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Not 9

Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 8 mars 2019 féljande dom
(mél nr 229-18).

Bakgrund

1. De nuvarande strandskyddsbestammelserna i 7 kap. miljébalken
tillkom genom lagandringar 2009. Vid havet, insjéar och vattendrag
galler ett generellt strandskydd som omfattar land- och vattenomradet
intill 100 meter fran strandlinjen vid normalt medelvattenstand. Syftet ar
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
behovs for att sakerstalla ndgot av strandskyddets syften.

2. Enligt 6vergangsbestammelserna till 2009 ars lagandringar galler
strandskydd efter den 31 december 2014 inom ett utvidgat strand-
skyddsomrade endast om utvidgningen har beslutats med stod av de nya
bestammelserna. Lansstyrelserna fick darfor i uppdrag av regeringen att
genomfdra en dversyn och fatta nya beslut om utvidgat strandskydd.

3. Sokandena &ger fastigheter i Haninge kommun. Efter genomférd
Oversyn beslutade Lénsstyrelsen i Stockholms lan om utvidgat strand-
skydd i kommunen. Beslutet innebar att 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, vagar och jarnvéagar att strand-
skyddet skulle omfatta land- eller vattenomrade mindre &n 300 meter
frén strandlinjen.

4. | lansstyrelsens beslut anges bl.a. féljande. De strandomraden som
omfattas av beslutet bedéms ha hdga vérden for bade friluftslivet och
vaxt- och djurlivet. Strandomradena behéver darfor skyddas mot
exploatering. Utvidgningen beddéms vara nddvéndig for att sékerstélla
strandskyddets syften och gar inte utéver vad som krdvs for att syftet
med skyddet ska tillgodoses.

5. Vissa fastighetsdgare o©verklagade lansstyrelsens beslut till
regeringen och yrkade bl.a. att deras fastigheter skulle undantas fran det
utvidgade strandskyddsomradet. Vidare anfordes att informationen varit
bristfallig eftersom kungérelsedelgivning anvants i stéllet for delgivning
med varje berérd sakégare.

6. Regeringen avslog 6verklagandena och ansdg att det som anforts i
friga om bristande delgivning inte utgjorde skal att upphédva lans-
styrelsens beslut. Vidare fann regeringen att de berérda omradena hade
sddana vérden att det var motiverat med utvidgat strandskydd for att
langsiktigt sakerstalla allemansrittslig tillgang till strandomraden och for
att bevara goda livsvillkor for djur- och véxtliv. Vid en avvdgning mellan
allmanna och enskilda intressen hade det inte kommit fram nagra
omstandigheter som utgjorde skl att &ndra l&nsstyrelsens beslut.
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Yrkanden m.m.

7. S6kandena ansoker om rattsprévning och yrkar att regeringens beslut
ska undanréjas. De yrkar aven ersattning for rattegangskostnader.
Sokandena anfor bl.a. féljande.

8. Forutsattningarna for kungorelsedelgivning har inte varit uppfyllda
utan forslaget till beslut skulle ratteligen ha delgivits dem personligen.
Aven om det kan ha funnits en obestamd krets av sakégare, fanns det
ocksd en kand krets av fastighetsdgare som kunde identifieras via
fastighetsregistret. | en sadan situation kan det inte anses tillrackligt att
skicka ett meddelande om delgivningen till kommunen, ett antal statliga
myndigheter och vissa intresseorganisationer, daribland Skargards-
stiftelsen. Skargardsstiftelsen &r ett offentligt organ i stiftelseform. Anda-
malet med stiftelsen &r bl.a. att bevara Stockholms skargards egenart,
naturvarden och landskapsbild, vilket ligger néra syftet med strand-
skyddsreglerna.

9. Beslutet har foregatts av en bristfallig utredning och tillkommit pé
sddant satt att det sdval enligt grundlag och nationella forvaltnings-
rattsliga principer som enligt den éverordnade gemenskapsratten strider
mot de skyldigheter som Avilar regeringen vid beredning och hand-
laggning av arenden av aktuellt slag. Ett beslut maste vidare for att vara
lagligen grundat uppfylla de i lagen angivna forutsattningarna och det
angivna syftet. Bristen pa utredning gor att sa inte ar fallet.

10. Regeringen synes inte heller ha fast ndgot avseende vid
proportionalitetsprincipen eller gjort ndgon utredning som majliggjort en
sddan avvagning som kravs. Beslutet medfor en langtgaende
inskrankning i den enskildes dganderétt och orsakar en betydande risk for
pataglig vardeminskning. Harutéver innebar beslutet en inskriankning av
ratten att driva ndring och det grundas pa en lag som inte medger full
ersattning for intranget.

11. Beslutet strider &ven mot 7 kap. 14 § miljobalken eftersom det inte
finns behov av utvidgat strandskydd. Vid behandlingen av frdgan om
utvidgat strandskydd har hela Haninge kommun behandlats i ett
sammanhang. Ett avgérande maste baseras pa de faktiska forutsatt-
ningarna i det enskilda fallet, vilket inte kan vara avsett att betyda nagot
annat an den enskilda fastigheten med hénsyn tagen till hur skyddet for
&ganderatten &r utformat.

Skalen fér avgdrandet

Rattslig reglering m.m.

Rattsproévning

12. Av 1 § lagen (2006:304) om rattsprévning av vissa regeringsbeslut
framgar att en enskild far ansoka om rattsprovning av sadana beslut av
regeringen som innefattar en prévning av den enskildes civila rattigheter
eller skyldigheter i den mening som avses i artikel 6.1 i den europeiska
konventionen om skydd for de manskliga rattigheterna och de
grundlaggande friheterna.

13. Enligt 7 § ska Hogsta forvaltningsdomstolen upphéva regeringens
beslut om det strider mot nagon rattsregel pa det satt som sokanden har
angett eller som klart framgar av omstandigheterna. Detta galler dock
inte om det &r uppenbart att felet saknar betydelse fér avgérandet.
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14. Rattsprévningen 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.
Provningen omfattar ocksd fel i forfarandet som kan ha pdverkat
utgangen i arendet. Om de tillampade rattsreglerna ar sd utformade att
det foreligger en viss handlingsfrihet vid beslutsfattandet, omfattar
rattsprévningen fragan om beslutet ryms inom handlingsfrineten (jfr
prop. 1987/88:69 s. 23-25 och 234).

Delgivning

15. | forordningen (1998:1252) om omradesskydd enligt miljobalken
m.m. (omradesskyddsforordningen) finns bestammelser om kommun-
icering i ett arende om utvidgning av strandskydd. Av 24 § framgar att
&gare och innehavare av sarskild rétt till marken ska delges foreldggande
att yttra sig dver forslaget innan utvidgningsbeslut fattas, men vilken
delgivningsform som ska anvandas regleras inte dar. Det innebér att
bestammelserna i delgivningslagen (2010:1932) ska tillampas.

16. | 4 § delgivningslagen anges att delgivningssétt ska véljas med
utgangspunkt fran att det ska vara andamélsenligt med hansyn till
handlingens innehall och omfattning och medféra s lite kostnader och
besvar som majligt. Delgivning far inte ske pa ett satt som ar olampligt
med hénsyn till omstandigheterna i delgivningsarendet.

17. | forarbetena till 4 § anges att en ldmplighetsbedémning inte
endast bor goras vid val av delgivningssatt utan &ven vid genomférandet
av delgivningen. Vidare framhalls att det ar en allman bestammelse som
ar tillamplig vid all delgivning och att vilka dvervaganden som ska gdras
beror pa vilket delgivningssatt som det ar aktuellt att tilliampa. Det kan i
vissa fall vara olampligt att anvénda ett visst delgivningssatt 6ver huvud
taget (prop. 2009/10:237 s. 101 och 231).

18. 1 49 § forsta stycket anges att kungorelsedelgivning far ske bl.a.
om en obestamd krets ska delges.

19. Av 47 § framgar att kungorelsedelgivning sker genom att
myndigheten beslutar att den handling som ska delges halls tillganglig
viss tid hos myndigheten eller pd annan plats och ett meddelande om
detta och om handlingens huvudsakliga innehall inom tio dagar fran
beslutet kungors och i vissa fall ges till kdnna pa annat satt i enlighet med
vad som nérmare anges i 48-50 §8.

20. Enligt 49 § andra stycket ska ett meddelande som avses i 47 §
féras in i Post- och Inrikes Tidningar och, om det finns skal till det, i
ortstidning. Av tredje stycket framgar att ett meddelande om del-
givningen ska skickas till ndgon eller ndgra 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.

Strandskydd

21. Enligt 7 kap. 13 § miljobalken galler strandskydd vid havet och vid
insjoar och vattendrag. Strandskyddet syftar till att langsiktigt trygga
forutsattningarna for allemansrattslig tillgang till strandomraden, och
bevara goda livsvillkor for djur- och véxtlivet pa land och i vatten. Av
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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 sakerstélla nagot av strandskyddets
syften.

22. Av forarbetena till 7 kap. 14 § andra stycket miljobalken framgar
att den nuvarande regleringen innebér en skérpning av det krav som stalls
for att f& 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 till-
gangliga strandomraden. Det kan avse exempelvis omraden som omfattas
av annat omradesskydd som inte innebar samma skydd for strand-
omraden som bestammelserna om strandskydd samt riksintresseomraden
som &r relevanta for strandskyddet. Andra exempel som anges i
forarbetena ar valbesokta friluftsomraden eller omraden som har tydlig
potential att bli det och som riskerar att ga forlorade utan ett
nybyggnadsforbud, titortsnara strovomraden samt ekologiskt kansliga
omraden som inte omfattas av annat omradesskydd (prop. 2008/09:119
s. 99).

23. Vid provningen kravs enligt 7 kap. 25 § miljébalken att hansyn
aven tas till enskilda intressen. Inskrankningar i enskilds ratt att anvanda
mark eller vatten far darfor inte ga langre an som kréavs for att syftet med
skyddet ska tillgodoses.

Hdgsta forvaltningsdomstolens bedémning

Delgivning

24. Sokandena har invént att det inte varit korrekt att anvénda
kungdrelsedelgivning.

25. Hogsta forvaltningsdomstolen har i tidigare rattsfall slagit fast att
kungorelsedelgivning far ske aven nir, som i detta fall, flera sakédgare i
en obestamd krets ar kdnda foér myndigheten. Detta forutsatter dock att
ett meddelande om delgivningen skickas till ndgon eller nagra av dem
som delgivningen avser. Det ar inte tillrackligt att ett sddant meddelande
skickas endast till en kommun eller en statlig myndighet i egenskap av
markégare (se HFD 2017 ref. 48 | och 1l samt HFD 2018 ref. 45).

26. Av utredningen i malet framgar att ett meddelande om del-
givningen har skickats till bl.a. Skargardsstiftelsen. Skargardsstiftelsen,
som inte ar en sddan myndighet eller kommun som alltid ska meddelas
om delgivningen, ager fastigheter i omréadet och ingdr diarmed i den krets
som ska delges foreldggande att yttra sig Over ett forslag till beslut om
utvidgat strandskydd. De minimikrav som féljer av delgivningslagen har
saledes iakttagits och regeringens beslut i denna del strider saledes inte
mot nagon rattsregel.

27. Med hansyn till omstandigheterna i malet finns det emellertid
anledning att erinra om vad Hdégsta forvaltningsdomstolen angav i HFD
2017 ref. 48 | avseende kungorelsedelgivnhing mot bakgrund av den mera
dvergripande regleringen i 4 § delgivningslagen av hur olika intressen
bér vdgas mot varandra. | réttsfallet anges att det torde vara oundvikligt
att delgivning genom kungorelse medfor en betydande risk for att manga
personer som har ett intresse av saken inte nas av den handling som
delgivningen avser. Reglerna om delgivning i detta sammanhang syftar
inte till att mer allmant sprida kunskap om lansstyrelsens planer. Det
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handlar i stéllet om att dgare och andra innehavare av sarskild ratt till
marken ska delges ett forelaggande att yttra sig. Det kan darfor manga
ganger vara lampligt att en myndighet vidtar atgarder som gar langre &n
det absoluta minimikrav som féljer av delgivningslagens bestimmelser
for att sakerstalla att de som berors av forslaget far mojlighet att lamna
synpunkter. Ett satt att se till att de som berérs av forslaget nds av ett
foreldggande &r att sanda ett meddelande om delgivningen till ett stérre
antal kanda sakéagare.

Utvidgat strandskydd

28. Sokandena har sammanfattningsvis invant att beslutsunderlaget &r
otillrackligt, att det saknas behov av ett utvidgat strandskydd och att det
inte tagits tillrdcklig hénsyn till enskilda intressen.

29. Lansstyrelsens beslut grundas pa saval en allmén redogorelse for
beddbmningen av behovet av en utvidgning av strandskyddet som
omradesspecifika beskrivningar. Dessa redogorelser visar att det finns
hoga natur- och friluftsvarden i de aktuella omrddena och sdledes ett
starkt allmant intresse av att langsiktigt trygga forutsattningarna for
allemansrittslig tillgang till strandomrédena och att bevara goda livs-
villkor for djur- och véxtlivet pa land och i vatten. Beslutsunderlaget kan
darfor inte anses bristfalligt pa sadant satt att det finns skal att upphéva
beslutet.

30. Miljobalkens regler i 7 kap. om skydd av omraden hindrar inte att
det vid bedomningen av det skyddsvarda omradets omfattning beaktas
omstandigheter som inte &r direkt hanforliga till sarskilt angivna fastig-
heter utan till det stérre omrade som fastigheterna ingar i (jfr RA 2008
not. 95). Att lansstyrelsen ges befogenhet att i det enskilda fallet fatta
beslut om utvidgat strandskydd innebar alltsa inte att behovet av skydd
maste avvagas i forhallande till varje enskild fastighet eller fastighetsdel
(jfr HFD 2017 ref. 48 | och II). Beslutet stdr darmed inte i strid med
kraven i 7 kap. 14 § andra stycket miljobalken.

31. Enligt 7 kap. 25 § miljobalken ska hénsyn &ven tas till enskilda
intressen. En inskrankning i enskilds rétt att anvénda mark eller vatten
som grundas pa en skyddsbestammelse i kapitlet far darfor inte ga langre
&n vad som krévs for att syftet med skyddet ska tillgodoses. Det kravs
saledes att det gors en proportionalitetsbedomning.

32. Sokandenas intresse bestar, enligt vad som framkommit i malet,
huvudsakligen av att kunna utnyttja sina fastigheter fér jord- och
skogsbruk.

33. Inom strandskyddat omrade kan byggnader uppforas, anlagg-
ningar och anordningar utféras och andra atgarder vidtas som inte avser
att tillgodose bostadsandamél, om de behévs for bl.a. jord- och
skogsbruket och de for sin funktion maste finnas eller vidtas inom ett
omrade som omfattas av strandskydd (7 kap. 16 § miljobalken). De
inskrankningar i sokandenas forfoganderdtt som beslutet om utvidgat
strandskydd medfor innebér darfor inte en oproportionerlig begransning
av mojligheterna att fortsatt bedriva skogs- och jordbruk eller annars
nyttja fastigheterna (se HFD 2016 ref. 76).

34. | malet har inte heller i 6vrigt kommit fram att regeringen vid
beslutsfattandet skulle ha felbedémt fakta eller dverskridit granserna for
det handlingsutrymme som de aktuella bestammelserna ger eller att det
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vid handlaggningen 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 réttsregel. Regeringens
beslut ska darfor sta fast.

Ersattning for kostnader
35. Sokandenas yrkande om ersattning for rattegangskostnader kan inte
lagligen bifallas. Yrkandet ska darfor avslas.

Hdgsta forvaltningsdomstolens avgérande
Hogsta forvaltningsdomstolen forklarar att regeringens beslut ska sta
fast.

Hogsta forvaltningsdomstolen avslar yrkandet om erséttning for
rattegangskostnader.

| avgorandet deltog justitierdden Jermsten, Saldén Enérus, Andersson
och von Essen. Foredragande var justitiesekreteraren Simon Isaksson.

Regeringen (Milj6- och energidepartementet, 2017-10-19):

Enligt 24 § forordningen om omradesskydd enligt miljobalken m.m. ska
&gare och innehavare av sarskild ratt till marken forel&dggas att inom viss
tid yttra sig dver forslag till beslut om utvidgning av strandskydds-
omrade. Foreldggandet ska delges och tiden far inte séttas kortare 4n en
manad. Delgivning genom kungdrelse far enligt 49 § delgivningslagen
bl.a. anvandas om en obestamd krets av sakégare ska delges. Regeringen
konstaterar att lansstyrelsen delgett klagandena foreldggandet att yttra sig
over forslaget till beslut pa foreskrivet satt.

Av 2 kap. 15 § regeringsformen framgar bl.a. att vars och ens egen-
dom &r tryggad utom nér det krévs for att tillgodose angelédgna allménna
intressen. Ett angelaget allmant intresse kan vara fraga om samhallets
behov av mark for naturvards- och miljointressen.

Av 7 kap. 14 § forsta stycket miljobalken framgar att strandskyddet
raknas fran strandlinjen vid normalt medelvattenstdnd. Den beslutade
utvidgningen av strandskyddet redovisas med fargmarkering pa kartor
som bifogats lansstyrelsens beslut. Enligt regeringens mening framgar
det utvidgade strandskyddsomradets omfattning pa klagandens fastig-
heter med tillracklig tydlighet av beslutskartorna.

Regeringen kan konstatera att lagstiftningen inte hindrar att det vid
beddmningen av det skyddsvarda omradets omfattning tas hansyn till
omstandigheter som inte &r direkt hanforliga till enskilda fastigheter utan
till det stérre omrade fastigheterna ingar i. Det kravs saledes inte att
lansstyrelsen maste avvaga behovet av skydd i forhallande till varje
enskild fastighet eller fastighetsdel.

Regeringen finner inte att det framkommit ndgra omstandigheter som
innebér att lansstyrelsens beslut inte tillkommit i laga ordning. Vad som
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anforts om drendets handlaggning hos l&nsstyrelsen eller det underlag
som foreligger i drendet utgor inte skl att upphdva lansstyrelsens beslut.

Strandskyddet syftar till att langsiktigt trygga forutsattningarna for
allemansrittslig tillgang till strandomraden och bevara goda livsvillkor
for djur- och vaxtlivet pd land och i vatten. Fragan om bevarande av
Sveriges strandomraden maste darfor ses i ett langsiktigt perspektiv.

Vad galler jordbruksmark sd anses sadan i princip vara allemans-
rattsligt tillgdnglig dven om rétten tidvis, exempelvis under véxt-
sasongen, kan vara inskrankt. Inom strandskyddat omrade kan byggnader
uppforas, anlaggningar och anordningar utféras och andra atgérder vidtas
som inte avser att tillgodose bostadsandamal om de beh6vs for bl.a. jord-
och skogsbruket och de for sin funktion maste finnas eller vidtas inom ett
omrade som omfattas av strandskydd. De inskrankningar i fastighets-
&garens forfoganderdtt som beslutet om utvidgat strandskydd medfor
innebér darfor inte en oproportionerlig begransning av klagandenas
mdjligheter att fortsatt bedriva jord- och skogsbruk.

Lansstyrelsen har i det dverklagade beslutet och i yttrandet till
regeringen redogjort for de natur- respektive friluftsvarden som finns
langs de aktuella strandomradena. | yttrandet har lansstyrelsen sérskilt
redogjort for det underlag och de intresseavvagningar som legat till
grund for beslutet om utvidgning av strandskyddsomradena pa
klagandenas fastigheter.

Beslutet beror kust- och skargardsomraden som ingdr i det hog-
exploaterade kustomrade som med héansyn till de samlade natur- och
kulturvérdena i sin helhet &r av riksintresse enligt 4 kap. 1, 2 och 4 8§
miljobalken och som har sdrskilda forutsattningar for turism och
friluftsliv. Bestdimmelserna syftar till att varna om det vérdefulla kust-
och skargardslandskapet med sina unika natur- och kulturvarden. Av
handlingarna framgar att klagandenas fastigheter till stor del omfattas av
detta riksintresse eller omraden som pekats ut som riksintresse for
naturvard, friluftsliv eller kulturmiljovard enligt 3 kap. 6 § miljobalken.
Delar av aktuella omraden omfattas dven av Natura 2000, naturreservat
och vdardekdrnor inom de i regionplanen, RUFS 2010, utpekade
Tyrestakilen och Hanvedenkilen. | 6vrigt berors omraden med artrika
sjoar, sumpskogar och vatmarker, skyddsvarda tradmiljoer, betydelse-
fulla havs- och strandangar, nyckelbiotoper, rodlistade arter m.m.

Regeringen konstaterar att de omraden som nu ar i fraga har
betydande varden som &r knutna sval till det rorliga friluftslivet som til
de natur- och kulturvdrden som finns p& platsen. Dessa omraden bor
enligt lansstyrelsen omfattas av utvidgat strandskydd for att bland annat
sékerstalla de riksintressen i lanet som har betydelse for strandskyddets
syften. Mot bakgrund av vad som framkommit i drendet delar regeringen
lansstyrelsens bedomning att berérda omraden har sddana vérden att det
ar motiverat att utvidga strandskyddsomradet for att langsiktigt saker-
stalla allemansrattslig tillgang till strandomraden och for att bevara goda
livsvillkor for djur- och véxtliv. Vid en avvégning mellan allménna och
enskilda intressen finner regeringen att det inte framkommit nagra
omstandigheter som utgdér skal att &ndra lansstyrelsens beslut. Vad
klagandena framfort utgér inte sk&l till annat stéllningstagande.
Overklagandena bor darfor avslds. — Regeringen tar inte upp Over-
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klagandet av Sandemar Godsfdrvaltning AB till prévning. — Regeringen
avslar 6verklagandena i 6vrigt.



