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BAKGRUND

Hosten 2004 intraffade pa Listerlandet i Blekinge ett utbrott av potatiskrafta, som
ar en allvarlig vaxtsjukdom. Angripna potatiskndlar blir oanvandbara som
matpotatis, men kndélar med mindre angrepp kan anvandas industriellt eller som
foder. Smittan kan spridas till nya falt genom angripen utsadespotatis, men ocksa
genom att smittad jord fors in till fastigheten. Sadan jord kan aven félja med pa
maskiner, utrustning och redskap eller spridas med vinden. Gédsel fran djur som

atit smittad potatis kan ocksa utgora en risk.

Odlaren V.T. som konstaterade utbrottet pa Listerlandet rapporterade detta till
omradets inkopare av fabrikspotatis, Lyckeby Starkelsen AB (Starkelsen), till
vilken han hade levererat 100 ton potatis. V.T. hade redan tidigare ar haft problem
med en viss potatissort, men utbrottet 2004 var allvarligare. Den drabbade
potatissorten skulle vara resistent mot potatiskrafta av ras 1, som sedan lange
forekommit i Sverige. Starkelsen kontaktade i sin tur Statens jordbruksverk, som
meddelade odlaren V.T. ett antal restriktioner och skickade potatis till Holland for
rasbestamning av vaxtsjukdomen. De provsvar som erhdlls i maj 2005 visade att
det rérde sig om en ny ras av potatiskréfta som inte tidigare funnits i Sverige,

ras 18.

Den jord som foljer med starkelsepotatis in till fabriken och dér faller av, s.k.
harpjord, laggs inte tillbaka pa falten utan deponeras. Smutsvattnet efter tvattning
av potatisen anvands daremot for bildande av slamjord, vilken kan aterforas till
potatisfalten. I juli 2008 meddelade Jordbruksverket restriktioner for Starkelsen

avseende ateranvandningen av jord m.m. fran fabriken.

Saval i december 2001 som i december 2004 hade AA kopt slamjord fran
Starkelsen. Hans falt hade inte forklarats som smitt- eller riskomrade av
Jordbruksverket och han valde att utdver starkelsepotatis dven odla matpotatis av
icke-resistenta sorter. | september 2008 levererade han ett parti stirkelsepotatis till
Starkelsen, dar misstanke uppstod att partiet kunde vara smittat med potatiskréfta,

ras 18, vilket senare provsvar ocksa bekraftade. Pa AAs gard fanns 700 ton
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upptagen matpotatis som hade odlats pa andra falt. Eftersom matpotatisen bestod
av tva sorter som inte var resistenta mot potatiskrafta bedomde Jordbruksverket
att &ven dessa partier kunde vara smittade. Beslut om skingringsforbud
meddelades den 1 oktober 2008 med stod av 5 8 6 vaxtskyddslagen (1972:318),
innebadrande att potatisen inte fick lamna lagret eller brukningsenheten. I mitten av
oktober meddelade Jordbruksverket att matpotatisen kunde fa saljas om den var
tvattad, varfor AA borjade leta efter kdpare och samtidigt paborjade arbetet med
att tvatta potatisen. En kopare i Finland accepterades inte av Jordbruksverket, men
sedan forhandlingar inletts med en svensk kopare begransade Jordbruksverket i
december det meddelade skingringsforbudet och tillat forséljning under vissa
forutsattningar. Den svenske koparen drog sig emellertid ur affaren och nagra
andra kopare hittades inte. | mars 2009 beslutade Jordbruksverket om nytt

skingringsforbud samt att potatisen skulle destrueras pa plats, genom forruttnelse.

AA ansokte i mars 2009 hos Jordbruksverket om ersattning enligt 8 8
vaxtskyddslagen for sina kostnader och forluster. Han menade att han skulle ha
kunnat sélja matpotatisen om inte Jordbruksverket hade fattat de ovan namnda
besluten. Jordbruksverket avslog ansékan med hanvisning till att det inte forelag
sadana sarskilda skal for ersattning som kravs enligt 19 § férordningen (2006:817)
om véxtskydd m.m. Inte heller Forvaltningsratten i Jonkoping ansag, efter
overklagande av AA, att sadana sarskilda skal som fordrades for ratt till ersattning
forelag. Kammarratten i Jonkdping ansag i det nu dverklagade avgorandet att
regeringen saknat bemyndigande att besluta om det krav pa sarskilda skal som
foreskrivs i 19 8§ véaxtskyddsférordningen, varfor rétten till ersattning skulle
bedémas enbart utifran vaxtskyddslagens bestammelser. Kammarréatten fann att
AAs forluster och kostnader hade foranletts av Jordbruksverkets beslut. Mot
bakgrund av en sammantagen bedémning av AAs och Jordbruksverkets agerande
samt dvriga omstandigheter i malet beslutade kammarratten att delvis bifalla
overklagandet och tillerkdnna AA en skélig ersattning om sammanlagt 850 000 kr
av yrkade 1 617 776 kr.
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YRKANDEN M.M.

Jordbruksverket yrkar i forsta hand att Hogsta forvaltningsdomstolen med &ndring
av kammarréattens dom faststaller det slut vartill forvaltningsréatten har kommit och
i andra hand att Hogsta forvaltningsdomstolen undanréjer kammarréttens dom och
aterforvisar arendet till kammarratten for ny prévning. Jordbruksverket anfor bl.a.

foljande.

Kammarréttens slutsats, att regeringen inte haft bemyndigande att meddela den
foreskrift som ryms i 19 § vaxtskyddsforordningen, ar felaktig. Bestdmmelser om
ersattning ar gynnande for den enskilde och nagot lagstod enligt 8 kap. 2 §
regeringsformen kravs saledes inte for att i forordning infora sadana
bestdimmelser. Det ligger inom regeringens restkompetens enligt 8 kap. 7 §
regeringsformen. | den undantagsbestammelse som ar 2010 infordes i 2 kap. 15 §
tredje stycket regeringsformen, rérande sadan inskrankning i anvandning av mark
eller byggnad som sker av halsoskydds-, miljoskydds- eller sdkerhetsskal,
foreskrivs att for ersattning galler vad som foljer av lag. Av 6vergangs-
bestammelserna framgar att aldre forfattning eller foreskrift ager fortsatt
tillampning utan hinder av att den inte tillkommit i den ordning som skulle ha
iakttagits vid tillampningen av regeringsformen i sin nya lydelse. Det finns inte
nagon ratt till ersattning i fall som det forevarande om det inte anges i lag eller
annan forfattning att ersattning ska lamnas (prop. 2009/10:80 s. 168 f.). 1 8 §
vaxtskyddslagen anges endast upplysningsvis att ersattning kan lamnas samt vem
som har att préva fragor om ersattning, vilket innebar att riksdagen inte har
reglerat fragan om erséttning. Ratten till ersattning regleras i stallet i 19 § vaxt-
skyddsférordningen. Det finns inget hinder i regeringsformen mot att meddela
gynnande bestammelser i férordning, &ven om det samtidigt stalls upp villkor for

atnjutande av den gynnande atgarden, namligen att sarskilda skal kravs.

Det framgar aven av forarbetena till vaxtskyddslagen att 19 § vaxtskydds-
forordningen inte medfor nagot nytt aliggande for den enskilde och att det inte
heller &r fraga om ett tidigare ej foreliggande ingrepp i enskildas personliga eller

ekonomiska forhallanden. | kungorelsen (1929:86) med vissa bestammelser
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angaende bekampande av potatiskrafta, vilken géllde fore vaxtskyddslagens
inforande, uppstalldes krav pa 6mmande skal eller andra sarskilda omstandigheter
for att ersattning skulle utga. | proposition 1972:89 uttalas att det bor ankomma pa
Kungl. Maj:t eller myndighet som Konungen bestammer att besluta i vad man
ersattning av statsmedel ska utga for kostnad eller forlust som féranletts av atgard

som vidtagits med stod av véxtskyddslagen (s. 17).

AAs kostnader och forluster &r inte en foljd av Jordbruksverkets beslut som
innebar att potatisen kunde séljas. Hade AA lyckats med det skulle han inte ha
drabbats av ndgon forlust. Denna hade i vart fall kunnat begransas. AA hade ett
kontrakt med en kopare som emellertid valde att inte fullfolja kontraktet pa grund
av att potatisen kunde vara smittad och av samma skal gick det inte att hitta andra
kopare. Pa grund harav var potatisen vardelds redan nar Jordbruksverket fattade
beslutet om att den skulle forstoras. Endast vissa begransade kostnader har

uppkommit for AA med anledning av verkets beslut.

Kammarrattens dom innebar ett markant avsteg fran den restriktiva praxis
Jordbruksverket har utvecklat och dven ett avsteg fran lagstiftarens intentioner. |
prop. 1972:89, s. 17, anges att “ekonomisk forlust som uppkommit genom att
véaxtskadegOrare angripit och skadat vaxt bor liksom hittills i regel béras av den
drabbade”. Av gemenskapens riktlinjer for statligt stod till Jordbruk och
Skogsbruk 2007-2013 (2006/C 319/01), avdelning V Risk och krishantering
punkt (115) framgar bl.a. att statligt stod bor begransas till att hjalpa jordbrukare
som drabbas av olika problem trots att de har vidtagit rimliga atgarder for att
minimera sadana risker. Jordbrukarna bor sjélva ta konsekvenserna av oforsiktiga
val av produktionsmetoder eller produkter. AA har kant till risken med
potatiskrafta vid odling av matpotatis, men anda av affarsmassiga skal valt att
odla sadan potatis. Han bor i enlighet med kommissionens riktlinjer sjalv bara

konsekvenserna av sitt oforsiktiga val av potatissort.

Jordbruksverkets agerande under 2004 och 2005 var proportionerligt och

grundades pa den kunskap som da fanns. Verket gjorde bedémningen att
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potatiskrafta funnits i omradet sedan 1995 och att smittan darfor fanns spridd
genom verksamheten vid Stéarkelsen. Restriktioner for starkelsefabriken skulle ha
drabbat samtliga ca 100 potatisodlare som for sin verksamhet var beroende av
fabriken. De flesta av dessa odlade stérkelsepotatis som var resistent mot
potatiskrafta. Jordbruksverket valde att informera samtliga potatisodlare inom
omradet om riskerna med att odla icke resistent potatis, i stallet for att lagga ett

forbud avseende starkelsefabrikens verksamhet.

Sammanfattningsvis ar det Jordbruksverkets uppfattning att huvuddelen av AAs
kostnader och forluster inte ar en foljd av verkets beslut samt att det inte

foreligger skal for ersattning.

AA bestrider Jordbruksverkets yrkande och yrkar for egen del att Hogsta
forvaltningsdomstolen andrar kammarrattens dom pa sa sétt att han beviljas
ersattning med 1 617 776 kr, varav 1 127 000 kr avser intdktsbortfall, 158 812 kr
hanteringskostnader och kostnader for tvattning av potatis, 8 325 kr extra
frostskydd for stukor och 323 639 kr bruksutsade. Han anfor bl.a. foljande.

Regeringen har inte haft bemyndigande att gora inskrdnkningar i den rétt till
ersattning som framgar av 8 § vaxtskyddslagen. Forklaringen till att
bestammelsen foreskriver att ersdttning “kan” utgd framgar av proposition
1972:89 s. 17, dér departementschefen anger att ”’[e]konomisk forlust som
uppkommit genom att véxtskadegorare angripit och skadat véaxt bor liksom hittills
1 regel bdras av den drabbade.” Riksdagen har saledes reglerat ersittningsrétten 1
8 § vaxtskyddslagen, som inte utgér nagon upplysningsbhestammelse, inte heller i
den del dar riksdagen har delegerat prévningen av ersattningsfragor i det enskilda
fallet till regeringen eller den myndighet som regeringen forordnar. Vaxtskydds-
lagen ar i grunden en betungande foreskrift och ersattningsratten ska darfér
karaktariseras som mildrande, inte gynnande. For det fall riksdagens avsikt hade
varit att delegera normgivningsmakt till regeringen i fraga om ersattningsratten
skulle 8 § vaxtskyddslagen inte ha utformats pa angivet sétt. Ratten till ersattning
omfattas inte av regeringens restkompetens. Bestammelsen om att det krévs

sarskilda skal for att erséttning ska kunna utga ar en otillaten inskrankning och



DOM !

Mal nr

243-12
darmed inte tillamplig. Kammarrattens bedémning att rétten till ersattning ska
provas enbart utifran 8 § véxtskyddslagen &r saledes korrekt, varfor det inte

foreligger skal for aterforvisning av malet.

Han har i underinstanserna utforligt redogjort for de omsténdigheter av personlig
och ekonomisk art som drabbat honom pa grund av Jordbruksverkets beslut. Han
har aven redogjort for bristerna i Jordbruksverkets hantering av utbrottet av
potatiskrafta pa Listerlandet. Dessa omstandigheter utgor skal for att han ska
beviljas ersittning. Aven for det fall att domstolen kommer fram till att 19 §
vaxtskyddsférordningen &r tillamplig har omstandigheterna varit sadana att han

ska beviljas erséttning.

Jordbruksverket har agerat pa ett sadant satt att spridning av en allvarlig
karantanskadegorare har kunnat paga under flera ar. Agerandet, eller snarare
bristen pa agerande, har lett till att hans odlingar drabbats av potatiskréfta. Nar
utbrottet av potatiskrafta upptacktes hosten 2004 skickades de smittade
potatisarna till Holland for rasbestdmning. Under december 2004 kdrde Starkelsen
ut jord fran fabrikens potatishantering till hans félt. Utkérning av jord m.m. fran
fabriken till potatisodlare i ndromradet fortsatte under aren 2006 och 2007. Den
21 juli 2008 beslutade Jordbruksverket om villkor for hur Stérkelsen fick hantera
jord m.m. fran fabriken. Det maste redan den 28 oktober 2004 ha sttt klart for
Jordbruksverket att det varit fraga om ett utbrott av potatiskrafta av en ras som
dittills inte patraffats i Sverige. Forst nastan fyra ar senare och nar det sedan tre ar
tillbaka varit konstaterat att det varit friga om den sarskilt allvarliga ras 18, har
Jordbruksverket fattat beslut betraffande Starkelsens hantering. Under tiden har
han och flera andra odlare i god tro tagit emot jord m.m. som burit pa sporer av

potatiskrafta. Ett omgaende och adekvat beslut hade forhindrat detta.

Vid en beddmning av vilka atgarder som &r proportionerliga vid utbrott av
potatiskrafta bor vagledning hamtas i radets direktiv 69/464/EEG av

den 8 december 1969 om bekampning av potatiskrafta. Savitt géller avgransning
av markomraden ska medlemsstaterna avgransa det smittade omradet och ett

skyddsomrade som ar tillrackligt vidstrackt for att sakerstalla att de omgivande
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arealerna skyddas (artikel 2.1). Myndigheterna forvéntas saledes vidta kraftfulla
atgarder for att forhindra och motverka spridning av potatiskrafta. Trots detta har
Jordbruksverket i det aktuella fallet inte beslutat om ett tillrackligt vidstrackt
skyddsomrade. Omradet har inte ens tackt in fastigheter som smittan spridits till

och fran.

Ett beslut ar 2004 om restriktioner for Starkelsen vid spridning av jord m.m. hade
varit adekvat och proportionerligt. Ett sadant beslut samt synkronisering med
potatisodlarna pa Listerlandet av den information som Jordbruksverket hade om
den nya sjukdomen och dess spridningsvégar hade stoppat vidare spridning av
smittan och &ven klargjort for odlarna vilka risker det innebar att odla potatissorter
som inte var resistenta. Han informerades inte om att riskerna med odling av icke
resistenta sorter och kunde darmed inte beakta dessa vid sina affarsméassiga

overvaganden. Nagon ofdrsiktighet vid valet av potatissort har inte forelegat.

Erséttning enligt vaxtskyddslagen utgor inte ett stod i den bemérkelse som avses i
art. 107 i Férdraget om Europeiska unionens funktionssatt. Jordbruksverkets
argumentation rorande gemenskapens riktlinjer for statligt stod till Jordbruk och
Skogsbruk 2007-2013 (2006/C 319/01) bygger saledes pa felaktig grund.

Han har inte agerat vardslost. Han kande till sjukdomsutbrottet av potatiskrafta ras
18 hos V.T, men fick inte nagon information om att V. T. lamnat smittad potatis
till Starkelsen och inte heller att jord m.m. fran fabriken bar pa smitta.
Foretagsmassiga dvervaganden utgor grunden for hans verksamhet som
potatisodlare. Att odla matpotatis har varit ett satt for honom att maximera
intakterna till foretaget. Nagra inskrankningar harvidlag med anledning av
vetskapen om ett sjukdomsutbrott av ras 18 hos V.T. har inte varit pakallade sa
lange som Jordbruksverket som tillsynsmyndighet inte meddelat restriktioner av
nagot slag for honom. Jordbruksverket betraktade inte hans brukningsenhet som
ett riskomrade. Han fortsatte darfor att odla potatis pa samma sétt som han
tidigare gjort. Han anvande endast egna maskiner och deltog inte i nagot
maskinsamarbete. Det potatisutsdde han anvénde var antingen certifierat eller

egenodlat. Om han hade informerats om risken for att jord m.m. fran Starkelsen
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var smittad hade han haft en mojlighet att freda sig mot smittan och vidta

erforderliga forsiktighetsatgérder.

Orsaken till att den tilltdnkte svenske kdparen av potatisen drog sig ur affaren var
den negativa debatt och publicitet som uppkommit runt berort parti. Forlusten pa
grund av att partiet blev oséljbart uppkom saledes som en foljd av beslutet om

skingringsforbud. Det har inte patraffats nagon smitta i det aktuella potatispartiet.

SKALEN FOR AVGORANDET

1. Fragorna i malet

Hogsta forvaltningsdomstolen har i detta mal att ta stallning till om AA har ratt till
ersattning av statsmedel for kostnader och forluster han drabbats av i samband
med ett utbrott av potatiskrafta, samt hur denna ersattning i sa fall ska bestammas.

2. Den rattsliga regleringen

Av 8 § vaxtskyddslagen framgar att for kostnad eller forlust som foranletts av

beslut enligt denna lag, eller med stdd av lagen meddelade bestammelser for att
bek&mpa eller forhindra spridning av véxtskadegorare, kan erséttning lamnas av
statsmedel. | bestaimmelsen foreskrivs vidare att fragor om erséttning prévas av

regeringen eller den myndighet som regeringen bestdammer.

| 19 8§ vaxtskyddsforordningen anges att om det finns sarskilda skal, kan
ersattning enligt 8 § vaxtskyddslagen lamnas i enskilda fall for forlust som
uppkommit genom Jordbruksverkets beslut om bekdmpning eller hindrande av
spridning av véxtskadegorare. | malet har emellertid uppkommit fraga om
foreskriften i 19 § vaxtskyddsforordningen strider mot regeringsformen pa ett

sadant satt att bestammelsen inte far tillampas.

Bestdmmelser om lagar och andra foreskrifter finns i 8 kap. regeringsformen.

Genom 2010 ars grundlagsreform har vissa av de bestaimmelser som aktualiseras i
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detta mal fatt en delvis annan lydelse och placering &n vad som var fallet vid
tillkomsten av véxtskyddsforordningen ar 2006. | materiellt hanseende har
bestammelserna dock inte forandrats pa nagot sétt som ar av betydelse for

bedémningen i malet.

En lag far inte andras eller upphavas pa nagot annat satt an genom lag (8 kap.
18 § regeringsformen, tidigare 8 kap. 17 8). Lagrummet ger uttryck for den s.k.
formella lagkraftens princip av vilken f6ljer att en forfattning av lagre valor inte

far strida mot en forfattning av hogre valor.

Vidare galler att foreskrifter som avser forhallandet mellan enskilda och det
allmanna ska regleras i lag, under forutséttning att foreskrifterna galler
skyldigheter for enskilda eller i 6vrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller
ekonomiska forhallanden (8 kap. 2 § forsta stycket 2 regeringsformen, tidigare
8 kap. 3 8).

Kravet pé lagform géller 4ven “en foreskrift som t.ex. i nidgot avseende begrinsar
omfattningen av ett tidigare foreskrivet ingrepp i enskildas férhallanden och
darfor kan sdgas pa sitt och vis ga i *beréttigande’ riktning” (prop. 1973:90

s. 301). Vid bedémningen av om en foreskrift ska anses betungande pa det satt
som avses i bestammelsen ska man se det aktuella regelkomplexet som en enhet
och fraga sig vad som ar det priméra, de gynnande eller de betungande
foreskrifterna (se t.ex. Broomé och Eklund i StvT 1976 s. 39 f. och Holmberg
m.fl. Grundlagarna, 3 uppl. 2012 s. 366, samt RA 2002 ref. 8 och RA 2006 not.
44).

Under vissa forutsattningar kan riksdagen bemyndiga regeringen att meddela
sadana foreskrifter som ovan namnts, avseende skyldigheter for enskilda eller
andra ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska forhallanden (8 kap. 3 §
regeringsformen, tidigare 8 kap. 7 §). Ett sadant bemyndigande ska dock alltid ges
i lag (8 kap. 1 § andra stycket, tidigare 8 kap. 7 § forsta stycket).
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Regeringen har vidare mojlighet att meddela féreskrifter om verkstallighet av lag
(8 kap. 7 8 forsta stycket 1 regeringsformen, tidigare 8 kap. 13 § forsta stycket 1).
Med foreskrifter om verkstéllighet avses framst foreskrifter av handlaggnings-
karaktar, men ocksa i viss utstrackning materiellt utfyllande regler. | materiellt
hanseende far dock en reglering i lag inte tillforas nagot vasentligen nytt i form av
verkstallighetsforeskrifter. Nagot som kan uppfattas som nya skyldigheter eller gj
tidigare foreliggande ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska forhallanden
far inte beslutas i denna form (prop. 1973:90 s. 211 och KU 1980/81:25 s. 129 f.).

Finner en domstol att en foreskrift star i strid med en bestammelse i grundlag eller
annan 6verordnad forfattning far foreskriften inte tillampas, 11 kap. 14 §

regeringsformen.
3. Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning
3.1 Kan 19 § vaxtskyddsforordningen tillampas i malet?

| vaxtskyddslagen anges ett antal skyldigheter och ingrepp som den enskilde
maste tala, for att vaxtskadegorare ska kunna bekampas och spridning forhindras,
se t.ex. 4,5, 6 och 7 88 namnda lag. Lagen innehaller ocksa foreskrifter om
polishandrackning samt om botesstraff for vissa handlanden och underlatelser

(9 och 10 88). Vaxtskyddslagen maste till sin karaktar anses vara betungande for
den enskilde. Det foreligger vidare ett direkt samband mellan de betungande
bestdimmelserna i lagen och méjligheten till ersédttning enligt 8 §. Denna
bestammelse, genom vilken riksdagen saledes har reglerat ersattningsfragan,
mojliggor ett mildrande av de betungande ingreppen och &r i regelverket av
underordnad betydelse i forhallande till dessa. Som framgatt hanfors aven ett
sadant mildrande av ett grundlaggande aliggande eller ingrepp till kategorin
betungande offentligrattsliga féreskrifter, vilka enligt huvudregeln ska meddelas i

lag.

Nagot bemyndigande for regeringen att meddela foreskrifter om ratten till

ersattning finns inte i vaxtskyddslagen.
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Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar vidare att foreskriften i 19 §
vaxtskyddsforordningen i forhallande till 8 § véaxtskyddslagen anger ytterligare
inskrankande villkor for att ersattning ska kunna utga. Bestammelsen i
forordningen kan darfor inte anses utgora en verkstéllighetsforeskrift. Den
omsténdigheten att motsvarande krav stéllts upp i tidigare férordningar foranleder

inte ndgon annan beddémning.

Sammantaget finner Hogsta forvaltningsdomstolen i likhet med kammarrétten att
bestammelsen i 19 § véaxtskyddsforordningen har meddelats i strid med de
normgivningsregler som gallde vid tillkomsten av forordningen. Av 11 kap. 14 §
regeringsformen foljer att 19 § vaxtskyddsforordningen darmed inte ska tillampas
i malet. Hogsta forvaltningsdomstolen provar saledes fragan om erséttning enbart

pa grundval av 8 § vaxtskyddslagen.
3.2 Har uppkomna kostnader och forluster foranletts av Jordbruksverkets beslut?

En forsta forutsattning for erséttning enligt 8 8 véxtskyddslagen dr att de aktuella
kostnaderna eller forlusterna har foranletts av Jordbruksverkets beslut. Ekonomisk
forlust som uppkommit enbart genom att véxtskadegdrare angripit och skadat en
véxt ska i regel baras av den drabbade och berattigar saledes inte till ersattning
(prop. 1972:89 s. 17).

AA:s ersattningsyrkande avser dels kostnader som hanfor sig till hantering och
tvattning av potatis, extra frostskydd for stukor samt bruksutséde, dels
intéktsbortfall hanforligt till den destruerade matpotatisen. Intaktstbortfallet om
1127 000 kr utgdr huvuddelen av det sammanlagda beloppet, 1 617 776 kr. Enligt
Jordbruksverket har denna forlust sin orsak i att potatisen blivit oséljbar genom att
den kunde vara smittad av potatiskréfta och har darmed inte foranletts av verkets
beslut om destruktion. Betréffande kostnaderna har Jordbruksverket i
underinstanserna vitsordat att dessa foranletts av verkets beslut.
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Av utredningen i malet framgar att Jordbruksverket med stod av 5 § 6 véxtskydds-
lagen har meddelat skingringsforbud avseende de aktuella partierna matpotatis
dels den 1 oktober 2008 i anslutning till att smitta upptécktes i det parti
starkelsepotatis AA hade levererat till Starkelsen, dels den 5 mars 2009 da det
ocksa beslutades att matpotatisen skulle destrueras pa plats. | det forsta beslutet
angav Jordbruksverket att matpotatisen, till undvikande av vidare smittspridning
av potatiskréafta, for tillfallet inte fick [amna lagret eller brukningsenheten utan
tillstand fran Jordbruksverket. Sedan Jordbruksverket meddelat att potatisen
kunde fa séljas om den var tvattad, borjade AA leta efter kopare och inledde
samtidigt arbetet med att tvétta potatisen. Jordbruksverket meddelade under hand
att en tilltankt forsaljning till en kopare i Finland inte kunde tillatas, men lamnade
i ett beslut den 8 december 2008 medgivande till att potatispartierna under vissa
forutsattningar fick saljas till en namngiven svensk kdpare. Denne kdpare avstod
dock fran att fullfélja affaren, med hanvisning till den negativa debatt och

publicitet som uppkommit avseende de berdrda partierna.

Savitt framgar av utredningen i malet har de tva partierna matpotatis, som odlats
pa andra falt an den smittade starkelsepotatisen, inte konstaterats vara drabbade av
potatiskrafta eller smittférande. Det har inte pastatts att misstankar mot dessa
partier varit kanda pa marknaden vid tidpunkten for Jordbruksverkets forsta
skingringsbeslut den 1 oktober 2008. Detta beslut torde daremot ha medfort att
AAs matpotatis kommit att bli kand sasom férenad med risk for smittspridning.
AA har genom beslutet &ven blivit beroende av de villkor Jordbruksverket funnit
lampliga att uppstélla for forséljning av potatisen, vilket ytterligare har begrénsat
kretsen av mojliga kopare.

Hogsta forvaltningsdomstolens finner sammantaget att de kostnader och den
forlust som AAs ersattningsansprak avser maste anses ha foranletts av

Jordbruksverkets beslut med stod av vaxtskyddslagen.
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3.3 Ovriga forutsattningar ratt till ersattning enligt véaxtskyddslagen

Vad géller 6vriga forutsattningar for ratt till ersattning enligt 8 § vaxtskyddslagen
ger varken bestammelsens ordalydelse eller lagens forarbeten nagon narmare
vigledning. Av lagtextens formulering att ”ersittning kan lamnas” framgar dock
att nagon ovillkorlig ratt till ersattning inte foreligger. Forutsattningarna for
ersattning far darmed bestammas med utgangspunkt i de bakomliggande syftena
med denna lag, samt med beaktande av vad som mera generellt galler i frdga om

ersattning vid myndighetsingripanden till skydd for allménna intressen.

Vaxtskyddslagen syftar till att mojliggora snabba ingripanden mot sadana
vaxtskadegorare som kan allvarligt skada vaxtodling, skog eller lager av vaxter. |
forarbetena framhalls att den svenska véxtodlingen arligen orsakas stora forluster
genom angrepp av véxtskadegorare, samt att ju tidigare bekdmpningsatgarder satts
in, desto mindre blir de ekonomiska forlusterna och desto billigare blir
bekampningen. Det ar sledes av stor betydelse att forebygga att vaxtskadegorare
infors i landet och att inom landet uppratthalla kontroll med effektiv beredskap
nér det galler att bek&mpa och hindra spridning av véxtskadegdrare (prop.
1972:89s. 14 1).

Jordbruksverket har anfort att den myndighetspraxis som utvecklats avseende
ersattning vid ingripanden inom vaxtskyddsomradet har varit restriktiv, med
hansyn till det krav pa sarskilda skal som stélls upp i vaxtskyddsférordningen,
liksom de motsvarande krav som foreskrivits i tidigare gallande forordningar i
amnet. Utgangspunkten har varit att de risker en verksamhet ar forenad med ska

baras av den som bedriver verksamheten.

Fran effektivitetssynpunkt bor beaktas att mojlighet till ersattning for den som
drabbas av kostnader eller forluster till foljd av myndighetsingripanden enligt
vaxtskyddslagen kan ¢ka sannolikheten for tidig anmélan av misstankar om
angrepp samt aven bidra till snabb och effektiv bekdmpning genom ett battre
samarbete mellan vaxtskyddsmyndigheten och den drabbade. Ett motsvarande
resonemang rérande sannolikheten for tidig anmélan fors i forarbetena till

epizootilagen (1999:657) vars syfte &r att forebygga och bekdmpa allménfarliga



DOM o

Mal nr

243-12
smittsamma djursjukdomar (prop. 1998/99:88 s. 24). Det ar samtidigt angelaget
att ersattningsmojligheten inte ger minskade incitament till forsiktighet och
forebyggande atgarder. Effektivitetsskal talar saledes dven for att ratten till
ersattning bor paverkas av om den drabbade avsiktligt eller genom vardsléshet
sjalv ha medverkat till uppkomna kostnader eller forluster. I gemenskapens
riktlinjer for statligt stdd till Jordbruk och Skogsbruk 2007-2013
(2006/C 319/01), avdelning V Risk och krishantering punkt (115) anges att det
vid beddmning av rétt till ersattning bor beaktas om den enskilde genom
ofdrsiktiga val av produktionsmetoder eller produkter har bidragit till en 6kad risk
for smitta. Statligt stod bor enligt riktlinjerna begrénsas till att hjalpa jordbrukare
som drabbas av olika problem trots att de har vidtagit rimliga atgarder for att

minimera sadana risker.

Viss ledning i fragan om den enskildes ratt till ersattning kan ocksa hamtas fran
vad som anses gélla vid s.k. radighetsinskrankningar avseende mark eller byggnad
som sker av hélsoskydds-, miljoskydds- eller sdkerhetsskal (2 kap. 15 § tredje
stycket regeringsformen). | férarbetena till denna bestammelse uttalas att det i
svensk rétt géller som princip att “ingripanden fran det allmdnna som har sin
grund i halsoskydds-, miljoskydds- eller sdkerhetsskal inte medfor ratt till
ersiittning” (prop. 2009/10:80 s. 168). Samtidigt framhalls att det finns situationer
dar det inte framstar som rimligt att den enskilde ensam far bara hela den
ekonomiska bordan “vid ingripanden som beror pa omsténdigheter helt utanfor
den enskildes kontroll och som drabbar den enskilde mycket hart” (a. prop.

s. 169). I sadana situationer skulle en avvagning mellan de allmanna och de
enskilda intressena kunna leda till bedémningen att den enskilde bor fa erséttning.
En grundldggande forutsattning bor darvid vara att den enskilde &r utan skuld till
att ingripandet sker, innebarande att ersattning inte bor vara aktuell om
inskrankningen sker med anledning av att verksamheten bedrivits i strid med lagar

eller andra foreskrifter eller tillstandsvillkor (a. prop. s. 170).

Myndighetsingripanden enligt véxtskyddslagen syftar framst till att skydda
angelagna allmanna intressen. Utgangspunkten &r att den enskilde far bara de

risker som verksamheten &ar forenad med och saledes aven de ekonomiska
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konsekvenserna av ett myndighetsingripande. Vid bedémningen av om erséttning
likval bor utga i det enskilda fallet bor enligt Hogsta forvaltningsdomstolens
mening avseende fastas vid dels hur k&nnbara de ekonomiska konsekvenser som
den enskilde drabbats av kommit att bli, dels om den enskilde nér det galler de
risker som verksamheten kan vara férenad med iakttagit den forsiktighet som

rimligen kan fordras.

Det finns inte nagot krav pa fel eller forsummelse fran det allmannas sida for att
rétt till ersattning ska foreligga enligt 8 § vaxtskyddslagen. Detta hindrar dock inte
att den ansvariga myndighetens agerande kan fa betydelse for bedémningen av

den enskildes handlande.
3.4 Ratten till ersattning i malet

AA yrkar ersattning med sammanlagt 1 617 776 kr, dvs. med ett 767 776 kr hdgre
belopp &n han tillerkants i kammarrétten. Han har emellertid inte fort talan mot
kammarrattens avgorande utan framstallt sitt yrkande om hogre ersattning forst
efter dverklagandetidens utgang. Hans yrkande om ytterligare ersattning kan

darfor inte tas upp till provning.

Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att de kostnader och den forlust som
AA drabbats av sammantagna uppgar till betydande belopp. Av vad han anfort
hos Jordbruksverket till stod for sin ansokan om ersattning framgar att de
ekonomiska konsekvenserna for hans del av verkets beslut maste betecknas som

kannbara.

AA har haft att vidta rimliga forsiktighetsatgarder i sin verksamhet och har i
egenskap av professionell potatisodlare haft ett betydande ansvar for att halla sig
underrattad om férekomsten av véxtskadegorare i omradet samt om lampliga
atgarder for att skydda sina odlingar fran smitta. Jordbruksverket anser att han inte
vidtagit tillrackliga forsiktighetsatgarder, utan genom sitt olampliga val av icke
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resistenta potatissorter sjalv medverkat till skadans uppkomst pa ett sadant satt att

det inte foreligger nagon ratt till ersattning.

AA bestrider att han har varit vardslés och invander bl.a. att Jordbruksverket inte
hade beslutat om nagon riskforklaring av hans falt, vilket enligt gallande regelverk
borde ha skett om odlingarna I6pte risk att smittas av potatiskrafta fran
narliggande verksamheter. Jordbruksverket hade inte heller i tid ingripit mot eller
informerat om riskerna med anvandning av slamjord fran Starkelsen, eller sett till
att odlarna fatt rekommendationer om att generellt avsta fran odling av icke

resistenta potatissorter.

Hogsta forvaltningsdomstolen delar kammarrattens uppfattning att det framstar
som oklart i vilken utstrackning Jordbruksverket sett till att odlarna fatt relevant
information, innefattande tydliga odlingsrekommendationer och upplyshingar om
samtliga riskfaktorer. Mot bakgrund héarav kan AA inte anses ha bidragit till
uppkomsten av de aktuella kostnaderna och intéktshortfallet genom ett sadant
risktagande att det finns anledning att bestamma ersattningen till 1agre belopp an
av kammarréatten beslutade 850 000 kronor. Jordbruksverkets dverklagande ska

darfor avslas.

| avgorandet har deltagit justitieraden Mats Melin, Karin Almgren, Olle Stenman

(skiljaktig ), Erik Nymansson och Elisabeth Rynning.

Foredragande justitiesekreterare: Kristina Andersson.
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SKILJAKTIG MENING

Justitieradet Olle Stenman &r av skiljaktig mening i friga om motiveringen och

anfor foljande.

Jag instdimmer i vad majoriteten anfort till och med femte stycket under rubriken
3.3 Ovriga forutsattningar for ratt till ersattning enligt vaxtskyddslagen. Darefter
borde skélen for avgdrandet ha utformats enligt foljande.

Utgangspunkten &r att en naringsidkare har en skyldighet att motverka de
skaderisker som &r forenade verksamheten. Myndighetsingripanden enligt
vaxtskyddslagen, som framst syftar till att skydda angelédgna allménna intressen,
ar i grunden endast ett sikerstallande av att de atgarder som avilar naringsidkaren
i detta hanseende verkligen vidtas. Ingripandena &r saledes endast ett uttryck for
atgarder som redan foljer av verksamheten som sadan. Kostnader eller forluster i
form av intdktsbortfall som uppkommer till f6ljd av risken fér angrepp eller
faktiska angrepp fran vaxtskadegorare kan darfor i normalfallet inte anses
orsakade av en myndighets beslut. De ekonomiska konsekvenserna av risken for
ett angrepp av vaxtskadegorare och effekterna darav ska darfor som regel béras av

naringsidkaren.

Vid bedémningen av om ersattning likval kan utga i det enskilda fallet bor enligt
Hogsta forvaltningsdomstolens mening sérskild vikt fastas vid om den enskilde
hanterat de risker som kan uppsta med den forsiktighet som rimligen kan fordras.
Det betyder att om den enskilde agerat med sadan forsiktighet och burit de
kostnader som denna forsiktighet kan vara férenad med ska denne inte behéva
béra de ytterligare kostnader och forluster som kan uppkomma till foljd av de
extra forsiktighetsatgarder som en myndighet vidtagit och som i efterhand visat

sig ha gatt utover vad som varit nédvandigt.

Det finns inget krav pa fel eller forsummelse fran det allmannas sida for att ratt till
erséattning ska foreligga enligt 8 § véaxtskyddslagen. Detta hindrar dock inte att den

ansvariga myndighetens agerande kan fa betydelse for bedomningen av den
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enskildes handlande om det drabbat den enskilde oskaligt hart eller pa ett

oforutsebart satt.
3.4. Ratten till ersattning

AA har drabbats av kostnader och forluster i fraga om ett parti potatis som visat
sig vara tjanlig att konsumera och som han ocksa fatt tillstand att salja, dock med
vissa restriktioner. Pa grund av myndighetens restriktioner och den negativa
publicitet som darmed foljde blev partiet osaljbart och maste till slut destrueras.
Enligt Hogsta forvaltningsdomstolen ar det fraga om en forlust som mer &r en
konsekvens av myndighetens forsiktighet an vad som ligger inom ramen for de
kostnader som en forsiktig odlare hade att bara. AA ska darfor tillerkannas
ersattning for den forlust i form av intaktsbortfall som blev en foljd av att
potatisen inte kunde saljas. P& grund av processramen i Hogsta
forvaltningsdomstolen kan erséttning inte medges med hdgre belopp an AA redan

tillerkénts av kammarrétten.



