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Forord

Bakgrunden till foreliggande rapport &r det forskningsprojekt ”Society, resource management
and ecology in Baltic coastal areas” som startades vid Sodertérns hogskola ar 2001. Projektet
syftar till att jamfora olika forvaltningsregimer pa lokal niva i Sverige, de baltiska staterna
samt i Polen. Ett 6vergripande perspektiv i projektet & hypotesen om att en globaliserad
marknadsekonomi skapar ett investeringstryck pa de olika kustrelaterade naturresurserna.
Denna utveckling med ett alltmer rorligt kapital starkt kopplat till en teknologisk utveckling
riktar fragor mot de politiska processerna och de forvaltningssystem som tillampas pa olika
hall. Ett ofta aterkommande argument i debatten om miljopolitikens effektivitet och
demokratiska karaktar ar att de lokala direkt berdrda parterna ar de lampligaste att forma
besluten i dessa fragor. Ett uppenbart problem i diskussionen ar dock en outvecklad teoretisk
diskussion kring det decentraliserade beslutsfattandet tillsammans med ofta alltfor partikuléra
analyser av miljobeslut och miljopolitik pa lokal niva. Enligt var uppfattning finns det behov
av att kombinera mera holistiska analyser med de mer specifika, déar faktorer relaterade till
generella samhélleliga forandringar stélls i relation till de lokala beslutsarenornas
mekanismer.

| foreliggande rapport tas strandskyddet inom Haninge kommun, mera specifikt dess
tillampning pa Ornod i Stockholms sodra skargard, i betraktande. Det svenska strandskyddet
har i och for sig inte varit en for Sverige unik lagstiftning, aven om den haft mer langtgaende
skyddsambitioner &n andra lander. Denna lagstiftning har allt sedan den tidiga introduktionen
pa 1950-talet varit politiskt kontroversiell och pa senare ar har alltfler kommuner forsokt
modifiera strandskyddet. Det ar darfor ett intressant jamforelseobjekt i ett internationellt
perspektiv. Denna rapport &r tankt att utgora pilotunderlag for en mer fullstandig jamférande
studie av kustresursernas skydd i de lander som ingar i ovan namnda forskningsprojekt.



Inledning

| den allméanna debatten rérande miljofragor har man under en langre tid diskuterat vilket
institutionellt arrangemang som kan generera den mest fruktbara miljopolitiken. Diskussionen
har bl.a. rort fragan om fordelar och nackdelar med en decentraliserad respektive centraliserad
maktutovning i miljopolitiska sammanhang. For miljororelserna har diskussionen utmynnat i
ett framhévande av decentraliseringen som det mest lampliga institutionella alternativet. Man
har betonat fordelarna med ett “underifran perspektiv”, dar man fokuserat pa grasrétternas roll
for utformningen av den politiska agendan, och hdvdat att dessa i storre utstrdckning kan
tankas bidra till en hallbar miljopolitisk utveckling. Darigenom har man dragit slutsatsen att
miljofragor bor fattas pa en lokal niva, eftersom detta anses gynna bade graden av demokrati
och effektivitet.

Efterhand har dessa tankegangar uppmarksammats bade inom politiken och miljo-
vetenskapen.! | det miljovetenskapliga sammanhanget har detta kommit till uttryck i att
manga teoretiker diskuterat och anammat tanken om decentraliseringens fordelar. De menar, i
likhet med miljororelserna, att ett beslutsfattande pa den lokala nivan istallet for den centrala
skapar battre forutsattningar for att motverka maktkoncentration, samtidigt som det inbjuder
till en mer deliberativ, deltagande demokrati. Vidare har det framhallits att de lokala parterna,
genom sitt beroende av de lokala naturresurserna skulle vara mer bendgna att ta hansyn och
darmed battre garantera en langsiktigt hallbar utveckling. Genom att decentralisera
beslutsfattandet far manniskor, enligt ett sadant tankesatt, stérre mojlighet att paverka sina liv
och gora reella val. Det passiva medborgarskapet sasom det ar utformat idag, anses alltsa
harigenom fa ett aktivare innehall. P4 samma satt anses en lokal miljopolitik dven bidra till
battre och effektivare beslut. Manga teoretiker har namligen hévdat att ett lokalt
beslutsfattande i hogre grad an ett centralt ar att foredra da man genom ett sadant har battre
forutsattningar att fatta relevanta och fornuftiga beslut, samtidigt som de lokala beslutsfattarna
anses ha storre mojligheter att effektivisera implementeringen av besluten.?

I det politiska sammanhanget har miljororelsernas framhévande av decentraliseringens
fordelar i sin tur kommit till uttryck i en allmén miljopolitisk decentraliseringstrend, som i
Sverige framforallt synliggjorts under 1970-talet.* Fram till dess var det miljopolitiska
beslutsfattandet relativt centraliserat, men under artiondets senare halft inleddes en
decentraliseringsprocess som under 1990-talet véxte sig allt starkare.* Detta ledde till att de
svenska kommunernas mojligheter att paverka miljopolitiken dkade, genom att de fick en rad
uppgifter delegerade till sig, vilket i sin tur gav upphov till en debatt om kommunernas
mojlighet att hantera sina 6kade befogenheter. Motstandarna menar att lokalt beslutsfattande
inom miljoomradet riskerar att leda till en forsamring av miljéhansynen, da miljointressen nu
kan komma att vagas mot andra kommunala intressen. Ett av de omraden som fokuserats pa i
denna debatt ar strandskyddsbestammelserna. Tillampningen av denna lagstiftning har under
1970-talet och framat medfért en Okad decentralisering, vilket ifragasatts bade pa
forvaltningspolitiska och teoretiska grunder. 1 den politiska debatten har man bl.a. fran

! Doyle, Timothy & McEachern, Dough, 1998. Environment and Politics, s. 55

2 Phillips, 1996. “Why does local democracy matter?” i Pratchett. L & Wilson, D. (ed.) Local democracy and
Local Goverments, Stoker, G. 1996. “Introduction: Normative Theories of Local Government and democracy”, i
King, D., & Stoker, G., (ed.) Rethinking local democracy. Barber, B., 1984. Strong Democracy: Participatory
Politics for a New Age.

% Pierre, Jon & Peters, Guy B, 2000. Governance, Politics and the State s. 87

* Segrell, Bjorn, 1995. Den attraktiva kusten. s. 117 ff



Naturvardsverkets sida uttryckt oro Over att kommunerna varit alltfor frikostiga med
strandskyddsdispenser, vilket man benamnt som en "kommunal dispenssjuka”.’

Trenden inom svensk miljoforvaltning, att overféra makt fran den centrala till den lokala
nivan, och den kritik som denna utveckling ront, ligger till grund for den kritiska diskussion
kring en decentraliserad miljopolitik som vi i studien amnar fora. Var diskussion foretas
utifran tva olika nivaer, en teoretisk och en praktisk. Den teoretiska nivan innebar en
diskussion och en analys av debatten om decentraliseringen sa som den speglas inom
miljovetenskapen samt av miljororelserna. Mer specifikt innebar det att vi fokuserar pa
framvéxten av en samtida kritik av decentraliseringsargumentet, i bemarkelsen hur detta
argument formuleras och hur det tillampas.

Den praktiska nivan, som speglar den politiska arenan, innebar sedan att vi analyserar
tillampningen och forandringen av strandskyddsbestdimmelserna. Dessa utgér namligen, som
vi ovan namner, ett av de omraden dar staten har 6verlatit en del av sin maktutévning till den
lokala nivan, d.v.s. kommunerna. Utifran den praktiska nivan soker vi darigenom svar pa hur
decentraliseringen har paverkat strandskyddets utveckling och utformningen i ett specifikt
omrade, narmare bestamt skargardson Ornd i Haninge kommun. Vi vill héar, genom en
empirisk referens, undersdka huruvida man kan skoénja en urholkning av strandskyddet, och
om detta i sa fall har fatt ge vika for andra intressen. Denna del kan dock inte sagas spegla en
utforlig empirisk undersokning i traditionell bemarkelse, utan ska snarare ses som en forsta
ansats till en empirisk prévning.

Avslutningsvis vill vi aven sammanfora den praktiska och teoretiska nivan, for att pa sa satt
undersoka huruvida den teoretiska kritik av decentraliserat beslutsfattande som vi i studien tar
upp, kan séagas erbjuda relevanta forklaringar och forstaelse av den aktuella empiriska
kontexten. Den empiriska studie som hér gors bygger pa en 6vergripande kvalitativ ansats,
som pa ett mer konkret sitt innebar en analys av relevanta texter. Dessa utgors av saval
tidningsartiklar, tidigare litteratur och studier pa omradet samt politiska protokoll. Exempel pa
sadana ar kommunala beslut rorande strandskyddsbestimmelser, den kommunala
oversiktsplanen 6ver Orng, beslut och beslutsunderlag ifran Milj6- och Byggnadsnamnden i
Haninge kommun och Léansstyrelsen i Stockholm samt handlingar ifran Naturvardsverket
angaende Overklagande i strandskyddsdrenden 1975-90. Materialet har dessutom
kompletterats med intervjuer med nagra berorda personer, sasom handlaggarna Crister
Lagerstedt och Henrik Lundberg pd miljo- och byggnadsnamnden i Haninge kommun,
angaende strandskyddsarenden pa Orné. Intervjuerna syftar dock framst till att ge en allmén
orientering inom problemomradet, och fungerar alltsa ej som direkta kéllor. Darfor kommer vi
heller inte att direktcitera eller vidare referera till dessa.

| grova drag omfattar var empiriska undersokning en tidsperiod som stracker sig fran
mitten av 1970-talet, da den svenska decentraliseringen inleddes, fram till idag.
Tyngdpunkten ligger dock pa aren mellan 1999 och 2003, da strandskyddsbestammelserna
blev av specifikt intresse genom inférandet av ett utdkat dispensférfarande.

Decentraliseringsidealet

Som vi konstaterade inledningsvis sa har miljororelserna, och dven representanter for den
akademiska miljovetenskapen, traditionellt fokuserat pa den lokala arenan i sitt arbete med att
astadkomma forbattrade miljoforhallanden. Miljopolitiska teoretiker har havdat att

5 Segrell, Bjorn, 1995. 5.134



decentralisering &r en avgorande faktor i miljopolitiskt teoretiserande, bl.a. skriver den
engelska statsvetaren James Connelly (1999) att: “decentralisation is fundamental to much
green political thinking.”® Den grona rérelsens anammande av dessa idéer har aven lett till ett
idealiserande av den lokala nivan som den mest lampliga for forverkligandet av en hallbar
miljopolitik. Detta har bl.a. uttryckts i det numera klassiska grona slagordet “think globally,
act locally”.’

Det finns skal till att man i vetenskapliga och politiska miljosammanhang tagit fasta pa den
lokala nivan. For det forsta ser man ett lokalt beslutsfattande som en mdjlighet till en allméan
fordjupning av demokratin.® Utifran detta synsatt ar demokrati en pagaende process, snarare
an ett upnatt institutionaliserat, stabilt tillstand, och genom decentralisering anses demokratin
genomga en positiv forandring. En sadan forandring ar att man genom detta mer flexibla
arrangemang far en storre maktspridning, dar fler aktorer tilldts medverka i beslutsprocessen,
vilket kan ses som ett forverkligande av en mer direktdemokratisk samhallsreglering. Den
lokala beslutsarenan anses darigenom vara: “the most accessible avenue of public
participation”.® Genom att decentralisera beslutsfattandet far manniskor, enligt ett sadant
tankesatt, storre majlighet att paverka kollektiva angeldgenheter som berér dem och goéra
reella val. Ett medborgarskap sasom det ar utformat idag, dar rattigheter och skyldigheter ar
formellt faststallda, skall alltsa bytas ut mot ett aktivare, som bl.a. innehaller offentliga moten,
radslag, folkomrostningar, IT-demokrati etc. Dessa tankegangar har av statsvetarna Jon Pierre
och Guy Peters beskrivits som: ”[T]he assumptions undergirding these ideas is that the public
can — and should — have more direct influence over decisions than they can exercise in
representative democracy”.*

Denna utveckling har kommenterats av en rad forfattare, bl.a. av statsvetaren John S.
Dryzek, som i The Politics of the Earth (1997) karakteriserat processen som skapandet av den
ekologiska demokratin”, The Ecological Democracy”." Denna ekologiska demokrati innebar,
enligt Dryzek, en I6sning pa den ekologiska kris som dagens samhélle star infor, samtidigt
som den mojliggor en fordjupning och forbattring av det radande demokratiska systemet.
Séadana tankegangar delas dven av statsvetaren Maarten A. Hajer, som har havdat att svaren
pa den miljopolitiska problematiken bestar i framhdvdandet av vardet av en mer
kommunikativ ansats, vilken han beskriver som: “emphasis on the virtues of more open
debate and democratic deliberations”.*” Mer konkret innebar den ekologiska demokratin ett
fokuserande pa en decentraliserad makt som atnjuter grasrétternas fortroende. Att fa med
grasrotterna skulle darigenom, enligt Hajer, innebdra en legitimitetsforstarkning av
demokratin efter ar av underminering. Vidare innebar den ekologiska demokratin ett
inkorporerande av ett mer direktdemokratiskt beslutsfattande. Man efterstravar ett slags
samradsforfarande med de berdrda parterna vid beslutsfattandet, nadgot Hajer beskriver som:
”[T]he idea is to create a civic stage, as the public domain where people contribute knowledge
and take part in deliberations”.*®

En andra dimension av decentraliseringsforesprakarnas argument, grundar sig i tanken pa
att den lokala nivan kan fatta battre och effektivare beslut. Som vi inledningsvis namnt har

® Connelly, James & Smith, Graham, 1999. Politics and the Environment s. 280

" Connelly, James & Smith, Graham, 1999. s. 278

8 Connelly, James & Smith, Graham, 1999. s. 43

® Phillips, 1996. “Why does local democracy matter?” i Pratchett. L & Wilson, D. (ed.) Local democracy and
Local Goverments. s. 26

19 pjerre, Jon & Peters, Guy B, 2000. s. 137

1 Dryzek, John, 1997. The Politics of the Earth, s. 197 ff.

12 Hajer, Maarten, 1995. The Politics of Environmental Discourse, s. 283-284

3 Hajer, Maarten, 1995, 5.288



manga teoretiker havdat att det lokala styret i hogre grad an det centrala ar fordelaktigt, da
detta har béattre forutsattningar att generera ett relevant och fornuftigt beslutsfattande. Man har
utifran ett sddant resonemang kommit till slutsatsen att: ”local problems are best dealt with by
local decision-making processes”.*

Utgangspunkten for dessa tankegangar ar vidare att lokala aktorer har battre forutsattningar
att lyckas behandla miljorelaterade problem, eftersom de har en storre kunskap om de
lokalspecifika forhallandena. Den lokala nivans parter anses vidare kanna till och forsta de
behov, intressen och krav som finns i det specifika omradet. Detta har lett dessa teoretiker till
att konstatera att: ”[L]ocal government can provide efficient and effective local service” Det
har vidare havdats att man med en centraliserad styrning riskerar att & ena sidan infora
reformer och forslag som inte ar tillampbara pa alla platser, samtidigt som man & andra sidan
riskerar att missa att inféra hogst angeldgna reformer. En centraliserad styrning ar helt enkelt
inte tillrackligt kontextkéanslig enligt detta synsatt, och bor darfor erséttas av en decent-
raliserad styrning anpassad efter existerande praxis.'®

Effektiviteten i ett lokalt beslutsfattande har enligt decentraliseringsargumentets
foresprakare aven kommit till uttryck i det att det lokala beslutsfattandet ar betydligt mer
flexibelt, samt i det att det har mojliggjort mer okonventionella metoder inom lokalt
beslutsfattande. Dessa har bl.a. bestatt i att man mojliggjort deltagandet av nya aktorer, sasom
t.ex. intresseforeningar och foretag, och darigenom kunnat inkorporera den tredje sektorn i
beslutsfattandet.”” Man har pa sa satt kommit bort ifran den hierarkiska ordning som lange
praglat offentligt beslutsfattande, och pa sa vis majliggjort ett 6kat samarbete mellan
medborgaren och den lokala forvaltningen i konkreta beslutssituationer.

Miljopolitikens decentralisering i praktiken

Dessa tva dimensioner av decentraliseringsargumentet, d.v.s. den demokratirelaterade och den
effektivitetesrelaterade, har &ven fatt praktiska konsekvenser, vilket bl.a. visat sig i
implementeringen av Agenda 21-reformen under 1990-talet.”® Den gav inte bara den lokala
nivan ett okat inflytande, utan fokuserade dven den tredje sektorns roll, genom att éppna for
deltagandet av nya aktorer pa den miljopolitiska arenan.*® Aveni Sverige  har  sédana
praktiska konsekvenser kunnat skonjas, vilket man bl.a. kan se i utformningen och
tillampningen av Miljébalken,®® som & ena sidan innehaller en rad lagar av ramlagstift-
ningskaraktar, vilket ger utrymme for skilda lokala tolkningar, och & andra sidan
bestammelser som mojliggér en omfattande delegationen av det miljopolitiska besluts-
fattandet.?* Staten satter namligen genom ramlagstiftningen endast upp dvergripande mal, och
lamnar darefter valet av det mer exakta utformandet till den lokala nivan, vilket innebar att
den lokala nivan far ett ganska langtgaende inflytande. Det har i praktiken inneburit att en stor
del av beslutsfattandet angaende miljopolitiska fragor delegerats till kommunal niva.

¥ Connelly, James & Smith, Graham, 1999. s. 280

1> Connelly, James & Smith, Graham, 1999. s. 280

'®Young, Stephen, “Local Agenda 21: The renewal of Local Democracy”, i Jacobs, Michael (Ed) 1997.
Greening the Millenium, s. 138

" Young, Stephen, “Local Agenda 21: The renewal of Local Democracy”, i Jacobs, Michael (Ed) 1997.
Greening the Millenium, s. 145

'8 Young, Stephen, “Local Agenda 21: The renewal of Local Democracy”, i Jacobs, Michael (Ed) 1997.
Greening the Millenium, s. 138

19'Connelly, James & Smith, Graham, 1999. s. 204-205

20 Ny, samlad miljélagstiftning som ersatte en rad tidigare lagar pa omradet. Tradde i kraft 1999.

! Lundquist, Lennart, 1998. Demokratins vaktare. s. 246



Decentraliseringstrendens kritiker

Fokuseringen pa decentralisering och privatisering i miljovetenskapliga sammanhang och
inom miljorérelsen har dock aven analyserats och ifragasatts av vissa teoretiker. Analysen av
denna process har i forsta hand skett ur ett statsvetenskapligt perspektiv, i en teoribildning dar
man beskriver utvecklingen som en 6vergang fran government till governance.? Istéllet for att
se statens makt som koncentrerad till en enhet, menar man héar att den istallet ar fragmenterad
och framst bestar i en samordnande roll. Denna 6vergdng beskrivs av governance-teoretikerna
som ett uttryck for statens behov att under senare tid anpassa sig till en férandrad roll. Staten
har darigenom varit tvungen att ta hansyn till den nya utformning, och de nya utmaningar,
som dagens samhalle har och stiller.® Den allt storre ekonomiska belastningen pa de
offentliga systemen har medfort att man inte langre har haft rad med de expanderande utgifter
som en centraliserad politik skulle innebara. Den service som staten traditionellt sett hade
erbjudit blev helt enkelt for dyr, vilket innebar att dess skulder drastiskt 6kade under 1990-
talet, vilket redan ndmnda statsvetarna Pierre och Peters beskriver som: "programmes which
the state can no longer sustain have been financed with borrowed money, something that has
quickly driven a staggering deficit”* Detta ledde till att man ifran staten sida i allt hogre grad
involverade den lokala beslutsarenan och privata aktorer for att ansvara for dessa uppgifter.

Sammanfattningsvis konstaterar alltsd dessa teoretiker att staten har forlorat en del av sin
makt, vilken istéllet har kanaliserats uppat, till den internationella arenan, nedat, till den lokala
och kommunala arenan, och utat, till den privata sfaren.® I denna studie kommer vi dock inte
att behandla den eventuella maktforskjutningen uppat, mot den internationella arenan, utan
fokusera pa argumenten rorande en maktforskjutning nedat och utat, till de lokala respektive
privata nivaerna.

Vad betraffar de mera kritiska och ifragasattande teoretikerna, har de i forsta hand
problematiserat synen pa ett decentraliserat miljopolitiskt system utifran demokratiaspekter.?
Bl.a. har man pekat pa att maktforskjutning till lokala och privata aktorer har lett till att vi
idag har fatt mera otydliga och diffusa relationer mellan representativa och Gvriga aktorer,
som snarast kan betecknas som “samarbetsforhallande”, i motsats till den rollférdelning och
det klart hierarkiska forhallande som tidigare radde. Detta har i statsvetenskaplig litteratur
som diskuterar governance-begreppet beskrivits som att: “the governing state has been
replaced by an enabling state that governs to a large extent by coordinating and facilitating
other powerful actors in society”.”.Vidare menar man att fragan om ansvarsutkravande
aktualiseras, nar miljorelaterat beslutsfattande inte langre har nagon sjalvklar och foreskriven
procedur. P& grund av den oklara maktdelningen och beslutsfattandet &r det namligen, enligt
dessa teoretiker, omojligt for medborgaren att se hur, av vem och i vilket intresse som ett visst
beslut blivit fattat. Man menar vidare att det skett en separation mellan beslut och ansvar, i
bemarkelsen att den privata sfarens inflytande 6ver saval beslutsfattande som implementering
idag Okat betydligt, samtidigt som det endast ar politikerna som kan stéllas till ansvar. Denna
problematik har &ven tagits upp av statsvetaren Lennart Lundquist som i sin bok Demokratins
vaktare (1998) skriver att: ”Om det politiska ansvaret dr problematiskt att hantera pa central
niva ar det s gott som omajligt att utkrava i landsting och kommuner”.?® Aven governance-

22 Pierre, Jon & Peters, Guy B, 2000. Governance, Politics and the State.
*% Pierre, Jon & Peters, Guy B, 2000. s. 51-52

>4 pierre, Jon & Peters, Guy B, 2000. s. 53
% pjerre, Jon & Peters, Guy B, 2000. s. 54
% pjerre, Jon & Peters, Guy B, 2000. s. 72
*" Pierre, Jon & Peters, Guy B, 2000. s. 56

%8 Pierre, Jon & Peters, Guy B, 2000. s. 12
?° undquist, Lennart, 1998. Demokratins vaktare, s. 187
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teoretikerna Guy Peters och Jon Pierre (2000) diskuterar dessa fragor och konstaterar att:
[P]ublic policy becomes shaped more by the interests of self-referential actors in the network
than by the larger collective interest. ...In addition, while networks effectively control the
policy sector, citizens still hold the state accountable for what happens in the sector. Networks
in this perspective, short-circuit the democratic process by separating control and
responsibility.”®

I en svensk miljopolitisk kontext kan denna problematik komma att konkretiseras genom
den lokala nivans, d.v.s. kommunernas, okade arbetsbelastning till foljd av decentraliseringen
av miljopolitiken. Nar kommunerna idag upplever en alltmer pressad ekonomisk situation,
kan man befara att de nya miljopolitiska uppgifterna riskerar att fa ge vika for andra
konkurrerande intressen. Inom den kommunala verksamheten finns inte ett Gvergripande mal
utan manga. Kommunerna skall uppratthalla den vardagliga kommunala servicen, samtidigt
som de skall verka for instiftandet av en uthallig miljopolitik. Det kan i sin tur medfora, i
enlighet med de ovan beskrivna teoretiska resonemanget, att de langsiktiga malen riskerar att
fa ge vika infor de kortsiktiga. Det kan alltsa vara svart att bedriva visionar politik pa lokalt
plan, dd man framst maste se till att de konkreta I6pande uppgifterna fullgérs. Kommunerna
forvantas alltsa nu ta storre ansvar for utformandet och implementeringen av miljopolitiken,
samtidigt som de inte ges motsvarande resurser for att kunna hantera dessa uppgifter.

| sjalva verket kan den successiva forskjutningen av ansvar for miljopolitiken fran en
central niva till andra instanser ses som ett kapacitetsproblem. Den svenska miljopolitik som
utvecklades under 1960-talet och framat var i manga avseenden mycket ambitios. Men den
byggde ocksa pa forutsattningar som efterhand blev ett allt svagare stod for politiken.
Framforallt var det forestallningen om att miljopolitiken skulle kunna skdtas primart genom
effektiv regelgivning, offentlig administrativ kontroll och vid behov korrigerande atgarder
som visade sig allt mindre relevant. FOr det forsta visade det sig att regelgivningen inte kunde
utformas med den precision som kravdes. For det andra visade det sig allt svarare att utifran
naturvetenskapliga och tekniska “fakta” fa fram entydiga mal for politiken. Istéllet tradde
etiska och estetiska fragor fram som viktiga komponenter i politiken och har var det betydligt
svarare att finna entydiga I6sningar an nar det gallde de tidiga stora miljoproblemen, sdsom
forsurning, fororeningsemissioner fran industrier och oljeutslapp i havsmiljon. De "nya”
miljoproblemen visade sig mer komplexa, mer diffusa i fraga om kallor samt tydligare knutna
till sociala forhallanden och fordelning an vad som den tidiga tekno-politiska miljostrategin
forutsatte.®* Det offentliga atagandet att varna miljon tenderade att bli mycket kostsamt. |
detta l1age kan decentraliseringsidén ses som en valkommen ldsning. Staten kunde genom
decentraliseringen effektivt dverfora en stor del av sina plikter pa den kommunala nivan.
Detta resonemang far medhall av statsvetarna Pierre och Peters, som har hévdat
att:’[D]ecentralization has in many cases helped the nation state to bring its budget at least
closer to balance and to curb the growth in public expenditure at the central government level.
This has ment ’passing the buck’, or displacing the problems, to subnational institutions.”*
Decentraliseringsreformerna kan alltsa ses som en kostnadshesparande atgard for staten. For
att lansera reformerna har man dock flitigt anvént sig av en demokratiseringsretorik, dar den
konstnadsbesparande atgarden gors om till nagot positivt ur ett demokratiskt perspektiv.
Staten blir darigenom av med den borda, som miljopolitiken kan anses utgéra, samtidigt som
man anses genomféra en demokratireform. I anslutning till detta resonemang kan hdvdas att
decentraliseringen av miljopolitiken ocksa har haft en ansvarsaspekt. Den centrala offentliga

% pjerre, Jon & Peters, Guy B, 2000. s. 20
3! Loftsson, Elfar Coastal Management with or without the State s.1ff (under utgivning)
%2 Pierre, Jon & Peters, Guy B, 2000. s. 88
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nivans brist pa vilja och formaga att ta ansvar for miljoproblematiken legitimeras namligen
genom decentraliseringen av miljopolitiken.®

Den utveckling inom miljopolitiken som &gt rum under de senaste tva decennierna, dar
staten har lamnat 6ver en stor del av miljoansvaret till lokal niva, har tenderat att forsétta
kommunerna i en situation dar miljohansyn maste vagas mot effektivitet. Pa kort sikt tenderar
namligen manga miljoskyddsbeslut att uppvisa dalig kostnadseffektivitet, vilket kan leda till
att andra politikomraden prioriteras. Ett hypotetiskt exempel pa detta skulle kunna vara att en
kommun godkanner byggandet av en fabrik, dven om denna riskerar att medféra negativa
miljokonsekvenser, eftersom fabriken genererar stora inkomster till kommunen i form av
skatteintékter och arbetstillfallen. Tidigare ndmnde James Conolly har beskrivit denna trend
som att kommunernas planering utgar ifran att: “attract economic developement™* Denna
vaxande problematik kan i ett storre perspektiv dven knytas an till en bredare
demokratidiskussion. Genom att kommunerna prioriterar kostnadseffektivitet framfor att
prioritera utifran hur viktiga fragorna ar utifran allmanintresset, sdsom t.ex. tillgang till en god
miljo, uppkommer problem med hansyn till de grundldggande demokratiska forutsatt-
ningarna. Detta har dven diskuterats av Lennart Lundquist, som beskriver problematiken som
en: “utveckling mot o©kat intresse for ekonomivardena och parallell negligering av
demokrativardena”.®

En annan problematik som sammanhé&nger med en decentraliserad politiken, &r risken for
svagerpolitik. Genom maktforskjutningen nedat och utat riskerar man namligen att skapa
forutsattningar for en alltfor stor paverkan pa beslutsfattarna fran starka lokala aktorer.
Genom att en stor del av det miljopolitiska beslutsfattandet decentraliserats, har besluten
flyttats narmare medborgarna. Den utvecklingen &r, som vi tidigare konstaterat, generellt sedd
som positiv utifrdn en demokratisk aspekt men kan alltsa dven ses som problematisk. En risk
kan tex. vara att avstandet mellan beslutsfattarna och medborgarna blir alltfér kort.
Darigenom kan det bli svart for de lokala beslutsfattarna att genomdriva kontroversiella
beslut, vilket miljopolitiska fragor ofta tenderar att vara, i bemarkelsen att de manga ganger
speglar grundldggande intressemotsattningar. De lokala beslutsfattarna kan exempelvis sagas
bli alltfor latt paverkade av medborgarna. Vidare blir det med ett sadant institutionellt
arrangemang svart att kontrollera privata aktorers inflytande. Dessa kan namligen i ett mera
samradsstyrt lokalt beslutsfattande fa stort inflytande och mdjlighet att genomdriva sina
intressen. Jon Pierre och Guy Peters, har beskrivit problematiken som att: “[D]ecentralization
makes local government an attractive target for political pressure.”*

Forestallningen att den decentraliserade politiken utspelas i ett makt- och styrkemassigt
jamlik process maste ocksa ifragasattas. De olika aktorerna besitter namligen resurser och
makt i hogst olika grad vid beslutsfattandet. Misstanken att det finns en mojlig dold agenda
hos lokala institutionella arrangemang &r darmed central. Istéllet fOr att se detta institutionella
arrangemang som en oppen arena dar olika intressen far motas och jamkas, kan det
institutionella arrangemanget har ses som en maéjlighet for ett fatal starka parter att beframja
sina intressen. Decentraliseringsargumentet innebar ofta en idealiserad bild av lokal
konsensus. Ofta antyder ocksa dokumentationen av de samradsstrukturer som byggs upp
kring den lokala miljopolitiken ett stort matt av oppenhet i diskussionen. Bilden kan dock
vara illusorisk. Ett forfarande dar olika parter inbjuds till samrad innebér inte att de far nagot
inflytande i den fortsatta processen som kan innehalla manga konkreta steg som avgors utan

%% | oftsson, Elfar Coastal Management with or without the State s.1ff (under utgivning)
3 Connelly, James & Smith, Graham, 1999. s. 288

% Lundquist, Lennart, 1998. s. 136

% Pierre, Jon & Peters, Guy B, 2000. s. 89
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samradsforfarande. Det ar darfor ofta svart att i efterhand avgéra graden av samsyn i det utfall
som beslutsprocessen genererat.*” Det finns darfor anledning till stor férsiktighet nar det galler
att tillskriva de decentraliserade processerna sarskilda demokratiska kvaliteter.®

En lésning pa de problem som en decentraliserad miljopolitik kan innebéra ar utifran ett
sadant perspektiv en kombination mellan en centraliserad respektive decentraliserad
miljopolitisk ansats. Det forefaller ndmligen tydligt att varken en detaljerad, centraliserad
miljopolitik eller en modell for en langtgaende decentraliserad politik kan leda till 1angsiktigt
hallbara policyformer. En sadan politik forutsatter namligen en flexibilitet som det &r svart att
uppnd i en starkt centraliserad modell. Samtidigt forefaller det sannolikt att tydliga centralt
beslutade ramverk, i forening med starka tillsyns- och kontrollmekanismer fordras for att den
decentraliserade, lokalt drivna miljépolitiken inte skall bli mycket splittrad.*

Diskussionen om decentraliseringsargumentet kommer vi langre fram i studien att
aterknyta till och diskutera, i ljuset av den féljande empiriska genomgangen. Utifran
sammanknytningen av teori och empiri vill vi ndmligen analysera problematiken med en
ansats dar man foresprakar decentralisering samt ge ett empiriskt bidrag till den kritiska
teoretiska debatten om den miljopolitiska decentraliseringen. Inledningsvis vill vi dock
redogbra for de svenska strandskyddsbestdmmelsernas historik och utformning, for att
darigenom bidra till en okad forstaelse for var darpd foljande empiriska diskussion och
slutsatser utifran denna.

Det svenska strandskyddets uppkomst och utveckling

Den svenska strandskyddslagstiftningen initierades under slutet av 1940-talet och trédde i
kraft under 1950-talet.** Bestaimmelserna innebar att Lansstyrelsen kunde besluta att vissa
strandomraden skulle skyddas ifran bebyggelse. Syftet var att tillgodose allméanhetens behov
av tillgang till strandomraden. Samhallsutvecklingen under denna tidsperiod hade lett till en
oOkad stress i vardagslivet,* samtidigt som urbaniseringen tilltog. Det bidrog till att behovet av
meningsfull fritid och rekreation intensifierades. Dessutom 6kade byggandet av fritidshus i
strandnara omraden, vilket riskerade att forsvara allmanhetens tillgang till kustmiljon. Saledes
var skalen till instiftandet av strandskyddsbestammelserna grundande i saval rattviseskal, som
kompensation for det moderna samhéllslivets baksidor. Baksidorna refereras till i lagtexten
fran 1950 som: “den allt langre drivna mekaniseringen av arbetet inom ett stort antal yrkes
omraden och pa det allt mera Okade jaktet inom samhallslivet Gverhuvudtaget”.®
Bestammelserna hade alltsa aven en ideologisk karaktar, dar socialdemokraterna ansag att den
icke-jordagande arbetarklassens ratt att idka friluftsliv borde ga fore &ganderatten. Den
politiska hdgern motsatte sig darfor denna lagstiftning, d&ven om man efterhand kom att
acceptera den.”

Under de kommande artiondena forstarktes lagstiftningen successivt, for att 1974 vara sa
pass utvidgad att det gallde alla strander vid havet, insjéar och vattendrag. Strandskyddet blev

37 Loftsson, Elfar (seminarium Sédertdrns hdgskola 031105)

% Loftsson, Elfar och Hassler, Bjérn, 2003. Konsensus eller undertryckt konflikt? Medborgarkapacitet,
maktforhallanden och beslutsfattande inom miljéomradet (under utgivning)

% Loftsson, Elfar och Hassler, Bjorn, 2003. Konsensus eller undertryckt konflikt? Medborgarkapacitet,
maktforhallanden och beslutsfattande inom miljéomradet (under utgivning) s. 1

0 segrell, Bjorn, 1995. s. 55

* Segrell, Bjorn, 1995. s. 56

*2 Proposition 223/1950

3 Segrell, Bjorn, 1995. s. 112 ff.
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alltsa vid denna tidpunkt generellt istallet for att lansstyrelserna, som tidigare, valde ut vissa
strandomraden som de ansag vara i behov av skydd.*

Vid denna tidpunkt inleddes &ven en decentralisering av strandskyddstillampningen. Under
1970-talets andra halft och 1980-talet erholl ett flertal av landets kommuner fullstandig eller
partiell delegation av beslutsrétten vid dispensérenden. Darigenom inleddes en befogenhet for
kommunerna att ge dispens for bebyggelse av mark som innefattades av strandskyddet. 1994
andrades forhallandena ytterligare da delegationsméjligheterna av dispensratten till
kommunerna aterigen utvidgades. Det foranledde en debatt kring kommunernas bendgenhet
att ge strandskyddsdispens i bygglovsarenden i storre utstradckning &n vad lansstyrelserna
gjort. Man borjade tala om en eventuell "kommunal dispenssjuka”.* Samtidigt krdvde dock
kommunerna att det generella strandskyddet skulle uppluckras, till forman for ett
differentierat skydd. Detta innebar att dispenser nu kunde viktas mot andra intressen an
strandskyddets. Pa detta satt blev dispensratten ett kommunalpolitiskt medel, da &ven
kommunernas intressen kunde anses vara skél for dispanser. Kommunerna havdade att de
genom att erbjuda ett attraktivt, strandnara boende skulle kunna halla kvar sina invanare och
darigenom motverka den 6kade inflyttningen till storstaderna. Kritikerna menade dock att ett
sadant forfarande kunde riskera att urholka strandskyddet, och att man darfor inte borde
anvanda det som ett medel for att 16sa kortsiktiga lokala problem som glesbygdsavfolkning
och svag arbetsmarknad.* Trots denna kritik infordes dock det differentierade strandskyddet,
och kommunerna fick darigenom ett okat inflytande. For att i viss man kompensera statens
forlorade makt, inférde man olika planinstrument, sdsom de fordjupade Oversiktsplanerna.”’
Orsaken till detta var att man ville undvika eventuella negativa effekter och for att staten,
genom lansstyrelserna, trots allt skulle kunna behalla en viss grad av kontroll.
Oversiktsplanerna gav darmed staten mojlighet att kontrollera kommunernas miljopolitiska
beslut, eftersom dessa planer kravde ett godkannande fran lansstyrelsen innan de kunde
generera konkreta konsekvenser for den kommande miljopolitiken.

Debatten om inforandet av det differentierade stranddskyddet kan alltsa ségas aterspegla en
generell maktkamp mellan olika styrningsnivaer. Den centrala nivans intresse av att
uppratthalla strandskyddets generella tillampning, stalls namligen mot de lokala intressena att
framja naringslivet. Denna konflikt har inte minst blivit tydlig i Haninge kommuns férdjupade
oversiktsplan dver skargardson Ornd, som vi beskriver i kommande avsnitt .

Orn0s strandskyddsbestammelser

Den generella utvecklingen av strandskyddsbestdmmelsernas utformning och forandring som
vi sett pad den nationella nivan gar dven att spéra i Ornos strandskyddshistorik. Aven har
starktes bestammelserna inledningsvis, for att under 1970-talet Gverga till en mer
decentraliserad utformning, med en allt storre hansyn till den lokala kontexten.

* Segrell, Bjorn, 1995. s. 93

*® Segrell, Bjorn, 1995. s. 134

*SOU 1993:27 s. 491-493

" De fordjupade dversiktsplanerna ar ett handlingsprogram som skall ligga till grund fér beslut om
markanvandning och prévning av enskilda bygglovsarenden.
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Ornos fordjupade 6versiktsplan fran 1999

Denna 6kade kontextkénslighet har bl.a. tagit sig uttryck i den fordjupade 6versiktsplanen for
Orn6 fran 1999. Har aterges bl.a. argument till stod for det differentierade strandskyddet, i
linje med det resonemang fran det nationella planet, som vi tidigare beskrivit. Inledningsvis
kan man t.ex. utlasa att det overgripande syftet med den fordjupade Oversiktsplanen &r att
finna en lamplig avvagning mellan & ena sidan en levande skargard, och & andra sidan varden
for friluftslivet.*® Man betonar vikten av att kunna erbjuda bra bostadslagen for att uppna
malet med en storre andel bofast befolkning, nagot som framhalls som fundamentalt for att
behalla en levande skargard. | den fordjupade oGversiktsplanen skriver man: ”[N]uvarande
antal bofasta bor ... inte minska. Tvartom bor inflyttningen 6ka. Mojligheten att skaffa en bra
bostad maste ocksa underlattas”.*

For att 6ka mojligheterna till bra bostadslagen har man darfor upphdvt det utOkade
strandskyddet, vilket generellt galler pa alla skargardsoar. | de tre bostadsomradena Kyrkvik-
Vargvik, Hasselmara-Skinnardal samt Lattinge galler nu strandskyddet bebyggelse 100 meter
fran stranden, istallet for tidigare 300 meter fran stranden.® Vidare vill man underlatta
mojligheterna att fa dispens for nybebyggelse dven pa andra omraden pa Orn6. Man skriver i
den fordjupade Gversiktsplanen att ”... for omraden som &r ianspraktagna av bebyggelse och i
anslutning till sadana omraden bor dispens kunna ges”.®* For att skapa sysselséttning for de
boende l&ggs darefter stor vikt vid utbyggnad av turistndringen. Denna 0nskan att bygga ut
turistnéringen beskrivs som: ”[A]nldggningar for konferenser eller temavistelser under hela
aret och en utveckling av gasthamnen i Kyrkviken &r ett annat satt att fa besokare till 6n och
ett okat utbud i form av t.ex. aret tunt 6ppen restaurang eller vardshus”.*? Detta riskerar dock i
sin tur att leda till ytterligare bebyggelse och exploatering av kustomraden pa Orn6. Dessa
foreteelser anser vi vara konkreta exempel pa att man idag viktar kommunala intressen mot
strandskyddsbestammelserna, pa ett satt som var omojligt innan mojligheten till
differentiering i strandskyddet skapades, 1994.

I den fordjupade dversiktsplanen for Orng, finner vi dven argument till stod for det nya mer
flexibla och konsensuella beslutsfattande, som vi behandlade i vart teoretiska avsnitt. 1 den
fordjupade o6versiktsplanen kan man lasa att man i dagens beslutsfattande anvéander sig av
mera okonventionella och Oppna metoder, vilka bl.a. innebédr ett anammande av
samradsforfarande och diskussioner.”® | det kommunala beslutsfattandet anser man sig
behova: ”...de bofastas initiativ till nya idéer och okonventionella lésningar”.> Ornéborna
anses pa sa satt i en hogre utstrackning vara delaktiga i beslutsfattandet. Man skriver i den
fordjupade oversiktsplanen om: ”...samverkan mellan ornéborna, kommunen och andra
myndigheter”,% vilket kan ses som exempel pa ett sddant mera flexibelt och konsensuellt
beslutsfattande.

Enskilda fall av strandskyddsdispensmedgivande

Den utveckling vi beskrivit ovan, kan aven illustreras empiriskt, utifran konkreta exempel av
bygglovsansokningar med strandskyddsdispensmedgivande fran Haninge kommun. Vi har

1
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*8 Fordjupad dversiktsplan dver Ornd 1999. s
* Fordjupad dversiktsplan éver Ornd 1999. s

%0 Fordjupad dversiktsplan dver Ornd 1999. s. 36
> Férdjupad dversiktsplan dver Ornd 1999. s. 36
>2 Férdjupad dversiktsplan dver Ornd 1999. s. 28
>3 Férdjupad dversiktsplan dver Ornd 1999. s. 5
> Férdjupad dversiktsplan dver Ornd 1999. s. 14
% Férdjupad dversiktsplan dver Ornd 1999. s. 14
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delat in dessa arenden i tva kategorier, dels godkéanda bygglovsansokningar for nybyggnad av
bostadshus med beviljande av strandskyddsdispens, dels beviljande av strandskyddsdispens
for nybyggnationer av komplementbyggnader och tillbyggnationer av bostadshus. Orsaken till
denna kategorisering ar att vi anser att den tydliggor de empiriska fallens karaktar, da i de
flesta fall en nybyggnation av ett bostadshus i storre utstrdckning an t.ex. en tillbyggnad
paverkar strandskyddet. | den mer strandskyddsstorande kategorin, godkéanda bygglovs-
ansokningar for nybyggnad av bostadshus med beviljande av strandskyddsdispens, kunde vi
vid var genomgang av de senaste fyra arens bygglovsarenden for Orng, finna ett tiotal fall.
Gallande den andra kategorin, bygglovsansokningar med beviljande av strandskyddsdispens
for nybyggnationer av komlementbyggnader och tillbyggnationer av bostadshus, fann vi ett
tjugotal fall. Generellt kan dessa tal te sig tamligen sma, men i férhallande till att det pa Orn6
endast finns ca 200 bofasta invanare, blir andelen fastigheter som berorts av strandskydds-
dispenser trots allt betydande. | en sa pass liten befolkning, kan aven ett relativt litet antal nya
byggnader forédndra ons forutsattningar vad galler de boendes tillgdnglighet och fram-
komlighet i strandzonen. Det &r ocksa sa att samtliga de fall av strandskyddsdispenser som vi
har har diskuterat har medgivits.

Angaende godkéanda bygglovsansokningar for nybyggnad av bostadshus med beviljande av
strandskyddsdispens, tycker vi oss inledningsvis se att den fordjupade Oversiktsplanen har
haft en stor inverkan pa dispensmedgivandet. Dess generella uppluckring av strandskyddet,
har darfor visat sig i konkreta handlingar. Ett exempel pa detta ar en nybyggnation av ett
enbostadshus (Sundby 7:1), dar Milj6- & byggnadsndamnden underbygger sitt dispens-
medgivande med motiveringen att: ”...den nu aktuella byggnadsatgéarden ar i enlighet med
gallande Oversiktsplan for Orné”, och namnden konstaterar vidare att: ”...omradets
naturvarden och riksintresset i 6vrigt inte kommer att skadas”.*®* Samma typ av motivering
aterkommer vid dispensgivande fran strandskyddet vid en nybyggnation av ett enbostadshus
(Ostra Hassselmara 1:8). Har skriver kommunen i sitt beslut att: ”[B]ygglov kan beviljas pa
foreslagen plats med hanvisning till att géallande Gversiktsplan for Ornd och aktuellt omrade
anger helarsbebyggelse som lamplig, framtida, markanvandning”.¥ Samma resonemang
aterkommer i ett flertal andra fall. | ett forhandsbesked till bygglovsbeviljande med
strandskyddsdispens gallande en nybyggnad av enbostadshus, (Sundby Utgard 8:1), har
Miljo- och byggnadsutskottet t.ex. konstaterat att: ” [B]ygglov kan beviljas...i enlighet med
oversiktsplanens riktlinjer fér en lamplig bebyggelseutveckling i Véstra Kyrkviken”.® Ett
annat fall galler en nybyggnation av ett enbostadshus (Sundby 7:5), dar kommunen aven i
detta fall motiverar strandskyddsdispensen med att: “[F]oreslaget byggnadsforetag &r i
enlighet med de riktlinjer om framtida markanvandning och bebyggelseutveckling i aktuellt
omrade enligt fordjupad 6versiktsplan for Orn™. Avslutningsvis kan aven nybyggnationen
av ett fritidshus (Sundby Utgard 8.8) sagas falla inom denna kategori. Har motiverar Miljo- &
Stadsbyggnadsnamnden i Haninge kommun sitt beslut att medge dispens fran strandskyddet
med att den aktuella byggnationen ar i linje med den fordjupade Oversiktsplanens direktiv.
Man skriver i sitt beslut att: ” [D]en nu aktuella atgarden gar att férena med en fran allméan
synpunkt lamplig anvandning av omradet enligt kommunens Gversiktsplan™.®

Vidare, nér det galler godkanda bygglovsansdkningar for nybyggnad av bostadshus med
beviljande av strandskyddsdispens, anser vi 0ss &ven ha funnit konkreta exempel av det nya

%6 Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 2003-06-12, Dnr. BY GG/2002.505
5" Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 1999-10-28, Dnr, 70069.99

*8 Sammantradesprotokoll, Miljé- och byggnadsutskottet, Haninge kommun 2002-01-24, Dnr. BYGG/2001.189
> Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 2000-02-24, Dnr.
BYGG/1999.71071

%0 Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 1999-04-08, Dnr. 60415.98
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differentierat strandskyddet. Ett sadant &rende avser en ansokan for nybyggnad av
enbostadshus (Sundby Utgard 2:6). Har konstaterar Miljo- & byggnadsnamnden i sitt
forhandsbesked att bygglovsbeviljande med strandskyddsdispens bér ges med hansyn till de
évergripande malen om en levande skargard och en dkad inflyttning till Orno.** Pa samma satt
har bygglov med strandskyddsdispens beviljats for en nybyggnad av kiosk, (Sundby 7:1) dar
man hanvisat till behoven av ett rorligt friluftsliv.® | andra fall har man ifran kommunens sida
pekat pa behovet av att erbjuda attraktiva bostadslagen, for att darigenom locka till sig flera
aretruntboende.®

Angaende bygglovsbeviljande med strandskyddsdispenser dar Milj6- & byggnadsnamnden
hanvisar till att det aktuella markomradet redan kan anses vara iansprakstaget, d.v.s. nyttjat till
boende, har vi funnit fall med denna typ av motivering bade géllande dispenser for nybyggnad
av bostadshus och for nybyggnation av komplementbyggnader samt tillbyggnad av
bostadshus. Miljo & byggnadsnamndens satt att resonera framgar av dispensen for en
tillbyggnad av enbostadshus och nybyggnad av garage (Sundby 7.520). Har konstaterar man a
ena sidan att det aktuella platsen ligger inom ett omrade som utgor riksintresse for det rorliga
friluftslivet, samt gransar till ett intilliggande naturreservat. A andra sidan medger man
dispens fran strandskyddet med motiveringen att: ....féreslagna byggnadsatgarder inte
forandrar eller paverkar forutsattningarna for det narbeldgna naturreservatet eller det rorliga
friluftslivets intresse att nyttja omradet med hanvisning till att foreslagen byggplats sedan
lange varit i anspraktagen som boplats”.® Aven i andra fall har man konstaterat att
byggplatsen ligger i ett omrade som ar av riksintresse for det rorliga friluftslivet, men trots det
medgivit dispens med motiveringen att den aktuella platsen redan ar tagen i ansprak for
enskilt fritidsboende.® Ovriga fall med denna typ av motivering har rort sval nybyggnad som
tillbyggnad av befintliga fastigheter. Nagra exempel pa detta &r bostadshus, fritidshus,
gaststugor, uthus, garage, bryggor och sjébodar.®

| de fall vi har har diskuterat framkommer alltsa att uppluckringen av strandskyddet
tenderar att ske pé tvé sitt. A ena sidan &beropas i besluten den férdjupade dversiktsplanens
resonemang kring behovet av att uppluckra strandskyddet pa tidigare tamligen ororda platser,
till forman for kommunala behov, sésom t.ex. en 6kad inflyttning. A andra sidan &beropas det
faktum att den aktuella marken redan &r i anspraktagen till stod for dispensmedgivandet.
Sammanfattningsvis riskerar det alltsa att bli sa att strandskyddet utarmas genom att man
tillater ytterligare bebyggelse pa bade tidigare ordord mark och pa mark som angréansar till
tidigare bebyggelse. Orérd mark riskerar alltsa att exploateras med stdd i tva olika kriterier.

%1 Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 2003-06-18, Dnr. BYGG/2002.769
62 Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 2003-04-23, Dnr. BYGG/2000.385
62 Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 2000-09-27, Dnr. BY GG/2000.337
6 Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 1999-10-28, Dnr 70915.99

% Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 1999-10-28 Dnr. 70635.99

% Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 2003-06-12, Dnr. BYGG/2003.339
Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 2003-06-12, Dnr. BYGG/2003.222
Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 2002-06-04, Dnr. BY GG/2002.322
Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 1999-10-28, Dnr. 70765.99
Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 1999-05-20, Dnr. 70029.99
Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsndmnden, Haninge kommun 1999-08-19, Dnr. 70741.99
Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsndmnden, Haninge kommun 2000-04-06, Dnr. BY GG/1999.70920
Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsndmnden, Haninge kommun 1999-12-03, Dnr. BYGG/1999.70753
Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsndmnden, Haninge kommun 1999-12-03, Dnr.BYGG/1994.20130
Sammantradesprotokoll, Miljé och Byggnadsnamnden, Haninge kommun 1999-04-08, Dnr. 60129.98
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Naturvardsverkets 6verklagade strandskyddsdispenser

Den trend som vi hér diskuterar, att kommunerna tenderar att frikostigt bevilja
strandskyddsdispenser har dven uppmarksammats av det statliga Naturvardsverket. De har vid
ett flertal tillfallen kritiserat just Haninge kommun under de ar som strandskyddsdispensratten
varit delegerad till kommunal niva.®” Ett flertal av de fall, dd Naturvardsverket Gverklagat
Haninge kommuns strandskyddsdispens, har rort just Orng. Ett av dessa 6verklagade &renden
gallde en ansokan ar 2000 om strandskyddsdispens for nybyggnad av ett enbostadshus pa
Vaéstra Hasselmara 3:1. Har hade Haninge kommun beviljat dispens med motivering att denna
kunde anses ligga i linje med den fordjupade 6versiktsplanen, fran 1999. Man havdade vidare
att den kunde gynna den fordjupade 6versiktsplanens syfte att underlatta for helarsboende och
darigenom Oka antalet fastboende. Man anvénde sig alltsd av den nya mojligheten att vaga
strandskyddsbestdmmelserna mot andra intressen. Beslutet Overklagades dock av
Naturvardsverket, som havdade att beslutet stred mot miljobalken, eftersom man inte kunnat
pavisa nagra av de godtagbara sarskilda skal for strandskyddsdispens som foreskrivs i
miljobalken kap. 7 §18.%®

Ett tidigare fall av 6verklagande ror dven det nybyggnad av ett fritidshus, vid fastigheten
Sundby 7:28. Har hade kommunen i Haninge beviljat bygglov samt dispens fran
strandskyddsbestdammelserna, trots att den aktuella platsen for nybyggnationen utgjordes av
en udde av stort allmanintresse. Naturvardsverket 6verklagade beslutet med motiveringen att
bygglovet innebar en alltfér stort inskrankning i det allméannas tillgang till ett rorligt
friluftsliv. Man hdvdade att nybyggnationen riskerade att leda till: ”...att allmdnheten
uppfattar udden som tillhérande en privat tomt dar allemansrétten ar utslackt”.®® Lansstyrelsen
bifoll i sitt beslut Naturvardsverkets overklagande och héavdade att: "Nagot sarskilt skal
att...fa bygga pa den aktuella platsen har inte framkommit. Det saknas saledes grund for att
meddela dispens”.” En liknande problematik framtrddde i Haninge kommuns beslut om
dispens fran strandskyddsbestammelserna vid nybyggnad av fritidshus pd Sundby 7:35, da
aven detta fall 6verklagades av Naturvardsverket.™

Slutsatser

Var empiriska granskning ger alltsa vid handen att utvecklingen av strandskyddet pa Orné
sammanfattningsvis kan ses som en logisk kedja fran den tidiga ramlagstiftningen, Gver
decentralisering av den allménna miljopolitikens implementering och kontroll till de konkreta
utfallen i enskilda miljoarenden. Den flexibilitet som var inbyggd i ramlagstiftningen pa
miljoskyddsomradet frdn borjan gav utrymme for skilda tolkningar, vilket sd smaningom
ocksa ledde till 6kade lokala befogenheter pa miljoomradet. Tendensen till decentralisering
har sedan accentuerats genom de fordjupade oversiktsplanerna, vilka legat till grund for
besluten i specifika fall och dar saval enskilda som kommunala intressen far utrymme att
vagas mot miljéhansynen.

Allmant sett kan man alltsa konstatera att decentraliseringstrenden fatt genomslag pa lokal
niva. Detta har lett till en forskjutning nar det galler hur strandskyddet varderas samt dess
praxis. Strandskyddet ansags tidigare som betydligt mera skyddsvart, och eventuella

%7 Segrell, Bjorn, 1995. s. 174

% Naturvardverkets éverklagande 2000-10-17, Dnr. 316-5240-00 Rv

% Naturvardverkets dverklagande 1989-11-07, Dnr. 353-2727-87 Np

"% Beslut ifran Lénsstyrelsen i Stockholmslan 1990-11-30, Beteckning: 11.1051-885-89
"™ Beslut ifrdn Lansstyrelsen i Stockholmslan 1988-08-09, Beteckning: 11.1051-202-87
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inskrankningar kunde endast genomforas ifall hogst specifika forutsattningar foreldg. ldag
finns det & andra sidan langtgaende majligheter att vaga strandskyddets varden mot andra
intressen. Darigenom anser vi att strandskyddet inte langre intar samma upphdjda stéllning
som tidigare, vilket bl.a. aterspeglas i att argumenteringen kring det forskjutits fran att gélla
rattvisefragor, till att handla om kommunala angelagenheter. Dock, anser vi, ar det viktigt att
framhalla att strandskyddet idag pa inget satt ar satt ur spel, men att man trots allt kan
konstatera en viss urholkning av det.

Vi tycker oss alltsa utifran var empiriska genomgang av strandskyddets tillampning pa
Ornd kunna se en glidning i dess funktion och tyngd, vilken eventuellt representerar en trend i
antagande. Dessa empiriska slutsatser kan &ven belysas ur den decentraliseringskritiska
teoretiska diskussion som vi tidigare redogjort for. En sadan teoretisk belysning kan t.ex.
goras pa Haninge kommuns fordjupade oversiktsplan dver Ornd, dar man klart kan skonja ett
foresprakande av det differentierade strandskyddet. Strandskyddsbestammelserna ses har inte
langre som definitiva och orubbara, utan blir nu foremal for vagning mot andra intressen. Man
ger namligen i den fordjupade Gversiktsplan 6ver Orn6 en rad exempel pa mal som anses
viktigare, och darmed skall fa ges foretrade gentemot strandskyddsbestammelserna. Ett
konkret exempel pa detta ar att man genom den fordjupade Oversiktsplanen upphéavt det
utokade strandskyddet for att 6ka mojligheterna till bra bostadslédgen. Detta kan, i sin tur, ses
som ett uttryck for den av decentraliseringskritikerna uttalade risken for att kommunernas nya
miljopolitiska uppgifter tenderar att fa ge vika for andra konkurrerande intressen. Man har
namligen, som vi tidigare namnt, ifran kritikernas sida ifrdgasatt kommunernas mojlighet att
klara av de nya miljopolitiska uppgifter som de blivit tilldelade av staten. Kommunerna kan
alltsd sagas uppleva en slitning mellan miljohansyn och effektivitet, vilket i sin tur kan
kopplas till kritikernas oro Over att kommunernas ¢kade arbetsbelastning riskerar ersatta
miljohdnsynen med effektiviteten som det primara syftet.

Ytterligare ett empiriskt exempel i linje med decentraliseringskritikernas teoretiska
argument aterfinns i den fordjupade dversiktsplanen 6ver Ornd. Har skriver man namligen om
fordelarna med det flexibla och konsensuella beslutsfattandet, och framhé&ver anvéndandet av
mera okonventionella och 6ppna metoder, vilka konkret bl.a. har inneburit ett anammande av
samradsforfarande och diskussioner med involverade aktorer, som Obor och privata
intressen.” Detta forfarande riskerar dock att leda till vissa demokratiska problem, vilket
uppmarksammats av decentraliseringskritikerna. Integreringen av nya aktorer kan namligen
innebara att vissa aktorer tillats tala med "tva roster”, i bemarkelsen att de dels utnyttjar sina
formella demokratiska rattigheter, samtidigt som de tillats paverka den politiska agendan pa
ett mer informellt sétt. Vidare kan man ej heller bortse ifran mojligheten att de olika aktorerna
sinsemellan besitter olika grad av makt. Det ar uppenbart att det inte finns anledning att utga
ifran att maktfordelningen mellan dessa ar jamlik. Forutsatt att makt spelar roll i sadana
beslutsprocesser kan decentraliserat institutionellt arrangemang leda till ett gynnande av
makt- och resursmassigt starka parter, istallet for en 6ppen arena dar olika intressen far motas
och jamkas.

Utifran dessa slutsatser ter det sig for oss problematiskt att, som manga miljovetenskapliga
teoretiker gor, forespraka en langtgaende decentralisering av miljopolitiken for att darigenom
uppna ett mera harmoniskt, 6ppet och demokratiskt beslutsfattande. | var studie har vi sett
tecken pa att miljohansynen riskerar att bli forbisedd i ett sadant (decentraliserat)
institutionellt arrangemang, samtidigt som man kan se en tydlig problematik utifran
demokratiaspekter.

"2 Férdjupad dversiktsplan dver Ornd 1999. s. 5
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Samtidigt vill vi dock understryka att denna undersokning endast kan sdgas utgOra en
pilotstudie, som inte har ett tillrackligt empiriskt underlag for att representativt spegla en
allomfattande bild av en decentraliserad miljopolitik. Vi anser dock att vi hér tar upp en
problematik som i fortsdttningen bor uppmérksammas, och att en decentraliseringskritisk
teoribildning i storre utstrackning kan integreras i miljovetenskapliga sammanhang. Detta
kraver dock en forfining av den teoretiska analysmodellen, samt en utveckling av i dessa
sammanhang relevanta och funktionella metodiska verktyg.
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Strandskyddsproblematiken
pa Orno

En kritisk diskussion kring
miljopolitisk decentralisering

Ofta havdas att de lokala, direkt berérda parterna ar mest lampade att fatta
beslut i miljéfragor. | denna pilotstudie satts det ifraga. En undersokning presen-
teras av hur lagen om strandskydd fungerar pa kommunal niva, mer specifikt
dess tillampning i Haninge kommun och skargardsén Orno.
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