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Sammanfattning

Exploatering av jordbruksmark for bebyggelse &r en fraga som har fatt allt storre utrymme i den
kommunala planeringen, och amnet har dven betydelse utifran framtida behov av mark for
livsmedelsproduktion. Den har uppsatsen handlar om hur Kumla kommun i Orebro lan forhaller sig
till exploateringen av jordbruksmark i sin oversiktsplanering, vilka kriterier kommunen har tagit fram
for att bedéma markens vérde, samt vad 6versiktsplaneringen sdger om kommunens framtida
utveckling i forhallande till markanvandandet. For att undersoka detta genomforde vi en
dokumentanalys av tva éversiktsplaner och fyra detaljplaner i Kumla kommun.

Resultatet av dokumentanalysen visar att Kumla kommun har en vision om att vaxa och bli fler
kommuninvanare, och deras befolkningsmal har ocksa hojts med tiden. For att na malet kravs att mark
i hela kommunen anvéands for byggande av bostader, vilket kommer leda till bortfall av jordbruksmark
i form av exploatering. Darfor har kommunen tagit fram kriterier som ska vara uppfylida for att
marken ska fa exploateras. Dessa kriterier utgar fran 3 kap. 4 § miljobalken och presenteras i

Oversiktsplanen. Sjélva beddmningen av marken hanteras i detaljplanerna.

Studien visar ocksa att Kumla kommun vill bygga i och utveckla hela kommunen, och att detta ska ske
pa ett hallbart satt. Det innebar att kommunen bland annat behéver utga fran de svenska
miljokvalitetsmalen, och framférallt méalet God bebyggd milj6. En dkad tillvaxt genomsyrar
kommunens framtidsvision och man vill locka till sig saval nya foretag som invanare. Samtidigt finns

en medvetenhet inom kommunen om vilka styrkor och svagheter som paverkar arbetet.

Nyckelord: exploatering, tillvéxt, befolkning, god bebyggd miljo.



Forord

Denna uppsats ar skriven inom amnet kulturgeografi och genomférdes under varen 2020 som den
examinerande delen av samhéllsplanerarprogrammet vid Orebro universitet. Tack till Lansstyrelsen i
Orebro lan for vardefull input och idéer till amnet. Tack aven till Staffan Rosell fér god handledning.

Helena och Linda, Orebro, maj 2020
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Inledning

Manniskan &r, och har alltid varit, beroende av jordbruksmark for sin 6verlevnad, och marken &r
darfor en viktig resurs i samhéllet (Westman 2019, s. 6). Fragan ar hur samhéllet ska stélla sig till det
faktum att marken behdvs bade for livsmedelsforsorjning och for bebyggelse, och vilket av dessa
intressen som vager tyngst. Ska vi bygga bort jordbruksmarken eller bor vi behélla den? Denna
diskussion om jordbruksmarkens betydelse kan dven kopplas till FN:s rapport “Var gemensamma
framtid”, som slér fast att kommande generationer ska ha tillgang till de resurser som behdvs for att
kunna tillgodose sina behov (FN 1987). Dit raknas bland annat mark att odla mat pa.

Jordbruksmarken i Sverige, som innefattar bade aker- och betesmark, &r en platsbunden resurs som
tack vare det svenska klimatet har en stabil tillgang till vatten. Dessutom ar marken relativt forskonad
fran markslitage, till skillnad fran mark som brukas valdigt hart i andra delar av varlden och darfor
kanske inte kommer vara odlingsbar i framtiden (Sl&tmo, Edling, Norderhaug & Stenseke 2012, s. 11—
12). Pa grund av detta ar jordbruksmarken i Sverige av globalt intresse, &ven om Sverige ur ett
internationellt perspektiv har en relativt liten mangd jordbruksmark i férhallande till landets storlek.
Samtidigt minskar andelen jordbruksmark i Sverige, bland annat genom exploatering i form av

bebyggelse och infrastruktur (L&nsstyrelsen i Jamtlands 1an 2014).

Hur jordbruksmarken i Sverige ska anvéandas regleras genom lagstiftning, framst i 3 kap. 4 §
miljobalken (1998:808):
Jord- och skogsbruk &r av nationell betydelse.
Brukningsvard jordbruksmark far tas i ansprak for bebyggelse eller anlaggningar endast
om det behdvs for att tillgodose vasentliga samhéllsintressen och detta behov inte kan

tillgodoses pa ett fran allman synpunkt tillfredsstallande sitt genom att annan mark tas i
ansprak.

Viss reglering sker dven genom 2 kap. 3 § plan- och bygglagen (2010:900), som bland annat innebdr
att samhéllsplaneringen ska framja en langsiktigt god hushallning med mark och vatten. Ett exempel
pa detta kan vara just att varna jordbruksmarken for framtida odlingsbehov (Boverket 2020a).
Lagstiftningen &r alltsa tydlig med att det ska finnas en aterhallsamhet i exploateringen av
jordbruksmark och att annan mark ska anvandas i forsta hand. | en sammanstallning fran
Lansstyrelsen Skane (2020) gar det att se en 6kning av drenden som oéverklagats till mark- och
miljédomstolen utifran miljobalkens bestammelser, vilket visar att fragan blivit mer synlig inom

samhéllsplaneringen pa senare tid.

Aven historiskt sett har exploateringen av jordbruksmark varit en politisk frga i Sverige. Ar 1972
angav regeringen till exempel i en proposition om hushallning med mark och vatten att “hogvirdig
jordbruksmark” inte fick tas i ansprdk om det fanns andra, likvardiga lokaliseringar pa mark som inte

var lika vardefull fér jordbruket. Regeringen understrok dven vikten av att sakerstélla jordbruksmarken
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som en produktionsresurs, och propositionen lades fram under en period med extremt kraftig
exploatering av jordbruksmark i Sverige (Enghag et. al. 2013, s. 16-17). Ar 1991 beslutade &ven
riksdagen om femton nationella miljokvalitetsmal for det svenska miljoarbetet, och ar 2005 utékades
malen med ytterligare ett (Naturvardsverket 2020).

Genom det svenska planmonopolet, som innebér att kommunerna sjélva bestdimmer hur marken ska
anvandas, blir hushallningen med resurser till stor del en kommunal fraga. Till exempel har
lansstyrelserna i Sverige inget enhetligt arbetssatt for att stodja kommunerna i denna typ av fragor
(Enghag et. al. 2013, s. 16-17, 22) och kan heller inte upphéva planer som inte tar hansyn till
lagstiftningen. Eftersom varje kommun sjalv tar beslut om sin mark utifran sina behov, innebéar det

ocksa att olika kommuner vager fragan olika och behandlar den pa olika sétt.
Kumla kommun

Eftersom manga av Sveriges stader ligger pa slattbygder (Enghag et. al. 2013, s. 16) &r risken stor att
det i forsta hand ar den narliggande jordbruksmarken som forsvinner nar stdderna vaxer. Ett exempel
pé detta ar Kumla tatort, som ligger i den sodra delen av Orebro lan. Orten, och dess kommun, har
under de senaste tio aren haft en positiv befolkningsutveckling (SCB 2020), och ar 2019 bodde totalt
cirka 21 700 personer i kommunen. Ungeféar 70 procent av dessa bodde i Kumla tatort, som ocksa &r
centralort i kommunen. Ovriga tétorter & Ekeby, Hallabrottet, Kvarntorp, Sannahed och Abytorp
(Kumla kommun 20193, s. 14). Kommunen ér till ytan cirka 207 kvadratkilometer, vilket gor den till
lanets minsta kommun, och cirka 47 procent av kommunens yta bestar av jordbruksmark (framst
akermark) (Kumla kommun 2019a, s. 105).

Figur 1: Kommuner i Orebro lan. Figur 2: Orebro l4n i Sverige.
Kalla: Region Orebro lan (2020). Kélla: Regionfakta (u.d.).
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| dagslaget (varen 2020) pagar ett arbete med att ta fram en ny Gversiktsplan som ska styra
kommunens arbete. Oversiktsplanen innehaller delvis en vision for kommunens framtida utveckling,
men ska dven fungera som en végledning for kommunala beslut kring mark- och vattenanvandningen.
Bland annat presenteras ett befolkningsmal som slar fast att Kumla kommun ska oka till 28 000
invanare fram till &r 2040, vilket kraver att det byggs cirka 150 nya bostader per ar (totalt 3 0004
000). | forsta hand ska 6kningen ske genom fortatning, framst i Kumla tatort, men dven genom
expandering (Kumla kommun 20193, s. 27).

Pa grund av detta mal, och eftersom kommunens mark till stor del bestar av jordbruksmark, ar risken
stor att konflikter om framtida markanvandning kommer uppsta. Dessutom har Region Orebro l4n,
som Kumla ingér i, som mal att 6ka den totala andelen jordbruksmark i lanet (Region Orebro lan
2018, s. 10-11). Detta kan bidra ytterligare till att konflikter uppstar. Fragan om jordbruksmarkens
betydelse och anvandande aktualiserades i Kumla redan ar 2018, nar kommunen i forslaget till den nya
oversiktsplanen pekade ut stora delar jordbruksmark som majligt framtida industriomrade. Efter
reaktioner fran kommuninvanarna gjordes forslaget om, men fortfarande finns planer att bebygga
jordbruksmark, frémst for bostader (Wijk 2020).

Syfte och fragestallningar

Utifran ovanstaende underlag har vi valt att undersoka hur Kumla kommun forhaller sig till
exploateringen av jordbruksmark i sin dversiktsplanering, vilka kriterier kommunen har tagit fram for
att bedoma markens varde samt hur kommunen ser pa sin framtida utveckling i forhallande till
markanvandandet. Syftet knyter an till Sveriges miljokvalitetsmal, och framforallt malet God bebyggd
miljoé som bland annat innebar en langsiktigt god hushallning med mark, vatten och andra resurser

(Sveriges miljomal 2020).
Vara fragestallningar ar som foljer:

1. Hur forhaller sig Kumla kommun till exploateringen av jordbruksmark i sin

Oversiktsplanering?

2. Vilka sarskilda riktlinjer och kriterier utgar Kumla kommun fran i detaljplaneringen nér de

bedémer om jordbruksmark ska exploateras?

3. Vilka forutsattningar finns for Kumla kommuns framtida utveckling kopplat till

markanvandning utifran 6versiktsplaneringen?

Studien gors utifran flera olika teoretiska perspektiv och begrepp, bland annat hur man ser pa
samspelet mellan utveckling och tillvéxt, vad en hallbar samhallsplanering innebér och behovet av
mark i framtiden. De teoretiska utgangspunkterna presenteras mer ingaende i kapitlet “Teoretisk

bakgrund och tidigare forskning”.



Avgransningar

Vi har valt att studera Kumla kommun eftersom det & en kommun med stora volymer jordbruksmark,
samt att kommunen under lang tid haft en positiv befolkningsutveckling. Det innebar att efterfragan pa
bostader dkar, och kommunen behover darfor bygga nytt for att moéta denna 6kade efterfragan. Det
innebdr i sin tur att kommunen ocksa behover ta stallning till hur den mark som de forfogar 6ver ska
anvindas. Enligt Camilla Lund, samhéllsplanerare p& Lansstyrelsen i Orebro lan*, & Kumla den
kommun i lanet som har kommit langst i arbetet med att ta fram riktlinjer for hur jordbruksmark ska
anvandas och varderas, vilket innebér att det finns relativt mycket material att studera.

En oversiktsplan ska ange hur kommunen planerar att anvanda kommunala mark- och vattenomraden,
samt hur de tar hansyn till olika allmanna intressen (Boverket 2020b). Det innebér ocksa att olika
kommunala strategier, kriterier och riktlinjer ska framga av dokumentet, till exempel hur fragan om
jordbruksmark hanteras. Darfor har vi valt att studera Kumla kommuns 6versiktsplan. Vi kommer
dock att fokusera pa de delar av 6versiktsplanen som berdr vara fragestallningar, och darfor inte

presentera alla de kommunala mal och strategier som finns.

Kumla kommun har en géllande 6versiktsplan fran ar 2011, och 2018 pabdrjades arbetet med att ta
fram en ny sadan. Den nya 6versiktsplanen, som formulerades klart under 2019 och &r planerad att
antas under 2020, tar sikte pa kommunens utveckling och mal till och med ar 2040. Eftersom den nya
oversiktsplanen annu inte har antagits, och det darfor inte finns nagra garantier for att det som star i
den forverkligas, har vi valt att studera bada 6versiktsplanerna. Det ger oss ocksa en naturlig

tidsmassig avgransning for uppsatsens omfattning.

Nar det géller var tredje fragestallning om Kumlas framtid har vi valt att enbart studera
oversiktsplanen fran 2019. Det nya materialet tar sikte pa utvecklingen fram till ar 2040, och ar darfor
mer relevant an Gversiktsplanen fran 2011 nar det géller att undersdka vad kommunen stravar efter

framover.

Vi har dven valt ut ett antal nutida detaljplaner dar fragan om jordbruksmark har varit aktuell, och
dessa fungerar som exempel pa det kommunala planarbetet. Hur urvalet gjordes finns att ldsa om

under avsnittet “Tillvagagangssatt och urval”.

| uppsatsen namns saval jordbruksmark som akermark. Akermark innebar mark som odlas, medan
jordbruksmark ar ett begrepp som innefattar bade akermark och betesmark (det vill séga mark som inte
odlas, utan anvénds for djurhallning). Vissa texter som vi refererar till behandlar enbart akermark, och
darfor anvands da det begreppet. | 6vrigt anvands begreppet jordbruksmark eftersom det ar sa
formuleringen ser ut i miljobalken. Ytterligare information om jordbruksmark presenteras under

avsnittet “Teoretiska begrepp”.

! Camilla Lund, Lansstyrelsen i Orebro lan, e-post den 26 februari 2020
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Disposition

Uppsatsen har foljande upplagg: | ndstkommande kapitel beskriver vi vilken metod vi har anvant oss
av. Sedan foljer kapitel tre med en presentation av bakgrund till &mnet, relevanta teoretiska begrepp
och ramverk samt tidigare forskning. | kapitel fyra, “Resultat”, presenterar vi materialet fran var
undersokning av kommunens 6versiktsplaner och utvalda detaljplaner. I kapitel fem diskuterar vi
resultatet utifran tidigare presenterade teoretiska begrepp och perspektiv. Till sist sasmmanfattas
uppsatsen i kapitel sex, “Slutsatser”.

Metod

En vetenskaplig metod kan ses som ett redskap for att komma fram till ny kunskap eller 16sa ett
problem. Det finns, enligt Holme och Solvang (1997 s. 13), vissa krav for att en metod ska kunna
anvandas i forskningsarbete, till exempel att resultatet ska kunna presenteras pa ett satt som maojliggor
for andra att kontrollera och granska det, att det finns en 6verensstammelse mellan det som studeras

och verkligheten, samt att man gor ett systematiskt urval av den information som studeras.

Nedan presenterar vi forst vart val av metod, och sedan kritik och problematiserande av den valda

metoden.

Tillvagagangssatt och urval

For att besvara vara fragestallningar har vi gjort en kvalitativ textanalys av Kumla kommuns
oversiktsplaner fran ar 2011 och 2019, samt fyra kommunala detaljplaner. Vi valde att studera
oversiktsplanerna for att fa en bild av hur kommunen pa en évergripande niva forhaller sig till
exploateringen av jordbruksmark och hur de ser pa sin utveckling framover. Att vi studerar tva
oversiktsplaner beror pa att planen fran 2019 dnnu inte har blivit antagen, men vi anser det &nda
relevant att undersoka hur kommunen hanterar fragan. Vart syfte har inte varit att jamfora
oversiktsplanerna med varandra. Det blir dock naturligt att presentera likheter och skillnader mellan
dessa, framforallt nar det galler hur pass stort utrymme som frdgan om jordbruksmark har fatt i

oversiktsplaneringen.

Detaljplanerna valdes ut for att vi ville understka hur exploateringen av jordbruksmark har motiverats
och vilka kriterier kommunen utgatt ifran nar avvagningar gjorts mellan att bebygga och bevara
jordbruksmark. Urvalet har gjorts utifran de gallande detaljplaner som presenteras pa Kumla kommuns
webbplats (Kumla kommun 2020a). Totalt presenteras fjorton detaljplaner som har antagits under ar
2019 och vunnit laga kraft under 2019 eller 2020, samt nagra &ldre detaljplaner som kommunen anser
kan ha ett stort allmanintresse. Att detaljplanerna har vunnit laga kraft ar ett bevis pa att kommunens
resonemang haller. Vart urval ar gjort utifran de fjorton “nyare” planerna eftersom vi vill studera hur
fragan hanterats i nutid. Vi har gjort en dversiktlig lasning av detaljplanerna och sokt pa ordet

“jordbruksmark”, och d& hittat fyra detaljplaner som diskuterar fragan.



Det finns flera olika sétt att genomfcra en textanalys pa. Ett satt ar att anvanda sig av tre olika nivaer:
kodning, tematisering och summering. “Kodning” innebar att identifiera nyckelord och -passager samt
centrala begrepp i texten, och pa sa vis reducera materialet till det mest centrala. Kodningen kan ske
antingen genom ett pa férhand bestamt kodningsschema (begreppsdriven kodning) eller genom att lata
koderna ta form relativt fritt (datadriven kodning). De tva kombineras ofta eftersom det kan vara svart
att dra en tydlig grans mellan dem (Hjerm, Lindgren & Nilsson 2014, s. 34-37, 50).

Den andra nivan, tematisering, handlar istallet om att hitta tematiska relationer mellan de olika
koderna, och ordna dem i relation till varandra (Hjerm, Lindgren & Nilsson 2014, s. 63). Det kan
bland annat handla om att identifiera évergripande monster. Dessa summeras slutligen i en

sammanhallen beskrivning av materialet, vilket &r den tredje nivan av analysen.

Vi borjade med att 6versiktligt ga igenom &versiktsplanerna for att fa en uppfattning om hur de var
upplagda och vilka delar som var mest relevanta for var studie, och har forsokte vi ha en sa 6ppen
installning som majligt for att inte missa nagot. Sedan gick vi igenom materialet igen for att identifiera
nyckelord och -passager, och sokte aktivt efter begrepp som samhallsintresse, forandrad
markanvandning, jordbruksmark, exploatera och miljobalken. Vi valde att kombinera begreppsdriven
och datadriven kodning eftersom det var svart att pa forhand veta vilka begrepp kommunen skulle
anvanda sig av. Till exempel upptéckte vi att versiktsplanen fran ar 2011 inte uttryckligen anvande
sig av begreppet “vasentligt samhillsintresse”, men fortfarande forde ett resonemang kring vad som
skulle kunna klassas som ett sadant. Risken &r stor att vi hade missat detta om vi enbart anvént en
begreppsdriven kodning. Utifran koderna har vi sedan sorterat texten i olika teman och skapat rubriker
for dem, och under varje rubrik finns kommunens stéllningstaganden summerade. I vissa fall har vi

behallit hela citat, men oftast ar det var sammanfattning av texten som presenteras.

| 6versiktsplanen fran ar 2019 upptéckte vi att kommunen fortydligat vad 3 kap. 4 § miljobalken
innebér specifikt for Kumla genom att formulera tre fragor utifrdn begreppen brukningsvard
jordbruksmark, vasentligt samhallsintresse och alternativ lokalisering. Dessa tre fragor var sedan till

stor hjalp vid var lasning av detaljplanerna.

For detaljplanerna gjorde vi forst en dversiktlig lasning av respektive plan, och upptéckte snabbt att
deras upplagg liknade varandra. Det gjorde att det blev enklare for oss att hitta relevant material. Har
skedde en begreppsdriven kodning utifran de tre fragor som Kumla kommun anvénder i bedomningen
av jordbruksmark. Dessa fragor fungerade dven som rubriker att tematisera materialet kring, och vi har
valt att ordna var summering genom att besvara fragorna i respektive detaljplan. Pa sa satt blir det

ocksa tydligt vad kommunen kommit fram till i sina bedémningar.

Problematiserande av vald metod

En kvalitativ analys kdnnetecknas av att det finns en narhet till forskningsobjektet och att forskaren

forsoker forsta det studerade fenomenet inifran. Pa sa vis skapas en djupare forstaelse for det som



studeras: att bade forsta och forklara. Darfor finns heller inte samma krav som inom kvantitativ analys
att det som undersoks ska vara ett representativt urval. Samtidigt krévs en medvetenhet hos forskaren
att hens forvantningar, fordomar och forforstaelse kan paverka resultatet, vilket kan vara ett problem
med metoden (Holme & Solvang 1997, s. 92-94).

Var undersokning av oversiktsplaner och detaljplaner r en tolkning av texter. Detta ar viktigt att vara
medveten om, eftersom det inte finns ndgon absolut korrekt tolkning och heller inga garantier for att
den tolkning vi gjort &r korrekt. Tolkningar baseras till hog grad pa personliga erfarenheter och
omdomen, vilket ocksa gor dem principiellt osdkra och kan vara mer eller mindre trovérdiga (Gilje &
Grimen 2004, s. 202).

Syftet med en dversiktsplan &r att visa hur kommunen planerar att anvanda mark- och vattenresurser.
Ofta presenteras aven majligheter till fortsatt kommunal utveckling, vilket gor att de far en positiv ton.
Det ar darfor osannolikt att en Gversiktsplan skulle framhava svarigheter i kommunens arbete, till
exempel i fragan om exploatering av jordbruksmark. En kommun som inte prioriterar fragan kanske
inte uttryckligen kan skriva att de inte prioriterar den. Daremot kan de vélja att inte namna fragan alls,
eller enbart pa ett 6vergripande plan. Det innebar att en 6versiktsplan inte ar ett neutralt dokument och
att det ar viktigt att vara medveten om vem avsandaren ar. Var undersokning ar pa sa vis en tolkning
av en tolkning, och kraver ett kritiskt forhallningssatt. Detsamma galler detaljplanerna, som heller inte
ar neutrala dokument utan snarare argumenterande texter for varfor kommunen har valt att gora pa ett

visst satt.

Risken med att enbart studera en dversiktsplan &r att analysen stannar pa en évergripande niva,
eftersom dokumentet har ett valdigt brett innehall. Vi anser darfor att detaljplanerna, som géller for
specifika omraden, kompletterar materialet och ger en mer konkret uppfattning av och exemplifierar

kommunens arbete.

Det intressanta med att studera detaljplaner ar att se hur kommunen har motiverat sitt
stallningstagande till markens anvandande. Det ar dock svart att dra nagra generella slutsatser av vart
resultat eftersom fragan hanteras olika i olika kommuner. Dessutom arbetar lansstyrelserna pa olika
satt med stottning kring jordbruksmarkens vérden, och fragan &r heller inte lika uppmarksammad
overallt i Sverige. Det vi har kommit fram till &r alltsa specifikt for Kumla kommun, och eftersom en
detaljplan galler pa en bestamd plats kan resultatet snarare ses som exempel pa hur arbetet kan ga till.
Studien kan naturligtvis genomfaras pa vilken kommun som helst i Sverige, men resultatet kommer
formodligen att skilja sig at utifran varje kommuns forutsattningar. Det kan ocksa skilja sig at

beroende pa vilka detaljplaner som studeras.

Valet av metod styrs ofta utifran hur fragestallningarna ser ut, och ibland kan det vara fordelaktigt att
kombinera flera metoder. En kombination av olika metoder kan till exempel medféra att svaga sidor

hos de olika metoderna tar ut varandra. Att komma fram till samma resultat med tva olika metoder kan



ocksa starka tilliten till resultatet och ge en mer nyanserad bild (Holme & Solvang 1997, s. 85-86). Vi
har dock valt att enbart anvanda oss av en metod, och detta pa grund av hur vart syfte och vara
fragestallningar ar formulerade. Eftersom vi vill undersoka kommunala stéllningstaganden i
oversiktsplanearbetet blev det ocksa logiskt att géra en dokumentanalys av just 6versiktsplaner. Hade
vart syfte daremot varit att underséka hur Kumla kommun tagit fram sina riktlinjer fér bedomningen
av jordbruksmark, eller hur arbetet fungerar rent praktiskt, hade det kanske varit mer [ampligt att
intervjua kommunala tjanstepersoner. Att daremot intervjua tjanstepersoner utifran vara
fragestallningar hade med storsta sannolikhet enbart lett till sasmma svar som dversiktsplanerna ger,

eftersom det inte finns utrymme for egna asikter i det kommunala planarbetet.

Teoretisk bakgrund och tidigare forskning

| detta kapitel presenterar vi en bakgrund till uppsatsens syfte och gar igenom viktiga teoretiska

begrepp och perspektiv samt tidigare forskning som bedrivits inom amnet.

Utveckling, konkurrens och tillvaxt

Under 1960-talet infordes regionalpolitik som ett specifikt politikomrade i Sverige, med syfte att
genom en omfordelning av resurser sprida tillvéaxt fran ekonomiskt starka regioner till svagare
regioner runt om i landet. Malsattningen var att bidra till en positiv utveckling for hela landet. Under
borjan av 2000-talet omvandlades detta till en regional utvecklingspolitik som istallet handlade om att
regionerna sjalva skulle konkurrera mot varandra (Andersson & Molina 2008, s. 115). | propositionen
till &ndringen star bland annat att “[s]taten skall uppmuntra till samarbete, men dven till konkurrens,
som viktiga drivkrafter for framvéxt av kreativa miljoer och dynamiska regioner.”
(Naringsdepartementet 2001, s. 6). Det nya synsattet innebar att istallet fér omférdelning av resurser
ska alltsa konkurrens om resurser bidra till den nationella tillvaxten. Tva centrala idéer som kan utlasas
i detta &r att ansvaret for sin utveckling i storre grad laggs pa enskilda kommuner och regioner jamfort
med tidigare, da staten istallet gav stod till de svaga regionerna, samt att tillvéaxt ar efterstravansvart.
Den radande uppfattningen om konkurrens som nagot positivt satter alltsa press pa de enskilda

kommunerna att hitta faktorer som kan bidra till tillvaxt och ge dem fordelar gentemot andra.

Nationellt arbete

| dagslaget finns en tiogradig klassning av Sveriges akermark. Denna togs fram ar 1971 och bygger pa
skordestatistik over ekonomisk avkastning fran 1969, och var tankt att vagleda kommunerna i den
fysiska planeringen (Enghag et. al. 2013, s. 18). Sedan 2019 pagar ett nationellt projekt mellan
Jordbruksverket, Boverket, lansstyrelserna och Havs- och vattenmyndigheten for att ta fram en ny
modell for vardering av jordbruksmark (Jordbruksverket 2020). En slutrapport 6ver arbetet &r
beraknad till den 1 oktober 2020 (Lansstyrelsen i Orebro lan 2019).



Sverige har dven 16 nationella miljokvalitetsmal (ofta kallade miljomal) som &r beslutade av
riksdagen. Dessa bygger pa ett dvergripande generationsmal som séager att “syftet med miljoarbetet ar
att till nasta generation ldmna Over ett samhélle dér de stora miljoproblemen &r I6sta, utan att orsaka
Okade miljo- och halsoproblem utanfor Sveriges grianser” (Sveriges miljomal 2019). Miljomaélen
beskriver vad som &r en god miljo i Sverige och vad som behdver goras, och ska fungera som en

utgangspunkt for samhéllets miljoarbete.
Ett av malen &r God bebyggd miljo, vilket definieras som féljer:

Stader, tatorter och annan bebyggd miljo ska utgéra en god och halsosam livsmiljo samt
medverka till en god regional och global miljo. Natur- och kulturvérden ska tas till vara
och utvecklas. Byggnader och anlaggningar ska lokaliseras och utformas pa ett
miljoanpassat satt och sa att en langsiktigt god hushallning med mark, vatten och andra
resurser framjas (Sveriges miljomal 2020).

Ett stort fokus ligger pa en hallbar samhallsplanering ur saval socialt som ekonomiskt och
miljomassigt perspektiv. Det kraver ocksa en hushallning med energi- och naturresurser, och att
anvandningen av resurserna sker pa ett effektivt och miljoanpassat satt. Bland annat presenteras
fortatning av stader som en potentiell 16sning pa problem med 6kande befolkning och ianspraktagande
av jordbruksmark, samtidigt som denna typ av bebyggelse kan bidra till andra problem i form av

buller och luftfororeningar (Sveriges miljomal 2020).

Lansstyrelsens roll i samhallsplaneringen

Lansstyrelsen ar statens foretradare pa den regionala nivan i Sverige, och ska arbeta for att frimja
utvecklingen i respektive lan. | Sverige finns 21 lansstyrelser och alla har samma grundldggande
uppdrag, men de kan vara organiserade pa olika sétt. Uppdraget utgar fran lansstyrelseinstruktionen
(2017:868) och regeringens arliga regleringsbrev, samt olika forfattningar. Lansstyrelsens arbete
handlar till stor del om tillsyn, skydd och véagledning inom en méangd olika omraden, till exempel

djurskydd, landsbygdsutveckling och samhallsplanering (Lansstyrelsen i Orebro l4n u.d.a).

Inom saval éversikts- som detaljplanering handlar lansstyrelsens uppdrag om att samordna och
forsvara statens intressen. Bland annat deltar och yttrar sig myndigheten under samrad och granskning,
och ansvarar for att halla andra berorda statliga myndigheter underréttade om hur planarbetet fortgar.
Lansstyrelsen kontrollerar &ven att riksintressen och miljékvalitetsnormer enligt miljébalken
tillgodoses och féljs, samt att bebyggelse och byggnadsverk tar hansyn till ménniskors halsa och
sakerhet i fragor kopplade till olyckor, 6versvamning och erosion. | dversiktsplaneringen ger
lansstyrelsen ocksa rad i fragor om allménna intressen utifran plan- och bygglagen (Lansstyrelsen i

Orebro 14n u.d.b; Lansstyrelsen i Orebro l4n u.&.c.).

Myndigheten &r alltsa inte enbart radgivande utan granskar och kontrollerar &ven kommunernas arbete

genom sitt tillsynsansvar for vissa statliga och mellankommunala intressen. Dessa kallas for



ingripandegrunder och kan anvéndas for att besluta om att éverpréva en detaljplan. Lansstyrelsens
ingripandegrunder &r foljande:

e ndr ett riksintresse enligt miljobalken inte tillgodose

e om regleringen av sadana fragor om anvandningen av mark- och vattenomraden som angar
flera kommuner inte samordnas pa ett lampligt satt

e nar en miljokvalitetsnorm enligt miljobalken inte foljs

e om strandskydd enligt miljobalken upphévs i strid med géllande bestdammelser

e om en bebyggelse blir oldmplig med hansyn till manniskors hélsa eller sakerhet eller till risken
for olyckor, 6versvdmning eller erosion.

(Boverket 2017).

Daremot kan l&nsstyrelsen inte 6verprova en Oversiktsplan eftersom den inte &r juridiskt bindande
(Boverket 2020Db).

Teoretiska begrepp

Jordbruksmark

Med jordbruksmark menas béde akermark och betesmark. Akermarken ar méjlig att pléja och anvéands
for att odla djurfoder och livsmedel, medan betesmark &r permanent gron och enbart ger foder till
betande djur. Det innebir att “brukningsvérd jordbruksmark™ inte enbart handlar om mark som odlas
for mat till manniskor, utan d&ven mark som anvands for djurhéllning. Den statistik som finns dver
Sveriges jordbruksmark bygger pa den areal som man kan soka stod for, vilket innebér att det finns en
storre mangd jordbruksmark i landet an vad statistiken visar (Lansstyrelsen i Jamtlands lan 2014, s.
12-13).

Exploatering av jordbruksmark

Att exploatera jordbruksmark innebar att bygga pa eller anvanda marken pa ett satt som gor att den
inte kan odlas pa igen. Ibland bendmns det som hardgorande av mark. Framforallt handlar det om
byggande av bostéder och andra byggnader, vagar och jarnvégar, samt anlaggning av asfalt for olika
anvandningsomraden. Exploateringen ar permanent och marken kan darfor inte forandras tillbaka till
sin tidigare funktion (till exempel odling), jamfért med jordbruksmark som inte anvands och véxer

igen (Lindeberg, Edman, Mostrom & Svanstrém 2017, s. 4).

Véasentligt samhallsintresse

Enligt 3 kap. 4 § miljobalken far brukningsvard jordbruksmark endast tas i ansprak for att tillgodose
“viisentliga samhillsintressen”. Miljobalken tridde i kraft den 1 januari 1999, och ersatte da lag
(1987:12) om hushallning med naturresurser m.m. (dven kallad naturresurslagen) (1998:811). |
propositionen till naturresurslagen beskrivs “vésentliga samhallsintressen” som bland annat
“bosladsforsdrjningsbehovel (sic), intresset av att kunna lokalisera bostader och arbetsplatser ndra
varandra, att skapa val fungerande och lampliga tekniska forsorjningssystem samt alt (sic) sakerstalla

viktiga rekreationsintressen” (Miljodepartementet 1985, s. 53).
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I samband med miljobalkens inforande foljde bestammelsen fran naturresurslagen med i princip
oforandrad, och darfor géller denna definition fortfarande (Wahlman 2014, s. 23-24). Det finns dock
inga ytterligare riktlinjer for till exempel hur pass nara bostader och arbetsplatser ska vara eller hur
manga bostaderna ska vara till antalet for att raknas som ett véasentligt samhallsintresse (Skog 2016).
Ansvaret for att bedoma vad lagstiftningen avser hamnar darfor till stor del hos kommunerna.

Oversiktsplan

En dversiktsplan kan ses som ett handlingsprogram som visar kommunens vision och vilja for
anvandandet av mark och vatten inom kommunen. Oversiktsplanen &r inte juridiskt bindande, utan ska
fungera vagledande i fragor om hur den byggda miljon ska utvecklas och bevaras, samt visa hur
kommunen tar hansyn till allménna intressen och riksintressen. Det ar alltsa viktigt att kommunens
stallningstaganden tydligt framgar for att underlatta tillampningen av planen och ge en 6kad forstaelse
for hur kommunen gor sina avvagningar och bedémningar. Enligt plan- och bygglagen ska varje

kommun ha en aktuell dversiktsplan (Boverket 2020b).

Kumlas géllande 6versiktsplan ar fran ar 2011, och kommunen pabdrjade under 2018 arbetet med att
ta fram en ny sadan. Den nya Oversiktsplanen ska visa kommunens visioner fram till ar 2040, och har
varit utstalld under perioden 3 februari — 5 april 2020. Kommunen ska under varen 2020 ga igenom de
synpunkter som kommit in och utforma den slutgiltiga planen som sedan ska beslutas i

kommunfullmaktige (Kumla kommun 2020b).

Detaljplan

En detaljplan reglerar anvandningen av specifika mark- och vattenomraden i en kommun, och anvands
normalt av kommunerna for att undersoka och bestamma hur olika omraden &r lampade for till
exempel bebyggelse. Detaljplaner anvands bade nar ny bebyggelse ska prévas pa ett omrade och nar
bebyggelse ska forandras. Under arbetet med att ta fram en detaljplan ska kommunerna ta hansyn till
allmanna intressen utifran 2 kap. plan- och bygglagen, samt hushallningsbestammelserna i
miljobalkens tredje och fjarde kapitel. Detaljplanen tas fram i samrad med respektive lansstyrelse och

eventuellt andra aktorer som berors (Boverket 2020c¢), till exempel brandkaren eller Trafikverket.

Till skillnad fran en 6versiktsplan &r en detaljplan juridiskt bindande, vilket innebér att detaljplanen
maste foljas och att den ocksa kan 6verklagas. En detaljplan som har vunnit laga kraft har en
genomfdrandetid pa minst fem och hogst femton ar. Nar genomfarandetiden har gatt ut &r detaljplanen

giltig pa samma sétt som innan, men kan aven erséttas eller upphéavas (Boverket 2020c).

Urbanisering

Med urbanisering menas att befolkningen flyttar fran landsbygden till stader, och pa sa satt avfolkas
landsbygden samtidigt som staderna véxer. | Sverige skedde den stérsta inflyttningen till staderna i
samband med industrialiseringen pa 1800-talet och fortsatte in pa 1900-talet. Sedan 1970-talet har

urbaniseringen mattats av, &ven om vissa omraden (framforallt storstadsomraden) fortfarande vaxer.
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Idag bor cirka 85 procent av Sveriges befolkning i tatorter (SCB 2015). Fram till ar 2040 beraknas
Sveriges befolkning 6ka med 10,7 procent, framst genom invandring men ocksa pa grund av att det
fods fler manniskor &n det dor varje ar (SCB 2020b). Det innebér att stader i framtiden kan fortsétta
véxa utan att det sker pa bekostnad av landsbygden, om de nya invanarna kommer fran andra lander
eller fods och véxer upp i stdderna.

| Sverige idag finns ett fortdtningsideal inom samhallsplaneringen, och fortatning presenteras darfor
ofta som en lésning pa hur en véxande befolkning ska fa plats (Sveriges miljomal 2020). Trots detta
kan problem &nda uppsta, eftersom det inte finns obegransad marktillgang inne i staderna. Darfor
kommer staderna, om befolkningsantalet véxer, formodligen dven fortsétta att expandera i olika
former av stadsnéra bostadsomraden och férorter. Internationellt sett ar denna typ av bebyggelse en av
de snabbast vaxande i manga lander, och leder ofta till konflikter om markanvandning (Buxton et. al.
2006, s. 9, 18). Sverige &r dock relativt forskonad fran detta genom det kommunala planmonopolet
och regelverk for markanvandning, vilket gor det svarare for stader att véxa okontrollerat (Boverket
2019).

Tidigare forskning och teoretiskt ramverk

I detta avsnitt presenteras forskning som tidigare gjorts inom amnet. Vi har anvéant oss av databaserna
Diva Portal, SLU, Google Scholar samt Primo, och sékorden jordbruksmark, planering, exploatera,
héllbar stadsutveckling, forandring. For att hitta relevant forskning har vi anvant sokorden i
kombination med varandra, till exempel “exploatera + jordbruksmark”. Vi har dven sokt rapporter pa
Jordbruksverket och lansstyrelsernas webbplatser. Materialet har sedan samlats under fyra olika
rubriker, utifran gemensamma teman. Framforallt handlar det om teorier om framtida markanvandning

i Sverige, jordbruksmarkens varden och kommuners vilja och méjlighet att arbeta med fragan.

Det &r allts foljande material som huvudsakligen ligger till grund for uppsatsen och utgor dess
teoretiska ramverk. Utgangspunkten ar vilken betydelse som jordbruksmark har for saval stad som
landsbygd i en hallbar samhallsplanering, och utifran detta kommer vi senare att fora en diskussion om

jordbruksmarkens varde i dversikts- och detaljplaneringen.

Framtida markanvandning

I avhandlingen Jordbruksmark i férandring. Drivkrafter bakom och forutsattningar for offentlig
styrning i Sverige och Norge undersdker och diskuterar Elin Slatmo (2014) hur och varfor
jordbruksmark forandras och vilka forutsattningar den offentliga forvaltningen har att paverka denna
forandring i Sverige och Norge. En av hennes utgangspunkter &r att samhallet maste strava efter en
mer hallbar anvandning av mark och vatten och se jordbruksmarken som en livsnodvandig, langsiktig
resurs. Ur ett nationellt perspektiv ar fragan om markanvandande viktig eftersom Sveriges befolkning
redan anvéander cirka en miljon hektar mark mer for livsmedelsproduktion an vi har tillgang till, och ar

alltsa beroende av import av mat (Slatmo 2014, s. 1-3, 19-20). Detta fenomen &r inte unikt for Sverige
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utan bekréftas aven av internationella studier, som till exempel i USA och Kanada dar hogklassig
jordbruksmark ar det forsta som forsvinner nar stader expanderar, och kan leda till stora svarigheter
med att forse befolkningen med livsmedel i framtiden (Francis et. al. 2012, s. 11).

Pa grund av klimatforandringar kan den skandinaviska jordbruksmarken komma att bli en viktig resurs
i framtiden, och hardgorande av jordbruksmark &r darfor problematiskt eftersom forandringen ar mer
eller mindre oaterkallelig. Det ar dock svart att fa en tydlig bild av hur behovet av mark kommer se ut i
framtiden. Bland annat menar FN att mer mark kommer behdvas for att klara livsmedelsforsorjningen
for en véxande varldsbefolkning, men samtidigt visar flertalet studier att en stor andel av den mat som
odlas idag inte nar konsumenterna. Det beror till stor del pa problem med transporter och lagring av
livsmedel i fattiga lander, men dven att stora mangder mat kastas pa grund av datummaérkningar och
hdga kvalitetskrav (Slatmo 2014, s. 3, 22).

Eftersom det finns en osékerhet i hur behovet av mark ser ut i framtiden lyfter SI&tmo (2014, s. 22, 24)
forsiktighetsprincipen, en modell som anvénds for offentligt beslutsfattande i situationer dar det finns
en mojlig miljo- eller hélsorisk men inte tillrackligt med vetenskaplig kunskap for att sakert kunna dra
nagra slutsatser av riskerna. Principen innebér bland annat att beslutsfattare inte kan anvanda
kunskapsbrist som ett skal for att inte vidta skyddsatgarder, utan istallet ska agera med forsiktighet.
Applicerat pa frigan om markanvéandande innebér det att beslutsfattare i Sverige noga bor dvervaga

om jordbruksmark ska exploateras eller inte.

Ett exempel pa arbete som sker pa nationell niva for att bevara jordbruksmark och planera infor
framtiden &r Sveriges miljokvalitetsmal, framforallt malen Ett rikt odlingslandskap och God bebyggd
miljo som bada syftar till ett langsiktigt hallbart samhélle med en hallbar matproduktion. Planeringen
av bostéader ska framja en god hushallning med mark, vatten och andra resurser pa lang sikt. Med
malet att oka livsmedelsproduktionen i Sverige antog regeringen ar 2017 &ven en livsmedelsstrategi
som ska bidra till arbete och tillvéxt i hela landet samt att Sverige ska dka sin sjalvforsorjningsgrad.
En 6kad befolkning i Sverige och framférallt urbanisering i form av inflyttning till staderna och
tatorterna skapar tryck pa dagens samhallsplanering och exploateringen av omraden till forman av

byggnation och infrastruktur (Karlsson 2018, s. 2-4).

Politisk niva for fragan

Som en foljd av exploateringen av jordbruksmark, och i takt med att stader och tétorter vaxer, har
jordbruksmarkens varde blivit en omdiskuterad fraga pa saval nationell som internationell niva.
Mellan ar 2016 och 2018 har till exempel den svenska Mark- och miljédomstolen i fem domar
upphévt detaljplaner med stod av 3 kap. 4 § miljobalken, bland annat en detaljplan i Svedala kommun
som inte redovisade annan mark som var lamplig for bostadsbyggande. Dessa domar har paverkat inte
bara kommuner utan dven lansstyrelser, eftersom de har en radgivande funktion i det kommunala

planeringsarbetet (Karlsson 2018, s. 4).
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En anledning till att jordbruksmark tidigare har kunnat exploateras i sa pass hog grad bedoms vara att
den inte raknas som ett riksintresse i miljobalken. Det innebar bland annat att lansstyrelserna inte har
nagon mojlighet att upphéva detaljplaner dar kommunerna inte har utrett fragan tillrackligt utifran
miljobalkens bestammelser (Enghag et. al. 2013, s. 69). Idag regleras ndmligen mark- och
vattenanvandningen i Sverige genom den fysiska planeringen i kommunernas oversikts- och
detaljplaner, och kommunernas arbete har darfér en grundlaggande betydelse for hur den fysiska
miljon formas och vilka avvégningar som gors. En potentiell 16sning for att bevara stdrre méngder
jordbruksmark kan darfor vara att lyfta fragan om markanvandning till en hogre politisk niva, vilket
innebdr en forandring av kommunernas planmonopol och en inskrédnkning av det kommunala
sjalvbestammandet (Karlsson 2018, s. 4). Risken ar dock att en sadan l6sning skulle méta starkt
motstand hos landets kommuner. | Skane ar till exempel flera kommuner redan kritiskt instéllda till
bland annat lansstyrelsens strikta syn pa bebyggande av jordbruksmark, och i en debattartikel i
Sydsvenskan fran ar 2012 skriver sex kommuner i sydvastra Skane att fragan om hur jordbruksmarken
anvands genom det kommunala planmonopolet &r deras ensak “och dérmed inte en statlig
angeldgenhet” (Wahlman 2014, s. 1). Det ar heller inte sékert att en férandring av jordbruksmarkens
status skulle 16sa konflikten mellan olika intressen i markanvandningsfragor eftersom fragan da istallet

blir beroende av vilken politik som fors pa nationell niva (Slatmo 2014, s. 208-209).

Fragan om huruvida jordbruksmark bor klassas som ett riksintresse utreddes under ar 2009, och da
ansags den nuvarande lagstiftningen i miljobalken som tillracklig for att skydda vardefull
jordbruksmark fran att exploateras, och att jordoruksmarken darfor inte skulle ges riksintressestatus
(Enghag et. al. 2013, s. 24, 33). En studie fran ar 2018, som genomfordes i Vasterbottens, Norrbottens
och Stockholms lan, visar dock att dven i de kommuner dér jordbruksmarken har en hog status sa
prioriteras anda fortatning och exploatering hogst i slutandan, och i forsta hand &r det den stadsnara
jordbruksmarken som dr “mest utsatt” och forsvinner genom exploatering. Férutom bostadsbyggande
ar anlaggandet av infrastruktur ocksa ett intresse som hamnar i konflikt med saval stadsnara som mer
“lantlig” jordbruksmark, d&ven om den sistndmnda inte ndmns lika ofta. Sammanfattningsvis visar
studien att bevarandet av jordbruksmarken star i konflikt med kommunernas vilja att utveckla
attraktiva och hallbara stader, och understryker darfor att dagens jordbruksmark maste prioriteras

hogre for att bland annat regeringens livsmedelsstrategi ska uppnas (Karlsson 2018, s. 17, 25).

Exploatering av jordbruksmark

I den fysiska planeringen maste kommunerna forhalla sig till saval miljobalken som plan- och
bygglagen: tva lagar med flera motstridiga bestammelser som ska tillampas tillsammans men &ven var
for sig. Eftersom bestimmelsen om jordbruksmark i miljobalken &r formulerad som ett undantag (att
endast ta marken i ansprak om behovet inte kan tillgodoses pa andra sétt) kan den ocksa ses som ett
principiellt motstand till att bygga pa jordbruksmark, vilket stéller till problem fér kommunerna i deras

planering av mark- och vattenanvandning. Plan- och bygglagens centrala punkt &r istallet férandring
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genom att véga olika alternativ och intressen mot varandra och na en langsiktigt god och hallbar
planering (Wahlman 2014, s. 10-11). Katarina WahIlman beskriver detta som en konflikt mellan tva
olika paradigm: miljo- respektive planparadigm. I en studie fran 2014 undersoker hon darfor hur dessa
synsatt paverkar kommunernas planering genom att granska atta olika 6versiktsplaner i Skane, samt
hur kommunerna har resonerat kring och hanterat fragor om byggande eller bevarande av
jordbruksmark, utifran 3 kap. 4 § miljobalken (Wahlman 2014, s. 13).

Samtliga kommuner som Wahlman granskat betonar att jordbruksmark antingen ska bevaras, skyddas
eller hanteras restriktivt, ofta genom strategiska eller principiella stallningstaganden. | forsta hand ska
utveckling ske genom fortdtning, men flertalet kommuner argumenterar dven for att det inte récker
utan att man ocksa maste anvanda sig av en del av den vardefulla jordbruksmarken. Flera kommuner
har som argument att eftersom de ar sa pass restriktiva med att bebygga jordbruksmark ar det anda
acceptabelt att gora det, sa lange som de i forsta hand arbetar utifran principen om fortatning. Nagra av
kommunerna beskriver vad ett “visentligt samhéllsintresse” innebdr, till exempel “bostadsutbyggnad,
verksamhetsutbyggnad och infrastrukturprojekt som véger tyngre an ett fortsatt jordbruk” (Wahlman

2014, s. 43-44), men flertalet Oversiktsplaner saknar denna beskrivning.

Studien visar att kommunerna till en bdrjan foljer miljobalkens restriktivitet i sina stéllningstaganden,
men nar de sedan dven tar berdknad eller dnskad folkékning i beaktande borjar de véga intressen mot
varandra. Det finns alltsd en motsattning mellan miljo- och planparadigmet, och &ven om kommunerna
betonar vikten av att bevara och skydda marken sé& frangar de detta forhallningssatt i fragor om
exploatering och utbyggnad (Wahlman 2014, s. 45-47). | de allra flesta fall ar det alltsa exploatering
som vager tyngst, vilket kan kopplas till framtidsvisioner om kraftig tillvaxt inom respektive kommun.
Detsamma bekréaftas i Karlssons studie fran 2018, d& utifrin kommuner i VVasterbottens, Norrbottens
och Stockholms lan. | flera av de kommuner som undersokts tas jordbruksmark i ansprak i olika
omfattning genom avvagningar mellan olika intressen, och studien visar pa en markkonflikt mellan
utveckling av en attraktiv och hallbar stad genom fortatning och exploatering pa strategiskt belagna

omraden, och majligheten att bevara och skydda jordbruksmarken (Karlsson 2018, s. 25).

Utvardering av kommunernas vilja och arbete

Ar 2013 fick Jordbruksverket i uppdrag fran regeringen att “utvardera tillampningen av den
lagstiftning som reglerar nar jordbruksmark far tas i ansprak for bebyggelse eller anliggningar”
(Enghag et. al. 2013, s. 11). Dessutom skulle myndigheten undersdka lansstyrelsernas radgivande
ansvar i forhallande till 3 kap. 4 § miljobalken. Uppdraget redovisades i december samma ar genom
rapporten Vasentligt samhallsintresse? Jordbruksmarken i kommunernas fysiska planering.
Utredningen genomfdérdes genom enkater till kommuner och lansstyrelser, samt en granskning av

Oversiktsplaner i de trettio kommuner dér exploateringsgraden av jordbruksmark varit som hogst.

15



Totalt skickades enkater till 150 kommuner, med en svarsfrekvens pa 74 procent. Fragorna handlade
till storsta del om kommunernas egen syn pa dess mojligheter att bedéma jordbruksmarkens varden
och prioriteringar mellan olika samhéllsintressen. Dessutom skickades enkaéter till samtliga 21
lansstyrelser med fragor om deras uppfattning om kommunernas kompetens i fragan. Totalt svarade 19
lansstyrelser (Enghag et. al. 2013, s. 34).

I enkéterna uppgav cirka tre fjardedelar av kommunerna att en framtida livsmedelsfoérsorjning var den
frémsta anledningen till att bevara jordbruksmark, foljt av jordbruksmarkens bidrag till
landskapsbilden. Cirka tva tredjedelar av kommunerna hade ocksa en dokumenterad policy for att
bevara jordbruksmarken, men Jordbruksverket kunde inte se att det haft nagon storre effekt pa det
praktiska arbetet. De kommuner som hade en policy hade till exempel inte en ldgre exploateringsgrad
an de kommuner som helt saknade en policy. Saval kommuner som lansstyrelser uppskattade att
kommunerna har en relativt 1ag kapacitet nar det géller avvagningar mellan jordbruksmarkens
bevarande och andra samhallsintressen, och &ven om en majoritet (tre fjardedelar) av lansstyrelserna
ansag sig ha tillrackligt med resurser for att stodja kommunerna i fragan om jordbruksmarkens

bevarande, uppgav manga att de saknade tydliga riktlinjer i arbetet (Enghag et. al. 2013, s. 38, 40-42).

Granskningen av oversiktsplaner visade att ungefar halften av kommunerna beskrivit vad “vésentligt
samhéllsintresse” innebar och att en tredjedel forde ett resonemang kring varfr annan mark inte
anvandes. Granskningen uttrycker det dock som “anmérkningsvért” (Enghag et. al. 2013, s. 37) att 3
kap. 4 § miljobalken citeras i majoriteten av dversiktsplanerna samtidigt som det ofta saknas konkreta
svar pa vad bestammelsen faktiskt innebar for den aktuella kommunen. Flera kommuner resonerade
dven som sa att de behévde vara radda om jordbruksmarken men dnda kommer behdva exploatera den
for att tillgodose andra intressen som véager tyngre (Enghag et. al. 2013, s. 37). Ytterligare ett problem
som uppmarksammas i rapporten &r att Gversiktsplanerna normalt galler 10-20 ar framat i tiden, vilket
visserligen kan vara en lamplig tid for att planera den kommunala bostadsforsérjningen, men att det ar
alldeles for kort tid for att anvandas i fragor om livsmedelsforsorjning och framtida klimat (Enghag et.
al. 2013, s. 66).

Jordbruksverkets rapport slar alltsa fast att det finns en vilja i landets kommuner att bevara
jordbruksmark, men att det samtidigt saknas konkreta stallningstaganden i fragan. Det ar till exempel
bara drygt halften av kommunerna som pekar ut var nagonstans i kommunen som jordbruksmarken

finns, och annu farre som ocksa diskuterar kvaliteten pA marken (Enghag et. al. 2013, s. 67).

Resultat

Har presenteras resultatet av var undersokning av Kumla kommuns 6versiktsplaner och detaljplaner.

Vara fragestallningar besvaras var for sig under rubrikerna “Oversiktsplaner”, “Detaljplaner’” och
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“Kumlas framtid”. Varje avsnitt inleds med en kort forklaring till vad vi har undersokt och utifran
vilken fragestallning.

Oversiktsplaner

Undersdkningen ér gjord utifrén fragestillningen “Hur forhaller sig Kumla kommun till
exploateringen av jordbruksmark i sin dversiktsplanering?” Oversiktsplanerna presenteras var for sig
under rubrikerna “Oversiktsplan (2011)” och “Oversiktsplan (2019)”, och vi bérjar med den nu
géllande planen. I slutet av avsnittet presenteras &ven en kort sammanfattning av likheter och

skillnader som vi uppmarksammat.

Oversiktsplan (2011)

Oversiktsplanen ar uppdelad i tre delar: framtida mark- och vattenanvandning,
planeringsforutsattningar och riktlinjer, samt kartbilagor. Del ett presenterar kommunens évergripande
arbete och var Kumla befinner sig idag, vilka visioner som finns for framtiden och vilka strategier
kommunen arbetar utifran. | denna del har vi identifierat tva genomgaende teman: dvergripande mal,
visioner och riktlinjer for kommunens arbete, samt vad konsekvenserna anses bli av det dvergripande

arbetet. Del ett av 6versiktsplanen presenteras darfor utifran dessa tva rubriker.

Del tva av 6versiktsplanen presenterar planeringsforutsattningarna utifran specifika omraden sasom
befolkning, bostader, naringsliv och turism. Har finns aven jord- och skogsbruk med som ett eget
kapitel, och det &r detta kapitel som varit relevant for var fragestallning. Materialet fran del tva

presenteras darfor under rubriken “Specifika planeringsforutséittningar”.

Del tre av 6versiktsplanen bestar av olika kartunderlag som kompletterar texterna. | dessa kartor finns
jordbruk markerat tillsammans med uppgifter om bostader, verksamheter, vagar och naturomraden.
Det finns dock ingen ytterligare information om hur marken anvands idag, vilket vérde den har eller
liknande. Det finns dven tematiska kartor 6ver till exempel bostéder, vatten och avlopp, natur och
friluftsliv men inte dver jordbruksmark. Vi har darfor inte studerat denna del ndrmare utan kommer

fokusera pa del ett och tva.

Overgripande mal, visioner och riktlinjer

Kumla kommun arbetar utifran ett strategiskt mal om att bli 25 000 invanare till ar 2025, och
oversiktsplanen redovisar darfor hur kommunen ska arbeta med fysisk bebyggelse for att na detta mal.
Kommunen presenterar styrkor och “framgangsfaktorer” som kan utmérka Kumla och bidra till att de
kan havda sig i konkurrensen med andra kommuner (till exempel centralt lage i Sverige, lag
kommunalskatt, framtidstro och billiga villatomter). Dessa faktorer ar darfor viktiga att varna om i
framtiden. Samtidigt lyfter kommunen fram negativa faktorer i form av svagheter och potentiella hot.

Tva exempel pa negativa faktorer dr att mjuka varden som gronomraden bortprioriteras nar kommunen
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vaxer, samt att det kan uppsta konflikter mellan byggnation och grénytor (Kumla kommun 20114, s.
24-25). Under rubriken “Kumlas vigval” skriver kommunen foljande:
Olika intressen gar inte alltid att forena och konflikter mellan intressena kan uppsta. Hur

ska man da agera? Vad ska man valja, vad ska man valja bort? Finns det
kompensationsatgarder for intressen i konflikt? (Kumla kommun 20114, s. 34).

Under rubriken “Nationella, regionala och kommunala mal” presenteras de 6vergripande mal och
strategier som beror alla verksamheter i kommunen. Har presenteras hallbar utveckling och hallbar
stadsutveckling som viktiga begrepp, samt de sexton nationella miljokvalitetsmalen. Med hallbar
utveckling menar kommunen “en utveckling dér nu levande ménniskors behov tillgodoses utan att
kommande generationers behov aventyras”, medan hallbar stadsutveckling “maste preciseras och

konkretiseras utifran varje kommuns ldge och drivkrafter” (Kumla kommun 20114, s. 31).

Kommunen presenterar dven de strategiska inriktningar som ska bidra till att forverkliga visionen. En
av dessa inriktningar ar “Fortsatt bostadsbyggande och bra bostadsbestind - satsa pa bade
komplettering/fortdtning och nya omraden” (Kumla kommun 20113, s. 35). Kommunens
stallningstagande &r att den mark som finns maste utnyttjas effektivt genom fortatning och
komplettering, framforallt i centrala och halvcentrala lagen i Kumla tétort. Viss komplettering kan
aven ske i andra tatorter och pa landsbygden, och da hanvisar kommunen till riktlinjer for samlad
bebyggelse pa landsbygden. | forsta hand ska Kumla tatort vaxa at norr och dster for att halla ihop

bebyggelsen (Kumla kommun 20114, s. 35, 53).

Konsekvenser av mal och visioner

For att forverkliga visionen om 25 000 invanare kravs en stor utbyggnad av bostader.

Da endast omvandling av befintlig bebyggelse eller andra redan exploaterade omraden
inte racker for att tillgodose denna utbyggnadsvision maste tatortsnéra jord- och
skogsmark tas i ansprak. (Kumla kommun 2011a, s. 80)

Kommunen beraknar att cirka 390 hektar aker- och skogsmark behover tas i ansprak for de nya
bostaderna, och & medvetna om att det kan uppsta en konflikt mellan bevarande av grénomraden och
fortatning av bebyggelse. Denna konflikt “maste sarskilt uppméarksammas och konsekvensbeskrivas i
varje enskilt fall” (Kumla kommun 2011a, s. 79). Kommunen anser &ven att jordbruk med betande
djur ar en forutsattning for att kunna behalla ett 6ppet jordbrukslandskap och om jordbruken laggs ner

riskerar vardefulla dngsmarker att vaxa igen till skog (Kumla kommun 2011a, s. 96).

For att uppna de nationella miljomalen kravs en langsiktigt hallbar anvandning av mark och vatten,
och den fysiska planeringen har en viktig roll i detta arbete. Kumla kommun anser att miljomalet God
bebyggd miljo har stor relevans i forhallande till Gversiktsplanen, och da i forsta hand genom planering
for rekreationsomraden och bevarande av kulturhistoriskt vardefull bebyggelse (Kumla kommun
20114, s. 88).
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Sammanfattningsvis har Kumla kommun som mal att bli 25 000 invanare till ar 2025. For att uppna
malet ar en av Kumlas strategiska inriktningar att bygga fler bostader, och en konsekvens av detta ar
att jordbruksmark riskerar att forsvinna.

Specifika planeringsforutsattningar

Del tva av Kumlas oversiktsplan berdr planeringsforutsattningarna for olika specifika omraden, dar
jord- och skogsbruk ses som ett eget omrade. Till varje omrade presenterar kommunen vilka av de
nationella miljokvalitetsmalen som bedéms vara relevanta. For jord- och skogsbruk bedémer Kumla
kommun att foljande miljomal berors: Ingen évergodning, Ett rikt odlingslandskap samt Levande
skogar (Kumla kommun 2011b, s. 82).

Ungefar hélften av kommunens yta bestar av jordbruksmark, och anses vara av hog klass. Vérderingen
av marken &r gjord utifran den nationella klassningen av jordbruksmark pa 1970-talet. Kumla kommun
ar medveten om att andelen jordbruksmark och jordbruksforetag minskar i Sverige, men anser att
slattbygderna kring Kumla klarar sig relativt val i jamforelse med andra. Jordbruksomradena narmast
tatorterna kan bli mer aktuella for samnyttjande i framtiden for att 6ka utbytet mellan stad och
landsbygd. Kommunen anser dven att det borde finnas en méjlighet till sjalvférsorjning och att detta ar
viktigt ur ett nationellt perspektiv. Darfor maste miljobalkens “hdnsynskrav betrdffande

ianspraktagande av brukningsvérd jordbruksmark [...] beaktas” (Kumla kommun 2011b, s. 80).

De riktlinjer som kommunen forhaller sig till & miljobalkens hansynskrav gallande ianspraktagande
av brukningsvard jordbruksmark samt att brukningsvard akermark kring tatorterna far tas i ansprak
enligt de redovisningar som gjorts i Gversiktsplanens forsta del for respektive omrade eller tatort
(Kumla kommun 2011b, s. 83). Kommunen presenterar dven flera kommunovergripande fragor som
till exempel energi, vatten, avliopp och miljomal, samt den regionala utvecklingsstrategin (RUS) som
ska bidra till hallbar utveckling (Kumla kommun 2011b, s. 94-95). Jordbruksmark namns dock inte

som en kommundévergripande fraga.

Oversiktsplan (2019)

Oversiktsplanen fran ar 2019 bestar av ett enda dokument, uppdelat i fem kapitel: “Inledning”,
“Utvecklingsstrategi”, “Anvindning”, “Vérden och hinsyn”, samt “Konsekvenser”. Med
“utvecklingsstrategi” menas kommunens langsiktiga strategi for den fysiska planeringen, och
“anvindning” syftar pd avsedd mark- och vattenanvindning. I kapitlet “Véarden och hinsyn”
presenteras omraden som bor tas sarskild hansyn till, och dar &r jordbruksmark ett eget omrade. Med

“konsekvenser” syftar kommunen pa den miljokonsekvensbeskrivning som gjorts i samband med

Oversiktsplanen.

I inledningen till dversiktsplanen presenterar Kumla kommun sin évergripande vision och ett

befolkningsmal pa att bli 28 000 kommuninvanare till ar 2040. For att kommunen ska na sitt mal kravs
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cirka 150 nya bostader per ar (totalt 3 000—4 000), vilket innebér att mark i hela kommunen behéver
anvandas (Kumla kommun 2019a, s. 27). Oversiktsplanen beskriver alltsd hur detta ska genomforas.

I Oversiktsplanen har vi identifierat tre Gvergripande teman som vi kommer presentera materialet

utifran: hallbar samhallsplanering, landsbygd och utveckling, samt tillimpande av miljobalken.

En hallbar samhéllsplanering

Kumla kommun presenterar inledningsvis vilka nationella och regionala mal och styrdokument som
paverkar den fysiska planeringen. Ett sadant mal ar hallbar utveckling, som kommunen definierar
utifran Brundtlandrapporten med ett samspel mellan ekonomiska, ekologiska och sociala faktorer.
Ytterligare en viktig utgangspunkt ar de nationella miljokvalitetsmalen, och framforallt malet God
bebyggd miljo. Detta mal innefattar bland annat bevarande av natur- och kulturmiljoer och manniskors
tillgang till dessa, samt att manniskor inte utsétts for buller, gifter och risker (Kumla kommun 2019a,
s. 8-10). I miljokonsekvensbeskrivningen som hor till dversiktsplanen gors en samlad bedémning av
hur miljokvalitetsmalen paverkas av kommunens planerade mark- och vattenanvandning. De mal som
beddéms paverkas negativt ar Begransad klimatpaverkan och Ett rikt odlingslandskap. Daremot anses

malet God bebyggd miljo paverkas positivt (Kumla kommun 2019a, s. 127-128).

Kumla kommun skriver uttryckligen att hela kommunen ska vaxa pa ett hallbart sétt, och att
kommunen vill uppratthalla en levande landsbygd. Samtidigt ska byggnation pa landsbygden alltid ta
héansyn till jordbrukets behov och utveckling (Kumla kommun 2019a, s. 23).

For att hela kommunen ska kunna utvecklas pa ett hallbart sétt ar det viktigt att hushalla med marken
och anvanda den till det den & mest lampad for. Ett alternativ som presenteras istéllet for att
exploatera tatortsnara jordbruks- eller naturmark ar omvandling eller fortatning av redan existerande
bebyggelse. Ur ett hallbarhetsperspektiv ar det ocksa positivt att kunna anvanda sig av redan
existerande infrastruktur, och ett mal ar att nya bostader ska byggas s hallbart som majligt.
Kommunen &r dock tydlig med att det inte racker med att fortata redan existerande orter for att nd
befolkningsmalet (Kumla kommun 20194, s. 29-31).

Landsbygd och utveckling

Kumla kommun ser positivt pa att landsbygden fortsétter att utvecklas, och ser géarna att manniskor
fortsatter bedriva jord- och skogsbruk inom kommunen. Detta bade for produktion av lokala varor
men aven for att landskapet halls 6ppet nar det brukas, vilket ar positivt ur ett ekologiskt
hallbarhetsperspektiv. For att kunna bedriva ett effektivt jordbruk kréavs relativt mycket mark och det
blir darfor viktigt att jordoruksmarken inte styckas av. Darfor maste det vara mojligt att bo pa
landshygden, men avvagningar maste samtidigt géras mellan nya bostader och jord- och skogsbruket.
Generellt ser kommunen mer positivt pa ny bebyggelse i nara anslutning till titorter och “definierade
bebyggelsestrak” som till exempel redan existerande infrastruktur och platser med goda majligheter

till vatten- och avloppslésningar (Kumla kommun 2019a, s. 30-31).
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Miljobalken

Brukningsvard jordbruksmark ar av nationell betydelse och far enligt 3 kap. 4 § miljobalken enbart tas
i ansprak for bebyggelse om det behdvs for att tillgodose ett vasentligt samhéllsintresse. Det kravs
ocksa att detta behov inte kan tillgodoses genom att annan mark tas i ansprak istallet. For att
kommunen ska kunna fortsétta utvecklas kan det ibland vdga tyngre att exploatera viss mark &n att
bevara den, men da kravs att kommunen gor en avvéagning utifran bestammelsen i miljobalken (Kumla
kommun 20194, s. 105). Kumla kommun har darfor tagit fram definitioner av vad “brukningsvérd

jordbruksmark”, “vésentligt samhéllsintresse” och “alternativ lokalisering” innebar. Avvégningen gors

i varje enskilt fall utifran dessa definitioner, uppdelat pa tre fragor:

1. Ar jordbruksmarken brukningsvard?
Jordbruksmarken anses som brukningsvard om foljande villkor &r uppfyllda:

e Marken ar beréattigad till gardsstod enligt jordbruksverkets blockdatabas.
e Marken har en areal om minst tva hektar.
e Marken ligger i anslutning till ett stérre sammanhangande omrade med jordbruksmark.

(Kumla kommun 20193, s. 105-107)

2. Ar det som ska byggas eller anlaggas ett véasentligt samhallsintresse?

For att raknas som ett vasentligt samhallsintresse bor en exploatering stodja en langsiktig hallbar
utveckling, och en generell princip ar att privata intressen endast kan utgéra ett vasentligt
samhallsintresse i valdigt specifika fall (till exempel enstaka bostadshus vid generationsskifte inom

jordbruk). Féljande anses som vasentligt samhallsintresse i Kumla kommun:

o Storre infrastrukturprojekt (till exempel vag, genomfartsled, jarnvég)

e Tekniska forsorjningssystem (till exempel vatten- och avloppsanlaggningar, elnat, I1T-
infrastruktur)

o Foretagsetableringar (till exempel verksamheter som genererar arbetstillfallen eller ger
offentlig och kommersiell service i strategiskt viktiga lagen)

¢ Klimatanpassningsatgarder (till exempel ytor for Gversvamning, dammar och vatmarker)

e Rekreationsintressen

e Bostadsforsorjning: | forsta hand ska bostader koncentreras i och i anslutning till tatorter,
langs bebyggelsestrak och till fortatningsomraden pa landsbygden. | anslutning till Kumla
tatort kravs till exempel att ett nytt bostadsomrade bestar av cirka 30 bostader, medan det i de
mindre tatorterna kravs cirka 10 nya bostader for att raknas som ett vasentligt
samhdllsintresse. For enstaka bostadshus pa landsbygden kravs bland annat att det finns goda
mdjlighet (sic) att ansluta sig till kommunalt vatten och avlopp, el samt bredband.

(Kumla kommun 2019a, s. 107-108)
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3. Finns det en alternativ lokalisering som ar mer lamplig?

Om de tva forsta kriterierna ar uppfyllda ska dven en lokaliseringsstudie goras dar kommunen utreder
minst tva alternativa omraden. Om dven de alternativa omradena tar brukningsvard jordbruksmark i
ansprak, ska en avvagning goras sa att kommunen sparar den mark som ar mest lampad for jordbruk.

De aspekter som kommunen har i atanke vid denna jamforelse ar:

o Strategiskt lage (till exempel i anslutning till tatort och befintlig infrastruktur)

e Narhet till service och kollektivtrafik

e Hansyn till riksintressen samt natur- och kulturmiljovérden

o Konsekvenser for livsmedelsproduktion (till exempel arealbortfall, att kvarvarande mark kan
nyttjas rationellt)

e Ekonomisk hallbarhet (till exempel majlig dagvattenhantering, narhet till befintlig
infrastruktur)

(Kumla kommun 20193, s. 108)

Sammanfattning av dversiktsplanerna

Kumla kommun har fortfarande kvar sin vision om att véxa och bli fler, och befolkningsmalet har
hojts sedan 2011 da malet var att befolkningen skulle 6ka med 22,5 procent. Oversiktsplanen fran
2019 stravar istallet efter en 6kning av antalet kommuninvanare pa nastan 30 procent. For att na
respektive mal kravs att mark i hela kommunen anvands for byggande av bostader, vilket kommer leda

till bortfall av jordbruksmark i form av exploatering.

Oversiktsplanen fran 2019 har ett tydligt fokus pa hallbar utveckling av hela kommunen, och det star
uttryckligen att det ska ga att leva i hela Kumla kommun. Detta stallningstagande ar inte lika tydligt i

oversiktsplanen fran 2011.

Slutligen anser kommunen i bada 6versiktsplanerna att jordbruksmarken har ett hogt varde. Dock
skiljer sig vardena at nagot, dd kommunen i 6versiktsplanen fran 2011 fokuserar mycket pa lokala
produktionsvérden och jordbrukande. | 6versiktsplanen fran 2019 diskuterar kommunen snarare
jordbruksmarkens varde i framtiden, bade pé lokal och nationell niva. Kumla kommun fortydligar

ocksa vilka avvéagningar som ska goras utifran miljcbalkens bestammelse.

Detaljplaner

Har presenteras resultatet av var undersokning av utvalda detaljplaner utifran fragestillningen “Vilka
sarskilda riktlinjer och kriterier utgar Kumla kommun fran i detaljplaneringen nar de bedémer om

jordbruksmark ska exploateras?”

Samtliga detaljplaner har ett avsnitt med rubriken “Ianspraktagande av jordbruksmark™ eller “Bygga
pa jordbruksmark”, dir innebdrden av 3 kap. 4 § miljobalken presenteras. Kommunen skriver aven i

samtliga detaljplaner att behovet av byggbar mark 6kar i takt med att kommunen vaxer, och for att
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kunna utveckla kommunens orter pa ett hallbart satt maste jordbruksmark till viss del exploateras. For
att gora avvagningen ska tre fragor besvaras:

1. Ar jordbruksmarken brukningsvard?
2. Ar det som ska byggas eller anlaggas ett véasentligt samhallsintresse?

3. Finns det en alternativ lokalisering som &r mer lamplig?

Denna text aterkommer alltsa i samtliga detaljplaner och skiljer sig inte at. Daremot ser svaren pa
fragorna olika ut beroende pa omradets forutsattningar, och darfor presenterar vi respektive detaljplan
var for sig nedan. I slutet av avsnittet presenteras en kort ssmmanfattning av detaljplanerna. For en

sammanstéllning av var planomradena ligger i forhallande till varandra, se bilaga 1, figur 3.

Detaljplan: Kullagret 3

Syftet med detaljplanen &r att mojliggora for ny verksamhetsetablering i ett omrade som i nulaget ar
obebyggt. Planomradet ligger i Via industriomrade, i sédra Kumla tatort, och har en yta pa cirka 7,5
hektar (se figur 4). Detaljplanen vann laga kraft den 26 februari 2019 (Kumla kommun 2019b, s. 4).

Planomrade
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Figur 4: Planomradet Kullagret 3. Kalla: Kumla kommun 2019b, s. 4.

Planomradet bestar av jordbruksmark som tidigare har brukats, men i dagslaget anvéands inte marken.
Omradet omges av industrimark och det anses darfor mer lampligt att det fortsatter att utvecklas i den
riktningen, istallet for att exploatera annan mark dér till exempel manniskor bor. Detaljplanen tar aven
upp Kumla kommuns Miljéprogram, dar det star att kommunen ska utvecklas hallbart och fokusera pa
fem av de svenska miljokvalitetsmalen. Framférallt ar det malet God bebyggd miljoé som anses

paverka den fysiska planeringen (Kumla kommun 2019b, s. 7-8).
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Ar jordbruksmarken brukningsvard?
Ja, eftersom marken &r storre an tva hektar och har gardsstod enligt jordbruksverkets blockdatabas
(Kumla kommun 2019b, s. 9).

Ar det som ska byggas eller anlaggas ett vasentligt samhallsintresse?

Ja, eftersom detaljplanen majliggor for manga nya arbetsplatser inom kommunen och dven ar viktig
for utvecklingen av foretag. Dessutom kan arbetsplatserna lokaliseras néra varandra och det finns
utbyggd infrastruktur i form av végar, vatten och avlopp, el med mera (Kumla kommun 2019b, s. 10).

Finns det en alternativ lokalisering som ar mer lamplig?

Nej. Kommunen har aven undersokt tre andra omraden som ocksa tar jordbruksmark i ansprak. | dessa
fall & omradena sammankopplade med annan mark, vilket kan forsvara brukandet av marken. Oavsett
lokalisering kommer jordbruksmark att férsvinna, men det féreslagna omradet planléggs helt och
splittrar darfor inte ndgon mark. Dessutom anses laget strategiskt fordelaktigt eftersom det finns
tillgang till existerande infrastruktur (Kumla kommun 2019b, s. 10-12).

Detaljplan: Grona Sorby, etapp 1

Detaljplanens syfte ar att mojliggora for nya bostader (flerbostadshus och smahus) samt ett nytt vard-
och omsorgsboende. Totalt vill kommunen méjliggdra for cirka 300 bostader i olika etapper, och
denna detaljplan galler forsta etappen. Planomradet ar cirka 20 hektar stort och ligger i nordvéstra
Kumla, ungefar tva kilometer fran Kumla torg (se figur 5). Majoriteten av omradet bestar av

jordbruksmark. Detaljplanen vann laga kraft den 21 november 2019 (Kumla kommun 2019c, s. 5).
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Planomradet kommer forandras fran jordbrukslandskap till stadslandskap. Néar jordbruksmark
forsvinner och férandras till ett bostadsomrade paverkas landskapsbilden negativt (Kumla kommun
2019c, s. 14).
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Lansstyrelsen i Orebro lan har i sitt granskningsyttrande papekat att en stor del av planomrédet bestar
av brukningsvard jordbruksmark och att kommunen darfor behéver utreda en alternativ lokalisering.
De menar ocksa att omradet inte ar utpekat for bostader i 6versiktsplanen och att kommunen darfor
behdver motivera varfor de omraden som ar utpekade for bostader inte tillgodoser bostadsbehovet.
Kumla kommun anger som skal till detta att forutsattningar och behov har forandrats, och att
majoriteten av de omraden som pekats ut i dversiktsplanen redan ar bebyggda. | Gvrigt anser
kommunen att ianspraktagandet ar motiverat i planbeskrivningen (Kumla kommun 2019d, s. 7).

Ar jordbruksmarken brukningsvard?
Ja, 92 procent av planomradet anses brukningsvart eftersom marken ar storre &n tva hektar och har

gardsstod enligt jordbruksverkets blockdatabas (Kumla kommun 2019c, s. 15).

Ar det som ska byggas eller anlaggas ett vasentligt samhallsintresse?

Ja, det finns en bostadsbrist i kommunen eftersom antalet invanare vaxer snabbare &n
bostadsbestandet. Behovet kan inte tillgodoses enbart genom fortatning och for att utveckla Kumla
tatort maste darfor ny mark tas i ansprak. For att ett nytt bostadsomrade i anslutning till Kumla tétort
ska anses vara ett vasentligt samhallsintresse kravs att det bestar av minst cirka 30 bostader, vilket

forslaget mojliggor (Kumla kommun 2019c, s. 15-16).

Finns det en alternativ lokalisering som ar mer lamplig?

Nej. En stor del av Kumla kommun bestar av jordbruksmark och darfor ar det svart att hitta tatortsnara
mark som inte &r det. Kommunen har en mindre andel tatortsndra skogsmark an jordbruksmark, som
darfor ar viktig att bevara ur rekreationssynpunkt. De alternativa lokaliseringar som har undersokts
ligger cirka tva kilometer fran resecentrum, och bestar ocksa av jordbruksmark. Det innebar att oavsett
lokalisering kommer jordbruksmark att férsvinna, och kommunen argumenterar for att det féreslagna
planomradet ar mest lampligt eftersom det finns befintlig infrastruktur som kan nyttjas effektivt. Enligt
den nya oversiktsplanen ska Kumla utvecklas med en hallbar ortsstruktur, och planomradet pekas dar

ut som ett strategiskt lage (Kumla kommun 2019c, s. 16-18).

Detaljplan: Alvesta 1:2 och 1:3 m.fl.

Syftet med detaljplanen &r att mojliggora for utbyggnad av bostéder (framst villor men dven mindre
flerfamiljshus). Planomradet ligger i vastra delen av Hallabrottet och har en yta pa cirka 11 hektar (se

figur 6). Detaljplanen vann laga kraft den 27 december 2019 (Kumla kommun 2019¢, s. 4).
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Figur 6: Planomradet Alvesta 1:2 och 1:3 m.fl. Kélla: Kumla kommun 2019, s. 4.

Ar jordbruksmarken brukningsvérd?
Ja, eftersom marken &r storre an tva hektar och har gardsstod enligt jordbruksverkets blockdatabas
(Kumla kommun 2019¢, s. 17).

Ar det som ska byggas eller anldggas ett vasentligt samhallsintresse?

Ja, det finns en bostadsbrist i kommunen eftersom antalet invanare vaxer snabbare &n
bostadsbestandet. | Hallabrottet finns det i nulaget inga lediga smahustomter, och for att hela
kommunen ska vaxa och utvecklas kravs det att ny mark tas i ansprak i anslutning till orterna (Kumla
kommun 2019e, s. 17).

Finns det en alternativ lokalisering som ar mer lamplig?

Nej. Kommunen har dven utrett tva alternativa lokaliseringar i narheten av Hallabrottet, som forutom
jordbruksmark aven bestar av skogsmark. Eftersom Kumla kommun har en lagre andel skogsmark &n
jordbruksmark anser kommunen att omraden med tétortsnara skogsmark ska bevaras. Planomradet
beddms &ven som enklare att ansluta till det befintliga vagnatet an de alternativa forslagen (Kumla
kommun 2019e, s. 17-18).

Detaljplan: Ekeby Prastgard 1:7

Syftet med detaljplanen &r att mojliggora for bostader i Ekeby. Efterfragan ar stérst pa enbostadshus
men dven mindre flerfamiljshus kan bli aktuella, och planen majliggér for cirka femton villatomter
och tva tomter for mindre flerfamiljshus. Planomradet ligger i norra Ekeby vid Ekeby kyrka, vilket ar
ett viktigt kulturmiljélandskap med fornlamningar och kulturhistoriska byggnader. Darfor ar det

viktigt att planomradet anpassas till den omgivande miljon. Omradet &r cirka 3,1 hektar stort och
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marken har tidigare arrenderats ut, men avtalen har sagts upp i samband med detaljplaneldggningen (se
figur 7). Detaljplanen vann laga kraft den 25 februari 2020 (Kumla kommun 2020c, s. 4-5).

Ekeby IP

Figur 7: Planomradet Ekeby Préastgérd 1:7. Kalla: Kumla kommun 2020c, s. 4.

Ar jordbruksmarken brukningsvérd?

Ja, eftersom marken &r storre an tva hektar och har gardsstod enligt jordbruksverkets blockdatabas.
Marken bestar till storst del av jordarten moran, vilket generellt sett anses som samre dan mark som
bestér av lera. Ovrig jordbruksmark kring Ekeby har en storre andel lera dn planomradet (Kumla
kommun 2020c, s. 9-10).

Ar det som ska byggas eller anlaggas ett vasentligt samhallsintresse?

Ja, kommunen anser att bebyggelse vid knutpunkter i infrastruktur som till exempel véagar eller vatten-
och avloppssystem kan vara ett vasentligt samhallsintresse. Planomradet ligger i nara anslutning till
existerande bebyggelse och har tillgang till kollektivtrafik, skola och forskola. Nya bostader kan dven
leda till att séval orten som den service som finns i dagslaget kan utvecklas (Kumla kommun 2020c, s.
10).

Finns det en alternativ lokalisering som ar mer lamplig?

Nej, eftersom marken kring Ekeby bestér av jordbruksmark kommer denna att tas i ansprak oavsett
lokalisering. Kommunen anser det mer lampligt att bebygga planomradet, som bestar av jordarten
morén, istallet for alternativa lokaliseringar kring Ekeby, dar jordarten lera ar mer férekommande.
Planomradet ligger strategiskt i anslutning till orten Ekeby och kan da nyttja befintlig infrastruktur,
vilket kommunen anser bidra till en hallbar ortstruktur. I planférslaget motiverar Kumla kommun
lokaliseringen delvis genom att tidigare utveckling fokuserats till Kumla tatort, och att ett
bostadshyggande i anslutning till Ekeby skulle bidra till att 6ka ortens attraktivitet. Pa sa vis far ocksa
de mindre orterna i kommunen en chans till utveckling och underlag for mer service. Dessutom finns

en nérhet till bdde Kumla tatort och Orebro kommun (Kumla kommun 2020c, s. 10-11).
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Sammanfattning av detaljplanerna

Samtliga detaljplaner liknar varandra till upplagget pa sa vis att de forst presenterar innebérden av 3
kap. 4 § miljobalken, och sedan utgar fran samma tre fragor for bedémning av marken. Kommunen
gor samma beddmning i alla fyra planerna, ndmligen att marken ar brukningsvérd, att det som planeras
for &r ett vasentligt samhallsintresse och att ingen alternativ lokalisering finns som &r mer lamplig.
Detta beror till stor del pa att majoriteten av kommunens mark beskrivs vara jordbruks- eller
skogsmark, vilket innebdr att oavsett var man bygger kommer denna typ av mark att exploateras.
Ytterligare en avgorande faktor &r att planlaggningen sker néra befintlig infrastruktur, vilket anses
positivt och bidrar till en koncentrerad bebyggelse.

Kumlas framtid

Har presenteras resultatet av var underskning av 6versiktsplanen fran 2019, “Kumla kommun 2040”,
utifran fragestallningen “Vilka forutsattningar finns for Kumla kommuns framtida utveckling kopplat

till markanvandning utifran 6versiktsplaneringen?”
| versiktsplanen har vi identifierat fyra dvergripande fragestéllningar:

e Vad vill Kumla kommun uppna i framtiden?

e Hur ska kommunen uppna sina mal?

e Vilka riktlinjer och styrdokument behdver kommunen forhalla sig till?
o Vilka specifika forutsattningar finns i kommunen?

Vi har darfor valt att presentera materialet utifran dessa fyra fragestallningar.

Vad vill Kumla kommun uppna i framtiden? Vision for framtidens Kumla.

For att skapa en gemensam riktning for kommunens arbete har Kumla kommun tagit fram en vision,
och dversiktsplanen ska bidra till att uppna denna. Visionen visar att Kumla kommun ska véxa smart
genom att locka till sig manniskor och foretag, samt utveckla infrastruktur och kollektivtrafik sa att
avstanden inom kommunen samt till andra kommuner upplevs som kortare. Man vill dven satsa pa
utbildning och omsorg, och det ska vara nara till allt (Kumla kommun 20193, s. 11-12). Kumla
kommun vill fortsétta dra nytta av sitt strategiska lage i fornallande till Orebro, men samtidigt se till s&
att det finns en hallbar tillvaxt och ett lokalt naringsliv. Dessutom ska det finnas forutsattningar for att
bo och leva i hela kommunen och inte bara i centralorten. For att stimulera tillvaxten i hela kommunen

prioriteras planlaggning av nybyggnation som medfor arbetstillfallen (Kumla kommun 20193, s. 21).

Kumla kommun har under lang tid haft en positiv befolkningsutveckling, och har darfor satt ett
befolkningsmal pa 28 000 kommuninvanare till ar 2040. Antalet har 6kat sedan den tidigare
oversiktsplanen antogs ar 2011, da malet istallet var 25 000 invanare fram ar 2025. Procentuellt sett &r
det en 6nskad 6kning som forandrats fran 22,5 till 30 procent. Kommunen ar sjalv medveten om att
malet ar val tilltaget, men menar att risken annars blir att man inte planerar tillrackligt mycket och att

det ar béttre att ha nagot att strava efter. Inflyttning presenteras som den viktigaste faktorn for att na
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malet, och darfor behdver 6versiktsplanen mojliggora for 6kat bostadsbyggande (Kumla kommun
2019, s. 27).

Hur ska kommunen uppna sina mal? Bebyggelseutveckling.

For att uppna visionen och befolkningsmalet beraknar kommunen att de behéver bygga 3 000-4 000
nya bostader till ar 2040, vilket innebér att de behover bygga i hela kommunen. Det medfor ocksa att
fokus inte enbart hamnar pa Kumla tatort, utan att &ven de mindre tatorterna far utrymme att véxa och
bidra till kommunens utveckling. Efterfragan pa bostader ar storst i Kumla tatort, och framforallt
efterfragan pa smahusbebyggelse &r svar att mota. Det beror pa att en stor del av marken bestar av
jord- och skogsbruk, vilket gor att kommunen har svart att hitta lamplig mark att bygga pa (Kumla
kommun 20193, s. 27-28).

Vilka riktlinjer och styrdokument behéver kommunen férhalla sig till? Mal och
riktlinjer for hallbar samhallsplanering.

Kommunens arbete paverkas av olika nationella, regionala och lokala mal och styrdokument. De
viktigaste utgangspunkterna pa internationell respektive nationell niva ar Agenda 2030 och de 17
globala malen for hallbar utveckling, samt de 16 svenska miljokvalitetsmélen. Aven om samtliga
globala mal &r vagledande for Kumla kommuns arbete med hallbar utveckling ar det framst tre mal
som ber6r den fysiska planeringen (se bilaga 2, figur 8) (Kumla kommun 20194, s. 8-10). Hallbarhet

ska alltsa genomsyra hela den fysiska samhallsplaneringen.

Av de svenska miljokvalitetsmalen ar det framst malet God bebyggd miljoé som har betydelse for den
fysiska planeringen. Malet kan ses som en portalparagraf for kommunens 6versiktliga planering
eftersom en god och halsosam livsmiljo &r en grundforutsattning for ett hallbart samhélle (Kumla
kommun 20194, s. 9).

Av de lokala riktlinjerna ar det framst tre som berdr hallbar samhallsplanering: Miljoprogram,
Program for Gréna Kumla samt Boendeprogram. Kommunens miljéprogram sétter ramarna for
kommunens miljoarbete och innehaller sex olika fokusomraden. Dessa fokusomraden utgar fran de
globala héllbarhetsmalen samt de svenska miljokvalitetsmalen. Program for Grona Kumla handlar
istallet om att erbjuda en god bebyggd miljo i staden genom biologisk mangfald och ekologiska

I6sningar, samt utvecklingen av gron- och blastruktur (Kumla kommun 2019a, s. 12-13).

For att skapa bra forutsattningar for planeringen av bostader och bostadsforsérjning har kommunen
tagit fram ett boendeprogram som beskriver den bostadspolitiska inriktningen fram till ar 2025.
Programmet visar dagens bostadsbehov, en prognos av hur behovet berdknas se ut i framtiden, samt
utmaningar for att uppna behovet. Nagra av de utmaningar som kommunen pekar ut ar bostadsbristen

samt Kumlas roll i regionen (Kumla kommun 2019a, s. 12-13).
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Vilka specifika forutsattningar finns i kommunen? Forutsattningar for framtiden.

Eftersom kommunen har en stor andel utpendlare till narliggande kommuner (framst Orebro) ar
Kumlas viktigaste bidrag till regionen i dagsléget att kunna erbjuda attraktiva bostader. “Kumla
kommer med stor sakerhet fortsatta att vara en utpendlingskommun dven i framtiden, men far for den
skull inte utvecklas till en sovstad eller forort till Orebro.” (Kumla kommun 20194, s. 34) Det innebar
att kommunen behover fortsatta utveckla det lokala néringslivet, och behovet av handel och service
beréknas tka med en vaxande befolkning.

| 6versiktsplanen pekar kommunen ut viktiga bebyggelsestrak och fortatningsomraden dar det anses
mest lampligt att utveckla bebyggelse och infrastruktur. Att samla bebyggelse till vissa platser bidrar
till battre underlag for kollektivtrafik och service, och galler bade utveckling i tatorter och pa
landsbygden. Kommunen &r principiellt positivt installda till bebyggelse pa landsbygden, men det
kravs att det gors pa ett hallbart satt. De utpekade bebyggelsestraken ska darfor bidra till detta (Kumla
kommun 20193, s. 30-31).

Sammanfattning av Kumlas framtid

Grundlaggande for Kumla kommuns framtid &r en vision om att vaxa och bli fler invanare, samt att
mojliggora for manniskor att bo och verka i hela kommunen. Det medfor att bostadsbyggandet maste
oka, saval i tatorter som pa landsbygden, samt majliggéra for nybyggnation som bidrar till
arbetstillfallen. Kommunen vill att tillvaxten ske genom en hallbar samhéllsplanering, vilket innebar
ett utpekande av viktiga bebyggelsestrak och fortatningsomraden dar bebyggelse kan samlas och skapa
underlag for bland annat service. Det innebér ocksa att mark i hela kommunen behdver tas i ansprak
och att hansyn ska tas till den vardefulla jordbruksmarken. Saval globala som nationella mal for
héllbar utveckling paverkar kommunens arbete, och Kumla kommun har dven tagit fram flera lokala
riktlinjer som ska foljas. Dessutom understryker kommunen behovet av att varna om de styrkor som
kommunen har i dagslaget och se till att ta vara pa till exempel det strategiska laget till Orebro samt

den relativt stora efterfragan pa attraktiva bostader.

Diskussion

Har diskuterar vi resultatet utifran vart teoretiska ramverk i form av tidigare forskning och teoretiska
begrepp. | vart resultat har vi identifierat fem olika teman: Forandring av jordbruksmarkens innebérd
och vérde; Politisk niva for fragan; Framtida behov av markanvandning; Tillvéxt och hallbar

samhallsplanering samt Forutsattningar for Kumla kommuns visionsarbete. Diskussionen sker darfor

utifran dessa fem rubriker.

Forandring av jordbruksmarkens innebérd och varde

Genom att studera tva 6versiktsplaner med nastan tio ar mellan sig, har vi kunnat se hur fragan om

exploatering av jordbruksmark forandrats med tiden. Den storsta skillnaden som vi har noterat ar att
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jordbruksmark numera ses som ett omrade med sérskilda varden att ta hansyn till. Jordbruksmark har
darfor ocksa blivit ett eget kapitel i Kumla kommuns 6versiktsplan fran 2019, dar bland annat 3 kap. 4
8 miljobalken presenteras. | den aldre Gversiktsplanen finns visserligen ett kapitel som heter “Jord-
och skogsbruk”, men detta syftar snarare till hur lantbrukare anvénder marken samt jordbruksforetag,
djurhallning och ekologisk odling. Nar konflikter om markanvandning uppstar handlar det framst om
konflikter mellan ny bebyggelse och gronomraden i och néra tatorter, och de varden som beskrivs ga
forlorade vid exploatering ar sadana som kan sékerstallas i naturreservat och liknande (till exempel
biologisk mangfald). | dversiktsplanen fran 2019 beskriver kommunen istallet ingaende hur
bedémningen av exploatering av jordbruksmark ska ga till, och presenterar dven de kriterier som tagits
fram for att avgéra om marken ar brukningsvérd och vad som bedéms vara ett vasentligt
samhallsintresse. Fragan om jordbruksmarken har alltsa forandrats med tiden till att fa storre utrymme
men ocksa en bredare betydelse. Detta kan vi ocksa se i Jordbruksverkets rapport (Enghag el. at.
2013), dar en majoritet av de tillfragade kommunerna anser att den framtida livsmedelsforsorjningen
numera ar den frdmsta anledningen till att vilja bevara marken, och inte langre enbart ser den som ett

positivt bidrag till landskapsbilden eller en fraga som enbart berdr jordbrukare.

Forandringen i hur jordbruksmark presenteras i 6versiktsplaneringen kan alltsa ses som ett tecken pa
att fragan om jordbruksmarkens varden har fatt storre tyngd och plats i den kommunala planeringen.
Som Jordbruksverkets rapport (ibid.) papekat ar det inte ovanligt att kommuner citerar miljobalken i
sina oversiktsplaner, men det &r desto ovanligare att de pa ett konkret sétt beskriver vad lagstiftningen
faktiskt innebér for det kommunala planarbetet, vilket gor att Kumla utmarker sig i sitt arbete. Att
Kumla kommun avviker fran normen styrks dven av Wahlman (2014) och Karlssons (2018) studier,
som visar att 6versiktsplaner normalt saknar beskrivningar av vad miljobalken innebér for respektive

kommun.

Politisk niva for fragan

Avsaknaden av nationella riktlinjer i fragan har formodligen bidragit till att Kumla kommun tagit fram
egna kriterier, istéllet for att avvakta den nya varderingsmodellen av Sveriges jordbruksmark. De
kriterier som kommunen har arbetat fram lutar sig mot skrivelserna i regeringens proposition till den
tidigare naturresurslagen, och i de fall dar definitioner saknas i propositionen har Kumla kommun tagit
fram sina egna. Till exempel specificeras hur manga bostader som anses vara ett vasentligt
samhllsintresse, beroende pa var nagonstans i kommunen de planeras. | detaljplanen for Gréna Sorby,
som &r den forsta etappen av ett stérre planprogram, vill kommunen majliggéra for en del av de totalt
300 bostader som planprogrammet géller. Eftersom omradet ligger i anslutning till Kumla tatort kravs

det enligt kommunens riktlinjer minst cirka 30 bostader, vilket ocksa framkommer av detaljplanen.

Forutom bostader anses aven infrastruktur vara ett vasentligt samhallsintresse och ndmns ofta i
detaljplanerna, framforallt vid planlaggning av omraden langre ut pa landsbygden och i anslutning till

mindre samhéllen. | sdval detaljplanen for Alvesta som Ekeby argumenterar kommunen for att
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lokaliseringen av bostader néra befintlig infrastruktur & mest fordelaktigt. Dessutom menar
kommunen att byggandet av nya bostéader ocksa leder till en mer hallbar ortsstruktur i form av att
befintlig service kan fortsétta existera. Pa sa vis ar bostader ett vasentligt samhallsintresse pa flera sétt:
delvis direkt genom bostadsforsorjning men ocksa indirekt genom att bidra till en Iangsiktigt hallbar
utveckling pa landsbygden och en hallbar samhéllsplanering.

Aven om det saknas nationella riktlinjer kan kommuner fa ett visst stod fran lansstyrelserna nar det
galler exploatering av jordbruksmark. Detta trots att fragan inte ar en av lansstyrelsernas
ingripandegrunder. Ofta sker stddet genom radgivning nér en ny 6versiktsplan ska tas fram, vilket
sedan paverkar detaljplaneringen. | detaljplanen for Gréna Sorby har Lénsstyrelsen i Orebro lan i sitt
granskningsyttrande dven papekat att kommunen behdver utreda en alternativ lokalisering eftersom
planen berdr bebyggande av jordbruksmark, och de har formulerat detta som ett rad utifran 2 kap.
plan- och bygglagen. | Jordbruksverkets rapport (Enghag el. at. 2013) framkommer att en majoritet av
lansstyrelserna i Sverige saknar tydliga riktlinjer for hur denna typ av radgivning ska ga till, och det
skiljer sig darfor at hur pass mycket lansstyrelserna kan paverka kommunernas arbete. | Skane har
lansstyrelsen till exempel drivit en valdigt hard linje och under ar 2013 foreslog de en nollvision for
byggande pa jordbruksmark. Det finns dven blandade asikter hos Sveriges kommuner om hur
lansstyrelsernas radgivning uppfattas, dér vissa &r positivt installda och ser det som en hjalp pa vagen

medan andra dr negativt instdllda och anser att ldnsstyrelsen “lagger sig i” det kommunala sjélvstyret.

Saval Jordbruksverket som Slatmo (2014) och Karlsson (2018) vacker aven frdgan om huruvida
jordbruksmark borde vara ett riksintresse for att marken ska fa ett starkare skydd. De utredningar som
har gjorts i frigan menar dock att skyddet ar tillrackligt starkt sa lange som kommunerna gor
ordentliga avvégningar, och en forandring av jordbruksmarkens status till riksintresse skulle dven
innebara en inskrankning av det kommunala planmonopolet. Pa grund av detta hamnar ansvaret for
framtida livsmedelsforsorjning i praktiken hos kommunerna eftersom de styr éver markanvandningen.
Man kan dock fraga sig om det inte finns fler alternativ till hur fragan ska hanteras, istallet for att

hamna i tva ytterligheter som sager att antingen kommunerna eller staten ska vara avgorande i fragan.

Framtida behov av markanvandning

En svérighet i kommunernas arbete ir att dversiktsplaner normalt har en “livslingd” pa 10-20 ar,
vilket kan vara en rimlig tidsram for att planera for framtida bostadsbehov men att det finns en
osakerhet i hur behovet av mark kommer se ut inom samma tidsram. Det gar till exempel inte att sdga
nagot om hur vardefull svensk mark kommer vara om tio ar. Det handlar alltsa inte bara om en
konflikt mellan att bebygga eller bevara mark, utan dven om en osékerhet i om man kommer kunna
bygga 6ver huvud taget. Eftersom det &r svart att veta hur behovet kommer att se ut i framtiden
foresprakar darfor bland annat Slatmo (2014) forsiktighetsprincipen nar det kommer till fragor om att
exploatera jordbruksmark. Ett exempel pa hur Kumla kommun forhaller sig till forsiktighetsprincipen

ar genom sitt stallningstagande om alternativa lokaliseringar och vilka konsekvenser ett planforslag far
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for livsmedelsproduktionen. | forsta hand handlar det om arealbortfall och att sékerstélla att
kvarvarande arealer kan nyttjas pa ett rationellt satt. | detaljplanen for Kullagret skriver Kumla
kommun till exempel att en anledning till varfor marken anses som lamplig for bebyggelse &r att den
omges av annan industribebyggelse. Aven om marken idag kan anvindas till jordbruk s ér den “for
liten” for att kunna bedriva ett effektivt jordbruk pa. Kommunen anser darfor att det ar béattre att
bebygga sadana mindre ytor for att istallet kunna bevara stérre sammanhéngande ytor med
jordbruksmark. Detta resonemang blir formodligen &nnu viktigare i framtiden, eftersom vi inte vet hur
behovet av mark kommer se ut da. Det kan ocksa ses som ett exempel pa det fortatningsideal som just

nu rader inom svensk samhallsplanering.

Ett steg i att sékra livsmedelsforsorjningen i framtiden ar framtagandet av den nationella
livsmedelsstrategin, som syftar till att Sverige ska oka sin sjalvforsorjningsgrad. Samtidigt berdknas
Sveriges befolkning 6ka med 10,7 procent till &r 2040, och om urbaniseringstrenden haller i sig
innebar det annu fler invanare i stader och tétorter. 1 och med den dkande befolkningen kommer det bli
svart att sakerstalla jordbruksmark for livsmedelsforsorjning i framtiden, och enligt Karlsson (2018)
skapar urbaniseringen och befolkningsokningen tillsammans ett 6kat tryck pa samhallsplaneringen
eftersom fler bostader behtvs samtidigt som behovet av livsmedel blir stdrre. Om befolkningsmonstret
haller i sig och aven aterspeglas i Kumla kommun innebér det att kommunen far allt svarare att varna
om den jordbruksmark som ligger i ndra anslutning till tatorterna. Eftersom kommunen har uttryckt en

tydlig vilja om att véxa och bli stérre kommer konflikten troligtvis att bli &nnu mer aktuell i framtiden.

Tillvéxt och hallbar samhaéllsplanering

| takt med att fragan om jordbruksmarkens varden véxer, kommer kommunerna behéva vara tydligare
nar de motiverar exploateringen av jordbruksmark. Annars finns en risk att deras planer éverklagas,
vilket kan fordr6ja byggnation av till exempel bostader. Eftersom manga kommuner vill vaxa och
utvecklas konkurrerar man ofta om samma invanare, och den kommun som snabbast kan producera
efterfragade bostader har en storre chans att locka till sig potentiella invanare. Pa grund av denna
konkurrens &r det inte otdnkbart att kommuner definierar “véasentligt samhallsintresse” utifran sina
egna intressen, sa lange som dessa ar forenliga med definitionerna i forarbetena till miljobalken. |
Kumla kommuns fall &r det svart att, forutom privata intressen som enskilda bostadshus, se vad som
inte skulle kunna raknas som ett véasentligt samhéllsintresse. Kommunen &r visserligen tydlig med
antalet bostader som kravs for att nagot ska raknas som ett vasentligt samhallsintresse, men ar inte lika

tydlig nar det till exempel galler arbetstillfallen eller foretagsetableringar.

Till stor del handlar det alltsa om att kunna argumentera for sin sak och sina intressen, och om detta
gors pa ett tillrackligt genomarbetat satt kommer med stor sannolikhet ocksa kommunens planer att
halla vid en eventuell prévning. Eftersom Kumla kommun ser fortatning som ett ideal att strava efter,
blir ocksa det som bidrar till fortatning efterstravansvart och ett véasentligt samhallsintresse. Detsamma

géller vid prévning av alternativa lokaliseringar, déar det i samtliga undersékta fall i denna studie anses
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mest lampligt att lagga ny bebyggelse i anslutning till befintlig sadan, och pa sa sétt bidra till
ytterligare fortatning.

Fortatning foresprakas aven i miljomalet God bebyggd miljo, i och med att malet ska uppnas bland
annat genom att stider och tétorter planeras utifran ett “sammanhéllet perspektiv”’ och en effektiv och
resursbesparande anvandning av naturresurser. Detta aterspeglas i Kumla kommuns bada
Oversiktsplaner genom att kommunen i forsta hand vill véxa genom fortatning. Samtidigt finns det
skillnader i hur kommunens stallningstaganden presenteras. | dversiktsplanen fran ar 2011 finns en
atskillnad mellan fortatning och omvandling av befintlig bebyggelse a ena sidan, och att exploatera
jordbruksmark & andra sidan. | 6versiktsplanen fran 2019 har kommunen istallet gjort ett
stallningstagande att koncentrera bebyggelse i och i anslutning till tatorter och langs bebyggelsestrak,
samt fortatningsomraden pé landsbygden. Med “fortétning” menar Kumla kommun numera alltsa bade
bebyggelse inom stadsgransen men dven i utkanten av existerande bebyggelse (inklusive knutpunkter
for infrastruktur och inom néra avstand till dessa). Fortatning far darigenom en bredare mening och
syftar snarare till att samla bebyggelse kring bland annat existerande infrastruktur, &n att enbart bygga

pa “tomma” ytor och gronomraden inne i eller i ndra anslutning till tatorter.

Att kommunen véljer att samla bebyggelse till vissa punkter snarare &n enbart fortatning av tétorter
kan kopplas till befolkningsmalet om att bli 28 000 kommuninvanare till ar 2040, och att det darfor
maste finnas tillrackligt med bostader. Det innebér att aven tatortsnara lagen pa landsbygden behdver
anvandas for att klara bostadsforsorjningen. | detaljplanen for Ekeby lyfter kommunen att platsen har
ett strategiskt lage, bade nara befintlig bebyggelse i Ekeby samt Kumla tatort och Orebro kommun.
Dessutom motiveras planférslaget genom att tidigare utveckling enbart fokuserats till Kumla tétort,
och nu far de mindre orterna en chans att utvecklas. Kommunen skriver aven uttryckligen i sin
oversiktsplan att om befolkningsmalet ska nads sa maste mark i hela kommunen anvandas, samtidigt
som de ar medvetna om jordbruksmarkens héga varden och att behovet av marken kan 6ka i
framtiden. Forhallningssittet bekraftas av Wahlman (2014), som menar att det inte &r ovanligt att
kommuner till en bérjan foljer miljobalkens restriktivitet, men att detta frangas nar de dven tar 6nskad
folkokning i beaktande och att exploatering da istallet vager tyngst. Detta gar dven att identifiera i
bada 6versiktsplanerna genom att Kumla kommun a ena sidan lyfter fram jordbruksmarkens vérden,
men a andra sidan anser sig behova exploatera delar av den for att na sitt befolkningsmal. Pa sa vis
bekraftas ocksa Wahlmans teori om en motsattning mellan miljo- och planparadigmet, och hur svart
det &r att tillampa miljobalkens restriktivitet tillsammans med plan- och bygglagens mer positiva

instéllning till férandring.

Exploateringen av jordbruksmark kan alltsa kopplas till framtidsvisioner om tillvéxt, och i Kumla har
malet 6kat fran ar 2011 till 2019. Kommunen skriver aven i 6versiktsplanen fran 2019 att “Kumla ska
locka till sig bade ménniskor och foretag” (Kumla kommun 20193, s. 21). Att Kumla har en vision om

att bli fler invanare och stravar efter att vaxa speglar och bekréftar dven den radande diskursen om
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tillvaxt som nagot positivt. Ansvaret for Kumlas framtid och utveckling ligger hos kommunen sjélv,
och den kommunala planlaggningen och hushallningen med resurser ska bidra till den positiva
utvecklingen. En fraga som uppstar i samband med detta ar varifran befolkningsokningen ska komma.
Generellt sett i Sverige okar staderna inte langre pa bekostnad av landsbygden, utan snarare pa grund
av 6kad invandring och fler barn som fods. Om Kumla kommun féljer detta befolkningsménster skulle
det bland annat innebdra att kommunen vill mojliggora for fler barnfamiljer eller vuxna som vill bilda

familj. Detta gar ocksa att se i efterfragan av smahusbebyggelse i anslutning till Kumla téatort.

Eftersom kommunens vision innebar en 6kning av det totala antalet kommuninvanare blir det tydligt
att de inte planerar for att boende pa landsbygden ska flytta till tatorterna, utan istallet locka till sig
manniskor fran andra kommuner. | praktiken kommer det formodligen innebara att Kumla konkurrerar
med nérliggande kommuner om invanare. For att uppna visionen ar det darfor viktigt att framsta som
en attraktiv kommun och lyfta fram sina styrkor, vilket framst beskrivs som attraktiva bostader men
4ven en strategisk placering nara Orebro. Genom konkurrens med lanets 6vriga kommuner om

invanarna ska Kumla uppna en tillvéxt och darigenom utvecklas positivt.

Forutsattningar for Kumla kommuns visionsarbete

Forutom att antalet invanare i befolkningsmalet har dkat kraftigt, ar ytterligare en skillnad i Kumla
kommuns visionsarbete att kommunen i sin gallande dversiktsplan ger tydliga exempel pa styrkor och
svagheter kopplade till sin attraktivitet (till exempel att det ar enklare och billigare att hitta villatomter
i Kumla &n i Orebro samt en 1&g kommunalskatt). | 6versiktsplanen fran 2019 beskrivs ocksa styrkor
och fordelar med att leva i Kumla, men i mer svepande ordalag och inte pd samma konkreta satt. En
anledning till denna férandring kan vara att kommunen vill tydliggora att 6versiktsplanen ska fokusera
pa mark- och vattenanvindning och dérfor har “stéidat bort” sddant som inte kan kopplas direkt till
detta. Kommunen har aven flera andra styrande dokument dér dessa mer konkreta stallningstaganden

om styrkor och svagheter inom Kumla bor framga istallet.

Enligt Jordbruksverkets rapport (Enghag el. at. 2013) anser flertalet kommuner i Sverige att de har
relativt svart att gora avvagningar mellan jordbruksmarkens bevarande och andra samhallsintressen.
Rapporten visar dven att manga kommuner brister i tillimpningen av miljébalken och saknar konkreta
stallningstaganden i fragan. Kumla kommun kan daremot ses som ett positivt exempel eftersom de

genom egna initiativ forsoker underlatta for sitt planarbete.

Slutsatser

Syftet med den har uppsatsen har varit att undersoka hur Kumla kommun forhaller sig till
exploateringen av jordbruksmark i sin dversiktsplanering, samt vilka kriterier kommunen har tagit
fram for att bedoma markens varde. Vi har ocksa undersokt Kumla kommuns framtida utveckling

utifran 6versiktsplaneringen. Vart ar Kumla pa vag nagonstans, och hur ska de ta sig dit?
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Har foljer en sammanfattning av svaren pa vara fragestallningar:
1. Hur forhaller sig Kumla kommun till exploateringen av jordbruksmark i sin éversiktsplanering?

Kumla kommun anser att jordbruksmarken har ett hogt vérde, och ar medveten om att konflikter kan
uppsta mellan bebyggande och bevarande av mark. | saval dversiktsplanen fran 2011 som 2019 star
det att kommunen ska forhalla sig till miljobalkens bestammelser, men i den aldre planen saknas en
beskrivning av hur det ska ga till och regelverket forklaras enbart pa en generell niva. | planen fran
2019 har kommunen istéllet tagit fram egna riktlinjer och specificerat vad miljobalkens bestammelser

innebar for Kumla kommun.

Kommunens strategi for att véxa ar i forsta hand fortatning av existerande tatorter. Pa grund av sitt val
tilltagna befolkningsmal &r kommunen tydlig med att fortatning inte kommer att racka, utan att
tatortsnara jordbruksmark ocksa maste tas i ansprak for att uppna malet. | 6versiktsplanen fran 2019
presenterar Kumla kommun pa ett tydligt satt hur mal och vision ska uppnas, till exempel genom att

peka ut i vilka omraden som kommunen ser mer positivt pa ny bebyggelse.

2. Vilka sarskilda riktlinjer och kriterier utgar Kumla kommun fran i detaljplaneringen nar de

beddmer om jordbruksmark ska exploateras?

Vid avvagningar om jordbruksmark ska bebyggas ska 3 kap. 4 § miljobalken foljas, och darfor
beskriver Kumla kommun i 6versiktsplanen fran 2019 vad bestammelsen innebar. Bestammelsen
konkretiseras genom tre fragor: “Ar jordbruksmarken brukningsvard?” “Ar det som ska byggas eller
anléaggas ett vasentligt samhéllsintresse?” och “Finns det en alternativ lokalisering som &r mer

lamplig?”

Dessa fragor ska besvaras i varje arende dar fragan &r aktuell, och for varje fraga har kommunen tagit
fram egna kriterier som ska vara uppfyllda. Till exempel ska tre kriterier vara uppfyllda for att
jordbruksmark ska klassas som brukningsvard. Fragorna besvaras i respektive detaljplan, och varje
bedémning ska vara val motiverad. Né&r alternativa lokaliseringar beskrivs, racker det till exempel inte
med att skriva att kommunen har undersokt alternativa platser, utan det ska ocksa framga vilka andra

platser som har undersokt och varfor dessa ar samre for exploatering.

3. Vilka forutsattningar finns for Kumla kommuns framtida utveckling kopplat till markanvandning

utifran dversiktsplaneringen?

Kumla kommun vill vaxa pa ett hallbart satt, och for att kunna gora detta behdver man bygga i och
utveckla hela kommunen och inte bara i vissa tatorter. Kommunen skriver darfor uttryckligen att det
ska vara mojligt att bo och leva i hela kommunen. Férutom éversiktsplanen finns dven flera lokala

riktlinjer som beror hallbar samhallsplanering, bland annat Boendeprogram for Kumla kommun.

Ett behov som ar svart att mota utifran Kumla kommuns forutséttningar ar efterfragan pa

smahusbebyggelse i tatortsnara omraden, eftersom en stor del av kommunens mark bestar av jord- och
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skogsbruk. Ett problem med denna typ av bebyggelse ar att den kraver relativt mycket mark, vilket
innebdr att stadsgranserna forskjuts och ytterligare tatortsnara mark maste anvandas for att fa plats
med det antal bostader som efterfragas. Risken ar att den jordbruksmark som vid tidigare planlaggning
beddmts vara béttre att spara far ett lagre varde eftersom den “sémsta” marken redan ér bebyggd. Det
blir alltsa svart att uppratthalla en hallbar samhallsplanering om befolkningen hela tiden 6kar och
efterfragar en viss typ av boende som kréaver att ny mark tas i ansprak. For att framsta som en attraktiv
plats att bo pa maste kommunen lyssna pa den efterfragan som finns och se till att bygga den typ av
bostader som potentiella nya invanare vill bo i. Annars &r risken stor att de bosatter sig nagon
annanstans. Att hela tiden strava efter tillvaxt kan alltsa medféra en svarlost konflikt mellan

kommunens hallbarhetsarbete och deras 6nskan att locka till sig manniskor.

Ett mal for framtiden &r att befolkningsokningen ska fortsatta, och dkad tillvéxt genomsyrar darfor
kommunens framtidsvision. Det géller bade att locka till sig foretag och méanniskor, och kommunen
vill aven fortsatt dra nytta av sitt strategiska lage i forhallande till Orebro. Kumla kommun &r
medveten om sin roll i regionen, ndmligen att i forsta hand kunna erbjuda attraktiva bostader, och att
andelen utpendlare till andra kommuner &r stor. Att vara medveten om vad man kan erbjuda &r en
styrka for kommunen, eftersom de da vet vad de kan konkurrera med andra kommuner om och arbeta
for att bli battre pa. Eftersom Kumla kommun har en positiv befolkningsutveckling blir det ocksa
rimligt att ha ett mal for 6kad inflyttning sa att det kommunala arbetet bidrar till den positiva

utvecklingen i form av tillvaxt.

Kumla ur ett nationellt perspektiv

Slutligen kan vi konstatera att fragan om exploatering av jordbruksmark ar svar att hantera, bade
internationellt och nationellt. P& grund av klimatférandringarna och behovet av jordbruksmark i
framtiden kommer formodligen enstaka, mindre kommuner som Kumla att f& en storre betydelse pa
nationell niva framover. Bland annat handlar det om att sakra livsmedelsforsorjningen inom landet,

vilket gor att fragan om exploatering av jordbruksmark kan vara svar att behalla pa enbart lokal niva.

Aven om det skiljer sig at hur olika kommuner i Sverige hanterar frdgan om jordbruksmarkens vérden,
visar forskningen att det finns stora likheter hos kommunerna i att de brister i motiveringen av hur
marken ska anvandas. Kumla kommun kan déremot ses som en positiv avvikelse fran detta. Samtidigt
argumenterar Kumla pa ungefar samma satt som kommunerna i Wahlmans studie, namligen att
jordbruksmarken visserligen har ett hdgt varde och ska varnas om, men anda far sta tillbaka for
bostadsbyggande och utveckling. Detta synsétt speglas dven i arbetet pa den regionala nivan, till
exempel i den regionala utvecklingsstrategin som sager att andelen jordbruksmark ska éka i Orebro
lan. Kumla kommun har, som en del av Region Orebro lan, godként detta men fortsatter anda att
exploatera “sin egen” jordbruksmark. En fraga man kan stélla sig blir da vilka kommuner i lanet som

ska se till att malet uppnas.
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Historiskt sett har det inte varit s noga hur kommuner motiverat exploatering av mark, och en
anledning till detta kan vara avsaknaden av nationella riktlinjer. Det pagar dock ett arbete med att ta
fram en ny modell for véardering av jordbruksmark, och forslag pa fortsatt forskning kan darfor vara att
undersoka om, eller hur, denna modell paverkar kommunernas arbete. Till exempel kan man fundera
over om fler kommuner kommer ta efter Kumlas initiativ och utforma egna riktlinjer eller om de valjer

att vanta pa nationella direktiv och modeller.

Vart Kumla kommun ar pa vég ar svart att svara pa eftersom utvecklingen till stor del paverkas av hur
och var manniskor kommer bosétta sig i framtiden, och da framst inom lanet. Dessutom vet vi inte hur
behovet av jordbruksmark kommer se ut om tjugo ar. Det ar dock tydligt vad kommunen stravar mot,
namligen att oka sitt invanarantal och samtidigt bidra till en hallbar samhallsplanering och en god
bebyggd miljo. Kumlas forhoppning ar att det de har att erbjuda i kommunen ska locka framtida
invanare till dem, samtidigt som man konkurrerar med lanets andra kommuner. Det gor att Kumla
kommun inte sjalv bestammer Gver sin utveckling, utan att den ocksa paverkas av hur andra
kommuner arbetar och efterfragan hos potentiella kommuninvanare. Det gar darfor inte att séga med

sakerhet vart Kumla ar pa vag, utan det kan bara framtiden visa.
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Bilaga 1: Planomraden i Kumla kommun
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Figur 3: Aktuella planomraden i forhallande till varandra (Google Maps, egen bearbetning).



Bilaga 2: Agenda 2030 och de globala malen

M4l 11 Hallbara stader och samhallen -
att stdder och bosattningar ska vara inklude-
rande, sikra, motstandskraftiga och hallbara.

Mal 13 Bekampa klimatférdndringen -
att vidta omedelbara atgarder for att bekimpa
klimatférdndringarna och dess konsekvenser.

Mal 15 Ekosystem och Biologisk mangfald -
att skydda, aterstilla och framja ett hallbart
nyttjande av landbaserade ekosystem, hallbart
bruka skogar, bekdmpa ékenspridning, hejda
och vrida tillbaka markférstéringen samt
hejda férlusten av biologisk mangfald.

Figur 8: Relevanta globala mal fér Kumla kommun (Kumla kommun 20194, s. 9).



