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Yttrande 6ver betankandet Tillgangliga strander — ett mer
differentierat strandskydd (SOU 2020:78)

Stockholms universitet har av Regeringskansliet (Miljoédepartementet) anmodats att inkomma
med synpunkter pa betankandet Tillgéngliga strander — ett mer differentierat strandskydd
(SOU 2020:78). Universitetet har féljande att anfora.

Sammanfattning

Stockholms universitet instammer i utredningens utgangspunkt om att det finns ett behov av
en mer flexibelt strandskyddslagstiftning, men anser inte att de forslag som lagts fram i
betdnkandet sakerstaller strandskyddets syften och kan darfor inte tillstyrka forslagen som
helhet. Universitetet konstaterar att:

o forslagen forsamrar det generella skyddet av vésentliga strandmiljoer,

e forslagen motverkar maéjligheterna for Sverige att uppna internationella miljomal och EU-
rattsliga miljokrav,

e det saknas forslag som forstarker skyddet av sarskilt kansliga och viktiga omraden,

e det generella strandskyddet vid sma sjéar och mindre vattendrag tas bort aven i
hogexploaterade omraden med hdg befolkningstathet,

e  kust- och skargardsomraden kan omfattas av landsbygdsomraden (LBO), trots att det idag
finns fa oexploaterade strander vid Sveriges kust och skargard,

e kvantitativa granser (storlek och antal) fér LBO inte foreslas,

e det saknas forslag pa hur landskapsperspektiv och hansyn till kumulativa effekter ska
sékerstéllas vid dispensprévningar och

e det finns stora réattstekniska och rattsystematiska brister i forslagen.

Universitetet utvecklar dessa synpunkter i det féljande.
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Synpunkter pa forslagen
Strandskyddet och internationella ataganden

Sverige har till f6ljd av internationella ataganden och medlemskap i EU skyldighet att bland
annat skydda 30 procent av havsomradet, att sakerstalla sammanhéngande och representativa
natverk av skyddade omraden, att stoppa forlusten av biologisk mangfald, att bevara och
uppratthalla arter och livsmiljoer som omfattas av EU:s naturskyddslagstiftning i en gynnsam
bevarandestatus samt att uppna en god ekologisk status respektive en god miljostatus.
Strandmiljoer har hoga naturvarden och viktiga funktioner for den biologiska mangfalden i
havet. Bland annat finns héar flera viktiga livsmiljéer och spridningskorridorer for manga arter
samt véxtlighet som minskar erosion och grumling och &ven binder koldioxid och
naringsamnen. Strandskyddet utgér darmed en central del i uppfyllandet av Sveriges
internationella och EU-réttsliga ataganden.

Redan idag ar strandmiljoer, sarskilt vid kust och i skargard och nara tétorter, starkt
exploaterade. Studier och flygfoton visar att det sker en omfattande utbyggnad av bland annat
bryggor och andra fasta strukturer langs hela kusten, och speciellt i anslutning till tatorter.
Detta sker dven i omraden med hdga naturvarden och med viktiga funktioner for den
biologiska mangfalden, sdsom grunda och vagskyddade omraden med mjukbottnar. Enligt
Naturvardsverkets senaste miljomalsuppféljning ar grunda omraden mest paverkade.
Hamnar, bryggor och muddring, men ocksa battrafik, lyfts fram som de framsta orsakerna.
Enligt en rapport fran HavsmiljGinstitutet har antalet bryggor langs Sveriges kuster
fordubblats sedan 1960. Samtidigt visar forskning att dessa omraden &r sarskilt kansliga samt
att forlust av dessa livsmiljoer kan paverka hela ekosystemet. | varsta fall kan forandringarna
vara irreversibla.

Det stora, och dkande, antalet dispenser som beviljas arligen av kommunerna, aven i
hogexploaterade kustomraden i landet, samt den omfattande utbyggnaden av bryggor m.m.,
tyder pa att strandskyddet inte tillampas tillracklig restriktivt. Pagaende forskning bekraftar
aven detta. En granskning av strandskyddsdispenser i fem hdgexploaterade kustkommuner
som genomforts inom ett forskningsprojekt, i samarbete mellan Stockholms universitet och
Uppsala universitet visar att en évervagande majoritet av strandskyddsdispenser beviljats
under tidsperioden 2012-2020. Endast ett fatal av besluten har 6verklagats.

Det finns med andra ord ett behov av att eliminera diskrepansen mellan lagstiftarens
intentioner samt Mark- och miljoéverdomstolens (MOD) restriktiva praxis och kommunalt
beslutsfattande. Dartill kan behov av forstarkt skydd finnas i de omraden som &r av sérskild
betydelse for den biologiska mangfalden och ekosystemfunktioner, om Sverige ska na
internationella och EU-rattsliga miljokrav. Forslag som gar i motsatt riktning, och som far ses
som den storsta avvecklingen av naturskydd i Sverige i modern tid, far darfor ses som sarskilt
anmarkningsvarda.
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Forslag till forstarkning av strandskyddet

Utredningen har presenterat ett forslag med syfte att forstarka skyddet i omraden dar
exploateringsgraden &r hog och efterfragan pa mark for bebyggelse ar stor samt i
vattenomraden av sarskild betydelse for djur- och vaxtlivet. Den nya bestammelsen, som
utgdr en avvagningsregel, har placerats i 7 kap. 18 ¢ 8 MB, dvs. den bestdmmelse som anger
de sarskilda skal som kravs for dispens. Detta forslag kan ifragasattas av flera olika skal. Det
forsta galler forslagets innehall. Vad som uttrycks i bestammelsen géller namligen redan.
Forslaget innebér darmed ett fortydligande, och inte en forstarkning. Det andra galler
forslagets placering. Det framgar av forslaget att p. 1-6 i 7 kap. 18 ¢ § 1 st. MB ska tolkas
sarskilt restriktivt. De skal som anges i denna bestammelse utgér dock inga avvagningsregler.
Avvagningen mellan olika intressen ska goras forst i nasta led, efter det konstaterats att
sarskilda skal finns (se dock nedan om MOD:s senaste praxis), i enlighet med 7 kap. 25-26 §§
MB. Har fyller 7 kap. 26 § en sarskilt viktig funktion, eftersom den reglerar hur langtgaende
avvagningar som far géras med hansyn till strandskyddets syften. Att inféra en
intresseavvagning i 7 kap. 18 ¢ § MB innebdr att 7 kap. 26 88 MB forlorar sin funktion.
Placeringen strider saledes mot lagstiftningens systematik. Det fortydligande som utredningen
foreslar borde darfor istallet placeras i 7 kap. 26 § MB som ett nytt andra stycke. Dértill bor
dven termen “vattenomrade” ersittas med “omraden” eftersom det dven finns viktiga
livsmiljoer pa land. Bestammelsens tillampningsomraden bor dartill utvidgas till p. 7.
Forslagsvis kan 7 kap. 26 § 2 st. MB formuleras enligt féljande;

I omréden dar exploateringsgraden ar hdg och efterfragan pa mark for bebyggelse ar stor och i
omréden av sarskild betydelse for djur- eller vaxtlivet ska 7 kap. 18 ¢ § 1 st. p. 1-7 tillampas sarskilt
restriktivt.

Ett forstarkt skydd av omraden av sarskild betydelse for den biologiska mangfalden och
ekosystemfunktioner kan uppnas genom att begransa de sarskilda skalen for dispens.
Exempelvis kan det vara lampligt att endast skélen i 7 kap. 18 ¢ § 1 st. p. 4-7 MB far
tillampas i dessa fall. Sadana omraden skulle kunna pekas ut i versiktsplaner och regionala
planer for gron infrastruktur, for vagledning vid prévningar i det enskilda fallet, eller ges ett
forstarkt skydd genom exempelvis beslut om utvidgning av strandskydd eller inrattande av
biotopskyddsomrade.

Forhallandet mellan 7 kap. 25 § och 7 kap. 18 ¢ § MB

MOD:s senaste praxis géllande forhallandet mellan 7 kap. 25 § och 7 kap. 18 ¢ § MB (se
bland annat MOD 2020:2) innebér att de sarskilda skalen i 7 kap. 18 ¢ § MB har forlorat sin
verkan. Forhallandet mellan 7 kap. 25 § och 7 kap. 18 ¢ § MB behdver darfor fortydligas. Ett
sadant fortydligande saknas emellertid i utredningen.
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Landsbygdsomraden

Utredningen presenterar (avsnitt 7.4, ss. 242ff.) nya regler om Landsbygdsomraden (LBO)
som ska ersétta tidigare regler om ”landsbygdsutveckling i strandnéra lagen”. En viktig
skillnad ar att de nya reglerna kan omfatta kust och skargard, trots att det idag finns mycket fa
oexploaterade strander vid Sveriges kust och skargard. Det anges i utredningen att kusten &r
den strandtyp som ar mest exploaterad i landet, att det dven galler de norra delarna av landet,
och att norrlandslanen &r bland de 1&n som har hogst andel exploaterad strandyta langs
fastlandskust och vid havsoarna i landet. Det &r darfor hogst olampligt att LBO omfattar kust
och skargard.

Utredningen anger att det inte ar lampligt att faststalla nagra granser for LBO i lag, varken vad
galler storlek eller antal. Istéllet ska detta bestammas i varje enskilt fall utifran forhallanden
och forutsattningar i det aktuella omradet. Detta far ses som en stor brist i forslaget eftersom
det motverkar mgjligheten till ett helhetsperspektiv och att sékerstélla att tillrackligt med
ororda strandmiljoer bevaras i landet. Dessutom ar termen mark”™ i p. 1 i utredningens forslag
till definition av LBO olamplig eftersom ordalydelsen méjliggor for upphavande och lattnader
i strandskyddade omraden med god tillgang pa t.ex. skogsomraden, dven om tillgangen till
oexploaterade landomraden narmast vattenlinjen och vattenomraden ar liten.

Av forslagen foljer vidare (avsnitt 7.5, s. 257) att samma skal ska tillampas for upphdvande at
v strandskydd, helt eller delvis, som for dispens. Eftersom upphévande av strandskyddet &r ett
betydligt mer langtgaende ingrepp i skyddet kan detta ifragasattas. Med de féreslagna reglerna
kommer det t.ex. att vara mgjligt att upphava strandskyddet om omradet t.ex. behdvs for
enstaka en- eller tvabostadshus och tillhérande komplementbyggnad samt atgarder som hor
till bostadsbyggnaden. Samtidigt finns inga granser for hur stort omrade som far upphavas.

Det framgar inte heller av forslagen att ett utpekande i en dversiktsplan (OP) endast ska vara
vagledande, trots att OP inte &r ett rattsligt bindande instrument. Mdjligheter att tillampa de
mindre restriktiva sarskilda skalen utan att ett omrade har pekats ut i en OP innebar emellertid
att det statliga granskningsforfarandet faller bort. Stockholms universitet ser det som positivt
att det foreslas att regeringen ska infora regler for utokade samrad med angransade kommuner
och lansstyrelser men ocksa med andra intressenter, sasom ideella miljoorganisationer, vid
beslut om upphévande samt att krav pa att lansstyrelsen ska aterinfora skyddet om
forutsattningarna andras och om bebyggelse sker i sadan utstrackning att utrymme for
ytterligare exploatering saknas.

Starkt skydd i vissa omraden

Stockholms universitet tillstyrker utpekandet (avsnitt 7.6.4, ss. 275) av grunda mjukbottnar i
exploaterade omraden som betydelsefulla miljcer i behov av sarskilt skydd. Universitetet vill
understryka att dessa livsmiljoer har héga naturvarden och &r sérskilt viktiga for den
biologiska mangfalden i havet. Samtidigt ar de extra kansliga for stérningar och dven om
miljopaverkan fran enskilda bryggor och batar ar begransad blir den samlade effekten stor i
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vagskyddade grunda kustmiljoer. Forskning visar att vaxtligheten pa botten minskar nar
antalet batplatser okar i ett omrade, vilket bland annat leder till farre yngel av kustfiskar som
gadda och abborre. Manga bryggor och mycket battrafik i ett begransat omrade kan ha lika
stor negativ paverkan pa bottnarna som relativt stora utslapp av godningsamnen fran land.

Utredningens forslag for att utoka skyddet for dessa miljéer &r som ndmnts ett tillagg till
paragrafen om prévning av upphévande eller dispens av strandskyddet (7 kap. 18 ¢ § MB), om
att provningen ska vara sarskilt restriktiv i vattenomraden av stor betydelse for vaxt- och
djurliv. Eftersom prévningen av undantag fran strandskyddet redan med nuvarande
lagstiftning ska vara restriktiv &r det oklart om forslaget i praktiken innebéar en stérkt skydd av
vardefulla miljéer. Skrivningen “vattenomraden av sirskild betydelse for djur- och vixtlivet”
utesluter ocksa vardefulla miljéer pa land ovanfor strandlinjen och det finns en risk att
andringen kan forsvaga skyddet for dessa miljoer, som ocksa kan hysa stora biologiska
vérden. Stockholms universitet menar att den formulering av 7 kap. 26 § 2 st. MB som
universitetet foreslar ovan skulle bidra mer positivt till att 6ka skyddet for vardefulla
naturmiljoer i strandzonen.

Generellt strandskydd vid sma sjéar och mindre vattendrag

Forslaget (avsnitt 6.1, s. 180) om att det generella strandskyddet vid sma sjéar och mindre
vattendrag tas bort helt kan forvantas fa langtgaende konsekvenser for miljon, samtidigt som
det saknas en miljokonsekvensanalys av forslaget. Forslaget innebér &ven att strandskyddet
tas bort vid sma sjoar och mindre vattendrag i hgexploaterade omraden med hdg
befolkningstathet, trots att sadana omraden kan utgora viktiga rekreationsomraden. Att
generellt ta bort strandskyddet vid de minsta sjéarna och vattendragen bor leda till en 6kad
acceptans och mindre tillampningsproblem, och dérigenom sammantaget ett battre och mer
andamalsenligt skydd enligt utredning. Utredningen presenterarar emellertid inga
vetenskapliga stod for ett sadant samband.

| utredningen foreslas vidare att lansstyrelsen ska kunna aterinfora strandskyddet vid behov.
Stockholms universitet anser emellertid att det vore mer kostnadseffektivt, samt i linje med
miljorattsliga principer, om att fororenaren betalar och forsiktighet, att faststélla nya kriterier
for upphavande av strandskyddet vid sma sjoar och mindre vattendrag. Om beslut om
upphavande delegeras till den kommunala nivan &r det av ytterst vikt med tydlig vagledning
till kommunerna samt krav pa att lansstyrelsen ska éverpréva och andra beslut som star i strid
med strandskyddets syften.

Miljokvalitetsnormer

Sverige ar enligt EU-ratten skyldigt att uppna en god ekologisk och kemisk status respektive
en god miljostatus i sina havsomraden. Vattenstatusen far inte heller férsamras. Av
Weserdomen (EUD C-461/13) foljer vidare att miljokvalitetsnormer (MKN) for vatten ocksa
maste tillampas vid strandskyddsdispenser. Forskning inom projektet Naturdispens visar dock
att MKN inte beaktas vid beslut om strandskyddsdispenser i de granskade kommunerna. Det
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framgar i varje fall inte av besluten. Dartill visar statusbedémningar att fa vattenforekomster
nar en god ekologisk status, bland annat pa grund av fysisk exploatering av strandmiljcer.
Trots detta foreslar inte utredningen nagra atgarder for att forbattra efterlevnad av MKN vid
strandskyddsprovningar. Ett sadant forslag finns daremot i SOU 2020:83, Havet och
méanniskan. Har foreslas en andring av strandskyddets syfte sa att det explicit framgar att
strandskyddets syfte dven ar att uppna och bibehalla god miljostatus och god ekologisk och
kemisk status.

Kumulativa effekter och landskapsperspektiv

Av forarbeten framgar att aven om en dispens i det enskilda fallet inte forefaller skada syftet
med strandskyddet, kan enskilda dispenser sammantaget fa en betydande negativ inverkan pa
bade friluftsliv och djur- och véxtliv (se t.ex. prop. 1997/98:45, del 1, s. 321-324). Att sa ar
fallet bekréftas &ven av forskning. Forskningen lyfter dven fram behov av ett
landskapsperspektiv for att sékerstélla arters spridning, biologisk mangfald och
ekosystemfunktioner. Forskning inom projektet Naturdispens visar dock att varken
landskapsperspektiv eller kumulativa effekter beaktats vid provningar av
strandskyddsdispenser i de fem granskade kustkommunerna. Det framgar i varje fall inte av
besluten. Ordalydelsen i besluten tyder pa att det ar det enskilda intranget, direkta effekter och
forhallandet pa plats (framst genom flygfoton, och inte platsbesok) som bedomts. Intervjuade
handlaggare menar ocksa att de inte kan eller vagar motivera beslut med hansyn till
kumulativa effekter eftersom det ska vara en prévning i det individuella fallet.

Trots detta saknas forslag om hur hansyn till kumulativa effekter ska beaktas samt hur det
Okade lokala inflytandet kan genomfdras utan att ett helhetsperspektiv férloras. Visserligen
namns (avsnitt 7.4.4, s, 251) att information om vérdetrakter kan anvandas som underlag vid
beslut, men det kréavs ocksa tydliga regler som sékerstéller dessa perspektiv, och att ratt typ av
kunskapsunderlag anvands, vid provningar i det enskilda fallet. En mojlig vég &r att i lag
tydliggdra att provningen av dispenser ska beakta andra pagaende och planerade verksamheter
eller atgarder (jamfor t.ex. 7 kap. 28 b § MB). Ett annat &r att ange att regionala planer for
gron infrastruktur ska vara vagledningar vid provningar av dispenser. Dartill kan en
forbéattrad efterlevnad av MKN vara en viktig del av detta eftersom MKN, om lampligt
utformade, faststéller en rattsligt bindande grans for den samlade paverkan.

Strandskyddets funktion for att dampa klimatférandringar

| utredningen foreslas endast lagandringar for att méjliggora for undantag fran strandskyddet
for att genomfora klimatanpassningsatgarder. Daremot foreslas, markligt nog, inte nagra
forstarkningar av strandskyddet for att sakerstalla att strandernas formaga att bidra med 6kad
motstandskraft och 6kat skydd mot klimatforandringar beaktas vid provningar om bland annat
upphédvande och dispenser. Vi vet idag att oexploaterade strénder har vasentliga
klimatddmpande funktioner. Bland annat ddmpar de hdga vattenfléden och fungerar som
biologiska filter. Dartill utgor véaxtligheten i dessa omraden viktiga kolsankor.
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Tillsyn och Overprovning

Stockholms universitet instdimmer i utredningens bedémning (avsnitt 8.1, s. 281) om behovet
av Okade resurser for tillsynsvégledning och utbildning, sérskilt om detta kan leda till mer
egeninitierad, operationell tillsyn. Samtidigt innebdr det stora antalet beviljade dispenser att de
flesta atgarder som sker inom strandskyddade omraden blir lagliga. Sarskilt viktigt bor darfor
vara att ge lansstyrelserna mer resurser for arbetet med granskning av kommunala
strandskyddsdispenser.

Digitalisering och tydliga beslutsmotiveringar

Stockholms universitet instdmmer i utredningens bedémning (avsnitt 6.3, s. 195) avseende
behovet av samordnat arbete med digitalisering av strandskyddsbeslut. Genomférandet av
granskning inom forskningsprojektet Naturdispens har visat pa flera problem med nuvarande
system. Dels har olika kommuner och lansstyrelser olika sétt att diariefora beslut, dels &r
manga beslut inte tillgangliga i digital form. Bada dessa faktorer forsvarar for forskning,
granskning och éverproévning.

Dartill visar studierna inom projektet problem med férutsebarhet och likabehandling da
besluten utformas pa olika sétt av olika kommuner respektive lansstyrelser, men ocksa inom
en och samma kommun respektive lansstyrelse. Det ar vidare ofta fragan om sa
schablonmassiga beskrivningar i besluten att det ar svart att forsta hur bedémningar av
paverkan pa naturvarden har gjorts och vilka underlag som har anvénts. For att enskilda och
andra berdrda ska kunna forsta hur myndigheter har kommit fram till ett beslut far det ses som
centralt att besluten &r tydliga och transparanta, sarskilt med beaktande av moéjligheterna att
overklaga beslut. Otydliga beslut ar saledes problematiskt bade av miljo- och av
rattssakerhetsskal. Det finns saledes anledning att foreskriva krav pa motivering och aven
utforma nodvandiga vagledningar om hur beslut bor utformas. Liknande krav pa motiveringar
finns inom andra miljorattsliga beslutsprocesser och bor aven kravas hér.

Detta beslut ar fattat av rektor, professor Astrid Soderbergh Widding, i narvaro av
tillférordnad universitetsdirektér Asa Borin. Studeranderepresentanter har informerats och
haft tillfalle att yttra sig. Ovrig narvarande har varit UIf Nyman, Ledningssekretariatet
(protokollforare). Foredragande i arendet har varit utbildningsledare Rikard Skarfors.
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