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Abstract

This paper discusses how local authorities have engaged in a commitment to
achieve the national environmental objectives. Municipal officers are re-
sponsible for local adoption of the national environmental objectives. This
paper examines how regulatory and economical instruments can be used in
order to attain a varied agricultural landscape. Focus is on the statutory
function of land use planning and the environmental legislation as instru-
ments for a sustainable development. In this study municipal officers have
answered questions regarding land use planning and environmental objec-
tives. Among others the rural development program is the most efficient
instrument to uphold environmental interim targets such as grazed pastures
and mown meadowlands. Several instruments have to be combined to attain
a varied agricultural landscape.

English title: Municipal adoption of the environmental objectives - instru-
ments for “A varied agricultural landscape”.

Keywords: Land use planning; Environmental objectives; Regulatory in-
struments; Economical instruments; Agricultural landscape.



Summary

Sweden has implemented 16 national environmental objectives including
“A varied agricultural landscape”. This paper discusses how local authori-
ties have engaged in a commitment to achieve the national environmental
objectives. | examine how regulatory- and economical instruments can be
used in order to attain a varied agricultural landscape. This paper is based
on book-studies and interviews.

Most of the municipalities have started to form local environmental objec-
tives. Every municipality is responsible for local adoption of the national
environmental objectives. Many of the municipalities use environmental
programs in their ambition to achieve the national environmental objectives.
A municipal officer can use both judicial and economical instruments in
order to attain “A varied agricultural landscape”.

Environmental legislation can be used to protect areas including habitat of
endangered species. Environmental legislation can also be used to maintain
biodiversity in the agricultural landscape. Among others the rural develop-
ment program is the most efficient instrument to uphold environmental in-
terim targets such as grazed pastures and mown meadowlands. In my opin-
ion several instruments have to be combined to attain “A varied agricultural
landscape”.

To attain “A varied agricultural landscape” within the estimated time funds
must be allocated to the protection of small-scale habitats. To safeguard the
values of the agricultural landscape people need to live in the countryside
and uphold the cultural heritage. Assets maintained within the rural devel-
opment program must be preserved and managed after the termination of the
program.



Sammanfattning

Det Overgripande malet med det har arbetet &r att studera kommunalt mil-
jomalsarbete. Jag har undersokt dels hur kommuner utifran de nationella
miljomalen och med beaktande av befintlig landskapbild utarbetat lokala
miljomal, dels hur kommunerna forankrat miljomalen i den egna verksam-
heten. Med utgangspunkt i miljomalet” Ett rikt odlingslandskap” har jag
undersokt hur mark- och miljélagstiftningen samt ekonomiska incitament
kan anvandas i syfte att na det aktuella miljomalet. Informationen i det har
arbetet bygger pa litteraturstudier och intervjumaterial.

De flesta av Sveriges kommuner har paborjat arbetet med att utforma lokala
miljomal och inlemma miljomalsaspekten i den egna verksamheten. Manga
kommuner anvander sig av miljoprogram som styrdokument for det egna
miljomalsarbetet. | det kommunala miljémalsarbetet har en kommun saval
rattsliga som ekonomiska styrmedel att tillgd. Milj6lagstiftningen ger moj-
lighet till omradesskydd enligt bestimmelserna i 7 kap. MB och kompensa-
tionsatgarder enligt 16 kap. 9 § 3 p. MB. Miljélagstiftningen ar verksam i
arbetet med att nd delmalet om smabiotoper och angs- och betesmarker,
men inte lika verksam vid vard av kulturbarande landskapselement. Plan-
och bygglagstiftningen kan anvandas for att avsatta markomraden for visst
andamal.

Ekonomiska styrmedel har en kort 16ptid och kan anvéandas for att na mer an
ett delmal. EU: s landshygdsprogram mojliggér miljoersattning for skétsel
av ang- och hagmarker samt skotsel av landskapselement.

EU: s landsbygdsprogram ar darfor det mest effektiva styrmedlet i det kom-
munala miljomalsarbetet. Da ersattning for skotsel av natur- och kulturvar-
den endast kan utga om det finns nagon som ar villig att bruka marken be-
hovs rattsliga styrmedel som komplement till ekonomiska styrmedel for att
na miljomalet "Ett rikt odlingslandskap”. For att na det aktuella miljomalet
inom utsatt tid behdver regeringen avsatta ytterligare medel for bl.a. biotop-
skydd. De vérden som idag skots genom landbygdsprogrammet maste ga-
ranteras skotsel dven efter det att landbygdsprogrammet I6pt ut. Vidare be-
hdvs medel avsattas i syfte att informera Sveriges kommuner om hur plan-
och bygglagstiftningen kan anvandas i det kommunala miljomalsarbetet.
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1 Inledning

1.1 Forskningsomradet — en introduktion

Under 1999 fattade riksdagen beslut om en ny struktur i arbetet med milj6-
mal och faststallde 15 nationella miljomal. Sveriges kommuner har till upp-
gift att anpassa, utveckla och omsatta de nationella miljomalen pa lokal
niva. Regeringen menar att de enskilda kommunerna bar huvudansvaret for
att uppsatta miljomal uppnas inom en generation. Det aligger varje kommun
att inom den egna organisationen verka for att miljomalen uppnas inom ut-
satt tid. Myndigheter och organisationer sa som Boverket och SKL har ge-
nomfort undersékningar av hur langt Sveriges kommuner har kommit i ar-
betet med att implementera miljomalen pa lokal niva. For att beskriva kom-
munernas faktiska miljomalsarbete har jag som komplement till tidigare
forskning genomfort djupintervjuer med representanter for Malmo- respek-
tive Lunds kommun. | samband harmed gavs méjlighet att stalla fragan hur
kommunen arbetar for att nd de enskilda miljomalen, ett omrade som annu
inte varit foremal for nagon studie.

Klart &r att kommunen sjalv valjer hur den ska arbeta for att nd uppsatta
miljomal. Mera oklart ar vilka verktyg en kommun har att tillga i sitt miljo-
malsarbete. | det har arbetet har jag tagit utgangspunkt i miljomalet "Ett rikt
odlingslandskap” och de styrmedel en kommun har att tillga for att na detta
miljomal.

1.2 Syfte

Det dvergripande malet med detta arbete ar att studera kommunalt miljo-
malsarbete. Jag har valt att fordjupa mig i miljomalet "Ett rikt odlingsland-
skap”. Vid fragor rorande de varden som omfattas av miljomalet “Ett rikt
odlingslandskap™” kan bestdmmelser i miljolagstiftningen samt plan- och
bygglagstiftningen komma att aktualiseras. Darfor behandlar jag sarskilt
miljolagstiftningens och plan- och bygglagstiftningens funktion som styr-
medel i syfte att na miljomalet "Ett rikt odlingslandskap”.

Da regeringen anser att lagstiftning ska anvandas forst da det inte gar att pa
frivillig basis fa till en 6nskvard forandring undersoker jag dven hur ekono-
miska styrmedel sa som miljéersattning kan anvandas i syfte att na miljoma-
let ”Ett rikt odlingslandskap”. Den fallstudie jag genomfort syftar till att ge
en bild av kommunernas faktiska miljomalsarbete.

Mina huvudfragor kan sammanfattas i foljande punkter:
e Vilka varden omfattas av miljomalet "Ett rikt odlingslandskap”?



e Hur kan kommunerna anvanda regulatoriska och ekonomiska styr-
medel for att na miljomalet "Ett rikt odlingslandskap”?

e Hur anvands styrmedlen faktiskt i kommunerna och hur vél nar
kommunerna malet?

1.3 Metod

En uppsats/rapport bygger forutom litteraturstudier ofta pa insamlad aktuell
information, empiri.! Det finns olika modeller fér insamlande av empiri s&
som enkét, observation, experiment och intervju.?

Inom forskningen finns flera tillampliga metoder f6r den som avser att, som
ett delmoment av en uppsats, genomféra en studie. Signifikant for den kvan-
titativa metodteorin &r att den som utfor studien samlar in numeriska uppgif-
ter som sedermera kan anvandas till statistisk analys.® Signifikant for den
kvalitativa metodteorin ar att den som utfor studien inte anvander siffror
eller tal utan samlar in uppgifter om hur manniskan upplever sin omvaérld.
Denna metod resulterar i verbala formuleringar.” Att en forskare valt meto-
disk inriktning for sin uppsats/rapport ar inget hinder for att denne avviker
fran 5de tillvagagangssatt som normalt forknippas med den aktuella meto-
den.

Den data jag avser att samla in ar huvudsak icke métbar. Darfor faller mitt
arbete in under den kvalitativa metodteorin. | forsta delen av mitt arbete,
avsnitt 2.1-2.3, har jag bl.a. behandlat fragan gallande vilka varden som
omfattas av miljomalet "Ett rikt odlingslandskap”. Da praktiska fragor inte
ar lampade att besvaras med hjélp av intervjuer bygger denna del av mitt
arbete p& réttskallestudier.® Det vill sdga studier av lag, praxis, forarbeten
och doktrin. Den doktrin jag har anvant mig av ror framst planering och
byggande, svensk miljoratt, samt europeisk miljorétt.

Under 2.4-2.7 behandlas fragan om hur kommunerna kan anvéanda regulato-
riska och gemenskapsrattsliga styrmedel for att nd miljomalet "Ett rikt od-
lingslandskap”. Den som studerar miljovarden maste enligt Staffan Wester-
lund dels beakta sambandet mellan lagstiftning och natur dels beakta exter-
na faktorers paverkan pa dessa varden for att fa fram tillforlitligt forsk-
ningsmaterial samt f en helhetsbild i en studie. ’ | uppsatsen studerar jag
kommunalt arbete for att na de miljovarden som omfattas av “Ett rikt od-

!Lars Eriksson och Finn Wiedersheim-Paul, Att utreda forska och rapportera, 8 upplagan,
Ljubljana, Liber, 2006, s. 20.

2 Jarl Backman, Rapporter och uppsatser, Lund, Studentlitteratur, 1998, s. 31.

% Eriksson och Wiedersheim-Paul, Att utreda forska och rapportera, s. 120.

* Backman, Rapporter och uppsatser, s. 31.

*Judith Bell, Bjorn Nilsson, Introduktion till forskningsmetodik, 3 upplagan, Lund, Student-
litteratur, 2000 s. 13.

¢ Anne Ryen, Sven-Erik Torhell, Kvalitativ intervju — fr&n vetenskapsteori till faltstudier,
Malmé, Liber, 2004 s. 17.

"Westerlund Staffan, Aktuell miljérattsteori - utveckling och problem, 2000, s. 2.



lingslandskap”. Mot bakgrund av Westerlunds resonemang bor studier av
kommunalt miljomalsarbete ske med beaktande av externa faktorers paver-
kan pa detta arbete. Kairos Future ar ett foretag som pa konsultbasis bistar
foretag, kommuner och myndigheter i deras omvarldsbevakning. Kairos
Future menar att det krdvs en omvarldsanalys for att ge en bild av huruvida
ett foretag, en kommun eller en myndighet kommer att na ett framtida mal.
Foretaget har darfor tagit fram en modell for omvérldsanalys. Denna modell
tillater ett utanforperspektiv. En forskare kan objektivt definiera de externa
faktorer som paverkar en kommun i dess miljomalsarbete. Darfor har jag
valt att tillampa Kairos Futures modell for omvarldsanalys. EU, lagstiftning,
riksdag, ar alla faktorer samt aktorer i omvarlden som paverkar kommunens
miljomalsarbete, men som kommunen inte sjalv kan paverka. Regeringen,
statliga verk, lansstyrelser, kommuner, foretag, kommuninvanare ar alla
faktorer samt aktorer i narvarlden som paverkar kommunens miljéomalsarbe-
te och som kommunen har visst inflytande Over. Klart ar att alla ovan
namnda faktorer och aktorer paverkar en kommuns arbete for att na miljo-
malet "Ett rikt odlingslandskap” och darfor behandlas dessa faktorer och
aktorer i det har arbetet. | bilaga 2 finns ett schema 6ver Kairos Futures mo-
dell for omvarldsanalys.

| den andra delen av mitt arbete, 3.1-3.3, har jag bl.a. undersékt hur kom-
munerna bedriver miljomalsarbete. Jag har dven i denna del anvant mig av
doktrin sa som rapporter fran Boverket och skrifter fran SKL. Efter genom-
gang av det material som framkommit under mina litteraturstudier fick jag
en bra bild av kommunernas generella hushallningsarbete. For att belysa hur
kommunerna rent faktiskt bedriver miljomalsarbete har jag valt att anvanda
mig av en fallstudie. Den som anvénder sig av fallstudiemetoden identifierar
en foreteelse, i mitt fall inforandet av nationella miljomal, for att sedan ob-
servera, fraga och studera vad detta for med sig. Jag har under varen 2007
genomfort tva djupintervijuer med UIf Imander, miljoforvaltningen Malmé
kommun och Pergéran Andersson, miljochef i Lunds kommun géllande
Malmos respektive Lunds kommuns planering och miljéomalsarbete. Mina
intervjufragor gar att finna under bilaga 3. Kritiker till fallstudiemetoden
menar att det normalt inte gar att generalisera resultaten fran fallundersok-
ningar.® Jag vill darfér poangtera att de kommuner som ingr i min fallstu-
die inte kan anses vara representativa for alla Sveriges kommuner. Fallstu-
dien ar tankt att exemplifiera hur tva grannkommuner med ungefar samma
forutsattningar valt att strukturera upp sitt miljomalsarbete.

1.4 Avgransningar och definitioner

1.4.1 Avgransningar

Kérnan i det har examensarbetet ar kommunalt miljomalsarbetet. Mitt arbete
skulle bli for omfattande om samtliga miljomal behandlades. Jag har darfor

®Bell, Introduktion till forskningsmetodik, s. 16-17.



valt att sarskilt undersoka miljomalet "Ett rikt odlingslandskap”. Det aktuel-
la miljomalet utgor saledes ramarna for mitt arbete.

EU, lagstiftningen, regeringen, lansstyrelsen &r de externa faktorer och akto-
rer i kommunens nar- och omvérld som jag bedémde ha storst inverkan pa
det kommunala miljomalsarbetet. Darfor ges dessa faktorer och aktorer
storst utrymme i arbetet.

Sett ur ett traditionellt inomréttsligt perspektiv inom styrmedelsforskningen
ar endast lagregler att se som styrmedel (regulatoriska). ldag &ar forsknings-
disciplinerna éverrens om att forutom de regulatoriska styrmedlen finns det
andra incitament som bor raknas till denna grupp.® Dérfor behandlas i det
hér arbetet sa vél ekonomiska som regulatoriska styrmedel. Dock har jag har
valt att lagga tonvikten pa att undersoka och redogéra for hur reglerna i
mark- och miljélagstiftningen kan anvandas i syfte att nd miljomalet "Ett
rikt odlingslandskap”. Mitt arbete omfattar endast i Sverige tillamplig lag-
stiftning. | arbetet behandlas endast befintliga styrmedel.

Enligt gdllande lagstiftning kan en kommun uppratta regionplaner, 6ver-
siktsplaner, detaljplaner, fastighetsplaner och omradesbestammelser. Den
klart évervdagande delen av de planer som uppréttas ar antingen oversikts-
planer eller detaljplaner. Darfor har jag valt att i det har arbetet endast be-
handla Oversiktsplaner och detaljplaner.

Pa grund av satta tidsramar for ett examensarbete motsvarar detta arbete
cirka 20 veckors heltidsstudier.

1.4.2 Forklaring till forekommande begrepp

Med begreppet odlingslandskap avses i det hér arbetet det agrara kultur-
landskapet. Ett odlingslandskap omfattar produktionsytor sa som akrar och
angar, men &ven bebyggelse och végar.

Med begreppet fysisk planering avses i det hér arbetet en verksamhet som
syftar till att forutbestdmma samhallets framtida handlande genom att avgo-
ra hur mark och vatten ska anvéndas i tid och rum. Med fysisk planering
asyftas dels stadsplanering, dels samhallsplanering.™

Med begreppet angs- och hagmark avses i detta arbete framst fabodar, be-
tesmark och slatterangar.*

Med begreppet jordbruksmark avses i det har arbetet dkermark och/eller
betesmark. '

% Westerlund, Aktuell miljdréattsteori - utveckling och problem, 2000, s. 11-13.
Ohttp://www.ne.se 2008-03-15.

1 http://www.miljomal.nu 2008-03-15.

12 Datakallor och metoder for studier av nerlagd jordbruksmark, Jordbruksverket, Rapport
2004:18, 2004, s. 7.
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Med begreppet biotop avses i det hér arbetet ett mindre mark- eller vatten-
omrade som erbjuder lampliga villkor for vissa véxt- eller djursamhéllen att
levai.t

Med begreppet biologisk mangfald avses i detta arbete variationsrikedomen
bland levande organismer av alla ursprung, inklusive landbaserade, marina
och andra akvatiska ekosystem och de ekologiska komplex i vilka organis-
mer li?g("élr. Detta omfattar mangfald inom och mellan arter och av ekosys-
tem.

1.5 Disposition

Avsnitt 2 - Under stycke 2.1-2.2 behandlas strukturer for miljomalsarbete pa
nationell och regional niva. Stycke 2.3 utgor en beskrivning av miljomalet
Ett rikt odlingslandskap” samt de varden knutna till det svenska odlings-
landskapet som omfattas av det aktuella miljomalet. Stycke 2.4 ger en intro-
duktion till de styrmedel en kommun har att tillga i sitt miljomalsarbete.
Stycke 2.5-2.7 innefattar en redogorelse for befintliga styrmedel.

Avsnitt 3 - | detta avsnitt ges en samlad bild av miljomalsarbete pa kommu-
nal niva. | stycke 3.2-3.3 undersoker jag bl.a. hur kommunerna fort in mil-
jomalen i den kommunala verksamheten. Under stycke 3.4 behandlas den
kommunala planeringen. Stycke 3.5 beskriver hur kommuner samverkar
géllande regional utveckling.

Avsnitt 4 - Har ges en sammanstallning av det material rérande Malmo och
Lunds kommuners miljomalsarbete som framkom under mina intervjuses-
sioner med foretradare for dessa bada kommuner.

Avsnitt 5 och 6 Dessa bada avsnitt utgor analys och slutdiskussion. Under
stycke 5.1-5.2 behandlas bl.a. hur kommunerna kan anvénda regulatoriska
och gemenskapsrattsliga styrmedel for att na uppsatta delmal och miljomalet
"Ett rikt odlingslandskap”. Har ges dven exempel pa hur kommunerna kan
bli battre i sitt miljomalsarbete. Den avslutande slutdiskussionen ar tankt att
mana till reflektion 6ver de svenska kommunernas miljomalsarbete, samt ge
uppslag till andra intressanta fragor som kan behandlas inom ramarna for
det miljorattsliga forskningsomradet.

1.6 Material och kallkritik

En formedlare av information maste oavsett om informationen ar muntlig
eller skriftlig vara noga med att de uppgifter som sprids &r giltiga och tillfor-

'3 http://www.ne.se 2008-09-02.
¥ Proposition 2004/2005:150, Svenska miljémal - ett gemensamt uppdrag, s. 440.
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litliga. Den som skriver ett examensarbete maste darfor kallsakra de uppgif-
ter som lamnas i arbetet.™

For att kunna vérdera information ar det viktigt att veta vem som star bakom
denna. D& information och artiklar pa Internet ofta innehaller andrahandsin-
formation och inte kommer direkt fran kallan &r det vanskligt att anvanda
denna typ av information i en vetenskaplig studie. I de fall jag hanvisat till
Internetkallor handlar det framst om information framtagen av kommuner,
myndigheter eller institutioner knutna till den svenska staten. Den som an-
vander Internetkallor bor aven informera sig att uppgifterna pa en hemsida
ar aktuella. Detta sker lattast genom en granskning av ndr sidan skapades
samt hur ofta den uppdateras.*®

| mitt examensarbete har jag i mojligaste man anvant mig av priméarkallor.
De forfattare som star bakom den doktrin jag hanvisat till ar de framsta
inom sitt omrade sa som Barbro Julstad, Staffan Westerlund och Thomas
Karlbro.

Jag har i mitt arbete forsokt vara observant pa vad som &r fakta och vad
som dar varderingar. En stor del av den information jag anvént har hamtats ur
myndighetsmaterial samt ur statens offentliga utredningar (SOU). Det &r
viktigt att komma ihag att om den som i ett arbete gor hanvisningar till en
SOU sannolikt aterger korrekt, men val politiskt fargad information. Den
som l&ser det har arbetet bor &ven uppmérksamma att nar utredare utsedda
av regeringen i en SOU foresprakar t.ex. en lagandring ar det inte sakert att
detta férslag kommer att realiseras.

Det ar viktigt att komma ihag att medlemmar av en organisation till en viss
del fargas av den organisation dér de &r verksamma. De tenderar dven till att
undanhalla eventuella problem inom organisationen eller forskdna densam-
ma. | min fallstudie har jag intervjuat foretradare fran Malmo- respektive
Lunds kommun om deras miljomalsarbete. For att vardera den data som
insamlades under mina intervjuer har jag anvant mig av insamlat jamforligt
material sa som myndighetsrapporter.

1> Eriksson och Wiedersheim-Paul, Att utreda forska och rapportera, s. 167.
®Eva Bjérkman och Richard Ohlsson, Research p& Internet — anvand séktjanster och da-
tabaser effektivt, Stockholm, Liber, 2000, s. 20 ff.
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2 Miljomal och miljdomalsarbete

2.1 Miljomalsarbete pa nationell niva

Sveriges miljo, natur- och kulturresurser maste anvandas pa ett satt som ur
ett langsiktigt perspektiv ar ekologiskt hallbart. Regeringen och riksdagen
har darfor satt upp 16 nationella miljomal. Miljomalen anger ett dnskvart
framtida tillstdnd som ska nds inom en generation.’

De 16 miljokvalitetsmalen ska utgora karnan i det framtida nationella miljo-
arbetet. For att strukturera upp miljoarbetet har riksdagen antagit 72 delmal
som anger arbetets inriktning och satter tidsramar for nar malen ska vara
uppnadda. | takt med att delmal I6per ut behover systemet kompletteras med
en ny uppsattning mal. Delmalen maste vara mojliga att folja upp och létta
att kommunicera till de instanser som bidrar till att de uppnas. Miljokvali-
tetsmalen och delmalen syftar till att tillvarata fem grundlaggande vérden.
Atgarder inom miljdomrédet bor framja manniskors halsa, vdarna om den
biologiska mangfalden och bevara ekosystemets langsiktiga produktions-
formaga. Det ar aven viktigt att i storsta méjliga man hushalla med befintli-
ga naturresurser, samt tillvarata kulturhistoriska vérden.'®

Regeringen har genom att lagga ansvaret for miljomalen pa olika myndighe-
ter gjort en tydlig ansvarsfordelning. Av befintliga miljomal ansvarar Na-
turvardsverket for 10 miljomal, resterande mal har knutits till den myndig-
het som har storst kunskap inom det specifika damnesomradet. Ansvarig
myndighet for miljomalet "Ett rikt odlingslandskap” ar Jordbruksverket. Det
aligger myndigheten att skéta datainsamling, redovisning av miljomalsarbe-
tets framskridande, utreda ytterligare insatser, samt i sitt arbete alltid verka
for att miljomalen ska nas.™

2002 inrattades miljomalsradet, ett organ for samrad och samverkan i arbe-
tet med att na uppstéallda miljomal. Pa en arlig basis ska miljéradet overlam-
na en rapport till regeringen som anger statusen for det nationella miljo-
malsarbetet. Denna redovisning &r tankt att bland annat innefatta de delmal
som uppnatts. Regeringen ska i sin tur vart fjarde ar utvardera det nationella
miljémalarbetet och avrapportera till riksdagen.?

2.2 Miljdmalsarbete pa regional niva

Det aligger lansstyrelsen att med beaktande av radande lansspecifika forut-
sattningar regionalisera de nationella miljomalen. Delmalen ska tillsammans

7 Implementering av miljékvalitetsmél i 6versiktsplanering - en pilotstudie, Karlskrona,
Boverket, 2003 s.7-8.

18 prop. 2004/2005:150, Svenska miljomal - ett gemensamt uppdrag, s. 20-22.

9 http://www.miljomal.nu/vem_gor_vad/miljomalsansvariga.php 08-03-28.

2%prop. 2004/2005:150, Svenska miljémal - ett gemensamt uppdrag, s. 9-10, 14.
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med regionala bedémningar av miljomalens innehall tydliggora vad som
kravs for att miljomalen ska uppnés.*

Lansstyrelsen ska verka for ett 6kat miljéengagemang i olika samhallssekto-
rer och déarigenom skapa storre acceptans for miljomalsaspekten vid lokala
och regionala beslutandeprocesser. Behdver kommunen stod med att formu-
lera lokala miljomal och atgardsprogram ska lansstyrelsen tillhandahalla
underlag for detta arbete.?

D& miljomal och delmél ska verka som underlag for regionalt och lokalt
miljo- och malarbete maste dessa vara tydliga till sin utformning Av de 16
miljomalen har jag valt att i detta arbete sarskilt behandla miljomalet ” Ett
rikt odlingslandskap”.

2.3 Ett rikt odlingslandskap

2.3.1 Ett rikt odlinglandskap, ett nationellt miljomal

Miljomalet “Ett rikt odlingslandskap” ar tankt att klargora odlingslandska-
pets och jordbruksmarkens betydelse ur ett produktionsperspektiv. Har
laggs stor vikt vid behovet av atgarder som starker och bevarar den biolo-
giska méngfalden, samt befintliga kulturmiljévarden.?

Odlingslandskapet ska brukas pa ett satt som innebar minimerade miljoef-
fekter och som samtidigt gynnar den biologiska mangfalden. Forsiktighet
ska rada gallande introducering av frammande arter och genmodifierade
organismer i den svenska landskapsbilden. En annan del av miljoarbetet ar
att bibehalla genvariationen hos de befintliga domesticerade djur- och véxt-
arterna. | anslutning till miljomalet talas dven om vikten av att bevara de
biologiska vérden i odlingslandskapet som uppkommit genom traditionell
havd. Krav stélls pa 6kade resurser till bevarandeatgarder sa att hotade arter
och biotoper ej gar forlorade.

| dagsléget ar det storsta hotet mot odlingslandskapet det ojamna utnyttjan-
det av resurser. | omraden med intensiv markanvéandning &r halterna av be-
kampningsmedel och konstgddsel hoga. | jakten pa ekonomisk vinning har
specialiserade foretag samlat djuruppfodningen i omraden som ar béast lam-
pade for denna verksamhet. | omraden som tidigare har haft ett 1agt djurbe-
stand har det skett en ytterligare minskning.

2! Prop. 2004/2005:150, Svenska miljémal - ett gemensamt uppdrag, s. 19.
22 http://www.m.lst.se/m/amnen/Skanes_miljomal/Att_arbeta_med_miljomalen/ 2008-03-
22.
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Hér finns en tydlig koppling till den fysiska planeringen samt ekonomiska
incitament, da den biologiska mangfalden star och faller med att miljoer
med 1&g kontinuitet av skétsel bibehlls och skots.?*

For att na miljomalet “Ett rikt odlingslandskap” har riksdagen antagit sex
delmal. Nedan redogor jag for de varden, knutna till det svenska odlings-
landskapet, som omfattas av det aktuella miljomalet.

2.3.2 Delmal angsmarker och betesmarker

Da jordbruksmarken tillnandahaller livsmedel och biologiska ravaror ar det
viktigt att sla an om dess funktion som naturresurs. Senast ar 2010 ska samt-
liga dngs- och betesmarker bevaras och skétas pa ett satt som bevarar deras
varden. Arealen hévdad dngsmark ska utdkas med minst 5 000 ha och area-
len hdvdad betesmark av de mest hotade typerna ska utdkas med minst 13
000 ha till ar 2010. Omstruktureringar inom jordbruks- och skogshruksek-
torn under det gangna seklet har inneburit att vissa arter blivit vanligare,
medan andra blivit mer séllsynta. Aldre brukningsmetoder har skapat gynn-
samma forhallanden for en rik biologisk mangfald. Darfor ar det viktigt att
se till att den flora och fauna som véaxt fram pa angs och betesmarkerna ges
tillrackliga forutsattningar for att besté i dagens hogindustriella samhalle.®

2.3.3 Delmal smabiotoper

Regeringen har infort ett delmal som syftar till att bevara smabiotoper i od-
lingslandskapet.?® Mangden smabiotoper i odlingslandskapet ska bevaras i
minst dagens omfattning i hela landet. Senast ar 2005 ska en strategi finnas
for hur mangden smabiotoper i slattbygden ska kunna oka. |1 och med att
Jordbruksverket ar 2004 upprattade en slattbygdsstrategi ar denna del av
delmélet uppfyllt.”’

Andelen smabiotoper i landskapsbilden &r inte bestandig. Samtidigt som
nedlaggning av jordbruksmark utarmar landskapsbilden kan atgarder sa som
anlaggning av vatmark innebara att nya smabiotoper tillkommer. Idag finns
inte tillrdcklig data om artsammansattningen i det svenska odlingslandska-
pet for att kunna avgora om delmalet kommer att nas inom utsatt tid. 2006
inleddes NILS (Nationell inventering av landskapet i Sverige), en flygfoto-
baserad inventering, tinkt att ge underlag for framtida bedémning av de
biologiska vérdenas utveckling. Denna inventering ger mgjlighet att folja
upp hur méangden smabiotoper férandras over tid.

% Ett ekologiskt hallbart Skane?, Malmé, Lansstyrelsen i Skéne 1an, Arsrapport 1998,
1999 s. 28-29.

% www.miljomal.nu/om_miljomalen/miljomalen/mal16.php 2008-04-12.

%6 Implementering av miljokvalitetsmal i dversiktsplanering, Boverket, s.64-65.

27 http://www.miljomal.nu/nar_vi_malen/miljomalen/delmal13.php 2008-04-12.
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2.3.4 Ovriga delmal

De raser och arter som forknippas med det traditionella svenska jordbruk-
samhallet ar skyddsvarda enligt miljomalet "Ett rikt odlingslandskap”. Se-
nast 2010 ska det nationella programmet for vaxtgenetiska resurser vara
utbyggt. Dessutom ska det finnas ett tillrackligt antal individer for att lang-
siktigt sékerstalla bevarandet av inhemska husdjursraser i Sverige. Det ge-
nerella skyddet for hotade arter aterfinns idag under miljomalet “Ett rikt
vaxt- och djurliv”.

Ett jordbruk som drivs i ursprunglig form gynnar inte bara den biologiska
mangfalden utan slar dven vakt om befintliga kulturmiljévarden i land-
skapsbilden. Miljomalet "Ett rikt odlingslandskap™ &r tankt att skydda dels
kulturbédrande landskapselement, dels lantbrukets kulturhistoriskt vardefulla
ekonomibyggnader. Mangden kulturbarande landskapselement som vardas
ska till &r 2010 6ka med cirka 70 procent. 8

Gallande lantbrukets kulturhistoriskt vardefulla ekonomibyggnader ska det
senast ar 2005 finnas ett program for hur dessa kan tas till vara.
Riksantikvarieambetet har upprattat en miljomalsstrategi vilken anger hur
arbetet for att bevara, utveckla och bruka den kulturhistoriskt vérdefulla
bebyggelsen bor bedrivas och foljas upp. Saledes har delmalet uppnétts.?

2.3.5 Ett miljomal i forandring

Miljomalsradet har i rapporten "Miljomalen — nu &r det brattom!” foreslagit
forandringar avseende de delmal som omfattas av miljomalet "Ett rikt od-
lingslandskap”. Géllande delmalet om &ngs- och hagmarker bor detta revi-
deras fran malar 2010 till ar 2020. Delmalet om smabiotoper bor utga i den
del det inte uppnatts och istallet omfattas av ett nytt delmal om akerland-
skap. Aven delmalet om kulturbirande landskapselement foreslas utga och i
framtiden tas in under delmalet om akerlandskap. Detta delmal &r saledes
tankt att omfatta dels den biologiska mangfalden, dels kulturmiljovardena i
akermarken. | forslaget till delmalet anges bl.a. att den totala mangden sma-
biotoper inte far minska samt att mark i slattbygd avsatt for att framja biolo-
gisk méngfald ska oka till 80 000 ha.*

| rapporten foreslas att delmalet om vaxtgenetiska resurser och inhemska
husdjursraser bor delas upp i tva separata delmal. For dvrigt foreslas att ett
delmal om ekologisk produktion samt ett delmal om byggnader och bebyg-
gelsemiljéer infors. En av anledningarna hartill &r att mangfalden av bygg-

%8 http://www.miljomal.nu/nar_vi_malen/miljomalen/delmal13.php 2008-04-12.

*° Se Riksantikvarieambetets miljomalsstrategi — miljémal inklusive kulturarvet i kust och
skargardsomraden, i anslutning till sjoar och vattendrag samt for lantbrukets kulturhisto-
riskt véardefulla ekonomibyggnader, Riksantikvariedmbetet, Aterrapportering enligt 2005
ars regleringsbrev, 2005.

%0 Miljémalen — nu &r det brattom! Miljémalsradet, Miljdmalsradets utvardering av Sveri-
ges miljomal 2008, 2008 s. 179, 185-186.
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nader och bebyggelsemiljéer ar under forandring. Manga ekonomibyggna-
der har forlorat sin funktion som en del i den agrara produktionen. Delmalet
om byggnader och bebyggelsemiljoer innehaller bl.a. regler gallande eko-
nomibyggnader p& jordbruksmark och fabodar.®*

Mark som anvants for bebyggelse och végar &r i princip omajlig att aterta
till odling. Det finns olika orsaker till varfor mark bor hallas brukningsbar.
Det &r viktigt att ha mark i beredskap infér framtida behov sa som mat- och
bioenergiproduktion. Jordbruksmark har aven ett véarde for biologisk mang-
fald, for det 6ppna landskapet och rekreation.*

Lansstyrelsen i Skane lan har i ett remissyttrande till miljomalsradets rap-
port patalat att inte bara kvalitén utan dven kvantiteten av jordbruksmark
torde omfattas av miljomalet "Ett rikt odlingslandskap”. Skane &r en expan-
siv region och ett omrade dar befintlig jordbruksmark ar utsatt for hart ex-
ploateringstryck. Lansstyrelsen i Skane lan menar att hégklassig jordbruks-
mark &r i behov av skydd och att denna mark darfor bor raknas in under
miljomalet ett rikt odlingslandskap. Hushallning med akermark kan enligt
lansstyrelsens mening bl.a. knytas till skyddet av jordbruksmarkens varde
for biologisk produktion och livsmedelsproduktion.*

Den forra regeringen har angett att behovet av mark for produktion av bio-
logiska ravaror kommer att oka. Vid lokalisering av ny infrastruktur och
nybyggnation bor hansyn dérfor tas till vardefull jordbruksmark. Detta bor
ske inom ramen for den fysiska planeringen, genom tilldmpning av miljo-
balkens allmanna bestammelser samt genom hushallning med mark och
vattenomraden.*

2.4 Styrmedel i det kommunala
miljdomalsarbetet

De av regeringen uppsatta miljomalen anger vad som ska uppnas inom en
generation. Kommunerna har till uppgift att anpassa, utveckla och omsétta
miljomalen pa lokal niva. ”- Genom lokala mal och atgardsprogram, myn-
dighetsarbete genom bl.a. tillampning av miljébalken samt plan- och bygg-
lagen, atgarder i den egna verksamheten och genom samhallsplaneringen
bidrar kommunerna pa ett konkret satt i arbetet med att forverkliga och

uppn& dessa mal”.*

31 Miljomalen — nu &r det brattom!, Miljomalsradet, s. 179, 187.

%2 Ett rikt odlingslandskap — underlag for férdjupad utvardering 2008, Jénkdping, Jord-
bruksverket, rapport 2007:15, s. 59-60.

%% Remissyttrande dver miljoméalsradets férdjupade utvecklig av Sveriges miljémal 2008 —
Nu ar det brattom, Lansstyrelsen Skane lan, yttrande den 23 juni 2008, s. 6-7.

% Prop. 2004/2005:150, Svenska miljémal - ett gemensamt uppdrag, s. 328.

% Prop. 2004/2005:150, Svenska miljémal - ett gemensamt uppdrag, s. 343.
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En kommun kan anvanda sig av styrmedel for att na uppstallda resultat-
krav.*®* Ekonomiska styrmedel i form av skatter/avgifter och bi-
drag/subventioner anvands frekvent. Ekonomiska incitament fungerar som
paverkansfaktor pa saval hela sektorer, som pa individniva. Forutom frivil-
liga styrmedel finns rattsliga styrmedel som férbud och pabud. Till gruppen
styrmedel raknas aven atgarder som utbildning, radgivning och forskning. *’

Det nationella miljomalet ” Ett rikt odlingslandskap” &r detsamma for alla
kommuner, men for att na malet finns det ett flertal tillvagagangssatt.
Rattsliga styrmedel ar av tradition det framsta medlet for att avhjalpa miljo-
problem och na uppsatta miljomal. Lagstiftningsforfarandet mojliggor spe-
cifik och riktad styrning. Nedan redogor jag for plan- och bygglagstiftning-
en och miljolagstiftningen, de tva centrala regulatoriska styrmedel kommu-
nen har att tillga for att na miljomalet “Ett rikt odlingslandskap”. Regering-
en har angett att miljomalsstrukturen bor géra det mojligt att introducera
styrmedel efter deras forutsattningar att kunna bidra till att miljomalen nas
pa kort saval som lang sikt. Generella ekonomiska eller andra styrmedel kan
utformas for att uppna flera miljomal eller delmal samtidigt.*®

Incitament behdvs for att fler aktérer ska engagera sig och ha mojlighet att
forvalta och utveckla gemensamma resurser. Ett flertal initiativ har tagits pa
internationell niva for att fraimja en hallbar utveckling. Bland annat har eko-
nomiska styrmedel sa som miljoersattningar inforts inom EU. Miljoersatt-
ning bygger pa frivilliga dtaganden och &r tankt att skapa forutsattningar for
ett hallbart brukande.®® Jag kommer under stycke 2.8. att diskutera atgarder
pa gemenskapsrattslig niva, vilka inverkar pa det svenska miljomalsarbetet.

2.5 PBL, reglering av markanvandning

2.5.1 Strukturer for plan- och bygglagstiftningen

Regeringen menar att miljokvalitetsmalen och delmalen ska utgéra utgangs-
punkt for berérda myndigheter pa lokal och regional niva i samband med
prioriteringar och avvégningar vid bedémningar enligt plan- och bygglagen
samt miljobalken.*’ Inforande av miljomal har inneburit 6kade krav pa mil-
johansyn for kommunala beslutsfattare i markanvandningsfragor. Miljo-
malsaspekten ar tankt att genomsyra den kommunala verksamheten och dess
beslutsfattande instanser. Miljomalet "Ett rikt odlingslandskap”, har aktuali-
serat fragan om hur resurser i mark och vattenomraden ska anvéandas och
bebyggelsemiljon utformas for att detta mal ska nas? Fragor rérande mark-
anvandning och utformning av bebyggelsemiljon hor till samhallsplanering-

%Dahl Anne, Styrmedel for ett miljpanpassat och uthalligt jordbruk, Stockholm, Natur-
vardsverket, 1997, s. 9.

¥"Dahl, Styrmedel for ett miljdanpassat och uthalligt jordbruk, s. 7.

% Prop. 2004/2005:150, Svenska miljémal - ett gemensamt uppdrag, s. 231-233.

% Prop. 2004/2005:150, Svenska miljémal - ett gemensamt uppdrag, s. 318 ff.

%0 Prop. 2004/2005:150, Svenska miljémal - ett gemensamt uppdrag, s. 345.
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en och beslutas pa kommunal niva. Darfor finns det starka band mellan mil-
jomalsarbetet och den fysiska planeringen.

Nar naturresurser tas i ansprak uppstar ibland komplikationer i form av in-
tressekonflikter. Det kan finnas ett samhalligt intresse av att anvénda en bit
mark till ett visst &andamal, samtidigt som markagaren har helt andra planer
for samma bit mark.** | det fall det foreligger oférenliga dnskemal om
markanvéandning maste lagstiftningen ge svar pa vilket intresse som ska ha
foretrade. Regler rorande planering och byggande aterfinns i plan- och
bygglag (1987:10). PBL harror fran 1987 och flertalet bestammelser i denna
lag har sin ursprungliga utformning. Plan och bygglagstiftningen syftar till
att behandla planeringsaspekten i en markanvandningsfraga.*

Det svenska regelverket anger att planering av framtida markanvéandning i
en kommun kan ske saval versiktligt som detaljerat.** Det ar endast kom-
munen som kan anta planer enligt PBL. Den fysiska planeringen &r saledes
en kommunal angelédgenhet.**

Kommunens markanvéandning faststélls i planform. En planlaggning i kom-
munal regi garanterar allménhetens insyn i och inflytande 6ver planproces-
sen. Dessutom ges kommunen ett utokat beslutsunderlag. Genom ett plan-
laggningsforfarande sker en samlad bedémning av mark- och vattenanvand-
ningen och har satts ramarna for framtida bygglovsarenden.*®

Planformerna omradesbestammelser och fastighetsplaner anvéands i begran-
sad omfattning. Nedan kommer jag darfor endast att redogora for de tva
vanligaste planformerna, d.v.s. éversiktsplaner och detaljplaner.

2.5.2 Oversiktsplan

Tanken bakom géllande miljomal ar att kommunen ska integrera dessa re-
dan i planeringsprocessen. En viktig del av miljéarbetet pa lokal niva ar att
genom fysisk planering strava mot en hallbar utveckling. | den kommunala
oversiktsplaneringen konkretiseras ofta kommunens strategiska hallbar-
hetsarbete.*®

Enligt lag maste varje kommun uppréatta en 6versiktsplan som behandlar
kommunens framtida mark- och vattenomradesanvandning. Oversiktsplaner
ska héllas ajour och maste darfér kontinuerligt uppdateras.*’

Minst en gang per mandatperiod ska kommunen bedéma huruvida radande
oversiktsplanen ar aktuell. En 6versiktsplan ger en samlad bild dver den

! Barbro Julstad, Fastighetsindelning och markanvéndning, tredje upplagan, Stockholm,
Nordstedts juridik AB, 2005, s. 11, 16-17,19.

*2 Julstad, Fastighetsindelning och markanvandning, s.12.

*8 Julstad, Fastighetsindelning och markanvéndning, s. 12.

*per Rosén, Karnov — Sveriges lagsamling med kommentarer, kommentar till plan och
bygglag 1987:10, Stockholm, Thomson fakta, band 1, 2007/2008, s. 938.

*> Boken om detaljplan och omrédesbestammelser, 2002- &rs revidering, Kalmar, Boverket,
2002, s. 7 och 12.

* Miljoinriktad fysisk planering, Karlskrona, Boverket och Naturvardsverket, 2000, s. 39.
* Bergil Calle m fl. Mark, manniska, miljo, fjarde upplagan, Goteborg, Géteborgs universi-
tet, Institutionen for tillampad miljovetenskap, 2004, s.136.
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lokala utvecklingen och verkar som underlag samt végledning i den kom-
munala beslutsprocessen. 4:1 PBL ger en uttommande redogdrelse for dver-
siktsplanens materiella innehall. En 6versiktsplan ska ange alla allménna
intressen som kan bli berérda vid en framtida realisation av planen.

En 6versiktsplan ska innehdlla en tydlig redovisning av miljo- och riskfakto-
rer. Pa sa satt kan kommuner pa ett tidigt stadium av planprocessen ta del av
statens syn pa halsa och sakerhet. Hanvisningen i 2:1 PBL medfr att aven
bestammelserna i 3 och 4 kap. MB innefattas. **

En oversiktsplan ger information till utomstaende myndigheter och enskilda
om vilka intressen och ansprak som riktas mot ett visst omrade.

Vid kommunal planering av tatortsutbyggnad eller storre forandringar i ra-
dande infrastruktur bér kommunen ta stor hansyn till odlingslandskapet och
undvika atgarder som patagligt skadar dessa miljoer. En kommun kan i en
oversiktsplan tydligt markera att mark i kommunal &go ska bedrivas sa att
den biologiska mangfalden och de kulturella vardena bevaras i odlingsland-
skapet. | 6versiktsplaneringen finns det mojlighet att precisera omraden med
vardenAQSom kraver sarskild hansyn och darigenom ge dessa ett forstarkt
skydd.

Oversiktsplanen &r ett viktigt instrument for att samordna statliga och kom-
munala intressen i den fysiska planeringen. Oversiktsplanen visar kommu-
nens politiska viljeinriktning for den framtida planeringen och byggandet.
For att allménheten ska kunna ta del av den kommunala utvecklingen sker
samrad med bland annat allmanheten och berérda myndigheter. Darefter
maste planen stéllas ut for granskning innan den far antas av kommunfull-
maktige. Denna omfattande process av mojligt medborgarinflytande anses
ge planen en demokratisk forankring. Under stycke 2.6.4 diskuterar jag vi-
dare om allménhetens roll i planprocessen.

Oversiktsplaner har en vagledande funktion och &r aldrig bindande. De ar
tankta att ge en indikation pa var bebyggelse ska komma till stand. Darfor
kan beslut tas enligt PBL eller annan lagstiftning som inte 6verensstammer
med aktuella dversiktsplaner. | realiteten &r det dock ovanligt att detta sker.
Kommunen maste bedéma om det finns nagra beaktansvarda riksintressen
och/eller beaktansvérda allméanna intressen som berdrs av kommunens fram-
gioda expansion. | sa fall ska dessa intressen sarskilt anges i 6versiktsplanen.

En oversiktsplan behandlar planering och darfor bér denna typ av dokument
endast innehalla de storre och strukturellt betydelsefulla dragen i mark- och
vattenanvandningen. Da oversiktsplaner ar generella finns det manga ganger

*® Rosén, Karnov — Sveriges lagsamling med kommentarer, kommentar till plan och bygg-
lag 1987:10, s. 939-940.

* Miljsinriktad fysisk planering, Boverket och Naturvérdsverket, s. 87.

%0 proposition 1985/86:1 Ny plan- och bygglag, s. 121-123.
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ett behov av att precisera framtida exploatering och markanvandning i ett
visst omréde. Detta kan goras genom en detaljplan.®

2.5.3 Detaljplan

For att reglera utformningen och genomférandet av storre férandringar i
landskapsbilden upprattas i normalfallet en detaljplan. Detaljplaner antas
med bindande verkan och uppréttas framst for att underlatta bygglovsprov-
ningar. Detaljplanen utgor ramen for de forandringar som far goras inom det
utpekade omradet.>? Vid upprattandet av en detaljplan erhlls en fullstandig
rattslig reglering av markanvandningen och bebyggelsen inom en begransad
del av kommunen. Genom detaljplaneldaggning ger kommunen besked om
onskad mark- och/eller vattenanvandning i ett omrade samtidigt som kom-
munen skaffar sig rattsliga medel att forverkliga dessa énskemal.*

Det kommunala planmonopolet aterfinns i 5:1 PBL och innebér att det ar
kommunen som beslutar om upprattande av detaljplan. En detaljplan maste
upprattas vid uppférande av ny sammanhallen bebyggelse samt i de fall da
enstaka byggnad antingen kommer att medfora betydande inverkan pa om-
givningen eller placeras i ett omrade med forhojd efterfragan pd mark.>**°
5:1 PBL tar sikte pa aktiva kommunala insatser i form av stadsfornyelse
eller upprustning av bebyggelse. Det finns ingen reglering for hur manga
byggnader som behdvs for att bebyggelsen ska ses som sammanhallen. Vid
en bedémning huruvida detaljplanekravet ar uppfyllt bor saval den avsedda
atgardens omfattning, som atgardens inverkan pa den omgivande miljon
beaktas.”® Det finns &nnu inga lagstadgade regler om nér en detaljplan far
anvandas.”’ Vid bygglovsprévningar utom plan bedéms &tgardens lamplig-
het i forhallande till reglerna i 2-3 kap. PBL, samt 5 kap. MB.

En byggnadsatgards tillatlighet ar forutom detaljplanen, beroende av atgar-
dens forenlighet med Ovriga bestdmmelser. Markanvandning som godkants i
detaljplan kan saledes forhindras om den strider mot direktiv eller annan
lagstiftning.*®

De senaste arens dkade miljohansyn, upprattade miljomal och uttalanden pa
regeringsniva om att "den fysiska planeringen ska ses som ett led i en samlad
politik for en hallbar utveckling”, innebéar inte att kommunen fritt kan infora
bestammelser i detaljplanen sa lange de syftar till att na uppsatta mal. | detalj-

51 Boken om detaljplan och omrédesbestammelser, Boverket, s. 12-13.

52 Bergil m fl., Mark, manniska, miljo, s.136.

>3 Boken om detaljplan och omrédesbestdmmelser, Boverket, s. 16.

> Bergil m fl., Mark, manniska, miljé, s.136.

%5 Begreppet bebyggelse i 5:1 PBL och 1:6 PBL har samma innebord och omfattar enskilda
byggnader, parker, véagar och andra anlédggningar.

°® Rosén, Karnov — Sveriges lagsamling med kommentarer, kommentar till plan och bygg-
lag 1987:10, s. 943-944.

57 Boken om detaljplan och omrédesbestammelser, Boverket, s. 13.

%8 JO:s ambetsberattelse 1989/90 s. 333.
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planeprocessen ska kommunen dven fortsattningsvis ratta sig efter de ramar for
detaljplaneutformning som &terfinns 5 kap. PBL.>°
5 kap. 8 § anger vad som far regleras i en detaljplan.

Av PBL: s regler framgar att detaljplaneutformningen styrs av ett tydlig-
hetskrav. En detaljplan ska ge ett klart svar pa hur planen reglerar miljon.
Dock far planen inte vara mer detaljerad an vad som ar nédvandigt med
hansyn till planens syfte.®® Vid denna bedémning spelar tidsfaktorn in. Ar
planen tankt att behandla ett omrades langsiktiga utveckling bor detaljstyr-
ningen vara sparsam. Handlar det om ett aktuellt projekt kan det bli nod-
vandigt med en hog detaljeringsgrad. For att tydlighetskravet ska vara upp-
fyllt maste en detaljplan uppge markanvandning, exploateringsgrad, plane-
rad kommunikation och serviceinrattningar, genomforandetid, samt eventu-
ell utformning av bostadsomréaden.®*

2.5.4 Miljokonsekvensbeskrivning

EG direktiv 2001/42/EG- om beddmning av vissa planers och programs
miljopaverkan infordes som ett led i gemenskapsrattsligt forsok att utoka
miljotankandet vid samhallsplanering. Direktivet syftar till att framja en
hallbar utveckling genom att sla vakt om miljéhansynen vid utformning
samt antagande av planer och program. Inférandet av direktivet har lett till
att kraven i miljobalken, samt plan- och bygglagen avseende miljéeffekter
skarpts.®

Huvudregeln géllande miljokonsekvensbeskrivningar aterfinns i miljobal-
kens 6 kap. Enligt 6 kap. 3 § MB syftar en miljokonsekvensbeskrivning till
att klargora vilka direkta/indirekta miljoeffekter som kan uppsta till foljd av
ett projekt eller uppférandet av en planerad verksamhet. Den som soker till-
stand for miljofarlig verksamhet maste enligt 6 kap. 7 § MB uppratta en
miljokonsekvensbeskrivning innehallande beskrivning av verksamhetens
lokalisering, utformning och omfattning. Alternativa lokaliseringar maste
diskuteras, samt vad som hander om &tgarderna ej kommer till stdnd.®® En
MKB ska ange atgardens inverkan pa narmiljon. Det vill sdga manniskors
halsa, miljon och hushéllningen med naturresurser.®

59 PM om bestammelser i detaljplan — Vad &r méjligt och lampligt att reglera, Boverket,
2006, s. 8.

® Se RA 2001 not. 44.

®1 Boken om detaljplaner och omrédesbestammelser, Boverket, s.16.

62 Miljobeddmningar for planer enligt plan- och bygglagen — en vagledning, Huskvarna,
Boverket, 2006, s. 9-13.

63 | MOD 2002 SM 4 behandlades en ansékan om etablering av vindkraftverk. Miljééver-
domstolen slog fast att en tillrdcklig MKB &r en processforutséattning. Miljodverdomstolen
angav att foreligger brister enligt kraven i 6 kap. MB kan domstolen inte ta upp bolagets
ansokan till prévning.

% Bostadsbyggandet i planeringen, Hassleholm, Boverket, 2002, s. 19-20.
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Gallande plan- och bygglagen skiljer sig reglerna rérande miljokonsekvens-
beskrivningar fran miljébalkens regleringar. Detta for att anpassa beskriv-
ningarna efter planprocessen.®

| PBL stalls saval processuella som innehallsmassiga krav pa en miljobe-
domning. | de fall en detaljplan medger en anvandning av mark, byggnader
eller andra anléaggningar som innebéar en betydande paverkan pa miljon, hal-
san eller hushallningen med mark, vatten och andra resurser ska en miljo-
konsekvensbeskrivning enligt 5:18 PBL upprattas. Detta innebér att om
planlaggning kan ha betydande effekt for de allménna intressena i 3-4 kap.
MB sa ska en MKB upprattas som en del av en utvidgad utredning. Faktorer
som planens beskaffenhet och omradets kanslighet, samt anvandbarhet kan
spela en vésentlig roll for bedémningen. Om en kommun kommer till den
slutsatsen att en MKB inte behdver upprattas bor motiveringen till detta
beslut att tas med i planbeskrivningen.®®

Utformningen av 5:18 PBL visar pa att lagstiftaren har ansett att miljokon-
sekvensbeskrivningar ar éverflodiga vid ordinar paverkan pa allmanna in-
tressen.®” Boverket daremot 4r av en annan uppfattning och menar att upp-
rattandet av Gversiktsplaner nar upp till gransen for betydande miljopaver-
kan och att planprocessen vid oversiktsplanering darfor alltid ska innefatta
en miljokonsekvensbeskrivning. Vid upprattande av detaljplaner aligger det
enligt Boverkets mening den enskilda kommunen att bedéma huruvida pla-
nen kan antas leda till betydande miljopaverkan. Ett jakande svar innebér att
miljokonsekvensbeskrivning ska upprattas.®® Miljpbedémningen ska utféras
i samband med utarbetandet av en plan. Da miljobedémningen &r att se som
en del av planprocessen & kommunens stallningstagande i behovsbedém-
ningen inte Overklagbart. En kommuns beslut att anta en plan &r daremot
Overklagbart. Enligt en allman princip ska det organ som provar ett overkla-
gande fran en enskild i normalfallet inte andra pa kommunala stéllningsta-
ganden gallande kommunal utbyggnad. Vid 6verklaganden inriktas prov-
ningen istéllet p& beslutens laglighet.®®

En MKB ska fungera som bedémningsmaterial i planprocessen och maste
darfor ge en samlad bild av den paverkan ett genomforande av planen kan
innebara for ovan angivna intressen. For dvrigt ska en MKB innehalla alter-
nativ for riskminimering och redogdra for konsekvenserna av att planen inte
genomfors. Da miljokonsekvensbeskrivningar ar en del av beslutsunderlaget
kan brister i denna analys leda till att en antagen detaljplan upphévs.” Ge-
nom att beskriva miljoeffekterna av en detaljplaneldggning ges medborgar-
na mer inflytande och delaktighet i ovan angivna process.

% Thomas Kalbro, Markexploatering - juridik, ekonomi, teknik och organisation, andra
upplagan, Stockholm, Nordstedts juridik AB, 2002, s. 197.

% Boken om detaljplan och omradesbestammelser, Boverket, s. 22-23.

%7 Boken om MKB for detaljplan, Kristianstad, Boverket, 2000, s. 10.

® Miljobedomningar for planer enligt plan- och bygglagen, Boverket, s. 11-13.

° SOU 2003:70 Miljobedémningar avseende vissa planer och program , s. 39, 107.

" Boken om detaljplan och omrédesbestammelser, Boverket, s. 23.

! Bostadshyggandet i planeringen, Boverket, s. 19-20.
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2.5.5 Framtida plan och bygglagstiftning

Sen PBL:s tillkomst har konkurrensen om mark- och vattenomraden Okat
och samhallsutvecklingen har kommit att praglas av hallbarhetsaspekten.
EU-medlemskapet har inneburit att mellanstatliga direktiv géllande plane-
ring och byggande har blivit tillampliga i Sverige. Ett intensifierat miljotan-
kande har medfort saval nationella som internationella regleringar inom
detta omrade. Idag &r de politiska kraven pa god miljé och god fysisk plane-
ring mer framstaende an 1987. Regelverket maste anpassas efter de samhal-
liga forutsattningarna och den praxis som utvecklats inom omradet. Darfor
initierade den forra regeringen en 6versyn av plan- och bygglagens bestdm-
melser. 1 SOU 2005:77 poéngteras vikten av att starka plan — och bygglag-
stiftningens roll som ett instrument for hallbar utveckling. "

Den nuvarande regeringen har initierat en ny Oversyn av PBL. Byggpro-
cessutredningen har fatt i uppdrag att forenkla och fortydliga de regler som
styr den fysiska planeringen och vissa byggrelaterade fragor. Under somma-
ren 2008 dverlamnades SOU 2008:68 till miljodepartementet. Utredningen
beror framst privata aktorers ratt att initiera ett detaljplaneforfarande. Ut-
redningen foreslar inga forandringar av bestammelserna gallande utform-
ning av en plan eller dess innehall. Lagstiftningsatgarderna foreslas trada
ikraft den 1 april 2010.”

2.6 Miljolagstiftning

2.6.1 Strukturer for miljolagstiftningen

Inom den svenska miljoratten har lagstiftaren valt att skilja pa rattsliga och
ekonomiska styrmedel. Upptécks ett miljoproblem kan regulatoriska styr-
medel sa som forbud eller administrativ forprévning sattas in. Lagstiftaren
har aven majlighet att anvanda sig av ekonomiska styrmedel sa som inve-
steringsstod for att fa till en forandring i manniskors handlingsménster.”

| mitten pa 1990-talet skedde regleringar for att tillmotesgd samhélleliga
krav pa okad miljchansyn. Miljolagstiftningen samlades i en separat balk,
tankt att utgora en sammanhallen och évergripande lagstiftning for hela mil-
joomradet. | dess inledande paragraf poangteras skyddet av vardefulla natur-
och kulturmiljéer, samt den biologiska méngfalden.”

Malet med miljobalken &r att framja en hallbar utveckling. Befintliga be-
stammelser kan anvandas som ett verktyg for att na uppsatta miljomal. Re-
gelverket dr sa uppbyggt att fokus ligger pa resultat och malstyrning, inte

"2 SOU 2005:77 Fér jag lov? — Om planering och byggande, s. 145, 151, 197-198.
™ SOU 2008: 68 Bygg — helt enkelt, s. 11, 17.

" Westerlund, Aktuell miljdrattsteori - utveckling och problem, 2000, s. 12-13, 16.
"> Prop. 2000/01:130 Svenska miljémal - delmél och &tgérdsstrategier, s. 12.
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detaljreglering.” Vid tillampning av miljébalken ar miljémalen tankta att ge
vagledning betraffande inneborden av begreppet "en hallbar utveckling”. Da
miljomalen &r politiska hanvisar domstolar sallan till dessa i sina domslut.
Miljobalken bygger pa principer om forsiktighet och innehaller bestammel-
ser om hansyn. Gallande hansynsreglerna i 2 kap. miljobalken sker en av-
vagning mellan uppstallda miljokrav och den nytta som de uppstallda miljo-
kraven medfér. Miljobalkens regler om biotopskydd och naturreservat syftar
till att skydda den biologiska mangfalden.”” Generellt gar att siga att de
styrmedel som aterfinns i miljobalken kréaver detaljerade lagregleringar och
tillsynsmojligheter som garant for systemets funktionalitet.”

2.6.2 Miljobalkens hansynsregler

Varje kommun ska se till att beslut som ror planer och tillstand korrespon-
derar med géllande bestammelser om hushallning av mark och vatten i saval
2 och 3 kap. PBL som 3 och 4 kap. MB. Géllande anvéandning av mark, vat-
ten och fysisk miljo i Gvrigt ska denna Gverensstimma med radande riktlin-
jer om langsiktigt god hushallning.

I miljobalken 3 och 4 kap. aterfinns bestammelser som syftar till att framja
en god hushallning med befintliga naturresurser. Hushallning handlar om ett
andamalsanpassat utnyttjande av areella och fysiska resurser sa att de an-
vands till det de ar mest lampade for. Inom hushallningsbegreppet faller
aven skydd av goda produktionsforhallanden, bevarande av natur- och kul-
turvarden samt att inte dverskrida gransen for vad de naturliga systemen
klarar av ur belastningssynpunkt. En battre hushallning med mark, vatten
och bebyggd milj6 kan nas genom varsamt brukande av mark och vattenom-
raden, en miljéanpassad fysisk planering samt atgarder som syftar till att
skydda sarskilt vardefulla miljer.”

Genom en hanvisning i 2 kap. 1 8 PBL blir miljébalkens hushallningsregler
gallande mark, vatten och den fysiska miljon i 6vrigt tillampliga pa beslut
enligt PBL. | enlighet med 5 kap. 3 § 2 st. MB ska kommunen vid planering
och planlaggning iaktta uppsatta miljokvalitetsnormer. I 6vrigt galler miljo-
balken och plan- och bygglagen parallellt. Beslut enligt PBL kan inverka pa,
men ej hindra en provning enligt MB. Huvudregeln i 16 kap. 4 8 MB anger
att tillstand och dispenser inte far strida mot géllande detaljplaner och om-
radesbestammelser.

2.6.3 7 kap. miljébalken

Bestammelserna i 7 kap. MB syftar till att skydda utvalda omraden mot yttre
paverkan. For bevarande av storre naturomraden &r naturreservat den mest

78 Prop. 2004/2005:150, Svenska miljémél - ett gemensamt uppdrag, s. 233.

"v7agval for miljon - hur styr vi ratt?, Taberg, Lansstyrelsen i Sk&ne Lan, arsrapport 2006,
2006, s. 10-11.

"8 Westerlund, Aktuell miljoréattsteori - utveckling och problem, 2000, s. 12-13, 16.

7 Foretagarhandboken — Miljo-Miljo och Halsa -Avsnitt Svenska miljomal.
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effektiva skyddsformen. Enligt 7 kap. 4 § MB finns det fem legitima skél
for att bilda naturreservat. Ett omrade far forklaras naturreservat for att be-
vara den biologiska mangfalden, varda och bevara vardefulla naturmiljoer
och sorja for det manskliga behovet av friluftsliv. Naturreservat far aven
bildas i syfte att skydda, aterstalla eller nyskapa vardefulla natur- eller livs-
miljoer for skyddsvérda arter. Ratten att bilda naturreservat delas mellan
lansstyrelsen och Sveriges kommuner. Av hela den yta som skyddas enligt
miljobalkens regelverk bestar 85 procent av naturreservat.

Genom beslut enligt 7 kap. 9 8 MB kan ett kulturreservat bildas i syfte att
bevara ett vardefullt kulturpraglande landskap. Har omfattas natur- och kul-
turvérden inklusive byggnader, ldmningar, marker samt kunskap och tradi-
tioner. For sa val ett kulturreservat som ett naturreservat ska en skotselplan
upprattas. En skotselplan anger vilka atgarder som ér tilldtna inom reserva-
tet. Fornlamningar skyddas enligt kulturminneslag (1988:950).

Enligt 7 kap. 11 § MB kan ett mark- eller vattenomrade som utgor livsmiljo
for hotade vaxt- och djurarter eller som annars ar sarskilt skyddsvért forkla-
ras utgora biotopskyddsomrade. Inom ett biotopskyddsomrade far inte verk-
samheter bedrivas eller atgarder vidtas som skadar naturmiljon. Foreligger
sarskilda sk&l kan dispens utfardas. | enlighet med 5 § forordning
(1998:1252) om omradesskydd enligt miljobalken m.m. ska sadana mark-
och vattenomraden som anges i forordningens bilaga 1 utgéra biotop-
skyddsomraden enligt 7 kap. 11 § MB. Exempel pa omraden som kan om-
fattas av biotopskydd &r alléer och odlingsrésen i jordbruksmark.

2.6.4 Kompensationsatgarder

16 kap. 9 § 3 p. MB anger att tillstand eller dispens och upphéavande av till-
stand eller dispens far forenas med skyldighet for sokanden att utfora alter-
nativt bekosta atgarder for att kompensera det intrdng i allmanna intressen
som verksamhet medfor. Syftet med ovan namnda lagrum &r att den som vill
halla pa med verksamheter som innebéar stor miljopaverkan maste vara be-
redd att bekosta eller utféra en miljoforbattrande motprestation. Om en at-
gard anses pataglig skada ett ur allman synpunkt vardefullt natur- eller kul-
turomrade ar 16 kap 9 8 3 p. MB inte tillampbar. En ansokan ska i detta fall
avslas.

Kompensationsatgarder ar ett verksamt och viktigt styrmedel for att bevara
allménna intressen och artrikedomen i landskapsbilden. Lansstyrelsen i Ska-
ne lan anger i sin arsrapport for ar 2006 att en frekvent anvandning av re-
gleringen i 16 kap. 9 § 3 p. MB vid exploateringsverksamhet kan bidra till
att bl.a. nd miljomalet "Ett rikt odlingslandskap”. Lansstyrelsen anser att da
exploatseoring medfor att smabiotoper forloras bor kompensationsatgarder
vidtas.

80 v/agval for miljon - hur styr vi ratt?, Lansstyrelsen i Skéne Lan, s. 25-26.
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Kompensationsatgarden behover inte exakt motsvara den tankta atgéarden.
Det vill saga tas en vatmark i ansprak for verksamhetsandamal behover
verksamhetsutdvaren inte bekosta uppférandet av en vatmark nagon annan-
stans inom kommunen.®! DA dispenser och tillstand riktar sig till den som
lamnat in ansokan ar kompensationssystemet verksamt sa lange mark inte
byter dgare. Kompensationshandlingar bér omvandlas till skriftliga doku-
ment. En kompensationsatgard kan darfor dven ha formen av ett naturvards-
avtal. Ett naturvardsavtal kan utformas sa verksamhetsutévaren ansvarar for
efterbehandlingen av ett visst omrade da verksamheten upphort. Naturvard-
avtal uppréttas av Lansstyrelsen och garanterar kompensationshandlingens
fortlevnad &ven efter &garbyte. Genom inskrivning i fastighetsregistret foljer
avtalet fastigheten och inte agaren.

Ar 2005 hade i Skane kompensationsatgarder motsvarande 100 hektar ge-
nomforts. | Lansstyrelsens rapport namns det faktum att atgarder som ar
vardefulla ur naturvardssynpunkt inte brukar bli sa kostsamma ur en eko-
nomisk aspekt.*

2.6.5 Medborgardialog i miljofragor

For att sdkerstélla allmanhetens réatt till miljdinformation och deltagande i
utarbetandet av planer och program som inverkar pa miljon har Sverige an-
tagit Arhuskonventionen. Samma fragor regleras i tvd EU-direktiv. Konven-
tionen tillsammans med direktiven syftar till att skapa ett fungerande miljo-
arbete ddr medborgarsamverkan r ett viktigt inslag i beslutsprocessen.®® *

Medborgardialogen ger kommuninvanarna ett forum for diskussion och en
mojlighet att paverka den kommunala utvecklingen. Att involvera kommun-
invanarna i hallbarhetsarbetet skarper legitimiteten hos detta arbete. En vl
fungerande medborgardialog skapar forforstaelse och engagemang hos
kommuninvanarna. Om kommuninvanare informeras om och aktivt deltar i
hallbarbetsarbetet ar det lattare att fa kommuninvanarna att ta till sig och
acceptera de forandringar, bade pa det individuella och pa det generella pla-
net, som kravs for att n& miljomalen.®

81Ett exempel harvid kan tas frn Stockholms 1an: Som kompensationsatgard for forlorad
naturmark och gronsamband vid bebyggelse i Gubbangen féreslogs en nyplantering vars
artsammansattning sags som ekologiskt vardefull.
http://www.planer.sbk.stockholm.se/httpdocs/dir5/sub165/2004-
08313.Miljokonsekvensbeskrivning_SDp_Planskede.nbcvaxxx.pdf 2008-01-17.

82 \vagval for miljon - hur styr vi réatt?, Lansstyrelsen i Skéne Lan, s. 25-26.

8 Europaparlamentets och radets direktiv 2003/4/EEG om allmanhetens tillgang till miljo-
information, Europaparlamentets och radets direktiv 2003/35/EG om &tgarder for allman-
hetens deltagande i utarbetandet av vissa planer och program avseende miljon.

8 Proposition 2004/05:65 Arhuskonventionen s. 1.

8 Hallbarhetens lokala horisont - Forskning om kommuners arbete med miljé och héllbar
utveckling, Naturvardsverket, rapport 5674, 2007, s. 66-67.
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2.7 Gemenskapsratten och miljomalen

2.7.1 Styrmedel pa gemenskapsrattslig basis

Genom Sveriges medlemskap i EU har den nationella milj6lagstiftningen
kompletterats av en del gemenskapsrattsliga institut, sa som regler rérande
miljokvalitetsnormer och miljékonsekvensbeskrivningar.®® Till féljd av oli-
ka EG-direktiv har kraven pa den svenska miljohansynen skarpts. | sitt mil-
joarbete maste kommunen forhalla sig till de regler som antagits av gemen-
skapen.?’

Pa gemenskapsniva anvands framst tva typer av marknadsbaserade styrme-
del. Till gruppen prisreglerade atgarder raknas skatter vars syfte ar att hoja
priser och skatterelaterade incitament vars syfte ar att sénka priser. Den
andra typen av marknadshaserade styrmedel verkar pa kvantiteten. Till den-
na grupp styrmedel réknas utslappsréatter. Vid en jamforelse mellan lagstif-
tande atgarder och marknadsbaserade atgarder ger den senare gruppen styr-
medel féljande fordelar: Det ges en mojlighet att integrera externa kostnader
i slutpriset. Foretagen ges storre handlingsutrymme att uppna malet och
minska kostnader for att anpassa sig till systemet. Féretagen blir mer bendg-
na att investera i ny teknik for att minska sin miljopaverkan. | dag anvands
marknadshaserade styrmedel bl.a. for att skydda den biologiska mangfalden.
Ett system for "habitat banking”, dvs. handel med fardiga kompensationsat-
garder haller pa att vaxa fram inom gemenskapen. Kompensationsatgarder-
nas funktion inom miljéomrédet diskuteras narmre under stycke 2.5.3.%

Styrmedel ar en klart verksam paverkansfaktor i det kommunala miljomals-
arbetet. Ekonomiskt stod tillater kommunerna att bibehalla havden av Sve-
riges slattervallar, samt uppratthalla jordbruksproduktionen i skogs- och
mellanbygder.®® Atgarder for bevarande av den biologiska méngfalden be-
kostas delvis av EU-bidrag.”

2.7.2 CAP

EU: s gemensamma jordbrukspolitik CAP (Common Agricultural Policy)
har angett att ett miljoanpassat och uthalligt jordbruk ar ett gemenskapsrétts-
ligt mal. | syfte att nd detta mal har EU genomfort marknadsregleringar och
strukturpaverkande atgarder. EU: s jordbrukspolitik har en viktig inverkan
pa hur Sveriges lantbrukare férvaltar landskapet. Bonder inom gemenskapen
har kunnat kvittera ut arealbidrag i de fall de lagt produktiv mark i trada.
Arealerséttning har kompenserat jordbrukarna for sankta priser till foljd av

% Annika Nilsson, Introduktion till EU:s miljorétt, andra upplagan, Estland, Santérus for-
lag, 2005, s. 73.

87 SOU 2005:77 Fér jag lov? — Om planering och byggande, s. 151.

8 http://europa.eu/scadplus/leg/sv/Ivb/128191.htm, 080107.

8 Dahl, Styrmedel for ett miljdanpassat och uthdlligt jordbruk, s. 22-23.

% \agval for miljon - hur styr vi ratt?, Lansstyrelsen i Skéne Léan, s. 23.
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marknadsutjamnande atgarder. Jordbrukare i omraden med ogynnsamma
forhallanden for odling har erhallit stod. Ovan namnda atgarder har till syfte
att dels minska produktion dels minska intensiteten i produktionen.™*

| forhallande till EU: s andra medlemslander har Sverige en liten andel jord-
bruksmark. Skane ar det lan som ar mest jordbruksdominerat. Ungefér halva
Skanes areal bestar av jordbruksmark. %

EU: s jordbrukspolitik har en viktig inverkan pa hur Sveriges lantbrukare
forvaltar landskapet. Det behdvs strukturférandringar for att bevara den bio-
logiska mangfalden inom jordbrukssektorn, da vissa inom CAP beslutade
stodatgarder direkt motverkar ett effektivt miljoarbete.

2.7.3 EU: s miljéhandlingsprogram

EU: s miljohandlingsprogram lagger malen for den gemenskapsréttsliga
miljopolitiken och anger den riktning arbetet ska ha for att na de uppsatta
malen. EU: s sjatte miljéhandlingsprogram Idper mellan 2002 och 2012.%
Detta program slar fast att gemenskapslandernas nationella lagstiftningar
inom miljoomradet inte ar tillrackliga for att mota dagens och morgonda-
gens miljoutmaningar. Gemenskapslandernas miljoarbete kan inte endast
vila pa lagstiftningen, utan maste tas ett steg langre. Miljohandlingspro-
grammet foreslar att foljande fem strategiska atgardsomraden ska priorite-
ras: forbattring av gallande lagstiftning, integrering av miljohénsyn i den
politiska sektorn, samverka med marknaden, 6ka medborgarnas inflytande
over beslutsprocessen, samt éka miljéhansynen vid beslut om fysisk plane-
ring och markanvandning. For varje ovan namnda omrade har sérskilda at-
garder tagits fram. Géllande forbattring av lagstiftningen foreslas atgarder i
form av en utvérdering av gemenskapslandernas lagstiftning, samt Okad
frekvens av EG-domstolsbeslut. Inom omradet for fysisk planering och
markanvandning foreslas atgarder som att framja utbytet av kunskap och
erfarenheter om hallbar planering, samt samhallsutveckling. Andra insatser
som diskuterades i detta sammanhang var stimulering av miljéatgarder inom
jordbrukssektorn och infora hallbar planering som en faktor i gemenskapens
regionalpolitik. 2

2.7.4 Life, samfinansierade miljoatgéarder

Life + galler under perioden 2007 till 2013 och é&r ett instrument for samfi-
nansierade miljoatgarder inom gemenskapen. Det ursprungliga Life-
programmet skapades i syfte att bidra till utvecklingen, genomftrandet och
anpassningen av gemenskapens politik och lagstiftning pa miljéomradet.

%1 Dahl, Styrmedel for ett miljéanpassat och uthalligt jordbruk, s. 13 ff.
% Landsbygdsprogram fér Sverige 2007- 2013, Stockholm, Regeringskansliet, 2008, s. 10-

11.
93

http://www.eu-
upplysningen.se/templates/EUU/standardRightMenuTemplate 1761.aspx 080107.

% http://europa.eu/scadplus/leg/sv/Ivb/128027.htm, 080107.

27


http://www.eu-upplysningen.se/templates/EUU/standardRightMenuTemplate____1761.aspx
http://www.eu-upplysningen.se/templates/EUU/standardRightMenuTemplate____1761.aspx

Tanken ar att miljoaspekten pa sikt ska komma att beaktas dven inom andra
politikomraden och vara ett steg pa vagen mot en hallbar utveckling inom
unionen. Life delas in i tre féljande temaomrade: Life-Natur, Life-Miljo och
Life-Tredje land. Medlemslanderna foreslar nationella projekt av gemen-
skapsintresse som knyter an till dessa temaomraden. Inom ramen for Life-
Miljo finns det bl.a. mojlighet att finansiera projekt som &r inriktade pa prio-
riteringar enligt det sjatte miljohandlingsprogrammet.®

2.7.5 Sveriges landsbygdsprogram

Varje stat inom EU har ett landsbygdsprogram. De nationella programmen
maste godkannas av gemenskapen innan de trader i kraft. Nuvarande pro-
gram I6per under perioden ar 2007 till ar 2013. Landsbygdsprogrammet
syftar till att framja en ekonomiskt, ekologiskt och socialt hallbar utveck-
ling. Inom lansbygdprogrammet kan, enligt foérordning (2007:481) om stod
for lansbygdshygdsutvecklingsatgarder, miljoersattning utga for atgarder sa
som vallodling, bevarande av slatterangar samt bevarande av natur- och
kulturmiljoer i odlingslandskapet. Den som anlagger och restaurerar vat-
marker, alternativt restaurerar fodermarker kan soka stod for miljoinvester-
ingar.®® Inom landbygdsprogrammet ges mojlighet att genomfora tgarder
foreslagna i Jordbruksverkets slattbygdsstrategi samt erhalla ersattning for
restaurering och underhall av 6verloppsbyggnader d.v.s. ekonomibyggnader
som inte langre anvands inom jordbruksdriften.®’

2.7.6 Natura 2000

Natura 2000 &r ett EU-natverk tankt att skydda vissa arter och naturomraden
som &r sarskilt sallsynta eller som har minskat genom samhéllsutveckling.
Skyddsvarda arter och naturomraden anges i radets direktiv 79/409/EEG
(fageldirektivet) och radets direktiv 92/43/EEG (habitatdirektivet). Varje
utnamnt Natura 2000-omrade maste ha en bevarandeplan. Denna plan ska
ange vilka naturtyper och arter som finns inom omradet, langsiktiga mal
samt de hot som kan foranleda att malen inte uppnas. Lansstyrelsen ska be-
sluta om vilken skyddsform, till exempel reservat eller miljostod, som &r att
foredra.”

Regler géllande Natura 2000-omraden har tagits in under 7 kap. 27-29 88§
miljobalken. Inom Sverige ar idag 65 000 hektar angs- och hagmarker utpe-
kade som Natura 2000-omraden. Detta motsvarar 15 procent av den totala
arean angs- och betesmark. Att ett markomrade utpekats som skyddsvart
enligt Natura 2000 ger i sig ingen mojlighet till ersattning. Sveriges ang-
och hagmarker skots till stor del med ersattning inom landsbygdsprogram-

% http://europa.eu/scadplus/leg/sv/Ivb/128021.htm, 080107.

% Nytt landsbygdsprogram! - En introduktion till landbygdsprogrammet 2007-2013, Jord-
bruksverket, 2007, s. 5-6.

% Miljémalen — nu &r det brattom! Miljoméalsradet, s. 180-181, 285.

% http://www.c.lst.se/templates/Page.aspx?id=582 2008-02-02.
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met. Den som inte erhaller ersattning fran landsbygdsprogrammet har via
EU:s Life-fonder mojlighet till finansiering av angs- och hagmarksrestaure-
H 99

ring.

% |andshygdsprogram for Sverige 2007- 2013, Regeringskansliet, s. 39-41.
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3 Det kommunala
miljomalsarbetet

3.1 Ett intensifierat miljdarbete

Inforandet av Agenda 21 i borjan av 1990-talet stallde helt nya krav pa
kommunerna. Merparten av landets kommuner tillsatte samordnare som
skulle skdta kommunens miljostrategiska arbete. Samordnarna fick till upp-
gift att arbeta fram strukturer och mal fér det kommunala hallbarhetsarbetet.
Samordnarna hade inom sitt arbetsomrade att beakta hallbarhetsbegreppets
ekologiska dimension saval som dess sociala dimension. Under Agenda 21-
rorelsens tidiga ar skedde arbetet med hallbarhetsfragorna som en egen pro-
cess. D& Agenda 21-arbetet sarskildes fran kommunens ovriga verksam-
hetsomraden fick hallbarhetsfragorna en svag politisk stallning. Inférandet
av de nationella miljomalen har gett kommunernas miljoarbete en nystart.
Dagens hallbarhetsdiskussion har en klar inriktning mot ekologisk hallbar-
het. Kommunernas miljoarbete har professionaliserats och andelen Agenda
21-samordnare har minskat markant.'%

De nationella miljomalen ar en del av ett intensifierat miljoarbete. Det dver-
gripande syftet med miljomalen &r att fa till stdnd en hallbar utveckling.
Kommunens lokala miljoarbete ar viktigt for att nd upp till uppstallda mal-
sattningar. Detta arbete anses dock inte ha samma status som det nationella
och internationella miljoarbetet. Gallande villkoren for det lokala hallbar-
hetsarbetet &r det viktigt att podngtera att kommunens engagemang till stor
del ar av frivillig karaktar. Det finns vissa minimiregler som maste vara
uppfyllda, men i det stora hela &r arbetet for en hallbar utveckling beroende
av de lokala aktOrernas initiativ. Ett tydligt problem uppkommer nar kom-
muner ska uppratta regler pa lokal niva. Det lokala miljintresset far manga
ganger ge vika for satsningar som gynnar det ekonomiska tillvaxtmalet.'%*

Regeringen menar att det behdvs kommunala initiativ for att de nationella
miljomalen ska kunna uppnas inom utsatt tid. Férutom att uppratta lokala
miljomal ska en kommun i den egna verksamheten arbeta for att na uppsatta
miljomal. Nedan redogor jag bl.a. for hur en kommun kan ta in miljomals-
aspekten i befintliga verksamhetsomraden sa som kommunal planering och
regional utveckling.

100 HalIbarhetens lokala horisont, Naturvardsverket, s. 29-30, 66-67.
101 Hallbarhetens lokala horisont, Naturvardsverket s.7-8, 11.
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3.2 Miljomalsaspekten i den kommunala
verksamheten

Kommuner pa lokal niva ska arbeta for att uppna befintliga miljomal. Dar-
for maste miljomalsaspekten inlemmas i den egna verksamheten.

Formerna for kommunernas miljomalsarbete varierar. Agenda 21-
verksamheten har ansetts utgéra en god bas for vidareutveckling av det
kommunala miljéarbetet. Manga kommuner har darfor valt att integrera mil-
jomalsarbetet i denna verksamhet. Vissa kommuner har valt andra metoder
for att infora miljomalen i den kommunala verksamheten. De har anvént sig
av miljoplaner, oversiktsplanering, miljobokslut eller gréna nyckeltal i mil-
jomalsarbetet. Lagstiftningen ger den enskilda kommunen utrymme att ta in
miljoaspekten i de pagadende kommunala processer som i realiteten har stora
verkningar for miljon s& som infrastruktursutvecklingen och fastighetspla-
neringen. Det finns dven mojlighet att anvanda sig av miljomalsstyrd tillsyn
och uppstéllande av miljokrav vid kommunala upphandlingar.®

Miljomalen har blivit till en integrerad del av den kommunala planeringen
och &r viktiga for saval den kommunala verksamheten som dess utveckling.
Miljoaspektens betydelse vid kommunala beslut vager tyngre sen miljoma-
len infordes. | flertalet av landets kommuner &r det kommunstyrelsen som
ansvarar for miljomalsarbetet. Som ett led i arbetet med att lyfta fram hall-
barhetsfragor i det politiska rampljuset och pa sa satt hoja deras status, har
manga kommuner valt ett system dar dessa fragor behandlas pa ledningsni-
va och inte under en enskild facknamnd (miljonamnd). Samtidigt bedoms
detta system ge gynnsammare forutsattningar for samarbete mellan olika
forvaltningar inom miljoomradet. Sett till upprattade styrdokument sa som
verksamhetsordning och arbetsordning ger dessa handlingar inte alltid en
reell bild av ansvars- och arbetsférdelningen inom en kommunal organisa-
tion. Ofta ligger det officiella ansvaret pA kommunstyrelsen, medan mycket
av arbetet delegeras till miljonamnder eller miljoforvaltningar. Styrdoku-
ment ger inte heller ndgon information om hur miljoarbetet uppratthalls eller
hur frekvent miljoaspekterna beaktas i den kommunala verksamheten %3

Vissa kommuner har samordnat miljotillsynen med tillsynsverksamhet inom
andra omraden. Nagra av dessa kommuner ar av den asikten att en starkt
miljoadministration gjort det lattare att havda miljoéintresset i samhéllsplane-
ringen och exploateringséarenden. Andra kommuner menar att miljotillsynen
genom samordning har fatt sta tillbaka for och hamnat i skymundan av de
verksamheter som den samordnats med.'%*

192 http://miljomal.nu/vem_gor_vad/kommunerna.php 08-03-28.
103 Hallbarhetens lokala horisont, Naturvardsverket, s. 29-30.
104 Hallbarhetens lokala horisont, Naturvardsverket, s.30.
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3.3 Lokal miljomal, en kommunal utmaning

Varje kommun har fatt till uppgift att med utgangspunkt i nationella miljo-
mal och relevanta malsattningar i det internationella miljoarbetet formulera
lokala miljomal. Konstaterbart ar att vissa kommuner preciserat sina lokala
miljomal i ett kommunalt miljoprogram eller handlingsprogram inom ramen
for Agenda 21.

Under 2006 gjordes en uppféljning av kommunernas arbete och syn pa mil-
jomalen. Det visade sig att merparten av Sveriges kommuner arbetar utifran
de nationella mal som satts upp. Fyra av fem kommuner hade inlett arbetet
med att formulera lokala miljomal.'®®

Inforandet av nationella miljomal upplevs ha medfort att miljofragorna fatt
en Okad roll i det kommunala arbetet och beslutsprocessen. De kommuner
som vid tidpunkten for uppfdljningen annu inte tagit fram lokala miljomal

angav att de arbetade enligt de nationella miljomal som riksdagen antagit.
106

Undersokningen visade att vid inférandet av de nationella miljémalen hade
tio procent av landets kommuner redan satt upp riktlinjer for sitt miljoarbete
som kan liknas vid miljomal. Dessa var dock inte fullstandiga och i mangt
och mycket forelag behov av omarbetning. Tydligt ar dock att har fanns en
positiv anda géllande hardare lokal miljopolitik.

Manga av Sveriges kommuner anser att samarbetet med lansstyrelsen inom
miljoomradet kan forbattras. Det behovs en béttre statlig samordning. Lena
Micko, ordfdrande i Samhé&llsbyggnadsberedningen vid Sveriges Kommu-
ner och Landsting menar att miljomalen &r en politisk utmaning fran riksda-
gen till den lokala nivan. Det kommunala miljomalsarbetet &r beroende av
lokala politiska prioriteringar. Manga kommuner idag har inte tillrackligt
ekonomiskt utrymme for att satta in de atgarder och resurser som behovs for
att garantera det kommunala miljdarbetets utveckling. Statligt ekonomiskt
stod Sii(%]”e kunna paskynda kommunernas anpassning till de krav som
stalls.

3.4 Kommunal planering

Det kommunala planmonopolet ger kommunerna bade méjlighet och skyl-
dighet att styra den egna kommunens strukturella expansion.

Kommunens resurser for planering har minskat under 1990-talet. Det statli-
ga stodet till bostadsbyggandet har fran att ha varit generellt, blivit selektivt.
Idag ar det oftast det enskilda byggforetaget som &r initiativtagare till plan-

195 Nationella miljémal en lokal utmaning, Stockholm, Svenska Kommun och Landsting,
2007, s. 4.

1% http:/Awww.skl.se/artikel.asp?A=21143&C=2485 08-03-27.

197 http://www.skl.se/artikel.asp?A=21143& C=2485 08-03-27.
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laggningsprocessen. De koper in mark, bekostar detaljplanering, uppfor och
upplater bostader. De stora byggforetagen ar saledes en viktig faktor i ex-
ploateringen av mark. Genom avyttring har mark lampad foér bostadsbyg-
gande i kommunal &go minskat. Detta har resulterat i att kommunen delvis
tvingats, men &ven valt att lamna ifran sig en viktig paverkansfaktor avse-
ende kommunal expansion.'®®

Nar miljomalen introducerades starktes miljo- och hallbarhetstankandet vid
kommunernas Oversiktsplanering. Férutom att inarbeta uppstéllda lokala
miljomal i olika plandokument haller Sveriges kommuner &ven pa att arbeta
fram system som ska mdojliggdra en uppfoljning av det lokala miljoarbetets
framskridande och status.'®

3.4.1 Miljomalsaspekten i dversiktsplanering

Som ett led i regeringens uppfoljning av hur kommunerna arbetar med mil-
jomalen har bl.a. Boverket genomfort en undersokning, vilken genererat i en
rapport om hur fem speciellt utvalda kommuner fort in miljomalsaspekten i
den kommunala éversiktsplaneringen. Av undersokningen framgar att varije
kommun har utformat egna strategier for detta arbete. Gemensamt for alla
kommuner ar att det har skett nadgon form av ansvarsférdelning géllande
planens utformning. Umea kommun har beslutat att Gversiktsplanearbetet
ska ske pa sektorsévergripande basis. Varje forvaltningskontor har ansvarat
for respektive avsnitt i planen. Pa landsbygden har det bildats byautveck-
lingsgrupper, vars uppgift ar att uppratta utvecklingsplaner fér byns narom-
rade. Dessa byautvecklingsplaner vags sen in vid utformningen av Gver-
siktsplanen.

Enligt bestammelserna i PBL ska en ny plan kommuniceras allmanheten
innan den antas. Ett satt att 1ata allmanheten medverka redan i utformnings-
skedet av en plan, ar att som Sala kommun anvénda sig av en omfattande
samradsprocess med uthildningsinsatser sasom seminarier och enkaéter.
Kommunen har dven anvént sig av arbetsgrupper i syfte att skapa ett 6ppet
forum dar medborgarna ges en bred kunskapsbas gallande miljéfragor och
stort inflytande 6ver miljoméalsarbetet.

En kommun ska ta stéllning till om och i sa fall i vilket skede av 6versikts-
planeprocessen som konsekvensanalyser ska uppféras. Kungélvs kommun
utgick i sitt planarbete dels fran en vision om det goda samhéllet dels olika
framtidsscenarier for bebyggelseutvecklingen. Kommunen har valt att in-
korporera konsekvensanalyser i ett tidigt skede av Oversiktsplaneringspro-
cessen. Detta for att skapa en bred debatt om markanvandningens méjliga
miljoeffekter, samt astadkomma vélférankrade miljopolitiska mal. Konse-
kvensbeddmningen syftade framst till att utgéra underlag for visionen och
malformuleringarna i dversiktsplanen. Da analysen utfordes delvis parallellt

108 Bostadshyggandet i planeringen, Boverket, s. 18-19.

109 Hallbarhetens lokala horisont, Naturvardsverket, s. 66-67.

19 BSversiktsplanering for en hallbar utveckling — exempel frn 5 kommuner, Karlskrona,
Boverket och Naturvardsverket, 2000, s.16-20.
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med planforslaget gavs forutsattningar for fordndringar av denna under
planarbetets gang.'*!

Flera av kommunerna i undersokningen har satt upp tydliga mal for vad
kommunen syftar till att uppna genom &versiktsplanering. Oversiktsplanen
for Karlstads kommun innehaller dels 6vergripande mal for hela kommunen,
dels dvergripande mal for olika forvaltningssektorer. Da en oversiktsplan av
tradition ar tankt att reglera bebyggelsestrukturens utformning ar malen
framst hanforliga till detta omrade. Umea kommun har samlat uppsatta mal i
oversiktsplaneringen under olika sektorsomraden sa som kommunikationer,
naturresurser, bostadsbyggande och landsbygd. For varje omrade sker en
indelning i styckena “att uppna”, “idag”, ™ att géra” och “konsekvenser”.
Planen anger de atgarder som kravs for att na en hallbar utveckling. Vallen-
tuna har inte tagit in mal i sjalva dversiktsplanen utan i stallet har kommu-
nen i en matris klargjort sambandet mellan nationella-, regionala- och kom-
munala mal. Denna matris &r tankt att verka som ett hjalpmedel for att inar-
beta miljdaspekten i framtida planeringsdokument.**?

I samband med Boverkets utredning har Karlstads kommun poéngterat att
det foreligger ett behov av att den egna Oversiktsplanen kompletteras med
en prioriteringsordning som behandlar de i dversiktsplanen definierade ex-
ploateringsomradenas forenlighet med uppsatta visioner och mal.*?

3.5 Samverkan mellan kommuner gallande
regional utveckling

Utveckling inom de verksamheter som paverkar mark- och vattenanvand-
ning sa som areell naring, bebyggelse och infrastruktur har en avgérande
betydelse for mojligheterna att uppna miljomalen. Regeringen menar att
verktyg for miljémalsarbetet aterfinns inom den regionala utvecklingspoliti-
ken. Den regionala utvecklingspolitiken bor darfor i stérre utstrackning &n
tidigare medverka till att miljomalen uppnés.™*

Déa en kommunal oversiktsplan har en begransad geografisk rackvidd be-
hovs mellankommunalt samarbete for att l6sa granséverskridande fragor.
Vid sidan av den formella och lagstadgade planeringsprocessen har det vux-
it fram nya och innovativa planeringsformer pa sa val regional som mellan-
kommunal niva. Skansk livskraft, Skanes regionala utvecklingsprogram ar
ett exempel pa samverkan mellan flera aktorer i syfte att ta fram strategier
for framtida tillvaxt och barkraft inom lanet. Enligt 11 § férordning om re-
gionalt utvecklingsarbete (SFS 2003:595) ska den kommunala 6versiktspla-
neringen beaktas vid regionalt utvecklingsarbete. Av en rapport framtagen

11 Bversiktsplanering for en hallbar utveckling, Boverket och Naturvardsverket s.24-33,
36.

112 BGversiktsplanering for en hallbar utveckling Boverket och Naturvardsverket s. 38, 52,
64-65.

113 Gversiktsplanering for en hallbar utveckling Boverket och Naturvardsverket s. 42.

114 prop. 2004/05:150 Svenska miljomal — ett gemensamt uppdrag, s.316, 327.

34



av Boverket framgar att kommunal representation vid framstéallningen av
regionala planer anses vara tillrackligt for att kravet i forordningens 11 § ska
vara uppfyllt. | rapporten granskas dven oversiktsplaner for att utreda om
och pa vilket satt mellankommunala, samt regionala fragor behandlas i des-
sa dokument.**> | de fall en dversiktsplan tydligt visar kommunens Iangsik-
tiga inriktning finns det, enligt min asikt, en bra grund for utarbetande av en
regional utvecklingsplan.

Samverkan 6ver kommungrénserna och en nédra kontakt med naringslivet
behovs for att arbeta fram langsiktiga riktlinjer for regionalt utvecklingsar-
bete. | 2 kap. 2 8§ 2 men. PBL poéngteras vikten av samarbete mellan kom-
muner i planeringsfragor. Enligt bestammelserna i 7 kap. PBL kan lanssty-
relsen Overpréva planbeslut om den mellankommunala samordningen ar
undermélig. Se rattsfall RA 2001 not 44.'° Exploateringstrycket i véstra
Skane &r inte ett kommunalt, utan ett regionalt problem.1998 inleddes
SSSV, Samverkan Skane Syd Vast, ett mellankommunalt samarbete som tar
sikte pa att losa bostadsforsorjningsproblematiken i omradet. Kommunerna
som deltar i SSSV éar Burlov, Staffanstorp, Vellinge, Kavlinge, Lomma,
Svedala, Malmd, Lund, Esl6v och Trelleborg. Utéver bostadsforsorjning ror
samarbetet aven oversiktsplanering och kollektivtrafik. !’

| planeringsfragor maste Sveriges kommuner férhalla sig till myndigheter
ansvariga for det nationella infrastrukturnatverket, d.v.s. Banverket och
Véagverket. VVagverket har det dvergripande ansvaret for vagtrafiksektorns
miljopaverkan.'®

Banverket driver utvecklingen inom jarnvéagssektorn, samt samordnar lokal,
regional och internationell jarnvégstrafik. Banverket har tillsammans med
Végverket sammanstallt en framtidsplan innehallandes tankta forandringar
for infrastruktursystemet fram till 2016.™*°

115 strategier for regional utveckling - kapplépning mellan regioner, Kalmar, Boverket,
2004, s. 17-21.

116 RA 2001 not 44 handlar om Burlévs kommun som 1996 antar en detaljplan for att i ett
omrade dar det rader forbud mot forsaljning av livsmedel skapa friare etableringsméjlighe-
ter. Regeringsratten fann att detaljplanen berérde fragor av regionalt och mellankommunalt
intresse. Kringliggande kommuner hade synpunkter pa eventuell framtida verksamhetslo-
kalisering inom det utpekade omradet, men inget samrad hade skett med dessa kommuner
innan planens antagande. Brister forelag mellan kommunerna géllande samordning, men
aven gallande redovisning av de konsekvenser som ett plangenomférande skulle medfora.
17 Strategier for regional utveckling - kapplépning mellan regioner, Boverket s. 23.

18 http://www.vv.se/filer/29874/6_viktiga_akt_samarb.pdf 2008-01-11.

19 http://www.banverket.se/sv/Amnen/Jarnvagen/Miljo/Paverkan-pa-naturmiljon.aspx
2008-01-11.
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4 Fallstudie

Ungefar 11 procent av Sveriges akermark finns i Skane. Denna akermark
klassas ur avkastningssynpunkt som Sveriges basta.’?® | Skéne finns det
manga som ar villiga att bruka marken. Problemet i Malmo- respektive
Lunds kommun ar istallet att odlingslandskapet tas i ansprak for tatortsex-
pansion. Da jag bott i Malmé under ett flertal ar har jag sett hur andelen
akermark markbart minskat. | syfte att bringa klarhet runt kommunernas
faktiska miljomalsarbete har jag genomfort en fallstudie, dar jag intervjuat
representanter for Malmo- respektive Lunds kommun. | fallstudien har jag
utgatt fran tva grannkommuner med ungefar samma forutsattningar gallande
naturresurser och behov av expansion i kommunernas tatortnara omraden.

4.1 Miljomalsarbete i Malm6 kommun

4.1.1 Valda strukturer for Malmos miljomalsarbete

Malmo kommun har med utgangspunkt i de nationella miljomalen och lans-
styrelsens regionala mal upprattat ett miljoprogram med lokala mal, en at-
gérdskatalog som ska vara ett stod i miljoarbetet, samt ett system for upp-
foljning. Atgérdskatalogen aterger de omraden som anses kréava extra insat-
ser for att miljomalen ska kunna nds inom utsatt tid.**

Miljomalsarbetet ar politiskt forankrat pa sa satt att miljoprogrammet anta-
gits av fullmaktige. Planeringsavdelningen ansvarar for miljoprogrammet.
Programmet bygger till stora delar pa material fran olika arbetsgrupper, in-
nehallande representanter fran saval forvaltningen som politiska partier.
Miljoprogrammet riktar sig framst till de anstallda i Malmoé kommun, men
aven av kommunen anlitade uppdragstagare. Inférandet av nationella mil-
jomal och arbetet med det egna miljoprogrammet har 6kat miljomalstankan-
det hos tjanstemannen inom kommunen.

Vid uppréttandet av miljoprogrammet har hansyn tagits till stallningstagan-
den som framkommit vid arbetet med miljopolicydokument och Agenda 21.
Huvudmalet med programmet lyder "Malmo6 ska under programperioden
och fram till ar 2010 ta fortsatta avgorande steg i riktning mot hallbar ut-
veckling i staden och regionen”. Miljoforvaltningens stab ansvarar for
kommunens Agenda 21 verksamhet, som till stor del bestar av utredningsar-
bete samt kontakt med allménheten och féreningslivet i kommunen. Ansva-
ret for miljomalsarbetet delas mellan miljoférvaltningens miljostrategiska
avdelning och dess planeringsavdelning. Kommunens hallbarhetsarbete lig-
ger saledes pa tva olika, men samexisterande kommunala instanser. |

120 Skanes naturférutsattningar, Malmoé, Lansstyrelsen Malméhus 14n, underlagsrapport -
miljovardsprogram for Skane, 1995, s. 14.

2L ttp:/pwww. malmo.se/download/18.33aee30d103b8f1591680008678/mp_2003_2008_sc
reen.pdf 08-01-11.
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Malmé kommun &r det kommunstyrelsen som ytterst ansvarar for miljo-
malsarbetet. Kommunstyrelsen samordnar de olika namndernas arbete inom
miljoomradet. Fragor som knyter an till miljomalen och berér mer &n en
namnd far inte handldggas utan att alla namnder fatt komma till tals.

Malmds miljoprogram har en stark samhorighet med planer och program
inom andra omraden av den kommunala verksamheten. I Malmé kommuns
Naturvardsprogram presenteras vardefulla omraden i kommunen. Natur-
vardprogrammet upprattades fore det att det initiala arbetet med att fram-
bringa ett miljoprogram péaborjades. Trots detta kan naturvardsprogrammet
till exempel anvandas som indikator pa var insatser ska séttas in for att upp-
na miljomalet “Ett rikt odlingslandskap”. Ramarna fér kommunens inven-
tering av biologisk mangfald specificeras i ett miljodvervakningsprogram. |
miljoévervakningsprogrammet definieras dels vilka arter som ska invente-
ras, dels ndr och hur ofta inventeringen ska ske.

Miljomalsarbete skulle fungera battre om alla namnder var lika engagerade.
Till stor del & engagemanget beroende av de ekonomiska forutsattningarna
och vissa namnder, som kulturnamnden, maste prioritera bort miljomalsar-
betet pa grund av resursbrist. UIf Imander, Malmé kommuns miljostrategis-
ka enhet, anser att det ar viktigt att miljomalen ar realistiska, men ribban far
inte heller laggas for Iagt. Dessutom &r det viktigt att na ut till allmanheten
om vad miljomalsarbetet egentligen innebéar, da miljoprogrammet endast &r
riktlinjer for den egna verksamheten. Imander menar att aktérer inom nar-
ingslivet ar positivt installda till nya inventioner pa miljdomradet, men att
de ar obendgna att prova nya losningar om det inte finns ndgon typ av mo-
rot.

Pa fragan om kommunen hade velat ha mer stod och styrning i sitt lokala
miljomalsarbete svarade Imander att under arbetets gang konsulterades Na-
turvardverket i ett flertal fragor. Innan programmet antogs hade det varit pa
remiss hos grannkommunerna, sa helt ensam i sitt arbete hade kommunen
inte varit. Kommunen tror sig na upp till cirka 90 procent av de uppsatta
malen i programmet. Imander stéllde sig kritisk till antalet mal och den om-
fattande atgardskatalogen som han menar kunde ha skurits ner.

4.1.2 Fysisk planering i Malmo

De senaste fem aren har varit véldigt handelserika fér Malmé med omnejd.
Oresundsbron har lett till en 6kad mobilitet fér befolkningen i Oresundregi-
onen. Detta har i sin tur lett till en nastan Gverhettad bostadsmarknad pa
bada sidor av sundet. Just nu byggs det pa flera platser i MalmGomradet och
detta medfor en okad miljopaverkan. Malmdés lokala miljomal nummer 36
séger att kommunen med beaktande av gallande 6versiktsplan ska verka for
en langsiktig hushallning med jordbruksmarken. Vid kommande Gversikts-
planeringar ska restriktivitet rada géllande byggnation dar jordbruksmark tas
i ansprak. Det finns en gemensam kommunal vilja att fortata staden, istallet
for att gora ingrepp i odlingslandskapet. Som l&get ser ut idag dger Malmo
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kommun merparten av kommunens jordbruksmark. Imander anser inte att
det inte finns nagra storre risker med att salja ut kommunalt 4gd mark, utan
vidhaller att kontroll av néringslivets eventuella exploatering av mark kan
ske pa annan vdg. Inom planprocessen och genom tillstandsprocesser finns
det mojligheter att stalla krav i de fall markanvéndningen &r omfattande.
Om exploatorer vill bygga smahusomraden véljer kommunen att salja ut
marken istéllet for att arrendera ut den. For att fortfarande ha viss kontroll
av den framtida markanvandningen skrivs villkor in i avtal, bygglov och
detaljplaner. Om kommunen &r missnéjd med resultatet av exploatdrernas
arbete &r det knappast troligt att de far kopa mer mark av kommunen. Enligt
Imanders mening &ar det battre att anvanda sig av detaljplaner for att styra
markanvandningen, da éversiktsplaner inte ar tankta att styra planeringen pa
detaljniva, samt att de endast ar att se som en viljeforklaring. Trots att dver-
siktsplanen inte &r bindande sa hanvisar kommunen ofta till denna i tagna
beslut.

Kommunen har arbetat fram en checklista som ska foljas vid oversikts- och
detaljplanegranskning. Denna checklista & en sammanfattning av gallande
nationella — och lokala miljomal, samt syftar till att berérda miljomal beak-
tas i planen. Arbetet med nya 6versiktsplaner sker oftast i sma arbetsgrupper
med folk fran olika omraden av forvaltningen. En av anledningarna till den-
na arbetsform ar att miljosynpunkter ska beaktas i ett tidigt skede av arbetet.
Imander kan inte erinra sig att kommunen nagonsin gjort en miljokonse-
kvensbeskrivning i samband med en oversiktsplanering. Mer an sju ar har
gatt sen Malmé kommuns senaste Gversiktsplanering och innan dess hade
inte reglerna om miljokonsekvensbeskrivningar inforts. Det hdander dock att
miljokonsekvensbeskrivningar gors i samband med upprattande av detalj-
planer.

4.2 Miljomalsarbete i Lunds kommun

4.2.1 Valda strukturer for Lunds miljomalsarbete

Lunds kommun har utefter lansstyrelsens regionala miljémal och regeringen
uppstallda miljomal arbetat fram 60 lokala miljomal. Kommunen sticker
inte under stol med att deras Agenda 21-verksamhet fick sig ett valbehovligt
lyft nar de nationella miljomalen infordes. Sen tidigare hade kommunen
preciserat problemomraden och satt upp malsattningar for miljéarbetet, men
kraven fran regeringen att formulera lokala miljomal ledde aven till att stra-
tegier for att nd malen uppréttades.

Kommunstyrelsen dr det ledande politiska forvaltningsorganet i Lunds
kommun och innehar det dvergripande ansvaret for kommunens miljomals-
arbete. Kommunstyrelsen har delegerat ansvaret till olika namnder och
kommunaldgda foretag. Varje ar ska dessa namnder och foretag lamna en
rapport rérande arets miljomalsarbete till kommunstyrelsen. Direkt under
kommunstyrelsen ligger kommunkontorets miljostrategiska enhet som har
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fatt i uppdrag att arbeta fram Lunds kommuns miljoprogram Lunda Eko.
Det ar renodlade biologer och ekologer som har uppréttat gallande miljo-
program. Nar kommunen borjade arbeta med de lokala miljomalen sa bytte
Agenda 21-verksamheten namn och gick in i en mer atgardsinriktad fas.
Forutom en atgardskatalog innehaller Lunda Eko en ansvarsdel dar kommu-
nen fordelar ansvaret for de olika miljomalen inom de olika sektorerna av
forvaltningen.

Lunda Eko géller som riktlinjer for de anstallda i Lunds kommun, men &ar
till for alla. Lunds kommun har forsokt sprida information om det egna mil-
jomalsarbetet genom bland annat Gppna forelasningar. Miljoprogrammet
stracker sig fram till 2012 och da inférandet blev ett ar senare an planerat ar
tidsramarna for de strategiska atgarderna snava.

Pa fragan hur miljomalsarbetet skulle kunna forbattras, svarade Lunds
kommuns miljéchef Pergoran Andersson, att det finns utrymme for organi-
satoriska forandringar. Han oOnskade att alla miljomalsrelaterade fragor
handlades pa ett och samma stélle. Forslagsvis skulle det vara bra om mil-
jomalsarbetet hamnade under miljéonamnden.

Lunds kommuns lokala mal nummer 41, som anges i Lunda Eko handlar om
att bibehalla naturbetesmarkerna, inte utéka. For att na upp till detta mal &r
det viktigt att kommunen har tillrackliga ekonomiska medel for att under-
halla naturbetesmarkerna. Da staten dragit ner pa subventioner géllande
bevarandeatgarder av vardefull mark har Lunds kommun valt att med hjélp
av 7 kap. MB skapa kommunala reservat. Dessa skots av kommunen och
finansieras med hjélp av kommunala medel.

Miljomalsarbetet ar tankt att genomsyra hela den kommunala verksamheten
och forutom Lunda Eko arbetar kommunen miljomalsinriktat genom att
stalla krav pa leverantorer vid upphandling. Miljodvervakningen skots av
miljonamnden. Just nu haller kommunen pa att arbeta fram ett miljoover-
vakningsprogram. Arbetet skots i nio arbetsgrupper och behandlar de nio
miljomal som anses vara mest aktuella for Lunds kommun.

4.2.2 Fysisk planering i Lund

Inom alla delar av den kommunala verksamheten ska hansyn tas till Lunda
Eko. D& det finns mycket vardefull jordbruksmark i kommunen stélls i de
planer som uppréttas krav pa att byggnation ska ske sa att minsta mojliga
markareal tas i ansprak. Den tekniska forvaltningen och stadsbyggnadskon-
toret beslutar om exploatering inom kommunen. Géllande exploatering av
jordbruksmark ska byggnadsndmnden genomfdra en konsekvensanalys i
samband med revidering eller fordjupning av Oversiktsplaner. Miljoargu-
ment faller inte alltid i god jord hos delegater av vissa politiska askadningar
och vid planbeslut ar det majoriteten som bestammer. Miljétdnkandet har
okat hos de kommunalt anstéllda sen miljomalsarbetet paborjades och Lun-
da Eko har gett dem gemensamma reella mal att strava mot. R6rande plan-
beslut far berdrda namnder yttra sig och ska da sarskilt se till sa att kraven i
2 kap. MB ar uppfyllda. Oversiktsplanen ar kommunens viktigaste instru-

39



ment att nd uppsatta miljomal. All detaljplanelaggning baseras pa vad som
star i Oversiktsplanen och det ar endast i undantagsfall som kommunen i en
detaljplan tar avsteg fran gallande 6versiktsplan. Andersson anser att PBL &r
en alldeles for tillatande lag och det basta vore om regler rérande mark och
vattenanvandning blev en del av regelverket i miljobalken. Pa sa satt skulle
dessa fragor omfattas av miljobalkens hansynsregler.

Vid tillstandsprovningar har kommunen som policy att inte ta beslut som
strider mot uppsatta planbestdmmelser. | sina beslut hanvisar kommunen
nastan aldrig till de uppsatta miljomalen, utan istallet anvands hanvisningar
till den faktiska jordmanen och att det finns battre val for lokalisering.

Andersson ar av den asikten att det bor upprattas en stor miljokonsekvens-
beskrivning i samband med kommunal 6versiktsplanering. Vid detaljplane-
laggning har kommunen till vana att alltid ta fram en miljokonsekvensbe-
skrivning, dven om denna inte alltid ar sa utforlig som den kunde ha varit.
Miljoaspekten ar sa viktig vid fysisk planering att det borde vara obligato-
riskt att uppratta miljokonsekvensbeskrivning vid all detaljplaneldggning.
Det borde inte racka med att det i detaljplanen star att forutsattningarna ar
sadana att en miljokonsekvensbeskrivning inte behovs.

Inom Lunds kommun uppréttas ungefar 100 detaljplaner per ar.

Det aligger miljoforvaltningen att granska planforslag. Miljoférvaltningen
ar understalld nd&mnderna och ges darmed inflytande Over planprocessen.
Miljoutskottet uppréattar generella miljostrategier och program, men har till
skillnad fran namnderna ingen majlighet att yttra sig i den faktiska planpro-
cessen. DA miljoutskottet besitter stor strategisk kunskap ar det enligt An-
derssons mening en stor miss att detta utskott inte ses som en remissinstans i
ovan namnda process.

Lunds kommun har infort ett pilotprogram géllande kompensationsatgarder.
Anvands vardefull mark for exploatering, aligger det stadsbyggnadskontoret
att skapa balans i markanvéandningen genom att frigora areal motsvarande
den mark som tagits i ansprak for det ursprungliga syftet nagon annanstans
inom kommunen.
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5 Analys

5.1 Miljomalsarbete pa kommunal niva

De nationella miljomalen med tillhérande delmal syftar till att Sveriges mil-
jO-, natur- och kulturresurser inom en generation ska anvandas pa ett satt
som ar langsiktigt ekologiskt hallbart. Inférandet av nationella miljomal har
inneburit ett omfattande och sektorsdvergripande arbete for att anpassa den
kommunala verksamheten efter de nya forutsattningarna. Genom decentrali-
serade mal och resultatstyrd miljopolitik har ansvaret for ett val fungerande
miljomalsarbete till stor del hamnat pa de enskilda kommunerna.

Det Overgripande malet med det hér arbetet &r att studera kommunalt mil-
jomalsarbete. Det aligger kommunen att inom den egna organisationen ver-
ka for att miljomalen ska uppnas i tid. Jag har undersokt hur kommuner ut-
ifran de nationella miljomalen och med beaktande av befintlig landskapbild
utarbetat lokala miljomal samt hur kommunerna férankrat miljomalen i den
egna verksamheten. Till sitt forfogande har kommunen saval rattsliga som
ekonomiska styrmedel. | det hér arbetet har jag tagit utgangspunkt i miljo-
malet” Ett rikt odlingslandskap” och undersokt hur mark- och miljélagstift-
ningen samt ekonomiska incitament kan anvéndas i syfte att na det aktuella
miljomalet.

5.1.1 Strukturer for kommunalt miljomalsarbete

Konstaterbart ar att kommunens sjéalvstyre gor det méjligt fér kommunen att
sjalv vélja graden och takten pa verksamhetens hallbarhetsomstéllning. Det
finns inga sanktioner att ta till for att fa en kommun att paskynda arbetet
med att miljomalsanpassa sin verksamhet. Enligt min mening ar det nod-
vandigt att samtliga kommuner formulerar lokala miljomal och arbetar efter
uppstallda miljomal for att dessa ska kunna nas. Regeringen bor darfor vara
tydligare med att den enskilda kommunen &r ansvarig for att genomfora
lokalt miljomalsarbete. De flesta kommuner har pabdrjat sitt miljomalsarbe-
te, men fran att ha paborjat till att faktiskt formulerat lokala miljémal och
miljomalsanpassat sin verksamhet ar det langt.

Kommunalt miljoarbete ar till stor del beroende av prioriteringar pa lokal
niva. Jag skulle vilja likna de nationella miljomalen vid miljoévergripande
visioner. Oavsett politisk tillhorighet &r det latt att ta dessa generella riktlin-
jer till sig. De nationella miljomalen kan uppfattas som losa och darfor ar
det viktigt att kommunen verkligen satsar resurser pa att ta fram konkreta
mal och atgarder for en hallbar utveckling. Det finns, som jag ser det, tva
betankligheter med att de nationella miljomalen endast galler som riktlinje
for kommunerna. Den ena betankligheten ar att kvalitén pa miljomalsarbetet
kommer att skilja sig fran kommun till kommun, da detta arbete &r beroende
av kommunala initiativ och intentioner. Den andra betankligheten géaller hur
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val de lokala miljomalen korresponderar med de nationella. De nationella
miljomalen anger ett slutligt tillstand. Lokala miljomal &r tankta att ge mer
precisa riktlinjer for det kommunala miljomalsarbetet och formuleras med
utgangspunkt i forutsattningarna for att na dem. Mot bakgrund av att Lans-
styrelsens i Skane uttalat att miljomalet Ett rikt odlingslandskap” &ven bor
omfatta skyddet for jordbruksmark, anser jag att det finns risk for att lokala
miljomal fylls med innehall som inte &r tankt att omfattas av de nationella
miljomalen.

De flesta av Sveriges kommuner anvéander sig av miljéprogram som styrdo-
kument for det egna miljomalsarbetet. Miljoprogram ar viktiga redskap i det
kommunala miljémalsarbetet. Ett miljoprogram bér vara kommunovergri-
pande, aktuellt och politiskt férankrat. For att vara verksamt bér miljopro-
grammet redovisa befintliga varden samt hur dessa ska forvaltas. For att
miljoprogrammet ska fa genomslag i hela verksamheten bor representanter
for mer an ett verksamhetsomrade inga i arbetet med att utforma program-
met.

5.1.2 Viljan att férandra

Det aligger den enskilda kommunen att anpassa de nationella miljomalen
efter lokala forutsattningar. Att det finns styrmedel att tillga samt att kom-
munerna tagit fram strategier for miljomalsarbete ar inga garantier for att en
kommun aktivt arbetar for att uppna miljomalen.

Enligt Bruntlandkommissionen maste en hallbar utveckling vila pa den poli-
tiska viljan. Miljomalen hamnar sallan pa agendan i den politiska debatten.
En av orsakerna till detta ar att miljomalen ar sa pass langsiktiga och visio-
nara att de upplevs som svara att applicera pa fragor i det dagspolitiska la-
get. Enligt min mening ar det markligt att miljomalen inte diskuteras mer
frekvent i politiska sammanhang, da riksdagen genom antagandet av miljo-
malen visat att en ekologisk hallbar utveckling ar ett politiskt prioriterat
omrade.

Tidigare forelag det hos mig en viss skepsis mot att kommunala politiker
fran skilda falanger gemensamt har till uppgift att uppratta lokala mal. Det
har hant att upprattade dokument &r sa fulla av kompromisslosningar att de i
slutdndan blir verkningsltsa. Efter mina intervjuer har jag dock kommit
fram till att Malmé och Lunds kommuner har arbetat fram omfattande mil-
joprogram som i mangt och mycket ar mer langtgaende &n de nationella
miljomalen. Byggnadsnamnden satte sig pa tvaren vilket medforde att
Lunds kommuns miljoprogram blev ett ar forsenat. Enligt Lunds miljochef,
Pergdran Andersson, ansadg namnden att miljéprogrammet innebar for stora
ingrepp i dess beslutandesfar. Jag ar dvertygad om att byggnadsnamnden
som for dvrigt bestar av folkvalda representanter inte var beredd pa vad in-
forandet av miljomal skulle innebéara for beslutsprocessen avseende byg-
gande och markanvéandning. Kanske var de radda for kritik fran naringsliv
och kommuninvanare. For att undvika schismer av ovan namnda slag ar det
viktigt att alla instanser far inflytande dver arbetets utformning. Forbattring-
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ar inom det kommunala miljéarbetet kan endast uppnas om besluten ar val
forankrade och att det finns en gemensam vilja baserad pa forstaelse.

5.2 Styrmedel for att na uppsatta delmal

Miljomalet "Ett rikt odlingslandlandskap™ syftar till att markens langsiktiga
produktionsformaga uppratthalls. Variationsrikedomen i den svenska land-
skapsbilden é&r ett av de varden som miljomalet ar tankt att skydda. For att
na miljomalet "Ett rikt odlingslandskap™ har riksdagen antagit sex delmal.
Ett av dessa delmal har sedermera tagits in under miljomalet "Ett rikt véxt
och djurliv”. Nedan diskuterar jag hur regulatoriska respektive ekonomiska
incitament i form av EU-subventioner kan anvandas i syfte att na miljomalet
”Ett rikt odlingslandskap”.

5.2.1 Styrmedel for att na delmal angs- och hagmarker

Vissa miljoer maste skotas for att vardena ska finnas kvar. Delmalet gallan-
de skotsel och bevarande av ang- och hagmarker &r beroende av att det finns
lantbrukare som é&r villiga att bruka marken. Sett till plan- och bygglagstift-
ningen som styrmedel for att na delmalet for dngs- och hagmarker kan kon-
stateras att det finns stora mojligheter for en kommun att medelst 6versikts-
planering reglera miljofragor, markanvandningsfragor, fragor rérande sam-
héllsekonomi, samt sociala forhallanden. Av 4 kap. 1 § PBL framgar att det
inte finns nagra angivna granser for vad som far behandlas i en 6versikts-
plan. En kommun kan i en Oversiktsplan ange att ett markomrade ska an-
vandas pa ett visst vis t.ex. som akermark. Ett omrade kan saledes avsattas
for visst andamal. Genom Gversiktsplanering kan en kommun inte reglera
hur ett markomrade faktiskt ska brukas eller narmare ange vad som ska od-
las pa det aktuella omradet. Darfor finns det som jag ser det ingen mojlighet
att medelst plan— och bygglagstiftningen uppna fortsatt havd av angs- och
hagmarker.

Befintlig milj6lagstiftning mojliggor att specifika angs- och hagmarker kan
utpekas som biotopskyddsomrade, naturreservat eller Natura 2000-omrade.
Delmalet anger att samtliga dngs- och hagmarker ar skyddsvarda. Reglerna i
miljobalken ar tinkta att ge ett forstarkt skydd for de omradden som anses
vara sarskilt skyddsvarda. Har ges saledes inget generellt skydd for befintli-
ga angs- och hagmarker. Att ett markomrade utpekas som skyddsvart enligt
reglerna i miljébalken &r i sig ingen grund for ersattning. Darfor krévs enligt
min mening ekonomiska incitament for att fa till stand restaurering och
skotsel av dngs- och hagmarker. Enligt férordning (2007:481) om stod for
lansbygdsbygdsutvecklingsatgarder far stod lamnas for skotsel av betesmark
och slatterang. Har omfattas alla dngs- och hagmarker. Forordningen moj-
liggor dven stod i form av miljoersattning for restaurering av betesmarker
och slatterangar. EU:s Life-fonder mojliggor ersattning vid angs- och hag-
marksrestaurering.
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Ett problem med ekonomiska incitament &r att de inte kan garantera ett
langvarigt brukande av marken. Uppfoljningar av genomforda miljoersatt-
ningsperioder visar att géllande skotsel av landskapselement minskade an-
delen landskapselement nar atagandet lopte ut. Det finns en mojlighet for
staten att sluta naturvardsavtal med en enskild markagare. Pa detta satt for-
binder sig markagaren att under avtalstiden skota det omrade avtalet avser. |
praktiken &r det for kostsamt och tidsédande for staten att sluta avtal med
alla de markagare som innehar skyddsvéarda omraden. Det basta sattet att fa
till ett langvarigt brukande av marken ér, enligt min mening, att se till att det
finns fortsatta ekonomiska styrmedel efter det att en miljéersattningsperiod
I6pt ut.

5.2.2 Styrmedel for att na delmal smabiotoper

Det svenska odlingslandskapet utgor livsmiljo for manga véxt- och djur-
samhéllen. Nyttjandet av marken samt landskapsbilden styr artsammansatt-
ningen i odlingslandskapet. Regeringen har infort ett delmal som syftar till
att bevara livsmiljéer och spridningsvégar for hotade arter.

Delmalet &r tankt att sla vakt om befintliga biotoper knutna till odlingsland-
skapet.

Generellt gar att sdga att Sveriges bebyggelsestrukturer ar bestandiga. Plan-
laggningens primara syfte ar att komplettera, forvalta och underhalla den
bebyggda miljon. Lagstiftningen &r klart bevarandeinriktad. Det &r tydligt
att forandringar i bebyggelsestrukturen ska ske inom ramen for uppfyllda
miljomal. Sett till plan- och bygglagstiftningen som styrmedel for att na
delmalet om smabiotoper kan konstateras att en Oversiktsplan ska ange
grunddragen i framtida anvandning av mark och vatten. Vid planering ska
utgangspunkt tas i den befintliga landskapsbilden. Planering ska ske med
beaktande av bebyggelsemiljon och landskapets natur- och kulturvarden. En
detaljplan ar tankt att reglera utformning av bebyggelse och verksamheter.
Bebyggelse- och verksamhetslokalisering ska ske pa sa vis att minsta mojli-
ga miljopaverkan uppnas. For det fall en miljokonsekvensbeskrivning upp-
rattas i samband med planlaggning ska denna innehalla information om pla-
nens framtida miljopaverkan. | detta skede av planprocessen &r miljomalen
avsedda att beaktas. Forutsatt att skyddsvérda biotoper definieras under
planprocessen och beaktas vid utformningen av en detaljplan kan denna
verka som en form av omradesskydd. Det ar mojligt att i en plan undanhalla
skyddsvarda omraden fran bebyggelse. Darfor kan en kommun, enligt min
mening, medelst planinstitutet sla vakt om i odlingslandskapet befintliga
livsmiljoer. Det ar daremot inte mojligt att med hjélp av planinstitutet bibe-
hélla eller varda skyddsvarda biotoper.

Flera av delmalen som omfattas av “Ett rikt odlingslandskap™ syftar till att
naturtyper och kulturhistoriska varden ska bevaras. Den svenska milj6lag-
stiftningen majliggor dels vaxt- och djurskydd, dels omradesskydd. Omra-
desskyddet &r téankt att skydda natur och kulturmiljéer mot risken for skada i
samband med nyttjande. | enlighet med 7 kap. 11 MB kan, som jag tidigare
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namnt, ett mark- eller vattenomrade, som utgor livsmiljo for hotade vaxt-
och djurarter, forklaras utgora biotopskyddat omrade. Pa detta satt regleras
nyttjandet av omradet. Biotopskydd ar framst tankt att omfatta mindre mark-
eller vattenomraden. Fér Natura 2000- omraden samt naturreservat ska be-
varandeplaner respektive skotselplaner upprattas. Bevarandeplaner innehal-
ler information om vilka atgarder som far genomforas pa det aktuella omra-
det. Omradesskydd anvands frekventare i skogs- och vattenmiljoer an i od-
lingslandskapet. Anledningen till detta ar oklart da odlingslandskapet precis
som i skog- och vattenmiljoer utgor livsmiljo och spridningsvag for hotade
vaxt- och djurarter.

For det fall miljofarlig verksamhet innebér intrang i allménna intressen kan
ett tillstand eller en dispens forenas med skyldighet att utféra kompensa-
tionsatgarder. Forutsatt att kommunen anvander sig av denna funktion kan
kommunen verka for en bestandig landskapsbild eller 6kad mangfald i od-
lingslandskapet. I miljomalsradets rapport "Miljomal — nu ar det brattom!”
foreslas att ett delmal om akerlandskapet infors. Géllande smabiotoper an-
ges i forslaget att om smabiotoper forsvinner ska de ersattas med nya. Av
forslaget framgar inte hur detta ska ske rent praktiskt. Enligt min mening
kan majligheten att utkrdva kompensationsatgarder utdkas till att &ven om-
fatta den som nyttjar marken sa som markexploatorer.

Flera av de smabiotoper som finns i odlingslandskapet har uppkommit pa
grund av hdvd. Sveriges landsbygdsprogram mojliggér, som jag tidigare
namnt, fortsatt havd av angs- och hagmark. Har ges daven mojlighet till er-
sattning for skotsel av vatmarker samt insatser for minskat kvavelackage.

Av min fallstudie framgar att Malmé kommun arbetar med inventering av
biologisk mangfald pa kommunal niva.

Malmé kommuns miljédvervakningsprogram anger vilka arter som ska in-
venteras samt ndr och hur ofta inventeringen ska ske. Miljodvervaknings-
programmet har utarbetats av miljoforvaltningens miljostrategiska enhet.
For 6vrigt samma enhet som tillsammans med planeringsavdelningen ansva-
rar for kommunens miljomalsarbete. Att flera delar av en och samma orga-
nisation star som ansvariga for miljomalsarbetet starker digniteten hos detta
arbete och synliggér sambandet mellan olika program med miljomalsan-
knytning.

Den nationella inventeringen av artsammanséattningen i landskapet pagar
fortfarande. Darfor ar det oklart om skyddet av smabiotoper ar tillrackligt
for att delmalet ska komma att uppnas inom utsatt tid. Mahanda kommer
denna inventering att visa pa ett behov av riktade atgarder for specifika
smabiotoper eller speciellt utsatta arter. Blir de aktuellt med riktade atgarder
bor dessa, enligt min mening, framst ske i form av subventioner sa som in-
vesteringsbidrag och miljoersattning.
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5.2.3 Styrmedel for att na delmal kulturb&rande
landskapselement

Odlingslandskapets natur och kulturvarden hotas av specialisering inom
jordbrukssektorn och nedlaggning av jordbruk. Omfattas gor landskapsele-
ment belagna pa eller i anslutning till jordbruksmark. Delmalet avseende
kulturbédrande landskapselement syftar till att mangden befintliga kulturba-
rande landskapselement i storre utstrackning an tidigare vardas. En kommun
kan i en dversiktsplan alternativt en detaljplan ange att ett kulturbdrande
landskapselement ska beaktas vid framtida exploatering. Finns det inom ett
omrade flera kulturbarande landskapselement kan hela omradet utpekas som
skyddsvart. Naturreservat kan bildas for att varda och bevara vardefulla
naturmiljoer. Naturreservat bildas som regel for skydd av stora omraden. Ett
enskilt landskapselement ar inte tankt att omfattas av bestimmelserna i 7
kap. MB. For att fa till stand vard av kulturbarande landskapselement, sa
som stenmurar och odlingsrosen &r mark- och miljélagstiftningen enligt min
mening otillrdcklig. Géllande kulturbarande landskapselement finansieras
skotseln till stor del med hjalp av miljéersattning. | dag finns stora variatio-
ner mellan olika regioner gallande hur manga och hur stora omraden som ar
knutna till miljoersattningen. Jag anser att forordning (2007:481) om stod
for lansbygdsbygdsutvecklingsatgarder i sig ar ett tillrackligt incitament for
att delmalet ska kunna komma att uppnds inom utsatt tid.

5.2.4 Styrmedel for att na évriga delmal

| anslutning till miljomalet Ett rikt odlingslandskap” diskuteras behovet av
att bevara genvariationen hos befintliga vaxt- och djurarter. 2010 ska det
finnas ett nationellt program for bevarade arter och raser som har anknyt-
ning till det svenska jordbruksamhéllet. For att vaxt- och djurarter inte ska
forsvinna behdver avelsprogram upprattas och genmaterial insamlas. Har
finns, som jag ser det, ingen koppling till vare sig mark- eller till miljolag-
stiftningen. Det torde aligga Jordbruksverket att arbeta fram ett nationellt
program inom utsatt tid. Enligt min mening kan de enskilda kommunerna
bistd ansvarig myndighet med datainsamling avseende i kommunen befint-
liga vaxt- och djurarter. Klart ar att det finns djurarter knutna till det tradi-
tionella svenska odlingslandskapet som ar pa kraftig nedgang. Vart att nam-
na i detta sammanhang &r att i dagslaget kan den som haller sig med utrot-
ningshotade svenska djurraser ansoka om erséttning enligt 19 8§ férordning
(2007:481) om stod for landsbygdsutvecklingsatgarder.

Senast ar 2005 ska det finnas ett program for hur lantbrukets kulturhistoriskt
vardefulla ekonomibyggnader ska tas tillvara. Har kan konstateras att Riks-
antikvariedmbetet har uppréattat en miljomalsstrategi géllande bl.a. for lant-
bruket kulturhistoriskt vardefulla ekonomibyggnader. Detta delmal har dar-
igenom uppnatts. Vart att namna i sammanhanget ar att miljomalsradet i
rapporten "Miljomalen — nu &ar det brattom!” foreslar att ett delmal om
byggnader och bebyggelsemiljéer inférs. De byggnader lantbruket inte 1ang-
re har anvéndning for och byggnader som inte &r av lokalt intresse kan bara
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undantagsvis tas om hand av offentliga akttrer. Darfor behdvs det ekono-
miska incitament for bevarande och forvaltning av byggnader och kulturmil-
joer.

| dagslaget finns det inom landsbygdsprogrammet majlighet att erhalla er-
sattning for restaurering och underhall av ekonomibyggnader som inte lang-
re anvands inom jordbrukdriften. Enligt 7 kap. 9 8 MB kan kulturreservat
bildas i syfte att bevara ett vardefullt kulturpraglande landskap. Bestammel-
sen syftar till att skydda natur- och kulturvarden sa som byggnader, lam-
ningar och marker.

Plan- och bygglagstiftningen tillsammans med miljolagstiftningen ar otill-
rackliga for att uppfylla samtliga delmal och darmed &aven det aktuella mil-
jomalet "Ett rikt odlingslandskap”. Lagstiftningen &r ett av flera instrument
for att na uppsatta miljomal. Sett till befintliga delmal handlar det till stor
del om skotsel av varden knutna till det svenska odlingslandskapet. For att
fa till stand skotsel av landskapselement samt dngs- och betesmarker ar det
mest verksamma instrumentet ekonomiska styrmedel sa som miljoersatt-
ning. For att fysisk planering ska fungera som ett effektivt styrmedel for att
uppna ett uppsatt miljomal maste det aktuella miljoproblemet orsak och
verkan ha en tydlig anknytning till en geografisk plats, till
mark/vattenanvéandning eller bruk av naturresurser.

5.2.5 Forslag till atgarder for att na miljomalet ”” Ett rikt
odlingslandskap™.

Det finns en skillnad mellan vissa regulatoriska- och ekonomiska styrmedel.
Ekonomiska styrmedel syftar till att fa till en forandring hos enskilda akto-
rer. Rattsliga styrmedel sa som plan — och bygglagstiftningen riktas inte mot
enskilda aktérer utan mot kommunen. Huruvida miljomalet “Ett rikt od-
lingslandskap” kommer att uppnas inom utsatt tid ar beroende av dels kom-
munala ataganden dels ataganden hos enskilda aktérer. Kommunen maste
darfor stodja olika aktorer att gora frivilliga ataganden sa som skotsel av
angs — och hagmarker. For att miljomalen ska kunna nas inom utsatt tid be-
hover ytterligare medel avsattas for dels biotopskydd dels restaurering av
varden som gatt forlorade.

Jag anser att befintliga styrmedel som lagstiftning ska anvéandas sa langt
mojligt for att na uppsatta miljomal. Framgar det att befintliga styrmedel
inte ar tillrackliga for att na uppsatta miljomal kan specificerade styrmedel
sa som ekonomiska incitament med fordel implementeras t.ex. for att fa till
stand restaureringsatgarder. Vid beslut om introducering av nya styrmedel
ar det, enligt min mening, av stor vikt att det sker en bedémning av de pa-
tankta styrmedlens forutsattningar att bidra till att miljomalen uppfylls pa
saval kort som lang sikt.

Sett till férdelarna med ekonomiska incitament har de en begrénsad I6pperi-
od och &r formbara efter ett eller flera mal.
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Under intervjun med Pergdran Andersson, Lunds kommun angav denne att
kommunen har till vana att ta fram en miljokonsekvensbeskrivning vid de-
taljplanelaggning. Det lat valdigt ambitiost och jag blev intresserad av inne-
hallet i dessa dokument. Upprattade planforslag laggs ut pa Lund kommuns
webbplats och under hdsten 2007 tog jag del av kommunens aktuella plan-
forslag. Konstaterbart ar att ingen av de drygt 30 detaljplaner som fanns
tillgangliga pa Lund kommuns webbplats innehéll en miljokonsekvensbe-
skrivning. Jag vill harmed framhalla kommunens mojlighet att pa eget ini-
tiativ uppratta konsekvensbedémningar och inte bara nér lagen kréver det.
Detta skulle ge en klarare bild av kommunens intentioner gallande den fy-
siska planeringen, samt kunna anvandas som underlag vid intresseavvég-
ningar i planeringsfragor.

Den fysiska planeringen ar ett instrument av flera for att na uppsatta miljo-
mal. Det foreligger, som jag ser det, ett stort behov av informationsinsatser
riktade mot Sveriges kommuner for att fa dem att i storre utstrackning an
tidigare anvanda sig av plan- och bygglagen som styrmedel i det egna mil-
jomalsarbetet. Enligt min mening har Sveriges kommuner inte forstatt att
miljomalen ar tankta verka som en ledstjarna vid tillampning av befintlig
lagstiftning. Darfor bor medel avséttas for att utveckla miljohénsynen i den
fysiska planeringen.
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6 Slutdiskussion

Om samtliga delmal som omfattas av ett miljomal uppfylls, ar da miljomalet
att se som uppnatt? Miljomalet "Ett rikt odlingslandskap” ar enligt min me-
ning inte formulerat pa ett sadant satt att det framgar vilka ytterligare atgéar-
der som kan komma att behévas da de nuvarande delmalen uppnatts. Ett
miljomal kan enligt min mening omfatta fler varden an vad som framgar av
gallande delmal. Det kan handa att delmal revideras och att nya delmal till-
kommer. Jag ar darfor av den asikten att det inte gar att likstalla uppfyllan-
det av samtliga delmal med uppfyllande av ett miljomal. Det ar fullt mojlig
att ett miljomal uppnas fore utsatt tid. Det verkar inte som regeringen &r
forberedd pa denna situation. Det finns idag inga strategier for hur ett mil-
jomal ska vidmakthallas efter det att det uppnatts. Eventuellt ar miljomalet
beroende av fortsatta insatser efter det att miljomalet uppnatts.

Av miljomalsradets rapport ” Miljomalen — nu ar det brattom!” framgar att
miljomalet "Ett rikt odlingslandskap” ar i behov av en "ansiktslyftning”.
Flera delmal anses vara i behov av omarbetning och forslag gallande nya
delmal har framforts. | dagslaget ar miljomalet tankt att skydda i ett omrade
befintliga kvalitéer. Om omradet utgor livsmiljo for hotade arter &r det
skyddsvart enligt miljomalet “Ett rikt odlingslandskap”. Miljomalsradet
anser bl.a. att ett delmal om ekologisk produktion bor inforas. Harvid forstar
jag det som att en ny dimension har tagits in under det aktuella miljomalet.
Fokus har hamnat pa hur marken brukas. Kanske finns det en mojlighet att
andra varden knutna till det svenska odlingslandskapet kan komma att tas in
under det aktuella miljomalet.

Huruvida regeringen kommer att dndra miljomalen pa det satt miljomalsra-
det foreslar i rapporten ” Miljomalen — nu ar det brattom!” aterstar att se.
Klart &r i vart fall att den nuvarande regeringen ar missndjd med utform-
ningen av befintliga miljomal. Regeringen har namligen under sommaren
2008 initierat en miljomalsoversyn. Jag ser fram emot att fa ta del av det
material och den rapport som denna 6versyn kommer att generera.

Riksdagen har angett att miljomalet "Ett rikt odlingslandskap” ska uppnas
inom en generation. Huruvida miljomalet kommer att nas inom utsatt tid &r i
dagsléaget osékert. Utformningen av CAP &r avgorande for mojligheterna att
na miljomalet ” Ett rikt odlingslandskap”. En annan avgérande faktor for
huruvida miljomalet kommer att nas &r att nuvarande landsbygdsprogram
fortsatter aven efter 2013. En intressant fraga ar vad om hander om miljo-
malen inte uppnas i utsatt tid?
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Bilaga 1

Denna bilaga innehaller ett schema som visar Malmo kommuns organisato-
riska uppbyggnad. %

1224 ttp: //www.malmo.se/images/18.15092c¢0105e5d113d78000522/organisationsschema
roteln.jpg 08-01-11
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Bilaga 2

Modell for omvérldsanalys enligt Kairos Future.

Invarld
Kommunal verksamhet,
full beslutanderitt.

Av modellen ovan foljer att en kommun har full beslutanderatt inom den
egna verksamheten, d.v.s. kommunen véljer sjalv i vilken form miljoarbetet
ska bedrivas. Att kommunens har ett val fungerande miljémalsarbete ar i sig
inte en garant for att miljomalet uppnas inom utsatt tid. Det finns aktorer i
narvarlden, sd som andra kommuner och lansstyrelsen, vilka inverkar pa
kommunens majlighet att na uppsatta miljomal. Dessa aktorer kan kommu-
nen till viss del paverka. Utanfor narvarlden, den arena dar kommunen ver-
kar, finns en omvarld med aktorer inom omraden sa som politik och ekono-
mi, vilka kommunen inte kan styra. Kommunen maste darfor hitta strategier
for att forhalla sig till det som hander inom denna sektor.
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Bilaga 3

Under varen 2007 genomforde jag intervjuer med Pergéran Andersson, mil-
jochef i Lunds kommun samt UIf Imader, miljéférvaltningen Malmé kom-
mun. Nedan anges de fragor som jag baserat min fallstudie pa:

Fraga 1. Hur har ni strukturerat upp ert miljomalsarbete?

Fraga 2. Vilken instans inom verksamheten ar ansvarig for det kommunala
miljomalsarbetet?

Fraga 3. Har ni ett miljoprogram och hur &r det i sa fall utformat?

Fraga 4. Har ni tillrackliga resurser for ert miljomalsarbete?

Fraga 5. Tar ni hansyn till miljomalen inom kommunala omraden s& som
infrastrukturutveckling och fastighetsplanering?

Fraga 6. Hur ser ni pa mark- och miljélagstiftningens roll som instrument
for att na uppsatta miljomal?

Fraga 7. Har kommunen fatt tillrackligt stod alternativt for mycket frihet att
i arbetet med att utforma lokala miljomal?

Fraga 8. Hur anvénds den fysiska planeringen i miljomalsarbetet?

Fraga 9. Hur ofta gors en miljokonsekvensbeskrivning vid 6versiktsplane-
ring samt detaljplanering?

Fraga 10. Ser ni nagra faror med en 6kad exploatering av mark inom kom-
munen?

Fraga 11. Hur har ni definierat vardefulla omraden for biologisk mangfald?
Fraga 12. Hur ofta uppdateras er 6versiktsplan?

Fraga 13. Har er dversiktsplan uppdaterats sen miljomalen inférdes?

Fraga 14. Vad hande med Agenda 21-verksamheten efter det att de nationel-
la miljomalen infordes?

Fraga 15. Anvander ni reglerna i 7 kap. MB till skydd for miljomalet "Ett
rikt odlingslandskap”?
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Kallforteckning

Offentligt tryck

Propositioner

Prop. 1985/86:1 Ny plan- och bygglag

Prop. 2000/01:130 Svenska miljomal — delmal och atgardsstrategier
Prop. 2004/05:65 Arhuskonventionen

Prop. 2004/05:150 Svenska miljomal — ett gemensamt uppdrag
Prop. 2006/07:122 Ny instansordning for PBL-arenden
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