Inledning

Regeringen gav den 26 april 2001 i uppdrag till Naturvirdsverket
att kartligga tillimpningen av strandskyddet och att utreda
forutsittningarna f6r och bedéma konsekvenserna av sdvil
eventuella skirpningar som littnader 1 strandskyddet. Natur-
vdrdverket limnade 1 rapport 5185 — Kartliggning m.m. av
strandskyddsbestimmelserna en redovisning av uppdraget med
forslag till forfattningsindringar. Miljodepartementet remitte-
rade utredningen till 128 remissinstanser, diribland samtliga
linsstyrelser, 41 kommuner, en rad évriga myndigheter, intresse-
organisationer och ideella féreningar. Ytterligare 45 instanser
inkom med synpunkter pd eget initiativ.

Utvirderingen av Naturvirdsverkets rapport och remissvaren
resulterade 1 att en arbetsgrupp inom Miljédepartementet
(fr.o.m. den 1 januari 2005 Milj6- och samhillsbyggnadsdeparte-
mentet) tillsattes 1 september 2004 med uppgift att utarbeta
forslag till dndrade strandskyddsbestimmelser —p& basis av
Naturvérdsverkets utredning och inkomna synpunkter i drendet.
Arbetsgruppens arbete har resulterat i féreliggande skrivelse.
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Sammanfattning

Regeringen gav 1 april 2001 Naturvirdsverket i uppdrag att
kartligga tillimpningen av strandskyddsbestimmelserna och att
utreda férutsittningar f6r och konsekvenser av savil skirpningar
som littnader 1 strandskyddet. Uppdraget redovisades i april
2002 i Naturvirdsverkets rapport 5185 “Kartliggning m.m. av
strandskyddsbestimmelserna. Redovisning av ett regerings-
uppdrag”. Utredningen har remissbehandlats. Féreliggande
skrivelse bygger i visentliga delar pd de utgdngspunkter som
angavs 1 regeringsuppdraget och det underlag som presenteras i
Naturvirdsverkets rapport. Den nu aktuella skrivelsen har
foljaktligen en inriktning som innebir en versyn av de befintliga
strandskyddsbestimmelserna.

De problem som kan identifieras med nuvarande strand-
skyddslagstiftning kan delas in i tre kategorier: brister 1 tillimp-
ningen vid sdvil prévning som tillsyn, generella brister och
oklarheter 1 regelverket som foérhindrar eller forsvdrar en
indamalsenlig tillimpning samt bristande legitimitet framfér allt
pd grund av att samma bestimmelser giller for sdvil de mest som
de minst ianspriktagna omriddena i landet.

Bristerna 1 tillimpningen medfér ett successivt iansprik-
tagande av strinder, sirskilt i kustomrddena. Detta giller inte
enbart 1 anslutning till storstiderna, utan lings i stort sett hela
kusten. Utvecklingen sker som ett resultat av generdsa dispens-
beslut, {3 verklaganden och en sporadisk tillsyn.

Problem med lagens utformning ir bla. bristen pd tydliga
riktlinjer f6r vad som skall gilla i samband med upphivande av
strandskyddet vid planliggning. Dit hoér ocksd svirigheten att
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kunna genomféra en &versyn av det utvidgade strandskyddet
utan att detta skapar negativa dterverkningar for strandskyddet
som helhet, men ocksd den ibland onédiga prévning som sker av
komplementbyggnader m.m. 1 direkt anslutning till ett bostads-
hus.

Den bristande legitimiteten bedéms framfér allt bottna i
bestimmelsernas brist pd flexibilitet som medfér att en dispens i
princip bedéms lika stringt i kommuner med stor tillgdng till
oexploaterade strinder och ett l3gt bebyggelsetryck som i
kommuner med en hog grad av exploatering och ett hogt
bebyggelsetryck.

Tyngdpunkten i f6rslaget ligger, 1 friga om skirpningar, pa att
forbittra tillimpningen och att sirskilt virna om de frin
strandskyddssynpunkt generellt sett mest virdefulla omridena.
Med anledning av detta foreslds bla. att strandskyddets syften
fortydhgas, att linsstyrelsen inte skall delegera dispensbeslut
inom vissa typer av omriden samt att linsstyrelsen ges viss
mojlighet att pd eget initiativ dverprova kommunala dispens-
beslut. Tillimpningsproblem kan dock i huvudsak inte avhjilpas
genom ny lagstiftning. Utéver lagindringar dr det dirfor
angeliget att vigledning, utbildning, information och tillsyn
forbittras 1 syfte att ytterligare precisera, férmedla och omsitta
bestimmelsernas innebord.

De littnader som foreslds har inriktningen att skapa tydliga
ramar f6ér nir strandskyddet skall kunna upphivas vid plan-
ligening, att ange villkoren for ett differentierat strandskydd och
att ndgot oka mdojligheterna att undanta 3tgirder inom tomt-
platser frin dispenskrav. Differentieringen av strandskyddet
utgdr frin dels en geografisk indelning baserad pd tillgingen till
strinder, dels littnader i materiellt hinseende f6r dispenser och
planliggningssituationer med kopplingar till lokal och regional
utveckling. Mojligheten att géra en 6versyn av det utvidgade
strandskyddet innebir en littnad i1 foérhdllande till nuvarande
reglering. Resultatet av 6versynen bed6ms i forsta hand resultera
1 en viss inskrinkning av det nuvarande utv1dgade strandskyddet,
men det kan dven innebira en utékning 1 vissa fall.

10
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Forslag till
lag om andring i miljobalken (1998:808)

Enligt riksdagens beslut foreskrivs i friga om miljobalken
(1998:808)

dels att 7 kap. 13—15, 16—18 och 31 §§ skall ha féljande lydelse,

dels att det i lagen skall inféras nya bestimmelser, 7 kap.
15a-b §§, 18 a §, 19 kap. 3 a—c §§ samt nirmast fére 19 kap. 3 a §
en ny rubrik av f6ljande lydelse.

7 kap. Skydd av omriden
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

13 §
Strandskydd rider vid havet och vid insj6ar och vattendrag.
Syftet med strandskyddet &  Syftet med strandskyddet ir
att trygga forutsittningarna for — att lingsiktigt
allménbetens friluftsliv och att 1. trygga forutsittningarna for
bevara goda livsvillkor pd land — allemansrittslig — tillging il
och 1 watten for djur- och strinder

vdxtlivet. 2. bevara goda livsvillkor pd
land och i vatten for djur- och
vixtlivet.

11
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14§
Strandskyddet omfattar land- och vattenomradet intill
100 meter frin strandlinjen vid normalt medelvattenstind

(strandskyddsomride).

Omridet fir av regeringen
eller den myndighet som rege-
ringen bestimmer utvidgas till
hégst 300 meter frin strand-
linjen, om det behdvs for att
tillgodose  ndgot av  strand-
skyddets syften.

Omridet fir av regeringen
eller den myndighet som rege-
ringen bestimmer utvidgas till
hoégst 300 meter frin strand-
linjen, om det dr nddvindigt
tor att sikerstilla strandskyddets

syften.

Ett beslut om att utvidga strandskyddet skall gilla omedelbart

dven om det 6verklagas.

15§

Regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestim-
mer f&r forordna att ett strand-
skyddsomride som uppenbart
saknar betydelse for att till-
godose strandskyddets syften
inte skall vara omfattat av
strandskydd.

Regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestim-
mer f&r forordna att ett strand-
skyddsomride som avses ingd i
en detaljplan eller omfattas av
omridesbestimmelser  enligt
plan- och bygglagen (1987:10)
inte lingre skall vara omfattat
av strandskydd, om det finns
sdrskilda skdl. Upphor omrddet
att ingd 1 en detaljplan eller att
omfattas av omrddesbestim-

12

Regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestim-
mer fir besluta att ett strand-
skyddsomride som uppenbart
saknar betydelse for att till-
godose strandskyddets syften
inte skall vara omfattat av
strandskydd.

Regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestim-
mer fir besluta att ett strand-
skyddsomride som avses ingd i
en detaljplan eller omfattas av
omridesbestimmelser  enligt
plan- och bygglagen 1987:10)
inte lingre skall vara omfattat
av strandskydd. Ew sddant
beslut far meddelas endast om
det finns ett intresse av att ta
strandskyddsomrddet i ansprdk i
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melser intrider dter strand- enlighet med detaljplanen eller

skydd. omrddesbestimmelserna,  detta
intresse vdger tyngre dn strand-
skyddsintressena och

1. marken i omvrddet redan
har tagits i ansprik pd ett sdtt
som gor att den saknar betydelse
for strandskyddets syften,

2. beslutet avser ett omrdde
som genom minsklig verksam-
het ér vdl avskilt fran omrddet
ndrmast strandlinjen,

3. dtgirden  avser  anligg-
ningar som fors in funktion
mdste ligga vid vattnet,

4. dtgdrden avser utvidgning
av en befintlig verksambet som
inte kan genomforas wutanfor
strandskyddsomrddet,

5. dtgirden lingsiktigt bidrar
till lokal eller regional utveck-
ling for en kommun med god
tillgdng pd inlandsstrinder,

6. dtgirden tillgodoser ange-
ligna allméinna intressen som
inte kan genomforas wutanfor
strandskyddsomrddet eller

7. det 1 ovrigt finns sdrskilda
skl.

15a§

Ett beslut om upphivande av
strandskydd enligt 15 § andra
stycket skall

1. forenas med villkor om att
i de omrdden dir strandskyddet

13
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upphdovs skall, om det dr mojligt
med hinsyn till byggnadens eller
anliggningens funktion, finnas
fri passage for allménbeten
mellan strandlinjen och plane-
rad bebyggelse eller anliggning,

2. omprovas om detaljplanen
eller  omrddesbestimmelserna
ersdtts eller dndras.

15b§

N ett omrdde som omfattas
av beslut om wupphivande av
strandskydd upphor att ingd i en
detaljplan eller att omfattas av
omrddesbestimmelser, intrdder
dter strandskydd for omrddet.

16 §

Inom strandskyddsomride fr inte

1. nya byggnader uppforas,

2. byggnader dndras sd att de
kan tillgodose ett wvdisentligen
annat dndamdl in de tidigare
har anvénts till,

2. byggnader eller byggnaders
anvindning dndras pd ett sdtt
som  hindrar eller  avhdller
allménbeten frin att betrida ett
omrdde dér den annars skulle ha
fatt fardas fritr eller som vdisent-
ligen forindrar livsvillkoren for
djur- eller vixtarter,

3. grivningsarbeten eller andra férberedelsearbeten utféras for

bebyggelse som avses i 1 och 2,

4.andra anliggningar eller
anordningar utféras som hind-
rar eller avhiller allminheten
frén att betrida ett omrdde dir
den annars skulle ha fitt firdas

14

4.andra anliggningar eller
anordningar utféras som hind-
rar eller avhiller allminheten
frin att betrida ett omride dir
den annars skulle ha fitt firdas
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fritt eller som visentligen for-
samrar livsvillkoren for djur-
eller vixtarter, eller

5. andra &tgirder vidtas som
visentligen forsamrar livsvill-
koren for djur- och vixtarter.

Forfattningsforslag

fritt eller som visentligen for-
dndrar livsvillkoren foér djur-
eller vixtarter, eller

5. andra dtgirder vidtas som
visentligen forindrar livsvill-
koren for djur- och vixtarter.

17§

Foérbuden 1 16 § giller inte

1. byggnader, anliggningar, anordningar eller tgirder som
behovs for jordbruket, fisket, skogsbruket eller renskétseln och
som inte tillgodoser bostadsindama4l, eller

2. verksamheter eller &tgirder som har tilldtits av regeringen
enligt 17 kap. 1, 3 eller 4 § eller till vilka tillstdnd har limnats
enligt denna balk eller enligt féreskrifter meddelade med stod av

denna balk.

Regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestim-
mer far foreskriva att férbuden
1 16§ inte skall gilla sidana
byggnader, anliggningar eller
anordningar som utgdér kom-
plement till bebyggelse pd en
tomtplats och som forliggs
lingre frin stranden dn huvud-
byggnaden.

3. byggande av allmin wvig
eller jirnvig enligt en faststilld
arbetsplan  enligt  viglagen
(1971:948) eller jirnvigsplan
enligt lagen (1995:1649) om

byggande av  jirnvig, om
linsstyrelsen 1 det samrdd som
foregdtt  faststillandet  har

tillstyrkt planen och planen dr
forenlig med forbudens syfte.

Regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestim-
mer fir meddela foreskrifter om
att forbuden 1 16 § inte skall
gilla byggnader, anliggningar,
anordningar eller andra dtgir-
der som utgdér komplement
(komplementdtgirder) tll en
huvudbyggnad.

15



Forfattningsforslag

Ds 2005:23

Komplementdtgirder  far i
dessa fall inte foretas ndrmare
dn 25 meter fran strandlinjen.
Om inte tomtplats enligt 18 § dr
bestimd  far  komplement-
dtgirden endast foretas inom
hogst 25 meter fran huvudbygg-
naden.

18§

Linsstyrelsen fir meddela

Linsstyrelsen fir i det

dispens frin bestimmelserna i1 enskilda fallet ge dispens frin

168§, om det finns sirskilda
skil. Om  dispens meddelas,
skall linsstyrelsen bestimma 1
vilken utstrickning mark far tas
i ansprik som tomt eller annars
anvéndas for det avsedda dinda-
malet.

16

bestimmelserna i 16 §, om

1. marken 1 omrddet redan
har tagits i ansprdk pd ett sitt
som gor att den saknar betydelse
for strandskyddets syften,

2. beslutet avser ett omrdde
som genom midnsklig verksam-
het dr vil avskilt fran omrddet
ndrmast strandlinjen,

3. dtgirden avser en anligg-
ning som for sin funktion mdste
ligga vid vattnet,

4. dtgdrden avser utvidgning
av befintlig verksambet och ut-
vidgningen inte kan genomforas
utanfor strandskyddsomrddet,

5. verksambeten  eller  dt-
girden har en pdtaglig fordel av
ett strandndra lige och inte
hindrar ett hillbart nyttjande av
stranden i en kommun med god
tillgang till inlandsstrinder,

6. beslutet avser ett en- eller
tvdbostadshus i anslutning till
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31

Regeringen eller den myn-

dighet regeringen bestimmer

far forordna att en kommun i

stillet for linsstyrelsen skall ha

de befogenheter som linssty-
relsen har enligt 18 §.

Forfattningsforslag

samlad bebyggelse i en kommun
med god tillging till inlands-
strdnder,

7. dtgirden tillgodoser ange-
ligna allméinna intressen som
inte kan genomforas wutanfor
strandskyddsomrddet,

8. det i durigt finns sdrskilda
skl.

Om dispens ges, skall lins-
styrelsen bestimma i vilken ut-
strickning  mark far tas i
ansprik som tomt eller annars
anvéndas for det avsedda inda-
malet.

18a§

Regeringen far meddela fore-
skrifter om wvilka kommuner
som enligt 15 och 18 §§ skall
anses ha god tillging pa inlands-
strinder.

§

Regeringen eller den myn-
dighet regeringen bestimmer
far for en enskild kommun
besluta att kommunen 1 stillet
for linsstyrelsen skall ha de
befogenheter som linsstyrel-
sen har enligt 18 §.

17
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19 kap. Forvaltningsmyndigheternas och kommunernas

provning

Nuvarande lydelse

18

Foreslagen lydelse

Statlig  kontroll betriffande
strandskyddsdispenser

3a§

Léinsstyrelsen  skall ~ prova
kommunens beslut i ett drende
om dispens fran bestimmelserna
i 7 kap. 16 § om forbud mot
vissa dtgirder i strandskydds-
omrdde, om det kan befaras att

1. virdefulla naturvdrds- eller
allemansrittsliga intressen dsido-
sdtts, eller

2. beslutet  innebdller  be-
tydande formella brister.

3b§

Lénsstyrelsen skall inom tre
veckor fran den dag dd kom-
munens beslut kom in till lins-
styrelsen besluta om en prévning
enligt 3 a § skall goras eller inte.

Detta beslut far inte édver-
klagas.
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3c§

Lénsstyrelsen skall upphiva
kommunens beslut att medge
dispens, om linsstyrelsen finner
att beslutet brister pd ett sdtt som
angesi3a § 1 eller 2.

1. Dessa bestimmelser trider i kraft den 1 juli 2006.

2. Beslut om att utvidga strandskyddsomride enligt 7 kap.
14§ miljobalken som meddelats enligt ildre bestimmelser
upphor att gilla den 1 juli 2009.

3. Foreskrifter meddelade med stéd av 7 kap. 17 § fére den
1juli 2006 upphér att gilla nir nya foreskrifter meddelas for
omréidet.

19
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Forslag till
lag om andring i lagen (1998:811) om inférande av
miljébalken

Enligt riksdagens beslut féreskrivs i friga om lagen (1998:811)
om inférande av miljobalken att 10 § skall ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

10§

Strandomriden som vid utgingen av juni 1975 ingick i1
faststilld generalplan, stadsplan eller byggnadsplan skall inte
omfattas av strandskydd enligt miljébalken, om det inte bestims
ndgot annat.

Nir en faststilld generalplan,
stadsplan  eller  byggnadsplan
dndras, ersitts eller upphdvs
intrdder dock strandskydd for

omrddet.

Dessa bestimmelser trider i kraft den 1 juli 2006.

20
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Forslag till

Forfattningsforslag

forordning om andring i forordningen (1998:1252) om
omradesskydd enligt miljobalken m.m.

Regeringen foreskriver 1 friga om férordningen (1998:1252)
om omridesskydd enligt miljobalken m.m.

dels att 12 § skall ha f6ljande lydelse,

dels att det i férordningen skall inféras en ny paragraf, 12 a §,

av f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Linsstyrelsen fir forordna
att en kommun i stillet for
linsstyrelsen skall ha den
befogenhet att ge dispens som
linsstyrelsen har enligt 7 kap.
18§ forsta stycket miljo-
balken. Ett sddant férordnande
far inte avse byggande av en
forsvarsanliggning eller allmin
VAg.

Foreslagen lydelse

12§

Linsstyrelsen fir efter an-
sokan fran en kommun besluta
att  kommunen 1 stillet for
linsstyrelsen skall ha den be-
fogenhet att ge dispens som
linsstyrelsen har enligt 7 kap.
18§ forsta stycket miljs-
balken. Ett sddant beslut fir
meddelas endast om tillsynen
dver strandskyddsomrdden har
dverldtits till kommunal nimnd

enligg 10§ forordningen
(1998:900) om tillsyn enligt
miljobalken.

Ett beslut enligt forsta stycket
fdr inte avse

1. byggande av en forsvars-
anliggning eller allmdén vig,

2. andra skyddade omriden
enligt 7 kap. miljobalken, som
inte dr beslutade av en kom-
mun,

3. omrdden som omfattas av
hushallningsbestimmelserna i

21



Forfattningsforslag Ds 2005:23

3kap. 6§ eller 4kap. 2-8§§
miljobalken, eller

4. 6vriga kust- och skéirgdrds-
omrdden.

Vad som séigs i andra stycket
giller dock inte omrdden inom
tomtplats.

Linsstyrelsen  fdr dterkalla
befogenheten att ge dispens frin
en kommun.

12a§

De kommuner som anges i
bilaga 1 tll denna forordning
skall i enlighet med 7 kap. 15
och 18 §§ miljobalken anses ha
god tillging pd inlandsstrinder.

1. Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2006. Beslut om
delegation till kommun (12§) enligt ildre bestimmelser
upphor att gilla den 1 juli 2007.
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1 Bakgrund och
problembeskrivning

1.1 Historik

Redan pa 1940-talet inférdes 1 ddvarande byggnadslag (1947:385)
de forsta bestimmelserna som gav linsstyrelsen mojlighet att
forbjuda bebyggelse inom omride utanfor stads- och
byggnadsplan om omrddet behévde skyddas p.g.a. bland annat
“naturskénhet,  vixtlighet eller andra sirskilda natur-
forhdllanden...” Bakgrunden till detta var bla. en insikt att
tillgingligheten till strinderna p sina hill holl pd att férsvinna
p.g-a. den allt mer omfattande strandnira byggnationen, sirskilt i
titorternas nirhet. Ar 1950 tillkom en provisorisk strandlag
(1950:639), som efterféljdes av 1952 &rs strandlag (1952:382).
Denna ersattes 1965 av naturvdrdslagen (1964:822). Fram uill
1975 innebar strandskyddet att linsstyrelsen utsdg omriden dir
strandskydd skulle gilla 1 syfte att ”3t allminheten trygga
tillgdngen till platser for bad och friluftsliv’. Inom sidana
omrdden gillde tillstdndsplikt for vissa dtgirder.

Strandlagen och dess efterféljare visade sig vara otillrickliga
for att hejda den omfattande expansionen av framfér allt
fritidshusbebyggelsen under 1960-talet och bérjan av 1970-talet.
Detta byggande bidrog starkt till att strandskyddet skirptes
1975 pa sd sitt att det direfter ridde ett generellt forbud mot att
bebygga strinderna vid sivil kusten som 1 inlandet. I stillet for
det tidigare tillstdndet till byggande inom strandskyddade
omriden infordes en méjlighet till dispens frin det generella
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nybyggnadsférbudet. Utformningen av strandskyddet i form av
en generell skyddslagstiftning med nybyggnadsférbud innebir
att avvigningen av vilka intressen som skall prioriteras redan ir
gjord. Enligt di gillande bestimmelser skulle tryggandet av
forutsittningarna for allminhetens friluftsliv lings strinderna ha
foretride framfoér andra intressen.

I regeringens proposition Strandskydd (prop. 1993/94:229)
foreslogs dels en indring 1 naturvirdslagen som innebar att
strandskyddets syfte utvidgades till att gilla dven skyddet for
vixt- och djurlivet, dels att strandskyddet skulle tillimpas p8 ett
mera differentierat sitt i glesbygder med riklig tillgdng till sjoar
och vattendrag. Lagen tridde i kraft den 1 juli 1994. Forslaget
om en differentierad tillimpning var inte ett férfattningsforslag,
utan utmynnade 1 ett regleringsbrev till Naturvirdsverket att
utarbeta vigledning f6r den differentierade tillimpningen. En ny
regering 4terkallade emellertid detta uppdrag. I miljobalks-
propositionen (prop. 1997/98:45 del 2 s. 89) uttalas att 6ver-
vigandena om ett differentierat strandskydd inte skall tjina till
ledning vid prévning av dispenser.

De nu gillande strandskyddsbestimmelserna syftar sdledes till
att bdde trygga forutsittningarna f6r allminhetens friluftsliv och
att bevara goda livsvillkor pd land och i vatten fér djur- och
vixtlivet. For att syftena skall uppritthdllas innehdller bestim-
melserna ett f6rbud mot &tgirder, bl.a. uppférande av byggnader,
inom strandskyddsomridet. Den prioritet som bestimmelserna
ger it de bida skyddssyftena innebir motsatsvis att andra,
nytillkommande intressen som regel fir ge vika. Ett undantag i
form av dispens 1 enskilda fall ir endast méjligt om det finns
sirskilda skil. Forarbetsuttalanden och praxis har inneburit en
sniv tolkning av vad som kan utgora sirskilda skil fér dispens.
De exempel pd omstindigheter som kan utgora sirskilda skil
enligt miljobalkspropositionen 4r i huvudsak situationer d3
strandskyddsintresset inte alls eller endast obetydligt skadas,
tex. dd 3tgirden utfors pd redan ianspriktagen mark. En
motsvarande regel finns for de situationer di strandskyddat
omride avses tas 1 ansprik f6r bebyggelse eller motsvarande med

24



Ds 2005:23 Bakgrund och problembeskrivning

stdd av en detaljplan eller omridesbestimmelser. T dessa fall ges
dock inte dispens, utan linsstyrelsen fir besluta om att strand-
skyddet upphivs, om det finns sirskilda skal.

Strandskyddets fysiska utbredning omfattar land- och vatten-
omridet intill 100 meter frin strandlinjen vid sj6ar, vattendrag,
kust och 6ar i hela landet. Linsstyrelsen har befogenhet att
utvidga strandskyddet till hogst 300 meter frin bidda sidor om
strandlinjen om det behovs for att tillgodose ndgot av
strandskyddets bdda syften. I stort sett samtliga linsstyrelser har
beslutat om utvidgat strandskydd 1 ndgon omfattning.
Linsstyrelsen har dven befogenhet att upphiva strandskyddet
inom sdvil generellt som utvidgat strandskyddsomride, under
férutsittning att omridet i friga uppenbart saknar betydelse for
att tillgodose strandskyddets syften.

Linsstyrelsen har befogenheten att besluta om dispenser.
Denna befogenhet fir overlitas fr8n linsstyrelsen till en
kommun, utom i friga om allmin vig eller forsvarsanliggningar.
Aven tillsynen fir delegeras. Ovriga befogenheter som till-
kommer linsstyrelsen fir inte dverldtas.

1.2 Varfor behover stranderna skyddas?

Sveriges strinder dr en virdefull naturtillgdng med omfattande
biologisk mingfald och en killa till naturupplevelser. Strand-
skydd och allemansritt gor virt land unikt 1 ett internationellt
perspektiv.

I propositionen Svenska miljémal (prop. 2000/01:130 s. 117)
anfoérde regeringen att skyddet av strinderna ir en nationell
angeligenhet for att trygga forutsittningarna fér allminhetens
friluftsliv och f6r att bevara goda livsvillkor foér vixter och djur.
De orérda strinderna ir dven lokalt och regionalt av stor
betydelse, bdde i dag och i framtiden. Det dr dirfér av storsta
vikt att strandskyddsbestimmelserna utformas pa ett sitt som
tillvaratar behoven 1 dag samtidigt som de tillgodoser en
férvaltning av strandomrddena pd ett ldngsiktigt héllbart sitt i
syfte att bevara dem f6r kommande generationer.
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Skyddet av strinderna - ett led i en hdllbar utveckling

A ena sidan kan konstateras att vi har gott om strinder i Sverige
med ménga mil strand, sdvil lings kuster och insjéar som lings
ilvar och 8ar. Eftersom folkmingden samtidigt inte ir s stor
innebir detta att vi 1 en internationell jimférelse har en god
tillging pa strinder riknat per person. A andra sidan kan
konstateras att strinderna i allt hogre grad exploateras for olika
indamail; for bostider, anliggningar, industrier, hamnar osv. Det
ir litt att frestas att se strinderna som en obegrinsad resurs;
nigot vi alltid kommer att ha gott om. Strinderna bér dock i
stillet ses som en indlig tillging som vi noga méste hushilla
med, 1 linje med miljébalkens portalparagraf. Denna handlar om
hillbar utveckling, kommande generationer och att minniskans
ritt att forindra och bruka naturen ir forenad med ett ansvar for
att forvalta naturen vil. Detta synsitt dr i allra hogsta grad
relevant for strinderna.

Skyddet av strinderna bor ses som ett uttryck fér ambitionen
att sikra en hillbar utveckling, sdvil socialt som ekonomiskt och
miljomaissigt. Nir den forsta strandskyddslagstiftningen inférdes
1 Sverige, 1 borjan pd 1950-talet, var idén om att alla medborgare
skall ha tllgdng tll strinderna ett uttryck fér den sociala
hillbarhetsdimensionen. Denna tanke var ocksi birande, nir
strandskyddet stirktes 1975 och fick en generell rickvidd. Férst
1994 utvidgades strandskyddets syfte till att ocksd gilla vixt- och
djurlivet, d.v.s. den miljomissiga hillbarheten lyftes upp vid
sidan om den sociala. Bakgrunden var en vixande insikt om att
strandzonerna ir av stor betydelse f6r den biologiska méing-
falden.

Den ekonomiska héllbarhetsdimensionen av strandskyddet
utgor inte en explicit del av strandskyddets syften. Det kan dock
konstateras att de strandskyddade omridena i Sverige rymmer
betydande sambhillsekonomiska virden, som en resurs for
forbittrad folkhilsa och ekosystemtjinster, men ocksd som en
potentiell resurs fér framtida titortsutveckling och niringsliv. T
regeringens proposition En politik fér en lingsiktigt kon-
kurrenskraftig svensk turistniring (prop. 2004/05:56) framhalls
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att natur- och kulturlandskapet utgér en bas och grund-
forutsittning fér natur- och kulturturismen i Sverige. Vidare
pekas pd att de virden och resurser som finns i landskapet for
turismen, t.ex. sivil kulturvirden som naturvirden, kan
sammantaget bidra bittre till den regionala utvecklingen om de
behandlas med en helhetssyn in om de behandlas som separata
resurser. Detta giller inte minst strinderna.

Det ir i ljuset av den stora betydelsen av denna gemensamma
tillgdng, och dess ldngsiktiga férvaltning, som méjligheterna till
dispenser och upphivande av strandskyddet skall ses. Beslut som
innebir medgivande till exploatering innebir att de gemensamma
virdena fir ge vika till f6rmin fér ett privat utnyttjande som
utestinger allminheten. Samtidigt férekommer i delar av landet
en kombination av riklig tillgdng till strinder och ett ligt eller
mycket l3gt bebyggelsetryck, vilket borgar f6r att vissa littnader
1 strandskyddet kan medges utan att skada strandskyddets
langsiktiga syften. Man kan ocks3 se det som att strandskyddet i
sddana delar av landet i wissa fall innebir en onodigt hird
restriktion som mer dn vad som ir motiverat utifrdn strand-
skyddet syften kan begrinsa landsbygdens utvecklingsmojlig-
heter.

Allemansritten — rekreation, friluftsliv och turism

Den fria tillgdngen till strinderna utgér ett betydande virde och
en central del av allemansritten. Behovet av rekreationsomriden,
inte minst av allemansrittsligt tillgingliga omriden, har generellt
sett okat i takt med att titorter expanderar. Ostérdhet och
tystnad blir en allt stérre bristvara. I motsvarande min &kar
betydelsen av att orérda strandomraden forblir oexploaterade.
En av naturvirdspolitikens uppgifter ir att se till att det finns
tillrickligt med tillginglig attraktiv mark och vatten foér fri-
luftsaktiviteter, sivil 1 och nira titorter och stider som i milj6er
som fjill och skirgdrdar. Detta framgir av regeringens skrivelse
En samlad naturvdrdspolitik (skr. 2001/02:173 s. 73 ff.) Alle-
mansritten ir en grundférutsittning for friluftslivet. Tack vare
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denna sedvaneritt, som numera ir inskriven i regeringsformen
som en grundliggande rittighet, har vi alla mgjligheten att nyttja
land och vatten f6r rekreation och friluftsliv, under férutsittning
att vi samtidigt tillimpar rittesndret “inte stora, inte forstéra”.

Stranden ger minga mojligheter till rekreation och friluftsliv.
Just motet mellan land och vatten ir en miljé som vi minniskor
av olika skil skattar mycket hogt. Den 6ppna landskapsbilden,
natur- och kulturmiljon, méjligheten till olika aktiviteter bidrar
till att ge strinderna den starka attraktion som de uppenbart har.
Att virna strandomriden for allminhetens tilltride till bad —
sdvil allminna bad som méjligheten till bad i enskildhet — ir ett
viktigt skil till att uppritthélla ett starkt strandskydd, inte minst
fér barn och ungdomar.

Batlivet, inklusive kanotturer och bridsegling, ir en annan
aktivitet som ir beroende av tillgingen till strinder. Bitlivet i
Sverige dr mycket omfattande. Omkring 1,8 miljoner svenskar
ignade sig under sisongen 2004 &t bitliv i nigon form. Vi har
sammantaget ca 720000 privatigda fritidsbitar i vart land,
inklusive allt frdn kanoter och roddbdtar till stérre segel- och
motorbdtar med Svernattningsmoijligheter, enligt uppgifter frin
Statistiska Centralbyrén (SCB, "Bitlivsundersékningen”, 2004).
Kanotsporten har ¢kat under senare ir och mgjligheterna att
hyra kanot ir stora lings vira kuster. For sdvil bitlivet som
friluftslivet med kanot ir allemansrittsligt tillgingliga strinder
en avgorande forutsittning och en visentlig del av minga
medborgares semester. Ju mer strand som ir bebyggd och
privatiserad, desto mer begrinsas méjligheten till rekreation och
naturupplevelser f6r de manga batburna.

Fritidsfiske dr en annan, mycket utbredd aktivitet som i hég
utstrickning ir beroende av strinder. Omkring 55 procent av
svenskarna uppger att de ir intresserade av fritidsfiske (Fiskeri-
verket, “Fiske 2000: En undersékning om svenskarnas sport- och
husbehovsfiske”). De flesta fiskar frin strinder, iven om fiske
frin bit ocksd ir vanligt. Vintertid dr pimpelfisket utbrett och
dven 1 det sammanhanget ir tllgingliga strinder en omistlig
resurs.
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Aven for annat friluftsliv som vandring och promenader,
ridning, figelskddning, skid- och lingfirdsskridskodkning ir
allemansrittsligt tillgingliga strinder av stort virde. Graden av
exploatering och privatisering avgor tillginglighet och méjlig-
heten till naturupplevelser och rekreation. Skolor och barn-
omsorg, inte minst de naturskolor som drivs runt om i landet,
har ett sirskilt behov av strinderna, f6r utomhuspedagogik och
for lek och inspiration. Det samma giller scoutverksamhet och
de friskolor som har profilerat sig kring friluftsliv och utomhus-
pedagogik.

Vardagligt friluftsliv, inklusive t.ex. promenader, ir i Sverige
en av de absolut vanligaste formerna f6r fysisk aktivitet. Alle-
mansritten, och inte minst utnyttjandet av vira strinder, har
dirmed en mycket stor betydelse dven for folkhilsan och
vilbefinnandet.

Turismen som niringsgren har nira berdringspunkter med
allemansritten, friluftsliv och rekreation. I dag ir natur- och
kulturbaserad turism ett vixande segment inom turismen.
Strinderna med sin attraktionskraft utgoér i det sammanhanget
en virdefull tillgdng fér denna vixande niringsgren, och har
ocksd i forlingningen betydelse f6r lokal utveckling och syssel-
sittning. Upplevelseturism har blivit ett begrepp. Dévarande
Styrelsen foér Sverigebilden undersékte sommarhalviret 1994 den
utlindska naturbaserade turismen till Sverige. Denna under-
sokning visade att intresset for sportfiske var den enskilt storsta
anledningen till naturbaserad turism till Sverige. Den utlindska
fisketurismens omslutning det dret beriknades till 485 miljo-
ner kr.

Medveten satsning pd turism och rekreation ger ofta resultat.
Ett exempel ir Stockholms skirgdrd och Uto, som till delar ir
naturreservat. Dir har befolkningen ¢kat frin ca 90 i bérjan av
1970-talet till ca 240 i dag, delvis till f6ljd av en milmedveten
satsning pd turism och rekreation. Av de ca 80 hushillen pa 6n
driver omkring hilften egna féretag. Ekoturismen och
kvalitetsmirkningen ”Naturens Bista” dr en positiv foreteelse
som férhoppningsvis har kommit f6r att stanna. I skrivelsen En
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samlad naturvirdspolitik menade regeringen att ekoturismen kan
bli féregdngare nir det giller att utveckla former fé6r émsesidigt
samarbete och nytta mellan naturvird och turistniringen.
Strinderna ir en virdefull resurs i hela det sammanhang som
handlar om att utveckla turismen.

Strinderna — en del av goda boendemiljoer

Strinder inom rimligt avstind fr&n bostaden ir utan tvekan en
stor tillgdng for alla nirboende. Regeringen har inom ramen for
naturvdrdspolitiken generellt lyft fram vikten av att den tit-
ortsnira naturens stillning 1 férhdllande till annan mark- och
vattenanvindning stirks. Detta giller stérre stider 1 allminhet
och de tre storstadsregionerna i synnerhet. Regeringen gjorde 1
skrivelsen En samlad naturvirdspolitik bedémningen att det ir
lika angeliget att reservera mark och vatten for friluftsliv och
biologisk mingfald med st6d av miljobalkens bestimmelser om
omridesskydd som det ir att reservera mark {ér infrastruktur,
bostider och arbetsplatser.

Strinderna 1 anslutning till bebyggda omriden, och di i
synnerhet bostadsnira strinder, bor ses som en del av boende-
miljéon och en kvalitet i denna. Tillgdng till allemansrittsligt
tillgingliga strinder ir en viktig del av en attraktiv boendemiljé -
for dagens boende, men ocksd for det framtida byggandet och
boendet. Det bér 1 de allra flesta fall vara méjligt att férena en
god bebyggelseutveckling och bostadsférsérjning med bevarande
av den tillgdng f6r boendemiljon som strinderna utgér. Med ett
sddant synsitt rider det ingen motsittning mellan att skapa ett
attraktivt boende fér minga och att uppritthilla en attraktiv
boendemilj6 med tillgdng till strinder. Snarare ir dessa
foreteelser 6msesidigt stirkande. Grunden ir — liksom 1 minga
liknande sammanhang — en bra planering som utgdr frin hallbar
utveckling enligt miljobalkens portalparagraf. Ett fenomen som
illustrerar ovanstdende dr att minga arbetsgivare — inte minst
kommunala - inte sillan i platsannonser framhiver kommunens
natur och kultur, bl.a. de fria strinderna, som ett stort virde nir
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det giller att soka arbete i just den kommunen. Ett bostads-
byggande helt nira strinderna férsimrar vars och ens tillgdng till
denna gemensamma resurs, till f6rman f6r de férhdllandevis {3
som gynnas av byggandet.

Biologisk mdngfald

Overgingen mellan land och vatten, d.v.s. stranden, ger ut-
rymme f6r en rad olika livsmiljéer och funktioner. Havsstrand-
ingar har till exempel stor betydelse som hicknings- och
rastplats for minga figelarter, med en vegetation av salttdliga
arter som saknas i inlandet. Grunda bottnar har en hég biologisk
produktion och fungerar bl.a. som yngelkammare for fisk. Den
strandnira zonen ir f6r ménga arter virdefull som skydd och fér
overvintring. Strandskyddet innebir ocks3 att korridorer och
kantzoner 1 landskapet kan bevaras, vilket underlittar spridning
av djur och vixter. Den artrika miljé som finns i strandomrddena
ir siledes oerhort virdefull ur ett biologiskt perspektiv, vilket
bla. bekriftas av det faktum att omkring 1050 av landets for
nirvarande 3653 rodlistade arter ir knutna tll strand- eller
vattenmiljéer (Artdatabanken, rédlistan 11 maj 2005).

Vissa naturtyper har sirskilt hoga virden fér strandskyddets
syften p.g.a. att de ir ovanliga eller har stor betydelse fér den
biologiska méngfalden. Exempel pd sidana omriden ir obe-
byggda 6ar, uddar och nis som till huvuddelen ir obebyggda,
naturliga, oreglerade hela vattendrag och strinder, klarvatten-
sjéar med kransalger, sandstrinder, ravinskogar, sumpskogar och
grunda bottnar med tingbilten.

En del naturtyper saknar vanligtvis sirskilda naturvirden, t.ex.
hyggen, granplanteringar, dkermark och skogar med triviala arter
utan ling kontinuitet. Eftersom strandskyddets syften ir
langsiktiga mdste man dock ta hinsyn till omridets framtida
potential for att kunna gora en mera rittvisande bedémning av
forutsittningarna for vixt- och djurlivet. Denna typ av omriden
kan ibland ha virden for friluftsliv och rekreation, t.ex. kan ett
hygge vara uppskattat av birplockare eller férekomsten av odlad
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mark kan skapa dppna landskap och vyer som i kombination
med vatten ger virdefulla naturupplevelser.

Ofta sammanfaller de bida skyddssyftena pd si vis att
omrdden som utnyttjas fér det rorliga friluftslivet ocksd inne-
hiller biologiska virden. Ibland 6verviger det ena syftet, t.ex.
kan en otillginglig, sumpig strand vara svirtillginglig och dirfér
mindre intressant for det rérliga friluftslivet, men samtidigt hysa
ansenliga biologiska virden. Oavsett strandens virde for det ena
eller det andra syftet giller att den inte méste “kvalificera sig” for
att omfattas av strandskyddet 1 och med att det generella
strandskyddet syftar till att skydda de strandnira miljerna i sin

helhet.

1.3 Brister i nuvarande lagstiftning

De problem som kan identifieras med nuvarande strandskydds-
lagstiftning kan delas in i tre kategorier. Den férsta bedéms som
mest betydelsefull, di den utgdr den viktigaste drivkraften for
en, dtminstone pi sina hill, successiv urholkning av strand-
skyddets syften. De identifierade kategorierna ir: brister i
tillimpningen vid sdvil prévning som tillsyn, generella brister
och oklarheter i regelverket som férhindrar eller férsvirar en
indamilsenlig tillimpning samt bristande legitimitet. Det
sistnimnda beddéms framfor allt vara fallet p.g.a. att samma
bestimmelser giller for sivil de mest som de minst
ianspriktagna omrddena i landet. Kategorierna ir inte tydligt
avgrinsade, utan gir in i varandra.

Bristerna i tillimpningen medfér ett allt stdrre iansprik-
tagande av strinder, sirskilt i kustomriden som ir attraktiva for
lingt fler dn f6r dem som bositter sig dir. Detta giller inte
endast 1 anslutning till storstiderna, utan lings i stort sett hela
kusten. Bristerna bestdr mera konkret i bl.a. dispensbeslut som
inte foljer gillande normer, fi 6verklaganden och en sporadisk
tillsyn. Vid sidan av inverkan pd strandskyddets syften fir ett
fortsatt byggande lings strinder som ir dversvimningskinsliga
dven ekonomiska och andra konsekvenser.
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Till den andra kategorin hér bl.a. bristen pd tydliga riktlinjer
for vad som skall gilla i samband med upphivande av strand-
skyddet vid planliggning. Dit hér ocksd problemet med att
kunna genomféra en juridiskt hillbar éversyn av det utvidgade
strandskyddet utan att detta skapar negativa dterverkningar for
strandskyddet som helhet, men ocksd den ibland onédiga
prévning som sker av komplementbyggnader m.m. i direkt
anslutning till ett bostadshus.

Den bristande legitimiteten bedéms framfér allt bottna i
bestimmelsernas brist pé flexibilitet som medfér att en dispens 1
princip bedéms lika stringt i kommuner med stor tillging till
oexploaterade strinder och ett l3gt bebyggelsetryck som i kom-
muner med en hdg grad av exploatering och ett hogt
bebyggelsetryck.

En rad identifierade problem beskrivs nirmare nedan.

Bebyggelsetrycket och strandskyddets syften

Redan for flera decennier sedan uppmirksammades problemet
med det 6kande ianspriktagandet av sirskilt de titortsnira
strandomridena. Sedan 1950-talet och inférandet av den férsta
strandlagen har den kustnira bebyggelsens omfattning dubble-
rats. Intresset for att bygga vid strinderna ir konstant hégt.
Bebyggelse och liknande 3tgirder vid strinderna utgor ingrepp
som leder till att strandskyddet ir utslickt f6r verskidlig tid.
De storre titorternas 6kande befolkning innebir att allt fler skall
dela pd den krympande resurs som de tillgingliga, titortsnira
strinderna utgor.

Sirskilt hogt bebyggelsetryck rider lings kusten. Trots att
kuststrinderna endast utgdr ca 4 procent av den totala strand-
lingden sker omkring 30 procent av den strandnira byggna-
tionen lings kusten. En kartliggning av Boverket och SCB av
forhillandena mellan 1970 och 1992 visar att bebyggelsetitheten
i kustkommunerna ir hogst och dess tillvixt starkast 1 de
kustomriden som utgér riksintresse enligt 4 kap. miljobalken
(SCB, "Kustnira bebyggelse”, 1996).
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Inforandet av det generella strandskyddet har visserligen
minskat takten i byggnationen lings strinderna, men fortfarande
uppgdr den till uppskattningsvis 25-50 procent av den nivd som
gillde innan det generella strandskyddet inférdes. En viktig
mekanism bakom detta ir att dispensprévningen i1 praktiken i
allefor liten omfattning tar hinsyn till konsekvenserna i ett
lingre perspektiv. En enstaka dispens medfér mera sillan, sett
for sig, ndgot avgdrande ingrepp i de virden som strandskyddet
syftar till att bevara. Det blir d& litt att 6verbetona det enskilda
intresset av att f3 en dispens. Strandskyddet riskerar att urholkas
genom de principer som liggs fast 1 diligt underbyggda
dispensskil och genom att inte se till den l&ngsiktiga utveck-
lingen. Minga smi intring skapar pd sikt brist pd bide storre
sammanhingande, oexploaterade strandomriden och tillging till
virdefulla mindre strandpartier i eller i anslutning till titorter
eller fritidshusomriden. En mindre restriktiv tillimpning kan
ocksd leda till en allt intensivare exploatering av redan iansprik-
tagna omrdden, t.ex. 1 form av brygganliggningar, kajer och
pirar. Utvecklingen blir d& p.g.a. likstillighetsprincipen svdr att
hejda om nigon vil har givits dispens for en typ och storlek av
anliggning eller ingrepp som i foérlingningen, tillsammans med
ytterligare dtgirder av liknande slag, pdtagligt férindrar och
forsimrar forutsittningarna f6r det biologiska livet i omradet.

Samtidigt bér framhdllas att det finns exempel pd kommuner
som har lyckats freda sina strinder trots en férhéllandevis god
befolkningsutveckling och en i vissa fall begrinsad tillging till
strinder. Det finns idven kommuner med mycket ligt
bebyggelsetryck och gott om strinder, dir en viss byggnation
skulle kunna medges utan att riskera att strandskyddets syften
dsidositts. Ett sddant byggande bedéms kunna ha en gynnsam
effekt pd utvecklingsmojligheter 1 form av sysselsittning och
boende.
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Dispenser i enskilda fall

Enligt 28 respektive 29 §§ férordningen (1998:1252) om om-
rddesskydd skall dispensbeslut sindas till Naturvirdsverket och
linsstyrelsen. Naturvirdsverket registrerar rligen 3 000—4 000
inkomna dispensbeslut.

Nir det giller dispenserna i enskilda fall visar Naturvirds-
verkets utredning att det finns stora brister i besluten. Natur-
vardsverket har bedémt att endast 32 procent av de granskade
besluten i enskilda irenden var vilgrundade. En stor andel av
besluten var formellt felaktiga och minga saknade visentligt
underlag. N6dvindiga kartor och ritningar saknades. Sirskilt
patagliga var bristerna nir det gillde det utdkade syftet om
bevarande av goda livsvillkor for vixt- och djurlivet. T de
granskade besluten saknades ofta uppgifter om sirskilda skil
eller sd var de skil som uppgavs inte vad som enligt férarbeten
och praxis kan anses utgora sirskilda skil.

Det forhéllandet att dispensgivningen 1 tskilliga kommuner ir
mer generds in vad bestimmelserna medger medfor en risk att
strandskyddsbestimmelsernas urholkas och att syftena inte kan
uppritthdllas pd sikt. Eftersom tillimpningen varierar s& kraftigt
mellan beslutande myndigheter, framfér alle kommunerna,
minskar férstdelsen for strandskyddet och dess syften. Till detta
bidrar den begrinsade ritten att verklaga dispensbeslut. I praxis
har slagits fast att ett villkor f6r besvirsritten ir att beslutet
antingen pdverkar rittsstillningen eller annars berér ett sidant
intresse hos den klagande som p& ndgot sitt erkints av
rittsordningen. Av detta foljer att det inte ir mojligt att som
enbart granne betraktas som sakigare. Naturvirdsverket och
vissa ideella foreningar som enligt sina stadgar har till andamail
att tillvarata naturskydds- eller miljoskyddsintressen har ritt att
overklaga dispensbeslut, vilket utnyttjas i mycket begrinsad
omfattning i relation till det stora antalet dispenser. De kom-
muner som har en generés instillning till att medge dispenser far
dirfor fi eller inga signaler via 6verklagade beslut om att en
skirpt tillimpning behévs.
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Strandskyddet i plansammanhang

Kommunerna beslutar med stéd av plan- och bygglagen
(1987:10) om planliggningen av marken 1 kommunen. Lins-
styrelsen beslutar enligt 7 kap. 15 § andra stycket miljobalken
om upphivande av strandskyddet i samband med detaljplane-
liggning, under forutsittning att det finns sirskilda skil.
Kommuner som vill bygga vid strinderna underskattar 1 vissa fall
behovet att beakta strandskyddet som en viktig och ofta
avgorande faktor vid planliggningen i strandnira omrdden. Om
innebérden i strandskyddet inte stdr klar i ett tidigt plane-
ringsskede tas ibland inte tillricklig hinsyn till vilka skil som
kan féranleda ett upphivande av strandskyddet. Dirmed finns
ocksd en risk att strandskyddets syften inte tillgodoses i detalj-
planen eller omrddesbestimmelserna. Frigan om upphivande av
strandskyddet kan i sidana fall i praktiken redan vara avgjord nir
den formella ansékan frin kommunen ges in. Linsstyrelserna har
siledes en central roll att tillse att strindernas virden och
strandskyddets innebérd uppmirksammas 1 ett tidigt skede av
den kommunala planeringen.

Kriteriet ”sirskilda skil” fér upphivande av strandskyddet
inom forslag till detaljplan har kritiserats av bide kommuner och
linsstyrelser. Det ir inte i tillricklig utstrickning preciserat vare
sig 1 allminna rdd for tillimpningen eller i férarbeten. Bristen pd
vigledning har inneburit ett alltfér stort tolkningsutrymme och
en osikerhet hos kommuner och linsstyrelser om hur bestim-
melsen bor tillimpas.

Utvidgat strandskydd

Linsstyrelsen fir enligt 7 kap. 14 § miljobalken férordna om en
utvidgning av strandskyddet upp till 300 m pa bida sidor om
strandlinjen, om det behovs for att tillgodose nigot av strand-
skyddets syften. Bestimmelsen har funnits alltsedan strand-
skyddet inférdes, med avseende pd syftet att hidlla strinderna
tillgingliga for det rorliga friluftslivet. Det finns &tskilliga
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omriden som redan tidigt férordnades som utvidgade strand-
skyddsomriden, utan att det nirmare motiverades varfor
omrddena ansdgs sirskilt virdefulla och vilka hot som riskerade
att skada dessa virden.

Ar 1994 utvidgades strandskyddets syfte till att dven inkludera
bevarandet av strinderna som livsmiljéer fér vixter och djur.
Enligt regeringens praxis har det ansetts att férordnanden om
utvidgat strandskydd som beslutades med utgingspunkt i det
ursprungliga syftet, och som inte har reviderats efter 1994, iven
skall anses gilla for det biologiska syftet. Anledningen ir att det
bér rdda en parallellitet med det generella strandskyddet, dir det
nya syftet inférdes automatiskt. Virdefulla naturomriden riske-
rar annars att g forlorade vid omprévningar av ildre férord-
nanden om endast friluftslivets syften beaktas.

I och med att minga beslut om utvidgat strandskydd ir
fattade pd ett schablonmissigt sitt, med motiv som inte ir
nirmare angivna eller som har hunnit bli inaktuella, finns ett
behov av en 6versyn och i vissa fall av indrade férordnanden, for
att respekten for strandskyddet skall kunna uppritthdllas iven
inom utvidgade strandskyddsomriden. En sddan 6éversyn ir i och
for sig mojlig med stéd av 7 kap. 15 § forsta stycket, under
forutsittning att det, omrdde f6r omrdde, kan visas att stranden i
frdga uppenbart saknar betydelse fér att tillgodose strand-
skyddets syften. Kraven for att f upphiva ett férordnande ir
allts3 hogre dn att f3 inritta ett omrdde med wutvidgat
strandskydd, vilket berittigas av att en sirskild prévning av
omrddets virden har gjorts, till skillnad frén vad som giller for
det generella strandskyddet.

Kravnivén enligt 15 § forsta stycket giller inom sdvil omriden
med generellt strandskydd som inom omriden med utvidgat
strandskydd, d.v.s. det finns inte utrymme fér olika bedém-
ningsgrunder inom de bida omrddena. Detta fir sirskilt stora
konsekvenser med hinsyn till det biologiska syftet, vilket tyd-
ligast kan illustreras med ett exempel. Inom ett schablonmissigt
utpekat utvidgat strandskyddsomride kan finnas naturtyper som
ir vanligt forekommande och som inte i sig skulle ha féranlett
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att omradet férordnades som ett utvidgat strandskyddsomride,
exempelvis en genomsnittlig granskog utan sirskilda skydds-
virden. Om ett sidant omrdde inte heller lingre har ndgra
sirskilda virden for det rorliga friluftslivet kan det finnas behov
att omprova ett beslut om utvidgat strandskydd fér det aktuella
omridet. Frigan ir d3 om denna avsaknad av ”sirskilda virden”
for strandskyddets biologiska syfte uppfyller kriterierna for att
fa upphiva strandskyddet? Frigan kan inte enbart ses mot
bakgrund av foérhillandena inom det utvidgade strandskydds-
omréddet, eftersom samma bedémningsgrunder giller dven inom
det generella strandskyddsomrddet. Om férekomsten av exem-
pelvis vanlig granskog skulle utgéra motiv fér att upphiva det
utvidgade strandskyddet p.g.a. att biotopen uppenbart saknar
betydelse for strandskyddets syften si skulle en mycket stor
andel av det generella strandskyddet kunna upphivas pd samma
grund. Detta strider mot strandskyddets syfte att skydda
strinderna pd grund av deras generella virden, d.v.s. att det inte
mdste finnas sirskilt utpekade hdga virden f6r att strandskyddet
skall gilla.

Den till synes enklaste l6sningen pd problemet vore att mildra
forutsittningarna for att f upphiva férordnanden om utvidgat
strandskydd. En sddan bestimmelse skapar dock definitions-
missigt skilda legala forutsittningar inom generellt respektive
utvidgat strandskyddsomridde, med en forsvagning av det
utvidgade strandskyddet som f6l;d.

Geografiska forutsittningar

Strandskyddet ir generellt. Av just den anledningen ir det inte
anpassat till geografiska férutsittningar och varierande tillgdng
till strinder och bebyggelsetryck i olika delar av landet. Ett mer
nyanserat strandskydd i glesbygden har krivts av olika intressen-
ter, t.ex. vissa kommuner. Det f6rs fram att det inte ir motiverat
att ha samma stringa regler i glesbygdsomriden som i kust- och
skirgdrdsomrdden och nira storstider dir bebyggelsetrycket ir
mycket hégre. Strandskyddet upplevs av manga som stelt, vilket
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inte gynnar acceptansen for bestimmelserna. Det ir samtidigt
inte okomplicerat att inféra nigon form av littnader for vissa
omrdden i bestimmelser som ir generella till sin karaktir. Ett
motiv som har férts fram f6r att medge littnader i strandskyddet
ir att sidana dr nédvindiga f6r den regionala utvecklingen. Att
frimja regional utveckling ingdr dock inte i strandskyddets
syften. Inte sillan riskerar exploateringsitgirder tvirtom att
motverka strandskyddets syften, beroende pd vilka dtgirder som
avses och var de genomfors. Ett utpekande av omriden for ett
differentierat strandskydd bor dirfér inte primirt grunda sig pd
kriterier som ror regional utveckling.

Tillimpningsfrigor

En rad brister kan identifieras som rér tillimpningsfrigor pd
lokal, regional och central nivi.

Trots ovan nimnda brister i dispensbesluten éverklagas endast
omkring en procent av alla beslut. F4 6verklaganden leder till {3
vigledande beslut. De prejudicerande domar och beslut som
finns tycks inte f8 genomslag i tillimpningen, mdgjligen delvis
beroende pd att dessa inte systematiskt sammanstills och till-
gingligedrs for de tillimpande myndigheterna. Inaktuella all-
minna rid kan dven bidra till en bristande tillimpning. Gillande
allminna rdd (97:1, ”Strandskydd — Tillimpning av naturvirds-
lagens bestimmelser enligt 15, 16 och 16 a §§”) hinfér sig till
ildre lagstiftning och behéver revideras och utvidgas bl.a. med
hinsyn tll tillsynsfrigorna och ett férbittrad underlag om frigor
som ror strandskyddets biologiska syfte. Naturvirdsverket har
inte nirmare berdrt de centrala tillsynsfrigorna i sin rapport,
men med utgingspunkt i de brister som har identifierats vad
giller den operativa tillsynen finns anledning att reflektera éver
vilka dtgirder pa central nivd som kan underlitta for linsstyrelser
och kommuner.

Linsstyrelserna har 1 relativt stor omfattning delegerat
dispensbefogenheterna till kommunerna. Tillsynsansvaret ir inte
delegerat i lika stor omfattning. Delegationerna ir ofta beslutade
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fore 1994, vilket innebir att de inte innefattar en bedémning av
den biologiska kompetens som krivs vid hantering av strand-
skyddsirenden. I Naturvirdsverkets enkit beddmde endast

sju linsstyrelser att kommunerna har tllricklig biologisk kom-
petens for att hantera dispensgivningen (rapport 5185 bilaga 3

s. 9). Beslut som ir fattade f6re 1994 innehéller inte heller nigra
delegationer av tillsynen, eftersom sidana blev méjliga férst
genom lagen (1993:1603) om indring 1 miljoskyddslagen
(1969:387). I Naturvirdsverkets utredning framgdr att det finns
oklarheter 1 friga om vad delegationerna omfattar och folj-
aktligen dven vilken myndighet som har ansvaret i1 olika
avseenden (rapport 5185 s. 23).

I verkets utredning framkommer iven stora brister i den
operativa tillsynen p3 linsstyrelsenivd. Tillsyn bedrivs sporadiskt,
ofta efter en anmalan. F3 drenden hinns med per &r, vanligen runt
ett tiotal. Tillsynen &ver strandskyddet finns med i tllsyns-
planerna endast i tio lin. I 18 lin uppges att resurser saknas for
att bedriva tillsyn 6ver strandskyddet (rapport 5185 bilaga 3
s.261).

Naturvirdsverkets enkit om bla. tillsynsfrigorna riktades
endast till linsstyrelserna, varfér omfattningen av den kom-
munala tillsynen ir okind. En friga stilldes till linsstyrelserna
om huruvida de har utvirderat den kommunala dispensprov-
ningen. Endast fem lin uppgav att en sidan utvirdering har
skett.
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2 Utgangspunkter for forslaget

Foreliggande skrivelse bygger 1 visentliga delar pd de utgings-
punkter som angavs i regeringsuppdraget till Naturvirdsverket
och pd det underlag som verket presenterade i rapport 5185
”Kartliggning m.m. av strandskyddsbestimmelserna”. I
skrivelsen foreslds dndringar huvudsakligen 1 7 kap. miljébalken
och 1 férordningen (1998:1252) om omridesskydd, men idven i
19 kap. miljobalken om férvaltningsmyndigheternas och
kommunernas prévning, och i lagen (1998:811) om inférande av
miljobalken.  Dirutéver  foreslds  vissa  uppdrag il
Naturvérdsverket och linsstyrelserna.

Tyngdpunkten i forslaget ligger, i friga om skirpningar, pd att
forbittra tillimpningen och att sirskilt virna om de frin
strandskyddssynpunkt generellt sett mest virdefulla omridena.
Med anledning av detta féreslds bla. att strandskyddets syften
fortydligas, att linsstyrelsen inte skall ha mojlighet att delegera
dispensbeslut inom vissa typer av omriden samt att linsstyrelsen
ges viss mojlighet att pd eget initiativ 6verprova kommunala
dispensbeslut. Tillimpningsproblem kan dock i huvudsak inte
avhjilpas genom ny lagstiftning. Utéver lagindringar ir det
dirfor angeliget att vigledning, utbildning, information och
tillsyn forbittras i syfte att ytterligare precisera, férmedla och
omsitta bestimmelsernas innebérd.

De littnader som foreslds har inriktningen att skapa tydliga
ramar f6r nir strandskyddet skall kunna upphivas vid plan-
liggning, att ange villkoren for ett differentierat strandskydd och
att nigot oka mojligheterna att undanta dtgirder inom tomt-
platser frin dispenskrav. En &versyn av det utvidgade strand-
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skyddet mojliggors, vilket forvintas leda till att ett antal
omriden med utvidgat strandskydd foérsvinner. Men det kan
dven innebira att nya omriden med utvidgat strandskydd inférs.

Vissa forslag till skarpt lagstiftning

Ett foértydligande av strandskyddets syften foreslds 1 tvd
avseenden. Den forhillandevis snabba exploateringstakten i vissa
omrdden och den bitvis generdsa dispensgivningen ger anledning
att tydligare dn hittills lyfta fram behovet av l3ngsiktighet vid de
bedémningar som rér strandskyddet. Det finns vidare ett behov
av att fortydliga att strandskyddets syfte att trygga forutsitt-
ningarna for allminhetens friluftsliv gir ut p4 att bibehilla ritten
till tilleride till strinderna enligt allemansritten.

En inte ovanlig synpunkt som brukar féras fram i anslutning
till resonemang om ett differentierat strandskydd ir att det finns
anledning att skirpa strandskyddet i vissa omriden. Vanligt ir att
de tre storstadsregionerna utpekas som sirskilt utsatta for ett
hirt exploateringstryck. Detta stimmer férvisso, men bilden ir
mera komplex. Det handlar dels om att det finns fler omriden in
dessa dir strinderna ir ianspriktagna av bebyggelse 1 stor
omfattning, dels att det ir svért att {3 till stdnd en dndamélsenlig
tillimpning genom en materiell skirpning av de redan mycket
hirda strandskyddsbestimmelserna. Naturvirdsverket foreslog i
sin utredning att linsstyrelsen ges mojlighet att férordna om
omriden dir synnerliga skil skall gilla for att {3 bevilja dispens,
vilket skulle innebira en sidan materiell skirpning av
bestimmelserna. Ett forslag om att inféra synnerliga skil som
krav fér dispens behandlades redan i miljébalkspropositionen
(prop. 1997/99:45 del 1 s. 317 samt s. 322). Det har inte bedémts
finnas anledning att indra detta stillningstagande. Forarbets-
uttalanden och praxis visar att lagens utrymme for dispens ir
mycket litet, varfér det finns en stor risk att ett inférande av
rekvisitet synnerliga skil i vissa omriden skulle innebira en
urholkning av rekvisitet sirskilda skil 1 6vriga omridden. Det kan
dven formodas vara en sd pass kraftig skirpning av bestimmel-
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serna att det kan vara svért att driva igenom sidana beslut annat
in 1 mycket begrinsade omriden, vilket skulle géra att forslaget
far sm3 effekter totalt sett.

I stillet f6r en skirpning i materiellt hinseende foreslis dirfor
en skirpning i1 administrativt avseende pd s& vis att beslutande-
ritten 1 dispensirenden i vissa, f6r strandskyddet sirskilt virde-
fulla omrdden inte fir delegeras frin linsstyrelse till kommun.
Redan idag forekommer begrinsade delegationer i manga lin,
t.ex. genom att hela eller delar av kusten inte omfattas av
delegation av dispensritten, eller att linsstyrelsen har behallit
beslutanderitten inom omriden som omfattas av andra omrides-
skydd enligt 7 kap. miljobalken eller inom riksintresseomraden.

Grunden foér urvalet av omrdden dir delegation av dispens-
ritten inte skall medges ir att de utgér omriden av nationellt
intresse, eller att de dr utsatta for ett sirskilt hogt exploate-
ringstryck. Till den férsta kategorin hor de omriden som utgor
statligt skyddade omrdden enligt 7 kap. miljobalken. I dessa fall
innebir forslaget att linsstyrelsens dispensprévning kan sam-
ordnas med andra dispenser och tillstdnd som kan krivas enligt
ovriga omridesskyddsbestimmelser. Aven riksintresseomriden
enligt 4 kap. 2—8 §§ och 3 kap. 6 § miljobalken utgér omriden av
nationellt intresse med avseende pi naturvdrd eller friluftliv.
Naturvirdsverkets kartliggning tyder p& att riksintressena i
ménga fall inte beaktas pd det sitt som forutsitets 1 miljobalks-
propositionen (prop. 1997/98:45, jfr t.ex. del 2 s. 89). S minga
som 90 dispenser av ca 700 granskade uppgavs beréra omrides-
skydd eller riksintresse, och ett ej preciserat men stort antal
beslut inom riksintresseomriden saknade uppgift om detta.

Den andra kategorin av omrdden innefattar de kust- och
skirgdrdsomrdden som inte utgor riksintresse, vilket omfattar
storre delen av Norrlandskusten, Stockholms inner- och mellan-
skirgdrd samt en del av Upplandskusten. Att kusten ir sirskilt
attraktiv framgdr dels av att det relativa byggnadstrycket ir ca 10
ginger hogre mot fastlandskusten d4n mot inlandsstrinderna, dels
av att kusterna inom 100 m frdn strandlinjen ir bebyggel-
sepdverkade i en genomsnittlig omfattning motsvarande 30 pro-
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cent. Detta kan jimféras med genomsnittet fér strand-
exploatering for hela landet, inklusive kusten, som utgér

10 procent. Riknat pd en 300-meterszon frin kusten ir si
mycket som 65 procent bebyggelsepdverkad. Norrlandskusten ir
den mest paverkade, med undantag endast fér Stockholms lin
samt, om jimforelsen dven inkluderar 300-meterszonen, Vistra
Gotalands lin. Med bebyggelsepdverkan avses enligt SCB:s
definition  (Statistiska meddelanden MI 50 SM 0202,
“Bebyggelsepaverkad kust och strand” s. 31) att en eller flera
byggnader ligger inom 100 m frin strandlinjen. Med byggnader
avses byggnader fo6r bostider och verksamheter, men inte
lantbrukets ekonomibyggnader, redskapsbodar o.s.v. Med
bebyggelsepdverkan avses inte heller piverkan i form av t.ex.
bryggor, vigar och jirnvigar.

En skirpning i processuellt avseende foreslds 1 syfte att skirpa
tillimpningen, pd si sitt att linsstyrelsen ges ritt att pd eget
initiativ 6verprova dispensbeslut 1 vissa fall. Ramarna for ett
sddant ingripande bor vara begrinsade fér att inte i praktiken
sitta delegationen ur spel. Om linsstyrelsen skulle finna att
overprovningsmdjligheten inte ir tillricklig for att 8stadkomma
en god tillimpning kvarstdr méjligheten att terkalla delega-
tionen. De situationer di linsstyrelsen bor ha ritt att dverprova
kommunala dispensbeslut foreslds dirfér gilla nir beslutet
innehdller allvarliga formella brister eller di dispensen kan
befaras dsidositta virdefulla naturvirds- eller allemansrittsliga
intressen.

Andra skirpningar som féreslds ir att beslut om upphivande
av strandskyddet omprévas nir en detaljplan eller omrides-
bestimmelser indras eller ersitts, vilket medfér att strand-
skyddet p& nytt provas. Anledningen till forslaget dr bla. att ett
upphivande av strandskyddet bér provas mot de nya férutsitt-
ningar som anges i planen. P4 liknande sitt foreslds att strand-
skydd intrider nir ildre detaljplaner som beslutades foére den 1
juli 1975 dndras, ersitts eller upphivs.

Vissa dndringar i strandskyddets férbudsbestimmelser fore-
slas. Det bor framgd tydligare att alla dndringar av en byggnad
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eller dess anvindning som piverkar strandskyddets syften ir
forbjudna och dirmed dispenspliktiga. Vidare finns ett behov att
sirskilja bedémningen av dispenspliktens omfattning f6r anligg-
ningar, anordningar och 4tgirder som har en inverkan pi
livsvillkoren fér djur- eller vixtarter, och den bedémning av
dtgirdens pdverkan som sedan skall goras vid en eventuell
dispensprévning. De nuvarande bestimmelserna medfor svirig-
heter att skilja dessa bida kravnivier &t. Forslaget innebir att
forbudet avses gilla anliggningar, dtgirder m.m. som visentligen
forindrar livsvillkoren f6r djur- eller vixtarter, till skillnad frin
nuvarande bestimmelse om som avser en visentlig forsdmring av
livsvillkoren. Det bor vara en myndighetsuppgift att bedéma
anliggningens eller dtgirdens inverkan pd naturmiljén.

Forslag till littnader i strandskyddet

En littnad som foreslds gilla i hela landet ir en utdkning av de
skil som under vissa férutsittningar kan motivera ett upp-
hivande av strandskyddet vid planliggning. De skil som hittills
har tillimpats har inte varit anpassade till en planliggnings-
situation. Det legala utrymmet f6r att ta ny mark 1 ansprik har
varit ytterst begrinsat. Det bor dven fortsittningsvis krivas
tungt vigande skil for att f8 upphiva strandskyddet, eftersom
strandskyddet ir ett starkt allminintresse som kommer till
uttryck genom nybyggnadsférbudet. Det finns ind3 behov av att
limna ett visst utrymme fér ett upphivande av strandskyddet,
tex. for angeligna allminna intressen dir annan lokalisering
saknas och dir strandskyddets syften inte motverkas. Titorts-
utveckling kan ibland utgéra ett sidant allminintresse.

En geografisk differentiering av strandskyddet féreslas for att
oka legitimiteten for strandskyddet. Det blir dirmed littare att
f3 dispens eller att upphiva strandskyddet vid planliggning for
tgirder som kan kopplas till en lokal eller regional utveckling i
kommuner dir tillgdngen till strinder ir sd god att strand-
skyddets syften inte riskerar att skadas ens pd ldng sikt. De
nirmare grunderna fér urvalet av de kommuner som medges

45



Utgangspunkter for forslaget Ds 2005:23

vissa littnader fér dispenser och upphivande av strandskyddet
vid planliggning framgdr av avsnitt 6.2. Det innebir siledes att
urvalet inte uzgdr frin behovet av regional utveckling, vilket f6r
ovrigt kan anses foreligga 6verallt, om in i olika former. P& det
sitt kriterierna har utformats tas dven indirekt hinsyn till
bebyggelsetryck och befolkningsantal.

De littnader som foreslds utgors dels av sirskilda grunder for
upphivande av strandskyddet vid planliggning, dels vissa
specificerade dispensgrunder. Bdda typerna av littnader har som
utgingspunkt att de skall gynna framfér allt lokal, men iven
regional utveckling. Anledningen till att dispensgrunderna sir-
skilt har specificerats ir att ett si vitt begrepp som regional
utveckling kan tas som intikt for nistan vilka dispenser som
helst, samtidigt som lokaliseringen av dispenser inte pd samma
sitt som vid planliggning styrs av samhillets allminna intressen.
I och med att lokaliseringen 1 princip avgors av sokandens
markinnehav riskerar en alltfor generds dispensgrund att leda till
en successiv fragmentering av stdrre orérda naturomriden.

Behovet av omprévning av svagt motiverade férordnanden om
utvidgat strandskydd har uppmirksammats i Naturvirdsverkets
utredning. Bestimmelserna om upphivande av strandskyddet
innebdr att kravet for att lyfta bort strandskyddet ir att ett
omrdde uppenbart skall sakna betydelse for strandskyddets
syften. Beddmningen ir att denna bestimmelse bor kvarstd for
att inte skapa skilda férutsittningar for det generella strand-
skyddet och det utvidgade strandskyddet. Det finns snarast en
logik i att ett omrdde som ir sirskilt utvalt f6r sina hoga virden
bér ha ett minst lika starkt skydd som ett omrdde som ir utpekat
pa generella grunder.

Det sitt som foreslds for att dtgirda problemet med utvidgade
strandskyddsomrdden med lig legitimitet ir 1 stillet att dndra
bestimmelsen om inrittandet av sidana omrdden. Endast
omriden som pd ldng sikt dr noédvindiga for att sikra
strandskyddets syften bér omfattas av utvidgat strandskydd. For
att  korrigera  omfattningen av  nuvarande utvidgade
strandskyddsomriden féreslds en overgidngsperiod. Nir denna
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period har gitt ut upphé’)r tidigare férordnanden att gilla.
Naturvirdverket bér ges 1 uppdrag att utforma vigledning fér
dversynen. Linsstyrelserna bér ges 1 uppdrag att genomféra en
sddan Sversyn under 6vergingsperioden.
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3 Andringar i strandskydds-
bestammelserna i 7 kap.
miljdbalken

3.1 Strandskyddets syfte

Forslag: Bestimmelsen om strandskyddets syfte indras.
Andringen bestir av tvi fértydliganden. Det uttalas direkt i
lagtext att bevarandet av strinderna skall ses lingsiktigt. Det
tydliggors dven att ett av syftena dr att trygga forut-
sittningarna f6r den allemansrittsliga tillgangen till strinderna.

Problembeskrivning

Strandskyddsbestimmelserna ir en férbudslagstiftning som i
korthet innebir att vissa byggnads- och anliggningsarbeten inte
fir ske inom strandskyddsomride. Med utgdngspunkt i SCB:s
uppgifter om bebyggelseutvecklingen lings vdra strinder de
senaste 25 dren (SCB, Statistiska meddelanden, MI 50 SM 0301,
”Bebyggelseutvecklingen lings kust och strand”) kan emellertid
konstateras att férbudet visserligen har fitt genomslag, men inte
i en sidan omfattning som varit avsedd. Av férarbetsuttalanden
(prop. 1993/94:229 s. 10 och prop. 1997/98:45 del 2 s. 84) framgar
att strandskyddets syften ir ldngsiktiga och det betonas att
omriden som for tillfillet verkar vara av begrinsat intresse kan
bli betydelsefulla i framtiden. Uttalandena synes mot bakgrund
av bebyggelseutvecklingen lings strinderna inte ha fatt tillricklig
betydelse vid tillimpningen av bestimmelserna om strandskydd.
Uttrycket “trygga férutsittningarna f6r allminhetens frilufts-
liv” har visat sig vara otillrickligt for att tydliggéra syftet med
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strandskyddet. En missuppfattning som férekommer ir att
skyddet inte skulle gilla i samma utstrickning vid strinder som
inte har ett uttalat intresse fo6r det rorliga friluftslivet 1 dess
ménga olika former, t.ex. vid strinder som sillan beséks.

Bebyggelsentvecklingen i strandskyddsomrdden

Behovet av lingsiktiga 6verviganden illustreras av bebyggelse-
utvecklingen lings kust- och inlandsstrinder de senaste 50 dren
(SCB, Statistiska meddelanden MI 50 SM 0301). Sedan de forsta,
begrinsade strandskyddsbestimmelserna inférdes 1950 har
bebyggelse for bostider och olika verksamheter inom 100-
meterszonen ungefir férdubblats. Nistan 1/6 av den strandnira
bebyggelsen har tillkommit under en 25-8rsperiod fram till 2000,
efter inférandet av det generella strandskyddet 1975.
Bebyggelsetrycket ir visentligt hogre lings fastlandskusten in
vid inlandsstrinderna (vid insj6ar inklusive 6ar med en storlek
6ver 25 m® samt lings bida sidor av vattendrag ner till 6 m
bredd). Totalt finns knappt 20 procent av den strandnira
bebyggelsen vid kusten, samtidigt som kuststrinderna utgér
ca. 4 procent av den totala strandlingden. Ytterst {4 kuststrinder
1 kommunerna har en bebyggelsepiverkan som ir mindre in 20
procent, vilket kan jimféras med att strinderna i landet som
helhet, inklusive kusten, i genomsnitt ir bebyggelsepiverkade till
10 procent (jfr. definition av bebyggelsepdverkan s. 44). Strand-
skyddsbestimmelserna har inneburit att antalet byggnader i form
av bostider, industrilokaler m.m. (ej lantbrukets ekonomibygg-
nader, redskapsbodar m.m.) som &rligen uppférs inom 100 m
frdn strinderna i genomsnitt har halverats frin ca 4 400 till 2 200
sedan 1975, jimfort med perioden mellan 1950 och 1975.
Andelen strandnira byggande 1 férhdllande till 6vrigt byggande
ligger sedan linge relativt stabilt pd ca 15 procent, med en svacka
under miljonprogrammets titortsexpansion pd 1970-talet.
Sammanfattningsvis kan konstateras att férbudet att bygga
lings strinderna visserligen har fitt genomslag, men inte i en
sddan omfattning som man borde kunna férvinta sig med en
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forbudslagstiftning. Med beaktande av att 25 4r ir en relativt
kort period i relation till strandskyddets ldngsiktiga syfte, méste
tillkomsten av ca 1/6 av den strandnira bebyggelsen mellan 1975
och 2000 anses som ett forhdllandevis omfattande byggande.

Den alltjimt pigiende exploateringen av kusterna innebir att
en krympande andel oexploaterad kust skall tillgodose behovet
av skydd fér det vixt- och djurliv som ir beroende eller gynnas
av overgdngen mellan land och hav, och behovet av kustnira
rekreation och friluftsliv f6r en vixande befolkning. Situationen
vid inlandsstrinderna ir mera varierande, men exempelvis upp-
fors enbart vid de fyra stora sjdarna (Vinern, Vittern, Milaren
och Hjilmaren) arligen mellan 400 och 600 byggnader for
bostider och verksamhet. Det finns sdledes skil att stirka kravet
pd langsiktighet vid tillimpning av strandskyddsbestimmelserna.
Att syftet med strandskyddet ir l8ngsiktigt bor dirfér komma
till uttryck i lagtext.

Behovet av lingsiktighet vid upphivande av strandskydd och vid
dispensgivning

Lingsiktigheten bér vara utgdngspunkt i beslut som ror sdvil
utvidgning eller inskrinkning av strandskyddsomriden enligt

7 kap. 14 och 15 §§ som vid dispensgivning med stdd av 7 kap.
18 §. Nigon exakt tidsangivelse f6r vad som bor betraktas som
langsiktigt gir inte att ge, men en utgdngspunkt bér vara att 1 s&
liten omfattning som mojligt inkrikta pd kommande genera-
tioners handlingsfrihet, 1 vetskap om att en exploateringsdtgird
oftast innebir ett irreversibelt ingrepp for 6verskddlig tid.

I friga om dispenser riskerar ett kortsiktigt perspektiv att
dverbetona det enskilda intresset av dispens, utan tillricklig
hinsyn till foljdeffekter av fortsatt dispensgivning pd likartade
grunder. Det historiska perspektivet pd omridets bebyggelse-
utveckling kan underlitta de l8ngsiktigt framdtsyftande bedém-
ningarna vid dispensprévning. Ibland boér en sidan reflektion
resultera i att dispens nekas, medan den 1 andra fall kan leda till
att dispens kan medges, om skilen 1 6vrigt ir tillrickliga.
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Fortydligande av syftet att virna tillgingligheten enligt
allemansriitten

Det ena av strandskyddets syften avser bevarandet av allmin-
hetens fria tillgdng till strinderna. Att skyddet avser just
allemansritten uttrycks inte 1 klartext i lagen, utan endast i
forarbetena. Av férarbetsuttalanden 1 Kungl. Maj:ts proposition
(1952:187) till riksdagen med forslag till strandlag s. 48 samt
kommentarerna till naturvdrdslagen (Jonzon m.fl. s. 102 ) fram-
gdr att avsikten har varit att bevara den mojlighet att idka
friluftsliv som allminheten har enligt allemansritten. Ett for-
tydligande pi denna punkt ir motiverat dels fér att undvika
felaktiga tolkningar av syftet, dels for att allemansritten ir ett
vilkint begrepp som underlittar f6rstielsen av bestimmelserna.
Det bor dirfor framg i lagtexten att de férutsittningar som skall
tryggas ir den fria tillgdngen till strinderna enligt allemansritten,
p.g.a. strindernas stora, allminna betydelse for friluftsliv,
rekreation och upplevelsevirden i évrigt.

Forslaget innebir att den nu gillande formuleringen om att
trygga forutsittningarna for allminhetens friluftsliv ersitts.
Detta innebir dock ingen reell f6rindring av syftets innebérd.
Eftersom den praktiska betydelsen av syftet avses vara detsamma
som innan ir det mindre limpligt att behdlla tvd likvirdiga
syftesformuleringar.

Exempel pd en felaktig tolkning av syftet dr att uppférande av
vissa byggnader, anliggningar eller anordningar inte skulle strida
mot strandskyddets syfte om de tillhandahéller eller underlittar
friluftsaktiviteter, oavsett om tillgingligheten foér allminheten
forhindras. En sddan inskrinkning kan vara att endast en
begrinsad krets har tillgdng till ett omride, t.ex. genom att
nyttjandet kriver medlemskap i en férening. Begrinsningen kan
ocksd bestd 1 att allminheten endast har tillgdng till omridet
under forutsittning att intride eller motsvarande betalas.
Anliggningar m.m. av det nimnda slaget har siledes inte, och
foreslds inte heller fi en gynnad stillning p.g.a. den verksamhet
som bedrivs. Dispens fér sidana anliggningar m.m. provas pd
samma grunder som alla andra dispenspliktiga tgirder.
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3.2 Nya forutsattningar for inrdttande av utokat
strandskydd

Forslag: Forutsittningarna for inrittande av s.k. utokat
strandskydd enligt 7 kap. 14 § dndras pd s8 sitt att beslut om
utdkat strandskydd skall fattas om det dr nédvindigt for att
lingsiktigt tillgodose ndgot av strandskyddets syften. Till
bestimmelsen kopplas oévergingsbestimmelser som anger
férutsittningarna for tidigare besluts giltighet.

Problembeskrivning

Av 7 kap. 14 § miljobalken framgir bla. att strandskydds-
omrddet fir utvidgas till hégst 300 meter frin strandlinjen, om
det behovs for att tillgodose ndgot av strandskyddets syften.
Naturvardsverket har bla. konstaterat (rapport 5185 s. 45) att
det finns stora omriden som omfattas av utvidgat strandskydd,
utan att skilen for utvidgningen ir klargjorda. Det kan, enligt
verket, réra sig om omriden for vilka beslut fattades for en
lingre tid sedan eller dir beslut fattades utan tillricklig utredning
av omridets virden for strandskyddet. Enligt verket har det visat
sig att vissa av dessa beslut behéver dndras.

Forutsittningarna fér beslut om upphidvanden av strand-
skyddet inom omriden som inte omfattas av en detaljplan eller
omridesbestimmelser anges 1 7 kap. 15 § forsta stycket miljo-
balken. Av denna bestimmelse framgar att beslut om upphivan-
de forutsitter att strandskyddsomrddet 1 friga uppenbart skall
sakna betydelse for att tillgodose strandskyddets syften. I och
med bestimmelsens utformning ir det svirt for linsstyrelserna
att indra tidigare fattade beslut om utvidgat strandskyddsomride
— dven om dessa har visat sig mindre vil grundade. Risken finns
att sidana svagt grundade beslut skapar grogrund fér en alltfor
generds dispensgivning, vilket 1 sin tur urholkar bestimmelsernas

styrka.
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Inneborden av foreslagen dndring

De ovan redovisade problemen kan itgirdas genom en dndring i
7 kap. 14 §, som dels skirper férutsittningarna fér inrittande av
utvidgat strandskydd, dels méjliggor for linsstyrelserna att vidta
en 6versyn av befintliga férordnanden om utvidgat strandskydd
— utan att koppla en sidan 6versyn till foérutsittningarna for
upphivande enligt 7 kap. 15 § forsta stycket. Den foreslagna
indringen av bestimmelsen om inrittande av utvidgat strand-
skydd dr avsedd att sikerstilla att sddana omrdden utpekas dir
det finns ett tydligt, ldngsiktigt behov av strandskydd for att
trygga forutsittningarna fér den allemansrittsliga tillginglig-
heten eller att bevara goda livsvillkor pd land och i vatten for
djur- och vixtlivet. Sddana omrdden méiste inte innehdlla sirskilt
héga naturvirden for att komma 1 friga for ett utvidgat strand-
skydd, dven om sidana virden ir en signal om att strandskyddet
kan behéva utvidgas. Avgoérande ir om omrddet bedéms vara
nodvindigt att skydda for att sikerstilla strandskyddets ling-
siktiga syften. Ett beslut om utvidgat strandskydd torde siledes
forutsitta att linsstyrelsen har gjort en noggrann utredning av
omrddets virde for strandskyddets syften, dir bedémningen av
skyddet inom varje omrdde eller typ av omrdde motiveras i
beslutet, fér att pd s vis sikra att dessa virden beaktas vid
framtida dispensprévningar eller prévningar av upphivande av
strandskydd inom detaljplaner eller omridesbestimmelser.

Det utvidgade strandskyddet behiller med férslaget samma
rittsliga status som det generella strandskyddet, vilket bla.
innebir att dispenser dven fortsittningsvis skall bedomas pid
samma grunder oavsett var inom strandskyddsomridet som
dtgirden lokaliseras. I den mén linsstyrelsen anser att ett sddant
synsitt framstir som olimpligt inom vissa omriden bor ifriga-
sittas om omradet skall omfattas av utvidgat strandskydd.

Det kan inte uteslutas att nuvarande férordnanden om
utvidgat strandskydd i vissa lin redan uppfyller de nu uppstillda
kriterierna for vilka omriden som bér omfattas. Oversynen kan i
dessa fall inskrinka sig till ett férnyat stillningstagande till att
redan férordnade omrdden kvarstdr med samma motiveringar
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som innan. I en del fall kan besluten behéva motiveras pd ett
tydligare sitt.

Exempel pd omriden som kan komma att omfattas av 7 kap.
14 § 1 dess foreslagna, nya lydelse ir:

1. omrdden som omfattas av omrddesskydd enligt 7 kap.
miljobalken, 1 de fall reservatstérordnanden eller
motsvarande inte redan innehdller motsvarande krav som
strandskyddsbestimmelserna,

2. for strandskyddet relevanta delar av riksintresseomriden
enligt 4 kap. 2—8 §§ och 3 kap. 6 §,

3. 6vrig kust och skirgird, som inte redan har forlorat i
betydelse pd grund av exploatering,

4. grunda havsbottnar av betydelse f6r flora och fauna,

5. vilbesokta friluftsomriden eller omriden som har tydlig
potential att bli det och som riskerar att gi forlorade
utan ett nybyggnadsforbud,

6. titortsnira strovomriden, eller

7. ekologiskt kinsliga omriden som saknar annat omrides-

skydd.

Det bér inte vara ett hinder att [3ta omridestyper som inte utgér
vatten eller strandmiljéer, eller som har en omedelbar koppling
till sddana miljoer ingd 1 ett utvidgat strandskyddsomride om det
bedéms motiverat. Sddana omrdden kan naturligtvis ha ett virde
for friluftslivet, men dven for vixt- och djurlivets betingelser. T
propositionen Strandskydd (1993/94:229 s. 10) anges att “En
annan viktig aspekt ir att strinderna och andra strandnira
miljoer fungerar som s.k. spridnings- och vandringskorridorer
och som tillflyktsplatser for flora och fauna i landskap som i
ovrigt priglas av rationell produktion. Att strandmiljéerna ir
skyddade innebir 1 sidana fall stora landskapsekologiska
vinster”. Landmilj6er utan direkt beroende av nirheten till vatten
kan fylla sidana viktiga funktioner i landskapet.
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Owergingbestimmelse till indringen i 7 kap. 14 § samt uppdrag &t
lansstyrelserna att vidta dversyn

Andringen i 7 kap. 14 § om inrittande av utvidgat strandskydd
bér kombineras med en 6vergdngsbestimmelse. Det bor dven
ges ett regeringsuppdrag till Naturvirdsverket att utarbeta
vigledning f6ér 6versynen, och till linsstyrelserna att se Sver
befintliga férordnanden om utvidgat strandskydd. Innebérden i
dvergdngsbestimmelsen idr den att linsstyrelserna skall fatta nya
beslut som giller omrdden med utvidgat strandskydd, alternativt
att fornya befintliga férordnanden som uppfyller kraven i den
nya bestimmelsen om inrittande av utvidgat strandskydd.
Overgingsbestimmelsen mojliggor att befintliga forordnanden
om utvidgat strandskydd upphér att gilla vid 6vergings-
periodens slut. Det blir siledes méjligt for linsstyrelserna att
?gdra sig av med” gamla, mindre vilgrundade, fé6rordnanden om
utvidgat strandskydd, utan att fér den skull behéva motivera ett
upphivande med att strandskyddet uppenbart saknar betydelse
for strandskyddets syften — nigot som kan vara svirt att visa,
dven 1 de fall mycket talar f6r att en utvidgning av strandskyddet
inte hade behovts.

Det finns f6r nirvarande begrinsad vigledning om vad som
bor gilla 1 samband med beslut om utvidgning (och upphavan—
den) av strandskyddsomriden. Naturvirdsverket bor ges i
uppdrag att utveckla vigledning som ett underlag f6r linsstyrel-
sernas Oversyn av de utvidgade strandskyddsomrddena, vilket
nirmare preciseras 1 avsnitt 7.1.
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Ogillat forslag om revidering av omrdden med utvidgat

strandskydd

Det alternativ som Naturvirdsverket féreslir i sin rapport for att
revidera omfattningen av det utvidgade strandskyddet har
overvigts. Detta forslag innebir att méjligheten att upphiva det
utvidgade strandskyddet underlittas pd3 ett bestiende sitt,
genom att kravet for att besluta om ett upphivande enligt 7 kap.
15 § forsta stycket sinks frin att skyddet "uppenbart saknar
betydelse” till att det ”inte lingre behovs” for att tillgodose
strandskyddets syften.

Detta alternativ har inte valts, eftersom det skulle innebira att
det skapas strandskyddsomriden med tvd olika digniteter i och
med att skyddet skulle f§ upphivas pd olika grunder. I friga om
det utvidgade strandskyddet har dessutom gjorts en sirskild
bedémning av behovet av strandskydd inom det aktuella om-
ridet, till skillnad frin vad som giller fér det generella
strandskyddet. Det kan dirfor anses rimligt att kraven f6r att 3
upphiva strandskyddet boér vara lika starka inom utvidgat
strandskyddsomrdde som inom det generella strandskydds-
omrddet. Forsvagningen av det utvidgade strandskyddets
”status” bedoms dven kunna leda till en mindre strike tillimpning
av dispenskriterierna, pd si vis att det allminna intresse som
strandskyddet utgor tillmits en minskad betydelse i férhillande
till de enskilda intressena.

En bestiende mojlighet att revidera det utvidgade strand-
skyddets omfattning pd svagare grunder in foér nirvarande
riskerar dven att leda till att hastigt uppkomna exploaterings-
intressen tvingar fram reviderade beslut om strandskyddets
omfattning. Det finns dven risk fér att den mildare upphivande-
grunden ”smittar av sig” pd bedémningen av sirskilda skil for
upphivande av strandskyddet inom omriden som omfattas av
detaljplaner eller omridesbestimmelser.
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3.3 Upphavande av strandskydd i samband med
planlaggning

Forslag: Bestimmelsen 1 7 kap. 15 § andra stycket om
upphivande av strandskyddet inom ett omride som avses ingd
1 en detaljplan eller omfattas av omridesbestimmelser enligt
plan- och bygglagen idndras. I 15 § andra stycket inférs en
bestimmelse om att ett upphivande i samband med
planliggning endast fir medges om det intresse som
tillgodoses genom planen viger tyngre in det allminna
intresset av ett bevarat strandskydd.

Andringen innebir ocksi att de sirskilda skil som
motiverar ett upphivande av strandskyddet redovisas i
lagtexten. Upprikningen innehdller sidana situationer di
sirskilda skil enligt praxis anses foreligga. Dirutdver inférs
nya skil f6r sddana dtgirder som har sin grund i angeligna
allminna intressen eller som innebir en utvidgning av
befintlig verksamhet, dir tgirderna i bdda fallen inte kan
genomforas utanfor strandskyddsomrddet. I de kommuner
som har god tillging till inlandsstrinder, i enlighet med vad
regeringen foreskriver, inférs dven ett nytt skil for tgirder
som ldngsiktigt bidrar till lokal eller regional utveckling.

Problembeskrivning

Det finns en osikerhet om hur strandskyddets syften skall
beaktas 1 samband med prévning av upphivande inom omriden
som foreslds planliggas. Avvigningsreglerna i 7 kap. 25 och 26 §§
giller endast i samband med dispensprévning. Motsvarande
bestimmelser saknas i samband med upphivanden enligt 7 kap.
15 § andra stycket. Strandskyddets syften kan samtidigt inte
tillrickligt beaktas om en prévning endast omfattar ett
konstaterande att nigot av de skil som exemplifieras i miljo-
balkspropositionen (prop. 1997/98:45 del 2 s. 89 ff) foreligger.
De prévningar som indd gors av ett omrddes betydelse i for-
hillande till strandskyddets syften i samband med upphivanden
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kan uppfattas som en prévning i foérhillande till 7 kap. 13 §. Det
finns dock behov av att tydliggéra de rittsliga grunderna for en
provning i férhillande till strandskyddets syften.

Det finns i samband med tillimpningen av 7 kap. 15 § en stor
osikerhet om vad som kan utgora sirskilda skil f6r upphivande
av strandskyddet for omriden som avses ingd i1 en detaljplan.
Dessa ir inte i tillricklig utstrickning preciserade vare sig i
forarbeten eller i1 allminna rdd for tillimpningen. I férarbetena
till bestimmelsen (prop. 1997/98:45 del 2 s. 84) anges att
forutsittningarna vad giller sirskilda skl 1 princip ir desamma
som vid dispensprévningen enligt 7 kap. 18 § miljobalken. Skilen
for dispens ir dock anpassade for enstaka fastigheter, t.ex. att
dispensen rér en komplementbyggnad i1 nira anslutning till en
huvudbyggnad, eller att tomten redan ir ianspriktagen. Endast {3
av dessa skil kan tillimpas 1 plansammanhang. Miljébalkens
forarbeten anger vidare att enbart det faktum att utbyggnaden
skall ske med stdd av en plan inte utgér ett sirskilt skil for att
upphiva strandskyddet. Dessa uttalanden kan uppfattas som
fortydliganden i forhillande till tidigare férarbeten. De innebir
dock samtidigt att en oklarhet har uppstitt 1 forhdllande till
Naturvirdsverkets hittills gillande allménna rdd om strandskydd,
som grundar sig pd naturvirdslagen(1964:822) som i samband
med miljobalkens ikrafttridande har upphért att gilla. Hir anges
att utbyggnad av en titort kan ges foretride framfor strand-
skyddet nir olika allminna intressen vigs samman. Diremot
anges inte hur tyngden av dessa allminna intressen skall be-
démas.

Bristen pd vigledning har inneburit ett alltf6r stort tolknings-
utrymme och en osikerhet hos kommuner och linsstyrelser om
hur bestimmelsen bor tillimpas. Detta framkommer i Natur-
vardsverkets granskning, dir verket funnit att det finns uppen-
bara tillimpningsproblem med bestimmelsen i 7 kap. 15 § andra
stycket miljobalken. I vissa fall anges 1nga sirskilda skal alls, 1
andra fall anges detaljplaneliggningen i sig som ett sirskilt skl
(rapport 5185 s. 46).
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Lagtextens nuvarande utformning innebir att tillimpningen av
bestimmelsen om sirskilda skil i princip skall vara densamma i
hela landet, trots de mycket varierande férutsittningarna med
hiansyn till tillgdngen till strinder och bebyggelsetryck. Samtidigt
kan konstateras att strinderna i de mest titbefolkade delarna av
landet ir exploaterade i ldngt hégre grad dn i1 exempelvis Norr-
lands inland. Dessa skilda férutsittningar 1 kombination med
strandskyddets strikta utformning upplevs 1 delar av landet
medfora negativa konsekvenser i vissa avseenden.

Allméinna utgdngspunkter for skil for upphivande

I likhet med vad som giller i samband med dispensprévning
enligt 7 kap. 18 § bor en tydlig avvigningsregel finnas for de
situationer di ett upphivande av strandskyddet provas enligt 7
kap. 15 § andra stycket. Innebérden av denna regel ir att
strandskyddet ir ett mycket tungt vigande allmint intresse, som
1 normalfallet har féretride framfoér andra enskilda och allminna
intressen. For att strandskyddet skall kunna upphivas krivs
foljaktligen att nigon av de omstindigheter som riknas upp 1i
bestimmelsen skall vara tillimplig samt att dtgirden i friga skall
kunna hivdas viga tyngre in intresset av ett bevarat strandskydd
inom omridet i friga. Bestimmelsen forutsitter siledes alltid en
noggrann avvigning mellan strandskyddets lingsiktiga syften
och de sirskilda skil som kan tinkas motivera ett upphivande.
Mot bakgrund av rddande oklarhet bor det tydliggéras direkt i
lagtext vad som kan anses utgora skil f6r upphivande. Detta bor
gbras genom en precisering av vissa, tydligt avgrinsade fall dir
ett upphivande av strandskyddet kan vara motiverat. I samband
med att bestimmelsen 1 7 kap. 15 § andra stycket miljobalken
fortydligas med en upprikning i linje med befintlig praxis i friga
om sirskilda skil, bér dven en utvidgning av vad som skall anses
kunna vara sirskilda skidl komma till stdnd. Det bor siledes
finnas en mojlighet att i en del andra fall besluta om upp-
hivanden for olika angeligna intressen, foérutsatt att iven strand-
skyddets l8ngsiktiga syften noga beaktas. Det fortjinar sirskilt
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att pdpekas att strindernas virde for den biologiska mingfalden
skall uppmirksammas. Naturvirdsverkets utredning visade att
dessa frigor allmint sett inte beaktas i tillricklig omfattning.

Tvd av de nya skil som foreslds kan tillimpas i hela landet.
Dessa skil utgérs av situationer d& angeligna allminna intressen
eller utvidgning av befintlig verksamhet inte kan genomforas
utanfér strandskyddsomridet. Denna precisering tydliggor
ramarna for tillimpningen, vilket i férhdllande till nuvarande
tillimpning kan innebira sivil littnader som skirpningar. Ut-
over ovan nimnda skil bor, 1 sidana kommuner som har god
tillgdng till inlandsstrinder, tgirder som mojliggors genom
planliggning och vars syfte ir att tillgodose en regions eller en
kommuns utveckling under vissa foérhdllanden kunna anses
utgora sirskilda skil f6r upphivande av strandskyddet. Det bor
ankomma pd regeringen att nirmare férordna om i vilka om-
rdden detta sirskilda skl skall kunna 8beropas.

Hittillsvarande tillimpning av bestimmelser om krav pa miljé-
konsekvensbeskrivning enligt 5 kap. 18 § plan- och bygglagen
har inte regelmissigt inneburit att sidana konsekvensbeskriv-
ningar har tagits fram i samband med planliggning inom
strandskyddsomraden. De nyligen genomférda indringarna i
6 kap. miljobalken och i férordningen (1998:905) om milj-
konsekvensbeskrivningar, med anledning av genomférandet av
Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/42/EG av den
27 juni 2001 om bedémning av vissa planers och programs
miljépdverkan, innebir 6kade krav pd upprittande av miljo-
konsekvensbeskrivningar vid planliggning. Det innebir att
beslutsunderlaget kommer att férbittras dven vid prévningar av
upphivandet av strandskyddet. Exempelvis bor férutsittningarna
for att kunna bedéma alternativa lokaliseringar avsevirt for-
bittras. Med hinvisning till denna generella skirpning av kravet
pd miljokonsekvensbeskrivning vid planliggning foreslds i detta
sammanhang inga ytterligare skirpningar. I avsnitt 3.6 ges en
kortfattad redogérelse f6r de nimnda férfattningsindringarna
och deras generella innebérd.
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Skdl for upphivande med hinvisning till tidigare praxis

Upprikningen av skil f6r upphivande enligt 7 kap. 15 § andra
stycket miljobalken bér innehélla ett antal situationer som utgér
en parallell till de omstindigheter som enligt miljobalkspropo-
sitionen (prop. 1997/98:45 del 2 s. 88 ff) kan utgora sirskilda
skil for dispens, och som enligt samma proposition (del 2 s. 84)
skall tillimpas dven vid upphivanden inom detaljplaner eller
omridesbestimmelser. Genom denna nya formulering ges skilen
en utformning som ir bittre limpad fér plansammanhang, vilket
fortydligar bestimmelsens tillimpningsomrdde. De situationer
som sirskilt bér pekas ut 1 en sddan upprikning ir

1. att marken redan ir ianspriktagen pd ett sitt som gor att
den saknar betydelse f6r strandskyddets syften,

2. att platsen genom minsklig verksamhet dr vil avskild
frin strandomridet,

3. att dtgirden avser anliggningar som fér sin funktion
méste ligga vid vattnet samt,

4. om det 1 6vrigt finns sirskilda skil.

Nir de delar av ett planomrdde som avses omfattas av ett
upphivande av strandskyddet redan ir iansprdktagna p.g.a. be-
fintliga byggnader, anliggningar eller verksamheter kan detta
forhdllande 1 vissa fall utgoéra skil for upphidvande. Den nya
anvindningens inverkan pd strandskyddets syfte bor jimféras
med det tidigare nyttjandet. Som exempel pd situationer nir
sddana skil kan finnas kan nimnas nir den nya formen av
ianspriktagande medfér att allminhetens ritt till tilltride till ett
tidigare ianspriktaget omride forbittras eller i vart fall inte
patagligt forsimras. Likasd kan skil f6r upphivande foreligga om
den nya verksamheten avser att ta i ansprdk ett omrdde dir
livsvillkoren fér vixt- och djurlivet redan har skadats pd ett sitt
som gor att omridet lingsiktigt har forlorat sitt biologiska virde
och om omridet ir av litet intresse for allminheten, dven om det
1 och for sig ir ullgingligt enligt allemansritten. Detta kan t.ex.
vara fallet om omridet utgérs av hdrdgjorda ytor eller ir
patagligt pdverkat av verksamhet som har bedrivits tidigare. Skil
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for upphivande bér diremot normalt inte anses foreligga nir ett
delvis ianspriktaget, men idndi allmint tillgingligt omride
privatiseras, om forutsittningarna f6r djur- och vixtlivet sam-
udigt ir goda. Exempel pa detta kan t.ex. vara vissa sportanligg-
ningar med lig grad av exploatering eller vissa campingplatser.

Skilet redan ianspriktagen mark bér kunna tillimpas vid vil
sammanhillna omriden dir strandskyddsomridet redan ir
ianspriktaget 1 relativt hég grad. Ett exempel pid en sidan
situation kan vara inom ett avgrinsat fritidshusomride, dir
befintliga hus ir placerade med s& generdsa avstind att det finns
utrymme for enstaka kompletteringar, utan att fortitningen
medfor att mojligheten for allminheten att passera till eller lings
stranden skirs av, eller att pdverkan pd djurs och vixters livs-
villkor blir oacceptabel. Fértitningen medger dirmed viss ny
bebyggelse utan att ta helt nya omriden i ansprdk. Om strand-
skyddsomridet endast dr bebyggt med enstaka spridda bostads-
hus, pd si vis att strandomridet i hég grad framstdr som
tllgingligt bor omriddet inte anses som ianspriktaget. En
utbyggnad av ett omride utanfér dess befintliga grinser, oavsett
om dessa tidigare ir formellt faststillda eller ej, bér inte heller
beddémas som att omradet redan ir ianspriktaget.

Upphivanden av strandskyddet bér inte medges 1 sidana fall
dir det finns anledning till en restriktiv tillimpning i syfte att
bevara kvarvarande orérda omriden f6r den biologiska
méngfaldens skull eller f6r allminhetens ritt till tilltride, eller
om fortitningen kan leda till oénskad normbildning i
nirliggande omriden.

Om platsen i friga idr vil avskild frin strandomridet genom
strukturer som har tillkommit genom minsklig pdverkan kan det
finnas skil for upphivande. I likhet med vad som giller i
samband med dispensprévning kan stdrre vigar eller en jirnvig
utgdra sddana avskiljande element som medfér att platsen har
forlorat sin betydelse for strandskyddets syften. Aven befintlig
bebyggelse av nigon omfattning kan ha en sidan avskiljande
effekt. Topografiska férhllanden bér diremot inte riknas som
avskiljande element, t.ex. hojdformationer eller sinkor. Om-
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fattande exploatering, oavsett om den ir befintlig eller planerad, i
anslutning till en avskiljande vig, bakom redan befintlig be-
byggelse eller liknande, gor att sirskild uppmirksamhet bor
dgnas 4t behovet att sikerstilla forbindelser med strandomridet
for bdde minniskor och djur. Ett upphivande bér inte utan
vidare medges med hinvisning till att omrddet ligger ovanfér en
vig eller motsvarande. Avgérande ir hur stor avskiljande effekt
som foreligger och vilka virden som finns i sdvil det avskilda
omridet som i omridet nirmast stranden.

For anlidggningar som for sin funktion méste ligga vid vattnet
kan ibland finnas skil for upphivande. Skilet ir av en sidan
karaktir att det omfattar alla typer av verksamheter som ir
beroende av nirheten till vatten fér att fylla sin funktion. Det
innebir dirmed inte att alla sddana verksamheter fir komma till
stdnd, respektive komma till stdnd pd en specifik plats. T s3 fall
skulle ett provningsforfarande sakna betydelse. Avgdrande
faktorer vid bedémningen ir graden av inverkan pd strand-
skyddets bdda syften, méjligheterna till en annan lokalisering
och konsekvenser av att verksamheten inte kommer till stdnd p
aktuell plats. Upphivandegrunden skall tillimpas restriktivt och i
forekommande fall itf6ljas av en utforlig belysning av anligg-
ningens inverkan, sirskilt med avseende p& vattenomriadet. Hir
erinras om kraven 1 6 kap. miljobalken samt i férordningen om
miljokonsekvensbeskrivningar, av vilka framgir att det vid
detaljplaneliggning vars genomférande har en betydande miljo-
pdverkan skall géras en miljokonsekvensbeskrivning. Stor ter-
hillsamhet bér gilla mot att ta nya kustomrdden i ansprik for
bithamnar, bitbryggor, sjsbodar m.m. Detta giller dven 1 friga
om anlidggningar som planeras snarare utifrin kravet pd nirhet
till bostider dn till platsens limplighet. Ett upphivande av
strandskyddet f6r bostadsbebyggelse inom en detaljplan innebir
inte automatiskt att strandskyddet upphivs iven for brygg-
anliggningar och liknande, utan dessa skall provas for sig utifrin
en bedémning av platsens forutsittningar och anliggningens
utformning samt mojligheterna till alternativ lokalisering.
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Det bér uppmirksammas att en brygganliggning kan komma
att provas endast i samband med antagande av detaljplanen och
ett beslut om upphivande av strandskyddet. Om strandskyddet
upphivs krivs inte lingre ngon dispens for att fi uppfora en
brygga. Bygglov krivs inte for bryggor. Prévningens omfattning
for vattenverksamhet dr dnnu inte fastlagd. Naturvirdsverket
utreder fér nirvarande denna friga. Enligt hittillsvarande
tillimpning har underlag for att bedéma bryggor och liknande i
samband med upphivanden som regel saknats eller innehallit en
mycket allmin beskrivning i en miljokonsekvensbeskrivning
enligt plan- och bygglagen. Detta idr inte en tillfredsstillande
situation med hinsyn till den relativt omfattande pdverkan som
kan bli féljden i kinsliga omriden eller som en konsekvens av
mdnga anliggningar i ett omride. De nyligen inférda kraven pd
miljobedémningar av planer och program bér komma att
visentligt forbittra bedémningsunderlaget 1 férhillande till vad
som hittills har gillt. Alternativet finns att avst frin att upphiva
strandskyddet for brygganliggningar inom en detaljplan. Prov-
ningen av en eventuell brygga far di ske i form av en dispens-
provnmg Sannolikheten att provnmgsmyndlgheten skall stilla
krav pd en miljokonsekvensbeskrivning i samband med en
separat dispensprévning av anliggningen 1 friga bedoms dock
som avsevirt mindre. Det bedéms dirfoér vara en férdel om
bryggor och liknande kan prévas i ett sammanhang, tillsammans
med 6vriga upphivanden inom ett planomride.

Hittillsvarande tillimpning har inneburit att skil fér upp-
hivande kan foreligga d3 en anliggning ir avsedd for det rorliga
friluftslivets behov. Detta skil bor dven fortsittningsvis kunna
dberopas, bl.a. for allmidnna badplatser.

Sérskilda skl for angeligna allmdinna intressen som inte kan
genomforas utanfor strandskyddsomrdidet

Vissa nya situationer, som inte omfattas av tidigare praxis bor
kunna utgéra skil for upphivande. En sidan situation ir om
detaljplanen avser att tillgodose vissa angeligna allminna
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intressen som inte kan genomféras utanfor strandskydds-
omrddet. I ett sddant fall ir dock inte avsikten att foretride
automatiskt skall ges 4t vilka allminna intressen som helst.
Intressena skall ha avsevird tyngd och kommunen skall kunna
visa att andra lokaliseringsalternativ inte ir mojliga for att uppnd
syftet med detaljplanen, eller dtminstone att de dr férbundna
med avsevirda nackdelar vad giller framfér allt piverkan pé natur
och miljé eller minniskors hilsa. Inférandet av detta nya
sirskilda skil syftar siledes inte till att pdtagligt 6ka byggandet
vid strinderna, utan att medge vissa begrinsade mojligheter att £
ta strandomraden 1 ansprdk for tungt vigande allminna intressen
nir dessa bedéms ha stérre betydelse, dven pd l3ng sikt, dn virdet
av ett bibehillet strandskydd.

Med angeligna allminna intressen avses t.ex. att kommunens
behov av titortsutveckling inte kan tillgodoses pd annat sitt in
genom att ett strandskyddsomrade tas 1 ansprik. Kravet bor vara
att lokaliseringsalternativ saknas med hinsyn till geografiska,
topografiska eller byggnadstekniska skil, eller att en alternativ
lokalisering inte tillgodoser andra angeligna allminna intressen.
Exempel pd sidana situationer kan vara om en titort saknar
mojligheter att hillas samman pd annat sitt 4n genom att bygga
vid stranden. Det kan dven finnas situationer di en alternativ
lokalisering skulle skapa allvarliga bullerproblem f6r de boende,
eller medféra att orérda naturomriden med en sammantaget
storre betydelse dn det aktuella strandomridet miste tas i
ansprik. De allminna intressen som inte tillgodoses och som
talar emot en annan lokalisering bér ha ansenlig tyngd 1 och med
att de skall vigas mot ett allminintresse som ir si starkt att
nybyggnadsférbud rider och dir utgdngspunkten foljaktligen ir
att strandskyddet generellt har féretride. Det dr dirfor vikeigt
att pipeka att bestimmelsen 1 7 kap. 15 § andra stycket
férutsitter en noggrann prévning av strandskyddets 18ngsiktiga
syften 1 foérhdllande till de skil som kan tinkas motivera ett
upphivande.

Exempel pi andra angeligna allminna intressen som kan
utgora sirskilda skil for upphivande och som inte ir en del av

66



Ds 2005:23 Andringar i strandskyddsbestimmelserna i 7 kap. miljobalken

titortsutveckling kan vara d behovet av viss infrastruktur inte
kan tillgodoses pd annat sitt dn att ta strandskyddat omrdde i
ansprik. Detta kan vara fallet {6r t.ex. en allmin avloppsanligg-
ning, eller fér att kunna samlokalisera befintliga vigar med
cykelvigar och ledningsdragning.

Sérskilda skdl for urvidgning av befintlig verksambet som inte kan
genomforas utanfor strandskyddsomrdidet

Utvidgning av en befintlig verksamhet kan i vissa fall anses
utgora sirskilda skil. Det kan gilla om utvidgningen har ett nira
samband med en befintlig verksamhet och om det saknas méjlig-
heter till en alternativ lokalisering eller att en omlokalisering av
verksamheten framstdr som orimlig. Det kan avse t.ex. indust-
riell verksamhet, en infrastrukturanliggning eller en sportanligg-
ning. Hit bér emellertid inte riknas sddana anliggningar dir
frihet normalt finns att forligga verksamheten utanfér strand-
skyddat omride, t.ex. fotbollsplaner, ridklubbar eller golfbanor.
Eftersom utgingspunkten dr att ett upphivande endast fir
medges om det kan visas att &tgirden inte kan genomforas
utanfér strandskyddsomridet finns inte anledning att gora
dtskillnad mellan verksamheter som i utgingsliget ligger inom
eller utanfor strandskyddat omrdde. Bostadsbebyggelse riknas i
sammanhanget inte som befintlig verksamhet. Det bor pdpekas
att ett upphivande for utvidgning av befintlig verksamhet inte
far leda till att upphivande sker iven fér nya, intilliggande
verksamheter med mindre dn att dessa uppfyller andra kriterier

for sirskilda skal.

Sérskilda skil p.g.a. lokal eller regional utveckling i sirskilt
utpekade kommuner

De olika férutsittningarna vad avser tillgdng till strinder 1 olika
kommuner bor ges betydelse vid prévning av upphivande av
strandskydd. Det skil som motiverar ett upphivande bér vara att
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dtgirden 1 friga har betydelse fér den lokala eller regionala
utvecklingen. Utgdngspunkten fér var sidana littnader kan
komma 1 friga bér vara att tillgdngen till inlandsstrinder ir s3
god och befolkningstrycket samtidigt si ligt att begrinsade
littnader i strandskyddet inte riskerar att skada strandskyddets
syften ens pd ling sikt.

I upprikningen av skil f6r upphivande enligt 7 kap. 15 § andra
stycket miljobalken bor dirfér, f6r en kommun som har god
tillgdng till inlandsstrinder, ingd dtgirder som lingsiktigt bidrar
till utveckling lokal eller regional utveckling. For att underlitta
tillimpningen av bestimmelsen i dessa delar, bor regeringen
bemyndigas att i férordning meddela foéreskrifter om vad som
skall avses med god tillging till inlandsstrinder. T avsnitt 6.2
redovisas en geografisk differentiering som klargér vilka kom-
muner som bor omfattas, och pd vilka grunder denna differen-
tiering foreslds. For att denna grund skall aktualiseras forutsitts
att kommunen i friga kan motivera att en exploatering av ett
strandskyddsomride medfor f6rdelar i utvecklingshinseende for
kommunen eller regionen. Med detta avses att ett upphivande av
strandskyddet bidrar till att l8ngsiktigt ge positiva sysselsitt-
ningseffekter inom verksamheter som pétagligt gynnas av ett
strandnira lige eller att upphivandet lingsiktigt bidrar till att
uppritthdlla serviceunderlaget 1 en ort. Sddana situationer kan
exempelvis uppstd 1 samband med etablering av en turistanligg-
ning som bedriver en sddan verksamhet att tillgdng till strinder
ir en forutsittning eller &tminstone en avsevird fordel. Det kan
dven tinkas handla om tillkomst av bostider fér permanent-
boende 1 syfte att uppritthdlla ett ekonomiskt och personellt
underlag for olika former av service. Fritidsbostider boér diremot
normalt sett inte kunna anses bidra till att uppritthilla 6nskvird
servicenivd pi motsvarande vis.

Detta ir ett skil av en karaktir som, i forhdllande till 6vriga
uppriknade skil, underlittar en exploatering. Det ir dirfér dn
mer angeliget att betona betydelsen av att bedéma ett beslut om
upphivande 1 forhdllande till strandskyddets syften. En mojlig-
het vore att undanta omriden som ir sirkilt virdefulla for
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strandskyddet frin att omfattas av denna littnadsbestimmelse.
S&dana omriden skulle kunna utgéras av skyddade omriden
enligt 7 kap. miljébalken, riksintresseomriden enligt 4 kap. 2-8
§§ och 3 kap. 6 § miljobalken samt 6vrig kust och skirgérd, d.v.s.
sddana omrdden som litt kan identifieras pi nationell nivi. En
sddan avgrinsning féreslds dock inte p.g.a. att det finns en risk
for att betydelsen av en ling rad andra virdefulla omriden i
praktiken kan férlora i vikt vid en jimforelse. Det ir lins-
styrelsen som har till uppgift att besluta om upphivanden samt
att bevaka statens intressen, vilket bor sikerstilla att intentionen
1 bestimmelsen efterlevs.

Exemplifiering av situationer som inte i sig utgor skdl for

upphivande

I syfte att fortydliga tillimpningen av bestimmelsen om
sirskilda skil anges nedan exempel pa situationer som inte 7 sig
boér utgdra sddana skil. Dessa kan t.ex. vara att:

e endast en marginell del av strandskyddsomridet tas i
ansprik,

e upphivandet omfattar endast utvidgat
strandskyddsomrade,

e  syftet med strandskyddet inte motverkas,

e upphivandet endast medfér marginella effekter pd vixt-
och djurlivet och allminhetens ritt att rora sig fritt,

o omridet “tillgingliggors” 1 den meningen att det blir
fysiskt littare att gd 1 omridet, t.ex. genom promenad- och
cykelvigar,

e vissa virden “sikerstills” genom att de markeras som
naturmark eller parkmark i planen,

e en strandremsa sparas for passage nirmast vattnet,

e det i allminna ordalag hinvisa