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Abstract

Preserving Swedish cropland is most highly a current subject. Historically settlements
have often been situated near agricultural land. That is why conflicts between new
development and preserving that kind of land occur. The cropland is being used for
development to an increasing rate and it is not possible to restore such land. Many are
now demanding that the protection of cropland has to be strengthened.

The purpose of this master thesis is to find suggestions for how development of
highly productive cropland can be regulated in Sweden. Legislation, propositions and
publications has been studied in order to answer the questions at issue.

The existing legislation is found in the Environmental Code chapter 3, 4 §. In the
paragraph agriculture is pointed out to be of national importance and it also mentions
what is required in order to develop agricultural land.

One possibility to strengthen the protection is to classify the most productive cropland
as a national interest. The effect from such classification has been analyzed in the
report. We consider the result to be a strong but inflexible system. It will affect some
regions more than others. The regulation will in principle mean a definite end to
development on highly productive cropland. Municipalities that are not affected of
the regulation will benefit in the competition between municipalities.

An alternative to the legislation described above is to use an economic instrument.
This is already in use in some parts of Europe. If the cropland is not correctly valued
an economic instrument can be used to compensate for the mispricing. An economic
instrument in the shape of a tax was studied in order to present a system for Sweden.
In our model it is assumed that there is a mispricing on cropland that can be
compensated with a tax. We created a model as a complement to current legislation.
When developing cropland (class 6-10), that requires a local plan, a tax must be paid
in order to make the local plan valid. The property owner is responsible to pay the
tax. If development on highly productive cropland should be considerably reduced it
is estimated that a tax between 300-500 SEK/m? is required. The paid tax will go to a
fund which can be used to realize different densification projects, within the
municipality were the tax was paid.

Correctly designed this tax can steer development from the most productive cropland
to other land areas and help increasing densification. In that way a total stop of
development can be avoid in contrast to a regulation of national interest.
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Sammanfattning

Historiskt har bebyggelse ofta anlagts i nédrheten av hogklassig jordbruksmark.
Bebyggelse i kommunerna hamnar darmed ofta i konflikt med att bevara sadan mark.
Akermarken tas i ansprék i allt hogre takt och den ar inte mojlig att &terstélla nér den
val hardgjorts. Fran flera hall kravs nu ett starkare skydd for akermarken vilket har
fangat vart intresse och lett till detta examensarbete. Det rader olika uppfattning om
ett starkare skydd faktiskt bor inféras och vi tar inte stéllning i denna debatt.
Rapportens syfte ar istallet att ta fram forslag pa hur exploatering av hégproduktiv
akermark kan regleras i Sverige. Studier av lagtext, propositioner och publikationer
utgdr grunden i rapporten.

Det gallande skyddet for jordbruksmark regleras i MB 3 kap. 4 8. | paragrafen anges
att jordbruk ar av nationell betydelse samt vilka krav som stalls for att fa ta marken i
ansprak for bebyggelse och anlaggningar. | praktiken har denna bestammelse inte
utgjort nagot storre hinder och vi anser den otillracklig for att hindra exploatering av
jordbruksmark. Vi bedémer dock att bestdammelsen uppfyller sitt syfte och att det
darfor kravs ytterligare styrmedel om skyddet ska starkas.

Akermark som riksintresse

En mojlighet att starka skyddet ar att klassa hogproduktiv akermark som riksintresse.
Vi tog fram ett forslag pa tillagg till nuvarande bestammelse med féljande
formulering; Akermark vars produktionsférméga &r av riksintresse skall skyddas mot
atgarder som avses i MB 3 kap. 4 § 2 st. | analysen utgar vi fran att akermark av klass
8-10 kan pekas ut som riksintresse. En riksintressebestammelse formulerad som ovan
skulle ge ett starkt skydd da endast exploatering som utgér annat riksintresse skulle
kunna genombryta skyddet. Kommunernas bestammanderétt genom planmonopolet
inskranks da bestammelsen begransar de omraden som blir méjliga att exploatera.

Det egendomsskydd som regleras i RF 2 kap. 15 § giller endast pagaende
markanvandning. Om hogproduktiv akermark pekas ut som riksintresse anser vi det
darfor inte sannolikt att det kommer utgd nagon erséttning till fastighetsdgare av
sadan mark.

Resultatet av en riksintressebestdmmelse anser vi vara ett mycket starkt men
oflexibelt skydd som kraftigt paverkar utvecklingen i vissa regioner. Det blir i princip
ett totalstopp for exploatering av hogproduktiv akermark. Kommuner med
markomraden som inte skyddas av riksintressebestammelsen kommer att gynnas i
konkurrensen om befolkningstillvaxt och sysselsattning.
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Ekonomiskt styrmedel

Ett alternativ till den ovan beskrivna bestdimmelsen &r att infora ett ekonomiskt
styrmedel, en metod som anvands pa flera hall i Europa. Om utgangspunkten ar att
akermark ar undervarderad kan ett styrmedel vara befogat for att justera for
felprissattningen.

| Tyskland anvéands ett system med ekokonto for att vardera intrdng i miljon.
Forlorade miljovarden ska ersattas med hjalp av kompensationsatgarder av samma
varde. Fokus ligger inte pa att skydda jordbruksmarken utan snarare pa miljovarden i
stort. Systemet som byggts upp med ekokonton &r ett bra exempel pa ett system som
mojliggor kontroll liksom dppenhet och rattvisa mellan aktorer. | Tyskland genomfors
ocksa studier och tester med exploateringsratter. Detta styrmedel fokuserar pa att
minska exploateringen i utkanterna av staderna. Det bygger pa att kommunerna
tilldelas en knapphet av exploateringscertifikat vilka de kan handla med mellan
kommunerna. | Tjeckien, Slovakien och Polen anvénds ett system med avgifter vid
exploatering av jordbruksmark. Pa sa sétt styrs aktorerna till att i forsta hand valja
samre mark dar avgifterna ar lagre eller obefintliga.

Ett styrmedel med skatt diskuteras i rapporten for att beskriva en mgjlig utformning i
Sverige. Vidare i analysen antar vi att det inte bor exploateras pa den mest
hogproduktiva akermarken i samma utstrackning som sker idag. Vid exploatering av
akermark (klass 6-10) som kraver detaljplanering foreslar vi att en skatt ska erlaggas
for att detaljplanen ska vinna laga kraft. Det &r fastighetsdgaren som ar ansvarig for
att skatten betalas. Om exploatering pa hdgproduktiv akermark kraftigt bor minska
anser vi att en niva pa skatten pd upp mot 300-500 kr/m? krévs. Skatten gar till en
fond avsedd att anvéndas till olika fortatningsprojekt inom den kommun dar skatten
betalades.

Ratt utformad kan skatten styra bebyggelsen fran den mest produktiva akermarken till
annan mark, alternativt fortatning. Pa sa satt kan ett totalstopp undvikas till skillnad
fran en riksintressebestammelse. Skatten kan istallet direkt avspegla eventuell
underprissattning. En svarighet med modellen &r att faststilla vardet pa en
underprisséttning av akermarken och darmed skattenivan. Vidare ar priskansligheten
for inblandade aktorer avgérande for vilken effekt skatten far. Till skillnad fran
inforande av akermark som riksintresse anser vi att en skatt inte inskranker
kommunernas planmonopol eller fastighetsdgarens egendomsskydd lika starkt. Det
gar fortsatt att exploatera dock till en hogre kostnad vilket vantas reducerar mangden
exploatering pa hogproduktiv akermark.
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Forord

Detta examensarbete har genomforts vid avdelningen for Fastighetsvetenskap pa
Lunds Tekniska Hogskola. Med arbetet avslutar vi var utbildning till civilingenjcrer
med inriktning Lantmaéteri.

Vi vill tacka var handledare UIf Jensen. Bade for alla de intressanta kurser han hallit
under utbildningen och for hans asikter under arbetet med rapporten.

Ett stort tack riktas &ven till alla som kommit med vardefulla synpunkter och som har
tagit sig tid att diskutera olika fragor under arbetets gang. Det har gett oss inspiration
och varit till stor hjalp vid genomfdrandet av detta examensarbete.

Slutligen vill vi tacka ”BP”, vi har haft fenomenala ar pd LTH!
Lund den 25 januari 2013

Annika Andersson Anna Joelsson
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Forfattningar och forkortningar

Forfattningar

AL Anléggningslagen (1973:1149)

ExL Expropriationslagen (1972:719)
FBL Fastighetsbildningslagen (1970:988)
MB Miljobalken (1998:808)

PBL Plan- och bygglagen (2010:900)

RF Regeringsformen

VégL Véglagen (1971:948)

Domstolar och organisationer

FAO Food and Agriculture Organization of the United Nations
LRF Lantbrukarnas Riksforbund

MOD Mark- och miljodverdomstolen

SKL Sveriges Kommuner och Landsting

Forkortningar

NJA Nytt juridiskt arkiv
Prop. Proposition
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Historiskt har bebyggelse ofta anlagts i narheten av jordbruksmark. Ett bevarande av
den hogproduktiva akermarken hamnar darfor ofta i konflikt med ett hogt
exploateringstryck. | sydvastra Skane har det medfort att allt mer akermark kring
staderna tagits ur bruk. Under perioden 2006-2010 har 2 697 ha akermark i Sverige
exploaterats for bostader, lokaler och infrastruktur®. Den stérsta 6kningen har skett p&
hégavkastande dkermark i Skane och Halland®. Att aterstalla &kermark nar den en
gang bebyggts ar en mycket lang process da det tar arhundraden att bygga upp ett
jordlager pa bara en centimeter®.

Bevarandet av hogproduktiv akermark ar ett aktuellt &mne. Regeringen har tillsatt en
miljomalsberedning som har fatt i uppdrag att utreda och ta fram en strategi for
langsiktigt  hallbar markanvandning. Det beskrivs av  beredningen att
klimatforandringarna rest fragan om vilka framtida utmaningar Sverige kommer att
mota vad galler produktion av mat, foder, brénsle och andra produkter. Det anges
vidare att det finns anledning att genomféra en fordjupad analys av fragan. Bland
annat av behovet av akermark for framtida produktion samt hur produktiv akermark
kan bevaras for framtiden. Utredningen kommer att presenteras under juni 2014.*

I Sverige ar det en kommunal angeldgenhet att reglera markanvandningen. Det finns
ett visst skydd for jordbruksmark i MB 3 kap. 4 § som ska beaktas vid bland annat
planldggning. Har anges att jordbruk ar av nationell betydelse samt vad som kravs for
att ta sddan mark i ansprak for annat &ndamal.

Fran flera hall kravs nu ett starkare skydd for akermarken vilket har fangat vart
intresse och lett till detta examensarbete. Det rader olika uppfattning om ett starkare
skydd faktiskt bor inféras och vi tar inte stéllning i denna debatt. Fokus ligger istallet
pa att beskriva olika styrmedel som kan anvandas samt deras effekter.

! Jordbruksverket (2013), s. 10.

2 Ast.

® Europeiska kommissionen (2012), s. 5.
* SOU 2102:15, s. 59.
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1.2 Syfte

Rapportens syfte &r att ta fram forslag pa hur exploatering av hogproduktiv akermark
kan regleras i Sverige.

1.3 Fragestallningar
Gallande lagstiftning

e Uppfyller gallande lagstiftningen sitt syfte angaende skydd mot
exploatering av jordbruksmark?

Akermark som riksintresse

e Hur kan en riksintressebestammelse utformas?

e Vad blir foljden om viss akermark klassas som riksintresse?

e Vilken akermark bor skyddas genom riksintresse?

e Vilken exploatering kan fortsatt ske pa akermark?

e Vilken stéllning far dkermark av riksintresse mot évriga riksintressen?

e Inskranks aganderatten?

e Inskranks kommunernas planmonopol?

e Hur paverkas kommuner med hog andel akermark av en
riksintressebestdmmelse?

Europeiska styrmedel

e Hur val lampar sig olika styrmedel i Europa for att skydda akermark?
o Vilket ekonomiskt styrmedel kan anvandas i Sverige?

Skatt vid exploatering av akermark

e Hur kan ett styrmedel med skatt utformas?

o Vilken exploatering bor medféra en skatt?

e Vilken akermark bor regleras?

e Vilken storlek pa skatten ar rimlig?

e Vad bor intakterna fran skatten anvéandas till?

o Vilka marknadseffekter &r att véanta vid ett inférande?
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1.4 Metod

Studier av lagtext, forarbeten och lagkommentarer har legat till grund for att beskriva
det géllande skyddet for jordbruket. Framst har bestdmmelser i miljobalken, plan- och
bygglagen och fastighetsbildningslagen studerats.

Genom att studera bestdammelserna om riksintresse i miljobalken har ett forslag till
bestammelse utformats vilken medger att akermark kan pekas ut som riksintresse.

I rapporten beskrivs ekonomiska styrmedel i Europa vars syfte ar att minska
exploatering av jordbruksmark. Rapporter fran respektive lander samt fran EU har
anvants vid informationsinhamtning.

For den ekonomiska teorin har framst bocker och rapporter legat till grund. Teorierna
har darefter applicerats pa det aktuella &mnesomradet vilket vi inte funnit nagon
direkt koppling till i litteraturen.

En modell for ett ekonomiskt styrmedel i Sverige har darefter diskuterats fram utifran
teorin i rapporten.

1.5 Avgransningar

De forslag pa utokat skydd som ges i rapporten fokuserar pa skydd av akermark.
Skydd for betesmark studeras darfor inte sarkskilt.

Fokus i rapporten ligger pa Skane dar konflikten mellan hogproduktiv dkermark och
hogt exploateringstryck ar sarskilt stor.

For ett utokat skydd av akermark studeras endast mojligheten av riksintresse samt
utvalda ekonomiska styrmedel. Andra méjligheter som finns tas inte upp i denna
rapport.

| rapporten analyseras inte ndrmre huruvida ett starkare skydd i slutdndan bor inforas.
Fokus ligger istallet pa att beskriva olika styrmedel samt deras effekter om ett starkare
skydd blir aktuellt.
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1.6 Disposition

Kapitel 2 — Miljobalken
Kapitlet innehaller en redogorelse av géllande lagstiftning angaende skydd mot
exploatering av jordbruksmark. Aven bestimmelserna om riksintresse beskrivs.

Kapitel 3 — Plan- och bygglagen
| kapitlet beskrivs hur hansyn ska tas till miljobalkens bestammelser i planprocessen.

Kapitel 4 — Fastighetsbildningslagen
Har sker en genomgang av de bestammelser som reglerar jordbruksfastigheter vid
fastighetsbildning.

Kapitel 5 — Véagar och jarnvagar
I kapitlet beskrivs processen bakom anldggande av végar och jarnvéagar samt
riksintresse for kommunikation.

Kapitel 6 — Egendomsskyddet
| detta kapitel beskrivs egendomsskyddet vilket &r reglerat i regeringsformen.

Kapitel 7 — Den svenska akermarken

En beskrivning av akermarksklassificeringen och omfattningen av jordbruksmark i
Sverige. For Skane beskrivs sarskilt intressekonflikten mellan befolkningstillvaxt och
akermark.

Kapitel 8 — Akermark som riksintresse

Kapitlet redogor for de forslag som getts for att klassa viss jordbruksmark som
riksintresse. Vidare beskrivs Lunds kommun och Eslévs kommun for att kunna
analysera hur de kan anpassa sig till en riksintressebestammelse.

Kapitel 9 — Analys av gallande lagstiftning och inférande av akermark som
riksintresse

Kapitlet innehaller en analys utifran de fragestallningar som ror skyddet av akermark
samt mojligheten att infora en riksintressebestammelse.

Kapitel 10 — Slutsats av gallande lagstiftning och inférande av akermark som
riksintresse

Slutsats av gallande lagstiftning och mojligheten att infora hogproduktiv akermark
som riksintresse.
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Kapitel 11 — Ekonomiska styrmedel

| kapitlet beskrivs situationer da det kan vara befogat for staten att infora ett
ekonomiskt styrmedel. Aven en beskrivning av de ekonomiska incitament som finns
for fortatning alternativt exploatering av akermark. Slutligen beskrivs den
vardeutveckling som sker nar akermarken detaljplaneras.

Kapitel 12 — Ekonomiska styrmedel i Europa
Har beskrivs hur fragan om begransning av exploatering pa god akermark hanteras i
Europa. System i Tyskland, Tjeckien, Slovakien och Polen studeras narmare.

Kapitel 13 — Analys av ekonomiska styrmedel i Europa
Kapitlet analyserar fragestallningarna rérande styrmedel i Europa med utgangspunkt i
att en modell anpassad till svenska férhallanden ska tas fram.

Kapitel 14 — Slutsats styrmedel i Europa
Kapitlet innehaller de slutsatser som har dragits gallande styrmedel i Europa samt
vilket system som skulle kunna bli aktuellt for Sverige.

Kapitel 15 — Skatt som ekonomiskt styrmedel i Sverige
Kapitlet presenterar ett forslag pa utformning av en modell dar exploatering pa
hogproduktiv akermark medfor en skatt.

Kapitel 16 — Slutsats ekonomiskt styrmedel i Sverige
Kapitlet innehaller en slutsats av det ekonomiska styrmedel som vi har tagit fram.

1.7 Felkallor

Vi har endast analyserat var foreslagna riksintressebestaimmelse i rapporten. Det
innebar inte att det ar den enda mojliga utformningen av en sadan bestammelse.

Modellen for ett ekonomiskt styrmedel som tas fram &r inte fullstdndig och behover
analyseras mer djupgaende innan det skulle kunna bli aktuellt att faktiskt infora ett
liknande styrmedel. Vi har skrapat pa ytan for att fa fram ett forslag pa hur grunderna
till ett sddant system skulle kunna se ut. Ett system med en skatt kan utformas pa
manga olika satt men aven har ar det var utformade modell vi har analyserat.
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2 Miljébalken

For att svara pa frdgan hur dagens lagstiftning ser ut angaende exploatering av
jordbruksmark kravs en genomgang av gallande lagstiftning. Bestammelserna som ror
skyddet av jordbruksmark finns i miljébalken (MB). Hér finns &ven bestdammelserna
om omraden av riksintresse. | plan- och bygglagen (PBL), som beskrivs i nasta
kapitel, regleras hur hénsyn ska tas till miljobalkens bestdammelser i planprocessen. |
de fall fastighetsbildning sker utom detaljplanerat omrade blir aven skyddsreglerna i
fastighetsbildningslagen (FBL) tillampliga. FBL behandlas i kapitel 4 i rapporten.

Miljobalken tradde i kraft 1 januari 1999 och ersatte da sexton miljclagar. Den
svenska miljolagstiftningen var tidigare svar att 6verskada da den bestod av ett stort
antal lagar. Huvudsyftet med den nya miljobalken var darfor att gora
miljolagstiftningen enklare att tillampa och 6verblicka.® Miljébalken &r en
ramlagstiftning vilket medfor att manga regler inte &r exakta eller anger detaljerat hur
en avvagning ska ske®. | Figur 1 nedan visas kopplingarna mellan de fyra forsta
kapitlen i MB som kommer att beskrivas i kommande avsnitt.

MB 1 kap 1§ e
Hallbar utveckling @Mi
vy 7

| Hansynsreglerna ej tillampliga vid planlaggning |

—— ——— — — — — — — — — — — ]

MB 3 och 4 kap
Hushallningsbestammelser

MB 3 kap MB 4 kap
Allmanna hushallningsbestammelser Sarskilt utpekade omraden av riksintresse
MB 3 kap 4 § MB 3 kap 2-8 §§
Jordbruk ar av nationell betydelse Omraden som kan utgora riksintresse

Figur 1. Kopplingar mellan miljébalkens fyra forsta kapitel.

> Rubenson, Miljébalken (2012, Zeteo) Inledning till MB.
® Ammenberg J (2004), s. 68.
7
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2.1 Miljobalkens mal

MB 1 kap. 1 § 1 st. Bestammelserna i denna balk syftar till att framja en hallbar
utveckling som innebé&r att nuvarande och kommande generationer tillférsékras en
halsosam och god miljo. En sddan utveckling bygger pa insikten att naturen har ett
skyddsvérde och att manniskans rétt att forandra och bruka naturen &r forenad med
ett ansvar for att forvalta naturen val.

I miljébalkens portalparagraf anges malsattningen med lagen vilken ska vara styrande
for tillampningen av alla bestimmelser i MB’. Begreppet hallbar utveckling innebér
ett flergenerationsperspektiv och togs in i svensk lagstiftning nar MB tradde i kraft.
Begreppet har dock varit etablerat internationellt sedan lange frdmst genom Rio-
konferensen 1992 och dess Agenda 21.° Vidare anges i paragrafen ett tydligt
forvaltaransvar dar dagens generation ska hushalla med naturresurserna och inte
upptrada pa ett satt som skadar miljon®.

MB 1 kap. 1 § 2 st. Miljobalken skall tillampas sa att

1. manniskors halsa och miljon skyddas mot skador och oldgenheter oavsett om
dessa orsakas av fororeningar eller annan paverkan,

2. vardefulla natur- och kulturmiljoer skyddas och vardas,

3. den biologiska mangfalden bevaras,

4. mark, vatten och fysisk miljo i 6vrigt anvands sa att en fran ekologisk, social,
kulturell och samhallsekonomisk synpunkt langsiktigt god hushallning tryggas, och
5. ateranvandning och atervinning liksom annan hushallning med material, ravaror
och energi framjas sa att ett kretslopp uppnas.

Andra stycket innebar en precisering i fragan om hur begreppet hallbar utveckling i
forsta stycket ska tolkas. | fjarde punkten beskrivs hur markanvandning och
samhéllsbyggande maste utformas pa ett satt som ar forenligt med ett ekologiskt
hallbart samhélle och samtidigt sla vakt om den materiella véalfarden for kommande
generationer.'® De fem delmé&len &r dock inte en uttdmmande beskrivning av vad som
kravs for att uppna begreppet hallbar utveckling. Propositionen hanvisar till vidare
végledning i de nationella miljémalen som riksdagen antar'’. Det &r framst tv& av de
16 miljdméalen som berdr jordbruksmarken®.

" Ammenberg J (2004), s. 69.

& Michanek G, Zetterberg C (2007), s. 107.

° Rubenson, Miljébalken (2012, Zeteo) kommentaren till 1 kap. 1 §.
19prop. 1997/98:45 del 1 s. 153.

L A.prop. s. 166.

12 Naturvardsverket (2012).
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e Ett rikt odlingslandskap
"Odlingslandskapets och jordbruksmarkens varde for biologisk produktion
och livsmedelsproduktion ska skyddas samtidigt som den biologiska
mangfalden och kulturmiljovardena bevaras och starks."

e God bebyggd miljo
Stader, tatorter och annan bebyggd miljé ska utgdra en god och hélsosam
livsmiljo samt medverka till en god regional och global miljé. Natur- och
kulturvarden ska tas till vara och utvecklas. Byggnader och anléaggningar
ska lokaliseras och utformas pa ett miljoanpassat sitt och sd att en
langsiktigt god hushallning med mark, vatten och andra resurser framjas."

Malreglerna i MB 1 kap. 1 § ar allmant hallna och domstolarna ar forsiktiga med att
lata de fa ndgon avgorande betydelse. De kan daremot hjalpa till med tolkningen av
andra regler i MB som inneh&ller moment av avvagningar och bedémningar.*®

Hénsynsreglerna i MB 2 kap. anger de grundlaggande materiella miljokraven och
anger brett vad som krdvs for att skydda miljon. Detta kapitel ska inte beaktas vid
planlaggning eller bygglovsarenden da PBL har egna regler som reglerar detta.
Reglerna kan daremot bli aktuella vid den tillsyn som ska ske enligt MB.**

2.2 Hushallningsbestammelser

MB 3 och 4 kap. innehaller hushallningsbestammelser vilka ar grundlaggande
miljoregler som fokuserar pa anvandningen av mark och vattenomraden. | 3 kap.
regleras de allmanna hushallningsbestammelserna medan det i 4 kap. regleras vissa i
lagen sarskilt utpekade omraden av riksintresse. Bestammelserna ska anvandas vid
forandrad markanvandning och inte tillimpas mot pagaende markanvandning.
Hushallningsbestammelserna ska bland annat tillampas vid planlaggning och syftar
till att I6sa motséttningar mellan olika intressen®®. Bestammelserna har sitt ursprung i
naturresurslagen som upphdvdes i samband med att MB trddde i kraft.
Bestdmmelserna har tagits in i MB néstan helt utan forandringar varfor réttslaget blir
mycket likt det som tidigare gallde'®. De oklarheter och svagheter som
naturresurslagen lange kritiserats for fortydligades darmed inte. En stor férdndring vid

3 Ammenberg J (2004), s. 50.

“ Prop. 1997/98:90 s. 158.

“PBL 2 kap. 2 §.

18 Michanek G, Zetterberg C (2007), s. 150.
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inforandet i MB &r dock att bestimmelserna nu ska tolkas med utgangspunkt i
mélregeln i 1 kap. 1 8.

Grundlaggande bestammelser for hushallning med mark- och vattenomraden

MB 3 kap. 1 § Mark- och vattenomraden skall anvéandas for det eller de &ndamal for
vilka omradena ar mest lampade med hansyn till beskaffenhet och lage samt
foreliggande behov. Foretrade skall ges sddan anvandning som medfor en fran
allman synpunkt god hushallning.

Héar anges huvudprinciperna for hur intressekonflikter ska beddmas. Regeln
kompletterar dels de sarskilt utpekade omradestyperna som namns i 3 kap. 2-9 §§ och
dels tar den hand om restfallen. P& s& sétt behandlas alla mark- och vattenomraden.®
En avvégning ska goras mellan & ena sidan intresset av att bevara ett mark- eller
vattenomrade for framtiden och & andra sidan vardet av att ta det i ansprak for nagot
visst andamal®®.

MB 3 kap. 4 8 Jord- och skogsbruk &r av nationell betydelse.

Brukningsvéard jordbruksmark far tas i ansprak for bebyggelse eller anlaggningar
endast om det behdvs for att tillgodose vasentliga samhallsintressen och detta behov
inte kan tillgodoses pa ett fran allman synpunkt tillfredsstallande satt genom att
annan mark tas i ansprak.

Skogsmark som har betydelse for skogsnaringen skall s& langt mojligt skyddas mot
atgarder som kan patagligt forsvara ett rationellt skogsbruk.

Jordbruksmarken kan inte utpekas som riksintresse men jordbruk ar dnda av nationell
betydelse. Den fysiska planeringen ska darfor utformas sa att hansyn tas till denna
mark. Andra stycket anger att brukningsvard jordbruksmark inte far tas i ansprak for
bebyggelse och anlaggningar om det kan anordnas pa ett ur allman synpunkt
tillfredsstallande sétt pa annan mark. Denna bestammelse &r tagen direkt fran den nu
upphévda naturresurslagen varfor dven forarbeten till denna lag studeras.

I propositionen till naturresurslagen fortydligas vad begreppen i paragrafen avser.

Brukningsvard jordbruksmark avser mark som med hansyn till l1age, beskaffenhet och
Ovriga forutsattningar ar lampad for jordbruksproduktion. Vid prévningen bor

" Michanek G, Zetterberg C (2007), s. 102.

¥ Aa.s. 159.

19 strémberg, Miljobalken (2012, Zeteo) kommentaren till 3 kap. 1 §.
10
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markens kvalitet for biologisk produktion tillmatas betydelse och da bland annat hur
den har klassificerats och dess arrondering. %°

lanspraktagande avser atgarder som pa ett varaktigt satt drar marken ur biologisk
produktion. Utbyggnad av bostadsomraden, industrier, upplag, vagar och ledningar ar
ndgra exempel som namns i forarbetet®.

Med vasentliga samhallsintressen ger lagstiftaren som exempel att sakerstélla viktiga
rekreationsintressen, bostadsforsorjningsbehovet samt att skapa vél fungerande och
lampliga tekniska forsorjningssystem?.

Med tillfredsstéallande avses att den alternativa lokaliseringen ska vara tekniskt och
funktionellt 1amplig samt ekonomiskt rimlig®.

Atskilliga remissinstanser var vid bestdmmelsens uppkomst i naturresurslagen
kritiska till att skyddet av jordbruksmarken, vad géller plan- och bygglagens
beslutsomrade, skulle bli en renodlad kommunal angelagenhet. | forarbetet beskrivs
det dock att erfarenheterna fran kommunernas hantering av riksdagens riktlinje om
jordbruksmark varit goda, darfor genomfordes inte ndgon forandring av
bestimmelsen. Vidare konstaterades det i propositionen att jordbruksmarken ar en
begrénsad resurs med avgorande betydelse for att trygga livsmedelsforsérjningen i
landet. Ett skydd for den brukningsvarda jordbrukmarken ansags vara av stor
betydelse for den langsiktiga hushallningen med naturresurser i landet. |
propositionen anges darfor att det i de fall jordbruksmarken trots allt maste tas i
ansprak for bebyggelse eller anlaggningar, ska ingreppen utformas pa ett satt som
innebdr en s& begransad inverkan som mojligt for jordbruket.

I samband med att bestammelsen 6verfordes till MB foreslogs i remissen till Lagradet
en annan formulering av forsta meningen, “Jord- och skogsbruk &r naringar av
nationell betydelse”. I sin granskning av forslaget papekade dock Lagradet att
hushallningsbestammelserna inte tar sikte pa sjalva nadringarna utan pa de
naturresurser som tas i ansprak av naringarna. | propositionen utgick med hanvisning
till detta papekande darfor ordet naringar ur lagtexten.”

2 prop. 1985/86:3 s. 158 f.
2L A st
22 A prop. s. 53.
2 Aprop. s. 158.
* Aprop. s. 53 1.
> Prop. 1997/98:45 del 2 s. 31.
11
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I statens offentliga utredningar SOU 2009:45 togs problematiken upp om
jordbruksmarken som exploateras i allt hogre takt. Slutsatsen blev att bestdammelserna
i MB 3 kap. 4 § bor vara tillrackliga for att forhindra att vardefull jordbruksmark for
areell produktion gar forlorad. Vidare beskrevs att jordbruksmark ar en resurs som
endast obetydligt gar att utoka vilket ger anledning att 6vervaga utformningen av de
regler som ska sakerstalla en god hushallning av denna mark.?

Rattsfallet MOD 2006:71 ror en ansokan om tillstand till en matjordstakt och &r ett av
fa rattsfall som beror skyddet for jordbruksmarken. | rattsfallet var jordbruksmarken
inte brukningsbar eftersom den Iag avsides fran foretag som skulle kunna bruka den
nagorlunda rationellt. Miljooverdomstolen konstaterade att det framst var behovet av
brukningsbar jordbruksmark stallt mot efterfragan pa matjord som skulle prévas.
Aven om det inom o&verskadlig tid inte fanns behov av marken for
jordbruksproduktion bor marken i vart fall inte tas i ansprak om behovet av matjord
kunde tillgodoses pa nagot annat satt. Ingen behovsutredning presenterades som
kunde styrka att efterfrdgan pa matjord var sa stor att den inte kunde tackas genom
jord som blir tillganglig vid anlaggningsarbeten eller genom tillverkning av sadan
jord. Miljooverdomstolen kunde darmed konstatera att ingreppet i miljon som tékten
skulle orsaka inte stod i rimlig proportion mot nyttan.

2.2.1 Riksintressen i MB 3 kap.

De omraden som anges i MB 3 kap. 5-9 8§ kan utgéra omrade av riksintresse. Det ar
omraden for:

e Renndring eller yrkesfiske

e Naturvard, kulturmiljovard och friluftsliv

e Utvinning av vardefulla &mnen eller material

e Lokalisering av anlaggningar for industri, for produktion och distribution av

energi, for kommunikationer, vattenférsorjning och foér avfallshantering
e Anlaggningar for totalforsvaret

Vad som menas med riksintresse anges inte i lagtexten men motiven antyder att
omradet méaste vara ganska unikt i landet eller i en region.” Ovriga omrédestyper som
jordbruksmarken i 4 § kan inte utgora riksintresse.

Ett riksintresse enligt MB 3 kap. uppstar genom att statliga sektorsmyndigheter
preciserar vilka omraden de anser vara av riksintresse i ett visst hanseende. Det ar till
exempel Naturvardsverket som bedémer vilka omraden som &r av riksintresse for

50U 2009:45 s. 143.
" Michanek G, Zetterberg C (2007), s. 158.
12
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naturvard och friluftsliv. Vid framtagande ska samrdd ske med Boverket,
Lansstyrelser och andra myndigheter som &r berérda. *® Sektorsmyndigheternas
utpekande av omraden av riksintressen ar aldrig rattsligt bindande. Detta da det inte
finns nagot lagligt bemyndigande for myndigheterna att fatta ett sadant juridiskt
beslut. Det far avgoras i det enskilda fallet. Den forsta provningen sker néar
kommunen upprattar sin dversiktsplan dar de ska tillgodose riksintressena enligt PBL.
Lansstyrelsen ska bevaka utpekade riksintressen och kommer de inte Gverens med
kommunen far det avgoras i en rattslig provning om omradet verkligen har status som
riksintresse. Provningsmyndigheten kan alltsd ha en annan uppfattning i fragan &n den
ansvariga sektorsmyndigheten. Riksintressena i 4 kap. har dock direkt rattsverkan.?

Det har stor betydelse om ett omrade som namns i 3 kap. ar av riksintresse eller inte.
Omraden som ar av riksintresse skall skyddas och inte som i Gvriga fall sd langt
majligt skyddas. Skyddsbestammelserna tillampas da hot mot omraden uppstar pa
grund av andrad markanvandning, det krévs att forsvarandet eller skadan &r pataglig
samt att omrédet verkligen &r av riksintresse.*® | propositionen till MB kan delvis
utlasas vad som avses med pataglig. Det sigs att “bagatellartad paverkan” utesluts
och att atgiéirden ska ha en “bestdende negativ inverkan pa det aktuella intresset”.*! En
viktig foljd ar ocksa att lansstyrelsen ska Gverpréva planbeslut som strider mot
riksintressen vilket medfér att det kommunala planmonopolet kan inskrankas®.

2.2.2 Riksintressen i MB 4 kap.

| 4 kap. anges ett antal geografiska omraden i landet som ar av riksintresse. Den
rattsliga osékerhet som foljer av att en specialmyndighet klassar omraden som
riksintresse enligt 3 kap. finns inte har. Det som ocksa skiljer sig fran 3 kap. ar att
riksintresse i 4 kap. endast ar omraden for naturvard, kulturmiljovard eller
friluftsliv.®

4 kap. 1 § 1 st. De omraden som anges i 2-8 §§ ar, med hansyn till de natur- och
kulturvéarden som finns i omradena, i sin helhet av riksintresse. Exploateringsforetag
och andra ingrepp i miljon far komma till stand endast om

1. det inte méter nagot hinder enligt 2-8 §§ och

2. det kan ske pa ett satt som inte patagligt skadar omradenas natur- och
kulturvérden.

%8 Fgrordningen (1998:896) om hushélining med mark- och vattenomraden.
# Michanek G, Zetterberg C (2007), s. 158.
¥ Aa.s. 158, 162.
%! Prop. 1997/98:45 del 2 s. 30.
%2 pBL 11 kap. 10 §.
¥ Michanek G, Zetterberg C (2007), s. 164.
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De olika omradena i 2-8 88 har getts sarskilda krav vilka kompletteras med det
generella kravet i 4 kap. 1 § forsta stycket. Det anges hdr att inga exploateringsforetag
far ske som patagligt kan skada omradenas natur- och kulturvérden.

4 kap. 1 8 2 st. Bestammelserna i forsta stycket 2 och i 2-6 8§ utgor inte hinder for
utvecklingen av befintliga tatorter eller av det lokala naringslivet eller fér utférandet
av anlaggningar som behdvs for totalférsvaret. Om det finns sarskilda skal utgor
bestammelserna inte heller hinder for anlaggningar for utvinning av sadana
fyndigheter av amnen eller material som avses i 3 kap. 7 § andra stycket.

Det finns generella undantag fran skyddsbestammelserna nar skyddet kan hindra
utvecklingen av befintliga tatorter, det lokala naringslivet eller anlaggningar som
behovs for totalforsvaret. Vid de bedémningar som gors ska bland annat beaktas den
befintliga naringslivsstrukturen och tatortsstorleken®.

Med utveckling av befintliga tatorter avses bland annat forandringar av bebyggelse
och anlaggningar som behdvs med hénsyn till en normal befolkningsutveckling,
forandringar i bostadsstandarden, behovet av trafikleder, gronomraden, service och
sysselsattning.®

Med utveckling av lokalt néaringsliv avses en tillvaxt i befintliga néringsgrenar eller
tillkomst av nya verksamheter i en omfattning som innebér att det finns tillrackliga
sysselsattningstillfallen for befolkningen.®

Undantagsregeln oppnar upp for flera skadliga exploateringsforetag. Dock galler
fortfarande hansynsreglerna i MB 2 kap. vilka motsvaras av PBL 2 kap. vid
planlaggning. Ett omrade enligt MB 4 kap. kan ocksa vara skyddat genom MB 3
kap.*’

2.2.3 Konflikter mellan olika riksintressen

Om ett omrade ar av riksintresse for ett visst andamal enligt nagon av reglerna i MB 3
kap. 5-9 88 och hotas av en atgard ar lagen tydlig med att ingen avvagning ska ske,
omradet skall skyddas. Vid motstridiga intressen mellan flera omraden av riksintresse
enligt MB 3 kap. 5-9 88 ska en avvagning ske enligt MB 3 kap. 10 §. Foretrade ska
normalt ges at det eller de andamal som pa lampligaste satt framjar en langsiktig
hushallning med marken, vattnet eller den fysiska miljon i Gvrigt.

* Prop. 1985/86:3 s. 172.
% A st.
% A st.
" Michanek G, Zetterberg C (2007), s. 168.
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Enligt MB 1 kap. 1 § ska ekologiska, sociala, kulturella och samhallsekonomiska
hansynstaganden tas med i denna bedémning®.

Avvagningen ska ocksa goras utifrdn malregeln i 1 kap. 1 §. Om nagot omrade ar av
riksintresse enligt MB 4 kap. har det foretrade i sddana konflikter mellan kapitlen.*

2.3 Hur riksintressen tillgodoses i praktiken

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har i en rapport fran 2011 granskat
processen kring och innehdllet i planeringsunderlagen for riksintressen.
Myndigheterna skapar planeringsunderlag kring de riksintressen som blivit utpekade.
Kommunerna anvéander detta underlag i sitt planeringsarbete for att tillgodose
utpekade omraden. Ett flertal problem framhalls i rapporten som gor det svart for
kommunerna att hantera utpekade riksintressen:

e Omradena &r for stora och otydligt avgransade

e Omradena &r daligt varderade

e Beskrivningen av riksintresset kan vara inaktuell, for generell eller ge
detaljerad information som inte behdvs i planeringsprocessen

o Dialogen som forutsatts i plan- och bygglagen fungerar inte
Ett battre samradsarbete skulle kunna ¢ka samsynen och legitimitet for
riksintressen.

o Enhetliga regler saknas nar myndigheterna pekar ut riksintressen.
Det leder till ojdmna planeringsunderlag och att riksintressen varderas olika.

For att fortydliga vad som ska skyddas foreslas i rapporten att det i
planeringsunderlagen tydligare uttrycks vad som ar riksintressets vardekarna samt vad
som ska skyddas.*°

2.4 Miljokonsekvensbeskrivning

Huvudsyftet med en miljokonsekvensbeskrivning (MKB) &r att utgbra ett
beslutsunderlag for ett projekt. Har ska bland annat beskrivas de direkta och indirekta
effekter som den planerade verksamheten eller &tgarden kan medfora pa
hushéliningen med mark.** Om verksamheten eller &tgérden kan antas medféra en
betydande miljopaverkan ska det redovisas alternativa platser, om sadana ar moéjliga,

% Prop. 1985/86:3 s. 1609.
¥ Michanek G, Zetterberg C (2007), s. 163.
%0 SKL (2011), s. 10.
“1 MB 6 kap. 3 §.
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samt alternativa utformningar tillsammans med en motivering till varfor ett visst
alternativ valts. Det ska ocksa goras en beskrivning av de atgarder som planeras for
att skadliga verkningar ska undvikas, minskas eller avhjalpas*, s Kkallade
kompensationsatgarder.

| MB 6 kap. 11-18 88 beskrivs den sérskilda miljobedomning som ska ske ndr en
myndighet uppréttar eller andrar en plan, bakgrunden till bestammelserna ar ett EG-
rattsligt direktiv. Bedomning ska ske né&r genomforande av planerna kan antas
medféra en betydande miljopaverkan.”® | denna miljébedémning ingdr &ven att
uppratta en MKB enligt ovan. Samma innehall i miljokonsekvensbeskrivningen ska
finnas i samband med den arbetsplan som ska upprattas innan en allmén vég byggs™.

Nar en MKB upprattas i samband med planlaggning ar samradet kopplat till
planprocessen.

> MB 6 kap. 7 §.
** Michanek G, Zetterberg C (2007), s. 201.
“\vagL 15 8.
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3 Plan- och bygglagen

3.1 Malen i plan- och bygglagen

Plan- och bygglagen (PBL) reglerar den fysiska planeringen i Sverige. | PBL anges
att det ar en kommunal angelagenhet att planldagga mark- och vattenomradens
anvandning®. De grundlaggande vérderingar for lagstiftningen anges i 1 kap. 1 §.

PBL 1 kap. 1 8 | denna lag finns bestdmmelser om planlaggning av mark och vatten
och om byggande. Bestammelserna syftar till att, med hansyn till den enskilda
manniskans frihet, frimja en samhallsutveckling med jamlika och goda sociala
levnadsforhallanden och en god och langsiktigt hallbar livsmiljo for manniskorna i
dagens samhélle och for kommande generationer

Paragrafens innehall har stora likheter med MB 1 kap. 1 §, bada syftar till att framja
samhallsutvecklingen och en god och langsiktigt hallbar livsmiljo.

3.2 Planer och bygglov

For att uppna de satta malen i PBL anvands planlaggning. Det finns fyra varianter av
planer med olika detaljniva, se Figur 2. Den mest dvergripande &r regionplanen vars
syfte &r att samordna planeringen mellan flera kommuner. Sedan foljer
oversiktsplanen som &r obligatorisk att uppratta for alla kommuner®. Oversiktsplanen
ska fungera som végledning for de mer detaljerade planerna och visa huvuddragen for
kommunens markanvandning. Oversiktsplanen & inte juridiskt bindande.
Detaljplanen syftar till att inom ett mindre avgransat omrade reglera
markanvandningen  samt  lokalisering och utformning av  byggnader.
Omradesbestammelser kan anvandas for att reglera ett mindre antal fragor i omraden
dar det inte finns detaljplan. Omradesbestimmelserna &r inte lika omfattande i
regleringen som en detaljplan utan syftar snarare till att sékerstdlla vad som
foreskrivits i dversiktsplanen.

“PBL 1kap.28§.
“®pBL 3kap. 18.
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Oversiktsplan

|

Detaljplan Omradesbestammelser

|

Bygglov, marklov, rivningslov

Figur 2. Oversiktsbild éver planer i PBL som ligger till grund for bygglov, marklov och
rivningslov.

Vid planlaggning enligt PBL ska hansyn tas till bade allmadnna och enskilda
intressen*’. Lagtexten beskriver inte hur denna avvégning ska ske utan bara att hansyn
ska tas till bada intressena. PBL 2 kap. 2 § hanvisar vidare till MB 3 och 4 kap. om
hushallning med mark- och vattenomraden. Utgangspunkten vid bedémning av vad
som &r den l&mpligaste anvandningen av marken bor darfor alltid vara de
dvergripande mal som anges i MB*. Sarskilt vardefulla omr&den &r utpekade som
riksintressen och staten, genom lansstyrelsen, har i uppgift att bevaka att dessa
omraden skyddas vid planlaggning. Avsikten med bestammelserna i PBL 2 kap. &r att
ianspraktagande av mark ska ske pa det mest lampliga sattet. Samt att det ska ges
foretrade at den anvandning som ur allman synpunkt medfér god hushallning med
marken.

3.2.1 Oversiktsplan

Alla kommuner ska ha en aktuell Oversiktsplan som visar huvuddragen for
markanvéndningen i kommunen®. Vad éversiktsplanen ska innehélla framgar av PBL
3kap.58.

PBL 3 kap. 5 § Av Gversiktsplanen ska framga

1. grunddragen i frdga om den avsedda anvandningen av mark- och vattenomraden,
2. kommunens syn pa hur den byggda miljon ska anvandas, utvecklas och bevaras,

3. hur kommunen avser att tillgodose de redovisade riksintressena och félja gallande
miljokvalitetsnormer,

“"PBL 2 kap. 18§.
“® Didén m.fl., Plan- och bygglagen (2011, Zeteo) kommentaren till 2 kap 2 §.
“PBL 3kap. 18.
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4. hur kommunen i den fysiska planeringen avser att ta hansyn till och samordna
oversiktsplanen med relevanta nationella och regionala mal, planer och program av
betydelse for en hallbar utveckling inom kommunen, och

5. sddana omraden for landsbygdsutveckling i strandnara lagen som avses i 7 kap. 18
e § forsta stycket miljobalken.

Oversiktsplanen ska foljaktligen innehélla anvisningar om hur mark- och
vattenomraden i kommunen ska anvéandas samt hur riksintressen tillgodoses. Under
planlaggningsprocessen ska kommunen samrada med bland andra lansstyrelsen och
dven ge kommunmedborgarna mdjlighet att delta i samradet®. Oversiktsplanen &r
som tidigare namnts inte juridiskt bindande varfor sjalva innehallet i dversiktsplanen
inte kan 6verklagas. Endast i de fall dversiktplanen inte har tagits fram pa ett lagenligt
sétt kan beslutet dverklagas.”® Lénsstyrelsens uppdrag under samrédet ar att ta till
vara pé statens intressen och da se till att exempelvis riksintressen beaktas i planen®.
De ska lamna ett granskningsyttrande till kommunen dar brister i planen pépekas®.
Ett av syftena med samradet ar att eventuella konflikter mellan statliga och
kommunala intressen gallande markanvandningen diskuteras. Pa sa satt kan man
komma fram till en I6sning innan planen faststélls. Om statliga intressen fortsatt inte
tillgodoses i kommande planlaggning, genom detaljplaner och omradesbestammelser,
ska lansstyrelsen dverpréva kommunens beslut om antagande av sédana planer™.

Oversiktsplanen anvands ocksd som underlag for mer detaljerad planlaggning, en
tydlig dversiktsplan underlattar for fortsatt planlaggning.

3.2.2 Detaljplan och omradesbestammelser

En detaljplan upprattas for att planlagga hur mark- och vattenomraden ska fa
anvandas till bebyggelse. | planen ska det framga hur de allmanna intressena enligt
PBL 2 kap. och MB 3 och 4 kap. ska tillgodoses. Vid vissa situationer ar det krav pa
att detaljplan ska upprattas, de specificeras i PBL 4 kap. 2 8.

PBL 4 kap. 2 § Kommunen ska med en detaljplan préva ett mark- eller
vattenomrades lamplighet for bebyggelse och byggnadsverk samt reglera
bebyggelsemiljéns utformning for

1. en ny sammanhallen bebyggelse, om det behdvs med hansyn till omfattningen av
bygglovspliktiga byggnadsverk i bebyggelsen,

0 pBL 3 kap.9§.
*! Boverket (2011).
2 pBL 3 kap. 10 §.
> pBL 3 kap. 16 §.
> PBL 11 kap. 10 §.
19


http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/19980808.htm#K7P18_eS1
http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/19980808.htm#K7P18_eS1
http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/19980808.htm

Hur exploatering av dkermark kan begransas — En véaxande fraga

2. en bebyggelse som ska forandras eller bevaras, om regleringen behdver ske i ett
sammanhang, och

3. ett nytt byggnadsverk som inte &r ett vindkraftverk, om

a) byggnadsverket ar en byggnad eller kréver bygglov enligt 9 kap. eller foreskrifter
som har meddelats med stéd av 16 kap. 7 §, och

b) byggnadsverkets anvandning far betydande inverkan pa omgivningen eller om det
rader stor efterfragan pa omradet for bebyggande.

Trots forsta stycket 3 krévs det ingen detaljplan, om byggnadsverket kan prévas i
samband med en prdvning av ansokan om bygglov eller férhandsbesked och
anvandningen av byggnadsverket inte kan antas medftra en betydande
miljopaverkan.

Det finns ett undantag till ovanstaende paragraf och det ar reglerat i PBL 4 kap. 4 8.
Dér anges att reglering med detaljplan inte ar nédvandig om tillracklig reglering
redan gjorts genom omradesbestammelser.

Detaljplanen é&r till skillnad fran 6versiktsplanen juridiskt bindande och medfor bland
annat en ratt att beviljas bygglov i enlighet med planen®. Kommunen har en viss
frihet att bestamma hur detaljerad detaljplanen ska vara. Det obligatoriska innehallet i
planen regleras i PBL 4 kap. 5 8. Vad som i ovrigt far regleras i en detaljplan raknas
upp i PBL 4 kap. 6 — 19 88. Kommunerna har utdver detta inget stod i lagen for
ytterligare regleringar.

Om genomférandet av planen beddms innebara en betydande miljopaverkan ska
enligt PBL 4 kap. 34 8§ en miljokonsekvensbeskrivning upprattas. Aven under
detaljplaneprocessen ar det obligatoriskt att samrada med lansstyrelsen, andra
kommuner samt Lantmaterimyndigheten®, se Figur 3. Lénsstyrelsens uppgift &r
densamma har som vid samrad infor upprattande av dversiktsplan, att se till att statens
intressen tillgodoses™’. | detta ingdr att bevaka hushallningsbestimmelserna i MB.
Nagra krav pa hur samradet ska genomforas har inte stallts upp i lagen utan det far
anpassas efter arendets forutsattningar®. Lénsstyrelsen kan &ven senare under
granskningstiden yttra sig 6ver det slutliga planforslaget om de statliga intressena
4nda inte har tillgodosetts®. Kommunmedborgarna har ocksd méjlighet att yttra sig
angaende utformningen av planen.

% pBL 9 kap. 30 §.
% pBL 5 kap. 11 §.
> PBL 5 kap. 14 §.
%8 Didén m.fl., Plan- och bygglagen (2011, Zeteo) kommentaren till 5 kap 11 §.
¥ pPBL 5 kap. 22 §.
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Figur 3. Planférfarande vid uppréattande av detaljplan.

Kommunen kan ocksa vélja att anta omradesbestammelser for ett begransat omrade
som inte omfattas av detaljplan. Genom omradesbestammelser kan kommunen
reglera markanvandningen till viss del. Det som far regleras finns uppraknat i PBL 4
kap. 42 8.

Bade vid antagande av detaljplan och vid antagande av omradesbestammelser har
lansstyrelsen en skyldighet att dverpréva kommunens beslut om ett statligt intresse
inte tillgodoses, bland annat riksintresse enligt MB 3 eller 4 kap®. Det ska
understrykas att med statligt intresse menas myndighetsintressena och inte statens
intresse i rollen som fastighetségare®".

3.2.3 Bygglov

De atgarder som kraver lov regleras i PBL 9 kap. Det finns dels generella
bestimmelser om lovplikten och dels sarskilda bestammelser vid detaljplan och for
en- och tvabostadshus. Enligt de generella bestammelserna kréavs bygglov for féljande
&tgarder:®

¢ Nya byggnader (undantag for ekonomibyggnader for jord- och skogsbrukets
behov)

o Tillbyggnader

e Andrad anvandning av byggnader for vasentligt annat &ndamal an tidigare

% pBL 11 kap. 10 §.
® Didén m.fl., Plan- och bygglagen (2011, Zeteo) kommentaren till 5 kap 14 §.
%2 pBL 9 kap. 2-3 §8.
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e Andrad inredning av byggnader for att skapa ytterligare bostad eller lokal for
handel, hantverk eller industri

Att hushallningsbestammelserna i MB 3 och 4 kap. uppfylls sakerstélls pa olika satt.
Inom detaljplan sker det i prévningen for antagandet av sadan. Utanfor detaljplan
krévs for beviljat bygglov att hushéllningsbestammelserna &r uppfyllda®.

3.3 Planmonopolet

Planmonopolet enligt PBL 1 kap. 2 § innebdr att det i princip & kommunen som
avgor innehdllet i planerna. Det finns tva undantag fran denna princip. Dels reglerna
om Overklagande for enskilda och dels reglerna om statlig dverprovning av planer.
PBL ger darmed kommunen mycket fria hander i avvagningen mellan miljoskydd och
motstaende intressen. Lansstyrelsen ska vid samradet for framtagande av en
detaljplan bland annat ta upp det miljéskydd som de inte anser att kommunen tar
hansyn till. Det ar dock som ovan beskrivits endast i ett fatal fall som lansstyrelsen
kan éverprova kommunens beslut.** De fallen &r uppraknade i PBL 11 kap. 10 §.

| detaljplaner och omradesbestammelser ska hushallningsbestammelserna preciseras
mot bakgrund av de lokala forhallandena. Vad géller skyddet av jordbruksmark i MB
3 kap. 4 § kan darmed lansstyrelsen vara av en annan uppfattning &n kommunen om
hur skyddet ska tolkas. Planen kan inte dverprévas av lansstyrelsen med MB 3 kap. 4
§ som grund.”

3.4 Genomforandeavtal

Nér stdrre exploatering blir aktuellt upprattas i de flesta fall en detaljplan for att styra
bebyggelsen. | lagstiftning regleras manga rattigheter och skyldigheter mellan
kommun och byggherre. Genom frivilliga genomfdrandeavtal kompletteras
lagstiftningen. Det finns ingen officiell terminologi kring genomférandeavtal men
beroende pa om byggherren eller kommunen &ger marken brukar de kallas
exploateringsavtal respektive markanvisningsavtal.®

3.4.1 Exploateringsavtal

Nar byggherren dger marken som ska detaljplaneras ingas exploateringsavtal.
Kommunen har genom planmonopolet ratten att bestdmma nér, var och hur en

%3 PBL 9 kap. 31 §, 2 kap. 2 §.
% Michanek G, Zetterberg C (2007), s. 458.
® Aa.s. 458 f.
% Kalbro, Lindgren (2010), s. 133.
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detaljplan ska upprattas. Exploateringsavtalet ingas innan planen antas och dess syfte
ar att reglera hur exploateringen ska genomfdras. Dels vem som ska utfora olika
&tgarder och dels vem som ska betala for dessa.®’

| ett exploateringsavtal far kommunen inte framtvinga prestationer fran byggherren
som gar utéver lagstiftningen da avtalen &r offentligrattsliga. Bland annat ska
allméanna rattsprinciper i regeringsformen tillampas. Legalitetsprincipen anger att
offentlig maktutdvning ska ha stod i lagstiftning. Objektivitetsprincipen innebér att
saklighet och opartiskhet ska finnas hos myndigheter. Likhetsprincipen innebér
slutligen att alla ska behandlas lika och att det finns en konsekvens i de beslut som
tas. For kommunernas arbete anges i kommunallagen att kommunens medborgare
ska behandlas lika enligt likstallighetsprincipen om det inte finns nagot sérskilt skal
som motiverar nagot annat. Vidare ska reglerna i lagstiftningen som ror exploatering
foljas.®® Ett exempel &r att kommunen inte kan reglera mer i en detaljplan &n vad som
tillats enligt PBL 4 kap.

3.4.2 Markanvisningsavtal

De avtal som anvands i de fall kommunen istdllet dger marken brukar kallas
markanvisningsavtal. Avtalet kan ses som ett kdpeavtal, dar kommunen saljer
marken, forenat med villkor som bade kommun och byggherre ska uppfylla.
Kommunen kan i detta fall stdlla hogre krav pa byggherren an i fallet med
exploateringsavtal dd kommunen agerar som markégare. Vad byggherren ar beredd
att betala for marken samt vilka prestationer som kravs ar darmed en
forhandlingsfraga. Begransningen ligger i att kommunen inte far blanda ihop sina
roller som markégare och planmyndighet.®

%7 Kalbro, Lindgren (2010), s. 134 f.
% Aa.s. 136.
% Aa s 143 1.
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4 Fastighetsbildningslagen

| fastighetsbildningslagen (FBL) regleras hur forandringar i fastighetsindelningen far
utforas. Vid forrdttningar ar det lantmatarens uppgift att géra en beddémning om
kriterierna som anges i lagen uppfylls genom fastighetsbildningen eller inte. Ar det
nagot krav som inte uppfylls kan forrattningen stallas in. De allmanna villkoren for
fastighetsbildning anges i FBL 3 kap. dar det finns tvd bestiammelser om
jordbruksfastigheter.

FBL 3 kap. 5 § For att en jordbruksfastighet skall anses lampad for sitt andamal
skall den ha sadan storlek, sammansattning och utformning att den medger att det
foretag som skall bedrivas pa fastigheten ger ett godtagbart ekonomiskt utbyte. Vid
bedémningen harav skall hansyn tas till méjligheterna att kombinera foretaget med
annan varaktig verksamhet pa orten. Sarskild hansyn skall tas till intresset av att
sysselsattning och boséattning i glesbygd framjas. Hansyn skall ocksa tas till
betydelsen av att varden av natur- och kulturmiljon framjas.

Forsta stycket galler aven i fraga om en skogsbruksfastighet.

FBL 3 kap. 6 § Fastighetshildning som beror en jordbruksfastighet far inte dga rum
om atgarden ar agnad att medfora nagon olagenhet av betydelse for
jordbruksnaringen.

Beroende pa om forrattningen sker till foljd av en detaljplan eller inte far reglerna
olika effekt.

1. Vid bebyggelse som kraver detaljplan satts skyddet i FBL 3 kap. 6 § ur spel.
Enligt FBL 3 kap. 10 § far fastighetsbildning dga rum dven om det innebéar
betydande olégenhet for jordbruksnédringen om det ar av évervagande nytta ur
allman synpunkt. Om en detaljplanen vunnit laga kraft kan detta anses vara
provat. "

2. Den andra situationen &r vid enskilda fastighetsbildningsatgarder utom plan. Da
ar det lantmétarens uppgift att vid forrattningen bedoma om atgarden ar mojlig
med tanke pa reglerna i ovan namnda paragrafer. Det kan finnas tillfallen da
fastighetsbildning &r méjlig enligt FBL 3 kap. 5 8 men att 6 8 satter stopp. Ett av
syftena med FBL 3 kap. 6 8 &r just att utgtra hinder mot fastighetsbildning som
delar upp rationella jordbruksenheter i mindre delar’.

® prop. 1969:128 del B s. 183.
™ Prop. 1993/94:27 s. 24.
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| huvudsak ar syftet med FBL 3 kap. 6 § att forhindra &gosplittring, uppdelning av
barkraftiga och vélarronderade jordbruksenheter samt att utgdra ett skydd for
jordbruksnéringen. For att kunna tacka landets behov av livsmedelsforsorjning under
kriser och i krig kravs detta skydd for rationella jordbruksenheter. Tidigare hade
bestdmmelsen en stramare lydelse dar fastighetsbildning som berorde
jordbruksfastigheter endast fick aga rum om atgarden var till dvervagande nytta for
jordbruksnaringen. Ar 1993 andrades paragrafen till den nuvarande formuleringen att
fastighetsbildning inte far medfora ndgon oldgenhet av betydelse for
jordbruksnaringen. Anledningen till forandringen berodde pa inférandet av en ny
livsmedelspolitik samt att jordforvarvslagen ar 1991 fick till viss del &ndrat
utseende.”

Tidigare kravdes jordforvarvstillstand vid alla forvarv gallande jordbruksmark.
Andringen ar 1991 innebar en lattnad och forvarvstillstand behévdes endast i vissa
fall.” Det innebar 6kade mojligheter att forvarva jordbruksfastigheter med avsikt att
bedriva deltidsjordbruk™. Syftet med andringen i jordférvarvslagen var att rikta sig
mot att framja bosattning och sysselsattning pa landsbygden’™. I och med de inférda
lattnaderna ansags regleringen i davarande FBL 3 kap. 6 § vara alltfor restriktiv och
behdvde darfor jamkas for att béattre passa de radande forutséttningarna.”® Resultatet
blev ett svagare skydd for jordbruksnéringen an tidigare.

| rattsfallet NJA 1999 s.339 bedémer HD trots att jordbruksmark fors fran ett
bérkraftigt jordbruksforetag till ett med samre forutsdttningar att hdnsyn ska tas till
den enskildes frihet att anpassa sin fastighet efter sina énskemal. Resonemanget var
att den storre fastigheten fortfarande skulle kunna bedriva ett rationellt jordbruk och
att den mindre lotten fick underordnad betydelse i sammanhanget.

Sammanfattningsvis finns det ett visst skydd for att hindra att stora barkraftiga
jordbruksenheter splittras. Frdmst kan viss fastighetsbildning utom plan hindras
genom FBL.

"2 prop. 1993/94:27 s. 24.
B Ast.
™ Prop. 1989/90:151 s. 11.
> Prop. 1993/94:27 s. 12.
® Aprop. s. 24.
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5 Vagar och jarnvagar

| detta kapitel beskrivs kort processen bakom anlédggande av vagar och jarnvagar for
att kunna analysera hur jordbruksmarken tas i ansprak for dessa dndamal. Aven
riksintresse for kommunikation beskrivs.

5.1 Planering och anlaggning av vagar och jarnvagar

Ansvaret for vagar kan vara statligt, kommunalt eller enskilt och de lagar som ar
tillampliga &r vaglagen (VagL), anlaggningslagen (AL) och PBL.”

Végar utanfor detaljplan kan vara allmanna eller enskilda. Allméanna végar regleras i
Vé&gL och normalt ar det staten genom Trafikverket som &r ansvariga fér byggande
och drift av de allmanna vagarna. Marken tas i ansprak med vagratt vilket innebér att
Trafikverket alternativt kommunen far en dispositionsratt till vagen pa obestamd tid.
Végratten uppstdr nar vagplanen vinner laga kraft.”® Vid prévning av arenden enligt
véglagen ska bland annat hushallningsbestammelserna i MB tillampas.” For enskilda
vagar utanfor detaljplan kan mark i vissa fall tas i ansprak genom AL nar vagen ska
utgdra en gemensamhetsanldggning. FOr vagar inom detaljplan sker prévningen om
huruvida marken kan tas i ansprak genom detaljplaneprocessen i PBL.%

Lagen om byggande av jarnvag reglerar forutom jarnvagar ocksa sparvagar inklusive
tunnelbanor. Normalt ar det staten, genom Trafikverket, som ansvarar fér anlaggning
och drift av jarnvagarna. Jarnvégsplanen &r rattsligt bindande och nér denna ar
faststélld kan marken som behdvs for jarnvagen forvérvas.

5.2 Riksintresse for kommunikation

Trafikverket ska enligt forordningen (1998:896) om hushallning av mark- och
vattenomraden lamna uppgifter om omraden som de bedémer vara av riksintresse for
kommunikationer enligt MB 3 kap. 8 8. Bland annat kan mark- och vattenomraden
for anlaggningar som ingar i ett storre sammanhangande system av nationellt eller i
vissa fall regionalt intresse pekas ut. Det kan vara strategiskt viktiga passager forbi
terranghinder av olika slag. Mojligheten att anvanda en sadan passage kan ha stor
betydelse for systemets funktion och ekonomi. Bestammelsen tar bade sikte pa

" Kalbro, Lindgren (2010), s. 84.
8 \v4gL 30-32 §8.
VgL 3a §.
8 Kalbro, Lindgren (2010), s. 74.
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befintliga anlaggningar samt reserverad mark for anlaggningar®, se Figur 4 for
utpekade riksintressen for kommunikation i Skane.

Figur 4. Trafikverkets riksintressen for kommunikation i Skane ar 2010.
(Kélla: Trafikverket, 2012)

8 prop. 1985/86:3 s. 167.
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6 Egendomsskyddet

Ett starkare skydd for akermark kan innebéra en inskrankning i &ganderatten for
fastighetsdgare vars majlighet att andra markanvandningen da minskar. |
Europakonventionen &r egendomsskyddet reglerat vilket for Sveriges del har
preciserats i regeringsformen (RF) 2 kap. 15 8.

RF 2 kap. 15 8§ 1 st. Vars och ens egendom ar tryggad genom att ingen kan tvingas
avsta sin egendom till det allmanna eller till nagon enskild genom expropriation eller
nagot annat sadant férfogande eller tala att det allménna inskrénker anvandningen
av mark eller byggnad utom nér det kravs for att tillgodose angelagna allménna
intressen.

Regeringsformen foreskriver alltsa att det allmanna inte far inskranka anvandningen
av marken utom nar det krdvs for att tillgodose angelagna allméanna intressen. En
rimlig avvdgning mellan allmdnna och enskilda intressen ska ske, den s.k.
proportionalitetsprincipen. Detta innebér att en fastighetsdgare ar relativt skyddad i
sin pagaende markanvandning. Ratten att forandra markens anvandning anses
daremot inte ingd i den privata dganderatten. Den grundldggande principen som géller
i Sverige ar att en forandring av markanvandningen kraver tillstand fran myndigheter.
Om éandrad markanvandning végras ges i princip inte heller nagon ekonomisk
kompensation.*

Ersattningen som lamnas vid de allméannas ingrepp kan ses som en vardematare pa
hur starkt skyddet for &ganderatten dr. | expropriationslagen (ExL) finns
grundlaggande ersattningsregler som anvéands vid alla former av markatkomst,
rédighetsinskrankningar och miljéskador®.

Erséttningsreglerna forandrades den 1 augusti 2010 vilket medforde ett stérkt skydd
av aganderatten. Bland annat gallde tidigare den sa kallade presumtionsregeln. Den
tog inte hénsyn till den 6kning i fastighetens marknadsvéarde som uppkom under en
tioarsperiod fore ansokan om expropriation. Endast det varde som berodde pa nagot
annat an forvantningar om andring i markens tillatna anvandning skulle raknas in i
ersdttningen. Alltsd innebar regeln att férvantningsvérden inte behdvde ersattas.®

Det fanns tva huvudsakliga motiv vid presumtionsregelns inférande. Att halla nere
ersattningarna vid tvangsforvarv av mark. Fastighetsagare skulle inte gynnas pa ett

% Sjodin m.fl. (2011), s. 30 f.
8 Aa. s 67.
# Prop. 2009/10:162 s. 55.
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satt som medforde negativa konsekvenser for den som exproprierade, och darmed
samhéllet. De som exproprierade skulle inte heller behova betala for sadana
férvantningsvarden som uppkommit genom det allménnas egna insatser. % Regeln
innebar ett undantag fran huvudregeln i ExL om att ersattning ska betalas utifran
fastighetens marknadsvarde.®

Samhallet har forandrats sedan bérjan av 1970-talet da presumtionsregeln inférdes.
Det ar i storre utstrackning andra an det allmanna som star bakom expropriativa
atgarder. Det ligger darmed allt oftare privata vinstsyften bakom tvangsforvarv av
mark. De nya ersattningsreglerna syftar till att stdrka skyddet for &ganderatten, dock
enbart sa langt att ersattningsnivaerna inte ger upphov till storre negativa
konsekvenser for samhallsutvecklingen.!” Vidare innebar det en A&tergang till
grundtanken i ExL att fastighetsdgaren bor kompenseras for fastighetens
marknadsvarde, dr férvantningsvarden ingar.2

8 prop. 2009/10:162 s. 55.
8 A prop. s. 41.
8 A.prop. s. 55.
8 A.prop. s. 58.
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7 Den svenska akermarken

| detta kapitel beskrivs den svenska akermarkarealen samt det klassificeringssystem
som anvands for att avgora dess produktionsformaga.

Det ar vart att klargora begreppen jordbruksmark, akermark och betesmark da de &r
vanligt forekommande och ofta blandas. Jordbruksmark avser bade akermark och
betesmark. Sedan 1981 finns den svenska standard som idag anvédnds for
agoslagsklassificeringen och som presenterades i ett sarskilt meddelande i
samordningsfréagor, MIS 1981:4.%

Akermark: Mark som anvands eller 1ampligen kan anvandas till véxtodling eller bete
och som ar lamplig att pl6ja.

Betesmark: Mark som anvands eller lampligen kan anvéndas till bete och som inte &r
lamplig att ploja.

7.1 Framtida behov av akermark

| rapporten analyserar vi inte narmre huruvida ett starkare skydd i slutdndan bér
inforas. | denna fraga finns olika uppfattningar och vi tar inte stéllning i denna debatt.
Fokus ligger istéllet pa att beskriva olika styrmedel som kan anvandas samt deras
effekter. Problematiken kring den hdga exploateringstakten pa jordbruksmark har
lyfts fran flera hall vilket kort beskrivs i detta avsnitt.

| september 2011 varnade FAO Director-General Jacques Diouf for att pafrestningen
pa varldens jordar i kombination med markforstorelse hotar den globala
livsmedelsforsorjningen. “Markresurserna runt om i vérlden stills infor ett allt
hardare tryck fran olika former av konkurrerande markanvandning. Samtidigt pagar
en omfattande markfdrstéring som kraftigt reducerar de begransade mangderna jord

90
och vatten”.

Europeiska kommissonen beskriver bland annat problematiken om exploatering av
jordbruksmark i rapporten Riktlinjer om béasta praxis att begrénsa, minska effekterna
av eller kompensera for hardgoring av mark. Har anges att 19 medlemsstater i
Europa under aren 1990-2006 forlorade en potentiell jordbruksproduktionskapacitet
pa totalt 6,1 miljoner ton wvete. Det ar runt 1 % av den potentiella
jordbruksproduktionskapaciteten. Grovt motsvarar det mer an en sjattedel av den

8 Jordbruksverket (2008), s. 17.
% FAO (2011).
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arliga skorden i Frankrike som &r Europas storsta veteproducent. Det anges vidare i
rapporten att det &r en langt ifran obetydlig siffra. Att aterstalla akermark nar den en
gang bebyggts ar en mycket 1ang process da det tar arhundraden att bygga upp ett
jordlager pa bara en centimeter. For att kompensera for forlust av en hektar bordig
akermark i Europa behdver man bruka ett upp till tio ganger sa stort omrade i andra
delar av vérlden. Det forklaras att det ur livsmedelsforsorjningssynpunkt kompenseras
for den minskade jordbruksmarken i Europa genom Overforing av produktionen till
andra delar av varlden. Ett 6kat beroende av import ger sociala och miljérelaterade
konsekvenser genom ett 6kat tryck pa markanvandningen i andra delar av varlden. En
konsekvens ar ocksa att bade pris och kvalitet pa import blir beroende av valmaende
jordar i andra delar av vérlden.®*

I Sverige har regeringen tillsatt en miljomalsberedning som har fatt i uppdrag att
utreda och ta fram en strategi for langsiktigt hallbar markanvandning. Det beskrivs att
klimatforandringarna lett till frdgan om vilka framtida utmaningar som Sverige
kommer att mota vad géller produktion av mat, foder, brénsle och andra produkter.
Det anges vidare i rapporten att det finns anledning att genomféra en fordjupad
analys. Bland annat av behovet av akermark for framtida produktion samt hur
produktiv akermark kan bevaras for framtiden. Utredningen kommer att presenteras
under juni 2014.%

Sverige ar idag nettoimportdr av jordbruksvaror och livsmedel, det vill s&ga att landet
importerar mer an vad som exporteras. Under ar 2011 hade Sverige endast 6verskott i
handeln med spannmal och spannmalsprodukter. Det storsta underskottet finns i
handeln med frukt och gronsaker. Det finns ocksa ett underskott for exempelvis kott,
fisk, mejeriprodukter och djurfoder.® En évergripande bild av Sveriges export och
import av jordbruksvaror presenteras i Figur 5.

°! Europeiska kommissionen (2012), s. 5, s. 56 f.
250U 2102:15, s. 59.
% Jordbruksverket (2012), s. 16.
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Figur 5. Sveriges import och export av jordbruksvaror och livsmedel, miljarder kronor.
(Kélla: Jordbruksverket, 2012)

7.2 Akermarksklassificering

Vid bedémning av vad som avses med brukningsvérd jordbruksmark enligt MB 3
kap. 4 § bor markens kvalitet for biologisk produktion tillmatas betydelse. Detta
anges i propositionen till naturresurslagen déar skyddet av jordbruksmark i sin
nuvarande form férst reglerades.”

Den Klassificering som finns av akermarken i Sverige togs fram av
Lantbruksstyrelsen pa 1970-talet. Graderingen av marken i béattre och sdmre
produktionsformaga gjordes for att underlatta langsiktig planering av hur marken ska
anvandas i omraden med mojliga konflikter mellan akermark och Gvriga intressen.
Graderingen gjordes efter akermarkens produktionsformaga for vaxtodling. Det
ekonomiska avkastningsvardet var utgangspunkt och resulterade i en gradering i tio
steg. Klass 10 ger den hdgsta avkastningen och ar darmed mest vardefull att bevara
som akermark. De tre hogsta klasserna, 8-10, finns nastan uteslutande i Skane vilket
medfor att konflikten mellan olika markanvandningar blir sarskilt pataglig i denna
region.”

% Prop. 1985/86:3 s. 54.
% Lansstyrelsen i Skéne (2001), s. 14.
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Sedan 1970-talet har det skett en stor utveckling inom lantbrukssektorn bade tekniskt,
ekonomiskt och politiskt. Den mark som var mest vard pa 1970-talet behover darfor
inte vara av samma varde idag vilket lett till synpunkter pa att graderingen ar
foréldrad.*

7.3 Akermarksareal

Under perioden 2006-2010 har i Sverige 2 697 ha akermark och 407 ha betesmark
exploaterats for bostader, lokaler och infrastruktur. Det kan jamféras med perioden
1998-2005 da 1 725 ha akermark och 65 ha betesmark togs i ansprak. Det kan
darmed konstateras att exploateringstakten under den senaste tiden har Okat. Den
storsta kningen har skett p& hégavkastande &kermark i Skéne och Halland.”’

Figur 6 visar en grov uppskattning fran ar 2000 over fordelningen av olika
akermarksklasser i Sverige och Skane. Har kan konstateras att akermark av klass 8-10
d& upptog runt 300 000 ha av Skanes yta. Med en landareal p& knappt 11 000 km? i
Skane 14n*® motsvarar denna kermark runt 27 % av den skénska landarealen.

8
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Figur 6. Akermarksareal i Sverige och i Skéne efter respektive dkermarksklass ar 2000.
(Kalla: Region Skane, 2009)

% | ansstyrelsen i Skéne (2006), s. 11.
% Jordbruksverket (2013), s. 10.
% SCB (2012)
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7.4 Intressekonflikter i Skane

| Skane sker pa flera hall en hog befolkningstillvaxt i kommuner med hégproduktiv
akermark. Det skapar en intressekonflikt mellan vilken markanvandning som bor fa
foretrade. | detta kapitel beskrivs de forutsattningar som rader samt den av
lansstyrelsen i Skane uttalade nollvisionen.

7.4.1 Befolkningstillvaxt i Skane

Drygt halften av Skéanes befolkning bor i sydvéstra Skane och har har ocksa den
storsta  befolkningstillvaxten skett de senaste aren. Enligt Region Skanes
befolkningsprognos for 2012-2021 forvantas sydvastra Skane dven ha den kraftigaste
folkdkningen under prognosperioden, se Figur 7.%

<00%
0,0-05%
| 05-10%

I 10%>

Genomsnitt for aren 2012-2016 Genomsnitt for aren 2017-2021

Figur 7. Prognos for arlig folkokning i procent. Vénstra bilden visar genomsnitt for aren
2012-2016. Hogra bilden visar genomsnitt for aren 2017-2021.
(Kalla: Region Skane, 2011)

Samtidigt som Skane &r en tillvaxtregion ar det i denna region landets mest
hogproduktiva akermark finns. Intressekonflikter uppstar dd marken ska utnyttjas
mellan till exempel bostéader, infrastruktur, verksamhetsomraden, skydd av naturmiljo
eller for produktion av livsmedel.

% Region Skane (2011), s. 13.
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7.4.2 Akermark i Sk&ne

Akermark i klasserna 8-10 har minskat med 13 000 ha under perioden 1962-2000.
Detta motsvarar cirka 7 % av den basta dkermarken i Sverige.'® Figur 8 visar
akermarken av klass 8-10 vilken &r lokaliserad framst i vastra och sodra Skane. |
Figur 9 visas exploaterad jordbruksmark for Sverige per lan under aren 2006-2010.
Det kan konstateras att Skane toppar listan.

Teckenforklaring .
Jord klass 1-3
Jord klass 4-5
Jord klass 6-7

- Jord Klass 8-10 -

L

Figur 8. Akermarksklasser i Skane. (Kalla: Lansstyrelsen Skane, 2006)

100 snsstyrelsen i Skane lan (2001), s.20.
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Figur 9. Exploaterad areal jordbruksmark (ha) per lan under tiden 2006-2010.
(Kalla: Jordbruksverket, 2013)

7.4.3 Nollvision for konsumtion av dkermark i Sk&ne

| oktober 2012 faststalldes ett nytt dtgardsprogram av lansstyrelsen i Skane. Har anges
de viktigaste atgdrderna som behover vidtas for att de skanska miljomalen ska
uppnas. Hushallning med mark- och vattenresurser anges som en av fem sarskilt
viktiga utmaningar for miljoarbetet i Skane. Att begransa exploateringen av akermark
framhalls som en viktig strategisk atgard och det ar kommunerna som &r
huvudaktérer for genomférandet.’® Nedan citeras hur kommunerna enligt
atgardsprogrammet ska arbeta.

"Kommunerna ska i sin beskrivning till oversiktsplanen redovisa vilka 'visentliga
samhéllsintressen som skall tillgodoses” nar kommunen foreslar exploatering pa
dkermark”. *® ”Sk&nes kommuner behdver i sin 6versiktplanering ta storre hansyn
till jordbruksmarken ur ett landskapsperspektiv som produktionsresurs i strdvan att
uppnd en 'nollvision’ for konsumtion av den vérdefullaste akermarken. Pa lang sikt
maste huvuddelen av exploateringen i Skane ske inom tatortsomradena genom
hallbar fortatning av befintliga stader och tatorter. Det finns en stor potential till

fortitning och exploateringen av dkermarken kan dérfor begrinsas” ™

101 | ansstyrelsen Skane (2012), s. 29.
102

Ast.
103 A st
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8 Akermark som riksintresse

Mojligheten att klassificera jordbruksmark med hog avkastning som riksintresse har
lyfts fran flera hall, bland annat har flera motioner lamnats in till riksdagen.'®
Lantbrukarnas Riksforbund (LRF) har pa 2012 ars riksforbundsstamma beslutat att ge
i uppdrag at riksforbundsstyrelsen att fortsatta arbetet med att ge jordbruksmark ett
starkare skydd i lagstiftningen.'®

I miljoprocessutredningen SOU 2009:45, omraden av riksintresse, togs fragan om att
klassa den mest vardefulla jordbruksmarken som riksintresse upp.

| en skrivelse fran LRF till ovan namnda miljéprocessutredning konstateras hur
markéagarens dganderatt paverkas. Ett inférande av jordbruksmark som riksintresse
betyder att markéagaren far ett starkt skydd mot att bli av med sin mark tvangsvis for
exempelvis bebyggelse-, vag- eller kraftledningsandamél. A andra sidan konstateras
att markagare som vill dndra markanvandningen fran jordbruksmark far svarare att
gora detta.'®

Vidare ges ett forslag till &ndring i MB 3 kap. 4 8 i LRF:s skrivelse. Forsta stycket,
liksom sista stycket angaende skogsmark, ska kvarsta oférandrat. | andra stycket
foreslas en foreskrift om att brukningsvard jordbruksmark sa langt som majligt ska
skyddas mot atgarder som patagligt kan forsvara ett rationellt jordbruk. I tredje
stycket foreslas vidare att omraden som ar av riksintresse for jordbruket ska skyddas
mot &tgarder som avses i andra stycket.'”’

LRF beskriver att bestimmelsen inte anses utgdra ett totalstopp for forandrad
markanvandning, men att riksintressestatusen kommer att leda till en betydligt
restriktivare bedémning. *®®

Miljoprocessutredningen valde slutligen att inte foresla att den vardefullaste
jordbruksmarken ska kunna bli foremal for riksintresseavvagning. Dels bor
kommunernas bestammanderatt enligt PBL i fraga om markanvandning sarskilt
beaktas. Dels ansag utredningen att en sadan helhetsbedomning i frdgan om
lampligaste styrmedlen 1&g utanfér ramen fér utredningsdirektiven.'®

104 Motioner 2012/13:C217, 2012/13:C304, 2012/13:59139.
1% RF (2012).
106 SOU 2009:45, s. 134.
107 A\ st
108 A\ st..
19 A 4. s. 15.
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Regeringen har som tidigare namnts tillsatt en miljomalsberedning som har fatt i
uppdrag att utreda och ta fram en strategi for langsiktigt hallbar markanvandning. En
uttalad fraga som ska utredas av beredningen ar hur produktiv dkermark och dess
bérdighet ska bevaras for framtiden.**°

| denna rapport analyseras endast mojligheten for dkermark att utgora riksintresse och
darmed inte betesmark. DA det framst ar den hogproduktiva dkermarken som ar en
begrénsad resurs tillsammans med det faktum att den marken minskar i hog takt &r en
riksintressebestammelse gallande enbart dkermark aktuell. Ovrig mark som ingar i
jordbruksmarksbegreppet anser vi far tillrackligt skydd i den gallande lagstiftningen.

8.1 Studie av tva skdnska kommuner

Nedan studerar vi tva kommuner i Skane med utgangspunkt i att den mest produktiva
akermarken ska kunna utgora riksintresse. Av intresse ar att studera vad effekterna
skulle bli om en riksintressebestammelse infordes i MB. Storst svarigheter att hantera
en sadan bestammelse far de kommuner som har hdg andel akermark av hog klass
samtidigt som det finns ett hogt exploateringstryck. | sydvastra Skane &r
problematiken sarskilt stor da flera stader ligger omgivna av akermark uteslutande av
klass 8-10.

Tva kommuner har valts ut och redovisas nedan for att belysa effekterna ur olika
perspektiv. Lunds stad har valts ut for att kunna studera effekterna for en stad med
stark befolkningstillvéaxt och som ar omgiven av akermark av hogsta klass. Eslovs
tatort har andra forutsattningar med god akermark i vaster och mark med lagre
klassning i dster.

8.1.1 Lunds kommun

Staden Lund bildades runt ar 1020 och ar darmed en av Sveriges aldsta stader.
Under medeltiden var Lund ett nordiskt kulturcentrum och staden expanderade i
snabb takt. Under 1800-talet upplevde hela Sverige en ekonomisk uppgang i samband
med industrialiseringen och det méarktes av aven i Lund. Stadskarnan fortatades fran
medeltidsstrukturen for att skapa bostdder som kunde tillgodose behovet av fler
invanare. Under mitten av 1900-talet byggdes nytt universitetsomrade med Lunds
Tekniska hogskola och nya sjukvardsbyggnader som ocksa bidrog till att Lund

10 50U 2012:15, s. 59.
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véxte."™ Lund har beh&llit sin attraktivitet och befolkningsmangden forvantas véxa

aven i framtiden'?.

Lunds kommun bestar av stor andel akermark. Runt staden Lund ar akermarken av
hogsta klass, langre Osterut har akermarken lagre produktionsformaga, se Figur 10.
Mellan é&ren 2006-2010 exploaterades 61 ha akermark i Lunds kommun vilket

motsvarar 0,28 % av den totala akerarealen™®.

‘ Kaviinge Uja Harrio

‘ = s Sriofts
I T o

|

; 09 54 Furuiund \ //—] ;u\\t
| N ) -
I ¥,

X

Bjarred BiarsiOlagard

Lomma

¥ Staffanstorp’
/Arldy.

‘ Gravie

Akermarksklassificering T -
10
9
8
7
s
s
e -

\ = Jar® 6 7 8 9 10Kilometer
| K PR N N T O W S S A |

Holmeja

Figur 10. Akermarksklassificering Lunds kommun. (Kalla: Lunds kommun OP)

Lunds kommun har en stark befolkningstillvaxt dér det hogsta trycket ligger pa Lunds
stad. Unga vuxna ar valrepresenterade bland de som flyttar till respektive fran Lund,
universitetet lar vara orsaken till detta*. Enligt uppgifter frdn Region Skéne
forvantas Lunds kommuns befolkning vaxa med 11 % mellan ar 2012 till &r 2021,
frdn 112 800 invénare till 125200 invénare'™. Befolkningstillvixten innebér ett

UL |ansstyrelsen i Skane lan (2012).
112 Region Skéne (2011), s. 16.
113 Jordbruksverket (2013), s. 27, 34.
141 unds kommun (2010), OP del 2, s. 71.
115 Region Skéne (2011), s. 16.
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behov av fler bostader och lokaler i hela kommunen. Lunds kommun har ocksa en
hdg inpendling av arbetskraft. Drygt 33 000 personer pendlar in 6ver kommungransen

varje dag, vilket kan ses som ytterligare ett tecken pa att det finns en hog efterfragan

pa bostader i kommunen™®.,

Det uppstar en konflikt mellan utbyggnaden av orterna och bevarandet av akermark
av absolut hogsta klass. Den planerade bebyggelsen kommer att ta kermark i ansprak
och da framst den med hog klassning. Markanspraken i kommunen &r enligt
oversiktsplanen fordelade over de olika ékerklasserna enligt Figur 11. | planen
beraknas den totala markatgangen till 1730 ha dar 700 ha tas i ansprak for bostader.
1225 ha ar dkermark av klass 8-10.

Markatgang fordelat efter akermarksklass

m10
m9
m8
m7
m6

m5

Figur 11. Markansprak av de olika dkermarksklasserna, resultat av planerad
bebyggelse i Lunds kommun. (Kélla: Lunds kommun OP, 2010)

Lunds stad

I Lunds kommuns aktuella dversiktsplan redovisas var framtida bebyggelse planeras i
Lunds stad inom de narmsta 40 aren. For Lund som stad foreslas bebyggelse bade
inom staden samt i dess utkant. Fortatning inom staden beréknas kunna ge 7500 nya
bostader.'"” Kommunen spér att det kommer bli en hég efterfrigan p& mindre
lagenheter. Detta pa grund av att det ar en stor grupp 40-talister som forvantas att
flytta fran storre till mindre boende samt att ungdomar fodda slutet av 80-talet borjar
soka efter eget boende.™® Kommunen har foér Lunds stad foreslagit framst atta

1181 unds kommun (2010).
Y7 unds kommun (2010), OP del 1, s. 27.
1181 unds kommun (2010), OP del 2, s. 74 f.
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omraden for framtida bebyggelse. Den storsta satsningen pa ny bebyggelse planeras i
omradet Brunnshog med forskningsanlaggningarna ESS och MAX IV.

Lunds tatort &r omgiven av akermark och det &r svart att vaxa utdt utan att ta den
marken i ansprak. Ett alternativ till att utvidga staden ar att fortata. | Lund stad bodde
ar 2010 ca 3200 personer per kvadratkilometer. Det kan jamforas med Malmo dar det
&r 2010 bodde ca 3600 personer per kvadratkilometer.'*®

Riksintressen i Lunds kommun

I kommunen finns atta olika typer av riksintresse vilka kommunen ar skyldig att ta
hansyn till vid planlaggning.”® | analysen beskrivs sedan de konflikter som kan
uppsta mellan befintliga riksintressen och ett mojligt riksintresse for akermark.

VVombsjon i kommunens Ostra horn &r av riksintresse for yrkesfisket enligt MB 3 kap.
5 8. Sjon anses ocksa vara ett ekologiskt kansligt omrade som ska skyddas enligt MB

3 kap. 3 8. Kommunen har dven sex omraden som ar av riksintresse for naturvarden
och Natura 2000 enligt MB 3 kap. 6 §, se Figur 12.

Riksintresse for yrkesfiske. Det finns inga beroringspunkter
nted OP 2010.

Figur 12. Till vanster: Riksintresse for naturvard och Natura 2000. Till hoger:
Riksintresse for yrkesfisket (Kélla: Lunds kommun OP, 2010)

Det finns sju utpekade omraden av riksintresse for kulturmiljovarden enligt MB 3
kap. 6 8. De sammanfaller i viss man med riksintressen for naturvarden. Riksintresset

19.5CB (2011).
120pBL 2 kap. 2 § samt PBL 3kap. 5 §.
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for friluftslivet stracker sig som ett band genom halva kommunen och regleras enligt
MB 3 kap. 6 8 Omradet sammanfaller med riksintresse for naturvard och
kulturmiljovard samt riksintresset sjo- och aslandskapet vid Romeleasen enligt MB 4
kap. 2 8, se Figur 13.

Figur 13. Till véanster: Riksintresse for kulturmiljovard. Till hoger:
Riksintresse for friluftsliv. (Kélla: Lunds kommun OP, 2010)

Kommunen har tva omraden som &r av riksintresse for vardefulla @mnen och material
enligt MB 3 kap. 7 §. De tva omradena sammanfaller med riksintresse for naturvard,
kulturmiljovard samt friluftsliv. E22, Sodra stambanan, Vastkustshanan,
Simrishamnsbanan samt Malmé flygplats ar av riksintresse for kommunikationer
enligt MB 3 kap.8 §, se Figur 14.
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Figur 14. Till vénster: Riksintresse for vardefulla &mnen och material. Till hoger:

Riksintresse for kommunikation. (Kéalla: Lunds kommun OP, 2010)
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I kommunens norddstra horn finns ett omrade av riksintresse for totalforsvaret,
reglerat i MB 3 kap. 9 §, se Figur 15. Sj6- och aslandskapet vid Romeleasen ar av
riksintresse for turism och friluftsliv enligt MB 4 kap. 2 8. Det riksintresset
sammanfaller delvis med riksintresse for friluftslivet enligt MB 3 kap. 6 §.
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Figur 15. Till véanster: Riksintresse for totalforsvaret. Till hoger:
Riksintresse for turism och friluftsliv. (Kélla: Lunds kommun OP, 2010)

8.1.2 Eslovs kommun

Eslévs kommun ligger i centrala Skane och drygt 70 % av kommunens yta ar
akermark. | Ovrigt a mindre skogsomraden, Oppen grasmark och tatorter
framtradande inslag. Akermarken i de sydvistra delarna av kommunen &r av
klasserna 8-9'%, se Figur 16. Mellan &ren 2006-2010 exploaterades 52 ha akermark i
Eslovs kommun vilket motsvarar 0,17 % av den totala kerarealen'?. Omkring 80 %
av befolkningen i kommunen &r bosatt i tatorterna'®. Fér Eslévs kommun har det
prognostiserats en befolkningstillvaxt pé& cirka 6 % under aren 2011-2021% frén
31 800 invanare till 33 700 invanare.

121 ansstyrelsen i Skane l4n (2001), s. 19.
122 Jordbruksverket (2013), s. 27, 34.
123 Eslovs kommun (2001), OP, s. 20.
124 Region Skéne (2011), s. 16.
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D \

Landskrona #.a

Figur 16. Karta med kommungranser och akermarksklasser 8-10 gulmarkerade.
(Kalla: Lansstyrelsen Skane, 2001)

Eslovs tatort

Det finns tva fordjupade 6versiktsplaner for Eslovs tatort; den ena for ett omrade i
vaster, den andra for ett omrade Oster om tatorten. Bada planerna pekar ut platser for
bebyggelse dar bland annat bostader foreslas. | vaster tar planen jordbruksmark i
klasserna 8-9 i ansprék och i 6ster framst mark av klass 6 '%.

Riksintressen i Eslévs kommun

Eslévs kommun berérs av ett antal riksintressen vilka ar uppraknade i den senaste
oversiktsplanen fran ar 2001. Det finns atta riksintressen for kulturmiljovarden, dar
bland annat en del av tatorten Eslév ar utpekad som riksintresse. Vidare finns det fyra
omraden av riksintresse for naturvarden, dar Ronne as dalgang och Braan kan
namnas. Det finns dven tva Natura 2000 omraden, Abullahagen och Billingemdlla.
For yrkesfisket finns tva riksintressen, Ringsjon och Vombsjon. Sedan finns
ytterligare tre riksintressen for kommunikation dar E22, Marieholmsbanan och
stambanan ar uppréknade. Revingehed &r klassat som riksintresse for totalforsvaret

125 Eslovs kommun (2009), s 13.
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och slutligen ar Billinge- och Anderstorpskoncessionen riksintresse for vérdefulla
dmnen och material."”® Sedan oversiktsplanen skrevs har riksintresse for energi
tillkommit med syftet att mojligora for produktion av fornybara energikallor'?’.

I analysen beskrivs effekterna for Lunds och Eslévs kommun om akermark skulle
kunna klassas som riksintresse.

126 Eslgvs kommun (2001), OP, s. 81.
127 Eslovs kommun (2012), s. 6.
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9 Analys av géallande lagstiftning och inférande
av akermark som riksintresse

9.1 Uppfyller gallande lagstiftning sitt syfte angaende skydd mot
exploatering av jordbruksmark?

Jordbruksmarkens skydd mot exploatering regleras framst i MB 3 kap. 4 §, dar
jordbruk anges vara av nationell betydelse. Formulering som féljer i andra meningen
har fatt kritik da den medger att marken far tas i ansprak allt for lattvindligt. Det kan
konstateras att bebyggelse och anléggningar inte hindras av bestdmmelsen om de
behdvs for att tillgodose vasentliga samhallsintressen. | propositionen angavs
bostadsforsérjningsbehovet, viktiga rekreationsintressen och vél fungerande och
lampliga tekniska forsorjningssystem som exempel pa vasentliga samhallsintressen.
Det antar vi kan innefatta i stort sett all exploatering. Kravet for att ta marken i
ansprak ar vidare att de véasentliga samhallsintressena inte kan tillgodoses pa ett fran
allméan synpunkt tillfredsstallande sétt ndgon annanstans. | praktiken har detta inte
utgjort nagot storre hinder varfor vi konstaterar att bestimmelsen &r otillracklig i
avseendet att hindra exploatering av god jordbruksmark.

Rattsfallet MOD 2006:71 som hindrade en matjordstékt pa jordbruksmark anser vi
inte motsdga ovanstaende slutsats. | rattsfallet kunde inte styrkas att behovet av
matjord var storre an vad som kunde tillgodoses pa annat satt varfor nagon djupare
avvagning aldrig gjordes.

Vidare reflekterar vi dver om bestdimmelsen var tankt som ett starkare skydd eller om
den faktiskt uppfyller sitt syfte. Vid bestdimmelsens uppkomst i naturresurslagen
konstaterades forvisso i propositionen att jordbruksmarken &r en begransad resurs
med avgdrande betydelse for att trygga livsmedelsforsdrjningen i landet. | anslutning
till detta anges dock att samhallsutbyggnad trots allt far ske om det saknas ett ur
allman synpunkt tillfredsstallande alternativ. De uttalanden som finns i forarbetena
anser vi styrka att bestammelsen uppfyller sitt syfte och att den samhallsutbyggnad
som skett pa bekostnad av jordbruksmarken inte ar i strid med denna.

Enligt PBL ska lansstyrelsen sarskilt ta tillvara och samordna statliga intressen vid
samrad vilket innefattar MB 3 kap. 4 §. Det finns daremot ingen mojlighet for
lansstyrelsen att dverprova detaljplaner som inte uppfyller denna bestimmelse. Det ar
en anledning till att det lagreglerade skyddet i MB 3 kap. 4 § ar svart att uppratthalla i
praktiken. Mojligheten for lansstyrelsen att 6verprova och darmed upphéva
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kommunens beslut om antagande eller &ndring av detaljplan finns déremot nar ett
riksintresse inte tillgodoses.

Det finns regler i fastighetshildningslagen som skyddar jordbruksnédringen genom att
forhindra &gosplittring och uppdelning av barkraftiga och valarronderade
jordbruksenheter. De blir framst aktuella vid fall utom plan. Bebyggelse som har stor
inverkan pa ianspraktagen mark regleras i en detaljplan. D& sker
lamplighetsprévningen ur allmén synpunkt redan i detaljplaneprocessen. Skyddet i
fastighetsbildningslagen far darfor underordnad betydelse vid storre exploateringar.

9.2 Akermark som riksintresse

| begreppet jordbruksmark ingar béde aker- och betesmark. Akermark innefattar all
mark som anvénds eller ldampligen kan anvéndas till vaxtodling eller bete och som &r
lamplig att plja. Trots att marken for tillfallet anvands for bete ar det alltsa anda
akermark om marken ar lamplig att ploja.

Vi menar att syftet med inforandet av ett starkare skydd &r att bevara akermark for
bland annat sékerstéllande av livsmedels- och energiproduktion. Da det framst ar den
hogproduktiva akermarken som minskat i hog takt och som &r en hogst begransad
resurs ar det ett utokat skydd av akermarken som undersoks.

Mojligheten att starka skyddet mot exploatering genom att klassa viss akermark som
riksintresse har lyfts fran flera hall. Nedan analyseras hur en sadan bestammelse
skulle kunna utformas i linje med befintlig lagstiftning om riksintressen och vad det
skulle fa for effekter vid ett inforande.

9.2.1 Hur kan en riksintressebestammelse utformas?

Ett riksintresse kan skapas genom MB 3 eller 4 kap. For de riksintressen som ar
geografiskt angivna i MB 4 kap. finns ett generellt undantag fran
skyddsbestammelserna da skyddet kan hindra utvecklingen av befintliga tatorter eller
det lokala naringslivet. Avsikten med att klassa akermark som riksintresse ar att skapa
ett skydd mot just sadan exploatering, varfor vi anser att ett inforande enligt MB 4
kap. ar 16nlést utan &ndring av den undantagsbestammelsen.

Ett 1dampligare alternativ skulle vara att infora mojligheten i MB 3 kap. Det ar idag
mojligt att bland annat klassa omraden med anlaggningar for industriell produktion,
energiproduktion och kommunikationer som riksintresse. Déar &r det dock
anlaggningar som riksintresset géller, trots det anser vi att steget till att skydda
akermark enligt liknande bestammelser inte dr sa langt. En myndighet, forslagsvis
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Jordbruksverket, far da uppdraget att lamna uppgifter om de omraden som de
bedomer vara akermark av riksintresse.

LRF gav ett forslag pa andring i MB 3 kap. 4 § i samband med
miljoprocessutredningen, SOU 2009:45. | forslaget anges i pargrafens andra stycke
att brukningsvard jordbruksmark sa langt som majligt ska skyddas mot atgarder som
patagligt kan forsvara ett rationellt jordbruk. I tredje stycket foreslas vidare att
jordbruksmark ska kunna utgéra ett riksintresse. Omraden som &r av riksintresse for
jordbruket ska skyddas mot atgarder som avses i andra stycket.

Bestammelsen fokuserar pa att skydda det rationella jordbruket. Avsikten med detta
anser vi ar nagot otydlig. Ar det med en sddan bestaimmelse mojligt att exploatera
jordbruksmark som for tillfallet inte ingar i nagot rationellt jordbruk? Ar det vidare
mojligt att exploatera mindre omraden om det inte innebéar forsvarad brukning? Vi
anser att det framst ar ett starkare skydd av akermarken som resurs som saknas.
Formuleringen ovan tolkar vi som att det snarare &r ndringen och jordbruksforetagen
som skyddas. | forarbetet till MB foreslogs i en remiss ordet naringar inga i MB 3
kap. 4 8, men det valdes bort av Lagradet. Motiveringen var att det ar naturresurserna
som tas i ansprak av naringarna som anses omfattas av hushallningsbhestammelserna.

Dagens formulering i MB 3 kap. 4 § har helt frangatts i forslaget fran LRF och
dérmed principen att det krévs ett vasentligt samhéllsintresse for att bebyggelse eller
anlaggningar ska fa komma till stdnd. Aven principen om att alternativa platser ska
undersokas har uteldmnats.

Vi anser att den befintliga formuleringen i MB 3 kap. 4 § uppfyller sitt syfte som
grundbestammelse for skydd av jordbruksmark, men att bestammelsen kan
kompletteras med en riksintressebestammelse géllande hdgproduktiv akermark. 1 den
fortsatta analysen frangas LRF:s linje om mdjligheten att peka ut jordbruksmark som
riksintresse, istallet begransas mojligheten till att omfatta akermark.
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Forslag till formulering

Vi kompletterar den befintliga bestdammelsen i MB 3 kap. 4 8§ for att skapa en
mojlighet att peka ut hogproduktiv akermark som riksintresse.

MB 3 kap. 4 8 Jord- och skogsbruk &r av nationell betydelse.

Brukningsvard jordoruksmark far tas i ansprak for bebyggelse eller anlaggningar
endast om det behdvs for att tillgodose vasentliga samhallsintressen och detta behov
inte kan tillgodoses pa ett fran allméan synpunkt tillfredsstallande sétt genom att
annan mark tas i ansprak.

Akermark vars produktionsforméga ar av riksintresse skall skyddas mot &tgérder
som avses i 2 st.

Skogsmark som har betydelse for skogsnaringen skall sa langt mojligt skyddas mot
atgarder som kan patagligt forsvara ett rationellt skogsbruk.

9.2.2 Vad blir féljden om viss dkermark klassas som riksintresse?

Den akermark som inte utpekas som riksintresse, liksom betesmark, skyddas fortsatt
genom bestammelsen i MB 3 kap. 4 § 1-2 st. Bebyggelse eller anlaggningar far endast
ta jordbruksmark i ansprak om det ar vésentliga samhallsintressen som behover
tillgodoses och det inte kan ske pa ett tillfredsstallande satt genom att annan mark tas
i ansprak. Redovisning av hur detta tillgodoses ska ske av kommunerna i en MKB vid
bland annat detaljplanering. Vid byggande av allménna végar, jarnvdgar och
sparvagar ska MKB tas fram av Trafikverket i samband med upprattande av vagplan
respektive jarnvagsplan.

De omraden av riksintresse enligt MB 3 kap. som utpekas av en myndighet ar inte
direkt rattsligt bindande. Darfor kravs tydliga riktlinjer som pekar pa vilka omraden
som verkligen ar av riksintresse. SKL har pekat pa problem med riksintressen i det
praktiska arbetet. Det behdver bland annat fortydligas vad som ska skyddas inom
omradet samt vad som &r vardekéarnan. | Jordbruksverkets utpekande av akermark
vars produktionsformaga ar av riksintresse anser vi inte att nagra tvivel lar uppsta.
Vérdet som ska bevaras ar mojligheten att bruka omradet.

En foljd av att infora riksintresse for hogproduktiv akermark blir att en kommun i sin
oversiktsplan maste redovisa hur man tillgodoser riksintresset samt att lansstyrelsen
vid samrad angaende upprattande av planer sarskilt ska se till att riksintressen
beaktas. Den stora skillnaden mot dagens lagstiftade skydd géllande jordbruksmark &r
att lansstyrelsen ska upphdva kommunens beslut att anta, dndra eller upphéva en
detaljplan eller omradesbhestammelser om beslutet innebar att ett riksintresse inte

tillgodoses.
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I kommunernas planering Over var exploatering ska ske kan befintliga riksintressen
begransa mangden lampliga omraden. Det kan ha lett till ett okat tryck pa
exploatering av jordbrukmarken som inte haft samma skydd. En stor férdel med ett
inforande av hogklassig akermark som riksintresse blir darfor att den inte langre blir
underordnad dvriga riksintressen.

En riksintressebestammelse formulerad som ovan skulle medféra stora forandringar
for de skanska kommuner som har hog andel hégproduktiv dkermark. En hog
efterfrdgan pa bostader skulle da bli svérare att tillgodose. Vissa kommuner har
framst fortatning av befintliga tatorter kvar som alternativ. Forutsatt en efterfragan pa
villor, som ar svar att tillgodose genom fortatning, kan det véantas en prisékning pa
sadan bebyggelse. Alternativt att befolkningstillvaxten sker i andra delar av
kommunen eller i nagon annan kommun som inte omges av hogproduktiv akermark.

9.2.3 Vilken akermark bor skyddas genom riksintresse?

Tolkningsproblem kan uppsta om det saknas riktlinjer for vilken produktionsformaga
akermarken maste ha for att kunna vara av riksintresse. Den Klassificering som finns
for akermarkens produktionsformaga togs fram pa 1970-talet. Den utveckling som
skett inom lantbrukssektorn sedan dess har gjort att Klassificeringen idag ansetts
foraldrad. Vi anser det darfor inte sjalvklart att den uteslutande bor anvandas som
végledning for vilken mark som bast lampar sig for jordbruk. Innan ett inforande av
akermark som riksintresse foreslar vi darfor en kartlaggning Gver akermarkens
produktionsformaga. Kartlaggning behdvs for att Jordbruksverket ska kunna géra en
rattvis beddmning vid utpekandet av riksintressen. Forslagsvis kan en kartdatabas
skapas dar det tydligt framgar vilken akermark som omfattas av
riksintressebestdmmelsen.

Vidare kan vi konstatera att dven akermark av lagre klass bor bevaras da den relativt
fortfarande kan ha en god produktionsformaga. Att skydda all akermark genom
riksintresse ar dock inte rimligt varfor fragan blir var man bér dra gransen.

Vidare i analysen har vi antagit att akermark av klass 8-10 i den befintliga
klassificeringen kan utgora riksintresse. Denna mark finns framst i sddra och véstra
Skane. Om vi utgar fran att akermark av klass 8-10 kan pekas ut som riksintresse
innebar det runt 300 000 ha i Skane vilket motsvarar runt 27 % av den skanska
landarealen. Risken med att peka ut en sa stor areal som riksintresse ar att begreppet
riksintresse urholkas. Samtidigt kravs ett omfattande skydd for att na en effekt av
minskad exploatering pa sadan mark. Sammanfattningsvis anser vi att klass 8-10
utgor en rimlig omfattning av akermark som kan utpekas som riksintresse.
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I det forslag som presenterades av LRF till miljoprocessutredningen, SOU 2009:45,
foreslogs att skyddet skulle galla atgarder som patagligt kan forsvara ett rationellt
jordbruk. Vi anser det rimligt att mindre och direkt olampliga omraden som inte
forvantas brukas i framtiden inte heller ska skyddas som riksintresse. Formuleringen
anser vi som tidigare beskrivits nagot otydlig da det inte framgar vad som avses med
rationellt jordbruk. Risken ar att exploatering av hogproduktiv akermark far
forekomma sa lange det fortsatt kan bedrivas ett jordbruk med godtagbart ekonomiskt
utbyte for brukaren.

I den formulering som vi presenterat ovan foreslas istallet att all akermark med hog
produktionsformaga ska kunna utpekas som riksintresse. Jordbrukverket kan i sitt
arbete med att peka ut sadan akermark som riksintresse gora avgransningar och inte
inkludera sadana omraden som ar sjalvklart olampliga att bruka.

9.2.4 Vilken exploatering kan fortsatt ske pa dkermark?

Riksintressebestammelsen blir tillamplig bade vid prévning av detaljplan och vid
beviljande av bygglov utanfor detaljplanerat omrade. Ekonomibyggnader for
jordbrukets behov ar undantagna bygglovskravet varfor nagon proévning inte sker i
dessa fall.

Den akermark som klassas som riksintresse skall skyddas mot ianspraktagande for
bebyggelse och anldggningar och undantaget i MB 3 kap. 4 § 2 st. kan dérmed inte
tillampas. Det innebdr i princip att bebyggelse inte & mojlig pa hogproduktiv
akermark. Detta skiljer sig fran 6vriga riksintressen. For andra riksintressen i MB 3
kap. 5-9 88 galler att omradet ska skyddas mot atgarder som patagligt kan
skada/forsvara syftet med riksintresset. Det kan darmed finnas utrymme att
kombinera olika d&ndamal i omradet om syftet med riksintresset inte motverkas. Ett
exempel kan vara att anlagga ett vindkraftverk i ett omrade som ar av riksintresse for
rennaringen*?®. Det finns ingen méjlighet att kombinera produktion pa kermark med
annan anvandning vilket gor att riksintressebestdmmelsen innebdr ett totalstopp for
byggnader och anlaggningar pa akermark av riksintresse. Undantag ar endast majligt
for andra riksintressen vilka i vissa fall kan genombryta skyddet.

Den utformning av bestdmmelsen som LRF tagit fram liknar 0Ovriga
riksintressebestammelser i MB 3 kap. Endast atgarder som patagligt forsvarar ett
rationellt jordbruk hindras. Det kan ses som en troskel till ndr exploatering trots allt
far ske. Vilken exploatering som fortsatt kan genomforas ar som vi tidigare beskrivit
svar att utlasa. Mojligtvis ar bestammelsen mindre strikt an den som vi har foreslagit i

128 5 rattsfall, MOD 2010:38.
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denna analys och darmed enklare att genomféra. Alternativt innebér bestdmmelsen ett
for svagt skydd som inte ger storre effekt.

9.25 Vilken stallning far &kermark av riksintresse mot 6vriga
riksintressen?

En annan fragestallning som maste besvaras ar hur akermark vars
produktionsformaga ar av riksintresse star sig mot 6vriga riksintressen i en konflikt.
Det ar fullt mojligt att ett omrade kan utgora riksintresse for flera andamal. 1 de fall
det finns motstridiga intressen mellan flera omraden av riksintresse ska en avvagning
ske enligt MB 3 kap. 10 8. Foretrade ska ges at det andamal som pa lampligaste satt
framjar en langsiktig hushallning med marken, vattnet eller den fysiska miljon i
ovrigt. Enligt MB 1 kap. 1 8§ ska ekologiska, sociala, kulturella och
samhallsekonomiska hénsynstaganden tas med i denna bedémning.

Ett exempel ar ndr en planerad vég, jarnvdg som utpekats som riksintresse av
Trafikverket ska dras over akermark av klass 8-10. Bada andamalen ar utpekade som
riksintresse varfor en avvagning maste ske. Har tas samhéllsekonomiska
hansynstaganden in varfor en bestammelse om viss akermark som riksintresse inte lar
hindra viktiga utbyggnader for kommunikation och infrastruktur. Med denna
bestammelse anser vi att det inte behdver inféras nagot ytterligare fortydligande
gallande hur olika riksintressen ska vagas mot varandra.

Sammanfattningsvis kan konstateras att ett inférande av hogproduktiv akermark som
riksintresse enligt ovan innebar att exploatering i princip inte ar mojlig pa sadan
mark. Endast i de fall exploateringen bestar av ett annat riksintresse kan det komma
till stand efter avvagning mellan de olika &ndamalen.

9.2.6 Dispens

Bor det finnas undantag som gor det majligt dven for andamal som inte &r av
riksintresse att i vissa fall ta den skyddade akermarken i ansprak? Ett alternativ skulle
vara att infora mojligheten att soka dispens for vissa atgarder som innebér
ianspraktagande av sadan akermark. Det skulle kunna galla samhéllsviktiga
funktioner eller mindre bebyggelse som endast tar begransad mark i ansprak. Att
borja fundera pa undantag gor dock att man snabbt narmar sig den ursprungliga
svagare bestammelsen i MB 3 kap. 4 §. For att skapa ett starkt skydd for akermarken
foreslar vi att det inte ska ges mojlighet till dispens. Enbart andra d&ndamal som &r av
riksintresse bor kunna inskrénka skyddet, och troligen innebdr detta att exploatering
med stor vikt for samhéllet trots allt kan genomféras.
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9.2.7 Inskranks aganderatten?

Ett inforande av akermark som riksintresse betyder att markagaren far ett forstarkt
skydd mot att bli av med sin mark tvangsvis. Det innebar dock samtidigt en
inskrankning i méjligheten att i framtiden &ndra markanvéandningen.

Forvantningsvarden uppstar nar det finns forhoppningar om andrad markanvéandning
genom att bebyggelse ska fa uppforas vid beslut om detaljplan eller bygglov. Detta
avspeglas i ett okat markvarde. Ett inférande av viss akermark som riksintresse
innebar att sddan forandrad markanvandning da inte langre ar mojlig. Ar detta en
inskrankning i aganderatten? Det egendomsskydd som regleras i RF 2 kap. 15 8 galler
endast pagaende markanvandning. Brukningen av jorden inskranks inte av en
riksintressebestammelse. Istdllet handlar det om en inskrankning i ratten att forandra
markens anvandning. Den ratten anses inte ingd i den privata dganderatten'®. Om
akermarken pekas ut som riksintresse anser vi det darfor inte sannolikt att nagon
erséttning utbetalas till fastighetségarna.

Det har pa senare ar skett forandringar i bland annat ExL som antyder att
aganderéatten har starkts. Bland annat har presumtionsregeln tagits bort vilken innebar
att ersattningen vid markatkomst inte inkluderade forvantningsvarden. Nu ska aven
sadana varden ersattas. Regeln togs bort for att starka skyddet for dganderéatten, det
forklarades dock att den inte skulle stirkas i storre utstrdckning &n att
samhallsutvecklingen sakerstalls. En utgangspunkt var ocksa att atergd till
grundtanken i EXxL, att fastighetsdgaren bor kompenseras for fastighetens
marknadsvarde som dven innefattar férvantningsvarden.

Trots de forandringar som skett i ersattningsreglerna i EXL anser vi inte att erséttning
ska utga till fastighetsagare vid inforande av akermark som riksintresse. Forlust av
forvantningsvarden dr vanligt forekommande och kan ske bland annat till f6ljd av
forandrad Oversiktplanering eller att omgivningen férandras som gor att bygglov inte
ges. Att borja ersatta sddana varden anser vi inte vara rimligt.

En riksintressebestammelse kan trots allt medféra en skada for en fastighetsdgare
vilket maste beaktas vid avgorandet om bestammelsen faktiskt bor inforas. For att
kunna inféra en sadan bestammelse bor det allmannas intresse av att bevara
akermarken Overvdaga de enskilda fastighetsagarnas intresse av att i framtiden
forandra markanvéandningen.

129 Sjodin m.fl. (2011), s. 30 f.
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En viktig konsekvens att beakta ar ocksa att en fastighetsagare inte har nagon
majlighet att direkt overklaga Jordbruksverkets utpekande av viss akermark som
riksintresse. Detta beror pa att myndigheters utpekande av riksintresse aldrig &r direkt
rattsligt bindande. Den forsta provningen sker ndr kommunen uppréttar sin
oversiktsplan dar de ska tillgodose riksintressen enligt PBL. L&nsstyrelsen ska bevaka
att hansyn tas till utpekade riksintressen och i de fall det inte sker papeka detta i sitt
granskningsyttrande. Om kommunen véljer att bortse fran lansstyrelsens yttrande ska
lansstyrelsen dverpréva kommunens beslut i ett senare steg, vid upprattandet av
detaljplan eller omradesbestammelser. Kommer de inte éverens med kommunen far
det avgoras i en rattslig provning om omradet verkligen har status som riksintresse.
Mojligheten for en fastighetsagare att vacka fragan innan dess uppfattar vi som liten.
Det lar dock inte rada nagra storre tvivel om det finns tydliga riktlinjer for vilken
akermark som enligt lagstiftningen bor utgora riksintresse.

9.2.8 Inskranks kommunernas planmonopol?

Kommunernas bestdimmanderatt genom planmonopolet har lyfts upp som ett hinder
mot inférande av jordbruksmark som riksintresse, bland annat i SOU 2009:45. Det
kommunala planmonopolet kan genombrytas av staten endast i mycket speciella
undantagssituationer. En sadan situation & bland annat nar en kommun inte
tillgodoser riksintressen enligt MB 3 och 4 kap. De redan befintliga riksintressena har
inte ansetts innebdra en orimlig inskrankning for kommunerna. Problematiken
bottnar, for akermark som riskintresse, i att vissa kommuners mojlighet att exploatera
skulle inskrankas kraftigt da de har hog andel hogproduktiv akermark. Vissa
kommuner behdver daremot inte alls anpassa sig for att folja bestimmelsen.
Bestammelsen slar darfor valdigt olika och framst ar det kommunerna i véstra och
sodra Skane som begransas att genomfdra viss planlaggning. Alternativet till att
infora en riksintressebestammelse &r att lita pa att kommunerna endast i nddvandiga
fall tar i ansprak akermark i planeringen. Var uppfattning &r att det inte har fungerat i
praktiken. Fordelen med ett riksintresse ar att kommunerna da konkurrerar pa lika
villkor for den skyddade akermarken. Tidigare kan det tankas att kommunerna i en
hard konkurrens om befolkningstillvaxt och sysselséttning inte kunnat motsta
mojligheten att exploatera efterfragade omraden.

For att analysera inskrédnkningen vidare studerar vi hur Lunds och Eslévs kommun
kan anpassa sig till ett inforande av akermark som riksintresse.
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9.2.9 Hur paverkas kommuner med hog andel akermark av en
riksintressebestammelse?

Lunds kommun

Lunds kommun véntar enligt prognoser en befolkningstillvéxt pa upp mot 11 % fram
till ar 2021. | 6versiktplanen som stracker sig 40 ar framat planeras 1225 ha akermark
av klass 8-10 tas i ansprak for att mota efterfrdgan pa bostader och lokaler. Kan
kommunen méta den forvantade efterfragan genom att istallet exploatera andra
omraden samt fortata tatorterna? Det ar utan tvekan en stor utmaning da konkurrens
sker med omgivande kommuner som har andra forutsattningar. Lunds kommun har
ocksa en stor inpendling av arbetskraft vilket tyder pa att det rader en hog efterfragan
pa bostader i kommunen. Att begransa mojligheterna till ny bebyggelse bidrar inte till
att minska pendlingen. Snarare kan ténkas att pendlingen okar vilket skapar andra
miljoeffekter.

Det kan direkt konstateras genom att titta pa kartan éver Lunds kommun, Figur 10
fran avsnitt 8.1.1, att staden Lund &r helt omgiven av hogklassig akermark. En
riksintressebestdmmelse skulle darmed innebdra att en utbyggnad av staden inte ar
mojlig.  Forutom en eventuell riksintressebestimmelse angdende akermarks
produktionsformaga finns det redan manga andra utpekade riksintressen i Lunds
kommun. Omraden av riksintresse for andra dndamal an akermark innebar inte
nodvandigtvis att exploatering hindras. Det kan dérfor fortfarande vara mojligt med
byggnation om syftet med de riksintressena inte skadas. | de fall omraden av
riksintresse for olika d&ndamal krockar sker som tidigare namnts en avvagning om
vilket riksintresse som ska fa foretrade enligt MB 3 kap 10 §.

I centrala delar av Lunds stad finns riksintresse for kulturmiljovarden vilket kan
hindra fortatning i vissa delar. En annan konsekvens av riksintressebestdimmelsen ar
att enfamiljshus som kraver yta utéver fortatningsmojligheterna inte kan byggas pa
akermarken i utkanterna av Lund. De som efterfragar sadan villabebyggelse hanvisas
da till andra platser dar byggnation inte hindras genom riksintressebestammelsen.

Lunds kommun kan vélja att styra ny bebyggelse till kommunens dstra delar dar det
inte finns akermark av de hogsta klasserna. | de 6stra delarna finns det dock andra
riksintressen for exempelvis naturvard, Natura 2000 och friluftsliv. Dessa
riksintressen behdver inte innebéra hinder mot ny bebyggelse men hansyn maste tas
da deras syfte inte far motverkas. For attraktiv bebyggelse kravs god kommunikation
mellan boende och arbetsplats. | dagsldget & kommunikationerna till de dstra delarna
av Lunds kommun begransade och det finns ingen tagtrafik. Det innebar att

58



Hur exploatering av dkermark kan begransas — En véaxande fraga

biltrafiken formodligen kommer att 6ka da manniskor ska forflytta sig mellan boende
och arbetsplats. Okad trafik och langre strackor innebar ocksa en miljépaverkan. Det
finns planer pa framtida utbyggnad av sparvagn till kommunens Gstra delar vilket kan
vara en l6sning. En riksintressebestdmmelse skulle innebéra att Lunds stad inte kan
véxa utat. De forvantningsvéarden som finns pa omgivande mark forsvinner da. | Figur
17 illustreras den prisokning pa befintlig mark inom Lunds stad som kan vantas da
utbudet av mark som &r mojlig att bebygga minskar, se kurva b. Lunds kommun
skulle eventuellt kunna mota efterfragan pa bostader och lokaler i andra delar av
kommunen. Alternativt kan andra kommuner, som inte hindras av bestdmmelsen,
fanga upp en del av den vantade tillvéxten.

Pris p& mark

V'S

Forvéntningsvarde

_— Pris jordbruksmark

14

Stadsgrans Avstand fran centrum

Figur 17. En schematisk bild éver markpriser beroende pa avstand fran centrum.
Kurvan (a) visar priserna pa mark i dagslaget och kurvan (b) priserna nar staden
inte langre kan véxa utat. (Kalla: O”Sullivan, 2009, s. 238)

Eslovs kommun

Eslovs kommun har andra férutsattningar an Lunds kommun. Véster om Eslév finns
den bordigaste akermarken och har blir bebyggelse inte mojlig med en
riksintressebestammelse. Om Eslovs stad ska vaxa utat far det istallet ske at oster dar
det finns akermark av klass 6-7. Denna mark ar fortfarande produktiv akermark
vilken inte heller ar onskvard att exploatera. Eslév stad har anda, forutsatt att de
befintliga reglerna om hushallning av jordbruksmark foljs, fortfarande en viss
majlighet att vaxa utat. Ett inforande av den bordigaste akermarken som riksintresse
kan i Eslov fa onskad effekt. Exploateringen styrs till mindre bordig mark alternativt
foratning utan att kommunens och stadens mdjligheter att vaxa inskrénks i storre
utstrackning. Lunds och Eslovs kommuners forutséttningar att mota en
riskintressebestammelse skiljer sig darfor vasentligen at.
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10 Slutsats av gallande lagstiftning och inférande
av akermark som riksintresse

Dagens lagstiftning i MB anser vi utgor ett svagt skydd for jordbruksmark mot
exploatering. Jordbruk anges vara av nationell betydelse i MB men trots det har
exploatering av sadan mark kunnat ske i hog takt. Ett inférande av hogproduktiv
akermark som riksintresse bedomer vi skulle ge ett starkt skydd mot exploatering.
Genom att peka ut viss akermark som riksintresse innebar det ocksa att lansstyrelsen
ska dverpréva detaljplaner dar tillracklig hansyn inte tas till riksintresset. En viktig
foljd ar ocksa att akermarken kan konkurera med 6vriga riksintressen och inte fortsatt
vara underordnad.

Kommuner med hdg andel akermark kan tvingas moéta all efterfragan pa exploatering
genom fortatning och styrning mot perifera omraden i kommunen. De kommuner som
i fortsattningen har mojlighet att exploatera nya omraden i tatortsnara lagen starks i
konkurrensen om befolkningstillvaxt och sysselsattningsmojligheter. Mojligheten att
ldgga ny bebyggelse i nérheten av befintlig kollektivtrafik kommer i vissa fall hindras
och bebyggelse styrs istallet till mindre tillgangliga omraden. Bestammelsen innebér
en kraftig inskrankning i exploateringsmojligheterna for ett par kommuner i sydvastra
Skane. Vi har i utformningen inte gett nagon majlighet till dispens. Vi anser att det
hade forsvagat det skydd som en riksintressebestammelse skulle innebédra och det
hade pa sa satt narmat sig det befintliga skyddet i MB.

For att avgéra om en riksintressebestammelse enligt ovan ska inforas maste en
avvagning ske mellan skyddet for akermark, kommuners bestammanderatt géllande
exploatering samt fastighetsdgares mojlighet att i framtiden kunna &ndra
markanvandningen. Beroende pa tyngden av de olika intressena kan en
riksintressebestammelse bli aktuell.

Var uppfattning ar att en riksintressebestammelse som beskriven i foregaende kapitel
ar mojlig att genomfora. Daremot anses systemet blir stelt och svart att anpassa till
sérskilda omsténdigheter. Att uppféra bebyggelse och anldggningar blir enbart
mojligt for andra dndamal av riskintresse. Det skulle troligtvis méta ett kraftigt
motstand fran bade kommuner och markagare vars mojlighet att forandra
markanvandningen forsvinner.

For att kunna skapa ett mer flexibelt skydd &r en annan mdjlighet att inféra
ekonomiska styrmedel. Det anvands pa olika hall i Europa for att minska
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exploateringen av jordbruksmark. 1 kommande kapitel studeras sadana styrmedel i
nagra utvalda lander.
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11 Ekonomiska styrmedel

| detta kapitel beskrivs i vilka situationer det kan vara befogat for staten att paverka
markanvandningen samt vilka styrmedel som kan anvéandas. Aven varfor det kan vara
aktuellt med ett styrmedel for att begransa exploatering pa akermark. Vidare beskrivs
de ekonomiska incitament som finns for fortatning alternativt exploatering av
akermark. Slutligen beskrivs den vardeutveckling som sker nar akermarken
detaljplaneras.

11.1 Néar staten bor infora styrmedel

Allmanningens tragedi &r ett uttryck som myntades av ekologen Garrett Hardin 1968.
Exemplet som da gavs var herdar som later sina djur beta fritt pa en allmanning. En
av herdarna bestammer sig for att skaffa sig ytterligare djur. De &vriga herdarna gor
likadant. Resultatet blir att allmédnningen blir éverbetad och djuren svélter.”*® En
situation uppkommer nér individer agerar var for sig for att maximera den personliga
och kortsiktiga vinsten. Pa lang sikt kan det leda till forlust ur ett gemensamt
perspektiv. Applicerat pa akermark kan tankas att den ur ett langsiktigt och
gemensamt perspektiv bor bevaras for att sdkra livsmedelsforsorjningen. Istéllet styr
den enskilda nyttan dar ekonomiska vinster uppnas genom exploatering.

Pa en perfekt marknad hanteras resursfordelningen av prissattningen vilken i sin tur
regleras av utbud och efterfragan. Den perfekta marknaden bygger bland annat pa att
det finns manga saljare och kopare, en homogen vara, fullstandig information och
inga externa effekter.”®® Om stadernas utbredning lett till brist p& &kermark eller
livsmedel hade priset pa jordbruksprodukter ckat och darmed &ven vardet pa
akermarken. Da skulle vardet pa marken anvand som akermark Gverstiga vardet som
exploaterad mark.*? Detta scenario galler om det r&der en perfekt marknad, vilket
sallan ar verkligheten da kriterierna ovan inte ar uppfylida.

11.1.1 Ar &kermarken undervarderad?

Sa lange markens varde ar hogre som exploaterad mark an som akermark bor
exploatering ske for att uppratthalla en samhallsekonomiskt  effektiv
resursanvandning. Det som skulle kunna motivera ett inforande av ett styrmedel &r
om det kan visas att akermarken ar undervarderad. Om det rader en underprissattning
av akermark bor det resultera i en stérre mangd genomford exploatering an optimalt.

130 penn, Mysterud (2007), s. 105.
31 Energimyndigheten, Naturvardsverket (2006), s. 60.
132 0’sullivan (2009), s. 179.
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For akermarken kan priset bestimmas genom nuvardet (NV) av framtida avkastningar
(K) vilka diskonteras med en viss kalkylranta (r) som speglar risken.

Formel for nuvardesberakning:

oo
_ n

V=) —=
n=1(1+r)

NV: Nuvérde
K: Kassaflode
r: Kalkylranta
n: Period

Detta nuvarde bor utgdra det pris som fastighetsagaren kraver for att sdlja sin
akermark. P& samma satt kan vardet av marken for en byggherre berdknas som
nuvérdet av den framtida avkastningen. Markéagaren véljer troligtvis att sélja néar den
forvantade avkastningen fran jordbruket understiger den forvantade avkastningen av
marken i annan anvandning. Kostnaden for att genomféra konverteringen behdver

raknas in*®,

Att akermarken &r undervarderad kan motiveras bland annat med kortsiktig
framforhallning. Det kan tankas att en framtida brist pa livsmedel inte tas med i
kalkylen. En sadan brist skulle kunna uppstd genom Klimatforandringar,
befolkningstillvaxt eller oroligheter i varlden som hdojer priserna pa livsmedel och
darmed ocksa pa akermarken. Mojligen ses risken for att nagot sadant skulle intraffa
som mycket liten varfor det inte avspeglas i priserna. Kalkylréntan i ovanstaende
formel &r i sa fall troligen for hogt satt vilket sanker nuvardet.

Det som talar mot att en underprissattning rader &r att jordbruket idag ar
subventionerat. Studier har visat att jordbrukspolitiska faktorer har betydelse for
betalningsviljan for 8kermark'®. Det har till exempel kunnat konstateras att en stor
del av gérdsstodet kapitaliseras i markvardet'®. Det kan ocksé tdnkas att jordbruket
blir effektivare i framtiden vilket ocksa tyder pa att nagon undervardering inte rader.

I denna rapport gors inga forsok att satta ett varde pa eventuell underprissattning. Det
antas vidare i rapporten att akermarken ar undervérderad for att kunna undersoka

133 Jordbruksverket (2012), s. 7.
B4 pa.s. 28.
35 pa.s. 27.
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lampliga styrmedel som kan anvandas. Ett styrmedel bor da justera for akermarkens
egentliga vérde.

11.2 Styrmedel

Dé priset pa en vara inte motsvarar dess faktiska véarde kan staten infora styrmedel.
Om ett utokat skydd av akermark ar énskvart kan det behdvas en statlig styrning for
att mota de marknadsmisslyckanden som existerar.

Regleringar enligt miljobalken ar exempel pd administrativa styrmedel dar forbud
mot och villkor fér exploatering kan stéllas.”*® | féregdende kapitel beskrevs den
géllande lagstiftningen for skydd av jordbruksmark samt mojligheten att klassa viss
akermark som riksintresse.

Ett alternativ ar ekonomiska styrmedel som paverkar kostnaden och nyttan hos
aktorerna i deras olika val. Ekonomiska styrmedel inom miljéomradet &r till exempel
skatter, avgifter, 6verlatbara utslappsratter och certifikat, bidrag och subventioner. En
skatt eller avgift kan styra resursanvandningen i en riktning som innebar mindre
miljbelastning.*’

Ett annat styrmedel &r att informera och upplysa om effekterna for att skapa en
forandring i beteende och attityd. Det innebar alltsd inget tvang som vid
administrativa och ekonomiska styrmedel utan fokuserar pa en dkad forstaelse.*®®

11.3 Drivkrafter att fortata alternativt exploatera akermark

Genom att kartlagga drivkrafter som finns bakom fortatning respektive exploatering
av akermark kan ett ekonomiskt styrmedel utformas for att mota dessa.

Drivkraft att fortata

Teorin ”Smart Growth” behandlar de fordelar som gér att vinna genom att fortita
staden snarare an att bygga utat. Nedan anges de storsta fordelarna som framstalls vid
tatare bebyggelse.*®

e Genom att bygga tatt sparas mark som annars skulle bebyggas. Marken kan
sedan anvandas till andra &ndamal, till exempel jordbruk och naturvard.

13 Jordbruksverket (2012), s. 58.
37 Energimyndigheten, Naturvardsverket (2006), 58.
138 A\ st.
39 Litman (2012) s. 1.
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e En kompakt stad leder till minskade samhéllskostnader tack vare:
o Mer koncentrerad kollektivtrafik.
o Mindre gatunat som behdver underhallas.
o Mindre omrade som behover forsorjningsledningar som t.ex. vatten-
och avloppsledningar.
o Det blir d&ven mindre ytor som skolor, akutsjukvérd, sophamtning
m.m. behover tacka.

o Tillgéngligheten okar i en tdtbebyggd stad. Det bli narmre for ménniskor i
staden att na butiker och service. Effektiviteten for aktiviteter som kraver
distribution forbattras.

e Minskade transportkostnader.

Det finns kritiker till teorin som bland annat menar att de samhallskostnader som
pekas ut ovan @nda betalas “frivilligt” av de som bositter sig i utkanterna av stiderna,
genom exempelvis anslutningsavgift till kommunalt vatten- och avloppssystem.'*

Det en stad i dvrigt kan vinna pa fortatning forutom vad som namnts ovan ar att det
uppstar en mer blandad stad. Manga olika funktioner samlas pa nara avstand fran
varandra. Fortatning kan innebdra att ett omrade tillférs en funktion som saknades
tidigare, till exempel nya bostader eller verksamheter. Det i sin tur bidrar till mer
attraktiva omraden. For att halla nere trafiken och darmed buller och fororeningar i
den mer kompakta staden beskrivs bor det satsas pa gang-, cykelvagar samt
kollektivtrafik.***

Vid fortatningsprojekt kan sanering av marken behdvas. Det kan bli ett dyrt ingrepp
som riskerar genomfdérandet av hela projektet. | dagslaget ar det dock méjligt att sdka
bidrag hos staten for att undersoka vad som behGver atgardas, vem som &r ansvarig
samt bidrag till sjalva saneringsatgarderna.**

Drivkraft att bygga utat

Nyexploatering &r i de flesta fall en enklare och snabbare process &n fortdtning med
farre inblandade. Planerings- och exploateringsprocessen vid fortatning ar mer
komplex, tidskrdvande och det behdvs mer resurser. Anledningen &r att fortatning
ber6r fler manniskor och verksamheter samt deras vardagliga miljo. Risken okar da
for att byggnationen dverklagas. | fortatningsprojekt kravs en helhetssyn dver arbetet

10 Cox, Utt (2004).
11 Malmé Stad (2010), s. 5, s. 20.
142 Naturvardsverket (2012).
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da byggnation ska ske i redan bebyggda omraden. Avvégningar och kompromisser
mellan olika intressen méste géras.'*

Vid fortatningsprojekt kravs ofta marksanering som kan bli en dyr atgard. Det &r inte
enbart saneringskostnaderna som kan bli hoga, byggkostnaderna da byggnation ska
ske i stadsmiljo och parkeringslosningar ar exempel pa poster som kan innebara hoga
kostnader i projekten. Aven lagstiftning och riktlinjer gallande exempelvis
skyddsavstand kan férsvara genomforandet av ett fortatningsprojekt.”** Byggnation
pa exempelvis akermark anses darfor vara enklare dd marksaneringskostnader och
andra kostnader som uppstar inom staden oftast inte blir aktuella.

Ett resultat av fortatning blir mer manniskor pa mindre yta. En effekt av det kan bli
trangsel i bade boende- och trafikmiljon. Mer trafik leder i sin tur till buller och
fororeningar. Da staden blir mer kompakt maste kapaciteten hos den kommunala
servicen eventuellt utokas for att mota den okade efterfragan pa service som till
exempel vattenledningar, kollektivtrafik och skola.'*

11.4 Vardeutveckling vid exploatering

Det uppstar forvantningsvarden nar det finns en forhoppning om att akermark i
framtiden kan exploateras och pa sa satt oka kraftigt i varde, se Figur 18. Detta
innebdr alltsa att fastighetens varde ar hogre dn vad som enbart beror pa den pagaende
markanvandningen.’*® Sadan mark dér forvantningsvarde finns kallas rdmark och
avser mark som inte omfattas av detaljplan. Nar omradet senare omfattas av en
detaljplan sker ytterligare en vardedkning som beror pd de byggratter som
uppkommer i och med planen. Marken far sitt hogsta varde nar kostnaderna for
fastighetsbildning och exploateringsavgifter har betalats, sadan mark benamns
tomtmark. '’

143 Malmé Stad (2010), s. 3.
Y4 Aa.s. 19-21.
“SAa.s. 6.
Y0 Sjgdin m.fl. (2011), s. 23.
Y Aa.s. 145,
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Figur 18. En schematisk bild 6ver vardeutveckling vid exploatering. (Kélla: Sjodin m.fl.
(2011), s. 144)

I de fall byggherren eller kommunen inte &ger marken som &r aktuell for
detaljplanering sker i regel ett forvarv av marken. For att en frivillig forséljning ska
ske krévs att sdljaren och koparen kan komma 6verens om ett pris. Koparen &r villig
att hogst betala det pris som denna varderar fastigheten till. Séljaren kraver pa samma
sétt minst det egna vardet varfor priset behdver ligga mellan kdparens och saljarens
varde. Vinsten fordelas pa sa satt mellan kopare och saljare, beroende pa var priset
slutligen hamnar, se Figur 19.'

18 Sjgdin m.fl. (2011), s. 174.
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Figur 19. Vinstfordelning vid éverlatelse av mark/fastigheter.
(Kélla: Kalbro, Lindgren, 2010, s. 174)
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12 Ekonomiska styrmedel i Europa

For att kunna studera alternativa mojligheter att skydda akermarken i Sverige lyfts i
detta kapitel blicken ut mot Europa. EU arbetar intensivt med fragor kring hardgoring
av mark. Hardgoring innebar att ett jordlager ticks permanent med ett
ogenomslappligt material som till exempel asfalt eller cement. Flera lander har infort
ekonomiska styrmedel for att i stérre utstrackning kunna kontrollera utvecklingen.

| detta kapitel studeras utvalda europeiska lander vars lagstiftning och arbete for att
forhindra hardgéring av mark anses vara intressant. Framst studeras hur
jordbruksmarken skyddas. Dels undersoks hur begransningen av ny hardgoring sker
och dels hur man i de fall exploatering dnda sker kan minska foljderna eller
kompensera for forlusterna.

12.1 Problemstéllningen i Europa

Enligt European Environment Agency uppskattades utifran uppgifter for aren 2000
och 2006 att det exploaterades en markyta p& 920 km? per &r inom EU. | denna siffra
ingar samtliga markomraden varav jordbruksmarken endast &r en del. Forutsatt en
obruten linjar utveckling kommer en markareal motsvarande Ungerns storlek ha
tackts 6ver inom 100 &r.'*

Ur ett internationellt perspektiv har Sverige och norra Europa mycket gynnsamma
forhallanden for ett uthalligt jordbruk da jorden och klimatet skapar en produktiv och
odlingssaker dkermark.'® For att kompensera for forlusten av en hektar bordig
jordbruksmark i Europa skulle man behd6va ta i bruk ett upp till tio ganger sa stort
omrade i andra delar av vérlden. Den hardgorning av jordbruksmark som sker i
Europa ersétts delvis genom en éverféring av produktionen till andra lander.™

| Figur 20 visas hur manga hektar jordbruksmark som har exploaterats, utslaget per
dag, i nagra olika europeiska lander. Detta ger en overblick 6ver skillnaden mellan
landerna, men behdver ocksa relateras till landernas storlek. | jamforelse med
Sverige, som inte finns med i tabellen, kan det konstateras att det mellan aren 2006-
2010 exploaterades runt 3100 ha jordbruksmark.™ Fér Sverige motsvarar det under
perioden en exploatering av jordbruksmark pa drygt 1,7 ha per dag.

9 Europeiska kommissionen (2012), s. 41.
%0 HushalIningssallskapet Halland (2012), s. 5.
! Europeiska kommissionen (2012), s. 57.
152 Jordbruksverket (2013), s. 10.
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Figur 20. Markexploatering per dag (ha) pa jordbruksmark i europeiska lander.
(Kélla: Europeiska kommissionen 2012, Bilaga 4.)

EU har ingen direkt mojlighet att reglera den fysiska planeringen. Det har daremot
utvecklats politiska strategier och antagits rattsliga instrument som har inverkan pa
markexploatering och hardgoring av mark.

Sammanhallningspolitiken har som mal att starka den ekonomiska och sociala
sammanhallningen i EU genom att minska obalanserna mellan regionerna. Ett led i
denna politik ar den Europeiska regionala utvecklingsfonden som ger stdd till bland
annat hallbar stadsutveckling. Exempel pa projekt som stods dr anvandandet av
tidigare exploaterad mark, exempelvis nedgangna industriomraden, vilket kan minska
exploateringen av orérda markomraden. Fonden finansierar dock aven infrastruktur,
energi och transport som istallet kan bidra till hardgoring av mark i vissa
medlemsstater.'?

Direktivet om miljokonsekvensbeskrivningar och direktivet om strategisk
miljobeddmning (SMB) kraver att en beddmning gors av den forvéntade
miljopaverkan i ett projekt eller vid upprattande av planer och program.***

153 Europeiska kommissionen (2012), Bilaga 3.
154 A st
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12.2 Styrmedel for markanvandning i Tyskland

Tyskland ar ett av Europas mest tatbefolkade lander med en befolkning pa 82
miljoner pé& en yta som motsvarar knappt 80 % av Sveriges." Befolkningstétheten
beréknas till runt 230 invanare per km2.'*® Det kan jamforas med befolkningstétheten
i Skane vilken &r 114 invanare per km?.**" Tyskland &r indelat i 16 delstater vilka har
relativt stort sjalvstyre déar de utifran nationell lagstiftning anvéander olika strategier
for att bevara miljon.

Tyskland forlorade mellan aren 1990 och 2000 minst 150 000 ha jordbruksmark
vilket motsvarar 0,5 % av landets totala jordbruksmark. Samma utveckling fortsatte
under perioden 2000 till 2006."*® Exploatering har skett for att méta behovet av bland
annat bostader, handel och infrastruktur. De negativa ekologiska och ekonomiska
konsekvenserna som harleds till denna trend har fatt stort fokus i Tyskland.

| Strategy for Sustainability som togs fram ar 2002 satter man malet att reducera
exploatering av tidigare oexploaterad mark for bebyggelse och transport till 30 ha per
dag till ar 2020. I denna siffra ar inte jordbruksmarken urskiljd utan siffran avser alla
marktyper som exploateras. De senaste aren har en tydlig minskning av
ianspraktagandet av mark for bebyggelse och transport konstaterats, se Figur 21.
Minskningen ar dock inte tillracklig for att na malet varfor det i Tyskland nu fors en
diskussion om nya styrmedel.**

155 Kalbro (2007), s. 55.

156 prokop m.fl. (2011), s. 77.

7 SCB (2012).

158 Europeiska kommissionen (2012), s. 55.

9 The federal government of Germany (2012), s. 69.
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Figur 21. lansprakstagen mark i Tyskland for bebyggelse och transport.
(Kalla: The federal government of Germany, 2012, s. 69)

Tyskland &r ett foregangsland avseende valutvecklade system for vérdering och
genomforande av miljokompensation. Negativ inverkan pa landskapet fran
exploatering ska kompenseras med atgarder som skapar samma eller atminstone
liknande ekologiska varden. Fokus ligger inte pa ianspraktagandet av mark utan
snarare pa miljoingrepp i allmanhet. Det kan dock vara vart att studera hur deras
system med ekokonto &r uppbyggt samt varderingen av intrang och atgarder med
ekopoéng som anvands bland annat i delstaten Baden-W(rttemberg.

12.2.1 Miljokompensation genom ekokonto och ekopoéng

Det tyska miljokompensationssystemet regleras framst genom Federal Law Of Nature
Conservation. Har anges att negativ inverkan pa landskapet fran exploatering av till
exempel végar, bostader eller industriomraden i forsta hand ska undvikas och
minimeras, i andra hand kravs kompensation.®® Typiska kompensationsprojekt kan
vara att forbattra den biologiska mangfalden, skydda landskapet och forbattra
jordbruksmetoder.*®

180 Kuepfer (2012), s. 332.
L Aa.s. 331
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Ekokonto

Environmental Impact Assessments har sedan borjan av 1990-talet varit obligatoriskt i
hela Tyskland efter ett direktiv frdn EU, motsvarande svenska
miljokonsekvensbeskrivningen. | Tyskland ingdr aven kompensationsatgarder som en
del i framtagandet av en sadan beskrivning av miljékonsekvenserna. Kompensationen
var fram till 1998 tvungen att ske inom det planlagda omradet eller i dess direkta
omgivning. Det visade sig svart att hitta lampliga atgarder for att kompensera for
miljoskadorna med denna begransning. Ar 1998 inférdes darfér en mojlighet i den
nationella byggnadslagstiftningen for kommuner att skapa ekokonton. Har kan den
paverkan som uppkommer till foljd av upprattade planer sammanstéllas. Det gavs nu
en mdjlighet att genomféra kompensation inom andra delar av kommunen samt infora
metoder for att védrdera paverkan och atgérder vilket skapade storre flexibilitet."®
Sedan 1998 har flera kommuner infort system med ekokonton i Tyskland for att pa ett
effektivt sétt kunna kontrollera, utféra och bokféra kompensationsatgarder.'®

De 16 delstaterna i Tyskland har en stor sjélvstandighet och anvander olika strategier
for att bevara miljon. De flesta delstaterna har tagit fram utokade bestammelser kring
ekokonton dar bland annat ekopodng eller verbala resonemang anvands for att méta
paverkan och atgarderna. Nar kommunen ar exploatér genomfor de oftast
kompensationsatgarderna. Andra exploatrer betalar och uppdrar i de flesta fall
genomforandet och dokumentationen till andra konsulter vilka Overvakas av
naturskyddsmyndigheten.

Inférande av ekokonto var till en bérjan endast mojligt for kommunerna och endast
for den paverkan och de atgarder som skedde till foljd av uppréttade detaljplaner.
Motsvarande system efterfragades for de ingrepp som skapades av andra aktorer
utanfor stdderna. Det kan till exempel handla om végbyggnation, vindkraft eller
stenbrott. Ar 2007 dndrades The national Law of Nature Conservation for paverkan
som genomfordes av andra &n kommunerna. Nu skapades en moéjlighet for samtliga
delstater att skapa ekokonton for att hantera dven denna paverkan.

Ekopoang i delstaten Baden-Wiirttemberg

Baden-Waurttemberg ar med knappt 11 miljoner invanare den tredje storsta delstaten i
Tyskland*®. Omrédet ar drygt tre gdnger s& stort som Skane och har tre génger sa

162 Kuepfer (2012), s. 332.
163 Europeiska kommissionen (2012), s. 30.
184 prokop m.fl. (2011), s. 80.
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165

. Ar 2008 exploaterades 8,2 ha per dag, trots

166

manga invanare per kvadratkilometer
en minskande befolkning, vilket medférde stor inverkan pa miljon.

Med utgangspunkt i den nationella lagstiftningen anvander Baden-Wirttemberg
ekokonton tillsammans med ett system av ekopoang. | de fall exploatering inte gar att
undvika faststalls den ekologiska kostnaden och omvandlas till ekopoéng.
Byggherren maste sedan se till att kompensationsatgarder till ett motsvarande varde
genomfors.’®” Béde negativ paverkan och kompensationsétgérder vérderas i samma
system med ekopoang.'®® Nedan beskrivs hur ett ekokonto kan uppréttas och startas i
det system som Baden-Wirttemberg anvéander.

Ett ekokonto skapas genom en kommunal landskapsplan som tacker hela omradet i en
kommun. | denna beskrivs dels de omraden som redan i nulaget &r av hogt ekologiskt
varde och dels de omraden som har stor potential att bli hogkvalitativa biotoper. De
omraden som redan har ett hogt varde ska underhallas men kan inte anvandas till
&tgarder d& kompensationsétgarderna méaste forbattra ett omrade ekologiskt.'*®

Nar omradena identifierats undersoks de och atgarderna planeras i detalj innan de
placeras i en ”Pool of appropriate lots (PAL)” motsvarande en lista med lampliga
platser. Omraden som har privata dgare kan inte tas med utan enbart omraden som &gs
av kommunen.*

Omradena kan efter att de atgardats overforas till ett ekokonto dar de ges ekopoang.
Poangen baseras pa kvalitetsforandringen genom atgarden samt storleken pa omradet.
Alla markagare sa som jordbrukare, skogsbrukare, kommun eller stat kan genomfora
atgarder pa sin mark och darefter fora in skapade ekopoang pa kommunens ekokonto
for forsaljning till de som skapar negativ paverkan och &r skyldiga att utfora
kompensationsétgarder.'”* Kommuner och andra myndigheter kan skifta kostnaderna
for utférda kompensationsatgarder till byggherrar genom ett tillagg pa markpriset.
Generellt ligger kostnaderna pa runt 1-5 % ibland upp mot 10 % av markpriset.*”
Avgiften som anses mattlig for byggherren har en stor betydelse for den ekologiska
balansen. For att forenkla administrationen byggs ekokonto upp i datorsystem dar

165 5CB (2012).
186 prokop m.fl. (2011), s. 82.
187 Europeiska kommissionen (2012), s. 30.
168 Kuepfer (2012), s. 331.
169 A st.
0 A s. 334,
I Aa.s. 333,
12 pa.s. 332.
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uppdateringar och kontroll kan utféras. En koppling till geografiska
informationssystem med kartor kan underlatta hanteringen ytterligare.*

Fordelar och nackdelar med ekokonto

Ekokonto kan rétt anvant vara ett effektivt system for att kompensera negativ
miljopaverkan. Nar hela kommunens markomraden utvarderas 6vergripande far man
ett flexibelt system. De bast lampade omradena for kompensationsatgarderna kan
véljas ut och genomféras i samarbete med markégare.'™ Systemet mojliggér kontroll
samtidigt som en Oppenhet och rattvisa uppnas. Systemet innebér ocksa ett enkelt
forfarande for byggherren.*

Nackdelen &r att kompensationsatgarderna ar inriktade pa naturpaverkan i allmanhet
och darmed inte sarskilt pa bevarande av tidigare oexploaterad mark. Det finns inte
heller nagra begransningar for hardgoring av mark eller exploatering utan enbart att
det ar forenat med en extra kostnad. Det ar darfor viktigt att principen om undvikande
av skador som forsta alternativ inte frangés.'’® Lagen har inga krav pa 6vervakning
eller paA kommunerna att rapportera hur arbetet med kompensationen fortgar, varfor
knapphéndig information finns om hur regelbundna och lyckade kompensationerna
ar. Det kravs dessutom expertkunskap inom kommunerna da utpekande av omraden
lampliga for kompensation kan vara svart. Hjalp kan dock inhamtas utifran. I
praktiken dr kostnaden for kompensation sadllan en stor del av den totala
exploateringskostnaden. Detta innebar att det troligtvis inte har nagon avskrackande
effekt fran att exploatera omréadet.*"”

12.2.2 Handel med exploateringsratter

En majlighet att uppna malet att reducera exploateringen av mark for bebyggelse och
transport till 30 ha per dag ar ett system med handel av exploateringsratter. Ett sadant
system har foreslagits av parlamentets expertgrupp med forbehall om att flera
utredningar krévs innan ett inférande kan ske'™. | detta avsnitt beskrivs hur systemet
ar tankt att utformas.

Handel med exploateringsratter &r ett styrmedel som &nnu inte anvants i praktiken
men som i bland annat Tyskland utretts bade teoretiskt och i fallstudier. Fokus ligger

173 Kuepfer (2012), s. 335.
174 A st
175 Europeiska kommissionen (2012), s. 19.
176 A st
Y Wilding, Raemaekers (2012), s. 197.
178 Miiller (2011), s. 3.
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pa att minska mangden ny mark som tas i ansprak utanfor den befintliga staden. Detta
skiljer sig fran kompensationsatgarderna vilka framst tar hansyn till de miljovéarden
som inskranks vid exploatering. Ur perspektivet att bevara jordbruksmark kan darfor
denna modell vara intressant att studera.

Ekonomiska styrmedel kan anvandas for att minska paverkan pa miljon. Skatter,
avgifter och handel med rattigheter dr nagra exempel. Grundtanken for
exploateringsréatterna kan jamforas med det system som finns for handel med
utsléppsratter for koldioxid. Internationellt har USA varit tidiga med att skapa
marknader for utslappsréatter medan Europa valt att anvanda miljoavgifter. EU har
dock som en foljd av Kyotoprotokollet infort handel med utslappsratter for koldioxid
sedan ar 2005. Framsta syftet var att minska utslappen, fa fororenaren att betala samt
uppmuntran till ny teknik.'”® Det har dragits manga paralleller fran detta system till
mojligheten att infora exploateringsrétter.

Redan pa 1990-talet introducerades idén med handel av exploateringsratter under ett
bestdmt exploateringstak i Tyskland. Grundtanken &r att skapa en knapphet av ny
mark som kan exploateras vilket satter ett ekonomiskt tryck pa markanvandningen
och darmed gynnar alternativa mojligheter sa som fortatning. | Tyskland anses det
idag vara ett lovande politiskt instrument for att kunna narma sig det nationella malet
med exploatering av maximalt 30 ha ny mark per dag.*®

| teorin forvantas ett system med exploateringsratter jamfort med andra styrmedel na
det satta malet till 1agre totalkostnad. Studier pa omradet har dock visat att ett sadant
system dr komplext. Nedan beskrivs Oversiktligt hur ett system med
exploateringsratter ar tankt att utformas, resultat av fallstudie som gjorts samt styrkor
och svagheter som presenterats i utredningar.

Utformning av systemet

I ett system med exploateringsratter ar det kommunerna som &r aktérer. Ett krav for
att kommunen ska ges majlighet att exploatera utanfor staderna ar inlésen av erhallna
certifikat och forst da kan framtagen plan for omradet forklaras giltig. Genom att
tilldela kommunerna en knapphet av certifikat sker en begrénsning av hur mycket
exploatering av nya omraden som ar mojlig. Ovrigt behov av exploatering forvéntas
kommunerna méta genom fortatning av befintliga tatorter vilket inte kraver nagra
certifikat.®" Viktigt att komma ih&g ar att forst nar alla krav som finns i befintlig

9 pihl (2007), s. 134.
180 Miiller (2011), s. 16.
181 Erhart m.fl. (2010), s. 4.
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planlagstiftning &r uppfyllda blir det aktuellt med exploateringsratter. De &r endast
tankta som ett komplement till géllande lagstiftning.'®

Handel med certifikaten mellan kommunerna &ar en av grundstenarna i modellen. Om
en kommun vill exploatera ett nytt omrade och inte har tillrackligt med certifikat kan
de inhandlas pa en marknad. Motsatt kan en kommun med Overskott av certifikat
sélja. For att forenkla handel mellan aktérerna kravs en valutformad marknadsplats
motsvarande den som idag finns for utslappsratter. Priserna pa certifikaten avgors av
utbud och efterfragan.'®

Fallstudien Spiel Raum

Flera teoretiska undersokningar har genomforts med exploateringsratter. Med hjalp av
en fallstudie kan empiriskt material samlas in for att styrka teorin eller belysa
svagheter. Det forsta pilotprojekt som genomférdes var Spiel Raum vilket
finansierades av den tyska myndigheten for utbildning och forskning. Projektet
genomfordes i samarbete med 14 tyska kommuner av olika storlek och spridda éver
hela Tyskland.'®* Den storsta kommunen som var med i studien var Miinchen med en
miljon invanare och den minsta hade mindre dn 10 000 invanare. Kommunerna som
valdes ut hade ocksa varierande efterfragan pa mark. Syftet med fallstudien var att fa
kunskap om hur ett system bor utformas och hur aktorerna skulle agera om ett sadant
infordes. En simulering genomférdes mellan aren 2007 och 2009 dar kommuner
agerade pé en internetplattform utifrén deras verkliga data.'® Fallstudien kan l4ttast
forklaras utifran nedan angivna steg.

Steg 1. Berékning av framtida exploatering

Kommunernas verkliga uppgifter anvandes for fallstudien. Kommunerna gavs i
uppgift att berdkna efterfragan pa mark for exploatering for de kommande 15 aren.
De tog ocksa fram vilka omraden som var aktuella for exploatering samt kortsiktiga
och l&ngsiktiga kostnader och vinster fér varje omrade.'®®

Steg 2. Fordelning av certifikat
Alla kommuner gavs certifikat utifran samma regler. Tva olika scenarion testades:
forst en minskning med 13 % och dérefter en minskning med 24 %. Kommunerna

182 Miiller (2011), s. 21.
183 Erhart m.fl. (2010), s. 3.
184 Europeiska kommissionen (2012), s. 178.
185 Erhart m.fl. (2010) , s. 3.
18 Miiller (2011), s. 118.
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fick alltsa certifikat motsvarande 87 % respektive 76 % av den yta kommunerna hade
beraknat i sitt behov for de narmsta 15 aren. **’

Steg 3. Simulering av 15 ars markexploatering

Fran ar 2008 simulerades de kommande 15 aren under forutsattning att systemet med
exploateringsratter och handel var implementerat. Deltagarnas uppgift var att
genomfora exploateringen enligt sitt mal genom att kombinera exploatering inom och
utom staderna. Kommunerna fick valja om de ville behalla den mangd certifikat som
de ursprungligen tilldelats eller om de ville handla med andra kommuner. Forséljning
av certifikat leder till inkomster fér kommunen medan kop av certifikat ibland kan
vara aktuellt om den planerade exploateringen ar tillrackligt 16nsam for att évervéaga
den extra kostnaden.'®® Till sin hjalp fanns ekonomiska kalkyler med vinster och
kostnader for att kunna jamfora nuvérdet av olika exploateringsalternativ. De
ekonomiska aspekterna blev déarfér en viktig del av fallstudien.’® Simuleringen
genomfordes dels av stadsplanerare men dven av en studentgrupp som hade tillgang
till samma data. En jamforelse kunde sedan géras mellan stadsplanerare, studenter
samt teori.

Simuleringen visade att de bada malen med minskning pa 13 respektive 24 % kunde
uppnas. De flesta kommunerna valde att anvanda de certifikat de blivit tilldelade i
kombination med fortatande atgarder och kopte inte pa sig fler certifikat. Detta ledde
till en begransad efterfrdigan men ocksd ett begransat utbud.’®® Nagra kommuner
kunde genomfora dyra fortatningsprojekt som delvis finansierades med intakter fran
sélda oanvénda certifikat.""

Effektiviteten i systemet med exploateringsréttigheter kan matas genom att jamfora
simuleringens resultat med det optimala scenariot. Malet ar att uppna
exploateringsmalet till lagsta mojliga kostnad. For att berakna kostnadseffektivitetens
optimum utgick man fran samtliga kommuners exploateringsalternativ for att totalt
sett exploatera de omréden som gav l4gst totalkostnad.'®* Det kunde konstateras att
studentgruppen lade storre ekonomisk vikt vid sina val av omraden varfor en hogre
effektivitet kunde uppnas i denna grupp. Stadsplanerarna gjorde sina val dven utifran

87 Europeiska kommissionen (2012), s. 178.
188 A\ st.
189 Miiller (2011), s. 111.
% Europeiska kommissionen (2012), s. 179.
1 Miiller (2011), s. 160.
2 Aa.s. 121
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andra preferenser bland annat for att skapa blandade och levande st&der, varfor lagre
effektivitet uppnaddes.'

Styrkor och svagheter med exploateringsrétter

Exploateringsratter beskrivs som ett lovande instrument forutsatt att det designas och
implementeras pa ett satt som ar forenligt med den befintliga lagstiftningen kring
planering och miljo.**

En av svarigheterna med systemet ar dess komplexitet vilket gor det svart att
forutsdga vad effekterna av ett inférande skulle bli. Bland annat kan osékerheten i
priserna pé certifikaten leda till osakerhet hos kommunerna pé kort sikt.'® | systemet
med exploateringsratter regleras priset utifran utbud och efterfragan.”®® Det finns
ocksa en svarighet i nedbrytningen av de nationella malen och fordelning av

certifikaten p ett sitt som uppndr réttvisa och acceptans™’.

Ett av de storsta hindren mot ett inférande av beskrivet system &r kommunernas
sjalvbestdammanderétt 6ver stadsplaneringen vilken &r skyddad i den tyska
konstitutionen. Det finns redan idag inskrankningar i denna rdatt och flera studier
pekar pa att ett inférande ar majligt. Inskrankningen &r begransad da den avser
mangden exploatering som far ske av nya omraden och inte hur planeringen i évrigt
sker. Det finns dessutom mojlighet att 6ka mangden exploatering genom att kdpa
certifikat av andra kommuner. Slutligen krévs en acceptans bland beslutsfattare och
en uppbyggnad av specifik kompetens inom kommunerna for att systemet ska uppna
onskad effekt. '

12.3 Avgift vid exploatering av jordbruksmark

| Tjeckien, Slovakien och Polen medfér en forandring av markanvandningen fran
jordbruksmark en avgift. Avgiftens storlek beror pa jordbruksmarkens bérdighet och
pengarna anvands till olika forbattringsatgarder. | detta avsnitt beskrivs hur systemen
ar uppbyggda och fungerar i ovanstaende lander.

1% Miiller (2011), s. 157.
19 Aa.s. 30.
% Aa.s. 16.
1% Aa.s. 15.
97 Europeiska kommissionen (2012), s. 179.
198 A st.
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12.3.1 Tjeckien

I centrala Europa ligger Tjeckien, ett land med en storlek som motsvarar knappt en
femtedel av Sveriges yta. Landet har 10,5 miljoner invanare och bestar till stor del av
héglanta omrdden och berg.'*® Av landets yta & ungefir 40 % brukbar
jordbruksmark®®.

Ar 1992 fick dévarande Tijeckoslovakien en ny lag angéende skydd av
jordbruksmarken, Act No. 334/1992 (Protection of agricultural resources). Nar
Tjeckien &r 1993 blev en sjalvstandig stat valde de att behalla lagstiftningen.?* Syftet
med regleringen ar att genom ekonomiska incitament lokalisera ny bebyggelse pa
samre mark och bevara den hégproduktiva jordbruksmarken.?*

Jordbruksmarken i Tjeckien delas in i fem klasser dar klass 1 ar den basta marken.
Om mark av klasserna 1 eller 2 ska tas ur bruk kravs ett tillstand fran
miljomyndigheten samt betalning av en avgift. Beroende pa hur mycket mark som é&r
aktuell for annat andamal an jordbruk soks tillstand hos olika instanser. For omraden
pa upp till 1 ha soks tillstand hos kommunen. Regionala kontor beslutar dver omraden
med storleken 1-10 ha. Ar det aktuella omradet storre an 10 ha ar det
miljédepartementet som beviljar tillstdnd.*® Storleken pd avgiften beror pd markens
kvalitet, ju bordigare marken ar desto hdgre blir avgiften. Betalning sker for antalet
kvadratmetrar som tas i ansprak. For tillfallet ar avgifterna i Tjeckien laga da inga
justeringar har gjorts sedan inférandet av lagen 1992, men milj6- och
jordbruksdepartementet arbetar nu pé& en héjning.?** Fér narvarande ligger avgifterna
pa 0.08-0.28 euro/ m?. De erhéllna avgifterna gar till en fond som anvénds for att
genomfdra olika forbattringar och aterstallande i naturen.”®

Resultatet av regleringen ar tvetydig. Runt huvudstaden Prag byggs det fortfarande pa
den béasta jordbruksmarken. Da staden ar omgiven av god jordbruksmark finns det
inga alternativa omraden utover fortatning. | 6vriga landet kan en liten minskning av
exploatering av jordbruksmark ses sedan inférandet av lagen.?®

19 Europeiska unionen (2012).
200 trikespolitiska institutet (2009).
2! prokop m.fl. (2011), s. 171.
02 A s, 173.
3 Na. s 172
24 A s 61
25 A a8 171
26 A a5 173.
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12.3.2 Slovakien

Landet har cirka 5,4 miljoner invanare pa en yta jamforbar med en tiondel av
Sveriges. Slovakien blev en sjalvstandig stat efter delningen med Tjeckien &r 1993.2%
Slovakiens lagstiftning géllande skydd av exploatering av jordbruksmark regleras i
Act 220/2004. Bestammelserna om att avgiftsbelagga ianspraktagande av
jordbruksmark kom senare i Act 219/2008, de exakta avgifterna sattes i Decree No
376/2008.2%

Systemet liknar det som anvands i Tjeckien och syftet med lagen &r att genom
ekonomisk reglering skydda hégproduktiv jordbruksmark®®. Ar 2009 utgjorde drygt
28 % av landets yta brukbar jordbruksmark®°. Den mest produktiva marken finns i de
sydvastra delarna av landet, dar ocksa huvudstaden Bratislava ar belagen.

Mangden brukbar jordbruksmark i Slovakien har minskat sedan bdrjan av 1990-talet.
Nedan i Figur 22 visas en graf pa markanvandningen i Slovakien och forandringar
som skett mellan aren 1990 till 2010. Dar gar det tydligt att utlasa att ytan brukbar
jordbruksmark (agricultural land) har minskat de senaste 10 aren.

Forandringar i markanvandningen i Slovakien 1990-2010

o —
8 1w y7 20 2
I m
8101 o YA L P, g
% W
§ 1004 0 g
o G 03
(=

98 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T D

2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010

LT X ThOUNm YT YmAT 5T T

—e—Agricultural land  —a—Forest land —a—\ater areas  —a—Built up areas (BUA)

Figur 22. Férandringar i markanvandning i Slovakien mellan ar 1990-2010.
(Kalla: Enviroportal, 2012)

Jordbruksmarken i Slovakien ar indelad i nio klasser, dar klass 1 ar den mest
produktiva marken. Det &r endast de fyra basta klasserna som skyddas av lagen. Vid

27 Eyropeiska unionen (2012).
28 Urban SMS (2009).
2% Urban SMS SWOT (2009), s. 51 f.
219 Utrikespolitiska institutet (2009).
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bebyggelse pa jordbruksmark av klass 1 — 4 maste en avgift per kvadratmeter betalas.
| dagslaget ligger avgiften pd 6 -15 euro/m®. Storleken pé& avgiften beror pé
klassningen av marken. Det ar en vasentligt hogre avgift an i Tjeckien, vilket delvis
forklaras av att Slovakien beslutade om sina avgifter ar 2008 och Tjeckien ar 1992.
Pengarna som avgiften genererar gar till en fond som i sin tur anvands for att bevara
jordbruksmark samt 6vervakning av jordens kvalitet. Det kravs ocksa ett tillstand fran
ett regionalt jordbrukskontor for att fa ta den mest hogproduktiva jordbruksmarken i
ansprak.?! Lagen géller i de fall jordbruksmark tas i anspréak for ndgot annat &ndamal,

ett par undantag regleras dock i lagstiftningen®2.

e Omraden mindre 4n 1000 m?. Om det &r inom bebyggt omrade ska omrédet
vara mindre a4n 500 m? for att undantaget ska gélla.

e Vigar till och fran jordbruksfalt

e Motorvdgar och andra véagar

e Byggnader for forsvaret

o Offentliga byggnader

12.3.3 Polen

Polen é&r ett stort land motsvarande cirka 70 % av Sveriges areal. Av Polens yta ar
cirka 41 % brukbar jordbruksmark?®.

Polen har en nationell lag fran ar 1995 med andamal att skydda jordbruksmark och
skogsmark mot atgarder som innebéar en forandrad markanvandning (The law on
agricultural and forest land protection). Syftet med lagen ar detsamma som i Tjeckien
och Slovakien, aven utformningen ar liknande. For att fa tillatelse att forandra
markens anvandning forutsatts att man ersatter det som gar forlorat genom en
kompensationsavgift. Avgiften gar till en fond (Agricultural Land Protection Fund)
och storleken pé avgiften beror dven har p& markens kvalitet.?"

Grundprincipen i lagen &r att den som orsakar en fordndrad markanvandning som
innebar forsamring for jordbruket ar skyldig att kompensera det som skadats pa egen
bekostnad. Om det inte &r mojligt att ange vem som &r ansvarig for skadan kan pengar
tas ur fonden for att kompensera for forlorade varden. Fondens medel anvands annars

21 prokop m.fl. (2011), s. 173.
22 Urban SMS (2009).
213 Utrikespolitiska institutet (2009).
214 Urban SMS SWOT (2009), s. 44.
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exempelvis  for sanering av  mark, skyddsatgarder mot erosion och
forbattringsatgérder for att oka jordens kvalitet.*

Forutom  kompensationsavgiften kravs det tillstind fran  miljo- och
jordbruksdepartementet for att fa ta mer an 0,5 ha hogproduktiv mark ur bruk, klass
1-3 av totalt 6 klasser.?*® En skillnad mot Tjeckien och Slovakien &r att regleringen i
Polen ocksa innehaller ett krav pa att ta vara pa topplagret av jorden. Om marken ar
klass1-4 eller torvmark ska topplagret av jorden flyttas till mark i nérheten som ar i
behov av forbattring. | de fall atgarden inte utfors kan den ansvarige fa betala en
straffavgift for felaktigt anvandande av organiskt jordlager. Storleken pa denna avgift
ar ocksa kopplad till jordens klassning.?’

12.4 Miljéstyrning i Sverige

Kompensationsatgarder och avgifter liknande de ovan beskrivna styrmedlen i Europa
finns redan till viss del i Sverige. | foljande avsnitt beskrivs de kort for att belysa i
vilken man de anvands och vilken effekt de har.

12.4.1 Kompensationsatgarder

Kompensationsatgarder fokuserar pa att skydda bevarandevarda naturomraden. MB 7
kap. 7 § galler for naturreservat och anger att beslut angaende upphévande eller
dispens for dessa naturomraden endast far ges om kompensationsatgarder utfors.
Detta for att naturvarden inte ska ga forlorade. MB 16 kap 9 § innehaller en liknande
bestammelse. Paragrafen gor det mojligt att forena tillstand, upphavande av tillstand
och dispenser med skyldighet att utfora eller betala for kompensationsatgérder. Den
innebar dock inget krav pa att ta med en skyldighet att utféra kompensationsatgarder
utan méjliggdr endast for det®®. Ytterligare reglering finns i MB 7 kap 27 — 29 §8.
Regeringen eller en myndighet som utses av regeringen ska fora en forteckning over
skyddsvarda omraden®®. Regeringen har ocksa till uppgift att utse naturomraden som
ar skyddsvarda enligt de direktiv som réknas upp i MB 7 kap. 28 8. Vid projekt som
innebar betydande miljopaverkan ska en MKB uppréttas. | en MKB ska en
beskrivning av de kompensationsatgarder som planeras finnas med®®.

215 Urban SMS SWOT (2009), s. 44.
210 A st
27 Urban SMS (2009).
18 prop. 1997/98:45 s. 314.
219 MB 7 kap. 27 §.
220 MB 6 kap. 7 § 2st 2p.
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| Sverige ar utférandet av kompensationsatgarder forekommande vid exempelvis
vagbyggen. | forsta skedet av vagbygget uppréttas en MKB. Den ska bland annat
beskriva de miljovarden som kan bli aktuella att kompensera. Utformningen av de
aktuella kompensationsétgéarderna bér ocksé finnas med i en sddan MKB.?** Tanken
ar att ingreppen i miljon i forsta hand ska undvikas, i andra hand minimeras och i
tredje hand utjamnas eller erséttas. Den tankegangen &r i stort sett identisk med den
tyska kompensationsmetoden.?

Vid kompensation behéver ett lampligt omrade véljas ut som ska anvéandas for
kompensationsatgarderna. De omraden som kan anvéandas ar de som lansstyrelsen,
kommunen eller nagon miljoforening foreslar, alternativt ett utpekat omrade i
oversiktsplanen. Det kan ocksa vara omraden som ar utpekade i lokala eller regionala
gronstrukturplaner. Beroende pa vad for slags omrade och vilken atgard som ska
utforas finns det olika myndigheter och organisationer som kan vara lampliga att
ansvara for restaurering och férvaltning av kompensationsomradena.?

Kompensationsatgarder regleras antingen i civilrattsliga avtal eller i en detaljplan. |
detaljplanens genomférandebeskrivning redogérs for vem som ska finansiera
atgarderna samt nar de ska utforas. Nar exploateringsavtal upprattas ska kommunen
visa pa de kompensationsatgarder som kravs for att fa genomfora exploateringen. |
avtalet beskrivs hur, ndr och av vem kompensationsétgéarderna ska utféras.*

Det finns flera exempel pa kompensationsatgarder som genomforts i Sverige. Vid
upprattandet av detaljplanen Lomma 23:3 som vann laga kraft ar 1999 valde Lomma
kommun att anvénda sig av metoden. De satte bland annat som krav att for varje trad
som falls ska tva nya planteras. Dagvattenhanteringen utformades sa att vattnet togs
om hand inom omrédet, detta genom att diken utvidgades och en damm anlades.”®
Nér detaljplanen for BoOl-omradet i Malmo upprattades satsade kommunen pa att
skapa en ”biotopisk” stadsdel. Temat var en ekologiskt hallbar stad och for att
balansera ingreppet for BoOl-bebyggelsen planerades en erséttningsbiotop i
anslutning till Malmo hamn. Meningen med ersattningsbiotopen var att aterskapa den
hackningslokal for faglar som férsvann genom Bo01-bebyggelsen.??

221 | ansstyrelsen i Skane lan m.fl. (2004), s. 19.
22 N a.s. 8f.
3 pa. s 19 ff.
224 Helsingborg kommun m.fl. (2003), s. 16.
225 Skarback (1997), s. 79.
228 Helsingborg kommun m.fl. (2003), s. 11.
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12.4.2 Miljéskatter och miljoavgifter

| Sverige tas det ut miljoskatter och avgifter framst inom trafik- och energiomraden.
Exempel som kan namnas &r skatt pa bransle, fordonsavgift och vagavgifter. Tanken
med dessa skatter och avgifter ar att ekonomiskt styra resursanvandandet i 6nskvérd
riktning och bidra till att satta miljomal uppnas. Det ar svart att mata vilken effekt
varje enskild avgift och skatt har inneburit, men i stort anses ekonomisk styrning vara
ett effektivt styrmedel for att genomféra svensk miljépolitik.?’

Det finns en mojlighet att 6ronmarka skatt till ett visst &ndamal i Sverige genom
trangselskatten. Ett exempel ar att intdkterna fran den nyligen inforda trangselskatten
i Goteborg ska anvandas till delfinansiering av infrastruktursatsningar i
Vastsverige?®. Oronméarkt skatt har &ven tidigare funnits i Sverige. Fram till
budgetaret 1980/81 var till exempel bensinskatten en sadan skatt. Intékterna fran
bensinskatten anvandes till &andamal inom trafiken som till exempel vagbyggnation.??
Genom att lata skatten ga till nagot som skattebetalarna hade nytta av och som var
kopplat till skattens erlaggande kunde det pa sa sitt motivera skattens existens.
Exempelvis har de som betalar bensinskatt oftast en bil och darmed nytta av bra
trafikanlaggningar.

227 Naturvardsverket (2012).
228 prop. 2009/10:189, s. 16.
229 Ekonomifakta (2012).
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13 Analys av ekonomiska styrmedel i Europa

Med utgangspunkt i att ett ekonomiskt styrmedel ska tas fram anpassat till svenska
forhallanden analyseras de ekonomiska styrmedel i Europa som beskrivits i
foregaende kapitel.

13.1 Hur val lampar sig olika styrmedel i Europa for att skydda
akermark?

Tysklands system med ekopodng har fokus pa kompensation och reglerar inte direkt
bevarandet av den mark som riskerar exploatering. Systemet &r vélfungerande men
for syftet att bevara akermark med hdg produktivitet dr det inte optimalt. Det finns
inte nagra begransningar for markexploatering utan det ar enbart férenat med en extra
kostnad som motsvarar den kompensation som krévs. Det system med ekokonto som
byggts upp i Tyskland mojliggor kontroll liksom 6ppenhet och rattvisa mellan
aktorerna vilka &r viktiga byggstenar for att uppna ett accepterat system. Det innebéar
ocksa ett enkelt forfarande for byggherrar som inte sjalva behdver genomfora
kompensationen utan endast betala for att den genomfors.

Tyskland genomfor ocksa forsok med exploateringsratter. De fokuserar pa att minska
exploatering i utkanterna av staderna och darmed inte specifikt jordbruksmark. Det ar
ett lovande men komplicerat system som kréver en marknad dér kommuner kan kopa
och sélja exploateringsratter. De klara fordelarna &r att den exploatering som tillats
begransas, det finns ett tak. Priserna pa certifikaten justeras efter utbud och
efterfragan vilket bland annat leder till att priserna stiger vid brist pa certifikat. | det
material som vi har studerat om exploateringsratter har inte kunnat utlasas om det
kréavs olika méngd certifikat for olika typer av mark. Man skulle kunna tanka sig att
mangden certifikat som kravs utokas nar det galler hogproduktiv akermark.

Syftet med lagstiftningen i Tjeckien, Slovakien och Polen &r att skydda god
jordbruksmark mot exploatering. De anvander ett system med avgifter for att fa
exploatorer att i forsta hand vélja samre mark dar avgifterna ar laga eller obefintliga.
En svarighet med systemet &ar att hitta en rimlig niva pa avgifterna. 1 Tjeckien
anmarks det att de laga avgifterna &r en svaghet i systemet som innebar att
betalningen inte ger den avskrackande effekt som ar tankt. En annan risk med
systemet ar att det kan ge fel signal, sa lange avgiften betalas ar det accepterat att
bygga pa jordbruksmarken.
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13.2 Vilket ekonomiskt styrmedel kan anvandas i Sverige?

De styrmedel som beskrivits i foregaende avsnitt har olika for- och nackdelar som gor
dem mer eller mindre lampliga att anvanda i Sverige.

Kompensation

Det finns i dagslaget redan bestammelser i Sverige om kompensationsatgarder.
Vidareutveckling av principen i Tyskland genom ekokonton dr en mdjlighet och
skulle kunna utgdra en forebild for hur ett system som ar tydligt, rattvist och dppet
byggs upp. Dock ar det exploateringen av god akermark som ar fokus i denna rapport
och ekokonto riktar sig sharare mot att kompensera generellt for olika miljévarden.

| Polen stélls krav pa att ta till vara topplagret av god akermark genom att flytta detta
till omraden i narheten, en sorts kompensationsatgard. Resultatet av hur detta fungerat
har inte sérkskilt studerats i denna rapport.

Exploateringsratter

Ett styrmedel med exploateringsratter anser vi kan bli svart att anvanda i Sverige. Om
tanken &r att det ska kréavas certifikat for den mest hogproduktiva marken, da den ar
mest skyddsvard, skulle ett begransat antal kommuner bli aktuella. Troligen hade det
inneburit en allt for liten marknad och det hade inte kunnat uppsta handel med
certifikaten i nagon storre utstrackning vilket ar en av grundpelarna for detta
styrmedel. Ett alternativ for att fd& mer underlag till handel ar att all mark utanfor
staderna kréaver certifikat, for att gynna fortatning. Akermark med hog produktivitet
skulle da kunna krava en utokad mangd certifikat. | denna rapport fokuserar vi dock
pa exploatering av akermarken och inte stadernas utbredning pa 6vriga omraden.

Skatt

I Slovakien, Tjeckien och Polen anvénds begreppet avgift i samband med
exploatering av jordbruksmark. Med en avgift avses vanligen en ersattning som
betalas for att fa en specifik motprestation fran det allmanna. En skatt karaktariseras
daremot som ett tvangsbidrag till det allmdnna utan ndgon direkt motprestation.*®
Styrmedlet anser vi vara snarlikt en skatt varfor detta begrepp fortséttningsvis
anvands istallet for avgift. Ekonomisk styrning genom skatt ar det styrmedel som i
denna rapport kommer att studeras djupare anpassat till svenska forhallanden.

%0 ESV (2000).
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Om utgangspunkten &r att det inte rader en perfekt marknad, avspeglar priset pa god
akermark inte det framtida behov som kan finnas av akermark i Sverige. Om
akermarken ar undervarderad ar det befogat att infora ytterligare styrmedel utéver de
redan existerande for att uppna en béttre resurshushallning. | Sverige anvands i
dagslaget i vissa fall miljoskatter som anses vara ett effektivt styrmedel.

En skatt kan justera for den underprisséttning av akermarken som antas. Skatten bor
sattas till en niva som justerar skillnaden mellan markens varde som jordbruksmark
och som exploaterad mark. Den exploatering som efter en skatt fortsatt dr I1énsam ska
enligt ekonomisk teori dven fortsatt genomforas.
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14 Slutsats styrmedel i Europa

Ekonomiska styrmedel anvands pa flera hall i Europa for att styra markanvandningen.
Da priset pa en vara inte motsvarar dess faktiska véarde kan staten infora styrmedel for
att mota de marknadsmisslyckanden som existerar.

Tysklands system med ekokonton &r valfungerande men riktar sig inte specifikt mot
att skydda exploatering av akermark. Experimentet med exploateringsratter ar
intressant men skulle troligen bli svart att applicera i Sverige pa grund av en for liten
marknad. Systemet dar exploatering av akermark forenas med en avgift eller skatt
skulle rétt utformat kunna vara ett alternativ for Sverige.

Ekonomisk styrning genom en skatt kan justera for antagen underprissattning av
akermark. Det behover da inte innebéra ett totalt stopp av exploatering av akermark i
motsats till en eventuell riksintressebestammelse. Mojligheten att exploatera kvarstar.
For att ta den basta akermarken i ansprak kravs daremot att en skatt betalas. Pa sa satt
genomfors endast den bebyggelse som fortsatt ar lénsam och darmed kan en
samhéllsekonomiskt effektiv resursanvandning uppnas.

Ett mildare styrmedel ar att informera och upplysa om effekterna for att skapa en
forandring i beteendet och attityden. En 6kad problemforstaelse hos kommuner kan
ha viss effekt da de genom sitt planmonopol avgor var bebyggelse far upprattas.
Déremot ar det trots kunskap svart for kommuner att motsta de ekonomiska vinster
som uppkommer vid exploatering av akermark.

| kommande kapitel redovisas ett forslag pa hur ett ekonomiskt styrmedel i form av
en skatt skulle kunna utformas i Sverige.
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15 Skatt som ekonomiskt styrmedel i Sverige

| detta kapitel beskrivs en teoretisk modell fér ekonomisk styrning anpassad efter
svenska forhallanden. Utifran teori och analyser i foregaende kapitel har en modell
diskuterats fram. Det antas att det rader en underprissattning pa akermark som gor
det befogat att infora styrmedel. Syftet med inférandet av en skatt &r att gbra en
justering for denna underprisséttning. Pa sa satt kan exploateringen av akermark
minska utan att infora ett totalt forbud mot sadan byggnation. Syftet med skatten ar
alltsa att styra exploateringen till omraden som inte utgér hogproduktiv akermark.
Skatten ska ses som ett kompletterande skydd till befintlig lagstiftning.

15.1 Kort beskrivning av modellen

| detta avsnitt beskrivs kort den framtagna modellen med skatt som ekonomiskt
styrmedel. | de efterféljande avsnitten presenteras darefter de diskussioner som lett
fram till modellen och en mer ingaende beskrivning av hur den ar uppbyggd. Figur 23
visar en dversiktlig bild 6ver modellens uppbyggnad.

DP
Laga kraft

Exploatering /
3 "3
-
ﬁ‘ Fortatningsprojekt

Figur 23. Schematisk bild 6ver modellens uppbyggnad.

Vid exploatering av akermark (klass 6-10) ska en skatt erlaggas i de fall en detaljplan
upprattas. For att detaljplanen ska vinna laga kraft krévs att skatten betalas. Skattens
storlek beror pd &kermarkens kvalitet och foreslas variera mellan 300-500 kr/m? Den

totala ytan akermark inom detaljplaneomradet ska medfora en skatt. Fastighetsagaren
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blir ansvarig for att betala skatten. Kommunen &r undantagen skatteplikten vid de
tillfallen da de star som huvudman fér allmanna platser. Skatten gar till en fond som
anvands till olika fortatningsprojekt inom den kommun dar skatten betalas.

15.2 Vilken exploatering bor medfora en skatt?

Tanken &r att skatten ska bli aktuell enbart vid forandrad markanvéndning. Det kan
kopplas samman med att byggratten och mojligheten att exploatera uppkommer i
samband med att en detaljplan vinner laga kraft. Detaljplan kravs enligt PBL 4 kap. 2
§ bland annat for ny sammanhallen bebyggelse. Det kravs ocksa for nytt
byggnadsverk om det har en betydande inverkan pa omgivningen och medfor en
betydande miljopaverkan. Att skatten kopplas samman med detaljplanen déar
mojligheten till forandrad markanvandning uppstar ar darfor passande. For att
detaljplanen ska vinna laga kraft foreslar vi darfor ett krav pa att fastighetséagaren
erlagger skatten.

Att skatteplikten endast géller akermark som detaljplaneras anser vi vara en rimlig
begransning. Detta medfor att enstaka bygglov, utom planlagt omrade, inte ar forenat
med skatt. Skatten galler inte heller vdgar och jarnvdgar som upprdttas genom
vagplan och jarnvagsplan. De allmanna végarna anses vara av stort allmént intresse
och det &r viktigt att kommunikationerna i landet fungerar pa ett tillfredstallande sétt.
Enskilda végar antar vi inte sta for en stor del av byggnationen pa god akermark,
darfor anses de ocksa kunna undantas fran skatten. De befintliga
hushallningsbestammelserna i MB galler fortsatt och anses vara tillrackliga i de fall
bebyggelse sker utom detaljplan efter bygglovsprévning. | Slovakien har bland annat
motorvagar och vagar undantagits fran avgiftsbestaimmelsen. Resultatet blir alltsa det
samma i foreslagen modell. Vid véagar inom detaljplanerat omrade blir
forutsattningarna annorlunda da forslaget ar att skatten ska sammankopplas med
detaljplanens giltighet. Inom detaljplanerat omrade ska skatt erlaggas for all
hogproduktiv akermark som tas i ansprak oavsett vad den ska anvandas till.

Det uppkommer en risk att kommuner och byggherrar forsoker undvika skatten
genom att inte anvinda detaljplan utan endast soka enskilda bygglov. Enligt
lagstiftningen kan dock bygglov inte ges om planlaggning kréavs. Risken att skatt
undviks vid stérre byggnationer ar darfor liten.

Omradesbestammelser kan i vissa fall anvandas istallet for detaljplan. Enligt PBL 4
kap. 4 8§ krdvs ingen reglering genom detaljplan om tillrckligt underlag finns i
géllande omradesbestammelser. Da omradesbestammelser ar mindre detaljerade an en
detaljplan och inte innebar nagon garanterad byggratt anser vi att ingen skatt kan tas
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ut. Fastighetsagare som &ger mark nar omradesbhestammelserna antas skulle da bli
skyldiga att betala skatt for forandrad markanvandning trots att den inte med sékerhet
kommer att tillatas i framtiden. Omradesbestammelser kan inte tillampas for projekt
som innebdr en betydande miljopaverkan och kraver MKB?'. D& méste detaljplan
upprattas. Sammantaget anses det tillrackligt att skatten ska erldggas i de fall en
detaljplan upprattas.

Da lansstyrelsen redan &r involverad i detaljplaneprocessen genom bland annat
samradet, ar det lampligt att de 6vervakar att skatten betalas innan detaljplanen vinner
laga kraft.

15.2.1 Vilken akermark bor regleras?

Vid inforandet av en skatt krévs att det inte rader nagra tvivel om vilken mark som ar
berord. Vi foreslar darfor en kartlaggning av akermarken dar marken klassificeras
utifran bordigheten. Nuvarande jordbruksklassificering ar inte langre helt aktuell
eftersom jordbruket har forandrats sedan 1970-talet da klassificeringen togs fram. Det
finns ett behov av en ny kartldggning som stdmmer battre Gverens med dagens
forhallanden. Vi foreslar att Jordbruksverket satts som ansvariga for kartlaggningen
samt regelbunden uppdatering av den. Kartan som tas fram ska vara lattillganglig for
alla inblandade aktorer.

Riktlinjen &r att akermark motsvarande klass 6-10 ska medféra en skatt, det ar fler
klasser &n vad som foreslogs vid inférande av riksintresse. Anledningen &r att vid
inférande av riksintresse blir resultatet i princip ett totalstopp av byggnation, varfor
endast den mest hogproduktiva dkermarken blir rimlig att skydda. Vid inforande av
en skatt kan fler akermarksklasser involveras och skattens storlek regleras efter
markens bordighet. Aven dkermark av klasser lagre &n 8 har god produktionsférmaga
och &r darmed hdgst skyddsvarda.

| Sverige innebéar det att akermark pa cirka 620 000 ha berdrs, nastan 23 procent av
Sveriges totala akerareal vilken &r 2007 uppgick till 2,7 miljoner ha.”

15.2.2 Flera fastighetséagare samt reglering av allmanna platser

Om det finns flera byggherrar inom samma detaljplanerade omrade &r tanken att de
delar pa skattekostnaden for allmanna platser efter den andel akermark deras
exploatering tar i ansprak. Kommunen ska i egenskap av huvudman for allménna

81 Didén m.fl., Plan- och bygglagen (2011, Zeteo) kommentaren till 4 kap 34 §.
%2 Region Skane (2009).
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platser inte betala nagon skatt. Fordelar med ett sddant undantag for kommunen &r att
det inte skapas incitament att reducera ytorna for allmanna platser, sd som
gronomraden. Det talar dven for att kommunerna inte arbetar for att kringga reglerna
om skatt genom att till exempel anvanda omradesbestammelser istéllet for detaljplan.
Om kommunen daremot &r fastighetsdgare av andra omraden &n enbart allmanna
platser blir de ansvariga for att betala skatt pa samma satt som 6vriga fastighetsagare.

15.2.3 Kommun eller byggherre som fastighetsagare

Skatten &r tankt att galler 6ver hela landet men far storst effekt i regioner med hog
andel akermark. Aftt samtliga kommuner involveras anser vi vara en
grundforutsattning for en konkurrens pa lika villkor om eftertraktad exploatering.

Det finns tva typfall vid exploatering. Forsta fallet innebar att kommunen &ger
marken. Vanligtvis séljs marken genom ett markanvisningsavtal i samband med att
detaljplan upprattas. Kommunen har i dessa fall relativt stor frihet att satta prisnivan
och skulle darmed indirekt kunna lagga pa en avgift i priset om detaljplanen avser
akermark. Kravet &ar endast att kommunen foljer likhetsprincipen och
objektivitetsprincipen, vilket de gor om priset pa marken satts efter samma princip vid
alla forséljningar.

Det andra typfallet avser nar byggherren &ger marken. Da har kommunen enligt
géllande lagstiftning ingen mojlighet att ta ut en extra avgift utan lagstéd genom
upprattat exploateringsavtal. For att en skatt ska bli gallande i bada typfallen kravs
darfor en lagandring. Hur en sadan lagstiftning detaljerat skulle utformas undersoks
inte vidare da endast en 6vergripande beskrivning av modellen gors.

15.2.4 Tillstand for exploatering

I de system som anvands i Tjeckien, Slovakien och Polen krévs ett sarskilt tillstand
fran statlig myndighet for att fa exploatera storre omraden med akermark. Att infora
ett sadant tillstandskrav i Sverige anser vi inte vara onskvart. Det &r en kraftig
inskrankning i planmonopolet som anger att det & en kommunal angeldgenhet att
planlagga anvandningen av mark. Det skulle ocksa innebara en ovetskap om vilka fall
som kan komma att tilldtas. En statlig tillatlighetsprévning narmar sig ett férbud
vilket var ett av modellens syfte att undvika. Darfor valjer vi att inte forena
exploatering av akermark med ett tillstandskrav.
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15.3 Skattens storlek

For att kunna satta ratt niva pa skatten kravs en grundlig analys och berakning. Syftet
med inférandet av en skatt &r att gtra en justering for den underprisséttning som antas
existera for akermark. | denna oversiktliga beskrivning av modellen nojer vi oss med
att beskriva det resultat som 6nskas uppnas och diskutera olika skattenivaer.

15.3.1 Utgangspunkter for skattens niva

I modellen antar vi att det rader en underprissattning pa akermark som gor det
befogat att infora styrmedel. Skatten bor sattas till en niva som justerar skillnaden
mellan markens véarde som jordbruksmark och som exploaterad mark. Den
exploatering som efter en skatt fortsatt &r I6nsam ska, enligt ekonomisk teori, &ven
fortsatt genomforas. Att faststélla denna niva ar i praktiken svart varfér andra metoder
kan behovas. | denna rapport gors inga forsok att satta ett varde pa en eventuell
underprissattning.

Det antas vidare att det efter en justering for underprissattningen inte bér exploateras
pa den mest hogproduktiva akermarken inte ske i samma utstrackning som idag.
Endast sérskilt vardefull bebyggelse ska fortsatt vara lonsam att uppfora. Utifran den
utgangspunkten diskuterar vi olika nivaer pa skatten.

Ett tillvdgagangssatt for att uppskatta nivan pa skatten ar att studera byggherrens
alternativ till exploatering pa akermark. Detta genom att kartlagga skillnaden i
betalningsvilja for alternativet att exploatera hogproduktiv akermark alternativt annan
mark. En skatt kan sedan likstélla eller bidra till att omvérdera dessa alternativ.
Svarigheten med detta ligger i att alternativen for exploatering ar hogst varierande
inom olika omraden varfor nagon generell summa inte kan tas fram.

15.3.2 Procentuell skatt alternativt bestamt belopp

Det finns tva huvudsakliga alternativ i utformningen av skatten. Antingen sétts ett
bestdmt belopp eller bestdms skattens storlek som en procentsats av kdpeskillingen
for akermarken.

Det som framst talar for procentsatsen &r att prisnivan pa ramark varierar kraftigt
mellan kommuner vilket innebér att skatten vid ett bestamt belopp slar véldigt olika.
Samtidigt medfor en procentuell 6kning en kraftig skillnad mellan kommunerna i det
belopp som ska erlaggas som skatt vilket inte heller &r ett 6nskvért resultat.
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Det som istallet talar for ett bestamt belopp ar att akermark med liknande
produktionsformaga bor vara forenad med samma skatt oavsett var den ar belagen
geografiskt. Det medfor ett tydligt skattesystem dér inga tveksamheter om skattens
storlek uppstar. Genom ett bestamt belopp gar det ocksa att undvika att parterna
eventuellt manipulerar kdpeskillingen for lagre skatt. Sammantaget anser vi det
lampligast att anvanda ett bestamt belopp.

Forslagsvis satts skatten till ett pris per kvadratmeter pd samma sétt som systemet i
Slovakien. Dér ar avgiften for den mest vardefulla marken satt till 15 euro/m?. Det
motsvarar en avgift pa cirka 130 kr/m? vilket i sin tur innebar cirka 1,2 miljoner kr/ha.
Prislaget &r lagre i Slovakien &n i Sverige®®, vilket tyder pd att en hogre skatt bor
anvandas om ett liknande system skulle inféras i Sverige.

15.3.3 Vilken storlek pa skatten ar rimlig?

For att ringa in en rimlig storlek pa skatten kan ramarkspriser studeras. En del av den
skatt som byggherren betalar kommer troligtvis att forflyttas till képarna av uppford
bebyggelse, se vidare i avsnitt 15.5.1. Nedan forutsitter vi att exploateringen
resulterar i forsaljning av tomter for bostader. Pa sa satt kan det forenklat antas att den
fulla 6kningen i ramarkspriset genom skatten tas ut vid forséljningen av tomterna.
Nagra utvalda kommuners tomtmarkspriser i Skane har darfor valts ut. Av intresse ar
att se hur tomtmarkspriserna i dessa omraden skulle paverkas av en inford skatt.
Priserna som vi har studerat ar tagna fran respektive kommuns hemsida och &r for
omraden i Lund, Stangby, Esl6v, Sval6v och Ystad®*. Nedan i Tabell 1-3 visas hur
en skatt i tre olika nivaer kan tankas Oka tomtpriserna i de olika kommunerna. Det
forutsatts att byggherren forflyttar hela skattebdrdan. Utgangspunkten ar en tomt pa
1000 n.

Tabell 1. Okning av tomtpriser vid inférande av en skatt pa 130 kr/m?.

Omrade Tomtpris (1000 m?) | Tomtpris + skatt @ Procentuell o6kning
(130kr/m?) av tomtpriset

Sodra Raby Lund 1190 000 1320000 11%

Stangby 930 000 1 060 000 14 %

Eslov 419 000 549 000 31%

Ystad 270 000 400 000 48 %

Svalov 145 000 275 000 90 %

233 X-change (2012).
34 Eslévs kommun (2012), Lunds kommun (2010), Stangby kommun (2012), Ystad kommun
(2012).
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Tabell 2. Okning av tomtpriser vid inférande av en skatt p& 300 kr/m2.

Omrade Tomtpris (1000 m?) | Tomtpris + skatt | Procentuell 6kning
(300kr/m?) av tomtpriset

Sédra Raby Lund 1190 000 1490 000 25%

Stangby 930 000 1230 000 32%

Esl6v 419 000 719 000 72 %

Ystad 270000 570 000 111 %

Svalov 145 000 445 000 207 %

Tabell 3. Okning av tomtpriser vid inférande av en skatt p& 500 kr/m?

Omrade Tomtpris (1000 m?) | Tomtpris + skatt | Procentuell 6kning
(500kr/m2) av tomtpriset

Sodra Raby Lund = 1 190 000 1 690 000 42 %

Stangby 930 000 1430 000 54 %

Eslov 419 000 919 000 119 %

Ystad 270 000 770 000 185 %

Svaldv 145 000 645 000 345 %

En skatt pd 130 kr/m? motsvarar samma niva som i Slovakien. Den medfér ingen
drastisk procentuell 6kning i tomtpriset, forutom i Svaldv dar priset nastan
fordubblas. Kommer en skatt pa den nivan att bidra till minskad exploatering?
Formodligen inte tillrackligt for att minska den totala byggnationen i nagon stérre
utstrackning.

Om skatten hdjs till 300 kr/m? blir p&verkan pa tomtpriserna storre. En skatt p& denna
niva bor avspeglas i valen var ny bebyggelse placeras. | Svalov och Ystad innebar en
sadan skatt vasentligen hogre tomtpriser.

Det sista forslaget pd 500 kr/m? innebar hdga procentuella dkningar av tomtpriset i
samtliga kommuner, lagst i Lund dar tomtpriserna redan fran borjan ligger pa en hog
niva. Tankbara scenarier om skatten satts till denna hoga niva ar antingen att
byggnationen i Svalov, Ystad och Eslov helt hammas pa grund av den stora
procentuella dkningen av tomtpriserna. Mojligtvis kan det bli en forflyttning av
konsumtionen. De som tidigare kopte tomter i Lund koper istéllet i Ystad eller pa
liknande platser dér priserna nu motsvarar vad de fick betala i Lund innan skatten
lades pa. Forhoppningen ar dock att byggnation istallet ska flyttas fran den
hogproduktiva jordbruksmarken till annan mark. Aven att fortatning sker i storre
utstrackning.
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Pa grund av att tomtpriserna i dagslaget varierar mycket mellan olika platser kommer
ett inférande av en skatt satt till ett bestamt belopp sla olika hart mot olika kommuner.
Da syftet med skatten ar att skydda akermark av hdg kvalitet méaste dock skatten vara
lika hog oavsett var akermarken finns geografiskt. Skatten grundar sig pa markens
kvalitet och laget i sig har ingen betydelse. Detta galler ocksa vilken typ av
bebyggelse som marken ar tankt att anvandas till. Oavsett om det ar industrimark eller
smahusbebyggelse ar skatten lika stor for marken. Precis som tomtpriserna ovan
varierar markpriset for industrimark mellan olika omraden och skatten kommer att
markas av mer pa vissa stallen. Exempelvis varierar markpriserna for industritomter
inom Lunds kommun frdn 150 kr/m? i Veberdd och Genarp till 1000 kr/m? i
Hasslanda i Lunds stad®®.

For att uppna en minskning av ny bebyggelse pa hogproduktiv akermark uppskattar vi
att skatten bor laggas pa en niva runt 300 — 500 kr/m?. Skatten bor sattas till olika
nivaer beroende pa akermarkens produktionsformaga. En mojlighet &r att i skattens
niva ocksa ta hansyn till andra aspekter utover akermarkens produktionsférmaga.
Narhet till kollektivtrafik eller hur tat bebyggelse som uppfors ar nagra exempel.
Denna mojlighet studeras inte narmre da fokus i rapporten ligger pa skydd av
akermark.

15.4 Fonden

Skatten som betalas nar god akermark tas i ansprak foreslar vi ska ga till en fond.
Fonden &r i sin tur tankt att anvandas som en resurs vid olika projekt som gynnar
fortatning. Intakterna i fonden ska ga till den kommun dér skatten betalades. Genom
att lata pengarna stanna inom kommunen kan de kommuner med hog andel
hogproduktiv akermark fa storre utrymme till fortatningshidrag.

15.4.1 Vad bor betald skatt anvandas till?

Fonden kan anvandas till att underlatta fortatning genom att ge bidrag till atgarder
som annars inte hade kommit till stand. Malet ar att fler fortatningsprojekt ska kunna
forverkligas med hjélp av medel ur fonden. Tanken &r inte att 6ka vinsterna hos de
som utfor fortatningsprojekt, utan att som sagt mojliggéra sadana projekt som annars
hade riskerat att inte genomforas.

Fonden bor bidra till att medfora ett storre utbud av bostédder och lokaler inom
staderna. Det innebar att utbudskurvan for bostader/lokaler skiftar at hdger. Av detta
foljer fler bostéder/lokaler inom befintlig bebyggelse samt att priserna sjunker, se

%% Lunds kommun (2012).
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Figur 24. Ett styrmedel som kan medftra att priserna gar ner i staderna kan véntas
mata motstand hos de som &ger bostader och lokaler inom staderna. Det kan ocksa
tankas att efterfragan Okar pa andra delmarknader till foljd av att marknaden for
bebyggelse pa akermark begransas. D3 kan priserna oka i och med att
efterfragekurvan skiftar at hoger.

Pris pa bostad/lokal

>

Utbud bostader/lokaler utan fond

Utbud bostader/lokaler med fond

Efterfragan bostader/lokaler

>

Mangd bostader/lokaler

Figur 24. Utbudet av bostader/lokaler ékar inom stéaderna (fértatning). Resultatet blir
att jamvikten flyttas fran (a) till (b) med 6kad mangd bostader/lokaler som foljd.

Att fondens medel gar till fortatningsprojekt ser vi som ett steg for att ytterligare bidra
till att drivkrafterna att fortata inom staderna blir storre. Tanken ar att fortdtning ska
fa foretrade framfor utbyggnad av staden i storre utstrackning an tidigare. Det finns
enligt teorin ”Smart Growth” manga fordelar med att bygga téitt. Om det samtidigt gar
att spara den hogproduktiva akermarken ar det en lyckad kombination. Ett av
incitamenten att bygga utat ar att det oftast ar billigare an att fortata. Genom att forena
exploatering pa god akermark med en skatt och samtidigt se till att pengarna kan
anvandas till fortatningsprojekt jamnas skillnaderna mellan de olika alternativen ut.

Aktuella fortatningsprojekt skulle exempelvis kunna vara sanering av mark eller nya
tekniska losningar for att minska buller och emissioner i titbebyggda omraden. Det
finns redan idag mojlighet att soka visst bidrag fér sanering av mark fran staten®®.
Gallande regler i MB om bland annat polluter pays principle (PPP), att férorenaren
ska betala for aterstallandet, maste foljas. Mojligheten till det saneringsbidrag som i

dagslaget finns forutséatter ocksa att omradet ar prioriterat ur nationell synpunkt. For

2% Malmé Stad, Revisionskontoret (2010), s. 12.
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att idag fa saneringsbidrag kravs aven att det finns en huvudman som &r ansvarig for
omrédet och tar pa sig 10 % av saneringskostnaderna.”’

Malmé kommun skriver i en granskningsrapport, Férorenad mark i kommunen, att de
undviker att salja mark om saneringskostnaderna ar for hoga eller svarbestambara.
Malmé kommun har en policy att endast silja ren mark, dar saneringen &r utférd.?®
Den beskrivna fonden skulle kunna bidra till att saneringar av det slaget genomférdes
vilket skapar ytterligare forutsattningar for fortatning.

Intressenter som énskar bidrag for att kunna genomféra till exempel saneringsprojekt
kan ansoka om medel ur fonden. Pa detta satt 6ronmarks skatten och de medel som
fonden drar in forvantas bidra till att ytterligare fortatningsatgarder genomfors.
Genom att fonden kopplas till andamal som gynnar stadsutveckling kan acceptans
skapas for beskattningen. Det finns ett tydligt syfte med varfor skatten tas ut.

Slovakien har ett liknande system dar avgiften som tas ut vid exploatering av
jordbruksmark gar till en fond. Pengarna anvands till atgarder for att bevara
jordbruksmarken samt kontrollera markens kvalitet. Tanken med en liknande fond i
Sverige ar som sagt framst att framja stadsutveckling i kommunen. En alternativ
anvéndning av medlen i fonden skulle daremot kunna vara att ge ut bidrag till
jordbrukare inom kommunen. Vardet av att bevara akermarken for jordbrukarna hojs
pa detta satt vilket resulterar i ytterligare justering for underprissattnigen, en
dubbeleffekt av den inforda skatten. Det kan &ven vara aktuellt att en del av pengarna
anvands till att finansiera det arbete myndigheterna lagger ner for att uppna ett
fungerande system, exempelvis Jordbruksverkets kartlaggning av akermarken.

Slutligen kan vi konstatera att fondens syfte ar att utjamna skillnaderna mellan
alternativen att exploatera akermark eller att genomféra fortatning. Detta for att
byggherrarna i storre utstrackning ska valja andra alternativ &n att exploatera
akermarken. De bidrag till fortatning som fonden medger alternativt bidrag till
jordbrukare minskar skillnaden mellan de olika exploateringsalternativen att fortata
eller exploatera akermark. Detta bor avspeglas i skattenivan som darmed kan sénkas
till foljd av en dubbeleffekt. Dels blir det dyrare att exploatera akermark och dels
subventioneras alternativet fortatning till viss del.

27 Malmo Stad, Revisionskontoret (2010), s. 12
28 A, s. 20 ff.
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15.4.2 Ansvarig fér fonden

Forslagsvis kan l&nsstyrelsen ansvara for fonden. De d&r redan inblandade i
detaljplaneprocessen och de har kunskap om de regioner dar de &r verksamma. |
forslaget har vi dven satt lansstyrelsen som ansvariga for att se till att skatten betalas
in som ett krav for att detaljplanen ska vinna laga kraft.

Byggherrar, kommuner och andra som planerar att utféra fortatningsprojekt kan
ansOka hos lansstyrelsen om att fa ta del av de medel som finns i fonden. Vi foreslar
sedan att lansstyrelsen beslutar om vilka som erhaller bidrag.

15.4.3 Intakter till fonden

Av intresse ar en 6vergripande bild 6ver omfattningen pa skatten och fonden. I Lunds
kommun antogs ar 2008 en fordjupad Gversiktsplan for Linero-Norranga-Stora Raby
som vidgar stadsgransen Gsterut. Ett ianspraktagande av ca 140 hektar akermark av
klass 9-10 har beréknats for utvecklingen av omradena®. Om skatten for klass 9-10
sétts till 500 kr/m® resulterar det i en skatt pa totalt 700 miljoner kr fér omrédet.
Observera att modellen vi har tagit fram géller vid antagande av detaljplan och inte
vid fordjupad 6versiktsplan. Berdkningen ovan ar endast till for att ge en bild av vad
ett inforande av en skatt skulle kunna innebdra. Troligen hade bebyggelsen inte
lokaliserats i sa stor utstrackning pa akermark av klass 9-10 om skatt hade kréavts.
Alternativt hade det byggts tatare pa marken da skatten fortfarande &r densamma
oavsett hur tat bebyggelsen blir. Exploatering av ett omrade pa 140 ha akermark av
klass 9-10 hade alltsa inneburit 700 miljoner kr till fonden som sedan hade kunnat
anvandas till fortatningsprojekt inom Lunds kommun.

15.5 Marknadseffekter vid inforande av skatt pa akermark

En viktig fragestéllning ar hur skatten paverkar marknaden for ny exploatering samt
marknaden for befintlig bebyggelse. Skattens syfte ar att styra exploateringen till
omraden som inte utgor hogproduktiv akermark. Det kravs darmed att skatten
paverkar aktorernas val och agerande for att den ska fa nagon effekt. Att genom
skatten enbart hoja priserna pa bebyggelse ar inte 6nskvart. Det ar dven viktigt att
studera vem som i slutdndan betalar skatten da denna kan forskjutas av den
fastighetsdgare som i forsta steget erldgger skatten. | detta avsnitt diskuteras darfor
olika scenarion for att skapa en Oversiktlig bild. Innan ett faktiskt inférande av en

%% LLunds kommun (2008).
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skatt kan bli aktuellt krévs dock djupare analyser av skattens foljdeffekter an vad som
presenteras i denna rapport.

En uppdelning i delmarknader gors for att forenkla analysen. Akermark med viss
produktionsformaga och darmed samma skattenivd utgér en delmarknad. Ovriga
alternativa platser for exploatering av mindre bérdig mark alternativt foratning utgor
kompletterande delmarknader.

15.5.1 Delmarknaden for hogproduktiv akermark

Malet med skatten &r att justera for en antagen underprisséttning av akermarken. Vi
antar vidare att en korrekt justering medfor att méngden exploatering som fortsatt ar
Ionsam minskar. Detta kommer att visa sig i lagre efterfragan pa akermark som ar
aktuell att exploatera, efterfragekurvan skiftas at vanster. Resultatet vantas bli ett
lagre pris pa akermarken samt att mindre mark exploateras, se Figur 25. Beroende pa
hur priskansligt utbudet och efterfragan &r (lutningen pa kurvorna) kommer méangden
akermark som exploateras minska mer eller mindre.

Pris pa mark

V'S

Utbud akermark

vt

Efterfragan dkermark utan skatt
Efterfrdgan akermark med skatt

14

Méangd akermark som exploateras

Figur 25. En skatt medfor att efterfrdgan pa akermark som ar aktuell att exploatera
skiftar at vanster.

Vem betalar skatten i slutandan

Vem som i slutdndan betalar skatten beror pa ett flertal omstandigheter. Forutsatt att
akermarken forvarvas av byggherren efter frivilligt kép, och att bebyggelse uppfors
for vidare forsaljning kan tva ytterligheter beskrivas.
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Antingen pressas priset pa akermarken ner av byggherren. Detta innebar att skatten
drabbar den ursprungliga dgaren av akermarken vars vinst minskar. Alternativt att
nagon forsaljning inte kommer till stand om koparen inte kan betala séljarens varde
for fastigheten, se Figur 19 i avsnitt 11.4. Den andra ytterligheten &r att byggherren
betalar samma pris for marken som tidigare men far en hogre totalkostnad for
exploateringen da &ven skatten ska betalas. Byggherren tar hela den extra kostnaden
som uppkommer pa grund av skatten. Den extra kostnaden kommer antagligen
byggherren sedan att forsoka forskjuta till de slutgiltiga koparna av den nya
bebyggelsen.

Det troliga utfallet & en kombination av de tva ytterligheterna dér saljaren av
akermarken indirekt betalar en del av skatten (b i Figur 25). Byggherren (indirekt
koparna av den fardiga bebyggelsen) far da betala resterande del av kostnaden (a i
Figur 25).

Hur fordelningen dem emellan ser ut avgors av priskénsligheten for sdljare respektive
kopare av marken (lutningen pa utbuds- och efterfragekurvorna). Priskansligheten
beror pa vilka substitut som finns for den tankta markanvandningen. Fér byggherren
avgors det av vilka andra omraden som finns att exploatera och hur latt det ar att
skifta Over till detta alternativ. Priskénsligheten kan darmed variera mellan olika
regioner och kommuner.

15.5.2 Delmarknaden for forsaljning av uppford bebyggelse pa akermark

Den okade totalkostnaden for byggherren kommer som tidigare ndmndes troligtvis att
forskjutas till koparna av uppford bebyggelse. Utbudskurvan for bostader/lokaler
skiftar at vanster vilket véntas ge hogre priser och mindre bebyggelse.

Beroende pa hur priskansligt utbudet och efterfragan ar far vi olika effekter av en
inford skatt. Det ar av stor vikt att efterfragan har en hog priskanslighet for att skatten
ska fa oOnskad effekt. Forst da kan aktorernas agerande forandras. Desto mer
priskanslig efterfrigan ar desto mindre akermark av hogre klass kommer att
exploateras. Det kan tankas att priskansligheten i efterfragan varierar mellan olika
omraden beroende pa mangden likvardiga substitut. Figur 26 visar en lag
priskdnslighet i efterfrigan pa bostader/lokaler. Figur 27 visar istillet en hog
priskanslighet i efterfragan.
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Pris pé bostad/lokal

V'S

Utbud bostader/lokaler med skatt
Utbud bostéader/lokaler utan skatt

[
[
.
I

: : Efterfragan bostader/lokaler
[

1 1

>

Mangd bostader/lokaler

<«

Figur 26. Utbudet skiftar at vanster pa grund av hojda priser till f6ljd av inford skatt pa
delmarknaden. En lag priskanslighet i efterfragan pa tomter pa marknaden resulterar i
hojda priser snarare &n minskad exploatering.

Pris pa bostad/lokal

o>

Utbud bostader/lokaler med skatt

Utbud bostader/lokaler utan skatt

Efterfragan bostader/lokaler

»

Mangd bostader/lokaler

Figur 27. Utbudet skiftar at vanster pa grund av héjda priser till foljd av inford skatt pa
delmarknaden. En hog priskanslighet i efterfragan pa tomter pa marknaden resulterar i
minskad exploatering snarare an hdjda priser.

Att slutpriserna hojs pa den bebyggelse som trots allt sker pa hogproduktiv akermark
anser vi ligga i linje med grundtanken bakom modellen. Avgoérande dr som tidigare
namnts att aktGrernas agerande forandras sa att de foredrar andra omraden. En vantad
foljd ar ocksa att den bebyggelse som aven fortsatt sker pa akermarken utfors tatare
for att minska markkostnaden per tomt.
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15.5.3 Delmarknad for exploatering av andra omraden

Om skatten medfor minskad exploatering av hogproduktiv akermark maste
efterfrdgan 6ka pa andra delmarknader. Dels kan fortatning ske inom befintlig
bebyggelse och dels kan andra omraden med lagre, alternativt ingen skatt,
exploateras. Okad efterfrgan resulterar i hogre priser samt mer exploatering pa dessa
delmarknader, se Figur 28. Jamvikten flyttas fran (a) till (b).

Pris pa bostad/lokal

V'S

Utbud bostader/lokaler

Efterfrigan  bostader/lokaler
med skatt pa annan delmarknad

Efterfragan bostader/lokaler
utan skatt pa annan delmarknad

Mangd bostéder/lokaler

Figur 28. Pa en marknad utan skatt okar efterfraigan pa bostader/lokaler,
efterfragekurvan skiftar at hoger.

15.5.4 Konkurrens mellan kommuner till foljd av inford skatt

Utover mojligheten att fortata har kommuner med hog andel hégproduktiv akermark
ett begransat antal omraden for exploatering som inte innebar skatt. De omgivande
kommuner som kan erbjuda exploatering av mark dar skatt inte kravs gynnas pa sa
satt. En hard konkurrens finns redan i dagslaget om befolkningstillvaxt. Ett inforande
av en skatt skulle inte bidra till att minska den konkurrensen, snarare forsvara for
vissa kommuner. Ser man daremot enbart till syftet att skydda akermarken ar effekten
den dnskade.
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16 Slutsats ekonomiskt styrmedel i Sverige

Ett inforande av den beskrivna skattemodellen skulle ratt utformad kunna f& énskad
effekt. Dock finns flera svarigheter som maste analyseras pa djupet innan ett
inférande kan bli aktuellt.

Tanken &r att skatten ska justera for den underprissattning pa akermark som vi antar
rader. Det antas i analysen att det justerat for en underprissattning inte bor exploateras
pa den mest hogproduktiva akermarken i den utstrackning som sker idag. Endast
sérskilt vardefull bebyggelse antas fortsatt vara Ionsam att uppfora. Syftet med
skatten &r alltsa att styra exploateringen till omraden som inte utgor hégproduktiv
akermark, dven att det byggs tatare nar det anda byggs pa akermarken. Skatten ska ses
som ett kompletterande skydd till befintlig lagstiftning.

Det ar av avgorande betydelse att efterfragan pa bebyggelse pa sadan mark har en hog
priskanslighet. Pa s& satt prioriteras andra omraden fore hogproduktiv dkermark. Ar
priskansligheten lag kommer resultatet bli att det fortsatt exploateras mycket pa
akermark med skillnaden att priserna Okar. Forutsatt att exploateringen pa
hogproduktiv akermark kraftigt bér minska anser vi att en niva pa skatten pa upp mot
300-500 kr/m® kravs.

Skatten betalas av fastighetsagaren som ett led i att detaljplanen ska vinna laga kraft.
Det &r daremot inte sjalvklart att det ar fastighetsagaren som i slutandan far sta for
hela skattekostnaden. Ett moéjligt scenario ar att ursprungliga markagaren, om kop har
skett innan detaljplaneringen, far sta for en del i form av lagre ersattning for marken.
Aven de slutliga kdparna av uppford bebyggelse kan behdva betala en del av skatten
genom hojda priser.

Att skatten gar till en fond véantas oka mangden fortatningsprojekt och pa sa satt
minska behovet av att exploatera akermark. Ett 6kat utbud i staderna kan resultera i
lagre priser pa denna marknad och darmed ett motstand mot styrmedlet. Alternativt
skulle medlen i fonden kunna anvandas som bidrag till jordbrukare i kommunen. De
bidrag som fonden medger minskar pad bada satten skillnaden mellan
exploateringsalternativen att fortata eller exploatera akermark. Detta bor avspeglas i
skattenivan som darmed kan sankas till foljd av en dubbeleffekt.

En risk med modellen &r att den ger intryck av att sa lange skatten betalas for omradet
ar det ocksa lampligt att bygga pa dkermarken. Risken for detta anser vi anda vara
liten da bestammelserna som finns i MB om hushallning med jordbruksmark fortsatt
géller. Likasa kraven pa att utreda alternativa platser for exploatering.
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En svarighet med modellen &r att hitta vardet pa en eventuell underprissattning av
akermarken och darmed skattenivan. De parametrar som behovs for att bestimma en
lamplig storlek pa skatten ar svara att faststalla. En annan foljd av inférandet av en
skatt ar att den slutliga procentuella 6kningen pa ramarkspriserna skiljer sig kraftigt at
mellan kommunerna.

Sammantaget kan en skatt vara ett bra alternativ for att minska exploatering av
akermark. En skatt utgor en flexibel I6sning dér ett totalstopp for exploatering kan
undvikas till skillnad fran en riksintressebestimmelse. Istallet kan skatten avspegla
den underprissattning som rader. Det ar ett tydligt styrmedel dar det ar latt att
konstatera vilken skatt som galler for olika omraden. Skatten som betalas kan
anvandas till att ytterligare minska exploateringen av akermark. Till skillnad fran
inforande av akermark som riksintresse anses en skatt inte inskranka kommunernas
planmonopol eller fastighetsagarens egendomsskydd lika starkt. Det gar fortsatt att
exploatera dock till en hogre kostnad vilket véantas reducerar mangden exploatering pa
hogproduktiv akermark.
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