Mark- och miljooverdomstolen

Malnummer: M3100-12 Avdelning: 6

Avgorandedatum: 2013-02-18

Rubrik: Overklagbarhet av lansstyrelsens beslut om strandskyddsdispens
enligt 19 kap. 3 b § miljobalken ----- Mark- och
miljédverdomstolen har funnit att en lansstyrelses beslut efter
6verprévning av en kommunal namnds beslut om
strandskyddsdispens ar 6verklagbart. En miljéorganisation som
uppfyller de kriterier for klagoratt som stélls upp i 16 kap. 13 §
miljobalken har darfor haft ratt att dverklaga lénsstyrelsens
beslut. Mark- och miljdodomstolens avvisningsbeslut har upphavts
och malet aterférvisats dit for prévning i sak.

Lagrum: 16 kap. 13 § och 19 kap. 3 b § miljébalken (1998:808)

Rattsfall:

REFERAT

OVERKLAGAT AVGORANDE
Umea tingsratts, mark- och miljddomstolen, slutliga beslut 2012-03-15 i mal nr
M 1651-11, se bilaga A

KLAGANDE

Svenska Naturskyddsforeningen

Box 4625
116 91 Stockholm

Ombud: Miljdjuristen J.C.

MOTPARTER
1. U.N.

2. Lansstyrelsen i Norrbottens lan

971 86 Luled

3. Miljo- och byggnamnden i Kiruna kommun

981 85 Kiruna

SAKEN

Overklagbarhet av lansstyrelsens beslut om strandskyddsdispens enligt 19 kap.

3 b § miljébalken

MARK- OCH MILJOOVERDOMSTOLENS DOMSLUT

Mark- och miljééverdomstolen upphdver mark- och miljédomstolens
avvisningsbeslut och aterférvisar malet till mark- och miljédomstolen fér
fortsatt handlaggning.

YRKANDEN I MARK- OCH MILJOOVERDOMSTOLEN

MOD 2013:6



Svenska Naturskyddsféreningen har yrkat att Mark- och miljééverdomstolen
upphaver mark- och miljédomstolens avvisningsbeslut samt aterférvisar malet
till mark- och miljddomstolen fér prévning i sak.

U.N. och lansstyrelsen har bestritt andring.
Miljo- och byggnamnden i Kiruna kommun har beretts tillfalle att yttra sig.
UTVECKLING AV TALAN I MARK- OCH MILJOOVERDOMSTOLEN

Svenska Naturskyddsféreningen har som grund for sin talan i huvudsak anfért
foljande.

Lansstyrelsen har i det aktuella fallet enligt 19 kap. 3 b § tredje stycket
miljébalken beslutat att godkénna ett kommunalt beslut om dispens fran
strandskyddet. Ett sddant beslut &r dverklagbart och beslutet har frén
lansstyrelsens sida férenats med dverklagandehanvisning. Enligt 19 kap. 1 §
miljébalken far en lansstyrelses beslut i sarskilda fall 6verklagas till mark- och
miljodomstolen. Det nu aktuella beslutet som lansstyrelsen fattat ar ett sarskilt
beslut som sdledes kan 6verklagas. Fér undantag fran denna bestammelse
torde krévas att det i lag foreskrivs att beslutet inte far dverklagas. Det finns
inte ndgon sadan regel som foreskriver att l&nsstyrelsens beslut enligt 19 kap.
3 b § tredje stycket miljébalken inte far dverklagas. Det féljer alltsa redan av
miljébalkens regler att beslutet maste kunna éverklagas. Vidare framgar av 19
kap. 3 b § andra stycket miljébalken att lansstyrelsens beslut att ta upp en
kommuns beslut att medge strandskyddsdispens till prévning inte far
Overklagas. Bestdmmelsen inskranker dock inte mdjligheten att darefter
overklaga lansstyrelsens éverprévningsbeslut. For det fall lagstiftaren avsett att
inskranka denna méjlighet skulle frdgan ha reglerats i samband med inférandet
av 19 kap. 3 b § andra stycket miljébalken.

Lansstyrelsens beslut ar vidare dverklagbart enligt allmanna
forvaltningsrattsliga principer om besluts éverklagbarhet. Mark- och
miljddomstolen har till grund foér sin bedémning uppgett att lansstyrelsens
beslut i férevarande fall inte ar éverklagbart eftersom beslutet saknar
rattsverkan. Fragan om att medge strandskyddsdispens eller ej &r inte slutligt
avgjord férran lansstyrelsen beslutat om dispensen ska upphavas eller inte och
lansstyrelsens beslut dérefter vunnit laga kraft. Aven om det aktuella beslutet
inte ar ett tillsynsbeslut ar det av intresse att tillsynsbeslut som innebar att
tillsynsmyndigheten inte vidtar ndgon atgéard &r éverklagbara. Enligt
forarbetena (prop. 2008/09:119 s. 116) ar lansstyrelsens beslut att upphdva en
strandskyddsdispens ¢verklagbara. Rattsverkan av lansstyrelsens beslut att
inte upphava beslutet om strandskyddsdispens ska ses i ljuset harav och
sammantaget har lansstyrelsens beslut i detta fall sddana rattsverkningar att
det &r dverklagbart. Miljdorganisationer, sdsom Svenska
Naturskyddsféreningen, har dessutom enligt 16 kap. 13 § miljébalken en
uttalad ratt att 6verklaga myndigheters godkannande och dispensbeslutet
maste, i linje harmed, vara dverklagbart i avsaknad av uttrycklig sérreglering
som inskranker denna taleratt. Mark- och miljddomstolens avvisningsbeslut ar
saledes felaktigt och strider dven mot Sveriges skyldigheter enligt
Arhuskonventionen.

U.N. har som grund foér sitt bestridande hanvisat till mark- och miljddomstolens
beslut och anfort att lansstyrelsens beslut inte ar dverklagbart och att det inte
ar rimligt att aterférvisa arendet for fornyad sakprévning nar de i tre instanser
redan fatt klartecken for att strandskyddsdispensen ska galla.

Lansstyrelsen har som grund fér sitt bestridande anfért féljande. Det saknas
lagstdd for Svenska Naturskyddsféreningens dverklagande och vad som anfors i
o6verklagandet kan inte ge foreningen ratt att 6verklaga mark- och
miljtdomstolens beslut. Naturskyddsféreningens intresse av att fa saken
provad i processer av aktuellt slag ar val tillgodosett genom mdgjligheten att
6verklaga det kommunala beslutet. Om féreningen ges ratt att éverklaga i



detta fall skulle det innebara en oinskrankt taleratt i tiden med orimliga
handlaggningstider och ovisshet som foljd. Mark- och miljédomstolens beslut
bor darfor faststallas.

MARK- OCH MILJOOVERDOMSTOLENS DOMSKAL

Lansstyrelsen har i malet med stéd av 19 kap. 3 b § miljcbalken beslutat att
6verprdva miljé- och byggnamndens beslut att bevilja U.N.
strandskyddsdispens. Efter éverprévningen beslutade lansstyrelsen att
dispensen alltjdmt skulle galla. Fragan i malet &r om Svenska
Naturskyddsféreningen har haft ratt att 6verklaga lansstyrelsens beslut.

Nar lansstyrelsen beslutar att éverprdova ett kommunalt dispensbeslut blir
dverprovningsdrendet ett fran eventuella éverklaganden av samma
dispensbeslut separat arende hos lansstyrelsen (jfr prop. 2008/09:119 s. 116).
Vid bedémningen av om lansstyrelsens beslut i éverprdovningsarendet ar
overklagbart saknar det darfér betydelse att Svenska Naturskyddsféreningen i
och for sig haft ratt att 6verklaga miljo- och byggnamndens dispensbeslut men
avstatt fran ett sddant dverklagande.

Det kan inledningsvis konstateras att det inte finns ndgon bestammelse i 19
kap. miljébalken - eller ndgon annanstans i balken - som uttryckligen reglerar
frdgan om &verklagbarhet i forhallande till ett beslut som en lansstyrelse fattar
efter 6verprévning enligt 19 kap. 3 b §. Det finns inte heller ndgra
forarbetsuttalanden som ger ledning i fraga om éverklagbarhet i detta fall. I
forarbetena anges dock att lansstyrelsens beslut att upphava kommunens
beslut om dispens far éverklagas hos mark- och miljédomstolen (prop.
2008/09:119 s. 116).

Som mark- och miljédomstolen anfért och som Mark- och miljééverdomstolen
ocksa i tidigare praxis har slagit fast &r det en allméan férvaltningsrattslig princip
att forvaltningsmyndighets beslut kan éverklagas. I avsaknad av en uttrycklig
sarreglering har den principen tillampats vid bedémningen av ratten att
dverklaga. En sddan tillampning har ocksa ansetts stdmma éverens med
Sveriges internationella dtaganden (se Mark- och miljtéverdomstolens dom den
12 december 2011 i mal nr M 2554-11). Huvudregeln &r allts3 att
myndighetsbeslut gar att dverklaga och att darfér en inskrdnkning av ratten att
dverklaga i princip maste framga sarskilt.

For att ett beslut ska vara méjligt att dverklaga maste emellertid beslutet
innebara ndgon form av rittsverkan. Detta betyder att det inte anses méjligt
att dverklaga exempelvis upplysningar som en myndighet lamnat eller att
Overklaga enbart de skal som anfors till stod for ett visst beslut. Det kravs att
beslutet i sig medfér rattsliga verkningar.

I det har fallet har miljé- och byggnamnden beslutat att ge
strandskyddsdispens. I och med att lansstyrelsen har beslutat att med stéd av
19 kap. 3 b § ta upp dispensfragan till prévning &r dock fragan om
strandskyddsdispens helt 6ppen. Lansstyrelsen har haft mdjlighet att antingen
besluta att dispensbeslutet ska sta fast eller att upphédva det. Lénsstyrelsen har
ocksa inom ramen fér sin prévning kunnat géra andringar i dispensbeslutet,
t.ex. andra i eventuella villkor for dispensen (prop. 2008/09:119 s. 116). Detta
innebar, enligt Mark- och miljééverdomstolens mening, att lansstyrelsens
beslut har sddan rattsverkan att det &r dverklagbart.

Vid denna bedémning saknar det betydelse vilket syfte bestammelserna om
lansstyrelsens 6verprévning har eller vilka risker for férlangda
handlaggningstider ratten att 6verklaga kan tankas medféra. Det kan dock i
sammanhanget papekas att det av 16 kap. 13 § tredje stycket miljobalken
framgar att en miljdorganisation som vill dverklaga med stéd av den
bestammelsen maste gora det innan tiden for éverklagande har gatt ut for
parterna och sakagarna.



Sammanfattningsvis konstaterar Mark- och miljééverdomstolen att
lansstyrelsens beslut efter 6verprévning av den kommunala namndens
dispensbeslut ar déverklagbart och att Svenska Naturskyddsféreningen, som
uppfyller de kriterier for klagoratt som stalls upp i 16 kap. 13 § miljobalken,
darfor har haft ratt att 6verklaga lansstyrelsens beslut. Mark- och
miljtdomstolens avvisningsbeslut ska saledes upphavas och malet aterforvisas
dit for prévning i sak.

Domen far enligt 5 kap. 5 § lagen (2010:921) om mark- och miljédomstolar
inte dverklagas.

I avgorandet har deltagit hovrattsrdden Liselotte R&gmark, Vibeke Sylten, Asa
Marklund Andersson, referent, och Malin Wik. Domen &r enhallig.

Féredragande har varit hovrattsfiskalen Anders Malmkvist.

BILAGA A
UMEA TINGSRATTS, MARK- OCH MILJIODOMSTOLEN, SLUTLIGA BESLUT

KLAGANDE

Svenska Naturskyddsféreningen
Box 4625

116 91 Stockholm

Ombud: O. A. och J.C.
samma adress

MOTPART
U.N.

OVERKLAGAT BESLUT
Lansstyrelsen i Norrbottens léns beslut 2011-05-30; arendenr 526-9401-10

SAKEN

Strandskyddsdispens pa fastigheten XX 28:21

BESLUT

Mark- och miljddomstolen avvisar 6verklagandet.

BAKGRUND

Miljo- och byggnamnden i Kiruna kommun beslutade den 9 december 2010 att
bevilja U.N. strandskyddsdispens for uppférande av fritidshus och bastu inom
fastigheten X 28:21. Beslutet har inte dverklagats. I enlighet med
bestammelserna om den statliga kontrollen av efterlevnaden av
strandskyddsreglerna, sande namnden beslutet till Lansstyrelsen i Norrbottens
lan, dit det kom in den 21 december 2010. Lansstyrelsen beslutade den 3
januari 2011 att med stdd av 19 kap. 3 b § miljébalken 6verpréva namndens
beslut. I det nu éverklagade beslutet kom lansstyrelsen fram till att némndens
beslut om dispens alltjamt ska galla.

YRKANDEN M.M.

Svenska Naturskyddsféreningen yrkar i férsta hand att mark- och
miljédomstolen ska upphava lansstyrelsens och miljé- och byggnamndens



beslut och avsl3, alternativt avvisa, ansékan om strandskyddsdispens. I andra
hand yrkar féreningen att mark- och miljédomstolen ska upphava
lansstyrelsens beslut och terférvisa drendet for ny provning.

U.N. bestrider andring av beslutet.
Svenska Naturskyddsféreningen anfor till stéd for sin talan i huvudsak féljande.

Kommunen har beviljat strandskyddsdispens for ett fritidshus och bastu c:a 35
meter fran strandlinjen. Lansstyrelsen angav i sitt beslut att det saknades
sarskilda skal men att "omradet dar det planerade fritidshuset avses att
uppféras ar glesbebyggt". P& den grunden beslutade lansstyrelsen att
strandskyddsdispens kunde beviljas. Beslutet fattades av landshdvding Per-Ola
Eriksson. B&de naturvdrdshandldggare och den planarkitekt som deltog i
handlaggningen av drendet anmalde avvikande mening. Att ldnsstyrelsen
kommer fram till att sarskilda skal saknas men trots det I8ter kommunens
beslut om dispens om strandskydd std kvar strider mot bestdmmelserna i 19
kap. miljébalken. Det innebér ett allvarligt avsteg frdn myndighetens skyldighet
att upphéva dispensbeslutet och ett 3sidosattande av strandskyddsreglerna. I
Kiruna kommun har varken faststéllts ndgon éversiktsplan vari LIS-omraden
finns utpekade eller ndgot policydokument som tillsvidare skulle kunna ersétta
en s3dan. Dispensskél enligt 7 kap. 18 c § miljébalken foreligger inte. Enligt
forarbetena till miljobalken féreligger mycket sma méjligheter att bevilja
strandskyddsdispens med hanvisning till proportionalitetsprincipen. Mot denna
bakgrund star det klart att det inte foreligger sérskilda skal att meddela
strandskyddsdispens varvid lansstyrelsen skulle ha upphavt kommunens beslut.

SKAL FOR BESLUTET

Lansstyrelsen har inom ramen for den statliga kontrollen av
strandskyddsdispenser 6verprdovat miljé- och byggnamndens dispensbeslut och
beslutat att dispensen alltjamt ska galla. Beslut har éverklagats av Svenska
Naturskyddsforeningen. Frdgan &r d@ om beslutet ar éverklagbart?

Ar frdgan om beslutets dverklagbarhet lagreglerad?

Som allman férvaltningsrattslig princip foljer att det normalt gar att éverklaga
myndigheters beslut (se Hellners/Malmqvist, Nya forvaltningslagen, femte uppl.
s. 237). I miljobalken stadgas ocksd i 19 kap. 1 § tredje stycket att
lansstyrelsens beslut i sarskilda fall far éverklagas hos mark- och miljédomstol.
Denna ordning talar for att alla beslut enligt miljébalken som huvudregel ar
overklagbara och att det ankommer pa lagstiftaren att specifikt reglera vilka
beslut som inte ar méjliga att 6éverklaga. I 19 kap. 3 b § andra stycket miljo-
balken har ocksd uttryckligen reglerats att l&nsstyrelsens formella beslut i
frdgan om ett dispensarende ska upptas till provning inte far éverklagas. Ndgon
motsvarande bestdammelse for beslut som innebar att lansstyrelsen, efter
prévning, inte finner skal att upphava strandskyddsdispensen finns inte. Fragan
om 6verklagbarhet far darmed avgéras efter tolkning av vad lagstiftaren kan ha
avsett med den reglering som finns (jfr Hellners/Malmqvist a.a. s. 236).

Hur har frdgan om 6verklagbarhet behandlats i lagstiftningsarbetet?

Regeringen har i forarbetena till bestammelserna om lansstyrelsens
o6verprovningsskyldighet angett att regleringen har sin férebild i 12 kap. 1-3 §§
plan- och bygglagen (1987:10, APBL). Dessa bestdmmelser finns numera i 11
kap. 11-12 8§ plan- och bygglagen (2010:900, PBL). Vidare har regeringen
uttryckligen angett att lansstyrelsens beslut att upphdva kommunens beslut om
dispens far dverklagas. Nagon annan ledning i fragan om 6verklagbarhet
redovisas inte (se prop. 2008/09:119 s. 74 och 116). Fragan berdrdes inte
heller under riksdagens behandling (bet. 2008/09:MJU13).

Eftersom lagstiftaren hédnvisat till motsvarande bestammelser i APBL finns skal
att narmare granska hur reglerna utformats dar och hur de forts dver till PBL.
Till en borjan kan d& konstateras att beslut av forevarande slag uttryckligen



undantogs frén dverklagbarhet i APBL. I 13 kap. 4 § APBL fanns en
bestammelse som angav att lansstyrelsens beslut att upphéva ett beslut om
detaljplan efter 6verprovning enligt 12 kap 3 § fick dverklagas till regeringen
men att andra beslut av lansstyrelsen enligt 12 kap. inte fick 6verklagas. Trots
att avsikten inte var att andra bestdmmelserna (se prop. 2009/10:170, del 1,
s. 503) har denna regelkonstruktion inte 6verforts till PBL. Dar stadgas nu som
huvudregel att beslut av lansstyrelsen far éverklagas, 13 kap. 6 §, men det
finns ocksa en specialregel som anger att lansstyrelsens beslut enligt 11 kap.
11 § att upphava detaljplan far 6verklagas, 13 kap. 5 §. Ndgon bestdmmelse
som anger att andra beslut av lansstyrelsen i anledning av 6verprdévningen inte
far éverklagas, finns daremot inte. (Jdmfor Hellners/ Malmqvist resonemang
om motsatsvis tolkning av éverklagandebestammelser, a.a. s. 236, samt
anvisningen om 6verklagbarhet i Didon m.fl., Plan- och bygglagen (2010:900)
En kommentar, 13:4-7 s. 2, maj 2011).

Ar beslutet sadant att det bér fa dverklagas?

S&som lansstyrelsens kontrollfunktion av de kommunala dispensbesluten
utformats kommer ett antal provningar initieras utan att resultera i att
dispensen darefter upphévs. Enligt statistik fran Naturvardsverket upphévdes
lite drygt halften av de dverprévade dispenserna under 2010, se
Naturvardsverkets rapport 6472. Nara halften av de granskade dispenserna
upphéavdes saledes inte.

Syftet med lansstyrelsens 6verprévning enligt 19 kap. 3 b § miljébalken uppges
i forarbetena vara att tillgodose statens intresse av att kontrollera hur
strandskyddsreglerna tilldmpas i enskilda fall (se a.a. s. 73). Ideella
miljéorganisationers och andra taleberattigades intresse av detsamma
tillgodoses genom den lagstadgade mdjligheten att 6éverklaga det kommunala
beslutet. Nagot behov av domstolsprévning av hur staten utévat sin
kontrollfunktion nar lansstyrelsen inte funnit skal att upphava dispensen har
inte diskuterats i férarbetena till lagstiftningen och kan inte heller anses
onskvard. En konsekvens av dverklagbarhet i den aktuella situationen skulle
dessutom vara att det rdder en i praktiken férldngd och obestamd
Overklagandetid for den beviljade dispensen.

For 6verklagbarhet uppstélls enligt praxis, forutom vissa formkrav, krav pa att
beslutet ska ha ndgon form av faktisk eller réttslig verkan gentemot parter och
andra, t.ex. anses upplysningar som en myndighet lamnar inte vara
Overklagbara (se Hellners/Malmqvist, a.a. s. 237). Det aktuella beslutet ar
skriftligt och uppfyller dven i 6vrigt de formkrav som kan uppstallas for
overklagbarhet. Beslutet kan daremot inte anses ha ndgon sjalvstandig rétts-
verkan eftersom nagon réttsféljd inte intrader till foljd av beslutet. Dispensen
frén strandskyddsreglerna féljer ju redan av det kommunala beslutet. Beslutet
kan snarare ses som en upplysning om att staten, inom ramen for sin
kontrollfunktion, inte funnit skal att vidta ndgon atgard.

Sammantaget talar angivna omstandigheter med skarpa for att det inte kan ha
varit lagstiftarens avsikt att beslutet ska kunna dverklagas. Mark- och
miljddomstolen kommer darfér till slutsatsen att gallande regler om
overklagbarhet i miljdbalken maste tolkas pa sa satt att lansstyrelsens beslut
inte ar 6verklagbart. Svenska Naturskyddsforeningens 6verklagande ska
darmed avvisas.

HUR MAN OVERKLAGAR, se bilaga (DV 430)
Overklagande senast den 5 april 2012.

Helén Leijon r&dman

Malet har féredragits av beredningsjuristen Linda Lundmark.
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