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Inledning

I promemorian föreslås en reform av reglerna om strandskydd i 7 kap. miljöbalken (1998:808, MB). Strandskyddets syftar till att trygga allmänhetens friluftsliv och att bevara den biologiska mångfalden inom ett område som sträcker sig 100 meter på båda sidor om strandlinjen (13 §). Enligt 14 § kan området utökas genom beslut av länsstyrelsen till 300 meter. Länsstyrelsen kan enligt 15 § också förordna att vissa områden ska undantas rent allmänt, eller om de ingår i en detaljplan enligt plan- och bygglagen (1987:10, PBL). Den materiella innebörden av reglerna är att inom strandskyddsområdet får inte byggnader uppföras eller deras användning ändras, förberedelsearbeten utföras eller andra åtgärder vidtas som kan verka avhållande på allmänhetens tillträde eller väsentligen försämra livsvillkoren för djur- eller växtarter (16 §). Vissa undantag görs dock, bl.a. för de areella näringarnas ekonomibyggnader (17 §). Lagstiftningen kan också beskrivas som en tillståndsregim genom att dispens kan meddelas i det enskilda fallet för byggnationer m.m. i strandskyddsområdet (18 §). Dispenser meddelas av länsstyrelserna eller – efter delegation – av kommunerna (31 §).
Reformen sägs i promemorian vara motiverad av tre problem med dagens strandskyddsregler. Dels brister i tillämpning och tillsyn, dels oklarheter i regelverket, dels bristande legitimitet genom att samma regler gäller över hela landet oavsett exploateringstryck (s. 47). Den faktiska bakgrunden är att antalet dispenser har ökar radikalt; från ca 3 000/år i början av 2000-talet till närmare 5 000 under 2007. Kommunerna står för ca 80 % av dispensbesluten. Enligt en undersökning som Naturvårdsverket presenterade 2002 är endast 32 % av besluten välgrundade och en stor andel rent felaktiga.
 Det är stora skillnader i kommunernas och länsstyrelsernas praxis på området. Ingenting tyder på att bilden har ändrats de senaste åren. Tvärtom, den generösa dispensgivningen – tillsammans med det faktum att endast ett fåtal beslut överklagas och att tillsynen fungerar illa – medför att strandskyddet urholkas (s. 109).
De förslag som lämnas bygger delvis på två andra promemorior från 2005.
 Detta gäller exempelvis nya och strängare förutsättningar för utvidgat strandskydd, en regel för att säkerställa fri passage och biologisk mångfald i ett område längs med vattenkant och förtydligande av vad som utgör särskilda skäl för dispens, liksom av vad som utgör dispenspliktig ändring av en byggnad. Även förslaget om att länsstyrelsen ska få möjlighet att meddela föreskrifter för vad som gäller för komplementbyggnader är hämtat från 2005 års promemorior. Därutöver presenteras helt nya förslag: Kommunerna ska ta över dispensgivningen (med vissa undantag) och därutöver få en möjlighet att själva upphäva strandskyddet genom detaljplan. Nya särskilda skäl för dispens presenteras, varav två är allmängiltiga. Till dessa kommer att i vissa områden ska lättnader i strandskyddet gälla om ”det bidrar till utvecklingen av landsbygden”. För att öka kontrollen av den kommunala rättstillämpningen av strandskyddsreglerna föreslås länsstyrelsen få en överprövande roll som den ska utöva på eget initiativ. Naturvårdsverket ska inte längre kunna överklaga kommunala beslut om strandskydd, vilket däremot friluftsorganisationer över en viss storlek ska få möjlighet att göra.
Övergripande synpunkter på promemorian och förslagen

Mycket av det som diskuteras i promemorian är relativt okontroversiellt och förslagen medför förenklingar eller förbättringar av dagens regler. Det är heller inte svårt att ansluta sig till uppfattningen att det inte främst är de materiella reglerna som utgör den svaga länken i strandskyddet, utan tillämpningen av bestämmelserna och tillsynen över efterlevnaden. Genom promemorian och de föregående utredningarna blir det tydligt att den främsta orsaken till den bristande tillämpningen är att många kommuner helt enkelt struntar i lagen. När det gäller beskrivningen av orsakerna till detta är emellertid analysen inte övertygande. Det kan knappast bero på att reglerna är oklara; de har funnits i över 30 år, förarbetena är utförliga och det finns en riklig rättspraxis på området från Miljööverdomstolen. Att reglerna däremot är dåligt anpassade till de lokala och regionala förutsättningarna och därför upplevs som stelbenta i delar av landet är säkert riktigt. Det förklarar emellertid inte det faktum att en stor andel av strandskyddsdispenserna meddelas i områden där det sedan lång tid råder politisk enighet bland sex av de sju riksdagspartierna att utbyggnaden av stränderna ska hållas tillbaka. Att reglerna brister i legitimitet i Norrbottens inland förklarar inte utbyggnaden av Stockholms skärgård, i Bohuslän eller vid Höga kusten.
 Orsaken är enligt vår uppfattning istället att systemet är ”stängt” i den bemärkelsen att möjligheten till rättslig överprövning av den kommunala rättstillämpningen är ytterst liten. Systemet saknar med andra ord effektiva mekanismer för att säkerställa likabehandling och rättssäkerhet.
Trots att problembilden är tydlig föreslås i promemorian att kommunerna helt ska ta över dispensgivningen. Mot bakgrund av de senaste årens utveckling är denna tanke häpnadsväckande, det är som att låta eleverna ta över skolan därför att de inte sköter sig! Det föreslås visserligen att länsstyrelserna ska få en aktivare roll och möjlighet att på eget initiativ (”ex officio”) överpröva de kommunala besluten. Det är en god idé som ger länsstyrelsen en praktisk möjlighet att reagera mot rättsstridiga beslut. Samtidigt får man inte glömma att de lokala och regionala intressena ofta spelar samman i frågor som dessa. Redan idag har länsstyrelserna möjlighet att reagera genom att dra tillbaka dispenser från kommuner som struntar i lagen. Detta har såvitt vi känner till inte hänt någon gång under de 30 år som delegationsregeln har funnits. En grundläggande ingrediens för att en lagstiftningsregim ska kunna betraktas som rättsenlig är att det finns en möjlighet till nationell kontroll av rättstillämpningen. Denna principiella inställning saknas i promemorian och de försämringar man föreslår motiveras av snarast praktiska skäl. I denna del har vi en klart avvikande uppfattning, för vilken redogörs nedan.
Ett annat ställningstagande som upprepas genom hela promemorian är att reglerna skärps i de områden som är mest skyddsvärda, t.ex. utefter kusterna och i skärgården. Vi har svårt att se i vad dessa skärpningar består. De särskilda skäl som kan åberopas för dispens ska visserligen lagfästas. Att i lagtexten skriva ned att beslutsfattaren ska beakta det som har beaktats i stabil rättspraxis sedan många år är emellertid ingen skärpning. Mot detta står föreslaget om utökning av de särskilda skälen med skrivningar som är så otydliga att de inbjuder till godtycklig rättstillämpning. Dessutom är avgränsningen otydlig av de områden där de nya lättnaderna ska vara tillämpliga, vilket medför liknande problem.
Slutligen refererar promemorian till de nationella miljökvalitetsmålen och konstaterar att strandskyddet är viktigt för att uppfylla dessa. Som helhet är den däremot mycket summarisk när det gäller det faktiska sambandet mellan skyddet av stränderna och strandskyddets mål, dvs. att värna friluftslivet och bevara den biologiska mångfalden. Därutöver saknar vi ett internationellt perspektiv i promemorian. En stor del av Europas limnistiska naturtyper och arter är knutna till Sverige, vilket ger ett särskilt ansvar för uppfyllandet av EU:s s.k. art- och habitatdirektiv (92/43).
”Nygamla” förslag
I promemorians görs en genomgång av 2005 års förslag. Återanvändningen och utvecklingen av dessa anser vi i huvudsak vara välmotiverade, även om vissa synpunkter kan framföras. Vi har följaktligen ingenting att erinra mot skrivningen om strandskyddets långsiktighet (förslaget till 7 kap. 13 § MB), skärpningarna av möjligheterna till utvidgat strandskydd och upphävande av gamla förordnanden (7:14 MB) eller särreglerna för areella näringar, verksamheter med tillstånd enligt balken eller som har prövats enligt lagstiftningen för vägar och järnvägar (7:16 MB). Detsamma gäller för länsstyrelsens möjlighet att meddela föreskrifter om vad som gäller för kompletteringsåtgärder (7:17 MB), länsstyrelsens beslut om upphävande av strandskyddet i vissa områden (7:18) och regeln om återinträde av strandskyddet (7:18 f MB).
När det sedan gäller regeln om dispenspliktiga ändringar av byggnader (förslaget till 7:15 MB) kan vi i princip ansluta oss till förslaget. Här är emellertid skrivningarna om vad som gäller vid inre förändringar av en byggnad motstridiga (s. 68 jfr. med s. 155), varför ett klargörande krävs. Det bör tydligt framgå att varje ändring av en byggnads användning som ökar den privatiserande effekten på det omgivande strandskyddsområdet utlöser krav på dispens. Vi tillstyrker även förslaget om att en dispens ska förenas med ett krav på passage (7:18 e MB). Undantaget ”om det är möjligt med hänsyn till planerade byggnaders eller anläggningars funktion” är emellertid oklart. Vikten av allmänhetens tillgång till området närmast stranden och hänsynen till de höga biologiska värdena i just detta område bör uttryckas tydligare i regeln.
Kommunalt beslutsfattande
Som nämnts ovan, föreslås i promemorian att kommunerna ska ta över dispensgivningen i stort sett alla områden. Länsstyrelsen ska fortsättningsvis enbart ansvara för dispenser vid byggande av väg eller järnväg och i områden som omfattas av områdesskydd enligt 7 kap. MB (7:18 a § MB). I dessa situationer ska också krävas att detaljplaner som upphäver strandskyddet fastställs av länsstyrelsen (7:18 1 st. 2 p. MB). Därutöver ska länsstyrelsen liksom idag kunna förordna om upphävande av strandskyddet för områden som uppenbarligen saknar betydelse för att tillgodose strandskyddets syften (7 kap. 18 § 1 st. 1 p. MB).
Utöver dessa situationer ska alltså kommunerna ta över dispensgivningen. Vi har redan anmärkt att förslaget är svårförståeligt mot bakgrund av de senaste årens erfarenheter av kommunal rättstillämpning på området. Förslaget motiveras med att det är att kommunerna som har erfarenhet av att tillämpa reglerna och kunskapen om lokala förhållanden (s. 52f). Vi menar att dessa argument är hållbara enbart under vissa förutsättningar. Om kommunerna ska få rätt att meddela dispens från strandskyddet, som ju anses vara av nationellt intresse, bör detta ske inom klart avgränsade ramar i ett system som erbjuder transparens, allmänhetens deltagande och möjlighet till rättslig överprövning. Som också nämnts ovan, menar vi att den ex officio-prövning som länsstyrelsen ska utföra av de kommunala besluten inte är tillräcklig för att möta dessa krav. Däremot bör det vara möjligt att utgå från promemorians förslag om upphävande av strandskyddet genom detaljplan. Detaljplanesystemet utgör ett exempel på ett system med kommunal rättstillämpning som samtidigt erbjuder tillräckliga rättsskyddsmekanismer till förmån för såväl allmänna som enskilda intressen. Beslutsprocessen är också demokratisk och transparent.
 Vi delar promemorians uppfattning att det nuvarande systemet med två beslut (kommunen fastställer detaljplanen och länsstyrelsen upphäver strandskyddet) är onödigt omständligt. Den föreslagna ex officio-prövningen av detaljplanen – inbegripet upphävandet av strandskyddet – utgör en god början till en tillräcklig kontroll av den kommunala rättstillämpningen, särskilt som länsstyrelsen ska ha en skyldighet att ingripa i varje enskilt fall. Vi menar däremot att kommunal dispensgivning vid sidan av detaljplanesystemet inte är acceptabelt för att upprätthålla grundläggande krav på rättsenlighet i lagstiftningen. Beslutsprocesserna i de vanliga dispensärendena är vare sig kommunikativa eller transparenta och kretsen av klagoberättigade är alltför snäv, vilket uppmuntrar godtycklig rättstillämpningen.

Naturvårdsverkets och miljöorganisationernas roll
En annan grundläggande ingrediens i en rättsenlig lagstiftningsregim är att det finns mekanismer som säkerställer den nationella kontrollen av systemet. För att detta ska fungera behövs en aktör med överblick och expertis. Den rollen har hittills spelats av Naturvårdsverket. Dess verksamhet som övervakare av lagstiftningen är mycket betydelsefull. Myndigheten stod för 88 överklaganden under 2006 och 154 under 2007, vilket gör ungefär 2 resp. 3 % av besluten.
 Därutöver är det enbart vissa miljöorganisationerna som kan överklaga och dessa mäktade kanske 20-30 dispenser. Framgångsprocenten för Naturvårdsverket är hög, mellan 80-90 % av de kommunala besluten upphävs efter överklagandet. Trots detta föreslås i promemorian att Naturvårdsverkets klagorätt avskaffas. Motivet anges vara främst praktiska; det är svårt för verket att hinna med alla beslut och länsstyrelsen har bättre möjligheter att bedöma ärendena utifrån lokala och regionala förhållanden. Därutöver anges att reformen också avspeglar att staten i större utsträckning överlåter till kommunerna att göra de intresseavvägningar som behövs för prövningen av strandskyddet (s. 110f). 
Den senare motiveringen bygger enligt vår mening på en grundläggande missuppfattning. Det kommunala självstyret ska givetvis utövas under lagarna. Den statliga kontrollen syftar inte primärt till att göra en annan avvägning än den som kommunen har gjort, utan att kontrollera att beslutet håller sig inom den ram som anges i lagstiftningen. Dessutom är det enbart de nationella myndigheterna som har överblicken och spetskompetensen i bl.a. biologiska frågor. Vi menar följaktligen att Naturvårdsverkets möjlighet att överklaga beslut som går strandskyddet emot bör behållas. I många situationer finns ingen annan företrädare för de allmänna intressena som kan gripa in mot lagstridiga beslut. Även om miljöorganisationer och friluftsorganisationer kan spela en viktig roll på detta område, bör det samhälleliga intresset av en enhetlig rättstillämpning inte enbart bevakas av ideella föreningar. Det är heller inte realistiskt att tro att dessa ska kunna kontrollera 5 000 beslut per år över hela landet. Den föreslagna ordningen med ex officio-prövning genom länsstyrelsen minskar heller inte enligt vår uppfattning behovet av en bibehållen möjlighet för Naturvårdsverket att överklaga strandskyddsdispenserna. Tvärtom förstärker den verkets möjligheter att utöva kontroll över systemets helhet. Naturvårdsverket kommer inte att ha anledning att gripa in i särskilt många fall, men just möjligheten att det kan ske har stor betydelse.
 Det kan gälla kommunala beslut som länsstyrelsen valt att inte överpröva ex officio eller länsstyrelsebeslut. Därutöver menar vi att det är nödvändigt at Naturvårdsverket får möjlighet att överklaga detaljplaner där strandskyddet upphävs.
 En betydande andel av de fall då strandskyddet bringas att upphöra genom exploatering sker ju genom sådana beslut.
När det sedan gäller miljöorganisationernas möjlighet att angripa lagstridiga dispenser föreslås att även friluftsorganisationer ska få möjlighet att överklaga beslut enligt miljöbalken, inbegripet dispenser och upphävande av strandskydd. Förslaget är bra men räcker inte långt. De övriga kriterierna i 16 kap. 13 § miljöbalken för organisationernas klagorätt är mycket stränga i en internationell jämförelse
 och har kritiserats upprepade gånger av Lagrådet.
 Det höga kravet på antalet medlemmar tillsammans med begränsningen till ideella föreningar gör att väletablerade föreningar som är aktiva i andra länder stängs ute. Detta gäller för både Greenpeace, Världsnaturfonden (WWF) och Jordens vänner.
 I praktiken är det enbart Svenska naturskyddsföreningen (SNF) och Sveriges ornitologiska förening (SOF) som kan komma ifråga. Genom förslaget tillkommer nu Friluftsfrämjandet. Detta är givetvis alldeles otillräckligt för att garantera försvaret av de allmänna intressena genom de ideella organisationerna. Det är svårt att förstå varför inte alla seriösa miljöorganisationer som har varit verksamma viss tid ska ha möjlighet att föra talan för allmänna intressen. Främst lokala organisationer skulle kunna utgöra en viktig insats i detta avseende. Vi har svårt att förstå varför dessa organisationer inte ska erbjudas möjligheten att överklaga strandskyddsdispenser, särskilt som en sådan ordning fungerar utmärkt i våra nordiska grannländer.
Instansordningen

I promemorian anges att länsstyrelsens beslut att vräka en detaljplan med stöd av 12 kap. 1 § PBL ska överklagas till regeringen, medan motsvarande beslut med avseende på kommunala dispenser (19 kap. 3 a § MB) ska gå till miljödomstol. Denna ordning är ologisk, särskilt som länsstyrelsens beslut om detaljplanen kan överklagas av en enskild som berörs. Genom en sådan ordning kommer regeringen och Miljööverdomstolen bli parallella slutinstanser för samma slags frågor, vilket bör undvikas. Som framgår av promemorian är upphävande av strandskydd av annan karaktär än flertalet av de frågor som annars prövas genom detaljplan (s. 118). Detta gäller inte minst de grunder som kan aktualiseras genom överprövning enligt 12 kap. 1 § PBL. Det bästa vore därför enligt vår uppfattning att strandskyddsfrågan alltid avgörs inom den sedvanliga miljödomstolslinjen, oavsett om det är fråga om länsstyrelsens beslut att vräka en detaljplan eller vräkning av en kommunal dispens.
 Vidare bör denna ordning också gälla för länsstyrelsens upphävande av strandskyddet genom fastställandet av vissa detaljplaner (7 kap. 18 § 1 st. 2 p. MB).
 Endast de generella upphävandebesluten enligt första punkten i paragrafen är av ett sådant slag att de bör avgöras av regeringen. I promemorian anges att dessa senare beslut i vissa fall kan omfatta så stora områden att de betraktas som icke överklagbara normbeslut (s. 170). En sådan ordning är givetvis inte tillfredsställande ur rättssäkerhetssynpunkt. I paragrafen bör därför anges att sådana förordnanden inte får omfatta annat än mindre områden. Är meningen att täcka större områden bör istället flera beslut fattas om detta.
Lättnader i områden för landsbygdsutveckling

I promemorian föreslås att i vissa områden ska lättnader gälla för dispenser från strandskyddet (7 kap. 18 d § MB). Vilka områden det är fråga om bör normalt utpekas i kommunernas översiktplaner. Här ska dispenser kunna meddelas om exploateringen av strandområdet bidrar till ”utvecklingen av landsbygden”. Lättnadsområdena måste dock vara så begränsade till sin omfattning att strandskyddet fortfarande tillgodoses långsiktigt i kommunen. Kust- och skärgårdsområdet från Bohuslän till Roslagen, på Öland och Gotland samt vid Höga kusten är undantagna. I övriga kust- eller skärgårdsområden gäller att områdena inte får ha mer än liten påverkan på strandskyddets syften. I lättnadsområdena ska gälla rent allmänt att en- eller tvåbostadshus få uppföras vid stränderna om det bara är i anslutning till befintlig bebyggelse, trots att exploateringen inte bidrar till landsbygdsutvecklingen.
Inledningsvis kan vi ansluta oss till uppfattningen att det finns ett behov av ett differentierat strandskydd. Det är inte rimligt att samma regler gäller för de strandnära områden som är utsatta för ett hårt exploateringstryck och i inlandskommuner med låg befolkningstäthet. Samtidigt bör det observeras att en mycket stor andel av stränderna kring Sveriges 100 000 insjöar är ointressanta att bebygga. Den reella konkurrensen mellan exploatering å ena sidan och friluftsliv och biologisk mångfald å den andra är på så vis koncentrerad till betydligt färre områden. Det är förutsättningarna för friluftsliv och de biologiska värdena vid just dessa stränder som måste avgöra skyddsvärdet. Att motivera lättnader i vissa delar av en glesbygdskommun där ett tydligt värde för friluftsliv finns, med motiveringen att samma kommun har långa strandsträckor vid mer avlägsna sjöar – ofta av våtmarkskaraktär – är inte acceptabelt. 
Vi menar emellertid att det bör vara möjligt att bygga vidare på den föreslagna lösningen, men den bör ändras och utvecklas i viktiga avseenden. Bristerna i förslaget gäller dels att det är oklart vad som gäller för lättnadsområden som inte är utpekade i översiktsplan, dels att utpekandet är utan möjlighet till nationell kontroll, dels att dispensgrunderna är vidöppet formulerade. 
När det gäller den första frågan menar vi att lättnader endast ska kunna komma ifråga i områden som är angivna i kommunens översiktplan. Landsbygdsutvecklingen ska ju bedömas utifrån exploateringens långsiktiga ekonomiska påverkan i ett lokalt eller regionalt perspektiv (s. 165). I planen ska enligt förslaget dessutom anges hur kommunen avser att trygga allmänhetens tillgång till stränder. Båda dessa bedömningar bör göras i ett större sammanhang, varför utpekanden inte bör tillåtas utanför planprocessen.

Det är länsstyrelsen som ska utöva kontrollen av de områden som utpekas. Myndighetens granskningsyttrande får i detta sammanhang stor betydelse, vilket överensstämmer med dagens plansystem. Som redan nämnts, kan emellertid det regionala intresset samspela med det lokala i dessa sammanhang, till skada för det nationella intresset av obebyggda stränder. Vi har tidigare föreslagit att Naturvårdsverket ska ha fortsatt möjlighet att överklaga dispenser och upphävande av strandskydd genom detaljplan. Då redan utpekandet av området i översiktsplanen är starkt styrande för om de lindrigare dispensgrunderna ska gälla, har det stor betydelse att myndighetens inställning är känd från början. Därför bör utpekandet föregås av samråd med Naturvårdsverket och myndighetens inställning framgå av ett separat granskningsyttrande. Ett alternativ till denna ordning kan annars vara att man återgår till den ordning som föreslogs i 2005 års promemorior, dvs. att utpekandet sker i förhand genom en förordning. En sådan ordning kan uppfattas som oflexibel av landets kommuner, men skulle onekligen markera tydligt att strandskyddet är en nationell angelägenhet. 
Den sista invändningen gäller dispensgrunderna i lättnadsområdena. Som de är utformade kan man fråga sig vilken strandexploatering som inte möter kriterierna. De exempel som ges i promemorian stärker detta intryck (s. 95). Så ska åtgärder som kan bidra till att upprätthålla servicenivån i en kommun kunna dispenseras från strandskydd. Till detta kommer att varje utbyggnad av befintlig bebyggelse med en- eller tvåbostadshus är tillåten. Med så omfattande undantag blir strandskyddet i dessa områden en chimär. Dispensgrunderna måste enligt vår uppfattning därför omformuleras för att över huvud taget vara möjliga att använda som grund för rättstillämpning.
Särskilda skäl

Som redan nämnts, utgör tilläggen av vad som ska beaktas vid bedömningen av särskilda skäl för dispens enbart en kodifiering av gällande rätt. Detta gäller i synnerhet de tre första punkterna i förslaget till 7 kap. 18 c § MB (området redan ianspråktaget, redan väl avskilt genom mänsklig aktivitet eller behövs för en anläggning som måste ligga vid vattnet). Vi delar uppfattningen att det är en fördel att lagstiftningen förtydligas på detta sätt. Även promemorians förslag om en skrivning om utvidgning av befintlig anläggning framstår som välmotiverad. När det däremot gäller de sista av de särskilda skäl som kan beaktas – att området behöver bebyggas för att möta ”angelägna allmänna skäl” som inte kan tillgodoses utanför området – menar vi att det är alldeles för vidsträckt formulerat. I promemorian nämns som exempel ”kommunens behov av tätortsutveckling” (s. 162). Ett sådant tätortsundantag har sedan länge gällt för de områden som skyddas av hushållningsreglerna i 4 kap. miljöbalken (4 kap. 1 § 2 st. MB). Den praxis som utvecklats under den undantagsregeln uppvisar tydliga exempel på hur kommunerna anser att lokala intressen väger tyngre än riksintressen, vilket inte manar till efterföljd. Regeln bör alltså omformuleras för att klargöra vad slags intressen som kan vinna företräde framför strandskyddsintresset.
Uppräkningen i 7 kap. 18 c § anger endast de vanligaste särskilda skälen. Även andra slags situationer ska kunna utgöra grund för dispens, bara det är fråga om undantagsfall som inte får prejudicerande effekt (s. 76, 160f). Denna restriktivitet återspeglas inte i lagtexten, vilket innebär att punkterna i paragrafen kommer att ses som enbart exemplifieringar. Till ledning för rättstillämpningen bör det därför tydligare framgå att de särskildheter som kan grunda dispens utöver uppräkningen ska vara just undantagsfall. Ett lämpligt sätt att åstadkomma detta är att ange dessa som ”synnerliga skäl” eller någon motsvarande skrivning.
Sammanfattning
Sammanfattningsvis tillstyrker vi delar av förslagen i promemorian, medan andra bör utvecklas eller ändras för att vara godtagbara. Det är främst följande delar som bör omarbetas.
· Den kommunala bestämmanderätten måste utövas inom klart avgränsade ramar. Möjligheten för kommunerna att fatta beslut som går strandskyddet emot bör därför enbart tillåtas genom detaljplan. Beslutsprocessen kring dessa planer ger tillräcklig garanti för att den kommunala rättstillämpningen sker i ett system som erbjuder tillräckliga rättsskyddsmekanismer till förmån för såväl allmänna som enskilda intressen. 
· Dagens slutna system medför att tillämpningen av strandskyddsreglerna varierar avsevärt i olika delar av landet. Systemet måste därför öppnas genom möjligheter till rättslig överprövning. Förslaget om att länsstyrelsen ska överpröva de kommunala besluten på eget initiativ är bra men inte tillräckligt. Det bör därför kompletteras med en bibehållen möjlighet för Naturvårdsverket att kunna överklaga rättstridiga beslut. Även miljöorganisationernas möjligheter att agera rättsligt bör utökas, bl.a. genom att släppa in lokalföreningar i processen.
· Promemorians förslag om lättnadsområden är undermålig. Kombinationen av det otydliga utpekandet och de vidöppna dispensgrunderna utgör inte en differentiering av strandskyddet i dessa områden, utan snarast allmänt upphävande. Då detta kan komma att inbegripa områden med högt exploateringstryck, som de kring landets stora sjöar, möjliggör förslaget en utveckling som vore något helt annat än den som förespeglas i promemorian. Det är dessutom ett alltför förenklat synsätt att generellt förorda lättnader i strandskyddet i glesbygdskommuner med lång total strandsträcka kring insjöar. Det avgörande måste vara att väga exploateringsintresset mot friluftsliv och växt- och djurliv vid just de stränder och strandtyper som är aktuella för exploatering. Förslaget måste därför omarbetas genom tydligare kriterier för utpekande av områden, vilket enbart bör kunna ske genom översiktsplan. Vidare måste kriterierna för dispens i dessa områden skärpas och förtydligas. Utpekandet bör föregås av samråd med Naturvårdsverket som också bör lämna ett eget granskningsyttrande i planprocessen.
· Vissa av de särskilda skälen för strandskyddsdispens som anges i förslaget bör skärpas. Uppräkningen bör vara uttömmande på så vis att utöver de uppräknade krävs synnerliga skäl för dispens.
� Naturvårdsverkets rapport 5185 ”Kartläggning m.m. av strandskyddsbestämmelserna”, NV april 2002.


� Ett förnyat strandskydd (Ds 2005:23) och Miljödepartementets promemoria 2005-12-02 (dnr M2005/4076/Na). Uppsala universitet har yttrat sig över den första av dessa, se UFV 2005/1186 (2005-10-04).


� Dagens nyheter skrev 2008-02-26 om situationen i Stockholms län. En färsk (april 2008) undersökning från Institutionen för marin ekologi vid Göteborgs universitet pekar på att antalet sjöbodar har ökat med 20 % och bryggor med 50 % under de senaste 20 åren i södra Strömstads kommun. I en D-uppsats i rättsvetenskap framlagd vid Luleå Tekniska Universitet/Institutionen för industriell ekonomi och samhällsvetenskap (Hermansson, J: Strandskyddslagstiftningen, 2008:016) påvisas att i tre kommuner vid Höga kusten meddelades dispens i 85 % av ärenden.


� Detta förutsätter dock att s.k. enkelt planförfarande inte tillämpas, vilket uttryckligen bör anges i lagstiftningen (5 kap. 7 a § PBL).


� Enligt rättspraxis från Miljööverdomstolen har grannar inte klagorätt över beslut om strandskyddsdispens (MÖD 2001:29, 2001:36, 2004:55), annat än i rena undantagssituationer (MÖD 2004:3).


� Antalet dispensärenden var 4 655 under 2006 och 4 915 under 2007. I promemorian uppges att endast 1 % av besluten överklagas (s. 142), vilket inte stämmer med aktuell statistik (se SOU 2008:62 s. 258).


� Här bör det observeras att av de 154 överklaganden som Naturvårdsverket gjorde under 2007 avsåg endast tio länsstyrelsebeslut. I dessa situationer var besluten dessutom flera gånger kontroversiella inom länsstyrelsen.


� Utredningen om Naturvårdsverket föreslår i betänkandet Myndighet för miljön (SOU 2008:62) att Naturvårdsverket ska få möjlighet att överklaga alla slags beslut enligt miljöbalken av kommuner och länsstyrelser samt detaljplaner som kan antas medföra betydande miljöpåverkan.


� Se Summary report on the inventory on the EU member states’ measures on access to justice in environmental matters. Milieu Environmental Law and Policy, Bryssel 2007, s. 18 och tabell 1. Rapporten är publicerad på EU-kommissionens hemsida: http://ec.europa.eu/environment/aarhus/study_access.htm.


� Se prop. 2004/05:65 s. 312ff . De uttalanden som gjordes där har därefter upprepats så snart tillfälle har givits därtill, se bl.a. i prop. 2005/06:56 s. 30ff och prop. 2006/07:95 s. 210.


� Greenpeace har agerat i en rad mål, bl.a. i Danmark. Friends of the Earth är bland de mest aktiva organisationerna på miljöområdet i Storbritannien.


� I promemorian uppges att dispenser som meddelas av länsstyrelsen (7:18 a § MB) överklagas till regeringen (s. 129). Detta är knappast korrekt, dessa beslut kommer som idag att överklagas till miljödomstol (19 kap. 1 § 3 st. MB). Endast länsstyrelsens beslut om bildande, ändring eller upphävande av strandskydd går till regeringen (18 kap. 1 § 1 st. 1 p. MB). 


� Denna ordning ansluter också till den instansordning som föreslagits av Miljöprocessutredningen (SOU 2007:111), där samtliga detaljplanebeslut överprövas i miljödomstolslinjen.


� Som påpekas i promemorian, kan ju översiktsplaner ändras enkelt genom den nya regeln i 4 kap. 1 a § PBL.
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