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Riksrevisionens styrelses
redogorelse angaende marklosen

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat hur sex statliga myndigheter handlédgger drenden
om markldsen, dvs. drenden som innebir att det allménna skaffar sig forfo-
ganderétt Over enskildas fastigheter. Resultatet redovisas i rapporten Marklo-
sen — finns forutsdttningar for rdtt ersdttming? (RiR 2005:15).

I Riksrevisionens rapport uppmérksammas det ojdmlika forhallande som
rdder mellan en myndighet och en fastighetségare i samband med marklésen.
Myndigheten har ett overtag bade i kraft av sina befogenheter och i kraft av
sina kunskaper. Mot denna bakgrund é&r det enligt styrelsens mening sarskilt
angelédget att drenden om markldsen handldggs pa ett sitt som sa langt mojligt
tillforsdkrar fastighetsdgarna en saklig och likvérdig behandling. Riksrevisio-
nens granskning visar att det finns en rad brister i dessa hdnseenden.

Styrelsen vill sdrskilt framhalla fragan om ersdttning for juridiskt ombud i
samband med markldsen. Tillgang till juridiskt ombud kan vara viktig for att
en enskild fastighetsdgare ska kunna goéra sig géllande gentemot myndig-
heten. Styrelsen vill ocksé peka pa vikten av att handldggningen av marklo-
sendrenden inom en myndighet foljer en arbets- och ansvarsfordelning som
mdjliggdr god intern kontroll.

Styrelsen anser att Riksrevisionens iakttagelser i denna granskning &r vi-
sentliga och att de bor beaktas av riksdagen. Darmed dverldmnas denna redo-
gorelse till riksdagen.
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat hur sex statliga myndigheter handldgger markl6-
sendrenden, dvs. drenden som innebir att det allménna skaffar sig forfogande-
ritt i ndgon form Over enskildas fastigheter. Resultaten har redovisats i rap-
porten Markldsen — finns forutsdtiningar for rdtt ersdtiming? (RiR 2005:15).
Rapporten publicerades i oktober 2005.

Granskningens bakgrund och inriktning

Mark tas i ansprik av det allménna

Manga fastighetsdgare hamnar ndgon gang i situationen att staten eller ndgon
annan offentlig aktor tar deras mark i ansprak exempelvis for utbyggnad av
samhéllsgemensam infrastruktur. Det allménna har enligt grundlagen ratt att
forfoga over enskildas fastigheter for att tillgodose angeldgna allménna in-
tressen. Den enskilde har da ritt att erhdlla ersittning for den forlust som
ingreppet innebar.
Exempel pa denna typ av offentliga ingrepp &r
— Overforing av dganderétt via kop eller byte av fastighet,
— nyttjanderétt, servitut eller liknande ritt,
— forfogandeinskrankningar pd mark eller byggnad vid bildande av natur-
reservat eller liknande.
Begreppet marklosen anvénds av Riksrevisionen som en sammanfattande
bendmning for denna typ av offentliga ingrepp. Marklosen kan gilla bety-
dande intrang dér stora delar av en fastighetsigares areal berdrs och kan inne-
béra en allvarlig inskrdnkning for den enskilde.

Reglerna om ersittning vid marklosen anknyter till
expropriationslagen

Markldsen regleras i flera olika forfattningar beroende pa vilket syfte ingrep-
pet har. Det kan handla om en vég eller jairnvdg som ska byggas, naturreservat
som ska bildas eller att elledningar eller liknande ska dras Gver visst markom-
rade. Regler om erséttning till fastighetsédgaren vid markldsen finns i respek-
tive forfattning som styr markéatkomstfragan (se tabell 1 nedan). I princip alla
dessa regler hinvisar dock helt eller delvis till bestimmelserna i expropria-
tionslagen. Dessutom kan det finnas regler for hur erséttning bestdms i annan
lag, t.ex. miljobalken. Erséttningsreglerna utgar fran grundprincipen att fastig-
hetsdgarens formogenhetsstéillning efter marklosen bor vara densamma som
om ingreppet inte hade dgt rum.
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Tabell 1 Styrande lagar och forordningar
Myndighet Forfattningar
Banverket Expropriationslagen (1972:719)

Fastighetsbildningslagen (1970:988)
Jordabalken (1970:944)
Lagen (1995:1649) om byggande av jairnvig

Luftfartsverket Expropriationslagen.(1972:719)

Naturvardsverket Expropriationslagen (1972:719)
Fastighetsbildningslagen (1970:988)

Forordningen (1998:1252) om omradesskydd
enligt miljobalken m.m.

Miljobalken (1998:808)

Skogsvardsorganisationen Expropriationslagen (1972:719)

Forordningen (1998:1252) om omradesskydd
enligt miljobalken m.m.

Miljobalken (1998:808)
Skogsvardslagen (1979:729)

Svenska Kraftnit Ellagen (1997:857)
Expropriationslagen (1972:719)
Ledningsrittslagen (1973:1144)
Miljobalken (1998:808)

Vigverket Anléaggningslagen (1973:1149)
Expropriationslagen (1972:719)
Fastighetsbildningslagen (1970:988)
Miljobalken (1998:808)
Viglagen (1971:948)

Ersdttningsreglerna i expropriationslagen fick sin nuvarande utformning i
borjan av 1970-talet, och nidgon mer allmédn Gversyn av reglerna har inte
gjorts sedan dess. En sddan Oversyn har dock begirts av riksdagen (bet.
2003/04:BoUS, rskr. 2003/04:151). Enligt det ansvariga statsradet ska direk-
tiv till en sddan utredning beslutas under hdsten 2005.!

Erséttningsfragan i marklosendrenden brukar ofta 16sas via frivilliga dver-
enskommelser mellan myndigheten och fastighetsdgaren. Kan dessa inte
komma 6verens om ersattningens storlek avgors fragan av domstol.

Granskningens motiv och inriktning

Marklosen r ett forfarande dar myndigheten har erfarenhet av forhandlingar
och agerar med stod av lagstiftning. Det kan didrmed, enligt vad som fram-

! Riksdagens protokoll 2004/05:107, svar pé interpellationerna 2004/05:511 och 514.
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RIKSREVISIONENS GRANSKNING

halls av Riksrevisionen, foreligga ett ojamlikt forhéllande mellan parterna dér
myndigheterna har ett kunskapsdvertag gentemot fastighetsdgaren. Olika
offentliga ingrepp kring markldsen kan ocksé innebéra allvarliga inskrénk-
ningar for enskilda. Kraven pé transparens och forutsebarhet i handliagg-
ningen har enligt Riksrevisionen sérskild vikt nér det géiller sdidana drenden.
Den enskilde kan ocksd stéllas infor relativt komplicerade skattefrdgor i sam-
band med marklosen. Om myndigheterna inte ldmnar relevant och tillricklig
information till fastighetsdgare och Skatteverket kan detta f4 konsekvenser
savil for den enskilde fastighetsdgaren som for staten.

Riksrevisionen har mot denna bakgrund granskat hur myndigheterna hand-
lagger markldsendrenden och hur de skdter kontakten med och informationen
till fastighetsdigarna. Dessutom granskas handldggningen av markldsen-
drenden utifran ett antal skattemissiga aspekter. De fragor som stillts i
granskningen dr foljande:

= Tilldimpar myndigheterna rutiner vid marklsen som gor det mdjligt och
sannolikt att forvénta att fastighetsdgare hanteras pa ett sakligt och lik-
vardigt sitt och som innebér att den interna styrningen och kontrollen &r
tillfredsstdllande ocksa i andra avseenden?

=  Lémnar de granskade myndigheterna relevant och tillrdcklig information
till fastighetségare och Skatteverket vid markldsen?

Granskningen avser att visa om det foreligger olikheter vid handldggningen
savil inom som mellan myndigheterna. Bakgrunden &r regeringsformens krav
pa objektivitet, opartiskhet och likabehandling av medborgarna vid tillimp-
ningen av lagar, forordningar och andra rattsliga normer (1 kap. 9 § RF).

Erséttningen vid markldsen varierar beroende pa typ av mark och var mar-
ken dr beldgen geografiskt. I flertalet fall ska fastighetsdgaren erséttas med
marknadsvirdet for den forlust intrdnget utgér. Nagon entydig definition av
”marknadsvérde” finns dock inte i expropriationslagen. En vérdering (bedom-
ning av marknadsvérdet) sker utifran ett antal olika vdrderingsmetoder. I vissa
fall géller ocksa att erséttning vid inskrdnkning av forfoganderitten endast
utgér om markanvindningen avsevirt forsvaras eller skada uppkommer som
r betydande. Ersittningen &r sidledes beroende av olika slag av beddmningar.
Den slutliga erséttningssumman forhandlas ofta fram med respektive fastig-
hetsdgare pa frivillig vag.

Trots den unika karaktdren hos varje drende finns det, enligt Riksrevision-
en, flera sitt for en myndighet att sa langt mojligt tillforsdkra fastighetsdgare
en saklig och likvirdig behandling. I granskningen undersoks i vilken ut-
strackning respektive myndighet har utformat rutiner for bl.a. arbets- och
ansvarsfordelning, véirdering och dokumentation. En kartldggning av om
myndigheterna erbjuder fastighetséigaren erséttning f6r ombudskostnader har
ocksé gjorts. Riksrevisionen har i och med detta avsett att undersdka om
myndigheternas handldggning av marklosendrenden har genomforts pé ett
likartat och konsekvent sitt. Granskningen har diremot inte omfattat sjdlva
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markétkomstfragan, dvs. pd vilka grunder och hur myndigheten tar en en-
skilds egendom i ansprék.

Sex myndigheter har granskats

Inom statsforvaltningen finns flera myndigheter som handldgger drenden om
markldsen. Riksrevisionen har valt att granska hanteringen vid sex olika
myndigheter? som tillsammans svarar for den &vervigande delen av alla
markldsendrenden, ndmligen

— Vigverket,

— Banverket,

— Luftfartsverket,

— Naturvardsverket,

— Skogsvardsorganisationen och

— Affarsverket Svenska Kraftnit.

Sammanlagt utbetalar dessa myndigheter arligen ca 1 miljard kronor till ca
6 000 fastighetsdgare. Naturvardsverket &r den myndighet som volymmaéssigt
har de storsta utbetalningarna (6ver 400 miljoner kronor per ar).

Information har samlats in frdn de granskade myndigheterna dels genom
intervjuer, dels genom en granskning av ett begrinsat antal markldsen-
drenden. Darutdver har intervjuer gjorts med sakkunniga pa Skatteverket och
Lantmiteriverket.

Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionens Overgripande slutsats av granskningen &r att rutinerna vid
markldsendrenden har betydande brister inom flera myndigheter. Bristerna
innebdr att forutsittningarna for likabehandling av fastighetsdgare saknas i
flera avseenden. De granskade myndigheterna ldmnar inte heller tillrdcklig
och relevant information till fastighetsdgare och Skatteverket.

Svagheter i den interna styrningen och ansvarsfordelningen

En myndighets verksamhet bor enligt Riksrevisionen vara utformad sa att den
uppfyller kravet pa en god intern styrning och kontroll. En viktig del i detta ar
att myndigheten har utformat internt styrande dokument och en god arbets-
och ansvarsfordelning. Arbetsfordelningen bor enligt Riksrevisionen vara

2 QGranskningen av Banverket har omfattat Region Syd, Region Vist och Region Nord.
Granskningen av Luftfartsverket har omfattat huvudkontoret och Division Stockholm.
Granskningen av Naturvardsverket har omfattat den enhet som handldgger marklosen,
dvs. omradesskyddsenheten. Granskningen av skogsvardsorganisationen har omfattat
Skogsstyrelsen och Skogsvardsstyrelsen Ostra Gotaland. Riksrevisionen har dven tagit del
av den granskning som Skogsvérdsorganisationens internrevision genomfort avseende
marklosen. Granskningen av Affarsverket Svenska Kraftnét har omfattat avdelningen for
nitteknik. Granskningen av Végverket har omfattat fyra regioner, nimligen Region Norr,
Region Mitt, Region Syddst och Region Skane.
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sddan att ingen person ensam handlagger eller beslutar om alla delar av ett
drende. En god intern styrning och kontroll dr enligt Riksrevisionen ocksa en
forutséttning for att fastighetsidgare ska behandlas pé ett likvérdigt sitt. Mot
denna bakgrund pekar Riksrevisionen pa foljande brister:

e  Myndighetsovergripande och faststéllda styrdokument for handldggning
av markldsendrenden saknas for Vigverket, Banverket, Svenska Kraftnit
och Luftfartsverket.

e  Vigverket och Banverket har rutiner som innebér att samma person har
mdjlighet att handlagga stora delar av ett drende utan att annan person

involveras.

e  Vigverket och Banverket dokumenterar inte markldsendrenden pé det
sitt som krévs.

En foraldrad virderingsmetod

e  Flera av de granskade myndigheterna anvénder 1950 ars skogsnorm vid
viardering av skogsmark. Skogsnormen bygger péa forhéllanden som radde
under 1940-talet. Eftersom stora fordndringar skett i skogsbruket sedan
normen togs fram, finns risk for att varderingar som utfors enligt skogs-
normen inte svarar mot aktuella marknadsvérden.

Berorda fastighetsigare behandlas olika

Granskningen visar att fastighetsdgare behandlas olika, inte bara av de skél
som berdrts ovan utan dven i andra avseenden. Det géller exempelvis mdj-
ligheten att fa ersittning for ombudskostnader, liksom forekomsten av for-
handlingsutrymme for att nd frivilliga dverenskommelser om ersittning.

Ersdttning for ombudskostnader: Riksrevisionen framhéller att myndig-
heten i samband med markldsen ofta har ett kunskapsdvertag gentemot fas-
tighetségaren, dvs. det kan foreligga ett ojamlikt forhallande mellan parterna.
Om den enskilda fastighetsdgaren far konsultera ett juridiskt ombud kan
jédmlikheten mellan parterna 6ka. Myndigheterna har dock inte nidgon skyl-
dighet att ge erséttning for sadana kostnader annat 4n om markldsen sker
genom expropriation enligt expropriationslagen. Vid markldsen forekommer
saledes olika forfaranden i olika fall.

Forhandlingsutrymme: Myndigheterna har dessutom olika praxis néar det
géller att tillata forhandlingsutrymme. Skogsvardsorganisationen accepterar
inga forhandlingsutrymmen for att né frivilliga dverenskommelser om erstt-
ning. Ovriga myndigheter i granskningen accepterar, i olika omfattning, for-
handlingsutrymme for att nd frivilliga dverenskommelser. Riksrevisionens
bedomning &r att det finns manga goda skil att anvinda ett visst forhand-
lingsutrymme. Riksrevisionen pekar ocksd pa betydelsen av uppfoljning av
anvindningen av forhandlingsutrymmet.
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Virderingsrutiner och arbetsfordelning: Myndigheternas rutiner och till-
vigagangssitt vid vérdering av fastigheter vid markldsen varierar. Vissa av
myndigheterna anlitar externa konsulter som utfor vérderingen, andra myn-
digheter anvinder sig av egen personal. Det forekommer dven stora variation-
er i arbets- och ansvarsfordelningen mellan de olika myndigheterna. Vid vissa
myndigheter kan en ensam person handldgga ett drende med stora ekono-
miska konsekvenser.

Sammanfattningsvis framhéller Riksrevisionen foljande slutsatser:

e  Myndigheterna har i dag olika policy nér det géller att erbjuda fastig-
hetségaren erséttning for konsultation med ett eget juridiskt ombud vid
markldsen.

e  Myndigheterna har olika praxis nér det géiller att tillta forhandlings-
utrymme for att na frivilliga 6verenskommelser.

Uppfoljningen av marklésen brister

For att sékerstdlla att fastighetsdgare behandlas pa ett likartat sdtt och att
handldggning av marklsendrenden sker i enlighet med ledningens intentioner
ar det enligt Riksrevisionen viktigt att genomféra olika former av analys,
uppfoljning och kvalitetssdkring av verksamheten. Riksrevisionens gransk-
ning visar dock att regeringen i flera fall inte har begért ndgon rapportering
avseende marklésen som kan anvdndas som underlag for analyser. Det &r
darfor svart att fi en samlad bild av statliga myndigheters markldsen.

Riksrevisionen framhéller ocksa att intern uppfoljning av marklosen endast
genomfors av Naturvardsverket och skogsvardsorganisationen. En rapport
fran Naturvardsverket och Skogsstyrelsen visar att skogsvardsorganisationen
utbetalar en hogre erséttning per hektar skogsmark dn Naturvardsverket.
Eftersom forutsittningarna delvis &r olikartade gar det inte att dra nagra sékra
slutsatser av detta, men enligt Riksrevisionen kan man inte utesluta mojlig-
heten att utbetalade erséttningar for likartad mark kan skilja sig vésentligt
mellan myndigheterna.

Riksrevisionen sammanfattar dessa slutsatser pa foljande vis:

e  Regeringen har i flera av de granskade myndigheternas regleringsbrev
inte begirt nagon rapportering avseende markldsen. Flera av de grans-
kade myndigheterna har ingen fungerande intern uppfoljning av marklo-

sen.

2005/06:RRS14
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Fastighetsigare och Skatteverket far inte relevant och tillracklig
information frin myndigheterna

Riksrevisionen sammanfattar sina slutsatser i foljande punkter:

e Vigverket, Banverket och Luftfartsverket specificerar inte de olika del-
komponenter som tillsammans utgér fastighetsdgarens totala erséttning.
Det innebér att fastighetségarens mojligheter att korrekt deklarera mot-
tagna ersittningar i rétt inkomstslag forsvaras.

e Ingen av de granskade myndigheterna ldmnar relevant och tillricklig
information till fastighetsdgare om hur olika erséttningar ska redovisas
till Skatteverket.

e Ingen av de granskade myndigheterna lamnar kontrolluppgifter avseende
ersittningar i samband med marklosen. Myndigheterna ar emellertid san-
nolikt skyldiga att i flera situationer ldmna kontrolluppgift till Skattever-
ket.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen har utformat rekommendationer som ér riktade dels till rege-
ringen, dels till de granskade myndigheterna, dels till Skatteverket.

Rekommendationer riktade till regeringen

Riksrevisionen foreslér att regeringen dvervéger att

— for myndigheterna fortydliga om en enskild har rétt att fa erséttning for
ombudskostnader dven i andra fall &n nér ett marklosendrende handlaggs
enligt expropriationslagen,

— initiera en Oversyn av de nuvarande varderingsmetoderna, fraimst 1950 ars
skogsnorm,
— skapa forutséttningar for en systematisk uppfoljning av marklésen,

— ge Skatteverket i samrad med berdrda myndigheter i uppdrag att utreda hur
olika typer av ersdttningar bor deklareras samt vidta de atgdrder som be-
hovs for att fastighetségare ska fa relevant och tillricklig information om
skattekonsekvenser vid markldsen.

Rekommendationer riktade till Banverket och Vigverket

Riksrevisionen rekommenderar att Banverket och Vigverket infor en arbets-
och ansvarsfordelning for marklosenérenden inom respektive myndighet som
ger en god niva pa den interna kontrollen. De tvd myndigheterna rekommen-
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deras dven att forbdttra rutinerna for arkivering av handlingar i markldsen-
arenden.

Rekommendationer riktade till samtliga granskade myndigheter,
dvs. Banverket, Luftfartsverket, Naturvardsverket, Skogsvards-
organisationen, Svenska Kraftnit och Vigverket

Riksrevisionen rekommenderar att var och en av de granskade myndigheterna
utvecklar och beslutar om internt styrande dokument avseende handléggning
av marklosendrenden, vidtar de utbildningsatgirder som eventuellt erfordras
samt inf6r system for intern uppf6ljning av marklosen. Myndigheterna re-
kommenderas dven att folja upp hur forhandlingsutrymmet anvinds inom
respektive myndighet.

Vidare rekommenderas myndigheterna att specificera den utbetalda ersitt-
ningen till fastighetsdgarna samt vidta atgirder for att kunna lamna kontroll-
uppgifter till Skatteverket i enlighet med lagen (2001:1227) om sjélvdeklarat-
ioner och kontrolluppgifter.

Rekommendation riktad till Skatteverket

Riksrevisionen rekommenderar att Skatteverket skapar forutsittningar for att
handldggarna inom verket ska kunna utnyttja uppgifter i fastighetsregistret for
kontroll av fastighetsdgares deklaration av fastighetsregleringar och allfram-
tidsupplatelser.

2005/06:RRS14
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Styrelsens dvervdganden

Styrelsen har funnit att slutsatserna av den granskning som Riksrevisionen har
redovisat i rapporten Markldsen — finns forutsdtimingar for rdtt ersdttning?
(RiR 2005:15) bor dverldmnas till riksdagen i form av en redogorelse. I an-
slutning hértill vill styrelsen anfora f6ljande.

I Riksrevisionens rapport uppmérksammas det ojdmlika forhdllande som
rdder mellan en myndighet och en fastighetséigare i samband med att mark tas
i ansprdk av det allminna. Myndigheten har ett overtag bdde i kraft av sina
befogenheter och i kraft av sina kunskaper. Erséttningen till fastighetsdgaren
vid markldsen beror av bedomningar och forhandlingsstyrka. Den frivillighet
som rader i forfarandet ar betingad av det faktum att ersittningen i sista hand,
om en frivillig 6verenskommelse inte kan nas, kan avgoéras av domstol. Mot
denna bakgrund é&r det enligt styrelsens mening sérskilt angeldget att drenden
rorande markldsen handldggs péd ett sétt som sa langt mojligt tillforsékrar
fastighetségarna en saklig och likvérdig behandling.

Riksrevisionens granskning visar att det finns en rad brister i dessa hénse-
enden. Berorda fastighetségare behandlas olika, inte bara mellan olika myn-
digheter utan dven inom en och samma myndighet. En orsak till detta ligger i
en outvecklad intern styrning, kontroll och ansvarsfordelning. Tva av de sex
granskade myndigheterna har rutiner som innebér att en och samma person
kan handldgga stora delar av ett drende utan att ndgon annan person involve-
ras. En annan viktig fraga géller ersittning for juridiskt ombud till fastighets-
dgaren. Myndigheterna har inte skyldighet att ge sadan erséttning vid fri-
villiga 6verenskommelser. Flera andra brister ndmns ocksa av Riksrevisionen.
En foraldrad virderingsmetod anvénds av flera av de granskade myndigheter-
na, uppfoljningen brister och varken fastighetsdgarna eller Skatteverket far
tillrdcklig information for att deklaration och skattekontroll ska fungera pa
rétt satt.

Styrelsen vill i detta sammanhang sérskilt framhélla frdgan om erséttning
for juridiskt ombud i samband med marklosen. Tillgang till juridiskt ombud
kan vara viktig for att en enskild fastighetségare ska kunna gora sig géllande
gentemot myndigheten. Styrelsen vill ocksd peka pa vikten av att hand-
laggningen av markldsenérenden foljer en arbets- och ansvarsfordelning som
mdjliggdr god intern kontroll.

Styrelsen anser att Riksrevisionens iakttagelser i denna granskning ar vi-
sentliga och att de bor beaktas av riksdagen. Darmed Gverlamnas denna redo-
gorelse till riksdagen.

Elanders Gotab, Stockholm 2005
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