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Sammanfattning

Med klimatférdandringar och vixande befolkning kan det bli brist pad odlingsbar mark i framtiden. I
urbana omréden stills jordbruksmarkens bevarande ofta mot konkurrerande intressen och eftersom
exploaterad mark i princip inte kan atertas for livsmedelsproduktion, &r hushéllning med
jordbruksmark en angeldgen fraga. I Sverige ansvarar kommunerna for den fysiska planeringen och
principer om jordbruksmarken bestims i Oversiktsplanerna. Stockholms lén tillhdr Sveriges mest
befolkningstita region men hér finns bara tre procent av landets dkermark. Den mest produktiva
akermarken ligger i eller i ndra anslutning till tdtorter och nédr behovet av bostider och utbyggd
infrastruktur véxer riskerar ytterligare mark att hardgoras. Syftet med denna studie ar att undersdka
hur tre stockholmskommuner (Ekerd, Vallentuna och Norrtilje) forhéller sig till jordbruksmark i sin
oversiktsplanering. For att forstd samhéllsplanerares och politikers komplexa roller och hur olika
perspektiv kan paverka markanvdndning, anvidndes en kvalitativ metod och ett teoretiskt ramverk
inspirerat av begreppen tidsgeografi respektive plan-/miljoperspektiv. Granskning av kommunernas
oversiktsplaner och intervjuer med en lantbrukare samt med planerare och politiker i vardera
kommun, visar att det finns en forstielse for jordbruksmarkens vérden. Samtidigt ar trycket pa
exploaterbar mark hogt och hidnsyn maste tas till en mingd markanvindningsintressen. Detta i
kombination med att kommunerna ges stor frihet att sjdlva besluta om markanvéndningen, innebar att
jordbruksmark i strategiska ligen exploateras. Oversiktsplanerna och intervjuerna visar pa att plan-
och miljoperspektiven kan vara svara att forena samt att mer kortsiktiga intressen ibland prioriteras
framfor framtida behov av livsmedelsforsorjning. Hushallning av svensk jordbruksmark forutsitter

fortsatt arbete med att uppmérksamma jordbruksmarkens varden och exploateringens konsekvenser.

Nyckelord: jordbruksmark, oversiktsplanering, markanviandning, exploatering, kommunal planering,

tidsgeografi, plan- och miljoperspektiv



Summary

With climate changes and a growing population, arable land is expected to be a scarce resource in the
future. In urban areas, maintaining agricultural land faces competition with other interests. Since land
that has been exploited for urban purposes cannot easily be converted back to food production, the
question of preserving agricultural land for the future is important. In Sweden, the municipalities are
responsible for physical planning and principles for agricultural land are determined in the
comprehensive plan. Stockholm County is Sweden's most populous region, but has only three percent
of the country's arable land. The most productive farmland lies in or close to urban areas and with an
increasing need for housing and expanded infrastructure, the risk of soil sealing emerges. The purpose
of this study is to investigate how three municipalities in Stockholm County (Ekerd, Vallentuna and
Norrtilje) consider agricultural land in the comprehensive planning. To understand the complex roles
of municipal planners and politicians, and how different perspectives can influence land use, a
qualitative method and a theoretical framework inspired by the concepts of Time Geography and
Planning/Environmental Perspective were used. The review of the municipalities' comprehensive
plans and interviews with a farmer, as well as planners and politicians in each municipality, show that
there is an understanding of the values of agricultural land. At the same time, pressure on exploitable
land is high and consideration must be given to numerous land use interests. Combined with the fact
that municipalities are given a great deal of freedom by the government to decide on land use,
agricultural land is being exploited in strategic locations. The comprehensive plans and the interviews
suggest that the planning and environmental perspectives can be hard to unite and that more short-
term interests at times are given priority over future food production. Management of Swedish
agricultural land requires continued work to highlight values of agricultural land and the

consequences of the exploitation.

Key words: farmland, comprehensive planning, land use, exploitation, municipal planning, time

geography, planning and environmental perspective
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1. Inledning

Jordbruksmark utgdér en viktig naturresurs. Med en vixande befolkning och klimatférdndringar
forvantas den fa okad betydelse pa sikt (SJV 2015a). 1 takt med den snabba globala
befolkningsutvecklingen oOkar konkurrensen om marken, som inte bara anvinds for
livsmedelsproduktion utan dven for bioenergi, fiber, byggnader och infrastruktur (Sldtmo 2017). I
urbana omraden prioriteras jordbruksmarken ibland ned till forman fér byggnation av bostdder och
infrastruktursatsningar. Mark som exploaterats dr ndirmast omdgjlig att aterstilla och eftersom ékerjord
inte nybildas inom &verskadlig tid dr den att betrakta som en dndlig resurs. (SJV 2015a). Fragan om
jordbruksmarkens bevarande har ldnge haft 1ag prioritet i Sverige, men med en 6kad medvetenhet
géllande framtida behov av mat och energi har den blivit alltmer angeldgen (Sldtmo et al. 2012).
Eftersom det framst dr for kommande behov dkermarken behéver virnas, behdvs ett langsiktigt
perspektiv. Det stéller stora krav pa savil dagens hantering av jordbruksmark som pa planering av

markanvindningen. (Sldtmo et al. 2012; SJV 2015a).

I Sverige har ingen myndighet formellt ansvar for skyddet av dkermark (Larsson & Germundsson
2012). Kommunerna ansvarar for den fysiska planeringen i &versiktsplaner och detaljplaner, dir
oversiktsplanen ska fungera som vigledande dokument for andra planer och beslut kopplade till
kommunernas markanvandning. Det dr dven i &versiktsplanen som principer om jordbruksmarken
bestams (SJV 2015b). I plan- och bygglagen (SFS 2010:900) 2 kap 2 § &r det reglerat att kommunerna
ska anvinda Miljobalkens hushallningsbestimmelser (SFS 1998:808 3 kap 4 §) nir de planldgger och
beslutar om markanvéndning. Dér stér att jordbruksmarken ar av nationell betydelse och endast far tas
i ansprak for exploatering for att tillgodose ett vdsentligt samhéllsintresse och om alternativa platser

for bebyggelsen saknas. (SFS 1998:808 3 kap 4 §).

Jordbruksmarken berdrs dven i Sveriges miljomal'. Av 16 miljokvalitetsmal 4r frimst tvd relevanta
for den fysiska planeringen: Ett rikt odlingslandskap och En god bebyggd miljé (Sveriges miljomal
2018). Ett rikt odlingslandskap handlar om att bevara odlingslandskapets natur- och kulturvirden och
jordbruksmarkens produktionsformaga. Hér ingdr dven att begrinsa kommuners exploatering av
jordbruksmark. (SJV 2018b). En god bebyggd miljo syftar till att den bebyggda miljon ska erbjuda
maénniskor bra livsmiljoer och samtidigt bidra till en hallbar utveckling. Vid fysisk planering ska
anvandning av naturresurser som mark, energi och vatten ske pa ett resurssparande, effektivt och
miljoanpassat sitt. Med befintliga styrmedel och atgdrder bedoms det vara omdjligt att nd de tva

miljomalen till &r 2020. (Naturvardsverket 2018).

! Beslutet om nationella miljomal fattades av riksdagen ar 1999. Syftet ar att till ndsta generation lamna éver ett
samhélle dér de stora miljéproblemen é&r Iésta, utan att orsaka 6kade miljé- och hélsoproblem utanfér Sveriges
grénser (Sveriges miljomal 2018). Benamningen “till ndsta generation” avser for de flesta av malen ar 2020
(Naturvardsverket 2019).



Trots reglerande atgirder exploateras arligen runt 600 hektar jordbruksmark i Sverige (SJV 2018).
Jordbruksverket foljer upp utvecklingen for landets jordbruksmark och har i flera utredningar (se
rapport 2006, 2013 och 2017) redovisat hur stora arealer som hardgjorts. Exploateringsgraden har
varit relativt konstant de senaste 20 aren (SJV 2018). Under perioden 2011-2015 har Stockholms lén
exploaterat 130 hektar jordbruksmark, vilket &r stdrst andel i Sverige nidst efter Halland och Blekinge

(SIV 2017).

Med nistan en fjirdedel (2,3 miljoner) av Sveriges befolkning &ar Stockholm landets
befolkningstétaste lan. Har finns knappt tre procent av den svenska jordbruksmarken. Stora delar av
den mest brukningsvdrda marken ligger i eller i ndra anslutning till ldnets tétorter. (Lansstyrelsen
2018). I denna studie undersdks hur jordbruksmark hanteras i Oversiktsplaneringen i de tre
stockholmskommunerna Ekerd, Vallentuna och Norrtdlje. Ur ett regionalt perspektiv har de
forhallandevis mycket jordbruksmark, samtidigt som de befinner sig i landets mest expansiva region
med stort behov av fler bostidder och utdkad infrastruktur. Nir staden véxer behover mer mark tas i
ansprak och markanvandningskonflikter riskerar att uppsta, dir fortsatt jordbruksdrift ska vdgas mot

exploatering av marken.

1.1 Syfte och fragestallningar

Studiens huvudsakliga syfte dr att undersoka hur storstadskommuner forhaller sig till exploatering av
jordbruksmark i sin Oversiktsplanering. For att uppna syftet har jag utgatt fran f6ljande

fragestillningar:

- Pa vilket sétt beskrivs  jordbruksmarken och hur tillimpas miljobalkens
hushallningsbestimmelser i kommunernas 6versiktsplaner?
- Hur resonerar planerare och politiker vid avvigningar mellan markanvéndningsintressen och

vilka kan konsekvenserna bli vid exploatering av jordbruksmark?

1.2 Avgransning

I studien undersoks jordbruksmark 1 Oversiktsplaneringen, vilken anger langsiktig
planeringsinriktning for den fysiska miljon i kommunen. Bendmningen jordbruksmark innefattar bade
aker- och betesmark. Eftersom Ekerd, Vallentuna och Norrtilje dr vixande kommuner med relativt
hog andel jordbruksmark kan antagandet goras att kommunerna behover hantera omvandling av
jordbruksmark négorlunda frekvent i sin fysiska planering. Mélet med studien &r inte att jimfora de
enskilda kommunernas hantering av jordbruksmarken, &ven om det i mindre utstrickning kommer att

goras dnda. Avsikten dr snarare att ta fram exempel pa hur tre kommuner i en storstadsregion kan



resonera i drenden som ror exploatering av jordbruksmark. Med tanke pa uppsatsens syfte ar det inte

relevant att fokusera pé vilka politiska partier de intervjuade politikerna tillhor.

2. Metod

I kvantitativa undersokningar ar det mdjligt att, genom exempelvis frageformulir med fasta
svarsalternativ, erhélla och hantera en stor mingd information. Daremot far forskaren relativt lite
information och forstaelse for varje enskilt fall. (Kajser & Ohlander 1999:21). For denna studie
lampar sig en kvalitativ metod béttre, som fokuserar pa djup snarare dn bredd. Malet med kvalitativa
metoder &r att fi 0kad fOrstaelse for aktérernas dverviaganden, beslut och gemensamma handlingar.
Déarigenom kan en mer nyanserad beskrivning av forskningsproblemet ges. Kvalitativ metod utgar
fran manniskors eget perspektiv och att verkligheten kan uppfattas pa olika sitt. Eftersom empirin i
regel bestar av ett fatal fall, forutsétts att varje fenomen betraktas och tolkas utifrdn sina sérskilda

forutsattningar. (Teorell & Svensson 2007:10ff).

Studien inleddes med en litteraturgenomgang av relevant forskning, statliga utredningar, rapporter,
lagtexter, domar och propositioner. For att undersoka hur jordbruksmark hanteras i Ekerds,
Vallentunas och Norrtdljes dversiktsplanering gjordes forst en textanalys av kommunernas senast
antagna oOversiktsplaner. For att ta reda pd mer om rutiner och avvigningar mellan intressen i
planeringsprocessen genomfordes semistrukturerade intervjuer med tjanstepersoner och politiker i de
tre kommunerna. I en storstadsndra kontext, diar jordbruksmark har bebyggts och kommer att
bebyggas, dr det motiverat att ta del av hur den enskilde jordbrukaren upplever situationen. Darfor

intervjuades dven en lantbrukare verksam i en av kommunerna.

2.1 Granskning av Oversiktsplaner

Vid granskningen av &versiktsplanerna tillimpades samma metod som Jordbruksverket i rapporten
Visentligt samhillsintresse? Jordbruksmarken i kommunernas fysiska planering® (2013a).
Oversiktsplanerna listes i sin helhet med huvuddokument, markanviindningskartor och andra bilagor.
Under ldsningen lades fokus pad hur kommunerna framstéllde och diskuterade markfragor i allménhet
och jordbruksmark i synnerhet. For att finna de delar som berérde jordbruksmark anvindes sdkorden
jordbruksmark, dkermark, betesmark, lantbruk, jordbruk, areella ndringar och miljobalken i

huvuddokumentet.

I de relevanta avsnitten undersdoktes om det fordes ndgra resonemang gillande

markanvindningsintressen som behdvde ta jordbruksmark i ansprdk, huruvida kommunerna hade

2 rapporten utreddes kommuners tillampning av Miljobalkens hushallningsbestammelse (3 kap. 4 §).



uttalade strategier for bevarande av dkermark eller metoder kring avvégningar vid
markanvindningskonflikter. Dessutom soktes efter skrivningar om jordbruksmarken som resurs for
livsmedelsforsorjning, markernas bordighet och dess betydelse for biologisk mangfald och
kulturmilj6. Kartmaterialet anvéndes for att se om jordbruksmarken var utpekad specifikt eller enbart
angiven som “Ovrig mark” eller liknande. Detta sammanfattas i underrubrikerna Overgripande
strategier och resonemang och Skrivningar om jordbruksmark (se kapitel 6 Jordbruksmarken i

kommunernas &versiktsplaner).

For att bedoma i vilken utstrdckning kommunerna tar hdnsyn till miljobalken 3:4 i 6versiktsplanerna

anvindes foljande tre kriterier’:

1. Att jordbruksmarkens lokalisering &dr utpekad i kommunen.
2. Beskrivning av vilka vdsentliga samhéllsintressen som kan tillatas ta jordbruksmark i ansprak.
3. Motivering till varfor visentliga samhillsintressen inte kan lokaliseras pd annan mark dn

jordbruksmark, alternativt jordbruksmark med sdmre produktionskvaliteter.

Bedomningen sammanfattades 1 underrubrik Tillimpning av miljébalken 3:4 (se kapitel 6

Jordbruksmarken i kommunernas oversiktsplaner).

Tva av de studerade Gversiktsplanerna (Ekerd och Vallentuna) antogs 2018 och har saledes nyligen
uppdaterats for att ga i linje med kommunens aktuella planer fér markanvandning. Det ar darfor ocksé
troligt att de som arbetar med planering i kommunen stodjer sig pa dokumentet i stdrre utstrackning
dn om planen varit inaktuell, vilket motiverar intervjuer som komplement till dokumentanalysen.
Norrtilje kommuns oversiktsplan antogs i december 2013. Vid en aktualitetsprovning hosten 2018
beslutades att en ny dversiktsplan ska tas fram. Nuvarande oversiktsplan géller dock tills vidare som

vigledande dokument kring markanvéndning.

2.2 Intervjustudie

Genomgangen av de skriftliga dokumenten kompletterades med semistrukturerade intervjuer, vilket
gjorde det mojligt att ta del av mer utvecklade resonemang kring jordbruksmarken. Semistrukturerade
intervjuer karaktiriseras av att man utgar fran frigeomraden snarare an ett detaljerat frigeformulér.
Det innebdr att den som intervjuas ges mojlighet att styra i vilken ordning saker tas upp och att
foljdfragor kan leda till att vissa &mnen diskuteras djupare. Pa sé vis liknar intervjuformen ett samtal.

(Kvale & Brinkman 2009).

3 Kriterierna &r framtagna av Jordbruksverket och anvands i rapporten Véasentligt samhéllsintresse?
Jordbruksmarken i kommunernas fysiska planering (2013a).



Vid analys av intervjuer dr det viktigt att vara medveten om att det intervjupersonen beréttar inte
enbart dr fakta utan ocksd deras uppfattningar av verkligheten. Intervjuer kan ocksd ses som
gemensamma beréttelser, dir intervjupersonen och den som intervjuar tillsammans formar innebdrd
och orsakssamband. Med en annan intervjuare (eller samma — men vid ett annat tillfélle eller annan

plats) hade andra teman och hiandelser kunnat lyftas fram. (Waldenstrom 2001:97).

Sammanlagt intervjuades sju personer: en politiker fran vardera kommun, tre samhéllsplanerare samt
en lantbrukare. Vid moéten med politiker och planerare utgick jag frdn samma intervjuguide, men
frageordning och formuleringar varierades naturligt beroende pa vem jag talade med. Politikerna som
intervjuades dr med i kommunstyrelsen och/eller sitter med i utskott eller nimnder som hanterar
fragor kopplade till planering och markanvandning. De intervjuade planerarna kommer i kontakt med
jordbruksmark och annan markanvindning i sin roll som planarkitekt eller 6versiktsplanerare. Ingen
planerare fran Eker6 kommun hade mojlighet att medverka i en intervju och dérfor intervjuades
istéllet en fran grannkommunen Upplands-Bro. Eftersom jag i forsta hand inte gor en jamforelse
mellan kommunerna, utan @mnar f4 en bild av storstadsnidra kommuners forhéllningssétt till
jordbruksmark, bedomer jag att det inte paverkar studiens tillforlitlighet. Trots det behdver ldsaren

vara uppmarksam pa att planerarperspektivet fran Ekeré6 kommun inte finns representerat i uppsatsen.

Nar jordbruksmark pekas ut for exploatering kan bonden som brukar marken bli direkt berdrd. Den
intervjuade lantbrukaren dger dels egen mark men arrenderar dven jordbruksmark fran kommunen och
frdn privata markédgare. Under intervjun med lantbrukaren lades vikt pa dennes erfarenheter av
kommunal planering, samradsprocesser, att arrendera kommunal mark samt generella upplevelser av

att vara en storstadsnéra lantbrukare.
For att undvika fokus pa enskilda personer skrivs inte informanternas namn ut i uppsatsen. Det kan

trots detta vara svart att uppna fullstdndig anonymitet, varfor jag ibland behdvt gora dverviganden om

materialet jag lamnar ut kan vara kéansligt eller pa annat sétt paverka ndgon negativt.
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3. Analytiska begrepp

Planerare och politiker forhaller sig till bade tid och rum nér de hanterar markanvandningsfragor. De
behdver dven forhalla sig till skilda perspektiv i samband med intresseavviagningar. Darfor ar
uppsatsens teoretiska ramverk inspirerat av begreppen tidsgeografi respektive plan-/miljoperspektiv.
Kombinationen av dessa begrepp &r anviandbar for att forstd planering som process,
samhéllsplanerares och politikers roller samt hur tvd huvudsakliga synsétt (plan/miljo) kan paverka

planering av markanvéndning.

3.1 En tidsgeografisk ansats

Ett tidsrumsligt perspektiv kan enligt Lenntorp (2005) anvindas for att studera planering och
samhilleliga fordndringar. Rummet kan innefatta sévil ett konkret markomrdde som en verksamhets
organisation och individers vérderingar. Geografiska fordndringar paverkas dven av tid, dar varje
forskjutning i rummet leder till konsekvenser over tid. Detta samband utgdr grunden i den sé kallade

tidsgeografiska ansatsen. (Lenntorp i Forsberg 2005).

Nar politiker och planerare genomfor fordndringar uppstar bade forutsedda och mer ovintade
foljdverkningar. De efterstrivansvirda, kontrollerade konsekvenserna syns oftast tydligast. Aven om
det dr svart att helt undvika oonskade efterverkningar kan de i viss utstrdckning upptidckas och
reduceras med hjilp av kunskap. (Lenntorp i Forsberg 2005). Kunskapen kan betraktas som subjektiv
och paverkas av vilket perspektiv som anvinds. Lenntorp (2005) menar att var verklighetsbild formas
av vilka delar vi véljer att bortse fran och vilka som ska utgora samhillets byggstenar. En battre
forstaelse for konsekvenserna av en fordndring kan alltsd nds genom att betrakta hiandelsen ur olika

perspektiv. (Lenntorp i Forsberg 2005).

For att lattare sérskilja perspektiven och forstd samhilleliga samband gor Lenntorp (2005) en grov
uppdelning av verkligheten i skikt, varav tre ar materiella (natur, infrastruktur/fysiska foremal och
befolkning) och tre immateriella (verksamheters organisation, regler/férordningar och
ideologier/virderingar) (se Figur 1). De senare styr ménniskan pé olika sétt, och gor att vi inte utfor
aktiviteter planlost. Méanniskan befinner sig sdledes mittemellan det materiella och immateriella, med
kroppen i den fysiska miljo & ena sidan och kunskapen om normer, institutioner och organisationer a
andra sidan. Mojligheterna att rora sig i tidtummet begrinsas av méanniskans individuella kompetens,
kopplingen till immateriella och materiella ting samt existerande styrning i samhallet. (Lenntorp i

Forsberg 2005).
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Ideologier
Varderingar

Lagar
Férordningar

Verksamheters
organisation

Befolkning

Infrastruktur
Fysiska foremal

Natur

Figur 1. Analytisk uppdelning av samhéllet i skikt, dér tre
ar materiella och tre & immateriella. Maénniskan
sammanfor fysiska och mentala element och kan ses som
en forenande lank. (Kélla: Lenntorp i Forsberg 2005:25.
Egen bearbetning).

Alla ménskliga aktiviteter kraver resurser och tid. Eftersom de genomfors i det begridnsade tidrummet
uppstar en konkurrens mellan aktiviteterna, savél pa ett individuellt som mellanménskligt plan. Det
innebdr att vissa aktiviteter kan ha flera mal samtidigt eller att manniskors handlingar kan hindra
mojligheterna att genomfora en annan aktivitet. (Hégerstrand 1970). Inom planering kan detta
fortydliga forekomsten av synergier och konflikter mellan markansprak och ménniskors varderingar.
Synergier uppstar nér flera samhéllsintressen tillgodoses pd samma fysiska yta och kan kopplas till
samma markanvéandning. Ett exempel ar betesmarker som forutom att tillhandahéalla foder till djur,
dven gynnar biologisk méangfald. Konflikt mellan markanvéndningsintressen kan istéllet handla om att
akermark tas i ansprak for vigutbyggnad eller bostdder. (Slitmo 2014:35). Sammanfattningsvis
anvands tidsgeografin for att forstd processer i tid och rum, vilket kan bidra till insikter om varfor

markfordndring sker och hur samhaéllelig styrning paverkar markanvéndning.
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3.2 Planering och milj6 — tva skilda perspektiv

Planering kan enligt Emmelin och Lerman (2006) formuleras utifrdn tva paradigm: plan och miljo. I
uppsatsen kommer jag att utgd fran Emmelin och Lermans beskrivning av plan- respektive
miljoparadigm, men byta ut “paradigm” mot det liknande men mer allménna begreppet “perspektiv”.
Perspektiv kan beskrivas som ett sétt att betrakta verkligheten, och accepterar man att
samhéllsplanering medfor subjektiva val och virderingar kommer planerarens perspektiv och

kunskaper ha betydande paverkan pa resultatet (Nystrom 1999:86).

Planering av markanvéndning skiljer sig frdn miljovard i manga avseenden. Var for sig dr de tva
aktiviteterna sdvdl nodviandiga som funktionella och legitima. Tillsammans kan de dock vara
svarforenliga med organisatoriska och lagtekniska utmaningar. Grunden i planperspektivet &r att
fordndringar kring mark och miljo ska baseras pa avvigningar mellan relevanta intressen (enskilda
och allméinna). Beslut betraktas som bra och legitima om de fattats i en process dir hdnsyn tagits till
alla intressen och att avvdgningen baserats pd en representativ, demokratisk forsamlings beslut.
(Emmelin & Lerman 2006). Till exempel under samradsprocessen vid framtagandet av en
oversiktsplan, dar politikernas beslut fattats med hdnsyn till allménhetens yttranden och planerarnas
beddomning. Miljoperspektivet utgar fran ett naturvetenskapligt sétt att forhalla sig till beslut som ror
miljon, med synen pa miljon som en gemensam resurs och bevarande av dess “naturliga tillstind”
som viktiga utgangspunkter. For att betrakta beslut som vilgrundade bor en vetenskaplig bedomning
ha gjorts av vad “naturen tal”. Behovet av expertkunskap blir sidledes avgorande, vilket gor att
miljoperspektivet fir en centralistisk karaktdr. (Emmelin & Lerman 2006). Under premissen att
jordbruksmark &r en naturresurs, blir bevarande av jordbruksmark ett exempel pd miljoperspektiv i

planeringssammanhang.

Plan- respektive miljoperspektivet innebdr alltsd tva forhallningssitt kring politiskt beslutsfattande
och expertkunskap. I sin extremform kan planperspektivet leda till en Overtro pd planeringens
mojligheter att forma den fysiska miljon samt att fylla den med social och ekonomisk mening. Enligt
synsittet uppnas goda resultat av sig sjalv genom god planering. Miljoperspektivet fokuserar snarare
pa miljoproblem som hot och tar utgdngspunkt i bevarande och forsiktighetsprincipen. (Emmelin och
Lerman 2006). Ett renodlat miljoperspektiv kombinerat med brister i tydliga kriterier for att styra
fordndring kan enligt Emmelin och Lerman (2006) leda till en allmén nej-sdgarposition. Utvecklingen
inom planering och miljopolitik beskrivs som en ansats att komma runt motséttningar mellan
positionerna. En central del &r att “milj6” Overordnats “plan” genom att miljolagstiftning och
miljomal anger vilken utveckling som &ar héllbar och acceptabel, och ddrmed sétter granser for
planeringen. Ett exempel pa detta dr kopplingen mellan plan- och bygglagen och miljobalken.
(Emmelin och Lerman 2006).
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4. Bakgrund

I f6ljande kapitel ges en bakgrund till markanvéndning och jordbruksmark i Sverige samt de processer
och ramar som kommunal &versiktsplanering berdrs av. Informationen ar betydelsefull for att forsta

vilka omstdndigheter och sammanhang som paverkar lantbrukare, politiker och planerare.

4.1 Férandrad markanvandning i Sverige

Fram till slutet av 1800-talet bodde storre delen av vérldens befolkning pa landsbygden. Stdder var
med fa undantag sma jaimfort med idag, och mindre &n 15 procent av den europeiska befolkningen
bodde i stdder. I Sverige startade den forsta urbaniseringsvagen i mitten av 1800-talet nir vixande
industrier behdvde arbetskraft. (Berg & Rydén 2012). Parallellt skedde en omfattande 6kning av den
svenska dkerarealen, som nadde sitt maximum vid cirka 3,7 miljoner hektar under 1900-talets forsta
halft. Expansionen skedde framst pa bekostnad av dngsmarker och genom att marker dikades ut och
nyodlades. Under den senare delen av 1900-talet har dock akerarealen minskat till ungefiar 2.5

miljoner hektar. (Jansson 2011:22).

Bristande 16nsamhet inom lantbrukssektorn i kombination med politiska beslut ledde till att ménga
mindre gardar antingen Overgavs, planterades med skog eller slogs ihop med andra enheter (Flygare i
Antonsson & Jansson 2011). Bade i Sverige och Ovriga Europa okade den genomsnittliga
gardsstorleken nér effektiviseringar inom jordbruket gjorde det nodvandigt att bruka storre arealer for
att nd lonsamhet. I slutet av 1900-talet skedde en Gverproduktion av jordbruksprodukter, vilket i
ekonomiskt vilbargade lander har betraktats som ett problem. (Sldtmo et al. 2012). Enligt Sldtmo et
al. (2012) har det medfort att vi generellt sett har svart att forestdlla oss framtida livsmedelsbrist och

att vardet av jordbruksmarken inte aktualiserats hos politiker och allménhet.

Nystrom och Tonell (2012:25) menar att omstruktureringen inom jordbruket varit en viktig
bidragande faktor till fordndrad markanviandning i Sverige. Nar antalet jordbruk har minskat har ocksa
stora arealer jordbruksmark tagits ur bruk. Det finns ingen exakt kartliggning av vad den nedlagda
marken anvénds till, men cirka 30-40 procent har planterats eller vuxit igen med skog och ungefar 50
procent har ldmnats outnyttjad och vuxit igen med sly och buskar. Resten, det vill siga 10-15 procent,
har anvénts till bebyggelse, vagar eller liknande. Transporter krdver mycket mark, och i Stockholms

lan utgor vagar och gator 17 procent av den bebyggda ytan. (Nystrom & Tonell 2012:25ff).
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4.2 Jordbruksmark som global resurs

I diskussioner om livsmedelsforsérjning och jordbruksmarkens bevarande behdver hidnsyn tas till
Sveriges och Nordens specifika odlingsforutséttningar. Nordisk jordbruksmark har generellt en hog
produktionsmissig kvalitet och dr mindre utsatt for markslitage, sdsom vind- och vattenerosion,
jamfort med manga andra delar av varlden. Vart klimat gor dven att tillgdngen pa vatten ar god, och ur
ett globalt perspektiv drabbas Norden mindre frekvent av torka, skyfall och andra extremvéder.
(Slatmo et al. 2012:11). Klimatfordndringarna kommer dock péverka jordbrukets forutséttningar i
savél Norden som internationellt och omraden som ldmpar sig vl for odling idag kan komma att bli
for varma, torra eller blota att odla i. Utifran antagandet att odlingsforutséttningarna forsdmras kan

akermarken bli viktigare for att sdkerstélla produktion av livsmedel. (Lénsstyrelsen 2014:17f).

FN:s livsmedels och jordbruksorganisation (FAO 2017) bedomer att varldens befolkning har dkat fran
drygt sju miljarder till mellan nio och tio miljarder ménniskor ar 2050. For att mdta efterfrdgan pa mat
behover den globala produktionen 6ka med 70 procent. Detta innebdr badde dkad press pd befintlig
akermark och att ytterligare mark behovs for att klara livsmedelsforsorjningen. (Linnér & Messing
2011:29). De nordiska och baltiska landerna har i genomsnitt mer dkermark per capita jamfort med
manga andra delar av vérlden. Trots det dr Sveriges akerareal inte tillricklig for att foda befolkningen.
Med dagens konsumtionsstandard kriver varje svensk 0,41 hektar mark, men vi har bara tillgang till
0,30 hektar per person. Eftersom att konkurrensen om mark troligen kommer att 6ka i framtiden, kan

dven norra Europas markresurser fa 6kad betydelse. (Linnér & Messing 2011:32).

Hardgdrning av mark (soil sealing) till f61jd av byggnation dkar inom hela Europa. Den totala andelen
hardgjord mark &r lagre i Sverige jamfort med andra europeiska ldnder, ddremot tillhor vi landerna
med hogst andel hérdgjord yta per invénare. Det beror till viss del pd en forhéllandevis lag
befolkningstdthet och véra naturgeografiska forutsittningar. En annan bidragande orsak ar att andra
europeiska ldnder bygger avsevart mycket titare dn vad vi gor i Sverige. Jimfort med ldnder som
Tyskland och Danmark finns skillnader i regelverk och konkreta metoder for att spara jordbruksmark
— exempelvis i form av lagstiftning som begrinsar expansion utanfér nuvarande tétortsgrianser.
(Larsson & Germundsson 2012). Ytterligare en skillnad &r det svenska decentraliserade
planeringssystemet. I Danmark och Norge dr bevarandet av jordbruksmark centralt i planeringen och
bada linderna kontrolleras pé nationell och regional niva for att sékerstélla att ambitionen efterlevs.
Sadant inflytande fran statliga och regionala myndigheter dr betydligt mer begrinsat i Sverige.

(Granvik et al. 2015).

For att 6ka medvetenheten om problematiken kring att jordbruksmark bebyggs framhéller Sldtmo et

al. (2012) behovet av en mer dvergripande diskussion kring den svenska jordbruksmarkens betydelse.
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Det ar sidrskilt viktigt i storstadsndra omraden dar livsmedelsproduktion fatt st tillbaka for
tatortsutveckling och &dven med tanke pa klimatférdndringar och befolkningstillvixt (Sldtmo et al.

(2012:18). Darfor foreslar Slatmo et al. (2012:19) att jordbruksmarken behover diskuteras utifran:

- Ett langsiktigt perspektiv, eftersom resursen har betydelse for framtida generationers
livsmedelsforsorjning. Forsiktighetsprincipen bor tillimpas for att bevara jordbruksmark for
framtiden och tillgodose kommande behov av en svensk livsmedelsproduktion.

- Ett internationellt sammanhang, dir de sirskilda nordiska produktionsforhéllandena (goda
jordar, vattenforhallanden och forménligt klimat) understryks. Denna aspekt kan dven utmana
de ekonomiska argument som finns for att importera mat.

- Statistik 6ver vad nedlagd jordbruksmark anvénds till samt var och varfoér jordbruksmarken
bebyggs. Vil utvecklad statistik behovs for att battre synliggdra utvecklingen och forstad nagra
av de faktorer som bidrar till exploateringen.

- Sambandet mellan sysselsdttning och svensk jordbruksmark. Ett ndringslivsperspektiv kan
fortydliga det ekonomiska virdet av jordbruksmark och framhalla dess betydelse for
sysselsittning genom hela livsmedelskedjan.

- Jordbruksmarkens betydelse for andra virden utdver de ekonomiska. Aven de sociala,

kulturella och ekologiska kvaliteterna bor uppméarksammas.

4.3 Om planering

4.3.1 Kommunal planering

Markanvindningsplanering behdvs vid mer omfattande fordndringar for att undvika att oldgenheter
uppstdr for maénniskor eller omkringliggande miljo. Eftersom aktorerna som deltar i
planeringsprocessen ofta har olika behov som ska tas till vara, blir planering ett sétt att samordna
samhéllsintressen (Nystrom 1999:88). Genom samordningen kan en bittre effektivitet uppnas i
resursutnyttjandet, istdllet for att varje enskild organisation eller person planerar utifrdn sina egna
behov (Nystrom och Tonell 2012:56). Planering paverkas dven av faktorer som ekonomiska chocker,
livsmedelskriser och pégaende klimatfordndringar. En planerares utmanande uppgift dr alltsé att ta
hinsyn till manga olika perspektiv och behov kopplade till framtida markanvéndning. Fortséttningsvis
far beslut som fattas idag betydande konsekvenser beroende pa hur de som arbetar med planering
forstar och tolkar aspekter som hallbar utveckling och jordbruksmarkens vérden. (Granvik et al.

2015).

Den offentliga planeringen utgar vanligen fran politiskt uppsatta mal. Utover kommunens egna maél

har riksdag och regering satt upp 6verordnade mal ddr kommunerna sjélva far bestimma hur de ska
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uppnas. Ett exempel dr maélet om hallbar utveckling, som beror de flesta verksamheter. Nagra
overordnade mal dr tvingande. Inom fysisk planering géller det bland annat vissa krav pa hélsa och
sakerhet, hinsyn till riksintressen och samordning mellan kommuner. Lagstiftning som miljobalken

och plan- och bygglagen anger ramarna for hur mélen ska nés. (Nystrom 1999:49f).

Den fysiska planeringen skots lokalt genom det kommunala planmonopolet. Det innebér att varje
kommun fattar sina egna beslut med begriansat inflytande fran nationella och regionala myndigheter.
(Nystrom & Tonell 2012:61). Arbetet regleras av plan- och bygglagen (SFS 2010:900 3 kap 1-3 §9),
vilken anger att varje kommun ska ha en aktuell dversiktsplan (OP) som omfattar hela kommunen.
Planen ska spegla inriktningen for den langsiktiga utvecklingen av fysisk miljo, hur bebyggd miljo
ska anvdndas, utvecklas och bevaras samt végleda i beslut om anvéndning av mark- och

vattenomraden. (Boverket 2018).

Oversiktsplanen beslutas av kommunfullmiktige och #r tinkt att fungera som ett politiskt férankrat
program for den fysiska planeringen i kommunen. For omraden av speciellt intresse kan fordjupade
oversiktsplaner utarbetas. Varken den kommuntickande Oversiktsplanen eller fordjupningen ar
bindande utan kan frangds i andra planer (Nystrom & Tonell 2012:196). Bindande ar daremot
detaljplanen, som avser byggnation eller mark- och vattenanvéndning i ett mindre omrade, ofta

tatorter. (Nystrom & Tonell 2012:61).

4.3.2 Process for 6versiktsplanen

Initiering

Arbetet med Oversiktsplanen pabodrjas efter beslut av den politiska ledningen i kommunen. For att
avgora huruvida oOversiktsplanen dr aktuell provas planen minst en gang per mandatperiod.
Provningen kan resultera i att kommunfullméiktige beslutar att planen ar aktuell, att delar av planen

ska revideras eller att en ny OP ska tas fram. (Boverket 2019).

Samrad
Eftersom att 6versiktsplanering géller hela kommunen ska flera forvaltningar, politiker, néringsliv och

allménheten involveras i processen. Syftet med samrad &r att mojliggora insyn, paverkan och fa fram
bista mojliga beslutsunderlag. I plan- och bygglagen (SFS 2010:900 3 kap. 8 §) ar det reglerat att
forslag till OP eller dndring i densamma ska samridas med linsstyrelsen, landstinget och berdrda
kommuner. Aven andra myndigheter, organisationer och enskilda med ett visentligt intresse av
planen ska fa tillfdlle att delta. Formen for hur samradet ska genomforas ar inte reglerat, men for att
sdkerstilla syftet menar Boverket att det i stor utstrickning bor vara en del av det l16pande

planeringsarbetet. (Boverket 2019).
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Utstallning och granskning

Efter att ha genomfort dndringar och kompletteringar med anledning av de synpunkter som kommit in
under samradet, stills planforslaget ut i minst tvd manader. Detta skede dr statens sista tillfalle att
framfora synpunkter. Liansstyrelsen ansvarar for att kommunens Overordnade mal uppfylls i
oversiktsplanen och att statens intressen tas tillvara. (Nystrom & Tonell 2012:62; Boverket 2019). Vid
behov har Lansstyrelsen rétt att upphdva kommunens planer och kridva att en ny plan utarbetas, men
eftersom en dialog mellan kommun och lansstyrelse ska etableras tidigare i processen sker det mycket
séllan (Nystrom & Tonell 2012:62). Lansstyrelsens synpunkter gillande bland annat riksintressen och
miljokvalitetsnormer framfors i ett granskningsyttrande som sedan bifogas i den antagna planen.

(Boverket 2019).

Antagande
Beslutet om antagande av oversiktsplanen fattas av kommunfullmiktige. Eftersom en OP inte #r

juridiskt bindande kan sjédlva innehallet inte dverklagas, utan det kan endast ske om planen inte tagits
fram pa lagenligt sitt. (Boverket 2019). Nér planen vél dr antagen har nationella och regionala

myndigheter litet inflytande 6ver genomforandet (Granvik et al. 2015:193).

Process for OP

Overordnade mal
Start - Kommunfullmaktige
Langsiktigt hallbar
utveckling Samordning mellan
kommuner Allménhet,
Medborgarinflytande Samrad - i?tresseorganisationer,
Tillgodose hilsa och miljé lénsstyrelse
Ramlagar (PBL, MB)
Allméanhet,
Utstallning - intresseorganisationer,
I lansstyrelse
] B Antagande - Kommunfullmaktige
Planering och genomférande

Figur 2. Process for framtagande av dversiktsplan. (Egen bearbetning utifran Nystrom 1999:50; Boverket 2019).

4.4 Miljdbalken

I miljobalken (MB) finns merparten av svensk miljolagstiftning samlad. Balken trddde i kraft 1999,
och har syftet att framja en hdllbar utveckling som innebdr att nuvarande och kommande
generationer tillforsdkras en hilsosam och god miljo (SFS 1998:808). I det inledande kapitlets forsta

paragraf anges lagtextens tillimpningsomraden. Fjérde punkten faststéller att mark, vatten och fysisk
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miljo i 6vrigt anvdnds sd att en fran ekologisk, social, kulturell och samhdllsekonomisk synpunkt

langsiktigt god hushdllning tryggas. (SFS 1998:808).

Flera lagar, diribland plan- och bygglagen, hinvisar till miljobalken. Nar kommunen planlidgger och
beslutar om markanvidndning anger plan- och bygglagen (SFS 2010:900 2 kap 2 §) att miljobalkens
tredje och fjarde kapitel ska tillimpas.

4.4.1 Lagrummet MB 3:4
Grundldggande bestimmelser for hushallning med mark- och vattenomrdden ar reglerat i

miljobalkens tredje kapitel och jordbruksmarken bendmns under fjarde paragrafen (MB 3:4):

Jord- och skogsbruk dr av nationell betydelse. Brukningsvdrd jordbruksmark fdar tas i anspradk
for bebyggelse eller anldggningar endast om det behévs for att tillgodose visentliga
samhdllsintressen och detta behov inte kan tillgodoses pa ett fran allmdn synpunkt
tillfredsstdllande sdtt genom att annan mark tas i ansprdk. Skogsmark som har betydelse for
skogsndringen skall sda langt méjligt skyddas mot dtgdrder som kan pdtagligt forsvdra ett
rationellt skogsbruk. (SFS 1998:808 3 kap 43§).

I foregdende stycke finns tre bendmningar som &r avgdrande vid tillimpningen av MB 3:4:

e Termen brukningsvird jordbruksmark avser “mark som med hédnsyn till lige, beskaffenhet
och évriga forutsdttningar dr ldmpad for jordbruksproduktion” (Proposition 1985/86:3, s.
158).

o Uttrycket vdsentligt samhdllsintresse saknar definition, vilket ger liten vigledning for
kommunerna och relativt fritt tolkningsutrymme for vad som kan betraktas som ett vésentligt
samhillsintresse (Proposition 1985/86:3; SJV 2013a). Négra generella exempel &ar
bostadsbyggande och storre infrastrukturprojekt, men dven parkeringar och vatmarker kan
betraktas som visentliga samhéllsintressen (SJV 2013a).

e Termen ftillfredsstillande betyder i sammanhanget att “lokaliseringen av exploateringen ska
vara tekniskt och funktionellt limplig samt ekonomiskt rimlig”. (Proposition 1985/86:3, s.
158).

I drenden dér jordbruksmark pekats ut for att exploateras ska kommunerna, med stdd av paragraf MB
3:4, fora ett resonemang kring kvaliteten pad marken, huruvida det verkligen foreligger ett vdsentligt
samhéllsintresse samt motivera varfor exploatering av annan mark inte ar tillfredsstéllande (SJV
2013a). Enligt Larsson och Germundsson (2012) finns flera svarigheter med att vdrna jordbruksmark i

bebyggelseplaneringen. Dels dr det upp till varje kommun att tolka inneborden av termerna i
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foregaende stycke, och dels finns ingen central myndighet som bevakar att jordbruksmark skyddas
frin bebyggelse. (Larsson & Germundsson 2012). Jordbruksverket (2013a) konstaterade att
definitionen och tillimpningen av termerna varierade stort mellan kommunerna, vilket resulterade i

lika varierande planeringsbeslut gillande jordbruksmark.

4.5 Jordbruksmark som riksintresse?

Kommunerna dr dven ansvariga for att specifika omraden pekas ut som riksintresse i 6versiktsplanen.
Dessa omradesskydd har foretrdde framfor skydd av jordbruksmark, som alltsd betraktas vara av
nationell betydelse men inte riksintresse. (Larsson & Germundsson 2012). Exempel pa vad som kan
utgora svenska riksintressen dr kulturhistoriska miljoer, omraden med sérskilda naturviarden, omraden
med betydelse for totalforsvaret eller mark sarskilt ldmplig for kommunikationer och
energiforsorjning (SFS 1998:808 3 kap 6-9 §). Nér planering berdr sddana omrdden har staten storre

mojlighet att paverka kommunernas planering (Sldatmo et al. 2012:15).

Huruvida sérskilt god jordbruksmark borde upphdjas till riksintresse har utretts i
Miljoprocessutredningen (SOU 2009). Ett av motiven till utredningen var att jordbruksmark kan
komma att fa 6kad betydelse i framtiden pa grund det fordndrade klimatet. Utredningen konstaterade
att det finns brister i nuvarande system med hur riksintressen beaktas i planeringsprocesser. Bland
annat finns oklarheter i hur samordningen ska gé till nédr olika myndigheter ska viga riksintressen mot
varandra. Det bedomdes dven finnas risk att begreppet urholkas om for manga eller for omfattande
omraden anges som riksintressen. Darfor beslutades att inte g4 vidare med &drendet att klassa

jordbruksmark som riksintresse. (SOU 2009:45).

Att jordbruksmark beddéms vara av nationell betydelse, och inte riksintresse, medfor att kommunerna
har ansvaret att tillvarata en god hushéllning av jordbruksmark i planeringen (Slidtmo et al. 2012:16).
For markégande jordbrukare knyter frdgan om riksintresse an till den privata &dganderitten.
Jordbruksmark som klassats som riksintresse far visserligen ett stirkt skydd mot exploatering och
risken att markigare blir av med jordbruksmark mot sin vilja minskar. A andra sidan blir det svérare
for markédgare att anvdnda sin mark till annat &n jordbruksproduktion, exempelvis att anldgga
ekonomibyggnader eller fritidsbebyggelse. Enligt Miljoprocessutredningen (SOU 2009:134) ar
avvagningen mellan ett 6kad skydd av marken och ingrepp i den enskilda dganderitten ytterligare en

svarighet med att klassa jordbruksmark som riksintresse.

4.6 Klassificering av akermark

Kungliga Lantbruksstyrelsen presenterade ar 1971 ett klassningssystem av Sveriges é&kermark.

Bakgrunden var ett 6kat intresse for marktillgdngar fran andra verksamhetsgrenar dn jordbruk. I vissa
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omraden forviantades konflikter uppstd mellan jordbruk och andra arealkrivande verksamheter, men
genom &kermarksgraderingen skulle 1dngsiktiga stéllningstaganden till markens anvéndningsomraden
underldttas. Marken klassades pa en tiogradig skala avseende deras ekonomiska avkastningsvirde,
baserat pa skordestatistik fran 1969 éars skordeskadeomraden (421 stycken). Ju hogre klassningsgrad
desto storre betydelse har omradet for landets jordbruksproduktion. (Kungliga Lantbruksstyrelsen
1971).

Aven idag kan graderingen utgora underlag for tillimpning av hushllningsbestimmelser i den fysiska
planeringen. Lénsstyrelsen i Stockholm skriver (2017) att exploatering av jordbruksmark bor
undvikas, och i synnerhet pa jordbruksmark som ar av klass 3-5 samt pa naturbetesmarker. I

Stockholms 14n utgdr klass 3 medelforhallandet. (Lansstyrelsen 2017).

Enligt miljomalsradsprojektet Jordbruksmarkens virden bor den 10-gradiga skalan inte langre
anviandas som planeringsunderlag (SJV 2018a). De framsta anledningarna &r att 1969 ars
avkastningsnivder anses vara inaktuella och att skalan inte utgodr tillrickligt god grund for
bedomningar. P4 kommunal nivé &r skalan indelad i for grova geografiska omraden och ger darfor
inte den vigledning som krévs. Utifrdn ett antal domar finns heller inget behov av att klassificera
mark for att bedoma huruvida den &r brukningsvérd. Utredningen menar dessutom att mark med lag

klassning ska betraktas som brukningsvard. (SJV 2018a).

Akermarkens klasser:
: Klass 1
Klass 2
: Klass 3
- Klass 4
Klass 5
.~ Klass6
Klass 7

EI Klass 8

Klass 9

- Klass 10
- Vatten

Johan Holmer
Statistikenheten
2013-08-28

0 100 250 500 Kilometer /x

L 1 1 1 1 | 1 1 1 1 J N

Figur 3. Gradering av &kermark i Sverige 1971. Kartan ar
beskuren. (Kélla: SJV 2013a. Egen bearbetning)
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5. Kommunerna Eker0, Vallentuna och Norrtalje

Ett vaxande lan

I Stockholms lin bor 2,3 miljoner invénare eller en fjirdedel av Sveriges befolkning. Ar 2017 stod
lanet for 30 procent av hela landets befolkningsdkning och ar 2030 berdknas invanarantalet ha okat till
2,6 miljoner. (Léansstyrelsen 2018; Lansstyrelsen 2017). Samtidigt har Stockholm endast knappt tre
procent av den svenska jordbruksmarken och tre procent av jordbruksforetagen. Dessutom &r
andelarna obrukad vall och &kermark i trdda bland de hogsta i landet. Stora delar av de mest
vardefulla jordarna finns i anslutning till tatorter, och konkurrensen om marken 6kar i takt med att

Stockholm vixer. (Lénsstyrelsen 2018).

Norrtalje

,

Vallentuna

O Ekero

Figur 4. Karta over Stockholms lin med studiens kommuner utmarkerade. Stockholm stad ar
orangemarkerad. (Kélla: Metropolitan Stockholm_ overview.png (2008). Egen bearbetning).
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Minskad akerareal
En granskning genomford av tidningen ATL visar fordndringen av areal dkermark i Sveriges

kommuner mellan &r 1992 och 2016*. Arealen dkermark har minskat i alla tre kommuner: I Eker
med 242 hektar, Vallentuna med 858 hektar och Norrtilje med 3246 hektar. Norrtdlje kommun
utmérker sig som en av de kommuner i landet dar minskningen varit som mest omfattande. (Jonsson
2017). All mark som tagits ur bruk och inte ldngre klassas som &kermark har dock inte exploaterats.
Hur mycket som hardgjorts kartlaggs i Jordbruksverkets rapporter (se t.ex. SJV 2013b; SJV 2017) om
exploatering av jordbruksmark. I Tabell 1 sammanfattas uppgifter for Ekerd, Vallentuna och
Norrtdlje. Observera att siffrorna endast innefattar jordbruksmark som redan &r hardgjord och inte

jordbruksmark som &r planlagd for exploatering.

Tabell 1. Total areal jordbruksmark samt exploaterad areal jordbruksmark i studiens kommuner. Exploateringen
inkluderar byggnader, vigar och jarnvégar. (SCB 2015; SJV 2013b; SJV 2017).

Hektar jordbruksmark i Andel (%) Hektar exploaterad
kommunen jordbruksmark av total jordbruksmark 2006 —
landyta 2015

Vallentuna

Ekeré kommun bestar av flera 6ar, dir de storsta 6arna (Ekerd, Helgd, Lovo, Adelso, Faringso,
Bjorkd och Munso) bildar Maélardarna. Landskapet domineras av béade akermark och stora
naturomraden. Savél historiskt sett som idag dr Milardarna viktiga leverantorer av tradgardsprodukter
som frukt, gronsaker och blommor till Stockholm med omnejd. Néarheten till Stockholms kommun
(informellt Stockholms stad), har bidragit till att Ekerd under senare decennier haft en omfattande
befolkningsutveckling. Idag har kommunen drygt 27 000 invénare. I takt med att invanarantalet vixer
okar behovet av bostdder och infrastruktur. Delar av jordbruksmarken berdrs av byggandet av

Forbifart Stockholm/E4 och breddningen av Ekerdviagen/261. (Ekerd kommun 2018).

4 Uppgifterna togs fram genom att jamfora Statistiska Centralbyrans siffror om landarealer med Jordbruksverkets
statistik om akermark for aren 1992 och 2016 (Jonsson 2017).
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Vallentuna
Vallentuna kommun &r till ytan néist storst i ldnet och landytan bestar till dvervdgande del av aker- och

skogsmark. Kommunen ligger mitt i ldnet och har nérhet till bdde Stockholms stad och Arlanda
flygplats, vilket enligt Oversiktsplanen kommer bidra till 6kad inflyttning. (Vallentuna Kommun
2018). Drygt 33 000 invanare bor i kommunen. Under de ndrmaste aren forvintas antalet 6ka med
500 personer arligen, for att fran 2020 och framat 6ka med knappt 800 personer per ar. (Vallentuna
Kommun 2019). Under 2017 forhandlades att kommunerna Vallentuna, Téby, Stockholm och
Osterdker samt Stockholms lins landsting och staten ska forlinga Roslagsbanan in till T-centralen.
Som en del av avtalet har Vallentuna kommun &tagit sig att bygga 5650 nya bostidder i stationsnira
lagen till ar 2035. Enligt Oversiktsplanen dr det dven Onskvédrt med en nordlig avgrening av
Roslagsbanan till Arlanda. Denna typ av utveckling kommer att paverka markanvéndningen i

kommunen framover. (Vallentuna kommun 2018).

Norrtalje
Norrtilje kommun ticker en tredjedel av Stockholms l&n och ar ldnets storsta kommun. (Norrtilje

kommun 2013). Av kommunens 61 000 invanare bor drygt 20 000 i Norrtilje stad. Resterande bor i
titorterna Rimbo, Hallstavik och Almsta samt p& landsbygden. (Norrtilje Kommun 2019).
Befolkningen blir enligt &versiktsplanen allt mer geografiskt utspridd, vilket stdller krav pa
kommunikationer och att fler bostdder byggs i ldgen med goda pendlingsmojligheter. Trettio procent
av Stockholms ldns jord- och skogsbruk finns i kommunen, och néringarna svarar for tre procent av

sysselsdttningen. (Norrtdlje kommun 2013).
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6. Jordbruksmarken i kommunernas Oversiktsplaner

Underrubrikerna Overgripande strategier och resonemang, Skrivningar om jordbruksmark samt
Tilldmpning av miljobalken 3:4 foljer uppdelningen i metodkapitlet (se kapitel 2.1 Granskning av

oversiktsplaner).

Kommunernas tillimpning av miljobalken 3:4, det vill séga i vilken utstrickning som hénsyn tas till
lagrummet MB 3:4 i dversiktsplanerna, har bedomts enligt foljande tre kriterier:
1. Att jordbruksmarkens lokalisering &dr utpekad i kommunen.
2. Beskrivning av vilka vdsentliga samhéllsintressen som kan tillatas ta jordbruksmark i ansprak.
3. Motivering till varfor visentliga samhaillsintressen inte kan lokaliseras pd annan mark dn

jordbruksmark, alternativt jordbruksmark med sdmre produktionskvaliteter.

6.1 Ekero

Overgripande strategier och resonemang
Kommunen lyfter fram jordbruksmarkens viarden av olika slag och uttrycker en restriktiv hallning mot

att exploatera dkermark pa flertalet stillen i 6versiktsplanen. For ett “effektivt markutnyttiande” anges
att nybyggnation i forsta hand ska komplettera befintliga bebyggelsestrukturer, istillet for utbredning
pd akermark. Ekerd kommun avser att ta fram ett sérskilt strategidokument kring brukningsviard
akermark. Trots att jordbruksmarken enligt flera skrivningar ska virnas, anges att

exploateringsintresset i vissa fall har prioriterats hogre.

Skrivningar om jordbruksmark
Jordbruksmark omnédmns i relativt stor utstrickning i dversiktsplanen, vilket indikerar att det ar en

aktuell fraga som kommunen ofta behdver ta stéllning till. Jord- och skogsmark beskrivs som
produktionsresurs under egen rubrik (Ekosystemtjanster). I dversiktsplanen konstateras jordbrukets
betydelse av sammanhédngande marker. De refererar till dkerklassificeringen fran 1971 (“/M/ark som
dr klass 3-5 har hégst vdrden. Sadan mark bor inte exploateras.”), men formuleringen géller
kommunen generellt och resonemang kring den tétortsnédra akermarken fors inte i omrade for omrade.
Vidare fors inga resonemang om vad som utgér brukningsviard dkermark. Jordbrukets bidrag till
ekologisk méngfald och kulturvérden lyfts bade i eget stycke (Landskapsvérden) och platsspecifikt for
Visby hage: “Fortsatt jordbruk med naturvdrdsinriktad betesdrift och dngsbruk dr en forutsdttning
for att bevara riksintressets vdrde” (s. 61). Jordbruksforetagens driftsinriktningar i kommunen
beskrivs under rubrikerna Néringsliv och Areella nédringar. Niringsgrenen lantbruk rymmer
exempelvis handelstrddgardar med odling av gronsaker och blommor, hésthallning,

entreprenadverksamhet med mera.
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Tilldmpning av miljdbalken 3:4
I 6versiktsplanen refereras till miljobalken 3:4. Akermarken #r markerad i kommunens kartunderlag

(uppfyller kriterium 1). Efter avvidgning mellan allmidnna intressen anges att ‘“utveckling av
titortsbandet och lokala centra med bland annat nya bostider” kan komma att exploatera
jordbruksmark, fraimst pa sodra Féarings6. Byggandet av Forbifart Stockholm/E4 samt breddning av
Ekerdviagen/261 beskrivs vara till nytta for sdvil Ekerd kommun som hela Stockholmsregionen. Nya
bostdder och verksamheter i goda kollektivtrafiklagen och néra regioncentrum bedoms utgoéra ett
vasentligt samhéllsintresse. Séledes kan jordbruksmark bli foreméal for exploatering om de ar beldgna
i dessa ldgen (uppfyller kriterium 2). I anslutning till formuleringen konstateras att efterfrigan pa
exploaterbar mark kommer att Oka, och att Oversiktsplanen ska ge végledning vid olika
intresseavvégningar for att expansion inte ska dventyra framtida utveckling, natur- eller kulturvarden.
Daremot bendmns inte jordbruksmark specifikt. Nagon tydlig motivering till varfor visentliga
samhéllsintressen inte kan lokaliseras pa annan mark an jordbruksmark gors inte (uppfyller ej

kriterium 3).

6.2 Vallentuna

Overgripande strategier och resonemang
Vid flertalet stillen understryks att jordbruksmarken maste vérnas. Samtidigt konstateras att

befolkningen dkar och att behovet av fler bostdder &r stort. For nybyggnation bade pa landsbygden
och i titorten anges principen om en sammanhallen bebyggelseinriktning och att den nya bebyggelsen
inte ska fOrsvara rationell jordbruksdrift eller mojligheten att bevara ett oppet odlingslandskap i

nérheten av tétorterna.

Skrivningar om jordbruksmark
Enligt oversiktsplanen bestar markanviandningen i kommunen till stdrsta del av jordbruks- och

skogsmark. Jordbruksmarken omndmns pa flera stillen i dokumentet. Miljobalken 3:4 skrivs inte ut
eller refereras till, men en snarlik formulering finns med som punkt under rubriken

Planeringsinriktning i stycket Jord- och skogsbruk (s. 28):

“Brukningsvdird jordbruksmark ska endast tas i ansprdk for bebyggelse om en bebyggelseutveckling
pd platsen har en stor samhdllsbetydelse och det inte finns ndgot annat rimligt alternativ i
ndromrddet. Vid bedéomning av samhdllsbetydelse ingdr att identifiera brister och tillgangar i

ndromrddet och bedéma forutsdttningar for en hdallbar utveckling. [...]”

I planen star att jordbruksmark ar av nationell betydelse utifran biologisk produktion, och att ett aktivt

jordbruk frimjar bade biologiska och kulturhistoriska virden. Akermarksklassificeringen fran 1970-
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talet ska utgora underlag for kommunens fysiska planering, men ndgon ndrmare beskrivning av
akermarkens bordighet eller arrondering gors inte. Det finns heller ingen beskrivning av
jordbruksforetagens driftsinriktningar, forutom ett stycke om héistniringens betydelse for kommunens

utveckling.

Tilldmpning av miljdbalken 3:4
Jordbruksmarken 4r inte markerad med sdrskild teckenforklaring i Oversiktsplanens

markanvindningskarta. Andra omraden som har sirskild teckenforklaring dr exempelvis “titortsnéra
natur”, “utbredningsomrdde for verksamheter”, “gillande/padgdende/kommande fordjupad
oversiktsplan”. Att befintlig jordbruksmark ska vérnas uttrycks dock i avsnitt som ror utbyggnad i de

specifika omradena Norra Vallentunas tdtort och Gillinge (uppfyller delvis kriterium 1).

I anslutning till formuleringen under rubriken Planeringsinriktning i stycket Jord- och skogsbruk (s.
28) anges: “Forbdttras forutsdttningarna for kollektivtrafik, tillfor utvecklingen kvaliteter for helheten
som exempelvis lokalt serviceutbud eller motesplatser”. Harigenom antyds att goda forutséttningar for
kollektivtrafik i kombination med serviceutbud och motesplatser dr ett vésentligt samhéllsintresse
(uppfyller delvis kriterium 2). Det dr inte direkt uttryckt att bebyggelse och infrastruktur kan komma
att ta jordbruksmark i ansprak, men det framgar av markanvéndningskartan. Vidare ges ingen
motivering till varfor visentliga samhallsintressen inte kan lokaliseras till annan plats, annat dn den
generella formuleringen att det “inte finns annat rimligt alternativ i ndromradet” (uppfyller ej

kriterium 3).

6.3 Norrtalje

Overgripande strategier och resonemang
I 6versiktsplanen framgar att Norrtélje till stor del dr en landsbygdskommun med jordbruk som viktig

ndringsgren. Det finns en stark vilja att locka fler ménniskor att bosétta sig i kommunen, bygga nya
bostdder och integreras mer med Stockholmsregionen. Vid exploatering stravar kommunen efter att
bevara och beakta kultur- och naturmiljovéarden. Jordbruk och jordbruksmark ndmns i begrinsad
omfattning i huvuddokumentet, men i bilagan Planeringsunderlag (Bilaga 1) finns mer utforliga
beskrivningar av kommunens areella niringar. Nar jordbruksmark ndmns i &versiktsplanen ar det i
kortfattade och generella ordalag, men strategin for areella néringar gér i linje med MB 3:4. Forutom
att nistan ordagrant referera till lagrummet star att en provning av alternativa lokaliseringar ska ske

fran kommunens sida.

Skrivningar om jordbruksmark
I stort sett ar allt som star skrivet om jordbruksmark koncentrerat till ett avsnitt (Adreella ndringar),

och genomsyrar inte dversiktsplanen i sin helhet. I avsnittet konstateras att Norrtilje kommun har 30
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procent av lanets jordbruksmark, samt att 18 procent av landytan upptas av jordbruksmark (55 procent
av skog). Vidare skrivs att jord- och skogsbruk svarar for 3 procent av sysselsittningen i kommunen.
Jordbruksmarken beskrivs som en viktig produktionsresurs, framforallt i ett langre tidsperspektiv, och
dirfor ska bevarandet av kermark prioriteras i kommunens planering. Aven jordbrukets betydelse for
andra allminna intressen ndmns, sdsom biologisk mangfald, kulturmiljovarden, 6ppna landskap och
friluftsliv. Nagon redogorelse av jordbruksforetagens driftsinriktningar eller akermarkens bordighet
och arrondering finns inte med i Oversiktsplanen. Diremot é&r detta beskrivet i bilagan

Planeringsunderlag.

I avsnittet Att vinna pa samlad bebyggelse ges flera exempel pa varfor samlad bebyggelse ar béattre dn
en utspridd. Mgjligheter till fjirrvirme, gemensamt vatten och avlopp, nédrhet till service och att i
storre utstrackning kunna bevara sammanhingande gronomraden ar nagra av dem. Det sistnimnda ska
bidra till att nd miljomalet Ett rikt véixt- och djurliv. Att en samlad bebyggelse dven &r positivt for

bevarandet av jordbruksmark och relaterar till miljomalet Ett rikt odlingslandskap lyfts dock inte.

Tilldmpning av miljdbalken 3:4
En markanvéndningskarta finns med som bilaga (Bilaga 3) till dversiktsplanen. P4 denna karta ar

jordbruksmarken inte utmarkerad. Daremot finns ett kapitel om jordbruksmarkens utbredning och
produktionsformaga i planeringsunderlaget (Bilaga 1). En karta 6ver kommunen visar var mark med
akergradering klass 3-5 samt 1-2 dr beldgen (uppfyller kriterium 1). Bostadsbyggen och breddning av
vag 77 lyfts fram som framtida projekt och atgirder, men att dessa intressen kan komma att exploatera
jordbruksmark ndmns inte i sammanhanget (uppfyller ej kriterium 2). Nagon motivering till varfor
visentliga samhiéllsintressen inte kan lokaliseras till annan mark &n jordbruksmark finns inte heller

med i 6versiktsplanen (uppfyller ej kriterium 3).
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7. Jordbruksmarken ur en lantbrukares perspektiv

Den intervjuade lantbrukaren driver ett familjejordbruk med spannmaélsodling och
entreprenadverksamhet pa Ekero. Totalt brukas drygt 200 hektar, varav cirka en fjardedel ar eget och
resterande arrenderat fran savél privata markdgare som kommunen. Av kommunen har han arrenderat
i snart 20 ar. Fran borjan rorde det sig om runt 50 hektar, men det har minskat under &ren. Han
berittar att kommunen sagt upp lite mark i taget for att kunna bygga pa den. Forra éret togs nagra
hektar for anldggning av fritidsverksamheter till kommuninvanarna (’fastdn de har naturreservat och
en hel skog i nirheten”) och om nagot ar planerar de att bygga skola pa ytterligare fyra-fem hektar.

Tidigare har de tagit sex-sju hektar for exploateringsdndamal.

Vanligen utfirdas arrendekontrakt for fem till tio ar i taget, men enligt lantbrukaren skriver
kommunen bara ettariga arrendekontrakt. Det innebér att arrendatorn inte har besittningsskydd — det
vill siga att arrendatorn har ritt att fa en forldngning av avtalet provad ifall jorddgaren skulle sdga upp
arrendet innan periodens slut. Om det beslutas att marken behovs till annat &ndamal &n jordbruk kan
kommunen litt komma &t den inom ett eller tva ar, sdger lantbrukaren. Det gor det svart for bonden att
gora upp langsiktiga planer eller investera i markforbéttrande atgirder. Atgérder som kalkning och att
gbdsla upp viktiga ndringsimnen genomfors inte girna nér det rdder osdkerhet om marken kommer att
brukas om ett par ar. Han fortsitter “men man fdr liksom titta pd deras éversiktsplan och se var man

tror att det inte kommer byggas, och ddr kan man bruka fullt ut.”

Intervjupersonen menar att en heltidsjordbrukare inriktad pa spannmalsodling behover atminstone 200
hektar mark for att klara sig ekonomiskt idag. I takt med att kommunens arealer minskar soker han
efter annan mark for att kompensera, men ofta ligger den alltfor langt bort fran huvudgarden.
Dessutom dr det &r svart att utoka eftersom konkurrensen fran andra arrendatorer &r stor. Nér delar av
arrendet sdgs upp maste kontraktet skrivas om. Vid sddana situationer brukar intervjupersonen
argumentera for sankt arrende, dels eftersom brukad areal har minskat och dels eftersom problem med
intrdng frén allménheten Okar ndr titorten kryper ndrmare jordbruksmarken. Enligt informanten

lyssnar kommunen” sillan pa detta.

Mailardarna dr sma och det ar f4 bonder kvar, sdger lantbrukaren. Han kidnner alla de som arrenderar
av Eker6 kommun och som syneman® har han dven kontakt med jordbrukare som arrenderar mark av

andra kommuner i Stockholms 14n. Enligt intervjupersonen upplever de samma svarigheter, samt att

Det ar Tekniska kontoret som ansvarar for Eker6 kommuns arrenden.

% En syneman beddmer och faststéller om arrendestallets skick har férandrats under avrakningsperioden.
Synefdrrattningen utgér underlag for den avrékning som ska ske mellan jorddgaren och arrendatorn.
(Arrendenamnden 2019).
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kommunen inte forstar véardet i lantbrukarens skotsel av landskapet. Jamfort med privata markégare ér
kommunerna inte lika rddda om sina arrendatorer, vilket han illustrerar med ett exempel fran
Huddinge kommun. I samband med en syneforréttning avsidg de hdja arrendet. Han forsokte da
forklara att kommunen borde védrna om sina arrendatorer eftersom de skoter dkrar och marker
samtidigt som de betalar for det. Han avslutar: “men skulle de skota det hdir fran kommunen, vad

skulle det kosta per hektar? Ja, da var de tysta.”

Hur jordbruksmarken hanteras inom kommunen beror mycket pa tjinstepersonerna, tror lantbrukaren.
Baserat pa sina erfarenheter fran samradsprocesser upplever han att varken tjanstepersoner eller
politiker har tillracklig kunskap i fragan. Han berittar att den lokala LRF-styrelsen far yttra sig nir
kommunen planerar att bebygga &kermark, men att de sdllan far gehor. P4 samradsmoten sdger
politikerna att de ska forsdka ta hinsyn till synpunkterna — sedan bryr de sig inte utan géar péa
tjdnstepersonernas linje dnda, enligt lantbrukaren. Han ger exempel pé ett par omraden i kommunen
dar det antingen finns planer pé att bebygga jordbruksmark eller dar det redan har byggts. I ett omrade
detaljplaneras det bostdder pd bra akermark, vilket LRF:s lokalavdelning stéllt sig kritiska till. Han
jamfor med ett annat omrade dér det rort sig om mindre arealer och skogspartier. Den marken har

LRF inte varit lika kritiska till att bebygga som nér det géllt riktigt bra skiften.
For att klara framtida livsmedelsforsorjning behdver vi vara rddda om jordbruksmarken, konstaterar

lantbrukaren. Han menar dven att det fortfarande finns annan mark att bygga p4, och sa lange det finns

bor man inte rora dkermarken.

30



8. Erfarenheter fran politiker och planerare

8.1 Bostader och infrastruktur behover mark

“Alla stockholmskommuner har ett otroligt exploateringstryck, ddr man verkligen behéver fa fram
vdldigt mycket bostider och ddr man dr tvungen att ta stora dkeromrdden i ansprdak for

bostadsomraden — for det finns inget annat dn dkermark att bygga pa.” Politiker

De intervjuade politikerna menar att det ar svart att std emot trycket eftersom de befinner sig i en
standigt vixande storstadsregion. Forvantningar pa bostadsbyggnation och tillvdxt finns frén savél
medborgarna som fran Region Stockholm. Under samtliga intervjuer framhalls bostadsbrist som den
frimsta anledningen till att jordbruksmark behdver tas i ansprak for exploatering under kommande éar.
Forutom bostadsbyggnation ar breddning av védgar och utbyggd kollektivtrafik prioriterade projekt.
Tva av kommunerna ndmner aven behovet av mark for foretag och industrier. Ingen av
intervjupersonerna vet i vilken utstrdckning dkermark kan bli foremal for exploatering framover, utan
hanvisar till att sdidana uppskattningar kommer i ett senare skede nir fordjupade oversiktsplaner eller

detaljplaner tas fram.

Sarskilt hogt prioriterat dr bostider i kollektivtrafikndra omraden. Enligt en planerare dr det orimligt
att inte bygga bostdder i sadana ldgen, vilket motiveras med okad hallbarhet och minskad
anvindning av fossila brinslen nir fler kan vélja kollektiva fardmedel framfor bilen. Politikern fran
samma kommun resonerar liknande och sdger att utveckling av stationssamhillen prioriterats i
oversiktsplaner i ménga ar. I sidana ldgen menar hen att ménga formodligen skulle vara eniga om att
uppoffra jordbruksmark for att kunna bygga tillrackligt med bostdder, skolor “och allt sant som

’

krdvs for att landsbygden ska leva”.

Pagadende plandrenden eller byggprojekt pa jordbruksmark finns i samtliga kommuner. En av
planerarna berdttar om en detaljplan de jobbar med nu dir omkring 700 bostdder planeras pa éker- och
skogsmark. Hen visar pa en karta att det ror sig om ungefér 115 hektar totalt. Storre delen ar dkermark
och dverlag finns hoga naturvarden i omradet. Darfor dr det tveksamt om planen i slutindan kommer
att gd igenom Lénsstyrelsens granskning. Samtidigt har det lagts ner mycket tid och pengar i

projektet, vilket gor det svart att dra sig ur. Hen sammanfattar:

“Det dr lite svdrt ndr man dr i den hdr rollen, for man tycker ju dnda att det inte ska bebyggas men

’

man har ett uppdrag, sd det dr en knepig sits.’ Planerare
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8.2 Principer och sarskilda rutiner for jordbruksmark

Trots att trycket pa exploaterbar mark ar stort uttrycker alla informanter pA kommunerna att de
forsoker ha en restriktiv hallning till att bebygga jordbruksmark. Som 6vergripande princip kring hur
kommunerna forhéller sig till akermarken refererar flera till lagrummet 3:4 i Miljobalken. Framtida
livsmedelsbehov, béttre krisberedskap och att bevara natur- och kulturvirden kopplade till
jordbrukslandskapet dr de framsta motiven till att undvika exploatering. Nagra av intervjupersonerna
sdger att den restriktiva héllningen dr ndgot som de har i bakhuvudet, men att det egentligen inte ar
nagot som diskuterats sérskilt i kommunen. Dérfor beror besluten ofta pa hur de som politiker eller

planerare gor avvéigningar.

Nar det kommer in forfragningar om att bygga pa akermark siger flera av intervjupersonerna att det
forsta steget ar att titta pa oversiktsplanen. Den utgor ett viktigt underlag nér politiker och tjanstemén
ska bedoma om exploateringen ar ldmplig. En planerare menar dock att deras oversiktsplan inte ar
sarskilt vigledande kring markanvéndningen, vilket leder till att handldggarna behover gora relativt

fria tolkningar pa egen hand.

Flera av intervjupersonerna siger att det ar betydligt lattare att ga vidare med ett drende om den
planerade byggnationen ingér i ett omrade som &r utpekat for exempelvis bostadsutveckling i
oversiktsplanen. Om forfragningen giller ett annat omrade blir processen omstindligare eftersom
ytterligare utredning av platsen krdvs. I enlighet med plan- och bygglagen behover exploatdren
ansoka om planbesked’. Utover planbesked har varken Ekerd, Vallentuna eller Norrtilje kommun
nagra utmirkande rutiner gillande beslut om byggnation pa dkermark. Jordbruksmarken &r snarare
“en punkt pa checklistan” bland manga andra, exempelvis om det finns riksintressen eller kommunalt

vatten och avlopp i omradet.

Planeraren i Upplands-Bro kommun siger att det alltid gors en miljokonsekvensbeskrivning och
utredning enligt miljobalken i1 fall dir hardgdrning av mark planeras. Hen berittar dven att
planenheten har tagit fram en fordjupad oversiktsplan for landsbygden®. De sig att kommunens
jordbruksmark minskat drastiskt sedan 1970-talet, och att det inte var langsiktigt héllbart att fortsitta
exploatera i samma takt. De ville d4ven hitta mdjligheter for att 6ka kunskapen om jordbruksmarkens
viarden bland handldggare pd bygglovsavdelningen och bland politiker i bygglovsndmnden. Med
strategiska markanvandningskartor och planeringsinriktningar finns numera tydligare riktlinjer kring

mark utanfor titorten. Bland annat dr det angivet att areella nédringarna har foretrdde fore andra

” Planbesked &r en skriftlig motivering déar kommunen i ett tidigt skede avgoér huruvida det kommer inledas ett
planlaggningsarbete eller inte (Boverket 2014).
Aven Vallentuna kommun planerar att utforma en landsbygdsplan.
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markanvéindningsintressen. Planen forsoker dven styra bebyggelse till omraden dar det gar att fortita
och dir det finns nérhet till kollektivtrafik. Planeraren siger att landsbygdsplanen utgor ett bra stod,
till exempel nir de blir kontaktade av exploatorer. For ett tag sedan blev hen uppringd av en person

som undersokte mojligheterna att bygga smahus i kommunen:

“[D]a hade ju jag ett vildigt stort stod av att kunna titta pd planen och sdga ‘nej men den delen av
landsvigen kan du bara glomma, det omrddet dr utpekat for areella ndringar, men det ddr lite mindre
skogspartiet kanske det skulle ga att géra en stugby pd..." Sd jag tycker vi har stort stod i att ha
sddana politiskt beslutade dokument. Det tycker jag dr bra, for dd gar det att vara tydlig.”

Planerare (Upplands-Bro)

I de flesta plandrenden dér dkermark berdrs for politikerna och tjanstepersonerna ingen dialog med
jordbrukaren, annat dn via allmdnhetens mojlighet att [dimna yttranden i samradsfasen. Det beror pa att
det oftast redan skett en uppgorelse mellan exploatoren och den som brukar marken. I de fall nir
kommunen dger dkermark dir exploatering dvervégs, som i Ekerd, uppger den intervjuade politikern
att de for en enskild diskussion och forhandling med berord arrendator. Om kommunens planer
stimmer dverens med oversiktsplanen &r det troligare att exploateringen blir aktuell. En planerare fran
en annan kommun forklarar att det inte ar sjalvklart med dialog i tidiga skeden eftersom det da mest
handlar om att kommunen pekat ut en viljeriktning for vart det skulle vara naturligt att s6ka en
utveckling. Det ar alltsd ingenting bestdmt i det ldget och ddrmed finns ingen sakdgare i fragan. Hen

betonar att det trots detta ar viktigt med forankring hos dem som berors.

Flera av intervjupersonerna menar att det pd senare ar skett en attitydforandring i hur politiker och
planerare forhéller sig till jordbruksmarken. En planerare sdger att de 4r noggrannare i
inledningsskedet numera och oftare sdger nej till forfragningar jamfort med hur det var for ungefar
fem ar sedan. Planeraren berittar att hen var nyanstilld vid den tiden och fick ta over é&ldre

planédrenden fran personen hen eftertrddde:

“De hdr [aldre planerna] som dr pdgdende nu kan ha bérjat pd ett lite fluffigt sdtt eller vad man ska
sdga. Det kanske dr ndgon som sdger ‘ah vad bra, nan vill bygga lite’, och sa har man pdabérjat det
hela utan en ordentlig provning. Sen har man upptdckt [att det ror jordbruksmark] efter hand, som ndr

man bytt handliggare.” Planerare
Planeraren ndmner att huruvida jordbruksmark prioriteras beror pa vilka personer som jobbar med

frigan. Att det blivit en fordndring under senare &r tror hen beror pd en kombination av nya

tjdnstemén, dndrad instidllning inom organisationen och att lansstyrelsen stiller hardare krav. Det
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sistndmnda &r sérskilt ar viktigt enligt planeraren. Det hjilper dem pa tjinstemannanivéa att kunna siga
ifrdn ndr exempelvis politiker foresldr en utveckling som kan péverka jordbruksmark negativt. En
annan planerare tycker sig mérka av en 6kad medvetenhet 4ven hos domstolar. Numera domer de

oftare till jordbruksmarkens fordel, menar hen.

8.3 Brukningsvard akermark

Vad som egentligen utgdr brukningsviard mark, det vill siga mark som med hdnsyn till ldge,
beskaffenhet och dvriga forutsittmingar dr limpad for jordbruksproduktion’, ir enligt
intervjupersonerna svart att bedoma. Flera hanvisar till Lantbruksstyrelsens dkermarksgradering fran
1971 (se s. 21) men menar att de inte riktigt kan luta sig mot den for att géra bra avvégningar. En

planerare séger:

“Vi har ju en sdan ddar gammal gradering av dkermark, som Ldénsstyrelsen i och for sig har sagt dr for
gammal. Sa vi kan inte riktigt bara sdga att ‘den hdr marken har den hdr graderingen’, utan man

madste dndd géra en vdrdering for varje gang. Planerare

En annan planerare resonerar liknande men refererar dven till en dom fran mark- och miljédomstolen.
Domen konstaterar att i princip all jordbruksmark &r brukningsvérd. Planeraren menar dock att det
inte gér att argumentera for jordbruksmarken genom att enbart hdvda dess brukningsvérde. Istéllet
maste det finnas ett helhetsperspektiv, eftersom det &r just en god helhet som &ar syftet med den

oversiktliga planeringen.

Forutom markens produktionsmaissiga kvalitet har 4ven dagens brukande betydelse for bedomningen.
Flera av intervjupersonerna understryker att brukningsvirdet kan vara svart att avgora i de fall nér
akern inte langre anvinds for produktion. Méanga génger har de markerna borjat véxa igen, men skulle
vara produktiva om de rdjdes och atertogs for odling. Hér &r inte produktionsformégan framsta orsak
till att marken tagits ur bruk. Snarare har lantbrukaren &vergett dkern av ekonomiska eller
rationalitetsmaéssiga skdl. Enligt en politiker har det i sidana sammanhang uppstatt konflikter mellan
kommunen och exploatéren. Kommunen har forsokt hidvda att marken faktiskt dr brukningsvard, men

“ord stdr mot ord”. Nér saken provas far dock kommunen oftast ritt, menar politikern.

Enligt en planerare anvidnder vissa lantbrukare argumentet “om inte jag fdar exploatera hdr, da
kommer marken att vixa igen”. 1 de fallen har lantbrukaren bestimt sig for att avveckla sin

verksamhet och ser att marken dr mer viard om den séljs for exploatering jaimfort med om den skulle

% proposition 1985/86:3, . 158.
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sdljas som jordbruksmark. Darfor blir diskussioner om igenvéxning, och var griansen gar for ndr mark
inte ldngre dr brukningsvird, aterkommande i kommunen. En av intervjupersonerna tror att det

kommer bli svarare och svérare att ta stdllning till den hér typen av fragor framover. Hen resonerar:

“Den hdr typen av mark kommer ha ett fortsatt hogt tryck pa sig. Det finns ju ekonomiska intressen
ocksd. For det dr heller inte sd lditt att leva pa att bruka jorden i var del av virlden just nu. Hoga
omkostnader, regler och sd, ganska komplicerat att bedriva lantbruk. (...) Sa jag kan forstd om man

‘

som stor markdgare dr frestad av att bebygga en del av den marken. Planerare
Den intervjuade politikern i Norrtidlje kommun sédger att grundinstéllningen ar att de s& langt som
mojligt ska bygga ut kommunen utan att réra hogproduktiv mark. Men géller det mark av lagre

klassning &r det lattare att ta den i ansprak. Hen fortsitter:

“Det dr lite svart att hdvda att vi, sd att sdga, har brist pa dkermark ndr vi samtidigt ser att vi har
ganska mycket dkermark som tidigare nyttjats for odling men som inte nyttjas idag. Det underldttar

inte for oss att sdga nej till exploatering ddir akermark finns.” Politiker

8.4 Vasentliga samhallsintressen och alternativa lokaliseringar

Nar visentliga samhéllsintressen diskuteras gor Ekerd och Vallentuna kommun det huvudsakligen
utifran tidshorisonten i 6versiktsplanerna, vilka har riktning mot ar 2030 respektive 2040. Ibland, som
i fallet med Roslagsbanan i Vallentuna kommun, motiveras bygget for manga generationer framover.
De planerar och bygger alltsd utifran framtidens behov, men eftersom kommunen och allmidnheten
ibland har olika tidsperspektiv kan det vara svért att fora en dialog, sdger kommunens planerare. Det
géller med sévil intresseorganisationer som enskilda invanare. Planeraren i Norrtilje upplever att de
séllan pratar om nagra langre tidsperspektiv, men tror att detta kommer &ndra pé sig nir de utformar
en ny oversiktsplan. Den kommer sikta mot &r 2050, samma som den regionala utvecklingsplanen for

Stockholms ldn (RUFS).

Utbyggnad av infrastruktur samt bostdder med nérhet till arbetsplatser och skolor nimns som de
tydligaste exemplen pa vésentliga samhillsintressen i kommunerna. Flera andra allméinna intressen tas
upp, som mark for vard och omsorg, olika industrier eller att tillgodose vatten och avlopp i omraden.
Skillnaden mellan ett samhdllsintresse och ett visentligt sidant ar dock svardefinierad enligt flera av

intervjupersonerna.

Politikern i Ekerd kommun hénvisar till deras Bostads- och markanvindningsplan frén 2016. Dir

uppges att “skola, forskola, omsorg om dldre och funktionsnedsatta, savdl som infrastruktur” &r
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prioriterade omraden, vilket ger en vigledning kring beddmningar av samhillsintressen. Ovriga

kommuner har ingen en sérskild formulering som stod utan saken maste avgoras fran fall till fall.

Planeraren i Vallentuna séger att man behover stélla sig fragan hur exploatering av jordbruksmarken
forhaller sig till helheten i kommunen. Hen ger ett exempel fran en fordjupad oversiktsplan dar
samhéllet har pekats ut som en sa kallad landsbygdsnod. Utvecklas en samlad bebyggelse med goda
kollektivtrafikforbindelser finns forutséttningar for att skapa bra service. Da kan dven omgivande

landsbygd dra nytta av det, vilket talar for att ett visentligt samhéllsintresse tillgodoses.

Oftast dr det svarare att spara dkermark vid utveckling av infrastruktur jamfort med bostdder. Réls och
végar striacker sig mellan samhéllen och det dr dar dkermarken finns, séger en intervjuperson. Har blir
det ocksa svérare att soka alternativa dragningar som inte paverkar jordbruket. Intentionen uppges
dock wvara att lata rédls och végar stryka ldngs skogsbryn och inte splittra eller forstora

jordbrukslandskapet.

Enligt planeraren i Norrtilje kan bostdder oftast lokaliseras till en annan plats dn jordbruksmark i
deras kommun. Darfor dr argumentet om bostadsbrist inte tillrackligt for att motivera bebyggelse pa
akermark. Hen betonar dock att situationen ar annorlunda i mindre kommuner som har sma arealer
kvar att nyttja for exploatering. Samtidigt menar planeraren att de i Norrtdlje kommun sillan
diskuterar alternativa lokaliseringar for exploatering, men tror att det till viss del beror pa att
kommunen hittills inte behovt bygga sirskilt mycket pa akermark'®. Hen siger dock att staden just nu
vaxer at flera olika hall, vilket gor att man kommer in pé jordbruksmark hur man &n bar sig at (““...och
vill man inte bygga pa hojden, sd blir det pd bredden”). Politikern 1 kommunen bekréftar att intressen
oftare kolliderar runt titorten, och sédger att bebyggelse visserligen skulle kunna lokaliseras till andra
platser eftersom det finns mycket mark att tillgd. Men dels har dessa platser ofta ett simre strategiskt

lage och dels &r det inte lika ekonomiskt forsvarbart att bygga dar.

Politikern i Ekerd6 kommun menar att de som regel alltid utreder alternativa placeringar for
bebyggelse. Daremot dr det svart att hitta platser som inte dr aker, eftersom stora delar av kommunens
mark utgdrs av just jordbruksmark. Sa langt det 4r mojligt forsoker de lokalisera bebyggelse till annan
mark, sdsom skogsdungar i anslutning till befintlig bebyggelse. 1 0Ovrigt forsoker de folja
oversiktsplanen och koncentrera bebyggelse till de titortsomraden som pekats ut for utveckling. Att

helt undvika exploatering av jordbruksmark dr dock omdjligt, menar hen.

10 Enligt Jordbruksverket (2017) har Norrtalje kommun exploaterat betydligt fler hektar jordbruksmark &n andra
kommuner, t.ex. Vallentuna och Ekeroé.
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8.5 Intressen och intressen — “Planering &r avvégningar”

Enligt intervjupersonerna har alla Stockholmskommuner samma problematik — ett enormt
exploateringstryck och forvintningar kring bostadsbyggande, samtidigt som hénsyn ska tas till andra
allménna intressen och en mingd riksintressen. Politikern i Ekerd berdttar om de manga

omradesskydd som finns i kommunen och att de ofta 6verlappar varandra:

“Pa kul satt vi och tittade lite och lade kartor pd varandra, och ndr vi var uppe i 20 stycken olika
typer av riksintressen som ldg pd varandra, da fanns det ingen mark kvar, utan all mark pa Ekero var
tickt av olika intressen. Det hdr dr inte sant tdankte vi, men ibland mdste man ju géra avkall pa nagot

for annars skulle det inte ga att utveckla vidare.” Politiker (Ekero)

Eftersom Ekerd har si manga oar bidrar strandskyddet'' till &nnu snivare méjligheter for bebyggelse.
Politikern sdger att det pd ménga hall ar runt 300 meter till vatten i vardera riktning, vilket bara
lamnar en smal remsa i mitten for eventuellt bostadsbygge. Det leder till att de aterigen hamnar i en
svar avvagning — mellan strandskyddet, akermarken och skogsmarken. Hen tror att akermarken inte
skulle vara lika utsatt for héart exploateringstryck om strandskyddsbestimmelserna littades.

Atminstone i kommuner med liknande forutsittningar som Ekerd.

Vallentunas planerare berdttar att kommunen utmérker sig pa grund av sin rika kulturmiljé6 med
manga riksintresseomraden. Hen illustrerar med ett exempel dér det planeras bostdder i ett samhélle
langs Roslagsbanan. Utvecklingen &r helt i linje med omradets fordjupade Oversiktsplan samt
planeringsinriktningen i hela kommunen, diar boende i kollektivtrafikndra omraden prioriteras. Platsen
ar rik pa fornminnen och andra limningar. Kulturmiljon ar dessutom insprangd i akrarna, men réknas
bade kulturmiljé och jordbruksmark bort finns ingenting kvar att bygga pa. Det gor att ett av de tre
intressena (bostdder, vérdefulla kulturmiljoer och jordbruksmark) maéste asidosittas for att de ska
kunna komma framat. “Planering dr avvdgningar, och det dr hdr det kan bli problematiskt ibland”,

sdger hen.

Fran stationssamhillet planeras dven en avgrening av Roslagsbanan mot Arlanda. Om det blir
verklighet kommer det bade paverka arbetsmarknaden i regionen och folks mdgjlighet att resa,

forklarar planeraren. Under samradsfasen for den fordjupade Gversiktsplanen kom yttringar fran bland

1 Strandskyddet syftar till att bevara vaxt- och djurliv samt allmanhetens tillgang till strdnderna. Inom
strandskyddsomréadet &ar det forbjudet att bygga eller anlagga nagot. Det generella strandskyddet géller 100
meter fran strandkanten bade pa land och i vattenomradet. Pa ett fatal platser &r skyddet borttaget och pa vissa
stallen ar det utokat till 300 meter. (Naturvardsverket 2012).
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annat LRF och Lansstyrelsen. Skulle man bara se till ett intresse, sdsom jordbruksmarken, ar det latt

att sdga nej till exploatering. Hen fortsétter:

“Men det grundliggande dr att viga samman alla typer av intressen och utvdrdera vilket som viger
tyngst. I det fallet viiger planerna tyngre dn jordbruksmarken, for helheten och Vallentunas bdsta,

bade for de som bor hdr idag och framtidens befolkning.” Planerare

Detta resonemang bekriftas av den intervjuade politikern i kommunen. Vidare konstaterar hen att
bostdder visserligen inte dr av nationellt intresse, men att det &r helt avgdrande att det finns bostdder
till ménniskor och att det &r uppenbart att det finns ett stort samhéllsbehov. Séarskilt i

Stockholmsregionen.

I Norrtilje kommun &r negativ paverkan pa édkermark en relativt vanlig anledning till att de séger nej
till planldggning, enligt politikern. Ibland &r det dock nddvéndigt eftersom samhéllsnyttan bedoms

vara stOorre. Hen beréttar:

“Jag tror att man dr ganska inforstadd i att kommunen inte vill att man ska bygga pa dkermark, sda da
haller man inne pd de tankarna. Samtidigt har vi ganska mycket dkermark som inte dr hogproduktiv
som vi kan bygga pd. Sa egentligen ska det inte behéva vara sd stor konflikt. Det dr alltid en
avvdgning det ddr. Vi vill ju att Norrtdlje stad ska vixa och ha en viss tdithet, men runt staden finns en

del adkermark...” Politiker (Norrtilje)

Nér de ska gora avviagningar mellan olika markanvéndningsintressen forklarar planeraren i Norrtélje
att de forutom kartsystemet GIS har ett formuldr som stdd. Det hjdlper dem att se vad som finns pa
platsen, bland annat kopplat till ekologi, jordbruksmark och infrastruktur. Visar det sig att det finns
manga virdefulla intressen som stéills emot varandra blir det en politisk friga med beslut i
kommunfullméktige. Hen upplever att man ofta trycker pé platsens naturvirden nir avvagningar gors.
I fall déar det stdr mellan att behdva paverka naturmiljoer eller jordbruksmark blir beddmningen

sarskilt svar.

Planeraren i Norrtélje pekar dven pa brister i kommunens dversiktsplan. Dokumentets syfte ar ju att
visa planerad utveckling och pa sd vis fungera végledande vid avvégningar och beslut kring
markanvindning. Hen menar ddremot att senare ars oversiktsplaner snarare liknat en reklamprodukt. I
samband med den senaste aktualitetsprovningen framholls att de som planerare har begriansad nytta av
planen eftersom dokumentet néstan bara innehéller allmidn information om kommunen. “Vi vill ju

liksom ha ‘hdr har vi ett omrdde, vad gor vi med det?’, da skulle det vara mycket littare att jobba
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overlag.” Planeraren tror att den otydliga planen har bidragit till att man tidigare gatt pa exploatdrens
onskemal utan att fundera ndrmare pa om det stimmer med kommunens 6vriga planeringsinriktning.
Hen har dock forhoppningar pé att det kommer &ndra sig nér de tagit fram en ny &versiktsplan.

Flera intervjupersoner upplever att allménheten ofta har mer asikter kring ianspréktagande av
skogsmark jamfort med dkermark. Bygger man bort en &ker &r det framst lantbrukarna som reagerar,
sdger en av informanterna. Skogarna anvidnds ddremot av ménga i friluftslivet och ar tillgdngliga
genom allemansritten. Darfor betraktas de som mer bevarandevdrda for gemene man, tror en
intervjuperson. Hen siger: “Akrarna kan ju vara trevliga i form av ett oppet landskap, men du som
privatperson kan ju inte gdrna nyttja den ddr dkern och springa ut och ha picknick.“ En planerare
konstaterar att manniskor har en tendens att engagera sig i sitt niromréade, och tycka att det ska byggas

men inte just dir de bor. Det gor det svart att fanga vérdet i deras yttranden, anser hen.

Planeringens stora utmaning blir alltsd att forsoka losa dagens problem (sdsom bostadsbristen),
samtidigt som det géller att undvika vidtagande av irreversibla atgérder som forstor for framtiden.

Dessutom ska fordndringarna vara forankrade hos allménheten.

8.6 Lagen — “Vi har ju planmonopolet”

Ingen av politikerna eller planerarna &r positivt instdlld till att jordbruksmarken skulle fa ett hardare
lagligt skydd. Flera av intervjupersonerna sdger att bendmningen i miljobalken 3:4, om att
jordbruksmark &r av nationell betydelse, ar tillracklig for att indikera att det dr en betydelsefull resurs,
men att det maste finnas en flexibilitet kring hanteringen av den. “I och med att vi har planmonopolet,
gor vart jobb och kan hdvda att det inte finns andra alternativ, sa kan vi bygga pd jordbruksmark, sd
dr det. Men tar vi bort det, och gor det lika hdart som med exempelvis strandskyddet, da kanske vi inte

kan bygga ndgonstans till slut”, motiverar en av politikerna.

Samtliga intervjupersoner anser att lagrummet MB 3:4 ger bra stdd och végledning for att fatta vél
avvigda beslut i frigor som ror dkermark. En informant sammanfattar att de kan gora bra
beddmningar genom att utgéd fran skrivelsen i miljobalken, det vill sdga vara restriktiva overlag och
utreda alternativa lokaliseringar. Dessutom finns det prejudicerande domar att luta sig mot. Samma
person tror dock att det finns en grazon kring hur grundligt alternativa lokaliseringar utreds. Det dr
relativt 14tt att hdvda att jordbruksmarken i fraga dr den bésta lokaliseringen. Men utredningen kan ha

gjorts utifran sniva kriterier och inte nddvéandigtvis sarskilt noggrant.

“Det handlar ju lite om att det dr upp till kommunen och handliggaren hur ldngt man utreder, ndr

tycker man att man gjort tillrdckligt?” Politiker
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Det ar alltsd inte sjdlva lagstiftningen som ar problemet enligt intervjupersonerna, utan hur den
efterlevs och tillimpas. Darfor fyller framforallt tvd myndigheter viktiga funktioner. En av planerarna
hanvisar till Jordbruksverket eftersom de har utformat stodverktyg till kommunerna, och en annan
planerare till Lénsstyrelsen eftersom de kontrollerar att kommunen tar hénsyn till miljobalken i sin

planering.

“En del politiker dr ju sdaddr att “det hdr [jordbruksmark] dr mitt specialomrdde och det ska vi inte
rora’”, medan vissa andra inte bryr sig alls och tycker “jomen bostdder dr ju viktigare, det mdste vi

bygga mer av”. Sa vi tidnstemdn behéver stodet fran Linsstyrelsen for att kunna sdga ifrdn.

Planerare

Samtidigt uttrycker en av politikerna att det ar bra att de huvudsakliga bedomningarna och besluten
gors pa lokal nivd av kommunens politiker. Skulle markanvandningen vara for styrd, genom statlig
kontroll eller formuleringar i miljobalken, riskerar planeringen att bli mindre lokalanpassad. Hen
understryker att Sveriges kommuner har otroligt olika forutsittningar. Darfor gar det inte att reglera
markanvindningen likadant i Stockholmsomradet som i en glesbygdskommun i Norrlands inland.

Liknande resonemang fors av de andra politikerna.

8.7 Eniga politiker och planerare?

Det rader i stort sett enighet inom kommunerna kring hur jordbruksmark bdr hanteras i
oversiktsplaneringen. En viss skillnad mellan forvaltningar och politiska partier antyds dock. Som
exempel fran tvd av kommunerna uppges att bygglovsavdelningen tenderar att godkdnna drenden pa
akermark i nagot storre utstrickning jamfort med planavdelningen. Eller att det i en annan kommun
beslutats om att bygga en skolidrottshall pa jordbruksmark trots att det radde oenighet bland partierna,

eftersom den slutgiltiga bedomningen var att idrottshallen bor lokaliseras i anslutning till skolan.

Tjanstepersonerna utformar forslag utifrdn de forvantningar som politikerna uttrycker, och mestadels
fungerar samarbetet mellan tjanstepersoner och politiker bra. En av planerarna framhaller att ménga
politiker &r jordbrukare eller skogsédgare, vilket gor att lantbrukarnas perspektiv finns representerat i
kommunfullméktige. Ibland har hen dock ként av en viss frustration bland politikerna, som enligt
intervjupersonen kan uppleva att de inte har full koll p& vad planerarna gor. For att 6ka politikernas
delaktighet har det pé senare tid tillsatts en styrgrupp, anordnats workshops och regelbundna tréaffar

med kommunledningen.

En annan planerare sdger att politikerna vanligen gir pé deras rekommendationer, men att det finns

exempel pa nér det fattats beslut om exploatering fastdn det avratts. Hen beréttar om en markéigare
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strax utanfor staden som vid flera tillfdllen ansokt om tillstand att bygga pa sin jordbruksmark. Vid ett
tillfdlle slappte politikerna igenom ett planbesked trots avradan fran planerarna. Férutom att det géllde
exploatering av jordbruksmark sid dr omrddet klassat som riksintresse pd grund av kulturmiljon.
Nyligen ansokte samma markdgare om ett nytt planbesked pé en stor nérliggande aker. Dar fick
tjdnstpersonerna bittre gehdr for sitt underlag och ansdkan avslogs. Planeraren upplever att
kommunikationen blivit battre sedan forra mandatperioden (2014-2018), trots att det bara gatt nagra
manader sedan det nya styret tilltrddde. Politikern fran samma kommun séger att tjinstepersonerna
ibland &r lite mer restriktiva géllande vilka planer som ska sldppas igenom. De vill stoppa planerna i
ett tidigare skede, medan politikerna anser att det dr exploatorens eget ansvar att i en detaljplan kunna

visa att de lever upp till nddvéndiga krav.

“Planerarna hdr uppe [vaningen over] ser nog vissa problem och vill déirfor inte sldppa fram planen.
Vi ser ocksa problemen, men kan tycka att om exploatoren vill sd ska den kunna visa att det gar att

klara de krav som vi har.” Politiker

Att meningarna, trots allt, inte skiljer sig oftare 4n i nuldget tror hen beror pd en kombination av tva
faktorer; politikerna lyssnar mer pé planerarna an tidigare, och planerarna har lart sig var politikerna
star sd att de vet vad som ska sldppas igenom. En annan politiker pekar pa liknande anledningar till
varfor samarbetet med planerarna fungerar vil. Dessutom ar det en fordel att kommunen &r
forhéllandevis liten med relativt f& personer som arbetar med drenden som ror planering och
jordbruksmark. D4 finns en trygghet i att likvardiga beddmningar gors vid varje drende. Daremot tror
hen att de i egenskap av politiker ibland behdver vara tydligare med att uttrycka sin vilja, exempelvis
gillande planering av ett nytt bostadsomrade. Sérskilt om det bryter mot hur de resonerat tidigare eller

om det inte stimmer dverens med oversiktsplanen.

8.8 Kunskapslaget — “Det &ar svart att vara expert pa allt”

Flera intervjupersoner har svért att avgora huruvida kunskapen om jordbruksmarkens virden ar
tillracklig inom kommunerna. Ett par informanter formodar att kunskapslaget ar battre jamfort med i
andra Stockholmskommuner, eftersom de i sina kommuner har s& pass mycket jordbruksmark och

darfor kommer i kontakt med fragan ofta.

En politiker tror att de ménga géanger tinker och gor ritt, men att de inte alltid baserar det pé faktisk
kunskap, de senaste domarna eller utredningarna. Hen konstaterar att Oversiktsplanering ar
komplicerat med maénga aspekter att forhélla sig till, vilket gor det svart att ta till sig alla

rekommendationer eller informationsverktyg som myndigheter tillhandahéller. Ibland ger dessutom
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olika myndigheter olika rdd. Mest problematiskt blir det om olika enheter p4 samma myndighet ger

skilda direktiv, vilket politikern hdvdar kan ske med Lansstyrelsen.

En av planerarna upplever liknande svarigheter: “Jag tror nog att handliggare har med sig ganska
mycket kunskap fran utbildningen. Men sen blir det en annan sak ndr man hamnar i en kommun och
det kommer riktlinjer och direktiv o6verallt ifran. Ndr de ska vdgas ihop drunknar tyvirr

’

jordbruksmarken lite.’

Nagra av informanterna bedomer att tjainsteméannen i regel besitter mer kunskap adn politikerna, som
ibland utmanar och nedprioriterar jordbruksmarkens betydelse i forhéllande till andra intressen. For
lantbrukare, landsbygdsbor och de som hanterar planidrenden &r fragan standigt aktuell, men intresset
varierar beroende pa person och i viss utstrickning parti. Aven om kunskapsliget dr bra dverlag tror
flera av intervjupersonerna att det behover utvecklas. En planerare séger att det i stor utstrickning
handlar om att tillgéngliggdra information, exempelvis pd kommunens hemsida. Hér ingér dven att det

bor vara létt att orientera sig bland informationen s att handldggare snabbt kan hitta ritt underlag.

I en av kommunerna har det under senare ar varit stor personalomséttning, vilket dr &nnu en anledning
till att mer kunskap behdvs. I synnerhet for att hantera de intressekonflikter som kan uppstd mellan
okad tillvixt och livsmedelsforsorjning. En av intervjupersonerna tror att det kan behovas
regionanpassad radgivning gillande hantering av jordbruksmark runt storstider. Detta eftersom
viaxande storstadskommuner mdter sirskilda utmaningar kopplade till markanvindning och dérfor
maste forhalla sig till jordbruksmarken pé ett annorlunda sétt. Tolkning av begreppet brukningsvérd

mark &r ytterligare ett omrade dér stod och végledning efterfragas.

En planerare sdger att de visserligen har dkermarksklassificeringen fran 1971 i sitt kartlager, men
eftersom den dr sa pass gammal kan de inte forlita sig pa den. Det gor att det blir valdigt otydligt for
dem som ska avgdra brukningsvirdet pa jordbruksmark. For att underldtta i planarbetet skulle hen
vilja ha en uppdaterad markkarta i GIS' och ett stodverktyg for hur man kan virdera dkermark.
Planeraren avslutar: “Det dr ganska otydligt i var organisation hur vi bor jobba med det, och det finns
kanske en anledning till varfor det dr otydligt, det dr att vi behover mer hjilp med hur vi ska hantera

det. Det tinker jag dr lite Linsstyrelsens uppgift ocksd, att forse oss med sant.”

Ett annat forslag pa hjdlpmedel &r att utforma ett referensverktyg i form av hemsida eller program.

Verktyget skulle kunna innehalla vigledande exempel pa oversiktsplaner och detaljplaner, med en

2 Gis (geografiska informationssystem) anvands for att hantera, visualisera och analysera geografisk
information. Verktyget tilldmpas bland annat inom stadsplanering. (Geoforum Sverige 2019).
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forklaring pa4 vad som gor dem bra eller vad som kan gdras annorlunda. Dirigenom kunde béde

politiker och tjanstemén fa 6kat stod vid avvagningar och beslut som ror jordbruksmark.

En av planerarna anser att det redan finns goda mdjligheter till stod och viagledning géllande hantering
av jordbruksmark i planeringssituationer. Dels tillhandahaller Jordbruksverket och ldnsstyrelser
rapporter och handbocker och dels anlitas ofta konsulter vid detaljplanering och dylikt. Hen sédger att
det daremot kan vara personligt och pedagogiskt svart att forklara for exploatorer av olika slag varfor

deras ansdkan inte har beviljats. Darfor ar det snarare i sddana situationer som behov av stéd finns.

“Det behovs for att tydliggora, for det dr ju inte godtyckligt. Utan vi har tinkt, och vidra
bygglovshandliggare jobbar efter riktlinjer som vi tagit fram, och som det beslutats om politiskt. Men
det kan dnda bli lite trakig stdmning ndr mdnniskor blir besvikna for att de inte kan gora sa som de

tiankt sig.” Planerare

Samma planerare tror att vissa kan uppleva kommunens tjdnstepersoner som bakétstridvande nir de
sdger nej till exploatering, men att det i sjdlva verket ar precis tvartom. Informanten ar 6vertygad om
att vi 1 framtiden kommer vara tacksamma for att all dkermark inte ar hardgjord, och att det skulle
vara positivt om fler delade denna gemensamma bild: “Det dr en framtidsvision det hdr, inte att man

dr en bakdtstrdvare som vill bevara. Det tror jag vi skulle ha stor hjdlp av att fa folk att se”.
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9. Diskussion

Studien visar att det finns en forstéelse for jordbruksmarkens virden, bade i dversiktsplanerna och
bland de intervjuade politikerna och samhéllsplanerarna. En kombination av hogt exploateringstryck,
att hdnsyn maste tas till mdnga markanvéndningsintressen samt att kommunerna har stor frihet att
sjdlva besluta om exploatering, leder dock till att jordbruksmark héardgdrs trots regleringar i

miljobalken.

Véagledande dversiktsplaner
I kommunernas dversiktsplaner star att jordbruksmarken ska vdrnas och bevaras. Hanvisningar till

miljobalkens hushallningsbestimmelser finns i nagon form, vilket kan ses som en dvergripande
strategi for hur kommunerna @mnar forhalla sig till avvigningar mellan markanvéndningsintressen.
Formuleringar om jordbruksmarkens bidrag till biologisk méngfald, kulturvérden, landskapsbild och
livsmedelsforsorjning tyder pa att det finns en insikt om dess viarden och betydelse for framtiden. For
att undvika ianspraktagande ska bebyggelse i forsta hand ske pd annan plats och genom fortitning.
Enligt oversiktsplanerna kan dock jordbruksmarken bebyggas om samhéllsintresset bedoms vara
storre dn vérdet av att bevara marken. Det relaterar till liknande studier som visar att det finns
motsittningar mellan plan- och miljoperspektiven: A ena sidan beddms bevarande av adkermark vara
viktigt men den kan exploateras da det anses berittigat utifran de avvagningar som gjorts (se t.ex.

Granvik et al. 2015; Sldtmo 2017; Larsson & Germundsson 2017).

Ingen av studiens kommuner uppfyller samtliga tre kriterier avseende tilldmpning av miljébalken 3:4 i
oversiktsplanerna. Jordbruksmarkens lokalisering (kriterium 1) pekas i ndgon utstrickning ut i alla
kommuner. Till skillnad fran Ekerd och Norrtilje har Vallentuna inte markerat jordbruksmarken pa
oversiktsplanens markanvéndningskarta. Vilka vésentliga samhéllsintressen som kan tillatas ta
jordbruksmark i ansprdk (kriterium 2) beskrivs med varierande tydlighet. Slutligen har ingen av
kommunerna en konkret motivering till varfor vésentliga samhéllsintressen inte kan lokaliseras till

annan plats dn jordbruksmark (kriterium 3).

Oversiktsplanens syfte r att fungera viigledande vid beslut kopplade till markanvindning (Boverket
2018). For att tjanstepersoner och politiker ska ha nytta av dokumentet i sitt arbete, ar det viktigt med
tydliga formuleringar och beskrivningar av hur miljobalken 3:4 bor tillimpas. Det kan bidra till att de
som hanterar exploateringsidrenden fattar mer vilgrundade beslut. Saknas ddremot forankring i
Oversiktsplanen riskerar besluten att bli alltfor avhingiga den individbundna kompetensen. Det
behover inte vara ett problem sé ldnge frdgorna hanteras av personer med tillriacklig kunskap om vilka
langsiktiga foljder den rumsliga fordndringen far, men kunskapsluckor kan leda till negativa

konsekvenser over tid. (Lenntorp i Forsberg 2005:22). Relaterat till denna studie kan det gilla
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kunskap om jordbruksmarkens vérden och konsekvenser for framtida livsmedelsforsorjning om

akermark exploateras.

Att oversiktsplanen dr viktig som végledande dokument bekréftas av intervjuerna, till exempel nér
kommunerna far forfragningar om byggnation pa jordbruksmark. Utover att utga fran dversiktsplanen
och att ge planbesked, finns dock inga formella rutiner for beslutsgangen gillande exploatering av
jordbruksmark. Liknande resultat har dven Larsson & Germundsson (2012) fatt. Intervjupersonerna
menar att varje drende behover beddomas var for sig och att det darfor ar svart att folja en sérskild
metod eller mall. Det stiller hoga krav pa politikernas och planerarnas individuella kompetens (jfr

Lenntorp 2005).

Avvagningar och konsekvenser
Politiker och planerare vittnar om ett stort behov av fler bostdder och utbyggd infrastruktur. For att

mota forvantningar bade fran allménhet och statligt hall kommer jordbruksmark att exploateras under
kommande ar. Hir har det betydelse vilket perspektiv som anvédnds for att betrakta verkligheten,
eftersom det formar vilka av samhillets byggstenar som prioriteras (Emmelin & Lerman 2006;
Lenntorp 2005). Det bor dven betonas att begreppet samhille kan tolkas pa olika satt. Vilka
samhéllsintressen som ska prioriteras paverkas av om samhdllet avser kommunen, regionen eller
landet. Forutom detta kan samhille tolkas socialt, och har da forhallandevis liten koppling till det
fysiskt geografiska. Aven om det som byggs kommer vara till nytta for generationer framover, s sker
det pé bekostnad av dkermark och darmed mdjligheten till framtida livsmedelsforsorjning. Ur ett
storre samhallsperspektiv kan detta i lingden fi negativa foljder for bland annat matsidkerhet, den

biologiska mangfalden och kulturlandskapet. (Granvik et al. 2015; SJV 2015a).

For lantbrukare kan ianspraktagande av dkermark innebédra minskad 16nsamhet, dels genom faktisk
markforlust och dels genom forsdmrad rationalitet om akerareal fragmenteras. Slatmo (2014) har
studerat drivkrafter bakom markanvéndningsforandringar i tva tdtortsndra omraden i Norge. Slatmos
studie visar att de prioriteringar och vérderingar som gors av kommuner gillande olika
markanvindningsintressen kan vara avgorande for att jordbruksmark tas ur bruk och bebyggs.
Eftersom den fysiska planeringen ar s& pass styrande paverkas jordbrukares handlingsutrymme och
saledes ocksa markanviandningen i dessa omraden. (Sldtmo 2014:183). I en tétortsnira kontext blir
lantbrukarens vilja att fortsétta bruka underordnad den markanvandning som prioriterats och beslutats
inom kommunal Oversiktsplanering (Sldtmo et al. 2012:10). Detta bekréiftas av den intervjuade
lantbrukaren, som menar att det ibland inte 16nar sig att ta langsiktiga beslut pa grund av ovisshet om
framtida markanvéndning och dkad konkurrens om mark. (se dven Qvistrom 2009 i Larsson och

Germundsson 2012).
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Enligt intervjuerna med planerare och politiker behdver avvigningar mellan en mingd
samhéllsintressen goras under planeringsarbetet. Behovet av avvédgningar kan beskrivas som att det
rader konkurrens mellan aktiviteter kopplade till markanvandning, och att konkurrensen uppstar till
foljd av begransade resurser i tidtummet. (Lenntorp i Forsberg 2005; Hagerstrand 1970). Tidrummets
dimensioner kan uttryckas i skikt (se Figur 1. Analytisk uppdelning av samhillet i skikt, s. 12).
Planerare och politiker behover alltsd ta hénsyn till en komplex verklighet i form av natur,
infrastruktur/fysiska foremal, befolkning samt verksamheters organisation, regler/forordningar,
ideologier/virderingar. En god forstaelse for hur skikten péverkar varandra dr nodviandig for att
uppmérksamma synergier och konflikter mellan intressen. Insikterna utgdr en viktig grund for att
kunna prioritera bland de konkurrerande aktiviteterna och fatta vdl avvdgda beslut géllande

markanvéindning.

I plandrenden far miljo- och bevarandeintressen, i detta fall jordbruksmarken, skydd av miljobalken.
Enligt MB 3:4 ska hénsyn tas till jordbruksmarken som ett nationellt intresse. Hur lagen tillimpas
bestims dock i stor utstrickning av den enskilda kommunen. Ett strikt skydd omfattar bara
miljofragor av riksintresse, medan jordbruksmarken riskerar att komma i skymundan vid det
kommunala planarbetet. (Slatmo 2017; Granvik et al. 2015). Intervjupersonerna i denna studie anser
sig ha bra stod av MB 3:4 och hushéllningsbestimmelserna nimns som 6vergripande princip for hur
de ska hantera jordbruksmark i Oversiktsplaneringen. Diaremot &r det svart att tolka begreppet
“brukningsvird” och saledes dven svért att géra bedomningar om vilken mark som ar vérd att bevara.
Alternativa lokaliseringar utreds i regel, men grundligheten varierar och det &r relativt latt att motivera
att det saknas annan mark dn aker att bygga pa. Exempelvis om alternativen inte adr beldgna i
prioriterade kollektivtrafikndra ldgen eller att de ar klassade som riksintressen. Hardare skydd av
akermarken onskas inte d& det skulle innebédra ytterligare begridnsningar i att mdta samhallets behov
av bostadsomraden i attraktiva lagen. Intervjupersonerna menar alltsa att det ar bra att MB 3:4 finns,
samtidigt som de virdesitter planmonopolet eftersom det mdjliggdr att markanvandningsbeslut kan

fattas pa lokal nivd med liten inblandning fran statligt hall.

Det decentraliserade planeringssystemet ar enligt Granvik et al. (2015:201) utmérkande for Sverige. I
Danmark och Norge &r bevarandet av jordbruksmark centralt i planeringen och i bada linderna
kontrolleras efterlevnaden pa bade regional och nationell niva. Inflytande fran regionala och statliga
myndigheter dr betydligt mer begrénsat i Sverige. Det kan leda till att ingen part tar ett helhetsansvar
over utvecklingen for landets jordbruksmark, vilket indikerar ett behov av stirkt samhéllelig styrning
(Granvik et al. 2015:201; Sliatmo et al. 2012:18). Baserat pa Lenntorp (2005) skulle styrningen kunna
innefatta skérpta lagar/forordningar, dndrade virderingar hos de som arbetar med fragan, liksom en

fordndrad organisation for beslutsfattande i samband med exploatering av jordbruksmark.
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I rapporten Visentligt samhdllsintresse? Jordbruksmarken i kommunernas fysiska planering (2013a)
utredde Jordbruksverket kommuners tillimpning av miljobalkens hushéllningsbestimmelse (MB 3:4).
Verkets undersokning visade att jordbruksmark exploateras utan de beslutsunderlag och avvigningar
som lagen krdver. Trots att lagstiftningen anger en restriktiv hallning till exploatering av
jordbruksmark péaverkas besluten av kommunalt markinnehav och externa intressenters efterfragan pa
mark. Man fann dven att kommuners kunskaper om viktiga aspekter for att bedoma brukningsvérd
akermark var begridnsade, samt att kortsiktiga intressen ibland gick fore langsiktiga behov av
livsmedelsproduktion. (SJV 2013a). Liknande slutsatser kan dras fran intervjuerna i denna studie (se

kap. 8.4, 8.6, 8.8).

Flera av intervjupersonerna siager att de dr mer restriktiva numera jamfort med for nagra ar sedan, men
att bevarande av jordbruksmark har relativt 1ag prioritet i kommunen som helhet. Nér visentliga
samhéllsintressen diskuterades uppgavs en tidshorisont pad minst tio ar. Ofta nimndes samma artal
som riktningen for &versiktsplanen. Detta tidsperspektiv kan enligt SJV (2013a) vara lampligt vid
planering av bostadsforsorjning och infrastruktursatsningar. Ett annu langsiktigare perspektiv behdvs
daremot géllande fragor som klimatanpassning och livsmedelsforsorjning, diar den svenska
jordbruksmarken beddéms fa oOkad betydelse i framtiden (SJV 2013:a). Med ett tidsgeografiskt
perspektiv tyder intervjuerna péd att planerare och politiker har svéart att forena den rumsliga
planeringen med langsiktiga och kortsiktiga méal. De kortsiktiga malen kan for en planerare handla om
att tillfredsstilla forvantningar fran allminheten och politiker om att 16sa bostadsbristen. For politiker

kan det dven vara fradga om att tillfredsstilla potentiella véljare.
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Figur 5. Tid och rum vid planering. Beslut gillande fysisk planering tas huvudsakligen pd kommunal
nivd och kortare sikt (decennium). Jordbruksmarkens betydelse farvantas bli viktigare pa lang sikt
(sekel) och pa nationell och global niva. (Kélla: STV 2013a:66. Egen bearbetning).
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Det &r visserligen en kommunal angeldgenhet att planldgga markanvindning, men lénsstyrelserna har
en radgivande roll i fragan. Delar av uppdraget med att bredda diskussionen om jordbruksmarkens
bevarande skulle dérfor kunna tillskrivas landets ldnsstyrelser. Till exempel genom att formulera
jordbruksmarkens vérden i regionalt anpassade kunskapsunderlag. Det kunde dven vara till hjélp vid
tolkning av begrepp och for att utveckla den gemensamma synen pa hur jordbruksmark boér hanteras i
exploateringsdrenden. Materialet skulle kunna anvdndas som st6d i beslutsprocesser, utgéra grund for
diskussioner om intresseavvéigningar och framtida resurshéllande, samt ingd i handlingsplaner for
regionala livsmedelsstrategier. Larsson och Germundsson (2012) framhaller potentialen att utveckla
kunskapen om markbesparande samhéllsutveckling, vilket ar sdrskilt angeldget i storstadsndra
omraden. Har skulle goda exempel kunna tydliggoéra och inspirera savél byggherrar som planerare och

politiker. En viktig forutséttning &r dock att materialet involverar aktorer i hela kedjan.
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10. Slutsats

Syftet med denna studie har varit att undersoka hur tre stockholmskommuner (Ekerd, Vallentuna och
Norrtilje) forhaller sig till exploatering av jordbruksmark i sin dversiktliga planering. Genom att utgé
frin kommunernas oversiktsplaner och intervjua en lantbrukare samt planerare och politiker i
kommunerna har féljande fragor besvarats 1) pa vilket sédtt beskrivs jordbruksmarken och hur
tillimpas miljobalkens hushallningsbestimmelser i Oversiktsplanerna, 2) hur resonerar
kommunplanerare och —politiker vid avvdgningar mellan markanvindningsintressen och vilka kan

konsekvenserna bli vid exploatering av jordbruksmark.

1) Beskrivningarna i 6versiktsplanerna tyder pa att kommunerna vérdesitter jordbruksmarken, men att
bevarandet i vissa fall kan prioriteras ned till forman for exploatering. Det indikerar att sdvil plan- och
miljoperspektiven som tidsrumsliga aspekter kan vara svarforenliga, nir mer langsiktiga behov stélls i
skuggan av kortsiktigare intressen. Miljobalkens 3 kap. 4 § finns refererad i 6versiktsplanerna, men
hur lagrummet bor tillimpas skrivs ut i varierande omfattning. Nar konkreta formuleringar saknas i
planerna riskerar besluten att bli alltfér beroende av den individbundna kompetensen hos dem som
hanterar exploateringsidrenden. Ett sitt att underlétta bade for berdrda lantbrukare och de planerare
och politiker som arbetar med fragorna, vore att tydligare markera jordbruksmarken pa
markanvéindningskartorna, skriva vilka samhéllsintressen som kan tillatas ta jordbruksmark i ansprak
samt motivera varfor vésentliga samhéllsintressen inte kan lokaliseras till annan plats &n

jordbruksmark.

2) Kommunernas planerare och politiker har i regel goda insikter om jordbruksmarkens betydelse ur
olika aspekter. De dr relativt eniga om hur jordbruksmarken bor hanteras och uppger att exploatering
av brukningsviard mark undviks i den man det 4r mojligt. Samtidigt ar trycket pa exploaterbar mark
hogt i Stockholms ldn, diar behovet av fler bostidder och utbyggd infrastruktur &r sérskilt stort.
Dessutom maste hinsyn tas till en miangd allménna intressen och riksintressen. Planerare och politiker
befinner sig i ett dilemma, diar de behover gora avviagningar mellan urban expansion och bevarande av
jordbruksmark. De har alltsd ambitionen att hushalla med jordbruksmarken, men den kan exploateras
dér det anses vara motiverat. I likhet med Oversiktsplanerna talar intervjuerna for att plan- och
miljoperspektiven kan vara svara att forena samt att det finns konkurrens mellan aktiviteter i tid och
rum. I detta sammanhang vicks fragor kring om det adr viktigare att bevara den betydelsefulla
naturresursen jordbruksmark eller att forsvara kommunernas ritt att fatta beslut om lokal

markanvindning pé lokal niva.

En konsekvens av att jordbruksmark exploateras dr att mark for livsmedelsproduktion successivt

minskar. Aven bdonderna som brukar marken paverkas, dels eftersom den totala brukningsarealen

49



minskar och att hog konkurrens inom lidnet gor det svart att kompensera med ny mark, men ocksa
eftersom exploateringen kan bidra till fragmenterad markstruktur och forsvarat brukande. For att
lantbrukare ska vaga utveckla och investera i sin verksamhet ar det viktigt med tydliga besked om
framtida markanvéndning. Det kan handla om att kommuners arrendekontrakt gentemot lantbrukare
bor stricka sig lingre @n ett &r och att Oversiktsplaner och markanvindningskartor anger tydlig
planeringsinriktning i omrade for omrade. Eftersom kommunal planering har stort inflytande over
svensk markanvindning ar det avgorande hur planerare och politiker véirdesitter jordbruksmarken. Ett
langsiktigt perspektiv samt fortsatt arbete med att pad en nationell, regional och lokal niva belysa

jordbruksmarkens virden, kan vara nagra vagar till hushéllning av svensk jordbruksmark.
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