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SAKEN
Rattsprovning

HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE

Hogsta forvaltningsdomstolen forklarar att regeringens beslut ska sta fast.
BAKGRUND

De nuvarande strandskyddsbestammelserna i 7 kap. miljobalken tillkom genom

lagéndringar 2009. Vid havet, insj0ar och vattendrag géller ett generellt

strandskydd som omfattar land- och vattenomradet intill 100 meter fran
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strandlinjen vid normalt medelvattenstand. Syftet &r att langsiktigt trygga
forutsattningarna for allemansrattslig tillgang till strandomraden och bevara goda
livsvillkor for djur- och vaxtlivet pa land och i vatten. Lansstyrelsen far i det
enskilda fallet besluta att utvidga strandskyddsomradet till hogst 300 meter fran
strandlinjen, om det behdvs for att sakerstélla nagot av strandskyddets syften.

Enligt dvergangsbestammelserna till 2009 ars lagandringar galler strandskydd
efter den 31 december 2014 inom ett utvidgat strandskyddsomrade endast om
utvidgningen har beslutats med sttd av de nya bestammelserna. L&nsstyrelserna
fick darfor i uppdrag av regeringen att genomfdra en dversyn och fatta nya beslut

om utvidgat strandskydd.

Sokandena &ger fastigheter i Nyndshamns kommun. Efter genomford dversyn
beslutade Lansstyrelsen i Stockholms lan om utvidgat strandskydd i kommunen.
Beslutet innebar att det utvidgade strandskyddet i normalfallet skulle omfatta
land- eller vattenomrade mellan 100 och 300 meter fran strandlinjen vid normalt
medelvattenstand. Langs vissa strandstrackor gjorde dock bl.a. detaljplanegranser,
végar och jarnvégar att strandskyddet skulle omfatta land- eller vattenomrade

mindre an 300 meter fran strandlinjen.

| lansstyrelsens beslut med tillhérande vérdebeskrivningar anges bl.a. féljande. De
delomraden dar sokandenas fastigheter ligger omfattas av riksintresse enligt

4 kap. 1, 2 och 4 88 miljobalken med hansyn till kust- och skargardsomradets
samlade natur- och kulturvarden. | ett langsiktigt perspektiv ar det motiverat att
bevara storre sammanhangande utvidgade strandskyddsomraden med varden for
saval allmanheten som véxt- och djurlivet. Om omradena fragmentiseras av
exploateringar riskerar vardena for friluftsliv och djur- och véxtliv att ga forlorade.
Berdrda omraden behover omfattas av utvidgat strandskydd for att sakerstalla
strandskyddets syften. Beslutet bedoms inte innebdra nagon inskrankning i
enskildas ratt att anvanda mark eller vatten som gar langre an vad som kravs for att

syftet med skyddet ska tillgodoses.
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Vissa av fastighetségarna overklagade lansstyrelsens beslut till regeringen och
yrkade bl.a. att deras fastigheter skulle undantas fran det utvidgade strand-

skyddsomradet.

Regeringen avslog 6verklagandena och ansag att de berérda omradena hade
sadana varden att det var motiverat med utvidgat strandskydd for att langsiktigt
sakerstalla allemansrattslig tillgang till strandomraden och for att bevara goda
livsvillkor for djur- och véxtliv. Vid en avvagning mellan alilménna och enskilda
intressen fann regeringen att det inte kommit fram nagra omstandigheter som

utgjorde skal att andra lansstyrelsens beslut.
YRKANDEN M.M.

Sokandena ansdker om réttsprévning och yrkar att regeringens beslut ska

upphévas. De anfor bl.a. féljande.

En utvidgning av strandskyddet far bara ske i det enskilda fallet. Beslutet omfattar
hela Nynashamns kommun och grundar sig pa vardebeskrivningar som avser
storre omraden i stallet for relevanta enskilda fastigheter eller i vart fall mer
begransade omraden. Det utgor darfor inte en bedomning i det enskilda fallet.
Mojligheten att differentiera det utvidgade strandskyddet har inte beaktats och det

ar inte rimligt att samtliga omraden i beslutet skulle erfordra maximal utvidgning.

Det saknas skal att utvidga strandskyddet savitt avser sokandenas fastigheter, i
vart fall de fastigheter som dgs av AA. En miljokonsult har genomfort en
naturinventering avseende dessa fastigheter. Utredningen visar att de varden som
lansstyrelsen anger som grund for sitt beslut endast finns i mycket begransad
omfattning pa fastigheterna. Det finns darfor inte skl att besluta om utvidgat
strandskydd for dessa fastigheter och det finns vidare anledning att ifragasatta de
generella véardebeskrivningar som ligger till grund for det utvidgade strandskyddet

pa sokandenas 6vriga fastigheter. Beslutet ar fattat pa otillrackligt underlag och
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saval lansstyrelsen som regeringen har valt att bortse fran den av sékandena

aberopade utredningen, vilket utgor ett allvarligt handlaggningsfel.

Provningen av beslutets proportionalitet har inskrankts till en provning mot 7 kap.
25 § miljobalken. Proportionalitetsprincipen har enligt praxis en vidare innebord
an vad det lagrummet ger uttryck for. Nar det géller beslutets andamalsenlighet
kan det generella strandskyddet liksom allemansratten i de flesta fall ge ett fullgott
skydd. Strandskyddet ar inte nodvandigt eftersom svensk lagstiftning innehaller
andra skyddsatgarder som skulle kunna komma till anvandning. Beslutet innebar
en inskrankning av sdkandenas rétt att forfoga Over sina fastigheter och ett
exploateringsforbud, men regeringen har inte berort fragan om sékandena kan ha

rétt till ersattning enligt 2 kap. 15 § regeringsformen.

Lansstyrelsens forslag till beslut delgavs sakédgarna genom kungorelsedelgivning.
Meddelande om delgivningen skickades, férutom till Nyndashamns kommun, till
olika intresseorganisationer, naturskydds- och friluftsféreningar samt statliga
myndigheter, daribland Naturvardsverket, Havs- och vattenmyndigheten och
Skargardsstiftelsen. Inga privata sakagare fick meddelande om delgivningen,
vilket enligt HFD 2017 ref. 48 11 och HFD 2018 ref. 45 inte ar tillrackligt for att

de krav som stélls vid kungorelsedelgivning ska anses uppfyllda.

SKALEN FOR AVGORANDET

Rattslig reglering m.m.

Ré&ttsprovning

Av 1 § lagen (2006:304) om rattsprévning av vissa regeringsbeslut framgar att en
enskild far anséka om rattsprévning av sadana beslut av regeringen som innefattar
en prévning av den enskildes civila réttigheter eller skyldigheter i den mening

som avses i artikel 6.1 i den europeiska konventionen om skydd for de manskliga

rattigheterna och de grundldggande friheterna.
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Enligt 7 § ska Hogsta forvaltningsdomstolen upphdva regeringens beslut om det
strider mot nagon rattsregel pa det sétt som sokanden har angett eller som klart
framgar av omstandigheterna. Detta galler dock inte om det ar uppenbart att felet
saknar betydelse for avgorandet.

Rattsprovningen innefattar, forutom ren lagtolkning, dven sadana fragor som
faktabedomning och bevisvardering samt fragan om beslutet strider mot kraven pa
saklighet, opartiskhet och allas likhet infor lagen. Prévningen omfattar ocksa fel i
forfarandet som kan ha paverkat utgangen i arendet. Om de tillampade
rattsreglerna ar sa utformade att det foreligger en viss handlingsfrihet vid
beslutsfattandet, omfattar rattsprévningen fragan om beslutet ryms inom
handlingsfriheten (jfr prop. 1987/88:69 s. 23-25 och 234).

Delgivning

| forordningen (1998:1252) om omradesskydd enligt miljobalken m.m.
(omradesskyddsforordningen) finns bestammelser om kommunicering i ett drende
om utvidgning av strandskydd. Av 24 § framgar att agare och innehavare av
sarskild ratt till marken ska delges féreldggande att yttra sig 6ver forslaget innan
utvidgningsbeslut fattas, men vilken delgivningsform som ska anvéndas regleras

inte i forordningen. Det innebér att delgivningslagens bestdmmelser ska tillampas.

| 49 § forsta stycket delgivningslagen (2010:1932) anges att kungorelsedelgivning
bl.a. far ske om en obestamd krets ska delges (punkt 1).

Av 49 § tredje stycket framgar att ett meddelande om delgivningen ska skickas till
nagon eller nagra av dem som delgivningen avser for att vara tillgangligt for alla
dem som avses med delgivningen. Ingar en statlig myndighet eller en kommun
bland dem som avses med delgivningen, ska meddelandet alltid skickas till

myndigheten eller kommunen.
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Strandskydd

Enligt 7 kap. 13 § miljobalken géller strandskydd vid havet och vid insjoar och
vattendrag. Strandskyddet syftar till att langsiktigt trygga forutséttningarna for
allemansréttslig tillgang till strandomraden och bevara goda livsvillkor for djur-
och vaxtlivet pa land och i vatten. Av 7 kap. 14 § andra stycket foljer att
lansstyrelsen i det enskilda fallet far besluta att utvidga strandskyddsomradet till
hogst 300 meter fran strandlinjen, om det behdvs for att sékerstalla nagot av
strandskyddets syften.

Av forarbetena till 7 kap. 14 § andra stycket miljébalken framgar att den
nuvarande regleringen innebar en skarpning av det krav som stalls for att fa
utvidga det omrade som omfattas av strandskydd. Ett beslut om utvidgat
strandskyddsomrade ska grundas pa hansyn till berérda omradens varden samt till
nuvarande och forvantade behov av tillgangliga strandomraden. Det kan avse
exempelvis omraden som omfattas av annat omradesskydd som inte innebar
samma skydd for strandomraden som bestdammelserna om strandskydd samt
riksintresseomraden som &r relevanta for strandskyddet. Andra exempel som
anges i forarbetena &r valbesokta friluftsomraden eller omraden som har tydlig
potential att bli det och som riskerar att ga forlorade utan ett nybyggnadsforbud,
tatortsnara strovomraden samt ekologiskt kansliga omraden som inte omfattas av
annat omradesskydd (prop. 2008/09:119 s. 99).

Vid prévningen kravs enligt 7 kap. 25 § miljobalken att hdnsyn dven tas till
enskilda intressen. Inskrankningar i enskilds ratt att anvanda mark eller vatten far
darfor inte ga langre an som kravs for att syftet med skyddet ska tillgodoses.
Hdogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Delgivning

Sokandena har invant att det inte varit korrekt att anvanda kungorelsedelgivning.
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Hogsta forvaltningsdomstolen har slagit fast att delgivning med stod av 49 §
forsta stycket 1 delgivningslagen far ske dven nar, som i detta fall, flera sakagare i
en obestamd krets &r kanda for myndigheten. Detta forutsatter dock att ett
meddelande om delgivningen skickas till nagon eller nagra av dem som
delgivningen avser i enlighet med 49 § tredje stycket delgivningslagen. Det &r inte
tillrackligt att ett sadant meddelande skickas endast till en kommun eller en statlig
myndighet i egenskap av markagare (se HFD 2017 ref. 48 | och 1l samt HFD 2018
ref. 45).

Av utredningen i malet framgar att ett meddelande om delgivningen har skickats
forutom till bl.a. Nynashamns kommun och statliga myndigheter ocksa till
Skargardsstiftelsen. Skargardsstiftelsen ager en fastighet i omradet och ingar
darmed i den krets som enligt 24 § omradesskyddsforordningen ska delges
foreldggande att yttra sig 6ver ett forslag till beslut om utvidgat strandskydd.
Skargardsstiftelsen utgor inte en sadan myndighet eller kommun som alltid ska
meddelas om delgivningen. Ett meddelande om delgivningen har alltsa skickats
till, forutom markagande kommun och statliga myndigheter, atminstone
ytterligare en berdrd sakagare. Lampligheten av valet kan dock ifragasattas utifran
syftet att informationen ska fa spridning till fler an den som fatt meddelandet.
Bestammelsen i 49 § tredje stycket delgivningslagen har emellertid iakttagits och
regeringens beslut i denna del strider darmed inte mot nagon rattsregel.

Utvidgat strandskydd

Lansstyrelsens beslut grundas pa saval en allman redogorelse for bedémningen av
behovet av en utvidgning av strandskyddet som omradesspecifika beskrivningar.
Dessa redogorelser visar att det finns hoga natur- och friluftsvarden i de aktuella
omradena och saledes ett starkt allméant intresse av att langsiktigt trygga
forutsattningarna for allemansrattslig tillgang till strandomradena och att bevara

goda livsvillkor for djur- och véxtlivet pa land och i vatten.
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Sokandena har tagit fram utredning till styrkande av att det saknas skél att utvidga
strandskyddet i vart fall avseende vissa av sokandenas fastigheter och ifragasatt
det material som lansstyrelsens beslut grundas pa. S6kandena har vidare havdat att

beslutet ar felaktigt pa den grunden att det inte ar fraga om beslut i enskilda fall.

Bestammelsen om beslut i enskilda fall i 7 kap. 14 § andra stycket miljébalken
markerar att strandskydd inte far beslutas genom foreskrifter (se prop.
2008/09:119 s. 99). Hogsta forvaltningsdomstolen har i tidigare mal om utvidgat
strandskydd uttalat att den omstandigheten att lansstyrelsen ges befogenhet att i
det enskilda fallet fatta beslut om utvidgat strandskydd inte innebar att behovet av
skydd maste avvagas i forhallande till varje enskild fastighet eller fastighetsdel (se
HFD 2017 ref. 48 | och 11). Den omstandigheten att beslutet avser i stort sett alla
omraden mellan 100 och 300 meter ifran strandlinjen innebar darfor inte att det ar

ofdrenligt med 7 kap. 14 8.

Enligt 7 kap. 25 § miljobalken ska hansyn tas ocksa till enskilda intressen. En
inskrankning i enskilds ratt att anvanda mark eller vatten som grundas pa en
skyddsbestammelse i kapitlet far darfor inte ga langre an vad som kravs for att
syftet med skyddet ska tillgodoses. Det kravs saledes att det gors en
proportionalitetsbedémning. De inskrankningar i sokandenas forfoganderéatt som
beslutet om utvidgat strandskydd medfor ska alltsa stallas mot det allmanna
intresset av utvidgat strandskydd.

Enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening far det beslutade strandskyddet
anses vara andamalsenligt for att uppna de allmanna intressena av att langsiktigt
trygga forutsattningarna for allemansrattslig tillgang till strandomradena och att
bevara goda livsvillkor foér djur- och véxtliv. Den omstéandigheten att det finns
andra mojliga skydd for dessa omraden innebér inte att det saknas anledning att
besluta om utvidgat strandskydd nér det behdvs for att tillgodose detta skydds
sarskilda syften. Vid den proportionalitetsheddmning som da ska goras, ska det
bedomas om den fordel som det allmanna vinner genom strandskyddet star i

rimlig proportion till den skada som ingreppet férorsakar sdkandena. Sokandenas
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intresse bestar av att kunna utnyttja sina fastigheter utan de inskrankningar i
forfogandet som strandskyddet innebér och med de ekonomiska nackdelar detta
medfor. Detta ska stallas mot det allménna intresset av att skydda saval nuvarande
som forvéantade behov av tillgangliga omraden (se prop. 2008/09:119 s. 99). Ett
sadant behov ar sarskilt patagligt i hogexploaterade omraden, déar det i ett
langsiktigt perspektiv ar viktigt att bevara ssmmanhangande storre

strandomréaden.

Hogsta forvaltningsdomstolen finner att de inskrdnkningar i sokandenas
forfoganderatt som beslutet om utvidgat strandskydd medfor inte innebdr en

oproportionerlig begrénsning av skandenas mojligheter att nyttja sina fastigheter.

| malet har inte heller i 6vrigt kommit fram att regeringen vid beslutsfattandet
skulle ha felbedomt fakta eller 6verskridit granserna for det handlingsutrymme
som de aktuella bestammelserna ger eller att det vid handldggningen har
forekommit nagot fel som kan ha paverkat utgangen i arendet. Det framgar inte
heller klart av omstandigheterna i malet att beslutet pa annat satt strider mot

nagon rattsregel. Regeringens beslut ska darfor sta fast.

| avgorandet har deltagit justitieraden Henrik Jermsten, Anita Saldén Enérus,
Mari Andersson, Ulrik von Essen och Mats Anderson.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Sofia Hagstrém.



