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Sammanfattning av domstolens synpunkter

Den féreslagna regleringen med landsbygdsomraden kan i vissa
avseenden antas bli enklare att tilldmpa och leda till 6kad forutsebarhet
jamfort med de nu gallande bestammelserna om LIS-omraden. Ett
upphédvande av strandskyddet vid de minsta sjdarna och vattendragen
skulle kunna férenkla tillampningen och leda till en 6kad acceptans av
strandskyddsreglerna. Mark- och miljodverdomstolen anser dock att
utredningens forslag i stora delar ar bristféalligt analyserade och
motiverade. Detta galler sérskilt forslaget om stérkt strandskydd i vissa
omraden, men aven foreslagna lattnader i landsbygdsomraden och
forslaget om att ta bort skyddet vid de minsta sjoarna och vattendragen.
Den bristfalliga analysen gor det svart att dverblicka konsekvenserna av
de forslag som lagts fram. Domstolen bedomer det ocksa som tveksamt
om den genomfoérda utredningen och de lamnade férslagen motsvarar de
krav som preciserats i utredningens direktiv. Om forslagen ska genom-
foras kravs det ytterligare utredning och analys.

Utredningens uppdrag

Utredningen har enligt sina direktiv haft i uppdrag att lamna foérslag som
dels gor det betydligt enklare att bygga strandnara i landsbygdsomraden,
dels bibehaller eller, om behov finns, forstarker strandskyddet i starkt
exploaterade omraden. | flera av de sarskilda yttrandena som bilagts
betankandet anges det att fragan om eventuella skarpningar dverhuvud-
taget inte har berdrts forrén i ett absolut slutskede av utredningens arbete.
Kvaliteten pa det enda forslag som lamnats om att skéarpa skyddet mot-
sager inte uppgifterna om att det tagits fram i all hast och utan nagon
djupare analys. Utredningens forslag i 6vriga delar innebdr att strand-
skyddet i flera avseenden forsvagas aven i hogexploaterade omraden,
bl.a. genom avskaffandet av strandskydd vid sma sjoar och vattendrag
och upphévandet av de geografiska begransningarna i nuvarande 7 kap.
18 e 8 miljobalken. Forslaget om sarskild restriktivitet vid dispensprov-
ning i hogexploaterade omraden har inte sadan kvalitet att det kan laggas
till grund for lagstiftning och skulle under alla forhallanden knappast fa
avsedd effekt. Sammantaget innebér detta att utredningens forslag, om de
genomfors, kommer leda till att strandskyddet inte bibehalls i



hogexploaterade omraden. Det kan darmed ifragasattas om utredningen
har fullgjort sitt uppdrag enligt lamnade direktiv.

Strandskydd vid sma sjoar och vattendrag (avsnitt 6.1)

Forslaget innebér att generellt strandskydd inte langre ska géalla vid de
minsta sjoarna och vattendragen. Domstolen konstaterar att det ror sig
om en stor forandring som foreslas intrada med omedelbar verkan och
galla aven i hogexploaterade omraden. Mot denna bakgrund framstar
motiveringen och konsekvensbedémningen som kortfattad och
otillrécklig.

Som utredningen angett finns det skél att anta att ett upphdvande av det
generella strandskyddet vid de minsta sjoarna och vattendragen kan bidra
till en okad acceptans och forstaelse for strandskyddsreglerna, atminstone
inom landsbygdsomraden. Alternativen att minska det strandskyddade
omrade som sadana vatten ger upphov till eller att infora mer generésa
skal for dispens kring mindre sjoar och vattendrag avfardas dock mycket
kortfattat av utredningen. Ett barande argumentet tycks vara att inget av
dessa alternativ skulle 6ka acceptansen for regleringen (s. 183). Detta
resonemang framstar inte som overtygande. | forfattningskommentaren
anges dven att de negativa konsekvenserna av forslaget mildras av kravet
pa en zon for fri passage narmast strandlinjen (s. 328), vilket ar direkt
felaktigt; om strandskydd inte langre géller i dessa omraden kommer inte
heller bestammelsen om fri passage att vara tillamplig.

Det foreslas att lansstyrelserna i det enskilda fallet ska kunna aterinfora
strandskydd vid sma sjéar och vattendrag i omraden som har sérskild
betydelse for strandskyddets syften. Denna mojlighet kan minska de
negativa konsekvenser forslaget kan fa for strandskyddets syften.
Lansstyrelserna kommer dock att behdva tid och resurser for att bedéma
var det &r motiverat att aterinfora strandskydd och det finns en risk att
omraden dar det i dag rader ett hogt bebyggelsetryck kommer att tas i
ansprak innan lansstyrelsen hunnit ta stallning. (Jfr utredningens
resonemang pa s. 181 i betankandet i fragan om varfor den nu géllande
mojligheten att upphéva strandskyddet vid sma sjoar och vattendrag inte
har utnyttjats i storre utstrackning.) Just inom omraden dar det rader ett
hogt bebyggelsetryck och som redan &r relativt hdgexploaterade kan
befintliga “oaser” i anslutning till mindre sjoar eller vattendrag i manga
fall antas vara av sarskilt varde for natur- och friluftslivet. Denna
problematik hade fortjanat en djupare analys.

Utredningen bedomer att farre tillampningsproblem kommer att uppsta
om strandskyddet tas bort vid de minsta sjéarna och vattendragen

(s. 182). Domstolen ifragasatter denna slutsats och anser att fragan kréaver
ytterligare 6vervaganden. Enligt utredningens forslag ska det visserligen
inforas en delegation i 7 kap. 13 § miljobalken som gor att foreskrifter
kan tas fram om hur storleken pa insjoar och bredden pa vattendrag ska
bestammas. Aven med sadana foreskrifter maste det emellertid antas att
gransfallen kommer att bli manga och grénsdragningarna svara. Denna



typ av vattenforekomster kan ocksa genomga stora forandringar 6ver tid.
Mycket talar for att det i stora delar av landet kommer rada osékerhet i
fragan om strandskydd galler eller inte, vilket ar otillfredsstallande. Den
som fatt besked fran prévningsmyndigheten om att strandskydd inte
galler pa en viss plats och darefter uppfor en byggnad eller anlaggning
rakar i en besvarlig situation om fragan senare nar en éverinstans som
bedémer den pa ett annat sétt. Denna problematik kraver en mer
ingaende analys. Harvid bor det ocksa beaktas att det i och for sig
lovvarda forslaget om béttre redovisning av strandskyddets omfattning
genom digitalisering av uppgifter (avsnitt 6.3) kan bidra till nu bertrd
problematik eftersom det kan forvantas att manga kommer forlita sig pa
det digitala materialet trots att det inte ar avsett att i alla delar vara
bindande.

Strandskydd vid anlagda vatten (avsnitt 6.2)

Utredningen foreslar att strandskydd inte ska gélla vid anlagda vatten
som tillkommit efter 1975. Denna férandring ska bl.a. underlatta
anlaggandet av mindre vatmarker och dammar som syftar till att minska
naringsbelastningen pa den lokala vattenmiljon. Domstolen ifragasatter
inte att det kan finnas behov av lattnader for att mojliggora sadana
projekt. Det & mindre tydligt varfor forandringen ska omfatta alla typer
av anlagda vatten. Det bor sarskilt framhallas att det inte pa nagot satt
foljer av domstolens avgorande i mal nr M 10756-14, som gallde ett
markavvattningsdike, att strandskydd inte bor gélla vid nagra anlagda
vatten som tillkommit efter 1975. Som utredningen konstaterar (s. 333 f.)
kan vissa anlagda vatten, t.ex. taktsjoar, ha stor betydelse for friluftslivet.

Fragan hur det ska avgransas vilka vatten som ska betraktas som anlagda
kommer att fa en 6kad betydelse med den foreslagna regleringen och det
finns ett behov av ytterligare ledning for rattstillampningen, séarskilt nar
det kommer till artificiella ingrepp i naturliga vattenforekomster. Det kan
dvervéagas om den delegationsmajlighet som foreslas i 7 kap. 13 § andra
stycket bor omfatta aven foreskrifter om hur det ska bestdmmas vad som
utgor ett anlagt vatten.

Slutligen noterar domstolen att avsikten med regleringen &r att det ska
avgoras fran fall till fall om strandskydd ska gélla vid anlagda vatten som
tillkommit fore 1975. Den foreslagna lagtexten kan dock lasas som att
strandskydd alltid galler vid sadana vatten och forfattningskommentaren
pa s. 348 i betankandet tyder narmast pa att en sadan tolkning &r avsedd.

Landsbygdsomraden (avsnitt 7.1-7.4)

Ett problem med nuvarande regler om LIS-omraden &r att det avgors
forst i de enskilda dispensprévningarna om platsen for en ansokt atgard
ligger i ett sddant omrade, vilket skapar en oférutsagbarhet. De fore-
slagna reglerna om landsbygdsomraden minskar omfattningen av detta
problem, dels genom att de gor det méjligt att upphdva strandskyddet i
sadana omraden, dels genom att de foreskriver att de mer generésa



dispensskélen endast kan aberopas nar det galler omraden som ar
utpekade som landshygdsomraden i 6versiktsplanen. Fran ett
rattstillampningsperspektiv framstar detta som en positiv utveckling.

De foreslagna kriterierna for vad som ska utgora ett landsbygdsomrade ar
mycket vaga. Detta i kombination med forslaget att upphéva de
geografiska begransningarna i nuvarande 7 kap. 18 e § gor det svart att
bedéma vilka omraden som kan bli aktuella. Det framstar dock som klart
att mycket stora delar av landet kan komma att omfattas, aven
kustomraden och omraden utanfor glesbygd. Domstolen noterar ocksa att
avsikten inte tycks vara att omradets varden pa langre sikt ska bedémas —
vilket far betecknas som en stor forandring — och att det inte kravs att
efterfragan pa mark ska vara liten, bara att den inte ska vara stor. Mycket
talar for att de foreslagna férandringarna kommer leda till en vésentlig
uppluckring av det strandskydd som géller enligt nuvarande reglering,
aven i omraden som inte kan betecknas som landsbygd i vedertagen
mening. Nu berorda svarigheter att bedoma de faktiska konsekvenserna
av utredningens forslag manar till eftertanke. Fran ett rattstillampar-
perspektiv konstaterar domstolen att oklarheterna i det lamnade forslaget
kan forvéantas ge upphov till betydande problem och bristande enhetlighet
vid tillampningen i olika delar av landet.

| denna del finns det dven skal att ifragasatta utredningens slutsats att
kommuner inte kan peka ut ett visst omrade som landsbygdsomrade i
oversiktsplanen om lansstyrelsen avslagit en ansékan om upphéavande av
strandskydd for det omradet (s. 237). Det finns inget i den foreslagna
regleringen som hindrar att kommunen anda pekar ut omradet. Fragan
om kriterierna ar uppfyllda kan pa det séattet komma upp i ett
dispensarende och da provas i en annan ordning (lansstyrelsens beslut
overklagas i ett sadant fall till mark- och miljédomstolen i stéllet for till
regeringen). Den omstandigheten att fragan om ett visst omrade &r ett
landshygdsomrade kan komma att provas i olika instansordningar kan
leda till problem, vilket inte uppméarksammas i utredningen.

Syftet med den foreslagna regleringen om landsbygdsomraden ar att 6ka
mojligheterna att bygga i strandnara omraden. Det kan dock ifragasattas
om den foreslagna regleringen i alla delar ar &gnad att uppfylla detta
syfte och om konsekvenserna for viljan att bygga i landsbygd har
analyserats pa ett adekvat sétt. Domstolen noterar att det alternativ som
kallas ”Tomt 1” ("helt sjondra boende i direkt anslutning till vattnet”) i
avsnitt 4.1.3 om finansieringsforutsattningar for byggande pa
landsbygden inte mojliggors av den foreslagna regleringen, atminstone
inte fullt ut, eftersom bestdmmelsen i 7 kap. 18 f § miljébalken om fri
passage ska galla dven vid beslut om upphdvande av strandskydd i
landshygdsomraden. Anlaggningar som for manga forknippas med ett
sjonéra boende, t.ex. en brygga, kommer darmed att vara férbjudna i hela
landet &ven fortsatt.



Sarskilda skal for dispens i landsbygdsomraden (avsnitt 7.5)

Mot bakgrund av utredningens syfte att géra om strandskyddet i grunden
genom en Okad differentiering bor det uppmarksammas att de lattnader
som foreslas i 7 kap. 18 d § 1 endast géller bostadshus och komplement-
byggnader. Mycket talar for att praxis dven fortsatt kommer att vara
mycket restriktiv i hela landet nar det kommer till atgarder som utokar
hemfridszonen eller som i Ovrigt ger ett privatiserande intryck samt
ersattningsanlaggningar. Manga arenden som nar Mark- och
miljoéverdomstolen ror denna typ av atgarder, vilka ofta ar forbjudna
aven om paverkan pa strandskyddets syften i det enskilda fallet kan
framsta som liten. Systemet kan upplevas som obalanserat om det i
samma omrade ar tillatet att uppfora nya bostadshus men inte att t.ex.
bygga en altan i narheten av tomtgrénsen, sétta upp utebelysning vid en
komplementbyggnad utanfor hemfridszonen eller uppféra en mindre

brygga.

En positiv forandring jamfort med nuvarande 7 kap. 18 d 8 dr att det inte
langre ska provas i ett enskilt dispensarende om en atgard bidrar till
utvecklingen av landsbygden, ett kriterium som &r svart att tillampa. Det
finns dock en del oklarheter dven i den foreslagna bestammelsen.
Begreppet komplementbyggnad kréver ytterligare forklaring, bl.a. vad
avser fragan om en sadan byggnad behover ligga i omedelbar narhet till
ett bostadshus. Domstolen noterar &ven att begreppet star i singularis i
den foreslagna bestammelsen till skillnad fran i nuvarande 7 kap. 18 d §,
vilket inte tycks vara en avsiktlig dndring (jfr s. 263 och 358). Aven
kriteriet ~atgarder som hor till bostadsbyggnaden ger upphov till fragor.
Formuleringen tycks syfta pa dels forberedelsearbeten fér bostadshus,
dels sadana atgarder som &r forbjudna enligt 7 kap. 15 § 4 men inte enligt
7 kap. 15 § 2 (jfr 358 f). Kopplingen till terminologin i 7 kap. 15 8 ar
dock otydlig. Det bor Gvervagas om dven vissa atgarder som kan vara
forbjudna enligt 7 kap. 15 8§ 2 ska omfattas, t.ex. tillfartsvégar (praxis ar i
dag restriktiv, se t.ex. domstolens dom den 2 februari 2021 i mal nr

M 3099-20). Vidare ar det oklart varfor endast atgarder som hor till
bostadsbyggnaden omnamns, men inte atgarder som hor till en
komplementbyggnad.

Enligt den foreslagna regleringen i 7 kap. 18 d § far man beakta om
omradet i fraga behovs for nagon av de uppraknade atgarderna.
Terminologin motsvarar den som redan anvéands i 7 kap. 18 ¢ § (jfr &ven
3 kap. 4 § miljobalken som reglerar mojligheterna att exploatera
jordbruksmark pa ett liknande satt). Av forarbetena till 7 kap. 18 ¢ §
framgar det att bedomningen av om ett omrade behdvs for en atgard ska
innefatta en avvéagning mellan strandskyddsintresset och den enskildes
intresse av att ta omradet i ansprak. Det framgar vidare att en restriktiv
tillampning &r avsedd. (Se prop. 2008/09:119 s. 54 och 105.) Den
avsedda restriktiviteten har kommit till tydligt uttryck i befintlig
domstolspraxis. Om rekvisitet behovs i den nu foreslagna 18 d § ar avsett
att tillampas mindre restriktivt &n i 18 ¢ § finns det anledning att
tydliggora detta eller ersatta det med nagon annan formulering, t.ex. att



omradet ska, kan eller &r avsett att tas i ansprak for sadana atgarder som
anges i respektive punkt.

Ett forstarkt skydd i vissa omraden (avsnitt 7.6)

Utredningen foreslar ett tillagg i 7 kap. 18 ¢ § med inneborden att
dispensprovningen ska vara sarskilt restriktiv i omraden dar
exploateringstrycket ar hogt eller i vattenomraden av sarskild betydelse
for djur- och véxtlivet. Domstolen &r starkt kritisk till detta férslag och
anser att det ar illa underbyggt. Fragan om skarpningar av strandskyddet i
vissa omraden kraver ytterligare utredning.

Det framgar av betankandet att restriktiviteten inte bara ska tydliggoras
med den foreslagna bestammelsen utan ocksa skarpas (se t.ex. s. 275).
Domstolspraxis har dock sedan 2009 ars dndringar av strandskydds-
reglerna varit synnerligen restriktiv. Utredningen forhaller sig inte till
denna praxisutveckling och ger inga exempel pa hur en skarpning skulle
kunna ta sig uttryck i praktiken. Det gar inte att forsta av utredningen pa
vilket satt domstolspraxis ska bli mer restriktiv. | den man forslaget
skulle medfora nagon forandring i rattstillampningen ar det mycket som
talar for att det snarare skulle bli genom att kraven for dispens utanfor
hogexploaterade eller sarskilt skyddsvarda omraden sanks jamfért med
dagens niva.

Vidare innehaller betankandet otillrackliga dvervaganden i fragan om
varfor dessa omraden exploateras i odnskad utstrackning i dag. For att
den foreslagna bestammelsen ska fa avsedd effekt kravs att den o6nskade
exploateringen till nagon del beror pa att domstolspraxis inte ar
tillrackligt strang. Detta framstar som osannolikt. Mer troliga forklaringar
ar att omraden bebyggs utan att dispens soks, att enskilda far felaktiga
besked om att dispens inte kravs for en viss atgard och att felaktiga
dispensbeslut inte Gverprévas. Dessa forklaringar kréver helt andra
analyser och atgarder an som redovisats i betankandet.

En intressant fraga i detta sammanhang ar vad det far for effekter att
besked eller beslut frin kommunerna som séger att dispens inte kravs for
en viss atgard aldrig Gverprovas av lansstyrelserna. Fragan om en atgérd
ar dispenspliktig ar ofta en central del vid prévningen i ett strandskydds-
arende. Aven frdgan om vad som kravs for att det ska vara tillatet att
ersdtta en byggnad eller anlaggning med en ny dr viktig for en diskussion
om hur strandskyddet, oavsett niva, ska uppratthallas pa lang sikt. Fragan
ar vanligt forekommande i de mal som nar Mark- och miljééverdom-
stolen och den ledning som finns fran lagstiftaren ar begransad, t.ex. nar
det kommer till vilka tidsramar som behdver iakttas. Om lagstiftarens
ambition &r att allt som byggts olovligt forr eller senare ska tas bort kan
det &ven vara intressant att ndrmare 6vervaga om den reglering som i dag
finns i 26 kap. 12, 15 och 16 § miljobalken &r andamalsenlig.

Det &r ocksa oklart hur bedomningen enligt vissa av punkterna ska bli
mer restriktiv, eftersom dessa inte forutsatter nagra avvagningar. Pa



vilket satt ska exempelvis prévningen av om ett omrade ar ianspraktaget
bli mer restriktiv? Denna bedémning kan innehalla en rad olika moment
beroende pa vad det ror sig om for atgard. | dag galler t.ex. som utgangs-
punkt enligt praxis att en ans6kan om dispens for en erséttningsanlagg-
ning ska goras inom ett ar fran det att den tidigare anlaggningen forsvann
och att den nya anldggningen huvudsakligen ska motsvara den tidigare
nar det kommer till utformning, storlek och placering. Ar avsikten med
forslaget att dven denna typ av krav ska skérpas ytterligare?

Slutligen vill domstolen uppméarksamma att det foreslagna tillagget i

7 kap. 18 c § kraver att graden av exploateringstryck ska beddémas vid de
enskilda dispensprovningarna. | forfattningskommentaren anges att
bedémningen ska avse ett omrade inom en radie av en till tre kilometer.
Det ar inte mojligt att av betankandet férsta hur denna bedémning ska ga
till i praktiken.

Sammantaget har forslaget om sarskild restriktivitet vid dispens-
prévningen i hogexploaterade omraden sadana brister att det knappast
kan laggas till grund for lagstiftning.

| handlaggningen av detta drende har deltagit hovrattslagmannen Ylva
Osvald, hovréttsraden Lars Borg och Ralf Jartelius samt tekniska raden
Ingrid Johansson och Bdrje Nordstrom.
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