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Sammanfattning

Ett syfte med utredningsforslaget ér att fa en 6kad helhetssyn i planeringen och en
andring i Miljébalken erbjuder ett utmérkt tillfélle att fora in den Europeiska
Landskapskonventionen, som ratificerats av Sverige 2011, i svensk lagtext. Detta
for att landskapets roll i bide regional och kommunal planering ska na helhetssyn
och sektorsdvergripande samarbete.

Forslagen i remisshandlingen &r ur flera aspekter bra och stérker dtminstone pé
papperet skyddet av jordbruksmark. Ett fortydligande krivs av pa vilket sdtt man
ska ta tillvara och befista statusen for omraden med visentliga allménna intressen
pa lokal och regional niva, eftersom de i utredningens forslag inte kan fa det skydd
som tillkommer omraden med riksintresse.

Utredningen bor beakta att ett effektivare sitt att stoppa exploatering av
jordbruksmark &r att riksintresseskydda jordbruksmarken eftersom det kan vara
svért att fi en enhetlig bedémning av hur MB 3:4 (MB 3:10) kommer att tillimpas
av olika ldnsstyrelser och kommuner. Detta si att det verkligen blir “vdsentliga”
anledningar nér jordbruksmark eventuellt exploateras. En nollvision for
exploatering av jordbruksmarlk, 1 linje med ldnsstyrelsen i Skéne, borde
implementeras i hela landet.

Tutredningen anges att planeringen ska ske “utifrdan ekologisk, social, kulturell och
samhdllsekonomisk synpunkt ldngsiktigt god hushdllning” (sid. 24 ff). Enligt
SLU:s mening borde dessa kvaliteter kompletteras med vikten att i grunden planera
utifran livsmedels- och vattenforsorjningsmaéssiga aspekter.
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Yttrande dver remiss fran Miljé- och energidepartementet angdende Riksintresseutredningens beténkande Planering
ach beslut for hallbar utveckling (SOU 2015:29) (M2015/04128/Nm).

SLU:s generella synpunkter

Utredningens utformning

Utredningens titel 4r missvisande. Planering och beslut for hillbar utveckling
innehéller véldigt manga fler fragor och perspektiv &n riksintressen. Det visas
heller inte i utredningen pé vilket sétt “visentliga allménna intressen” (med en
fordelning av ansvar mellan statlig, regional och kommunal niv4) i férhallande till
riksintresse medfor en mer hallbar utveckling.

Det dr en omfattande och l&ng utredningstext, inda framgar inte tydligt vad som ir
brister och problem i nuvarande lagstiftning och inte heller motiven for
utredningens forslag och effekterna av dessa, till exempel hur Miljobalken ska
kunna tillimpas likartat av olika ldnsstyrelser och kommuner. SLU menar att detta
ar viktigt, inte bara for att fa relevanta remissvar frin samhillets olika aktdrer, utan
ocksa langsiktigt, for forslagens acceptans och implementering.

SLU efterfragar saledes en sammanfattning som inte enbart speglar en (inte helt
tydlig) begreppsforskjutning och en (inte helt tydlig) ansvarsforskjutning ur ett
myndighetsperspektiv, utan i ndgon méan ocksa tar sig an frigan om vad
lagfordndringen kan f for betydelse ur ett lokalt samhéllsperspektiv. Det dr
vallovligt med en uppdatering av vilka omrdden som kan ségas vara av riksintresse
idag, jimfort med for 30-40 ar sedan. SLU &r dock tveksamma till méjligheten att
genom kommunala och regionala beslut faststilla vissa omrdden som ir av
“viisentligt allmént intresse”. Utredningen svarar inte pa fragor om hur dessa beslut
1 praktiken ska implementeras pa ett likvért sett ver landet. Det gérs heller inte
trovérdigt att beslut om exploatering skulle komma att ske mer vilavvigt eller ens
snabbare efter foreslagen lagindring.

Foérslag:

Ett fortydligande krivs, av pa vilket sitt man ska ta tillvara och befésta statusen for
omréden med vésentliga allménna intressen pa lokal och regional nivé, eftersom de
i utredningens forslag inte kan fi det skydd som tillkommer omrdden med
riksintresse.

Ett syfte med utredningsfrslaget dr att fa en 6kad helhetssyn i planeringen.

Sverige ratificerade den Europeiska Landskapskonventionen 2011. Konventionens
syfte dr att nd en okad helhetssyn i planering och férvaltning av landskap for att nd
en hallbar utveckling. Andring i Miljobalken erbjuder ett utmérkt tillfille att fora in
konventionens stéllningstaganden i svensk lagtext. Landskapets roll i bide regional
och kommunal planering dr hogst aktuell i strdvan att nd helhetssyn och
sektorsdvergripande samarbete i planeringen. Det handlar dels om begreppet
“landskap”, som omfattar mer 4n “omrade”, dels om ménniskors ritt och mojlighet
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att uttrycka sina uppfattningar och sin samhorighet med det landskap de bebor och
anvénder.

SLU:s specifika synpunkter

Skyddet av jordbruksmark och dess fortsatta anvindning for produktion av
mat och bioenergi

Forslagen i remisshandlingen &r ur flera aspekter bra och stirker &tminstone pd
papperet skyddet av jordbruksmark. Fragan dr dock hur forslagen till ndringar
omsétts sd att de ocksd i praktiken skyddar jordbruksmarken, vilket har varit ett av
huvudproblemen med nuvarande tillimpning av miljébalken.

Utgangspunkten ar att det redan idag finns ett starkt skydd formulerat i 3 kap. 4 §
Miljobalken (MB 3:4), dér det star att “Jord- och skogsbruk dr av nationell
betydelse. Brukningsvird jordbruksmark far tas i ansprdk for bebyggelse eller
anligeningar endast om det behdvs for att tillgodose visentliga samhdllsintressen
och detta behov inte kan tillgodoses pd ett frdn allmdn synpunkt tillfredsstdllande
sdtt genom att annan mark tas i ansprdk”.

Problemet &r att denna lag inte foljs 1 kommunernas planldggning vilket ocksa
framhdlls i den nu aktuella remisshandlingen. Jordbruksverket (JV) gjorde 2013 pa
uppdrag av regeringen en utredning for att utvirdera tillimpningen av den
lagstifining som reglerar nér jordbruksmark far tas i ansprak for bebyggelse eller
anldggningar, d.v.s. hanteringen av jordbruksmarken i den kommunala fysiska
planeringen. I en delredovisning (2013) kom JV-utredningen till slutsatsen att
“Generellt sett tilldimpar inte kommunerna lagstifiningen i MB 3:4. Jordbruksmark
exploateras idag i allmdnhet utan de avvigningar och beslutsunderlag som
lagstiftningen krdver”. Miljomalsberedningen har i sitt delbetinkande (SOU
2014:50, s. 93-95) pekat pa denna bristande tillimpning av MB 3:4 vad géller
frigan om bevarande av jordbruksmark (sid. 434 i remisshandlingen).
Miljémalsberedningen foreslog att 11 kap. 10 § PBL kompletteras med att
lansstyrelserna ska dverpréova kommunernas beslut om detaljplan, om beslutet kan
forvintas innebdra att bestimmelserna om brukningsvérd jordbruksmark inte f6ljs.
Jordbruksverket bedémde att Miljomalsberedningens forslag (SOU 2014:50 s, 95)
om bevarande av jordbruksmark i kombination med nuvarande bestimmelser i MB
3:4 bor vara tillrickligt for att forhindra att virdefull jordbruksmark exploateras
annat dn dir det 4r motiverat utifrdn angivna grunder i lagstiftningen.

Det finns manga anledningar att skydda jordbruksmarken i Sverige och att
prioritera att den anvénds for produktion av mat och bioenergi, och alltsd inte
bebyggs. Det finns redan idag en brist pa odlingsmark i virlden, och dirmed ocksé
i Sverige eftersom vi importerar 50 % av vira livsmedel och sjilva inte har
tillrickligt med odlingsmark for att f6rsérja var egen befolkning. Bristen pa bra
odlingsmark 6kar trycket att anvinda till exempel regnskogsomraden {for
jordbruksproduktion, vilket rubbar klimatbalansen och hotar den biologiska
mangfalden. Sveriges regering och riksdag anser att risken for orostider med
utslagning av infrastrukturen for bland annat handel med jordbruksprodukter &r i
okande, och att man darfor nu vill hja jordbruksproduktionen pé vira egna jordar
och didrmed hoja sjilviorsorjningsgraden och var krisberedskap. Regeringen har
nidmnt 6nskemadl att i ett forsta steg 6ka sjalvforsorjningsgraden fran dagens laga
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50 % till 60 %. Ytterligare anledningar att skydda jordbruksmarken dr att Sveriges
yta utgors bara till 6-8 % av akermark medan 50 % é&r skogsmark, men oftast dr det
jordbruksmarken som har exploaterats for byggnader dd den é&r ldttast och billigast
att bygga pd, samt att titortskommuner ofta vill ha tétortsnira skog som reservat
och strévomraden. Det finns ocksd krav pa 6kad andel ekologisk odling (som
producerar mindre mat per ytenhet) och dkad anvindning av biobrénsle (baserad pé
grodor fran jordbruksmark). Dessutom forvintas Sveriges konkurrensfordelar som
exportdr av jordbruksprodukter 6ka i framtiden som en f6ljd av gynnsammare
klimat for odling. Alla dessa anledningar som ndmns ovan 1 detta stycke dr sd
viktiga for en hallbar utveckling att vi maste finna metoder att inte bara pd
papperet, utan ocksa i realiteten, minimera exploateringen av jordbruksmark sa att
den kan fortsdtta anvéndas for livsmedels- och bioenergiproduktion.

Medvetenheten om behovet att stirka skyddet av jordbruksmark finns till en viss
grad med 1 den nu aktuella remisshandlingen. Detta manifesteras i att
jordbruksmark foreslas ga in under begreppet “visentligt allmént intresse” samt att
lansstyrelserna i sina yttranden till dversikts- och detaljplaner ska ange om
forslaget innebdr att bestimmelserna om brukningsvérd jordbruksmark i
miljobalken inte f6ljs, samt om de inte f6ljs kunna dverpréva ett beslut om
detaljplan och upphéva det om planen inte tillgodoser dessa bestimmelser.
Déremot 1dggs inte jordbruksmarken i den nu aktuella remisshandlingen under den
hégre graden i skyddsskalan, d.v.s. den foreslds att inte klassas som “riksintresse”.
Bakgrunden till dessa stdllningstaganden foljer hédr nedanfor.

I tilldimpningen av de nuvarande bestimmelserna i 3 kap MB ér skillnaden 1
effekter stor mellan att ett omrade ér av allmént intresse (vilket jordbruksmarken
ir) eller av riksintresse (sid. 384-385 1 remisshandlingen). I ett omréide av allmént
intresse ska intresset sd langt mojligt skyddas mot pétaglig skada, och det dr
kommunen som beddmer i vilken utstrickning hinsyn ska tas till intresset. Enligt
utredningen for denna remiss redovisas inte alltid sddana omriden av allmént
intresse enligt 3 kap. MB i den kommunala planeringen i den utstrdckning som
lagstiftaren avsdg. Troligen har kommunerna inte full kinnedom om vilka omraden
i kommunen som dr av allmént intresse ur ett nationellt perspektiv, och tillexempel
jordbruksmark har behandlats otillfredsstéllande ur denna aspekt vilket medfort att
alltfor stora jordbruksomraden har bebyggts.

For att skapa ett &ndaméalsenligt system for hushdllning med mark och vatten som
motsvarar savil lagstiftarens intentioner som dagens behov och krav foreslar
utredningen att hanteringen av omrdden av betydande allmént intresse lyfts fram
och byggs under i lagstiftningen, bland annat genom att bestdmmelser inférs om
begreppet omréade av véisentligt allmdnt intresse, om obligatorisk redovisning i
oversiktsplanen och om kunskapsforsorjning (sid. 385). Utredningens forslag ser
darfor ut sd har:

Begreppet mark- och vattenomrdden av vésentligt allmdnt intresse infors och
definieras i 3 kap. MB (sid. 30). Ett mark- och vattenomrdde dr av visentligt
allmdnt intresse, om marken, vattnet eller omrddets fysiska miljo i ovrigt pd grund
av sina egenskaper ur ett langsiktigt nationellt, regionalt eller lokalt
hushdllningsperspektiv har en visentlig allmdn betydelse (sektion 11.4.2, sid. 386).
Sddana omrdden ska redovisas i kommunens éversiktsplan och av planen ska
framgd hur kommunen avser att tillgodose de redovisade intressena (sid. 30).
Omrdden kan vara av vésentligt allmdnt intresse ur nationellt, regionalt och lokalt
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perspektiv. Ansvariga sektorsmyndigheter kan ange omrdden ur nationellt och
linsstyrelsen ur regionall perspektiv. Linsstyrelsen redovisar dessa intressen i sin
sammanfattande redogdorelse till kommunen. Kommunen bedomer vilka omrdden
som den anser vara av visentligt allmdnt intresse ur lokalt perspektiv. Intressena
dr inte rangordnade och kommunen avgor avvigningar mellan ofdrenliga
vdsentliga allmdnna intressen.

En av de viktigaste dtgirderna dr sammanfattat under sektion 11.4.4 pa sid. 389 i
remisshandlingen dér det stér att "Bestdmmelser infors i plan- och byggnadslagen
(PBL) om att léinsstyrelsen i sitt granskningsyttrande till dversiktsplan och
detaljplan ska ange om forslaget innebdr att bestdmmelserna om brukningsvérd
Jjordbruksmarki 3 kap. 10 § miljobalken inte f6ljs. Linsstyrelsen ska éverprova elt
beslut om detaljplan och kan upphdva det om planen inte tillgodoser dessa
bestiimmelser.” 1 remisshandlingen foreslas som synes att miljobalkens
formulering om jordbruksmarkens skydd flyttats frdn 3 kap. 4 § till 3 kap. 10 §
men har likalydande formulering. Att jordbruksmarken &r en viktig naturresurs som
bor hanteras langsiktigt sd att brukningsbar mark finns tillgénglig fven i framtiden
ar enligt utredningens beddmning uppenbart. Déremot kan lagstiftningens
méjligheter till tillsyn 6ver riksintressen ha medfort att kommunerna har en
medvetenhet om de samhéllsviarden som &r kopplade till riksintressen och att
motsvarande medvetenhet om jordbruksmarkens samhéllsvérden inte verkar finnas
i samma utstrickning. Genom att ldnsstyrelsen enligt utredningens forslag far en
utdkad mdjlighet att utéva sin tillsyn och en ny ingripandegrund (se avsnitt 11.4.4),
s4 anser utredningen att det inte finns ndgra skél att ange jordbruksmark som
riksintresse.

SL.U:s synpunkter pa utredningens remisshandling dr sammanfattningsvis att det dr
bra att enligt utredningsférslaget vissa till definitionerna och se jordbruksmark som
ett ”visentligt allmént intresse”, vilket borde ge béttre skydd &n “allmént intresse”
som den kategoriseras under i dagens system. Av samma anledning &r det positivt
att enligt utredningsforslaget forbittra lansstyrelsers méjlighet att dverpréva och
stoppa exploatering av jordbruksmark som strider mot MB 3:4 (= MB 3:10 i
utredningsremissen). Didremot anser SLU, i motsats till utredningsforslaget, att det
i praktiken kan behovas ett riksintresseskydd for jordbruksmark, eftersom det kan
vara svért att 4 en enhetlig beddmning av hur MB 3:4 (MB 3:10) kommer att
tillimpas av olika linsstyrelser och kommuner.

Ett problem dr att kommunen enligt utredningen ska bedéma vilka omrdden som
den anser vara av visentligt allmént intresse ur lokalt perspektiv, att intressena inte
ir rangordnade, och att kommunen avgor avvigningar mellan oférenliga visentliga
allménna intressen. Kommunerna ér redan idag mer eller mindre medvetna om att
MB 3:4 inte efterlevs och att kraven utifran ¢kar pd dem att motivera varfor
jordbruksmark tillats exploateras for byggnader. I Uppsala till exempel, som SLU
kinner till, har man kringgatt dessa krav genom att ldgga relativt mycket
jordbruksmark i vad som kallas ”Stadsvédven”, och i den anses utbyggnaden av
staden vara ett sd visentligt samhéllsintresse att jordbruksmarken ska kunna
exploateras utan vidare motivering. Det &r dock inte sma ytor det handlar om; i
Uppsalas senaste dversiktsplan fran 2016 16r det sig om 10-15 kvadratkilometer!
Det framhalls i Uppsalas oversiktsplan att for att exploatering ska riknas som ett
viisentligt samhillsintresse krévs att den bidrar till att stdrka en langsiktig hallbar
utveckling pé lokal, kommunal, regional och/eller nationell niva. Oversiktsplanen
har landat i stallningstagandet att hela eller delar av berérd jordbruksmark 1
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Stadsviiven ska kunna exploateras for byggnationer, med hénvisning till vdsentliga
samhillsintressen och platsernas ligesegenskaper — att exploateringen pa ett
platsspecifikt sitt utvecklar hallbarheten kopplat till den befintliga
samhéllsstrukturen. Man har alltsa prioriterat jordbruksmarken inom Stadsviven
till att bygga pa istillet for att fortsdtta bedriva jordbruk pa, och man kallar detta
héllbar utveckling, P4 detta sétt anser SLU att man i Uppsala misstolkar
andemeningen i miljébalken. Det ér enligt SLU:s mening inte en héllbar utveckling
att planera en sd stor exploatering av jordbruksmark som dr angiven 1 Uppsala
oversiktsplan, av de anledningar som vi skrivit om ovan.

Om slutligt beslut i detta remissérende landar i forslaget att kategorisera
jordbruksmark som “visentligt allméint intresse” och inte som “riksintresse”, sd bor
det folja tydliga instruktioner frén regering/riksdag till linsstyrelserna och
kommunerna att ta “visentligt allmént intresse” pa allvar. Lénsstyrelsen 1 Skdne
kan anviindas som foredome i detta. Den verkar i sin miljopolicy for en nollvision
med avseende pd bygge pd dkermark, alltsd att ingen nybyggnation ska ske pd
dkermark. Om Skéne som har s& mycket dkermark kring sina tdtorter kan ha en
sddan vision, varfor kan inte andra ldnsstyrelser ha en likadan? P4 sikt borde en
sddan nollvision vara miljomal for hela Sverige. Tyvérr har lansstyrelsen i Skdne
inte fatt med sig kommunerna i tillrdckligt hog grad for att snabbt kunna
implementera nollvisionen.

Om inte ldnsstyrelserna ges vildigt starka direktiv att skydda jordbruksmarken och
hiivda detta gentemot kommunerna, kommer det att vara svart att stoppa den
ohdllbara exploateringen av jordbruksmark som pagdr och fortgar for fullt. Av
denna anledning bor utredningen beakta att ett effektivare sétt att stoppa denna
exploatering ir att riksintresseskydda jordbruksmarken, sé att det verkligen blir
“visentliga” anledningar nir jordbruksmark eventuellt exploateras. En nollvision
for exploatering av jordbruksmark, i linje med lénsstyrelsen i Skdne, borde

implementeras i hela landet.

Av beredskaps-, hillbarhets- och 6verlevnadsskal sa bor vissa virden prioriteras
upp i samhillsplaneringen! Vi i Sverige klarar oss inte utan vatten, mat och virme.
Dessa aspekter borde ha en central stdllning och prioriteras hégre 4n andra mer
sekundira och tertidra viarden. En siddan prioritering mérks inte 1
remissutredningen. Vi kan bo trdngre men vi kan inte 6verleva utan vatten, mat och
virme! Planeringen borde gé tillbaka till dessa grundstenar enligt motiven
hirovanfor. Det uttrycks pd vissa platser i utredningsremissen att jordbruksmarken
ar viktig att skydda, men detta borde nimnas mer dterkommande for att
understryka vikten av detta. Och nér det géller vatten 4r det inte bara
dricksvattenforsrjningen som ér viktig utan ocksa vatten som kan anvéndas for
jordbruksproduktion genom bevattning, speciellt i syddstra Sverige som forviintas
fa 6kad andel torra perioder enligt klimatscenarierna. Aterkommande i hela
remissen anges att planeringen ska ske “utifidn ekologisk, social, kulturell och
samhdillsekonomisk synpunkt langsiktigt god hushdllning” (sid. 24 ff). Enligt
SLU:s mening borde dessa kvaliteter kompletteras med vikten att i grunden planera
utifran livsmedels- och vattenforsorjningsméssiga aspekter!

Utgangspunkten for utredningen som nu &r pd remiss var att ”Utredaren bor enligt
“direktivet striiva efter att finna losningar som ger ett system for hushdllning med

mark och vatten som dr dndamdlsenligt och fokuserat pad vdsentliga och aktuella

skyddsbehov och som tar hénsyn till samhdllets dvriga behov (sid. 23). Systemet
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ska fungera sd att det uppndr syftet utan att leda till onédiga inskrdnkningar i
anvéindningen av mark- och vattenomrdden eller for planeringen av hur omrddena
ska anvéndas. Systemet bor vara klart och tydligt utformat. Det bor préiglas av
enkelhet, tydlighet, dverskddlighet och begripliga begrepp som gor besluten
rdttsscikra. Det ska vara litt att tillimpa pd ett sditt som dr likartat i hela landet och
for de olika intressena. Systemet ska ha en sddan anpassbarhet att dndrade behov
ska kunna tillgodoses utan alltfor omfattande regelindringar”.

Problemet &r att det &r svart att folja upp att alla lansstyrelser (som
tillsynsmyndigheter) och kommuner (som markanvéndningsplanerare) definierar
till exempel “vésentligt allmdnt intresse” pd samma sitt, eftersom det stér 1
remissutredningen att det i slutinden dr kommunen som bedomer vilka omrdden
som den anser vara av visentligt allmént intresse ur lokalt perspektiv, samt att
intressena inte ir rangordnade och att kommunen avgér avvigningar mellan
oforenliga visentliga allménna intressen (sid. 30).

Det behdvs som SLU skissat hir ovanfor en prioritering frin hégre instanser
(regering i forsta hand, linsstyrelser i andra hand) for att inte kommunerna ska
fortsitta att prioritera markexploateringen for nya byggnader pé jordbruksmark
hogre dn de mer langsiktigt hallbara anvéndningsomradena som fortsatt
livsmedels- och bioenergiproduktion. Kommunerna behover hjélp att finna medel
att utnyttja den redan exploaterade marken pa ett mer effektivt sétt, samt att
samarbeta, istiillet for att konkurrera, med andra kommuner for att finna végar att
anviinda den befintliga marken pa ett mer ldngsiktigt hallbart sétt. Sverige kan inte
fortsitta anvinda den som om det fortfarande dr 1960-tal, da befolkningen var
mindre och jordbruksmarken i Sverige och virlden mindre exploaterad av andra
anviindningar én for matproduktion, sd att stora naturomraden kunde reserveras for
biologisk méngfald och orérd natur. Om man utgar fran den globala bristen pa bra
odlingsmark idag, sd kan man pdsta att for varje hektar jordbruksmark som
bebyggs i Sverige idag si maste flera hektar simre regnskogsmark exploateras for
att ersitta den jordbruksareal som forsvinner pa grund av byggnadsexploatering.

Beslut om detta yttrande har pé rektors uppdrag fattats av dekan Torleif Hérd vid
fakulteten for naturresurser och jordbruksvetenskap efter foredragning av
remisskoordinator Fredrika von Sydow. Innehallet har utarbetats av
universitetslektor Gunilla Lindholm och forskare Sylvia Dovlén vid institutionen
for stad och land samt professor Ingmar Messing vid institutionen fér mark och
miljo.
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