantelagen fran dagen for denna dom.

YRKANDEN | HOGSTA DOMSTOLEN

Klagandena har yrkat att Hogsta domstolen ska faststélla att staten ar
ersattningsskyldig gentemot dem foér den ekonomiska forlust som kan ha
uppkommit till foljd av de fiskeforbud som infoérdes i férordningen (1997:12)
om fiske i Torne dlvs fiskeomrade med tillhérande andringsférordningar t.o.m.
ar 2010. Klagandena har vidare yrkat att Hogsta domstolen befriar dem fran
skyldigheten att betala statens rattegangskostnader i tingsratten och hovratten

samt tillerkanner dem ersattning for sina rattegangskostnader dér.

Staten har motsatt sig att hovrattens dom &ndras.

Parterna har yrkat ersattning for rattegangskostnader i Hogsta domstolen.

SKAL

Bakgrund

1. Sverige och Finland traffade ar 1971 en 6verenskommelse med be-

stammelser om bl.a. fiske och fiskevard i Torne alv, den s.k. gransélvs-

overenskommelsen. FOr samarbetet inrattades ett sarskilt mellanstatligt organ,
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den Finsk-svenska gransalvskommissionen. Hogsta domstolen har i fyra
rattsfall provat fragor i anslutning till att Gransalvskommissionen med stod av
ett bemyndigande i en foérordning (1987:976) féreskrev bl.a. att allt fiske med
fasta redskap samt allt fiske efter lax och 6ring med n&t under vissa tider var
forbjudet (se NJA 1996 s. 370, NJA 2000 s. 637, NJA 2001 s. 210 och

NJA 2010 s. 8).

2. | rattsfallet NJA 1996 s. 370 fann HOgsta domstolen att de foreskrifter
som Grénsélvskommissionen hade meddelat med stod av bemyndigandet inte
kunde tillampas eftersom bemyndigandet inte hade l&mnats i den ordning som
foreskrevs i regeringsformen. Efter avgorandet antog riksdagen lagen

(1997:201) om befogenhet att besluta om fisket inom Torne alvs fiskeomrade.

| lagen bemyndigades regeringen eller den myndighet som regeringen be-
stammer att meddela sadana foreskrifter som behovdes for att uppfylla
gransalvsoverenskommelsen. Med stdd av bemyndigandet utférdade
regeringen forordningen (FIFS 1997:12) om fisket i Torne alvs fiskeomrade,

som i allt vasentligt 6verensstamde med 1987 ars forordning.

3. | rattsfallet NJA 2000 s. 637 slog HOgsta domstolen fast att bestammelsen
i 3 kap. 7 § skadestandslagen inte utgjorde nagot hinder mot att prova en talan
om fel och forsummelse vid myndighetsutovning och faststallde darefter i
rattsfallet NJA 2001 s. 210 att staten var skyldig att betala ersattning for den
skada som i réttsfallet aktuella fiskare kunde ha lidit till foljd av regeringens

grundlagsstridiga bemyndigande.

4. En fiskare vackte darefter en fullgorelsetalan med krav pa erséttning
for forlorade fiskeinkomster. Hogsta domstolen konstaterade i réttsfallet

NJA 2010 s. 8 att en forutsattning for att utebliven vinst skulle kunna ersattas
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var att kdranden hade visat att han, om den foreskrivna beslutsordningen hade
iakttagits, pa objektiva grunder hade haft anledning att rdkna med att nagot

bemyndigande inte skulle ha lamnats, eller att den materiella regleringen inte
skulle ha genomforts med vasentligen samma innehall som rent faktiskt hade
skett, eller att reglerna skulle ha inforts med en beaktansvérd senareldggning.

Eftersom fiskaren inte ansags ha visat att sa var fallet, ogillades hans talan.

Parternas installning

5. Klagandena i malet ar yrkesfiskare eller har fiske som binaring. Samtliga
bedriver sitt fiske i Torne alvs havsfiskeomrade. Ratten att fiska i fiskeomradet
foljer av dganderatten till fastigheterna. De har yrkat att det ska faststéllas att
staten &r ersattningsskyldig for den ekonomiska forlust som kan ha uppkommit
till foljd av det fiskeforbud som infordes genom 1997 ars férordning. Som
grund for sin talan har de aberopat att forordningen utgjorde en sadan radig-
hetsinskrankning avseende anvandningen av mark som ger ratt till erséttning,
varvid de hanvisat till 2 kap. 18 8§ andra stycket regeringsformen i dess lydelse

fore den 1 januari 2011.

6. Staten har i huvudsak anfort att enskilda inte kan grunda nagon rétt till
ersattning pa 2 kap. 18 § regeringsformen och att de aktuella begransningarna
i fisket i vart fall har gjorts av halso- och miljoskyddsskél och dérfor inte om-
fattas av skyddet i 2 kap. 18 §. Staten har dven anfort att pagaende markan-
vandning inte avsevart har forsvarats genom 1997 ars forordning, eftersom i
stort sett samma begransningar gallde redan tidigare. Nagon tillrackligt be-

tydande skada har inte heller uppstatt.
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Bestdmmelserna i 2 kap. 18 § regeringsformen

7. Enligt 2 kap. 18 § regeringsformen i den lydelse bestdmmelsen hade
efter den 1 januari 1995 (SFS 1994:1468) och fore den 1 januari 2011
(SFS 2010:1408) galler foljande.

8. Enligt 2 kap. 18 § forsta stycket regeringsformen ar varje medborgares
egendom tryggad genom att ingen kan tvingas avsta sin egendom till det
allmanna eller till nagon enskild genom expropriation eller annat sadant
forfogade. Vidare ska ingen tvingas tala att det allménna inskranker anvand-
ningen av mark eller byggnad utom nar det krévs for att tillgodose angeléagna
allmanna intressen. Med detta avses olika typer av radighetsinskrankningar i
form av t.ex. byggnadsforbud, anvandningsforbud, atgarder enligt skogsvards-
lagstiftningen, strandskyddsforordnanden, beslut om naturreservat och andra
beslut om skydd av omraden enligt miljobalken. Inte bara den som innehar
mark eller byggnad med &ganderatt ska komma i atnjutande av grundlags-
skyddet, utan skyddet omfattar &ven den som innehar sadan egendom med

nagon form av nyttjanderatt.

9. Enligt 2 kap. 18 8 andra stycket regeringsformen ska den som genom
expropriation eller annat sadant forfogande tvingas avsta sin egendom vara
tillforsakrad ersattning for forlusten. Det anges vidare att sadan ersattning
ocksa ska vara tillforsékrad den for vilken det allmanna inskranker anvand-
ningen av mark eller byggnad pa ett sadant satt att pagaende markanvandning
inom berord del av fastigheten avsevart forsvaras eller skada uppkommer som
ar betydande i férhallande till vardet pa denna del av fastigheten. Slutligen

foreskrivs att ersattningen ska bestdmmas enligt grunder som anges i lag.
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10. Numera finns motsvarande bestdmmelse i 2 kap. 15 § regeringsformen.
Med nagra undantag som har saknar betydelse for prévningen ar ordalydelsen
densamma i forsta och andra styckena. | ett tredje stycke har lagts till en fore-
skrift om att, vid inskrankningar i anvandningen av mark eller byggnad som
sker av halsoskydds-, miljoskydds- eller sékerhetsskal, galler dock vad som

foljer av lag i fraga om ratt till ersattning.

11. Regeringsformen saknade fore ar 1995 en uttrycklig reglering av egen-
domsskyddet vid radighetsinskrankningar. | forarbetena till andringen av

2 kap. 18 § regeringsformen anfdrde regeringen att regleringen borde utformas
i enlighet med de huvudprinciper som gallde pa omradet i svensk ratt och att
darfor ratten till ersattning vid radighetsinskrankningar skulle foreligga endast
om en pagaende markanvandning avsevart forsvaras eller skada uppkommer
som &r betydande. Enligt vad som anfordes var det inte meningen att erséatt-
ningsratten skulle utvidgas i forhallande till gallande regler. Regeringsformen
skulle endast ange huvudprinciperna, inte precisera berdkningsnormerna for
ersattningen vid radighetsinskrankningar. (Se prop. 1993/94:117 s. 17 f. och
49 f.)

12. Enligt vad regeringen uttalade i grundlagséarendet innebar detta att
ersattning inte heller fortsattningsvis skulle utga for den forlust som kan besta
i att forvantningar om andring i markens anvandningsomrade inte infrias till
foljd av dispositionsinskrankningar, for ingrepp i form av strandskydds-
forordnande eller forordnande om naturvardsomrade, for uteblivet tillstand
till en ny verksamhet, t.ex. grustékt eller markavvattning samt vagrad
strandskyddsdispens, eller for sadana — till tid och omfattning — mindre
ingripande inskrédnkningar i rétten att fritt nyttja sin egendom (se prop.
1993/94:117 s. 17). Vid sin granskning av forslaget till miljobalk papekade
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Lagradet vissa andra forbehall som maste anses galla i ersattningsratten (t.ex.
vid ingrepp mot en markanvandning som &r olaglig eller annars olovlig, se
prop. 1997/98:45 Del 2 s. 513 ff.).

13. Bestdmmelsen i 2 kap. 18 8§ andra stycket regeringsformen har
diskuterats i den rattsliga litteraturen (se sarskilt Bertil Bengtsson, En
problematisk grundlagsandring, SvJT 1994 s. 920 ff. pa s. 928 ff., Bertil
Bengtsson, Grundlagen och fastighetsratten, 1996, s. 17 ff. och 83 ff., Staffan
Vénghby, Till fragan om 2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen, SvJT 1996
s. 892 ff. och Bertil Bengtsson, Replik till fragan om 2 kap. 18 § andra stycket
regeringsformen, SvJT 1996 s. 898 f.). | diskussionen har havdats att 2 kap.
18 § andra stycket enligt sin ordalydelse innebér att ratt till ersattning intrader
oavsett anledningen till att det allménna har inskrankt anvandningen av mark

eller byggnad.

14. Enligt den syn regeringen redovisade i forarbetena till miljobalken fanns
det skal att ta fasta pa att det trots den i och for sig otvetydiga formuleringen
radde delade meningar om innebdrden av 2 kap. 18 § andra stycket regerings-
formen, varfor det inte borde vara mojligt att fullt ut havda en strikt bokstavs-
tolkning. I stéllet var det enligt regeringen befogat att anldgga ett vidare
perspektiv dar andamalssynpunkter ges mojlighet att inverka vid lagtolk-
ningen. Trots ordalydelsen maste stadgandet, enligt vad regeringen da ut-
talade, uppfattas pa det sattet att Gvervagande skél talade for att ndgon
utvidgning av ratten till erséttning inte hade skett i forhallande till tidigare
géllande réatt. (Se prop. 1997/98:45, Del 1, s. 563 f.)

15. Svarigheterna med formuleringen av 2 kap. 18 § andra stycket

regeringsformen behandlades av 1999 ars forfattningsutredning, som hade
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fatt i uppgift att tydliggora och precisera ersattningsregelns tillampnings-
omrade vid radighetsinskrankningar pa ett sadant satt att den gav ett klart
uttryck for lagstiftarens vilja. Utredningen kunde emellertid efter att ha provat
ett antal forslag konstatera att man hade misslyckats med att na en bred
uppslutning kring en formulering som otvetydigt 6verensstdmde med syftet
bakom stadgandet. (Se SOU 2001:19, s. 106 ff. och Hans Regners sérskilda
yttrande pa s. 298 f.)

En allman rattsgrundsats om ersattning vid radighetsinskrankningar

16. Enligt 2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen ska den enskilde vid
inskrdnkning av anvindningen av mark eller byggnad “vara tillférsdkrad”
ersattning. Av uttrycket far anses framga att bestammelsen i forsta hand riktar
sig till lagstiftaren. Bestammelsen foreskriver att inskrankningen ska ske i
enlighet med en reglering som tillforsékrar den enskilde ersattning (jfr

NJA 1989 s. 20). Bestdmmelsen synes daremot inte vara avfattad for att direkt
kunna tillampas i domstol som en regel om ratt till ersattning i det enskilda
fallet, utan den ger i huvudsak uttryck for den princip som riksdagen ska
respektera vid lagstiftning pa omradet och forutsatter ytterligare dvervaganden
for den lagstiftning som ska ge rétt till ersattning. Det &r vidare tydligt dels att
lagtexten har fatt en utformning som inte fullt ut speglar lagstiftarens syften
med stadgandet, dels att avsikten har varit att ett inte obetydligt antal férbehall
ska géalla for den till synes oinskrénkta skyldigheten att tillforsékra den en-

skilde ratt till ersattning vid radighetsinskrankningar.

17. Som 2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen &r utformad ger den

anvisningar for tolkning av oklara lagregler. Den fragan var av betydelse
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exempelvis i réttsfallet NJA 2007 s. 695, som rorde tolkningen av en be-
stdmmelse i expropriationslagen (1972:719) som foreskrev att en forutsattning
for s.k. intrangsersattning var att fastighetens marknadsvarde hade minskat.
Har fann Hogsta domstolen att ersattning skulle utga for ekonomisk skada, om
an obetydlig, trots att nagon skillnad i marknadsvérdet inte kunde faststallas.
Domstolen konstaterade att, om en lagbestammelse inte nar upp till den niva
som grundlagen kan anses kréva, det har ansetts att ingreppet medfor en
ersattningsskyldighet till det belopp som grundlagsregeln far anses minst

kréava.

18. Vidare far 2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen anses ge uttryck for
en allman rattsgrundsats om ratt till ersattning vid radighetsinskrankningar i

vissa fall.

19. Som regel medfor sddana ingripanden fran det allméanna som ar
motiverade av halsoskydds-, miljoskydds- eller sakerhetsskal inte nagon rétt
till ersattning. Ett gemensamt drag for den lagstiftning som &nda ger rétt till
ersattning vid sadana radighetsinskrankningar ar tanken att ersattning ska utga
nar ingreppet ar nodvandigt for att uppna det énskade resultatet men det vid en
avvagning mellan, & ena sidan, arten av det allménna intresse som ska skyddas
och, & andra sidan, ingreppets effekter for den enskilde inte ar rimligt att denne
ensam ska bara kostnaderna. Nar den lagstiftning som mojliggor en radighets-
inskrankning inte kan anses ge nagon ledning i ersattningsfragan, ligger det
nara till hands att motsvarande proportionalitetsbedomning i stallet far goras i
det enskilda fallet, med beaktande av att ersattning normalt inte utgar vid
ingripanden som grundas pa t.ex. miljoskyddsskal. (Jfr har det skydd som
galler enligt Europakonventionen vid radighetsinskrankningar och hartill
hérande fragor, Karin Ahman, Egendomsskyddet, 2000, s. 375 ff. och 422 ff.)
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20. | ett sddant fall kan alltsa ersattning vid en radighetsinskrankning utga
om héansynen till den enskildes intressen kréver detta, d&ven nér inskrankningen
ar betingad av sékerhetsskal eller intresset att skydda miljon eller ménniskors
liv eller hélsa. Sa kan vara fallet nar inskrankningen beror pa omstandigheter
som ligger utanfor den enskildes kontroll och som drabbar den enskilde sar-
skilt hart. Inskrankningen maste dock pa vanligt satt ha medfort ett avsevart
forsvarande av den pagaende markanvandningen eller en betydande skada (jfr

kraven i 2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen).

Beddmningen i detta fall

21. 1997 ars forordning, som meddelades med stéd av 1997 ars lag om
befogenhet att besluta om fisket i Torne &lvs fiskeomrade, innebar att fiske
efter lax och 6ring forbjods i fiskeomradet. For andra arter gallde forbudet
under tiden den 1 maj — 5 juli, dock med en mojlighet for Gransalvs-
kommissionen att meddela dispenser for detta fiske. En dispensmojlighet for
laxfiske med fasta redskap infordes genom forordningar aren 1998 och 1999.
Mojligheten att meddela dispenser avskaffades ar 2002, varefter det i stéllet
direkt av 1997 ars férordning framgick vilka undantag som géllde. Forut-
sattningarna for fisket forandrades darefter under aren 2002—-2010 vid ett stort
antal tillfallen. Syftet med inskrdnkningarna i fisket var framfor allt att skydda

den vilda laxen.

22. Varken gransélvsoverenskommelsen, 1997 ars forordning eller fiske-
lagen sager nagot om ersattningen for de aktuella radighetsinskrankningarna.
Inte heller forarbetena till fiskelagen eller forhallandena i dvrigt ger nagon
vagledning om detta. Fragan far darfér avgoras med tillampning av den all-
manna rattsgrundsatsen om rétt till ersattning vid radighetsinskrankningar i

vissa fall.
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23. Generellt sett maste en enskild tala inskrankningar i sin fiskeratt till foljd
av fiskevardande foreskrifter. Till grund for fiskerestriktionerna i Torne élv
lag angeldgna miljoskal. Restriktionerna syftade dock narmast till att bevara
miljon, inte till att avvérja risker mot denna. | det aktuella omradet hade fiske
bedrivits sedan lang tid tillbaka utan nadgra omfattande begransningar.
Klagandena och deras familjer hade i praktiken blivit mer eller mindre be-
roende av fisket for sin forsorjning och inréattat sina liv efter detta. Nagon
mojlighet for dem att forutse ett fiskeforbud som detta fanns inte nér fastig-

heterna en gang i tiden forvarvades.

24.  Fiskerestriktionerna utgjorde en sa vasentlig begransning i den verk-
samhet som klagandena hade byggt upp med anvéndning av sina enskilda
mark- och vattenomraden att det maste anses rada ett klart missforhallande
mellan det allméannas fordel av radighetsinskrankningen och den belastning
som denna medforde for klagandena. Vid en intresseavvéagning framstar det
darmed — ocksa med beaktande av den principiella utgangspunkten att er-
sattning normalt inte utgar vid inskrankningar av miljoskyddsskal — inte som
rimligt att inskrankningen av klagandenas radighet till sina omraden ska kunna
goras utan att nagon ersattning utgar for den forlust som restriktionerna har
orsakat dem. Hansynen till klagandenas intressen kraver salunda att de far er-

sattning for radighetsinskrankningen.

25. Nar fiskeforbudet infordes ar 1997 gallde i och for sig motsvarande
radighetsinskrankningar enligt 1987 ars forordning. 1987 ars inskrankningar
baserades emellertid pa foreskrifter meddelade utifran ett grundlagsstridigt
bemyndigande som inte fick tillampas (se NJA 1996 s. 370). Som allman
princip galler att staten inte kan freda sig mot erséttningsskyldighet genom att

aberopa sin egen forsummelse (jfr exempelvis NJA 2007 s. 747). Det for-
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hallandet att det inte bedrevs ett lagligt fiske av klagandena vid tidpunkten for
1997 ars forordning far anses ha berott enbart pa de foreskrifter som inte fick

tillampas.

26. Slutsatsen av det anforda ar att staten ar ersattningsskyldig gentemot
klagandena for den ekonomiska forlust som kan ha uppkommit till féljd av de

fiskeforbud som infordes med 1997 ars forordning.

| avgorandet har deltagit: justitieraden Ann-Christine Lindeblad, Kerstin
Calissendorff, Johnny Herre (referent), Svante O. Johansson och

Dag Mattsson

Foredragande justitiesekreterare: Anna Aspling



