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Ett férnyat strandskydd (dnr. M2005/40765.8-040201)

Inledning

Promemorian diskuterar tillimpningen av reglerna i 7 kap. miljobalken
(MB) om strandskydd. Syftet med reglerna ir att trygga forutsittningarna
for allménhetens friluftsliv och att bevara den biologiska méngfalden
inom det s.k. strandskyddsomradet, vilket striicker sig 100 meter pa bada
sidor om strandlinjen (13 §). Enligt 14 § kan omréadet uttkas genom
beslut av ldnsstyrelsen till 300 meter (s.k. utékat strandskydd).
Linsstyrelsen kan enligt 15 § ocksa férordna att vissa omriden ska
undantas rent allmént, eller om de ingdr i en detaljplan enligt plan- och
bygglagen (1987:10, PBL). Den materiella innebdrden av strandskyddet
dr att inom omrédet far inte byggnader uppforas eller deras anvindning
dndras, forberedelsearbeten utforas eller andra dtgirder vidtas som kan
verka avhéllande pd allménhetens tilltride eller visentligen f6rsimra
livsvillkoren for djur- eller vixtarter (16 §). Vissa undantag gors dock,
bl.a. for de areella ndringarnas ekonomibyggnader (17 §). Lagstiftningen
kan ocksa beskrivas som en tillstdndsregim genom att dispens kan
meddelas i det enskilda fallet for byggnationer m.m. i
strandskyddsomradet (18 §). Dispenser meddelas av ldnsstyrelserna eller
— efter delegation — av kommunerna (31 §).

I promemorian och i den underliggande utredningen fran
Naturvardsverket! konstateras att mer #n hilften av landets kommuner
har utnyttjat delegationsmdjligheten och att dessa stér for 85 % av de ca
3-4000 dispenser som meddelas varje ar (s. 109f). Vidare anges att endast
32 % av besluten var vilgrundade och en stor andel rent felaktiga (s. 356).
Sammantaget anses den generdsa dispensgivningen — tillsammans med
det faktum att endast ett fatal beslut dverklagas och att tillsynen fungerar
illa — medf6ra att strandskyddet urholkas. Samtidigt finns en utbredd
kritik mot systemet som gar ut pa att det &r alltfor stelbent eftersom det
inte gors ndgon skillnad mellan strinder i hogexploaterade omraden och
sadana som ligger i inlandets glesbygder.

De forslag som ldmnas i promemorian giéller inledningsvis littnader for
att tillata kat exploatering i kommuner med stor tillgéng till orérda
strinder och ett 14gt bebyggelsetryck. En forutsittning dr dock att det ska
rora sig om fall da dispens kan ha regionalpolitisk betydelse. Dessutom
foreslas vissa ldttnader eller férenklingar vid reglernas tillimpning i
planérenden, vid annan exploatering och for atgidrder inom tomtplats.
Dirutdver foreslds skirpningar med avseende pa mdjligheten att delegera
dispensgivningen inom sérskilt skyddsvirda omrdden (bl.a. kusterna och
skiirgarden) samt att ldnsstyrelsen i vissa fall pa eget initiativ ska kunna
overprdva kommunala beslut.

1 Naturvardsverkets rapport 5185 "Kartldggning m.m. av strandskyddsbestdmmelserna”, NV april
2002.
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Sammanfattande synpunkter pa promemorian och férslagen

Inledningsvis vill vi ansluta oss till grundtankarna i promemorian som
utgar fran att det inte frémst dr de materiella reglerna som utgdr den svaga
lanken i strandskyddet, utan tillimpningen av bestimmelserna och
tillsynen 6ver efterlevnaden. De skirpningar som f6reslas 1 avsikt att
komma till rétta med dessa problem &r vilkomna, inte minst ur
rittssikerhets- och likstédllighetssynpunkt. Detta giller sérskilt det
tydligare ansvaret for linsstyrelserna och den minskade mdojligheten att
delegera ansvaret for strandskyddet till kommunerna. Dagens situation 4r
inte tillfredstéllande, di reglernas genomslag i hog grad beror pé i vilken
kommun omrddet 4r beldget. De @ndringar som foreslagits angdende
upphévande av strandskydd i detaljplanerat omrade (15-15 a §§) forefaller
vilgrundade, liksom den nya skrivningen om vilka dtgérder som #r
forbjudna att vidta inom strandskyddsatgérder med avseende pa
biologiska méangfalden (16 §). Detsamma géller enligt var uppfattning de
foreslagna reglerna om samordning med planer enligt lagstiftningen om
allméin vig och jarnvig (17 §). Aven forslaget om littnader i reglerna om
dispens for vissa omraden forefaller motiverade, 4ven om synpunkter hir
kan framforas. I andra delar underskattar emellertid promemorian
exploateringsintressenas och de kommunala sérintressenas styrka och
orkar ddrfor inte riktigt &nda fram. Hér kan det finnas skiil att ytterligare
Overviga mojligheten till regelédndringar. T andra avseenden har
utredningen tagit for ltt pa viktiga aspekter, vilket frimst giller
strandskyddet och forhallandet till EU:s s.k. ramdirektiv for vatten.2
Slutligen finns ocksa delar i promemorian som #r svara att folja3 eller
som ger en felaktig bild av rittsliget pd omradet. Det senare géller frimst
fragan om klagoritt i dessa sammanhang. I dessa delar kriivs sdledes
ytterligare utredning, ndgot som behandlas utf6rligare i det foljande.

Sérskilda fragor

Strandskyddets betydelse for bevarandet av en god vattenkvalitet

Det dr en brist att promemorian inte diskuterar de nya
vattenmyndigheternas roll i relation till 1dnsstyrelser och kommuner med
avseende pd strandskyddet. Den belyser inte heller tillrickligt skyddets
betydelse for en god vattenkvalitet i vara sjoar och kustvatten. Bebyggelse
i strandnéra omraden innebér ndmligen risk for 6kad niringsbelastning pa
vattendragen. Saledes dr det inte enbart strandomradet i sig som paverkas
utan ocksa sjilva vattendraget vars vattenkvalitet d& kan forsimras och
ddrmed pédverka nyttjandet for t.ex. rekreation. Detta bor ytterligare

2 Direktiv 2000/60/EG om uppréttandet av en ram fo6r gemenskapens atgérder pa vattenpolitikens
omréade.

3 Det #r ocksa svart att bilda sig en uppfattning om vissa fragor enbart utifrdn den utredning som
presenteras i promemorian. S& &r det exempelvis vanskligt att bedéma betydelsen av det s.k.
utvidgade strandskyddet, utan att ndrmare veta vilka omraden i landet som omfattas av s&dana
férordnanden.
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belysas, vilket maste goras mot bakgrund av det mal om god ekologisk
status som sétts upp i ramvattendirektivet.

Detsamma géller for vissa andra forhallanden som frimst berdr den
biologiska méngfalden, sdsom forutsigbara konsekvenser av
invandring/introduktioner av "nya” organismer. Bland sddana arter som
avsevirt kan paverka savil strandens kvalitativa egenskaper som den
biologiska mangfalden i stort kan ndmnas (1) bisamréttan som triinger in i
landet fran norr och som kan underminera strander och flodbankar och (2)
signalkriftan som nu finns i en stor del av landet och som genom att beta
ned skyddande rotad akvatisk vegetation (t.ex. vass) kan ge upphov till
okad stranderosion och pataglig forandring av den biologiska méangfalden.
Andra arter som under vissa omstindigheter kan paverka strandmiljén
negativt dr mellanskarv, kanadagas och vattenpest.

Dispensgrunderna (18-18 a §§) och delegationsmdjligheten (31 §)
I promemorian foreslas uttryckliga dispensgrunder som i stort ska
aterspegla den réttspraxis som utvecklats pd omradet. Upprikningen
avslutas med dagens lokution om “sérskilda sk&l”. T upprikningen finns
emellertid &ven tva grunder som ger littnader i kommuner med god
tillgéng till inlandsstrénder. Vilka dessa kommuner ér ska forordningsvis
anges av regeringen. Som redan nimnts, kan vi hélla med om det
motiverade i sddana lattnader i strandskyddet, givetvis under forutséttning
att det inte inverkar pa det 6vergripande malet om tillginglighet och
biologisk méngfald. Dispensgrunderna ir emellertid allmént hallna, vilket
ldmnar stort utrymme for godtycke i de omraden didr kommunerna har
begirt delegation. Visserligen foreslas ocksa att delegationsmojligheten
blir avsevirt begrinsad; det kommer fortséttningsvis inte vara mojligt att
delegera dispensgivningen for kust- eller skirgdrdsomradena eller
omraden som &r skyddade enligt 3 kap. 6 §, 4 kap. 2-8 §§ och 7 kap. MB.
Detta &r enligt vir mening den mest betydelsefulla forbattringen av
regelverket jamfort med idag. Det &r dock rimligt att tro att de kommuner
som anses ha god tillgang till inlandsstrinder kommer att begiira sddan
delegation. I dessa fall erbjuder systemet fa spirrar mot en kraftig 6kning
av kommunala dispenser pa mer eller mindre oklara grunder.

Detta beror pd flera samverkande faktorer: De rittsliga forutsittningarna
for dispens i dessa fall dr vaga, sérskilt i den femte punkten om “pétaglig
fordel av strandnira lage och inte hindrar en hallbar utveckling”. Vidare
giller lansstyrelsens mojlighet att pa eget initiativ dverpréva dispenserna
endast sérskilt skyddsvérda omraden (som dnda inte har kvalificerat
omradet for undantaget fran delegation), se vidare nedan. Det finns heller
inga enskilda, motstidende intressen som kan verka emot sskandens och
kommunens samstdmmighet (se angédende klagoritten nedan). Andra
aktorer (Naturvardsverket, miljévardsorganisationerna) verkar enbart i
enstaka fall. Man bor inte heller bortse fran risken att domstolarna tolkar
de vaga skrivningarna for dessa dispenser sé att de allméinna intressena
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tillaggs mindre vikt vid den proportionalitetsbedémning som alltid gors i
dessa mdl. Sammantaget talar detta fér enligt var uppfattning att dessa
dispensgrunder bor formuleras tydligare. Aven i 6vrigt bor systemet
utformas for att motverka de negativa effekterna som kan folja pa dessa
undantag som kommunerna kommer att disponera 6ver.

Annars ansluter vi till tanken med uttryckliga dispensgrunder. Detta kan
forvintas begrinsa en alltfor fri bedémning i dessa fall frAn domstolarnas
sida, vilket forekommer idag. Daremot ifragasitter vi att de angivna
dispensgrunderna kompletteras med “sérskilda skdl”. En sddan ordning
kan snarast innebéra att utrymmet for dispenser uppfattas som storre in
med nuvarande lydelse av paragrafen. En tydligare reglering vore att
kompletteringen gjordes med skrivningen “synnerliga skil”. Detta ger en
tydligare markering att utrymmet f6r dispens utdver de uppriknade
grunderna &r litet, sdrskilt som bedémningen ska géras mot 7 kap. 25-26
§§ MB och i enlighet med proportionalitetsprincipen. Om man dérvid
finner att dispensmgjligheten begrinsades pé ett sétt som inte dr Snskvirt,
kan en komplettering goras med ytterligare, uttryckliga grunder. Om en
sddan ordning inte skulle kunna godtas for hela landet, ansluter vi oss till
Naturvardsverkets forslag om att detta atminstone skulle gélla i de
omraden som &r sdrskilt utsatta for ett starkt exploateringstryck.

Ldnsstyrelsens éverprivning
I forslaget tilldggs ldnsstyrelsen en mojlighet att pa eget initiativ
Overprdva ett kommunalt dispensbeslut under tva forutsittningar; dels om
det kan befaras att virdefulla naturvéards- eller allemansrittsliga intressen
asidositts, dels om beslutet innehéller betydande formella brister (19 kap.
3 a § MB). Vitillstyrker detta forslag, som medfér en klar forbéttring av
den statliga styrningen pa omradet. Forslaget dr dock sa pass
forvaltningsréttsligt nydanande att det bér kommenteras nagot ytterligare.

Mgjligheter f6r linsstyrelse eller andra statliga myndigheter att pa eget
initiativ agera mot kommunala beslut finns ocksa i annan lagstiftning. I
promemorian gors jaimforelsen med reglerna om dverprévning av
detaljplan enligt 12 kap. PBL. Hér kan ocksd nimnas linsstyrelsens
mdjlighet att upphéva lokala foreskrifter enligt ordningslagen
(1993:1617)% och att Réddningsverket kan begira att regeringen gor
detsamma med kommunala handlingsprogram (tidigare raddningsplaner)
enligt lagen (2003:778) om skydd mot olyckor.5 Dessa méjligheter #r
emellertid reserverade for planer och liknande, dir det inte finns enskilda
parter i drendena. Promemorians forslag 1ater sig ddrfor kanske bist
jémforas med linsstyrelsens mojlighet att vrika byggnadsiov i vissa
omraden enligt 12 kap. 4 § PBL. Ett sddant kassationsbeslut maste

4 3 kap. 13 § 2 st. OrdningsL.
53 kap. 8 § 3 st. Olycksl, jfr. med 3 kap. 5 § OlycksF (2003:789).
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emellertid foregas av ett sirskilt férordnande om vilket geografiskt
omréade som kan komma att omfattas. Denna dverprovningsmdjlighet ar
dock enligt var vetskap oprovad i verkligheten.6 Det kan dirfor vara pa
sin plats att peka pa hur den motsvarande Sverprovningsmdjligheten for
strandskyddsdispenser kommer att fungera i miljobalkssammanhang.

Négra sérskilda 6verklaganderegler finns inte féreslagna for de fall som
lansstyrelsen vriker ett kommunalt beslut med std av den nya
bestdmmelsen. Det innebir att ett dverklagande av ldnsstyrelsens beslut
gors inom miljédomstolslinjen (miljédomstol — Miljééverdomstol, den
senare efter provningstillstdnd). Som vi tolkar de foreslagna reglerna
kommer miljédomstolen dérvid att ta stillning till sjilva saken, dvs. om
dispens ska meddelas eller inte.” Vidare kommer sévil den enskilde
so6kanden som den kommunala nimnden att kunna 6verklaga
lansstyrelsens beslut. Av den praxis som Miljoéverdomstolen utvecklat
under 7 a § forvaltningsprocesslagen (1971:291, FPL) framgér att
kommunen kan $verklaga t.o.m. om sékanden viljer att avst3.8

Dessa papekanden gérs som sagt bara for att belysa det
forvaltningsrittsligt nya i férslaget. Som redan nidmnts tillstyrker vi det
mot bakgrund av det klara behovet av statlig styrning pa omradet. Vi
menar dock att vrikningsgrunderna #r alltfor svaga och bor kompletteras.
Som reglerna ser ut i forslaget, dr férutséttningarna nimligen att en
dispens dventyrar virdefulla naturvards- eller allemansrittsliga intressen.
Det blir foljaktligen fraga att beddma om just den enskilda dispensen
medfor sddan fara. Det sidger sig sjilvt att detta sillan ér fallet; skadan pa
de motstaende intressena uppstar ju av den fortgiende férindringen av
strandomradet genom flera dispenser under lingre tid. Dirfor bor istillet
vrikningsgrunderna anges med sikte pa vad den enskilda dispensen kan
fora med sig pa lang sikt, bl.a. av hinsyn till konsekvenserna av en sadan
fortgdende fordndring. Darutdver bor det finnas en mojlighet att vrika
dispenser i andra och mera sérskilda situationer. Dessa senare bdr kunna
fdngas upp med en skrivning om “sérskilda omsténdigheter” eller
liknande.

Anmdlningsplikt for de areella ndiringarnas byggnader

De areella néringarnas byggnader dr undantagna fran kravet pa
strandskyddsdispens, om de avser annat #n bostadsdndamal (7 kap. 17 § 1
st. 1 p. MB). I Naturvardsverkets rapport anges att detta dr ett problem,
bl.a. genom att dessa byggnader successivt omvandlas till bostider vilket
ar svart att komma at tillsynsvigen. For att motverka detta forslas dérfor

6 Mgjligheten introducerades med PBL den 1 juli 1987.

7 Lénsstyrelsens beslut att ta upp frégan till prévning enligt de grunder som anges i 19 kap. 3 a &r
némligen forsett med ett dverklagandeférbud enligt 3 b § 2 st.

8 Miljdoverdomstolen, beslut i protokoll 2003-03-12 i mélen M 7673-03, M 479-03 och M 480-02.
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en anmélningsskyldighet. Forslaget avvisas emellertid i promemorian
med motiveringen att dessa atgirder kan omfattas av samradsskyldigheten
enligt 12 kap. 6 § och att det skulle bli en onddig dubbelreglering.
Dessutom anges att dessa problem kan atgirdas tillsynsvigen med stdd av
den foreslagna lydelsen av 7 kap. 16 § MB. Argumenten #r enligt var
uppfattning inte Gvertygande.

Samradsplikten enligt 12 kap. 6 § triiffar verksamheter eller atgirder som
kan komma att visentligt 4ndra naturmiljon i ett omrade.
Forutsittningarna 1 den bestimmelsen &r sidan att den dver huvud taget
inte aktualiseras i dessa sammanhang. Oss veterligt har den och dess
foregangare i 20 § naturvardslagen (1964:822) aldrig tillimpats for de
areella niringarnas byggnationer i strandskyddsomraden.® Nagon
dubbelreglering blir det f6ljaktligen inte fraga om. Om man #ndé befarar
detta, gar det att 16sa med en enkel undanskrivning som den som géller
for samradsplikten och anmélan enligt 14 § skogsvardslagen
(1979:429).10 Att man skulle kunna komma 4t problemen med stéd av
den dndrad lydelse av 16 § &r heller inte sérskilt troligt. Som
Naturvardsverket visat, har problemen i dessa sammanhang frimst att
gora med svarigheterna att bedriva tillsyn 6ver successiva fordndringar,
inte med de materiella bestimmelserna. Dessa dr med nddvindighet vagt
formulerade och de sanktioner som erbjuds vid 6vertridelse #r inte
effektiva.ll

Krav pa att besluten innehadller vissa uppgifter

Enligt Naturvérdsverkets rapport dr oklara beslut vanligt forekommande
nér det géller kommunala strandskyddsdispenser. Man har didrfér
foreslagit en skyldighet for den beslutande myndigheten att ange sadana
vissa uppgifter i beslutsskiilen enligt en lista i omradesskyddsforord-
ningen (1998:1252). 1 promemorian avvisas detta forslag med ett mirkligt
resonemang,. Ett skdl mot en sddan ordning skulle vara att det blev oklart
om besluten vann laga kraft om uppgifterna saknades. Utan att ga for
langt in pa fragor kring forvaltningsrittsliga besluts réttskraft, kan vi
konstatera att detta inte stimmer. Strandskyddsbesluten giller direkt om
ingen dverklagar. Darutdver kan de upphévas endast under de
forutsédttningar som anges i den féreslagna regeln om lansstyrelsens
overprovningsmdjlighet ("betydande formella brister”) eller om det finns
skl for resning enligt 37 b § FPL. Bada dessa riittsliga remedier utldses
endast av grova forfarandefel, vilket det knappast kan bli fraga om i dessa
situationer. Det dr ddrfor svart att férstd promemorians invindning mot

9 Diremot har sidana &tgirder i strandskyddsomriden tillstindsprovats i
omraden som fortfarande omfattas av s.k. landskapsskyddsférordnanden enligt
19 § NVL i dess lydelse fore 1974, men det dr ndgot helt annat.

10 6 § forordningen (1998:904) om tikter och anmilan om samrad.
1 Det straffrittsliga ansvaret saknar i dessa sammanhang betydelse.
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krav pé uppgifter i besluten. Hir vill vi ocksa peka pa att en sddan
ordning #r sjilvklar i andra, milj6rittsliga sammanhanget.!2 Vi menar
dérfor att lagstiftningen bor utformas i enlighet med Naturvardsverkets
forslag.

Klagoritten

Av Naturvardsverkets utredning framgér att endast en procent av alla
dispensbeslut 6verklagas. Detta dr en anmérkningsvirt 1ag siffra, sirskilt
mot bakgrund av att verket samtidigt anger att i 65 % av fallen kan det
finnas grund for sddant 6verklagande (s. 116). I promemorian ir
utgangspunkten att detta kan atgirdas pa tva sitt (s. 36m). For det forsta
genom mdjligheten for lansstyrelsen till 6verprévning av dessa beslut pa
eget initiativ. For det andra genom att enskilda motintressen 1 stérre
utstrickning kommer att kunna 6verklaga dispenser, ndgot som enligt
promemorian blir foljden av Arhuskonventionen och de forindringar som
den givit upphov till i EG-ritten och i svensk lagstiftning (s. 117). Detta
#r en missuppfattning av rittsldget.

Den lagstiftning som syftar till att genomféra Arhuskonventionen i
Sverige (prop. 2004/05:65) medfor ingen forindring f6r enskildas
mdjligheter att klaga pa strandskyddsdispenser. Som framgar av
promemorian kan idag inte ens gransgrannar klaga pa dessa beslut; de
anses inte "ber6rda” eftersom provningen avser konflikten mellan
”allménna intressen” (allemansrétt och biologisk mangfald) och den
enskildes s6kandens intresse. I det avseendet innebér den nya lydelsen av
26 kap. 1 § MB enbart en kodifiering av det som redan giller, Den
enskilde kan visst initiera ett tillsynsirende, men bara fa en bedémning i
sak om hon #r bertérd! Miljobalkskommitténs just aviimnade
slutbetéinkande innehaller inte nagot forslag som éndrar pa detta och det
pigdende Arhusarbetet inom Miljodepartementet 4r enbart inriktat pa
miljovardsorganisationers taleritt.

Utredningen utgar fran att en béttre regeluppfyllelse méste uppnas och att
detta bl.a. kommer att ske genom en 6kad mojlighet fér enskilda att klaga
pa strandskyddsdispenser. Nir det nu 4r detta som ska uppnés, bor de
enskildas taleritt utSkas. Detta sker enklast genom att lagstifiningsvigen
tillerkénna klagoritt till dem som dr grinsgrannar eller som annars direkt
berdrs av atgirderna. Hér kan ledning tas frén den praxis som utvecklats
under PBL. En sadan utveckling har redan skett i andra delar av
miljoritten, t.ex. med avseende pé tikter dér enskilda tidigare inte heller
ansags “berdrda”. Denna utveckling kommer att fortsitta med den 6kade
betoningen pa “integrerad prévning” som kinnetecknar rittsomréadet. I
forldngningen kan man nog férvénta sig att hela strandskyddsprévningen
kommer att ligga under PBL och i miljédomstolarna och da far fragan om

12 e tex. 22 kap. 25 § MB som enligt 19 kap. 5 § dven géller for beslut av kommunal ndmnd och
lansstyrelse.
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klagoritt en mer sjdlvklar 16sning. I vintan pa detta bor de enskilda
intressena motl exploatering av strandskyddsomraden ges méjlighet att
gora sin rost hord i enlighet med intentionerna i Arhuskonventionen. 13

Slutord

Sammanfattningsvis dr vi saledes 6verens om huvuddragen i de
foreslagna dndringarna i reglerna om strandskydd, men menar ocks3 att
det krivs dndringar och kompletteringar i de delar som nu har behandlats.

13 Se aven Lagréadets yttrande 6ver Arhuspropositionen | denna fraga, prop. 2004/05:65 s. 314).



