HOgskolan

Kristianstad Mw"l com

EKOLDGISK KOMPENSATION HED KOMMUNPERSPEKTI

Ekologisk kompensation som
styrmedel i kommunal
planering

Delrapport 1 fran forskningsprojektet
Ekologisk kompensation som styrmedel
— ett kommunperspektiv (MuniComp)

Ida Pettersson, Sofia Lidfalk
Ecogain AB

Anna Mellin
IVL, Svenska Miljoinstitutet

SEPTEMBER 2021

| samarbete med

C

nnnnnnnnnnnnnnnnnnnnn Kommunférbundet Skane

2 LOMMA = A

KOMMUN q&Anthesis enveco enviroeconomics Sweden

NATURVARDSVERKET @ | V I_

FORSKNING
l'nIL._IEIIﬁSTITUTET

49 <
S MILJO




Ekologisk kompensation som styrmedel — ett
kommunperspektiv (MuniComp)
2018 — 2021

MuniComp var ett inter- och transdisciplinért forskningsprojekt med syfte att undersoka
kommunernas tillimpning av ekologisk kompensation i fysisk planering och beslut om
anviandning av mark och vatten. Projektet finansierades av Naturvardsverket, inom ramen for
en storre satsning pa forskning som ska ge mer kunskap om hur ekologisk kompensation kan
anvéindas som styrmedel i miljomalsarbetet.

Fran projektet har foljande rapporter publicerats, tillgéingliga pé projektets webbsida
www.hkr.se/municomp:

Slutrapport:

Jonsson, K.1., Hasselstrom, L., Bengtsson, F., Bjorn, H., Cole, S., Doherty, H., Franzén, F.,
Kjeller, E., Lidfalk, S., Lindblom, E., Mellin, A., Pettersson, 1., Séderqvist, T. 2021.
Ekologisk kompensation som styrmedel i kommunal planering. Naturvardsverket, Rapport
8992.

Delrapporter:!

Pettersson, 1., Lidfalk, S., Mellin, A. 2021. Ekologisk kompensation som styrmedel i
kommunal planering. Delrapport 1 fran forskningsprojektet Ekologisk kompensation som
styrmedel — ett kommunperspektiv (MuniComp). Kristianstad University Press,
Kristianstad.

Hasselstrom, L., Cole, S. 2021. Allménhetens instdllning till ekologisk kompensation —
Resultat av en enkétundersokning i Skane. Delrapport 2 fran forskningsprojektet Ekologisk
kompensation som styrmedel — ett kommunperspektiv (MuniComp). Kristianstad
University Press, Kristianstad.

Mellin, A., Lindblom, E., Doherty, H. 2021. Tillampning av skadelindringshierarkin i svensk
kommunal planering. Delrapport 3 fran forskningsprojektet Ekologisk kompensation som
styrmedel — ett kommunperspektiv (MuniComp). Kristianstad University Press,
Kristianstad.

Kjeller, E., Jonsson, K.I., Franzén, F. 2021. Analys av modellerna fér kompensation i
Helsingborgs och Lomma kommun. Delrapport 4:1 fran forskningsprojektet Ekologisk
kompensation som styrmedel — ett kommunperspektiv (MuniComp). Kristianstad
University Press, Kristianstad.

Kjeller, E., Jonsson, K.I. 2021. Analys av kompensationsfall i Helsingborgs och Lomma
kommun. Delrapport 4:2 fran forskningsprojektet Ekologisk kompensation som styrmedel
— ett kommunperspektiv (MuniComp). Kristianstad University Press, Kristianstad.

Soderqvist, T. 2021. Kommuners berdkningsmodeller for ekologisk kompensation.
Delrapport 4:3 fran forskningsprojektet Ekologisk kompensation som styrmedel — ett
kommunperspektiv (MuniComp). Kristianstad University Press, Kristianstad.

Kristianstad University Press
ISBN: 978-91-87973-65-9
© Ida Pettersson, Sofia Lidfalk och Anna Mellin.

! Referensskrivningen av delrapporterna dndrad i férhallande till ursprunglig rapport 2022-09-05.


http://www.hkr.se/municomp

Ekologisk kompensation som styrmedel i kommunal planering

[¢]
Innehall
1. INLEDNING
2, METOD
2.1.  Utgangspunkter
2.2.  Konceptuell analys
2.3.  Styrmedelsanalys — Fokusaspekter
2.4,  Styrmedelsanalys — litteraturgenomgang, workshoppar och
referensgrupp
2.5.  Styrmedelsanalys — intervjuer
3. KONCEPTUELL ANALYS
4, STYRMEDELSANALYS
4.1. Genomforbarhet
4.2.  Maluppfyllelse
4.3. Kostnadseffektivitet
4.4. Fordelningseffekter
4.5. Demokratiska effekter
5. SLUTSATSER
6. KALLFORTECKNING

BILAGA 1 - KONCEPTUELL ANALYS
Inledning

Miljdproblemet med minskad tillgang till ekosystemtjanster

Kommunernas radighet éver miljdproblemet

Vad orsakar miljéproblemet?

Ekologisk kompensation som styrmedel

Administrativa styrmedel

Ekonomiska styrmedel

Information som styrmedel

Forskning, utveckling och demonstration

Vilka styrmedel reglerar mot samma mal som ekologisk kompensation och

skadelindringshierarkin?

Referenser

BILAGA 2 - SAMMANSTALLNING AV GRUPPINTERVJUER
Bakgrund

20

23

26

41

10
12
15
17

26
28
29
30
33
34
34
35
35

35
39

41



Ekologisk kompensation som styrmedel i kommunal planering

Sa genomférdes och analyserades intervjuerna
Deltagare

Intervjuernas upplagg
Analys

Resultat

Maluppfyllelse
Genomférbarhet
Kostnadseffektivitet
Fordelningseffekter
Demokratiska effekter

Intervjufragor

41
42

42
42

44
44

46
49
50
51
53



Ekologisk kompensation som styrmedel i kommunal planering

1. Inledning

Styrmedel &r medel som styr samhéllsutvecklingen genom att paverka aktdrers
beteenden och ageranden. De delas ofta in i fyra kategorier: administrativa,
ekonomiska, informativa samt forskning, utveckling och demonstration.
Kategorierna gér dock in i varandra. I foljande avsnitt adresseras frégan hur
ekologisk kompensation kan fungera som ett styrmedel inom kommunal
sambhéllsplanering. Vi belyser for- och nackdelar med att tillimpa ekologisk
kompensation som styrmedel. Utvérderingen fokuserar inte pa situationer dér krav
pa kompensation kan stillas enligt miljobalken idag.

Inom den kommunala samhillsplaneringen kan kommuner anta strategier eller
policyer for tillimpning av ekologiska kompensation. Dessa strategier eller policyer
utgor styrmedel som &stadkommer kompensationsatgérder, vilka i sin tur ska bidra
till att uppfylla styrmedlets mél. Ekologisk kompensation som styrmedel inom
kommunal samhiéllsplanering kan ses som en styrmedelsmix med inslag av
ekonomiska, administrativa och informativa aspekter.



Ekologisk kompensation som styrmedel i kommunal planering

2. Metod

For att utvdrdera ekologisk kompensation som styrmedel inom kommunernas
sambhéllsplanering har vi utfort en konceptuell analys och en styrmedelsanalys.

2.1. Utgangspunkter

Ekologisk kompensation ses allmidnt som en del av skadelindringhierarkin
(Naturvérdsverket 2016). Kompensationsatgérder bor enligt skadelindringshierarkin
genomforas forst efter att all annan rimlig hinsyn for att forhindra skada pa
naturvirden har genomforts. Skadelindringshierarkin ar en viktig utgdngspunkt hos
de kommuner som arbetar med ekologisk kompensation idag. I den hér studien
analyserar vi dérfor inte ekologisk kompensation som en enskild atgérd, utan som en
del av en arbetsmetodik dér skadelindringshierarkin tillimpas.

De kommuner som arbetar med ekologisk kompensation idag gor det med
utgéngspunkt i egna strategier med olika mal, olika sétt att beddma behov av
kompensation, olika sétt att vilja kompensationséatgéirder med mera. Dessa strategier
ar olika varianter av ekologisk kompensation som styrmedel. I de hir studierna
analyseras ingen enskild kommuns kompensationsstrategi i sig, utan strategierna
analysernas gemensamt pé ett dvergripande plan.

2.2. Konceptuell analys

Den konceptuella analysen dr en samhéllsekonomisk problemformulering. I
analysen sitts ekologisk kompensation i samhéllsplaneringen in i1 ett storre
sammanhang. Den konceptuella analysen utgdér en utgangspunkt for
styrmedelsanalysen. Analysen har huvudsakligen utforts genom litteraturstudier,
men é&dven information som samlats in under intervjuer med kommunala
tjénstepersoner och workshoppar har anvints.

2.3. Styrmedelsanalys — Fokusaspekter

Styrmedelsanalysen ér en ex-post analys, det vill sédga en analys av ett redan infort
styrmedel. Analysen har genomforts med ett tviarvetenskapligt fokus for att kunna
belysa styrmedlet fran flera olika perspektiv (Forsstedt 2018). Med utgangspunkt i
etablerad litteratur for styrmedelsanalyser (t.ex. Brannlund & Kristrom 2012;
Goulder & Parry 2008; OECD 2008) har nedanstaende aspekter valts ut for att fa en
helhetsbild av ekologisk kompensation som styrmedel.

e  Genomforbarhet

e Maluppfyllelse

e Kostnadseftektivitet
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e Fordelningseffekter
e Demokratiska effekter

Det finns en brist pa kvantitativa data att anvanda for att utvirdera de fem aspekterna.
Bristen grundas huvudsakligen 1 avsaknad av systematisk, heltickande
dokumentation av kostnader och kvantitativ uppf6ljning av kompensationsatgarder
hos de kommuner som arbetar med kompensation idag (se MuniComp, Delrapport
4:2). Styrmedelsanalysen bygger darfor huvudsakligen pa kvalitativ information.

24. Styrmedelsanalys —
litteraturgenomgang, workshoppar och
referensgrupp

Analysen genomfordes delvis genom litteraturstudier av relevanta rapporter,
vetenskapliga publikationer samt kommunala strategier och arbetsdokument fran
kommuner som arbetar med ekologisk kompensation. Vi har dven samlat in
information om kommunala tjinstepersoners erfarenheter av att tillimpa
kompensation i kommunal planering via workshoppar. Kunskap om ekologisk
kompensation Overlag har dven samlats in frdn de internationella och nationella
experter som deltagit i de referensgruppsmdten som varit en del av MuniComp-
projektet.

2.5. Styrmedelsanalys — intervjuer

Ett viktigt underlag till styrmedelsanalysen dr kunskap och erfarenheter fran
kommuner som genomfor kompensationsatgirder enligt fastslagna rutiner idag.
Overgripande information om kommunernas arbete med skadelindringshierarkin
och ekologisk kompensation finns i de dokument som beskriver respektive kommuns
fastslagna arbetssétt. Dédremot saknas det i stor utstrickning information om
kommuneras erfarenheter av att arbeta med ekologisk kompensation i skriftlig
form. Kommunernas erfarenheter finns framfor allt hos enskilda tjdnstepersoner pé
kommunermna.

For att na den icke-nedtecknade kunskapen om tjénstepersonernas erfarenheter har
vi fordjupat kunskapsinsamlingen genom gruppintervjuer med tjénstepersoner pé
fem kommuner (Lomma, Helsingborg, Svedala, Goteborg, Visterds) som idag
arbetar med ekologisk kompensation enligt fastslagna rutiner. Intervjuerna
genomfordes som webbaserade semi-strukturerade gruppintervjuer dir 24
tjénstepersoner fran varje kommun deltog. En mer detaljerad sammanstéillning av
hur intervjuerna genomfordes och resultatet frin dem ges i bilaga 2. Genom
intervjuerna har vi inkluderat en betydande del av de kommuner som idag arbetar
rutinméssigt med ekologisk kompensation i Sverige. Enligt en forfrigan som
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skickades till Sveriges samtliga kommuner i juni 2019 arbetade vid det tillfallet 48
kommuner med ekologisk kompensation pa nagot sitt (MuniComp, Delrapport 3).
Bara en mindre del av dessa kommuner arbetar med det strukturerat enligt antagna

rutiner.
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3. Konceptuell analys

I den konceptuella analysen, vilken kan ldsas i sin helhet i Bilaga 1, ges en
nuldgesanalys av det miljoproblem som kommunerna 6nskar 16sa genom att tillimpa
ekologisk kompensation. I f6ljande avsnitt ges en kortfattad sammanfattning av den
konceptuella analysen.

Under analysen framkom det att kommunerna definierar miljoproblemet pé olika
sdtt. I analysen definierar vi sammanfattningsvis miljoproblemet som minskad
tillgang till ekosystemtjdnster over tid, till foljd av exploatering for byggande. 1
begreppet ekosystemtjénster inkluderar vi dven biologisk mangfald, som vi ser som
en stodjande ekosystemtjanst.

Markexploatering som omfattas av kommunernas fysiska samhéllsplanering sker i
syfte att skapa utrymme for bostédder, industri, kontorshus, skolor, infrastruktur med
mera. Bakom markexploateringen finns drivkrafter som befolkningsdkning och
urbanisering. Nar vérdet av ekosystemfunktioner som genererar ekosystemtjinster
inte fullt ut inkluderas i markvérdena eller i beslut om markexploatering, leder det
till ett marknadsmisslyckande, vilket kréver offentlig styrning for att nd en mer
samhéllsekonomiskt optimal nivé av ekosystemtjénster.

Genom planmonopolet har kommunerna en avgdrande roll i att sékerstélla tillgdngen
till ekosystemtjadnster och kan gora detta dels genom egna atgérder, dels genom att
infora olika styrmedel. Ekologisk kompensation &r ett av de styrmedel som kan
anvindas for att sékerstélla tillgéng till, och forhindra forlust av, ekosystemtjénster.
Detta styrmedel tar ett helhetsgrepp om problematiken med minskad tillgdng till
ekosystemtjinster till f61jd av exploatering. Ekologisk kompensation som styrmedel
erbjuder sdledes kommunerna en metod att hantera marknadsmisslyckandet som
ligger bakom forlusten av ekosystemtjanster i relation till exploateringar.
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4. Styrmedelsanalys

I f6ljande avsnitt presenteras resultaten fran analysen av ekologisk kompensation
som styrmedel med utgangspunkt i de fem utvalda aspekterna: Genomforbarhet,
maluppfyllelse, kostnadseffektivitet, fordelningseffekter och demokratiska effekter.
Varje delavsnitt inleds med en kort forklaring av respektive aspekt och eventuella
indikatorer som har anvénts for att analysera dem.

4.1. Genomforbarhet

Genomforbarhet handlar om i vilken grad ekologisk kompensation dr majligt att
genomféra ur bdde teoretisk och praktisk synvinkel. Kan ekologisk kompensation
exempelvis tillimpas med gillande lagstifining och pa ett rdttssdkert sdtt? Och finns
det en acceptans for metoden fran olika grupper, till exempel politiker och
allmdnhet, som stodjer att datgdrder genomfors i praktiken?

KOMMUNERNAS RATTSLIGA FORUTSATTNINGAR

Kommunerna har genom Plan- och Bygglagen (PBL 2010:900) och reglerna for
planprocessen ett instrument for att styra anvéndningen av mark och vatten inom
kommunen. PBL ger kommunerna en mojlighet att arbeta med
skadelindringshierarkin och ekologisk kompensation, men det finns inga juridiska
krav pé att sddant arbete méste ske. Det &r via 6versiktsplanering och detaljplanering
som kommunerna idag har storst mdjlighet att tillampa hela skadelindringshierarkin.
Mgjligheterna att fritt detaljplanera utifrén skadelindringshierarkin inskranks dock
av lagstiftningen pa sé vis att planbestimmelser i en detaljplan endast far reglera
sadant som har stdd i fjarde kapitlet PBL. 4 kap. 1 § PBL:

”Inom kommunen fdar mark- och vattenomrddens anvindning, bebyggelse och byggnadsverk
regleras med detaljplaner eller omrddesbestimmelser enligt detta kapitel”

Kommunernas mdjligheter att stélla krav pa ekologisk kompensation begrénsas pa
sé vis av de allméinna begransningar for vilka typer av bestimmelser en detaljplan
kan innehélla (SOU 2017:34, s. 287). Det innebér bland annat att kommuner inte kan
stdlla krav pa privata aktorer att kompensera for forluster av naturvirden som
uppkommer i samband med genomforande av detaljplan. Kompensationsétgérder
kan dock bekostas av privata aktorer pa frivillig basis och dérfor sker en del av den
kompensation som utfors i samband med kommunernas samhéllsplanering idag pa
frivillig basis.

BRIST PA GEMENSAMMA RIKTLINJER OCH ENHETLIGT ARBETSSATT

Kommunernas mdjligheter att tillimpa ekologisk kompensation idag kan ses som ett
oklart reglerat rdttsomrade. Det visar sig bland annat genom att de intervjuade
kommunermna tolkar och tillimpar det utrymme som medges i PBL pé olika sétt. Som
exempel kan némnas att det bland kommunerna radder delade meningar om huruvida
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det &r forenligt med géllande lagstiftning att stélla krav pa kompensationsatgérder i
exploateringsavtal med privata aktorer i de fall det inte &r kommunens egen mark
som ska exploateras.

Under intervjuerna framkom andra sitt pd vilka arbetet med skadelindringshierarkin
och ekologisk kompensation skiljer sig mellan kommunerna. Bland annat sker
utvérdering av behov av kompensation och val av kompensationsatgarder pa olika
sdtt 1 olika kommuner. Exempel pé olika utvérderingsmodeller kan ses i en annan
delrapport frén projektet (MuniComp, Delrapport 4:3). Det &r rimligt att anta att
skillnaderna i arbetssitt delvis dr en konsekvens av att det arbete som utfors i stor
utstrackning sker pé frivillig basis och utan uttalat lagstod och nationell véigledning.

ACCEPTANS FOR KOMPENSATIONSARBETET VARIERAR

Bland de intervjuade kommunerna finns generellt en acceptans for
kompensationsarbetet inom forvaltningen och politiken, vilket ses som viktigt for
arbetet med kompensation, speciellt i ljuset av avsaknaden av tydligt rattsligt stod.
En kommunal nimnd kan &ndra sitt fokus beroende pa faktorer som exempelvis
ekonomi och partipolitisk tillhorighet vilket kan forsvéra ett 1dngsiktigt arbete med
ekologisk kompensation om kompensationsarbetet inte &r tydligt forankrat inom
forvaltning och politik.

De intervjuade kommunerna vittnar om varierande acceptans hos exploatdrerna.
Stora exploatdrer med god ekonomi upplevs generellt som mer positiva till ekologisk
kompensation i syfte att ména om ekosystemtjédnster, men &dven ur ett
marknadsforingsperspektiv. Mindre exploatdrer ér enligt kommunerna ofta mindre
vana och mindre benégna att acceptera arbetet med ekologisk kompensation.

Under intervjuerna framkom det &ven att kommunernas arbete med ekologisk
kompensation ar relativt okdnt for allminheten, men att det varierar mellan
kommunerna. Mot bakgrund av detta gér det inte att dra nagra slutsatser betréffande
allménhetens acceptans. Eftersom det réttsliga stddet for arbetet med kompensation
ar otydligt, saknas mdjligen incitament for att 6ka allménhetens kdnnedom om
arbetet. Arbetet forsiggar till stor del i det tysta”. Dérfor ar allménheten i stor
utstrdckning ovetande om arbetet med ekologisk kompensation i kommunerna.

FRAMGANGSFAKTORER OCH HINDER I KOMMUNERNAS ARBETE

Det arbete som sker i ett antal kommuner, bland annat de fem intervjuade, visar att
det dr praktiskt mdjligt att arbeta med ekologisk kompensation. Det dr dock svart att
bedoma hur framgéingsrikt detta arbete dr eftersom det saknas en strukturerad
utvérdering av arbetet (mer om detta i kommande avsnitt om méaluppfyllelse).

Som gemensamma framgangsfaktorer bland de intervjuade kommunerna aterfinns:
e stddet fran den beslutande ndmnden

e tydliga interna riktlinjer for arbetet

e tillgang till kunskapsunderlag om naturvérden
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e ctt gott samarbete mellan olika forvaltningar.

Kommunerna upplever ocksa hinder och svérigheter i sitt arbete. Under intervjuerna

lyftes:

e avsaknaden av ett tydligt lagstdd som bland annat mojliggér for kommunen att
stélla krav pa kompensation nér en privat aktor orsakar skada.

e resursbrist.
e att hitta lampliga platser for kompensationsétgérder.
e att kompensationsétgirderna sillan har ett 1dngsiktigt skydd.

4.2. Maluppfyllelse

Maluppfyllelse handlar om i vilken grad styrmedlet far aktorer att vidta dtgdrder
och/eller fatta beslut som leder till att uppsatta mdl uppnds, helt eller delvis. Med
andra ord, hur ser styrningseffekten ut? Indikatorer dr lokaliseringsval - om
exploateringsprojekt  omlokaliserats  och/eller lagts ner pd grund av
bedomd/forvintad negativ paverkan pd ekosystemtjdnster, och om tillgangen pd
ekosystemtjdnster i forhdllande till befolkningsmdngd 6kat eller minskat under tiden
en kommun har arbetat med ekologisk kompensation.

TYDLIGA MAL OCH UPPFOLINING AV KOMPENSATION SAKNAS OFTA
Kommunerna har olika mél med att tillimpa ekologisk kompensation. Under
intervjuerna framgick det att malséttningen sillan &r tydligt definierad. Nagra av de
intervjuade kommunerna hénvisade till ndgon form av nedtecknade och antagna mal
under intervjuerna. Dessa uttrycks bland annat som att ”Uppnd god hushdllning med
naturresurser och bevara biologisk mangfald och ekosystemfunktioner” (Lomma
kommun 2018) och At skydda de viirden och processer som berikar och dr viktiga
for ett omrdde samt tilldta ett balanserat samhdllsbyggande” (Visteras stad 2015).
Under intervjuerna ndmnde kommunerna #dven malsdttningara att styra bort
exploatering som paverkar naturvirden negativt, undvika gradvis degradering av
naturvirden och att skydda vardagslandskapet. En av kommunerna framhéll dven att
arbetet dr en del av kommunens arbete med miljomaélen.

Med utgéngspunkt i de intervjuade kommunernas olika mal och den konceptuella
analysen kan malséttningen 6vergripande beskrivas som att avhjdlpa miljéproblemet
med minskad tillgang till ekosystemtjdinster over tiden till f6ljd av exploatering for
byggande.

En heltidckande uppfoljning av utvecklingen av tillgéngen till ekosystemtjanster med
koppling till kommunernas respektive mél saknas delvis eller helt hos de fem
intervjuade kommunerna. De intervjuade tjédnstepersonerna upplever att arbetet for
dem ndrmare sina mal, men de upplever inte att de nir maélen till fullo.
Tjénstepersonerna menar éven att de i vissa fall inte kan veta om mal uppnés forrdn

10
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langt efter att atgarder genomforts, eftersom det tar lang tid for vissa av de vérden
som de vill skapa genom kompensationsatgarder att utvecklas.

Det kan finnas flera anledningar till att kommunerna dels saknar tydligt definierade
mal for sitt arbete, dels saknar heltickande och systematisk uppfoljning med
koppling till mélen. En av dessa kan vara att trots att det har utvecklats flera metoder
och végledningar for klassificering, beddmning och vérdering av ekosystemtjanster
som &r anpassade for svenska forhallanden (till exempel Andersson-Skold m.fl.
2018; C/O city 2014; Naturvardsverket 2015) inte finns nédgon nationellt vedertagen
metod. En annan anledning kan vara att kommunerna i sina kompensationsstrategier
vill inkludera rekreativa och sociala viarden av vardagslandskapet. Sociala varden
kan vara svéra att bedoma och vérdera, bland annat eftersom de ofta ar platsspecifika
(Maron et al. 2016). Det kan dven antas vara svart att bedoma vardagslandskapets
naturvirden eftersom miljoerna ofta &r allménna och inte klassas som naturvérde
enligt svensk standard for naturvérdesinventering (SS 199000:2014).

Ytterligare en svérighet med uppfoljning av malet att avhjdlpa miljoproblemet med
minskad tillgang till ekosystemtjdinster over tiden till foljd av exploatering for
byggande ér att naturens forméga att generera ekosystemtjinster paverkas av en
mingd olika aktiviteter. Dels sadana som péverkas av kommunernas
samhillsplanering och aktiviteter, dels sddant som faller utanfor, till exempel jord-
och skogsbruket. Det kan saledes vara svart att identifiera orsakssamband mellan
olika aktiviteter och fordndring i tillgdngen till ekosystemtjanster. Utdver detta
tillkommer en problematik kopplad till leveranstiden av kompensationsatgérder. For
vissa typer av atgirder tar det lang tid innan den planerade naturvirdsnyttan uppnas.
Foljaktligen kan det krivas méangérig uppfoljning av atgirder, vilket kan forsvéra
utvérderingen av en kompensationsprocess.

TILLGANGEN TILL EKOSYSTEMTJANSTER UPPLEVS OFTA MINSKA

Tre av de fem intervjuade kommunerna upplever att tillgangen till ekosystemtjinster
per invanare, till exempel grona ytor med rekreativa vérden, minskar i deras
kommuner. Den fjarde kommunen ar osdker pé ldget, och den femte upplever att
tillgangen okar. De kommuner som upplever att tillgdngen minskar eller ar osékra
pa statusen menar att de arbetar med att hdja kvalitén pé befintliga gronomraden,
men att ekosystemtjdnster per invanare troligtvis @ndd minskar p&d grund av
befolkningsdkning. Den kommun som upplever att tillgdngen 6kar hénvisar bland
annat till att ytan allemansréttslig mark per invénare 6kar i deras kommun enligt
deras egna uppfoljningar. Att tillgdngen till ekosystemtjénster upplevs minska i
majoriteten av de intervjuade kommunerna behdver dock inte vara ett tecken pa ett
misslyckande for styrmedlet. Det saknas data for att sdga ndgot om kopplingen
mellan utvecklingen av tillgdng av ekosystemtjénster i kommunerna och inférandet
av ekologisk kompensation som styrmedel.
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NATURVARDEN PAVERKAR LOKALISERINGEN AV BYGGPROJEKT

Samtliga av de fem intervjuade kommunerna har haft plandrenden dér lokaliseringen
av byggprojekt éndrats inom planomrédet eller dér planirendet lagts ner pa grund av
forvantad paverkan pa naturvirden. Det kan handla om bade naturvirden som ar
skyddade enligt miljobalken och naturvéirden som inte ér det. Sadana &ndringar eller
nedldggningar sker enligt de intervjuade tjdnstepersonerna huvudsakligen tidigt i
planprocessen. Ibland ldmnar kommunerna till exempel negativa planbesked med
hénvisning till pdverkan p& naturvérden.

Det gér inte att sékert séiga i vilka situationer och i vilken utstréckning dndringar eller
nedldggningar av planer sker pa grund av kommunernas kompensationsstrategier,
och i vilken utstrickning #&ndring eller nedldggning hade skett &ven utan
kompensationsstrategierna pa grund av hénsyn enligt andra styrmedel och rutiner.

4.3. Kostnadseffektivitet

1 detta avsnitt lyfter vi aspekter som paverkar kostnadseffektiviteten i kommunernas
tillimpning av ekologisk kompensation och skadelindringshierarkin. Vi definierar
kostnadseffektivitet som att nd det uppsatta mdlet till ldgst kostnad. Analysen gors
utifran de kostnadsdrivande kategorierna som bedomts som mest relevanta:
transaktionskostnad, investeringskostnad (inklusive skétsel) samt tillsynskostnad.

For att hushalla med samhillets resurser dr en onskvérd aspekt av implementerade
styrmedel att de dr kostnadseftektiva, s& att de satta mélen uppnés till en, relativt
andra styrmedel och étgérder, lag kostnad.

Som nidmnts tidigare varierar bade utformning och genomforandet av ekologisk
kompensation i de olika kommunerna, och fragan om kostnadseffektivitet blir ocksé
komplex nédr malet &r brett och mdjliga atgérder ménga. Ofta genomfors ocksa
likartade atgarder inom kommunens dvriga naturvardsarbete inom ramen for andra
styrmedel sasom exempelvis PBL och miljobalken (MB) (se konceptuella analysen
i bilaga 1). Denna komplexitet och bristen p& data som ndmnts i avsnitt 4.2 gor att vi
hir belyser aspekter som pdaverkar styrmedlets kostnadseffektivitet positivt
respektive negativt.

FAKTORER SOM PAVERKAR KOSTNADSEFFEKTIVITETEN AV EKOLOGISK
KOMPENSATION

For att undvika att ekologisk kompensation blir en mdjlighet att kopa sig fri fran
skada pa eckosystemtjinster, har vikten av att folja skadelindringshierarkin
identifierats i litteraturen (t.ex. Enetjdrn et al. 2015; McKenney & Kiesecker 2010;
Naturvardsverket 2016), likvél som inom arbetet med detta projekt. Om de tre forsta
stegen i skadelindringshierarkin generellt &ven skulle vara mer kostnadseffektiva &n
kompensation har dock varit svarare att fastsla, &ven om det gar att argumentera for
att en undviken skada i ménga fall 4r en mindre kostsam atgérd &n att dterstélla eller
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kompensera i efterhand (Enetjarn et al. 2015). Hér analyserar vi ett antal olika
faktorer som paverkar kostnadseffektiviteten av ekologisk kompensation.

Transaktionskostnad'
Att det saknas ett lagligt ramverk och ddrmed dven en tydlig véigledning gor att
transaktionskostnaderna troligen blir stora for varje kommun att hitta sitt arbetssétt
och genomforande, samt kommunikation bade internt och externt, i forhdllande till
den nytta som kan skapas utifrin dessa begransningar. En del av
transaktionskostnaden dr de kostnader som uppstér i arbetet med att bedoma skadan,
utformning av dtgérd samt beddémning av dess nytta. Dessa kostnader paverkas dven
av de specifika forutsittningarna for kompensationen, exempelvis var
kompensationen kan genomforas (inom eller utanfor detaljplaneomradet), och om
kompensationen ska skapa liknande vérden (lika for lika) eller virden av annan
karaktédr (lika for olika). Otydligheter och olikheter i bedomningen av ekologisk
kompensation mellan kommuner ger ocksa upphov till en stérre osékerhet och
dédrmed ocksé kostnader for exploatorer som dr aktiva i flera kommuner. Nedan
summerar vi de forutsittningar, kopplat till transaktionskostnader, som vi bedomt
framst paverkar kostnadseffektiviteten av ekologisk kompensation utifran
litteraturen (McKenney & Kiesecker 2010; Pascoe et al. 2011; Villarroya et al. 2014;
Froger et al. 2015; Enetjarn et al. 2015; Koh et al. 2017; Maron et al. 2016; Defra
2019) och insamlat underlag frén intervjuer, referensgruppsmaten och workshoppar.
Kostnadseffektiviteten kan antas minska (kostnader dkar) om:
e det finns ett stort utbud av alternativa atgérder som behdver utredas (ett stdrre
utbud av atgarder kan dock sidnka kostnaden for dtgérdens implementering).
e det finns begrinsade platser att vélja pa att kompensera (kompensation i nérheten
av exploateringsomradet behdver inte nodvéndigtvis vara det billigaste stéllet att
kompensera pa).

e kompensationen ska vara lika for lika.

Kostnadseffektiviteten kan antas dka (kostnader minskar) om:

e ctt stort utbud av atgérder kan sidnka kostnaden for atgdrdens implementering
(men Oka utredningskostnaderna).

e det finns en lista med fardiga atgédrder att vélja mellan (alternativt en
habitatbank).

e det finns stdrre flexibilitet kring valet av kompensationsatgarder (lika for olika).

e det finns en standardiserad metod och enhet for att méta skada pé
ekosystemtjénsterna och for att bedoma effekten av kompensationen. Detta gor
det i sin tur léttare att kunna identifiera relevanta atgérder for den specifika
situationen.

" Transaktionskostnader avser de faktorer som férsvérar, férhindrar och férdyrar valstandshojande
transaktioner mellan individer, t.ex. nar en vara eller tjanst saljs alternativt kdps. Detta inkluderar t.ex.
férhandlingar, kontraktskrivande, informationsinhamtning och utvardering av olika alternativ. Inom
nationalekonomisk teori bér man strava efter att minska transaktionskostnaderna for att 6ka
effektiviteten. Med termen kostnader avses inte enbart direkta monetara kostnader utan aven ex. tid.
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Behovet av att gora arbetet med ekologisk kompensation enkelt, standardiserat och
tydligt for exploatorer lyftes fram av Defra (2019) som viktiga faktorer for att uppna
kostnadseffektivitet i deras konsekvensanalys infor inforandet av mal om
nettookning av biodiversitet i den lokala, fysiska planeringen i Storbritannien. Defra
har darfor tagit fram en standardiserad metod och enhet for att méta skadan pa
naturen som en exploatering leder till, for att kunna folja upp och mita nyttan av
foreslagna atgirder. Habitatbanker lyfts ocksd fram som ett sdtt att minska
kostnaderna, det vill sdga genom att ha en bank av firdiga atgérdsforslag (Defra
2019).

Investeringskostnad och skétsel

Under gruppintervjuerna, likvéil som under en av de genomforda workshopparna
(2019-11-07), har flera kommuner lyft att det kan vara svért att f& privata
exploatdrer, och i vissa fall &ven kommunala bolag eller forvaltningar, att genomfora
och finansiera kompensationsédtgérder pa frivillig basis. Det innebér att det inte
tillkommer nagra betydande resurser for att stirka ekosystemtjénsterna, utan att det
framst & den kommunala budgeten som star for kompensationskostnaden.
Situationen skiljer sig dock &t mellan kommunerna. En av de intervjuade
kommunerna beskriver till exempel att det hittills alltid varit exploatéren (dven
privata) som statt for anldggningskostnader nir det blivit aktuellt med kompensation.
I situationer dir en privat exploator star for kostanden giller det dock framst
anldggningskostnaden. Kommunen star for handldggningskostnader kopplat till
kompensation i planarbetet, och i ménga fall dven for skotsel efter anldggningen.

Det dr mojligt att medel inom den kommunala budgeten omfordelas for att ge mer
alternativt mindre utrymme for naturvardsinsatser totalt sett. Hur det i praktiken
forhaller sig med fordelningen av den kommunala budgeten for naturvardsinsatser,
nir ekologisk kompensations inforts i kommunen, r en friga som de intervjuade
upplever ar svart att besvara. Ingen av de intervjuade upplever att budgeten for
naturvardsinsatser har paverkats ndmnvart.

I vissa fall dr det ocksé oklart vem det dr som star for kostnaden fér kompensationen,
speciellt da det inte 4r mojligt att i exploateringsavtalen med en privat aktor explicit
skriva ut kompensationskostnaden (workshop 2019-11-07, projektméte 2019-10-
10). I en av kommunerna har ovintade kostnadseffekter ocksa upptéckts. Nar de
bygger egna kommunala skolor ddr kompensation tillimpats, kan den hogre
exploateringskostnaden (kompensation inrdknat) leda till att de generella
kostnaderna for skolverksamheten i de kommunala skolorna blir hégre. Detta kan i
sin tur leda till att nyckeltal for utbetalningar till alla skolor, dven privata, hojs, vilket
kommunen ser som en olycklig kostnadskedja.

Ingen av kommunerna som har intervjuats har en specifik budgetpost for investering

och skotsel av kompensationsatgérder, utan det hamnar som en ospecificerad post
inom respektive exploateringsprojekts budget. Tvd kommuner lyfter att det vore
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Onskvirt att ha en egen budgetpost for ekologisk kompensation for att tydliggdra
arbetet, och en av kommunerna star ocksé i begrepp att infora detta. Ytterligare en
kommun anger att den tack vare sitt systematiska arbete med ekologisk
kompensation tar hojd for detta i exploateringsbudgeten, genom att det beaktas redan
i tidigt skede nir budget for exploateringen sétts. Slutligen ar det ndgra av
kommunerna som lyfter problematiken med bristen pa langsiktigt skydd och
finansiering av skotseln av kompensationsatgarder.

Tillsynskostnad

Tillsyn av att dverenskomna atgidrder har genomforts dr viktigt for styrmedlets
efterlevnad, men &r ocksé en kostnadsdrivande post. Behovet av att ha tillsyn nér det
géller dtgirder som ekologisk kompensation, men dven andra naturvardsatgérder,
innefattar ocksa tillsyn 6ver en lidngre tid eftersom det fulla vérdet inte alltid uppnas
pa kort sikt. Under en workshop (2019-11-07) framkom det att det kan vara svart att
folja upp kompensationsitgirderna, dels for att de inte alltid &r tydligt
dokumenterade och dels pd grund av bristande resurser nédr det finns annan
lagstadgad tillsyn som behdver prioriteras.

4.4. Fordelningseffekter

Férdelningseffekter handlar om vem eller vilka som stir for kostnaderna for
dtgdrderna om ekologisk kompensation anvinds som styrmedel och vem eller vilka
som fdr nyttorna av utfallet av dtgdrderna. Férdelningseffekter tar ocksa upp
mojligheten att med hjdlp av kompensationsstrategier omfordela resurser for att
gynna utsatta grupper i samhdllet.

KOMPENSATION BYGGER PA PRINCIPEN OM ATT FORORENAREN BETALAR
Ekologisk kompensation bygger i grunden p& den miljoréttsliga principen om att
fororenaren ska betala (Polluter-Pays principle), det vill sdga att den som orsakar en
skada pa naturvérden ska st for kostnaderna for att avhjélpa de problem som uppstar
till foljd av skadan (Naturvardsverket 2016). Att fororenaren, eller i det hér fallet
exploatdren, ska betala kan i sig ses som en rittvis hantering av skador eller forluster
som uppstar. Det har foreslagits att uttrycket Developer-Pays principle, eller
principen om att exploatdren betalar, borde anvidndas ndr det handlar om ekologisk
kompensation (Koh et al. 2017).

KOMMUNERNA STAR OFTA FOR KOSTNADEN

De fem intervjuade kommunerna menar att utgdngspunkten i deras arbete dr att det
ar de som orsakar skada som ska std for kostnaden for att genomfora
kompensationsatgarder. Det innebar att det dr kommunen sjélv som stér for
kostnaden niar kommunen exploaterar, och privata aktorer som stér for kostnaden nér
privata aktdrer exploaterar, s langt som ar mdjligt. P& grund av den géllande
lagstiftningens begrisningar kan kommunerna dock inte stélla krav pa privata
exploatdrer att genomfora kompensationsatgérder (se avsnitt om genomforbarhet). I
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situationer da en privat exploatdr inte genomfor kompensationsatgiarder kan det
dérfor bli skattebetalarna som genom kommunen fér std for kostnaden: antingen
direkt genom att kommunen bekostar kompensationsatgérder eller indirekt genom
att deras invanare upplever en forlust av ekosystemtjdnster som inte kompenseras. |
praktiken kan darfor kostnaderna for att gottgora for skador pa ekosystemtjénster
och andra naturvidrden som uppstar antas falla pd allménheten oftare dn pa privata
byggaktorer.

NYTTORNA SKA TILLFALLA ALLMANHETEN

De fem intervjuade kommunerna &r eniga om att nyttorna med deras
kompensationsétgérder tillfaller allmidnheten. P& vilket satt nyttorna tillfaller
allménheten beror pa det specifika fallet och vilken typ av atgirder som utforts. Det
kan vara nirboende som far nytta av att nya vérden for rekreation skapas, eller att
allménheten indirekt gagnas nér atgérder for att stodja den biologiska mangfalden
utfors. Det dr dock inte mojligt att veta med sédkerhet om till exempel nédrboende
upplever nytta fran dtgérder som har genomf6rts utan att friga dem. For att veta vem
som upplever nytta av atgérder krévs uppfoljning, till exempel genom intervjuer med
personer som berdrts av exploatering och/eller kompensationsatgérder.

Det ér rimligt att anta att allménheten indirekt far nytta av kommunernas arbete med
kompensation genom att ekosystemtjénstperspektivet blir inkluderat i planprocesser
pa ett tydligare sétt.

OJAMN FORDELNING AV KOSTNADER OCH NYTTOR KAN UPPSTA
Kompensationsétgérder utfors inte alltid vid platsen dér forluster av naturvérden
uppstar, till exempel inom samma planomréde eller stadsdel. Foljaktligen finns en
risk att en ojimn fordelning av kostnader och nyttor i kompensationsprocessen
uppstar. Det kan till exempel intrdffa om forlust av ekosystemtjénster uppstar i
samband med exploatering i kvarter X, medan kompensationsatgérder for att viga
upp skadan utfors i kvarter Y. I det scenariot far invénare i kvarter X ta kostnaden i
form av forlust av ekosystemtjénster, exempelvis minskade gronytor for rekreation,
i sitt niromrdde. Invanare i kvarter Y far nyttor i form av tillskott av
ekosystemtjinster. Det kan medfora ett rattviseproblem om kompensation sker langt
fran platsen dir naturvéirden paverkas (Maron et al. 2016).

KOMPENSATIONSSTRATEGIERNA INKLUDERAR SALLAN HANSYN TILL
UTSATTA GRUPPER

De intervjuade kommunerna beaktar inte utsatta grupper eller grupper som kan
behova extra hénsyn i samhéllsplaneringen, till exempel dldre, socioekonomiskt
svaga grupper eller personer med funktionsvariationer, specifikt i
kompensationsarbetet. Under en workshop (2019-11-07) framholl flera
tjénstepersoner att det finns en potential att utveckla kompensationsstrategierna for
att inkludera hénsyn till utsatta grupper och utjimna ojédmlikheter i samhaillet. Ett
exempel dr att kommuner genom rutiner skulle kunna stdlla hogre krav pé
kompensation i socioekonomiskt svaga omrédden. En sadan rutin kan motiveras med
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att tillgdngen till gronomrdden och andra offentliga rum ofta &r ligre i
socioekonomiskt svaga omraden i vissa stdder, bland annat 1 Gteborg (Goteborgs
stad 2017). I socioekonomiskt svaga omraden har invenarna dessutom mer séllan
tillgang till egen tridgérd eller fritidshus vilket ger simre forutséttningar att vistas i
grona miljoer (Johansson et al. 2009). De socioekonomiska aspekterna skulle enligt
deltagare i en workshop (2019-11-07) kunna ingd i kommunernas checklistor for
kompensationsbeddmning. Pa sa vis skulle resurser kunna omfordelas for att gynna
utsatta grupper eller grupper som kan behdva extra hdnsyn i samhéllsplaneringen.

Samtliga av de fem intervjuade kommunerna tar dock hiansyn till barnperspektivet
nir de bedomer och utformar atgérder, till exempel genom att inkludera mojlighet
till lek 1 sina checklistor dver vérden att bedoma for kompensationsbehov. En av
kommunerna uppger att de for dialog med kommunens forskolor om vilka
gronomraden som é&r viktiga for deras verksamhet, och tar hénsyn till det vid
utformning av  kompensationsdtgérder. Eftersom barnkonventionen har
inkorporerats i svensk lag sedan 1 januari 2020 kan barnperspektivet ténkas bli dn
mer viktigt i kommunernas planarbete pé sikt. Ekologisk kompensation &r relevant i
sammanhanget bland annat eftersom vistelse i gronomraden frdmjar barns sociala,
psykiska, fysiska och motoriska utveckling (Johansson et al. 2009).

4.5. Demokratiska effekter

Demokratiska effekter handlar om hur ekologisk kompensation fungerar ur ett
demokratiskt  perspektiv. Till exempel, hur transparenta dar
kompensationsprocesserna? Kan den allmdinhet som berors ndr naturvirden
forsvinner pd grund av exploatering fd insyn i och pdverka processen kring
kompensation?

ALLMANHET HAR RATT TILL INSYN I BESLUTSPROCESSER

Genom Arhuskonventionen (Ds 2004:29) har medborgare ritt till insyn och
deltagande i beslutsprocesser som ror miljon, samt rétt till den information om miljon
som finns hos myndigheter. Utdver att det 4r en medborgerlig réittighet finns det flera
fordelar med att involvera allménheten i1 beslutsprocesser i kommunerna generellt.
Exempelvis okar kunskapen, nyfikenheten och intresset for de demokratiska
processerna och dven invanares engagemang och ansvar for sin ndrmiljo nér
medborgare involveras vid kommunala beslutsprocesser (SKL 2009). Det ér dven
lattare for personer som inte far sin vilja igenom att forsta och acceptera beslut om
de blivit involverade 1 beslutsprocessen (SKL 2009).

KOMMUNERNAS KOMPENSATIONSSTRATEGIER AR SALLAN VALKANDA

Som né@mnts i avsnittet om genomforbarhet 4r kommunernas arbete med ekologisk
kompensation relativt oként for allménheten. Fyra av de fem intervjuade
kommunerna upplever att deras arbetssétt med ekologisk kompensation och
skadelindringshierarkin inte &r ként bland allménheten. Vid en sokning efter
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information om kommunernas arbete med kompensation pa deras hemsidor (2019-
11-11) hittades information om respektive kommuns strategier for endast tva av de
fem kommunerna.

Under en av projektets workshoppar (2019-11-07) framforde flera tjdnstepersoner
att stodet for kommunernas tjénstepersoner att genomfOra atgirder enligt
kompensationsstrategierna troligen skulle 6ka om de blev mer kénda hos
allménheten. Vissa tjanstepersoner menade ocksé att det finns en problematik i att
vara transparent med kompensationsarbetet, eftersom de pa grund av resursbrist,
andra prioriteringar eller andra orsaker inte alltid kan {f6lja sina
kompensationsstrategier till fullo. De ser darfor en risk i att ”lova for mycket” om de
ar transparanta med sina arbetssitt.

ALLMANHET FAR MOJLIGHET TILL INSYN OCH PAVERKAN GENOM SAMRAD
De fem intervjuade kommunerna menar att de ger allménheten mdjlighet till insyn
och paverkan i beslutsprocessen kring ekologisk kompensation frémst genom
samrdd for detaljplaner. Aven foreningsliv och niringsliv kan ibland vara
involverade i samréadet. En av de intervjuade kommunerna har en specifik rubrik som
beskriver kompensationsatgidrder i samradshandlingar. De Ovriga kommunerna
beskriver ibland atgérder i samradshandlingar, men de &r da inte definierade som
kompensationsatgérder.

Allménhetens mojlighet till insyn i kompensationsprocesserna tycks variera mellan
kommuner och ibland dven mellan olika &renden fall inom samma kommun. Den
omfattning som allménheten bor involveras i kompensationsprocessen beror pa vilka
virden som péverkas och ska kompenseras for. Detta var manga kommuner dverens
om under diskussioner som fordes under en av projektets workshoppar (2019-11-
07). Ménga kommuner var dven dverens om att det dr sérskilt viktigt att allménheten
involveras nér det handlar om rekreativa virden som ska kompenseras.

SAMRADET NAR INTE ALLTID ALLA BERORDA

Under bade intervjuerna och en workshop (2019-11-07) lyfte flera kommuner att det
finns en problematik med att involvera allminheten i kompensationsprocessen
genom samradet. De menade att kommunerna séllan har uppsdkande verksamhet i
samband med samradet, vilket leder till att det ofta framfor allt 4r de som &r insatta i
samradsprocessen som nyttjar mojligheten att delta i samrad. Samradet nér inte alltid
ut till alla som i praktiken dr berdérda, och de personer som deltar i samrad &r inte
alltid representativa for befolkningen, enligt kommunerna. Hoginkomsttagare och
hogutbildade personer deltar mer ofta i samrad &n personer med lag inkomst och lag
utbildningsniva (Olsson 2014). Unga personer, kvinnor och personer som ér fodda
utanféor  Sverige &r ofta underrepresenterade.  Tidsbrist, begrénsande
svenskkunskaper eller funktionsvariationer kan ocksé utgéra hinder for deltagande i
samrad (Olsson 2014).
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Att samrédet inte nar alla beroérda personer kan leda till att personer som till exempel
forlorar ett nérbeléget gronomrade till foljd av exploatering, inte far insyn i
processen, och ges ddrmed inte mojlighet att ldmna synpunkter. Det kan antas vara
svérare att na ut till rdtt personer om kommunernas kompensationsstrategier inte ar
kénda, och till exempel inte finns latt tillgéngliga p4 kommunens hemsida.
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5. Slutsatser

Ekologisk kompensation tar som styrmedel ett helhetsgrepp om problematiken med
minskad tillgang till ekosystemtjénster till foljd av exploatering. Ekologisk
kompensation som styrmedel erbjuder saledes kommunerna att hantera
marknadsmisslyckandet som ligger bakom forlusten av ekosystemtjanster i relation
till exploateringar. Flera kommuner har dérfor wvalt att infora ekologisk
kompensation som styrmedel.

Det finns atskilliga studier som med olika utgangspunkter utvérderar atgérder for
ekologisk kompensation bade i Sverige och utomlands (May et al. 2017; Curran et
al. 2014; Ridell 2019; Kylin 2017; med flera), men det saknas heltidckande, empiriska
studier av ekologisk kompensation som styrmedel (Maron et al. 2016). Ingen
styrmedelsanalys med fokus pa ekologisk kompensation i kommunalt planarbete i
Sverige har genomforts tidigare.

DATA SAKNAS FOR ANALYS AV STYRNINGSEFFEKT
For att utvirdera en kompensationsmodells maluppfyllnad ar uppfoljning av

processen och utforda dtgérder nodvéndig (Koh et al. 2014). Bristféllig uppfoljning
av kompensationsprocesser eller avsaknad av densamma ar dock vanligt
forkommande, pa grund av bland annat resurs-, kapacitets- och tidsbrist (Koh et al.
2014; Bull et al. 2013). Aven motvillighet fran till exempel politiker att folja upp
och publicera resultat frén kompensationsprocesser kan utgdra ett problem (Wende
et al. 2018).

Vi kan konstatera att bristande uppfOljning utgdér en svarighet for att analysera
stymingseffekten av  ekologiska  kompensations i den kommunala
sambhéllsplaneringen i Sverige. P& grund av avsaknad av framfor allt kvantitativa
data &r det i nuldget inte mojligt att dra sékra slutsatser om huruvida kommunerna
nér sina mal med att inféra ekologisk kompensation som styrmedel eller inte. For att
dra slutsatser kring maluppfyllelse och styrningseffekten av ekologisk kompensation
kravs dels tydligare definierade mal fran kommunernas sida, dels uppf6ljning med
koppling till mélen. Utdver brist pd uppfoljning och tydliga mal finns inte heller
tillrackliga kvantitativa data for att utvdrdera de utvalda indikatorerna for
maluppfyllelse i den hér studien. Flera kommuner vittnar dock om att deras arbete
med ekologisk kompensation for dem 1 ratt riktning och upplever att de dtminstone
delvis nar sina mal. Flera kommuner upplever &ven positiva effekter i form av att
kunskapen om och forstéelsen for ekosystemtjénster har 6kat inom de berdrda
forvaltningarna pa grund av deras arbete med ekologisk kompensation. Genom
arbetet kan ett forum for diskussion om ekosystemtjénster som stricker sig genom
hela planprocesser och 6ver olika forvaltningar skapas.
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BRIST PA LAGSTOD LEDER TILL SVARIGHETER ATT INFORLIVA

PRINCIPEN OM ATT EXPLOATOREN SKA BETALA
Kommunernas arbete med ekologisk kompensation grundas i ett rittvisetink genom

principen om att exploatoren ska betala. [ praktiken gér nyttorna av
kompensationsétgérder huvudsakligen till allménheten samtidigt som det oftast &ven
ar allminheten som indirekt star for kostnaden av att genomfora
kompensationsatgarderna. Detta sker eftersom kommunerna inte kan stilla krav pé
privata exploatorer att betala for eller genomfora kompensationsétgérder. Principen
om att exploatoren betalar kan dérfor inte tilldmpas till fullo, vilket kan ses som ett
rattviseproblem.

LAG TRANSPARENS OCH FORUTSAGBARHET | KOMMUNERNAS

STRATEGIER UTGOR ETT PROBLEM
Kommunernas kompensationsstrategier ér séllan transparenta, vilket leder till att

deras forutsigbarhet ofta ar lag. Nér forutségbarheten dr 1&g kan réttssidkerheten bli
lag, det vill sdga att den juridiska forutsidgbarheten och likheten infor lagen kan bli
lag. I praktiken innebér det att det kan vara svért eller omdjligt for en aktdr, till
exempel nirboende, byggaktorer eller kommunal forvaltning, att pa forvéig veta hur
de kommer att paverkas av kommunens kompensationsstrategi i samband med en
exploatering. Med lag transparens kan det vara svért for den berorda allminheten att
fa inblick 1 kommunernas kompensationsprocesser. En mojlig 16sning for att oka
transparensen dr att tydliggora i samridsunderlag vilka &tgérder som vidtas enligt
skadelindringshierarkin och i enlighet med kommunens kompensationsstrategi, och
varfor dessa atgérder vidtas. Utan transparens och dokumentation 6kar dessutom
risken for att skadelindringshierarkin inte f6ljs, och risken att nettoforluster av de
ekosystemtjénster och andra vérden som ska skyddas uppstér.

TILLAMPNING AV EKOLOGISK KOMPENSATION KAN FORBATTRAS

MED ETT STANDARDISERAT ARBETSSATT
De kommuner som tilldimpar ekologisk kompensation i sina planprocesser i Sverige

idag gor det utifrén egna tillvigagéngssitt. Det saknas ett gemensamt, nationellt
ramverk for hur tillimpningen av ekologisk kompensation kan ske i den kommunala
verksamheten. Med ett gemensamt, standardiserat arbetssitt for ekologisk
kompensation dr det troligt att arbetet skulle bli enklare och tydligare for bade
kommunala tjanstepersoner och exploatdrer i ménga kommuner. Erfarenheter frén
flera europeiska lander dar ekologisk kompensation tillimpas rutinméssigt visar
dven att det krivs vil etablerade och tydliga rutiner for att sdkerstélla langsiktiga
vinster ndr kompensationsatgérder utfors (Wende et al. 2018). Rutinerna behdver
tydligt reglera bland annat i vilka sammanhang ekologisk kompensation ska
tillimpas, och vad rutinerna innebér for inblandade parter (Wende et al. 2018).

Med ett standardiserat, tydligt arbetssétt skulle transaktionskostnaderna sannolikt
kunna bli ldgre for flera kommuner (Defra 2019). Ett standardiserat arbetssétt skulle
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ocksd kunna Oka transparensen i kompensationsprocessen, och pé sd vis hoja
rattssékerheten och ge allménheten en stdrre insyn i kommunernas arbete. En grund
for ett sddant arbetssétt skulle kunna vara ett standardiserat arbetssitt for klassning,
bedéomning och virdering av ekosystemtjénster, motsvarande svensk standard for
naturvérdesinventering (SS 199000:2014).

LAGANDRINGAR KAN FORBATTRA TILLAMPNINGEN AV EKOLOGISK

KOMPENSATION
Kommuner kan enligt géllande lagstiftning inte stélla krav pa privata exploatdrer att

utfora kompensationsatgérder for paverkan pa ekosystemtjinster i samband med
genomforande av detaljplan. Vi drar slutsatsen att en tydligare lagreglering vad
giller ekologisk kompensation kan bidra till att ge svenska kommuner béttre
forutséttningar att tillimpa ekologisk kompensation och inforliva principen
om att exploatdren ska betala.

I mars 2016 tillsatte regeringen Utredningen om ekologisk kompensation (dir.
2016:23). Utredningen utmynnade sedermera i ett betinkande (SOU 2017:34).
Syftet med utredningen var att identifiera och foresla atgérder for att astadkomma en
effektivare och mer konsekvent tillimpning av ekologisk kompensation for att
motverka nettoforluster av biologisk mangfald och ekosystemtjénster. I betdnkandet
foresléds en rad fordndringar i lagstiftningen. Vi ser att négra av dessa fordndringar
sannolikt skulle bidra till en mer enhetlig, réttssiker och kostnadseffektiv
tillimpning av ekologisk kompensation. Utredningen foreslar bland annat att det ska
inforas en ny bestdmmelse i 4 kap. 12 a § PBL som tydligt anger att
kompensationsétgérder for skada p& miljon far bestimmas i detaljplan. For att skapa
enhetlighet och réttssékerhet foreslés det vidare i utredningen att det bor framga i
kommuneras oversiktsplan hur kommunen arbetar med ekologisk kompensation
och pa sé vis skapa vélfungerande riktlinjer for exploateringsavtal rérande dessa
fragor. Utredningen har vid tiden for skrivandet av denna rapport inte resulterat i
nagon proposition.
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Bilaga 1 — Konceptuell analys

Inledning

I detta avsnitt presenterar vi en konceptuell analys av ekologisk kompensation
med syfte att ge en nuldgesanalys av problemet i fraga. Analysens fokus
ligger p& kompensation till foljd av den exploatering som foljer av
kommunernas samhéllsplanering och omfattas av kommuners planmonopol.
Syftet med ekologisk kompensation vid sddan exploatering ar att kompensera
for forluster av allmédnna naturvérden, till exempel ekosystemtjidnster, som
kan uppsta vid exploatering. Det dr dessa forluster som utgor utgdngspunkt
for denna analys.

Den konceptuella analysen beskriver pa ett Overgripande plan den
incitamentsstruktur, det vill sdga de drivkrafter, aktiviteter och beteenden som
ligger bakom den forlust av allmidnna naturvirden som beskrivs ovan och
utreda ifall det finns nigra marknadsmisslyckanden som motiverar styrning
(det vill séga finns det motiv for att anvdnda ekologisk kompensation som
styrmedel). Som ett steg i att identifiera detta ingér 4ven en Gversikt av andra,
befintliga styrmedel som péverkar eller reglerar det miljoproblem som
ekologisk kompensation syftar till att 19sa.

Den konceptuella analysen avser att besvara foljande fragor:
e Vilket miljoproblem avser kommunerna att 10sa genom att tillimpa
ekologisk kompensation?
e Vad kénner vi till om miljoproblemet?
e Vad orsakar miljoproblemet?
e Vad finns det for andra styrmedel, utdver ekologisk kompensation, som
syftar till att reglera samma miljoproblem?

Vilket miljoproblem avser kommunerna att 16sa genom att tillimpa ekologisk
kompensation?

Intresset bland kommuner att utveckla den fysiska planeringen for att pa ett
mer effektivt sitt dn idag kunna tillgodose behovet av ekosystemtjénster och
andra naturvédrden 6kar (SOU 2017:34, s. 77). Ett sétt att 6ka hdnsynstagandet
till ekosystemtjénster och andra naturvdrden i den fysiska planeringen é&r att
tillimpa ekologisk kompensation i samband med exploatering, vilket flera
svenska kommuner gor idag. Bland dessa kommuner finns Lomma,
Helsingborg, Lund och Goteborg (Malmo stad 2018). Det dr vanligt att
kommunerna kallar kompensationen for balansering och arbetar utefter egna
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balanseringsprinciper. Flera kommuner tillimpar kompensation dven vid
situationer som inte krdver kompensation enligt miljobalken (Malmo stad
2018). Utifran detta drar vi slutsatsen att kommunerna upplever ett problem
med forlust av naturvirden som inte dr formellt skyddade, till exempel
vardagsnatur eller omraden som levererar ekosystemtjénster.

Niér stadsbyggnadskontoren i Helsingborgs, Malmds och Lunds kommuner
gemensamt tog fram en metod for tillimpning av kompensation,
Balanseringsprincipen, beskrevs balanseringen som ett styrmedel som
motverkar negativ miljopéverkan fran exploatering. Kommunerna fastslog
att om exploatering inte bedoms medfora betydande miljopaverkan enligt 4
kap. 1 § plan- och bygglagen (PBL) eller betydande oldgenheter for
omgivningen enligt 3 kap. 15 § PBL kan konkreta krav pd miljohinsyn inte
stillas 1 samband med exploateringen. Detta leder till att olika typer av
naturvirden, bade de rent ekologiska virdena och sociala vdrden kopplade till
naturmiljoer, kan forstoras i samband med exploateringar (Helsingborgs stad
m.fl. 2002).

Lomma kommuns motiv for att arbeta med ekologisk kompensation beskrivs
1 deras naturmiljoprogram 2008-2016. 1 programmet forklaras att
exploateringstrycket dr hogt i kommunen och att mycket utbyggnad sker,
vilket leder till att viktiga ekologiska funktioner och naturvérden riskerar att
forsvinna (Lomma kommun 2008). Det miljoproblem som Lomma kommun
adresserar genom att tillimpa kompensation &r alltsa forlust av ekologiska
funktioner och naturvérden till f6ljd av exploatering.

I den hér konceptuella analysen véljer vi att sammanfatta det miljoproblem
som kommunerna adresserar genom ekologisk kompensation som minskad
tillgang till ekosystemtjinster o6ver tiden till foljd av exploatering for
byggande. 1 begreppet ekosystemtjanster inkluderar vi dven biologisk
méngfald, som vi ser som en stodjande ekosystemtjinst.

Vad kénner vi till om miljoproblemet?

I foljande avsnitt beskrivs vad vi kénner till om miljoproblemet och
kommuners radighet over problemet.
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Miljoproblemet med minskad tillgang ill
ekosystemtjanster

Ekosystemtjdnster dr ekosystemens direkta och indirekta bidrag till
méinniskors vilbefinnande (TEEB 2010). Idag 6kar manniskors nyttjande av
ekosystemtjinster, samtidigt som fordndringar i ekosystemens processer och
funktioner paverkar deras formaga att leverera tjdnster, till exempel minskar
deras forméga att leverera flera tjdnster (MEA 2005) genom degradering av
ekosystem. Samtidigt forvintas behovet av vissa ekosystemtjénster oka,
bland annat pé grund av ett fordndrat klimat (Naturvardsverket 2012).
Markexploatering och fordndrad markanvédndning, till exempel for
nybyggnation, kan leda till forsdmringar i tillstdndet i miljon. En forsdmring
av tillstandet 1 miljon, till exempel genom utdikning av en vitmark eller att
naturmiljoer helt forsvinner till f61jd av exploatering, leder till en forsamring
av de ekologiska funktioner och ekosystemtjénster som levereras.

Det finns en tydlig koppling mellan tillgdngen till ekosystemtjénster och
ménniskors bdde fysiska och psykiska vilbefinnande (MEA 2005). Till
exempel bidrar ekosystemtjénsterna till manniskors fysiska vélbefinnande
genom att understddja vatten- och luftrening samt genom att forse oss med
mat och material. Ekosystemtjénster bidrar till minniskors psykiska
vélbefinnande, bland annat genom att understodja kulturella och rekreativa
upplevelser kopplade till naturen (MEA 2005). Att vistas i naturen eller
parker reducerar stress, forbéttrar koncentrationsformégan, forbéttrar
immunforsvaret och fir oss att kdnna oss friskare och gladare
(Naturvardsverket 2007).

P& grund av den mangfacetterade kopplingen mellan ménniskors
vélbefinnande och tillgdngen till ekosystemtjinster kan en foridndring i
tillgdngen till ekosystemtjinster, som uppstar till exempel vid en
exploatering, pdverka vilbefinnandet pa olika sitt.

Vid markexploatering har vilken typ av mark det &r som exploateras (till
exempel dkermark eller skogsmark) och var det sker (till exempel tétort eller
landsbygd) betydelse for paverkan pa ekosystem och dess formaga att
leverera ekosystemtjénster. Hur paverkan pd ekosystemtjénster ter sig beror
dven till stor del pa vilka skadelindrande atgérder som vidtas i samband med
markexploateringen. Sddana skadelindrande atgédrder kan besté av att undvika
(vdlja annan lokalisering eller spara viktiga ekologiska element), minimera
(anpassa byggnader till ett utvecklingsomrades ekologiska forutsittningar
med mera) och &terstilla skador (till exempel éaterstilla naturmiljoer som
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skadas  under  byggprocesser). Den  hdr  ordningen  kallas
skadelindringshierarkin. Kostnaden for att genomfora skadelindrande
atgdrder ldggs 1 nuldget pa exploatoren.

Efter att skadelindrande atgérder vidtagits kan exploateringens kvarstdende
skador kompenseras genom atgédrder som skapar naturvirden/ekologiska
funktioner motsvarande de som forlorats vid exploateringen. Pa sa vis kan
kompensation hindra eller minska forlust av ekosystemtjénster till f6ljd av
exploatering for byggande.

Kommunernas radighet over miljoproblemet

I Sverige har kommunerna planmonopol, vilket innebér att varje enskild
kommun é&r ansvarig for fysisk planering av mark- och vattenomraden inom
kommunens grinser. Kommunerna paverkar darfor markanvandningen pa
lokal nivd genom upprittandet av oversiktsplaner och detaljplaner. Att
kommunerna forvaltar mark- och vattenomraden pa ett sitt som ldngsiktigt
bibehéller ekosystemens forméga att leverera tjdnster och nyttor dr viktigt
bade for den ekonomiska hallbarheten och ménniskors livskvalitet (Nacka
kommun m.fl. 2015).

Huvuddelen av den markomvandling som kommunerna planerar behandlar
tatortsutveckling (bostéder, vdgar, skolor med mera). Effekterna av denna
markomvandling &r delvis lokala i form av till exempel pdverkan pa
exploateringsomradets formaga att infiltrera och lagra dagvatten och
paverkan pd arter vars livsmiljoer direkt upptas av exploateringsomrédet.
Effekterna kan dock dven stricka sig utanfor det omrdde som upptas av
exploateringen, till exempel genom paverkan pa vattenkvalitet i vattendrag
utanfor exploateringsomradet, genom luftburna féroreningar eller genom att
lokala fordndringar i den grona eller blé infrastrukturen paverkar djur- och
véxtarters tillgdng till livsmiljoer eller deras spridningsforméga. Paverkan
kan saledes ske langt bort frén exploateringsplatsen.

Kommuners roll dr dérfor avgorande for att sdkerstdlla tillgdngen till
ekosystemtjinster, bdde pa ett lokalt plan och i ett storre perspektiv, bade
inom kommunens grianser och mellan kommuner. Kommunernas radighet
over miljéproblemet dr darfor stor.

For en enskild kommun kan det uppstd miljoproblem som kommunen sjilv

inte har full rddighet dver, exempelvis om en kommun utfér utfyllnad av
markomréden vilket leder till fordndringar i vattenfloden som i sin tur orsakar
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oversvamningar i en grannkommun. I férhdllande till andra miljoproblem, till
exempel klimatfordndringar, dr dock rddigheten 6ver problemet med forlust
av ekosystemtjinster timligen stor.

Kommunerna har mojlighet att arbeta med att bibehdlla och utveckla
ekosystemtjinster, dels genom att utfora egna atgirder och dven genom att
infora olika styrmedel. Ekologisk kompensation &r ett av de styrmedel som
kan anvéndas for att hindra forlust av ekosystemtjdnster. Exempel pa andra
styrmedel som paverkar beskrivs 1 avsnitt 4.

Vad orsakar miljoproblemet?

Det finns en mingd olika drivkrafter som kan forklara varfor
markexploateringen, som dels omfattas av kommunernas planmonopol, dels
leder till forluster av allménna naturvirden, sker. Drivkrafterna skiljer sig ofta
at 1 savél tid som rum och mellan olika syften med markexploateringen.
Befolkningsdkning, urbanisering, ekonomisk utveckling och politisk vilja att
kommunen ska véxa befolkningsmaéssigt utgdr exempel pa drivkrafter som
skulle kunna forklara markexploateringen. Med utgangspunkt i dessa
drivkrafter sker markexploatering i syfte att skapa utrymme for bostéder,
industri, kontorshus, skolor, infrastruktur med mera.

For att exemplifiera drivkrafterna kan ndmnas att det enligt Boverkets
bedomning ar 2016 fanns ett nationellt behov av 710 000 nya bostdder fram
till ar 2025 (Boverket 2016). Bedomningen grundades bland annat pad SCB:s
befolkningsprognos, vilken forutspadde att folkméingden skulle 6ka med 1,2
miljoner personer under samma period (Boverket 2016). Aven om
befolkningsprognoser ar forenade med ett visst métt av osdkerhet kan vi med
nuvarande bostadspolitik hélla for visst att folkméngden och dérav behovet
av bostdder kommer att 6ka i Sverige.

Miljoproblemet med minskad tillgang till ekosystemtjdnster dver tiden till
foljd av exploatering for byggande uppstar nir exploateringsgraden blir sa
pass hog att ekosystemens formaga att leverera ekosystemtjinster paverkas
negativt. Hur hog exploateringsgraden kan vara innan ekosystem paverkas
negativt beror pa bland annat lokaliseringen av en exploatering. I naturmiljéer
som &r kénsliga for paverkan och/eller hyser hdga naturvérden finns en storre
risk for betydande negativ paverkan pé ekosystem vid exploatering.
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Forlust av ekosystemtjénster i samband med exploatering kan leda till
negativa samhéllsekonomiska effekter. Negativa effekter kan uppstd om
ekosystemen efter en exploatering inte kan leverera de tjénster och nyttor som
ménniskan behover. Det innebér att exploatering kan generera negativa
externa effekter pd méanniskors vilfard. S& lidnge de negativa, externa
effekterna inte internaliseras i exploateringsprojekten — med andra ord att
berdkningen av nyttorna med projektet ocksa tar hansyn till de externa skador
som sker — innebdr det att det inte gar att uppnd en samhillsekonomiskt
optimal niva pd markexploatering utan nadgon form av intervention fran det
offentligas sida. Om exploateringsgraden &r hogre, och darmed leder till en
sdmre miljo0 4n vad som &dr samhillsekonomiskt motiverat, kan det alltsa
beskrivas som foljden av ett marknadsmisslyckande.

Figur 1 illustrerar att om de som exploaterar marken véljer en aktivitetsniva
(markexploatering) dér den egna marginalkostnaden av aktiviteten &r lika
med dess marginalnytta (As i figuren), det vill sédga en niva dér de enbart tar
hénsyn till de egna kostnaderna och nyttorna av exploateringen och inte tar i
beaktning de externa effekter de asamkar andra (i det hér fallet buller),
genererar detta en aktivitetsnivd (markexploatering) som dr hogre &n den
samhéllsekonomiskt optimala nivan (A* 1 figuren). Vid den
samhéllsekonomiskt optimala nivan tas hénsyn ocksa till exploateringens
samhéllsekonomiska kostnader.

Kronor
I
Nyttan av Samhéllsekonomisk

aktivitet .~ marginalkostnad

Féretagsekonomisk
marginalkostnad

Negativ extern
effekt av buller

» Aktivitetsniva

A* As

Figur 1. Negativa externa effekter av markexploatering.
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I omraden didr det redan innan en exploatering finns en brist pé
ekosystemtjénster, till exempel i1 en stad med brist pa allménna, grona ytor for
rekreation, dr marginalnyttan av de ekosystemtjénster som finns hogre an 1
omrdden utan brist pa ekosystemtjdnster. Niar marginalnyttan av befintliga
ekosystemtjinster dr hogre, blir de negativa externa effekterna av degradering
av ekosystemtjdnsterna storre. Jamfor till exempel exploatering for
bostadsbebyggelse av samma omfattning dels i en mindre skogsdunge i en
storstad, dels i utkanten av ett storre sammanhédngande skogsomréade vid
utkanten av en mindre stad. Marginalnyttan av de ekosystemtjénster som
berdrs i1 storstadens skogsdunge dr hogre dn de som berdrs i smastadens
skogsomrade. Den samhillsekonomiska kostnaden for forlust av
ekosystemtjinster blir darfor sannolikt hogre i skogsdungen.

Det finns flera bakomliggande drivkrafter som kan forklara det
marknadsmisslyckande som illustreras i1 figur 1. Kommunens egna
prioriteringar dr en viktig drivkraft. I sitt planarbete behéver kommunerna ta
hénsyn till bade nationella och lokala méal for milj6 och natur, men dessa ska
samtidigt vigas emot andra mil, om bostadsbyggande, infrastruktur, jord- och
skogsbruk, friluftsliv med mera. Maélkonflikter kan alltsi vara en
bakomliggande drivkraft. Under workshopar och méten under MuniComp-
projektet har det framkommit att det i vissa kommuner dven finns dven ett
stort tryck pd kommunen fran fOretag och invénare att mojliggéra mer
exploatering.

Kunskaps-, tids- och resursbrist leder i manga fall till att arbete med
ekosystemtjinster inte prioriteras i planarbetet (Nilsson 2018). Att det ofta &r
f4 personer inom kommunens organisation som har kunskap om ekologi och
ekosystemtjanster kan leda till att dessa frigor inte inkluderas i
beslutsfattande (Nilsson 2018).

Det kan ocksd finnas bakomliggande processuella beteenden som kan
forklara ~ det  illustrerade = marknadsmisslyckandet. Kommunens
arbetsprocesser, savil externa som interna, kan leda till att frdgor om
allmidnna naturvirden kommer in 1 ett sdpass sent skede av
planeringsprocesserna att mdjligheten att paverka lokaliseringen,
omfattningen eller utformningen av planen dr mycket begrénsad.

Det offentligas mojlighet att forbéttra miljon kan delas in i tvad huvudgrenar:
att utfora egna atgdrder for att 16sa problemet eller att infora styrmedel, se
figur 2.
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Problem

Drivkrafter

Offentliga
Beteenden atgirder

som orsakar
problemet?

Styrmedel

STATEN

Figur 2. Konceptuell analys av miljoproblem. Det offentligas (i figuren beskrivet som
statens) majlighet att forbattra miljon kan delas in i tva huvuddelar; att genomféra
egna offentliga atgarder eller att inféra styrmedel.

Ekologisk kompensation som styrmedel

Ett styrmedel syftar till att &ndra aktorers beteende sa att resurser anvédnds pé
ett mer effektivt sétt ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv. De anvinds for att
indirekt astadkomma atgdrder genom att styra till exempel hushélls eller
foretagares beteenden. Styrmedlen kan till exempel bestd av lokala
bestammelser om tillstdnd eller forbud. Styrmedel anvinds effektivast i de
fall grundorsakerna till miljoproblemen beror pé ett marknadsmisslyckande
dir problemet kan losas via en mdjlig fordndring av aktorers beteenden
(Anthesis 2018).

Atgirder som det offentliga sjilv genomfor, till exempel skydd eller
restaurering av vérdefull natur, anvinds effektivast nir ett behov av statlig
styrning har konstaterats men det inte ar mdjligt att anvénda styrmedel, till
exempel nér ett miljoproblem kvarstar efter att den verksamhet som orsakat
problemet avvecklats (Anthesis 2018). Vissa kommuner véljer idag att arbeta
med ekologisk kompensation som styrmedel for att 16sa miljoproblemet med
forluster av ekosystemtjinster vid markexploatering.
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Vilka andra styrmedel finns, och vilka syftar till att reglera samma
miljoproblem som ekologisk kompensation?

Det finns flera olika typer av styrmedel. Nedan beskrivs fyra olika grupper av
styrmedel: administrativa, ekonomiska, informativa samt forskning,
utveckling och demonstration.

Administrativa styrmedel

Administrativa styrmedel utgdrs av lagar, regler och gransvirden. Bland de
viktigaste administrativa styrmedlen i samhaéllsplaneringssammanhang finns
provning, tillsyn och i vissa sammanhang &dven regelgivning enligt PBL.
Regleringar enligt PBL utgér grunden i den svenska planpolitiken. Nedan
listas exempel pa administrativa styrmedel:

e Lagstiftning

e Normer

e Grénsvirden

e Langsiktiga avtal

e Miljoklassning

e Regelgivning

e  Teknikkrav

e Provning

e Tillsyn

e Malstyrning

Ekonomiska styrmedel

Ekonomiska styrmedel syftar till att justera priset pd varor och tjénster for att
spegla alla kostnader och nyttor som uppstar i produktion och konsumtion av
dem. De ekonomiska styrmedlen kan fungera bade som morot (till exempel
skatteldttnader, bidrag och subventioner) och piska (till exempel skatter och
avgifter) for att styra vara handlingar i en mer miljovanlig och hallbar ritning.
Nedan listas exempel pa ekonomiska styrmedel:

e  Skatter

e Skatteavdrag

e Avgifter

e Bidrag

e Subventioner

e Pant

e Handel med utsldppsrester

e Handel med certifikat
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e Miljdersittningar

Information som styrmedel

Informativa styrmedel utgérs av information och kommunikation. De syftar
till att skapa delaktighet och bidra till maluppfyllelse och god kvalitet i
miljoarbetet. Denna typ av styrmedel fungerar bland annat som ett verktyg
for att skapa en acceptans och 6ka genomslaget for andra administrativa eller
ekonomiska styrmedel. Nedan listas exempel pd informativa styrmedel:

e Upplysning

e Miljomérkning

e Radgivning

e Utbildning

e Opinionsbildning

Forskning, utveckling och demonstration

Forskning, utveckling och demonstration kan séigas vara en form av styrmedel
genom att korrigera att marknaden producerar for lite kunskap, idéer och
innovationer. Genom att stddja till exempel forskning inom vissa omréden
kan staten avhjédlpa dessa brister. Nedan listas exempel pd denna typ av
styrmedel:

e Forskning

e Utveckling

e Demonstration

e Teknik- och systemutvérdering

Vilka styrmedel reglerar mot samma mal som
ekologisk kompensation och
skadelindringshierarkin?

Det finns flera olika styrmedel som till varierande grad syftar till att uppnd
samma mal som ekologisk kompensation vid samhillsplanering, det vill sdga
att forhindra att tillgangen till ekosystemtjinster minskar 6ver tiden till foljd
av exploatering for byggande. Miljoproblemet med minskad tillgéng till
ekosystemtjinster dr komplext. Liksom ndmnt i tidigare avsnitt sa finns det
flera olika drivkrafter bakom de aktiviteter som orsakar problemet. Det finns
foljaktligen ménga olika sétt att angripa problemet pd och manga olika
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styrmedel som syftar till att avhjédlpa problemet direkt eller indirekt. Bade
administrativa, ekonomiska och informativa styrmedel samt forskning kan
tillampas.

De styrmedel som har tydligast koppling till att forhindra forlust av
ekosystemtjdnster i samband med kommunernas samhéllsplanering é&r
administrativa styrmedel, framfor allt bestimmelser i plan- och bygglagen,
PBL. PBL utgdér grunden for kommunernas planering av mark- och
vattenomréden. I tabell 1 presenteras en oversikt av nagra av de bestimmelser
1 PBL och som kan ségas delvis syfta till att avhjélpa samman problem som
ekologiska kompensation.

Utover PBL finns dven bestimmelser i miljobalken, MB, med stark koppling
till malet. Dessa bestdmmelser finns till exempel i 2 kap. (allménna
hinsynregler), 5 kap. (miljokvalitetsnormer), 7 kap. (skydd av omraden,
bland annat naturreservat, biotopskydd, Natura 2000), 8 kap. (bestimmelser
om skydd for biologisk mangfald) och 11 kap. (vattenverksamhet) MB.

Tabell 1. Bestammelser i plan- och bygglagen (PBL) som direkt eller indirekt kan
sagas syfta till att avhjdlpa samma problem som ekologiska kompensation och
skadelindringshierarkin. Notera att tabellen visar exempel pa bestammelser, och

redogdr inte for alla lagrum med koppling till att undvika skador pa
ekosystemtjanster.

Styrmedel/lagrum Kommentar

2 kap. 1 § PBL Bestdammelsen ger uttryck for att PBL &r en

"Vid prévningen av fragor enligt denna lag ska
hansyn tas till bade allmdnna och enskilda
intressen.”

avvagningslag.
Hansynstagande,
skada.

undvika och minimera

2 kap. 2 § PBL

"Foretrade ska ges at sadan anvandning som
fran allmdn synpunkt medfér en god
hushallning. Bestammelserna om hushallning
med mark- och vattenomraden i 3 kap. och 4
kap. 1-8 §§ miljobalken ska tillampas.”

| bestammelsen finns den grundlaggande
bestdmmelsen om att mark- och
vattenomraden ska anvandas for det eller de
andamal som omradena ar mest lampade for
med hansyn till beskaffenhet, lage och behov,
och att foretrade ska ges at sddan anvandning
som fran allman synpunkt medfér en god
hushallning.

Hansynstagande,
skada.

undvika och minimera

2 kap. 3 § PBL "Planlaggning enligt denna lag
ska med hansyn till natur- och kulturvarden,
miljo- och klimataspekter samt
mellankommunala och regionala férhallanden
framja

3. en langsiktigt god hushallning med mark,
vatten, energi och ravaror samt goda
miljéférhallanden i 6vrigt,”

Punkterna bygger pa den ekologiska, sociala
och ekonomiska dimensionen av begreppet
hallbar utveckling. Syftet ar att motstaende
intressen och avvagningar inom ramen for en
helhetssyn ska redovisas.
Hansynstagande, undvika
skada.

och minimera

2 kap. 4 § PBL "Vid planlaggning och i
arenden om bygglov eller férhandsbesked
enligt denna lag far mark tas i ansprak for att
bebyggas endast om marken fran allman
synpunkt ar lamplig fér andamalet.”

Lamplighetsbedomningens syfte ar att med
stéd av bestdmmelserna om allmanna
intressen i 2 kap. avgora vilken mark som ar
lampad for just bebyggelse. De aspekter som
darvid sarskilt kommer in i bilden ar de som
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réaknas upp i 5 §, namligen halsoaspekten,
jord-, berg- och vattenforhallandena,
mdéjligheterna att ordna trafik, vattenforsoérjning
och avlopp samt annan samhallsservice,
mojligheterna att foérebygga vatten- och
luftféroreningar samt bullerstérningar och
slutligen energifragan i vid bemarkelse.

Hansynstagande, undvika och minimera
skada.
2kap.6 § En anpassning till omgivningen

"Vid planlaggning, i arenden om bygglov och
vid atgarder avseende byggnader som inte
kraver lov enligt denna lag ska bebyggelse
och byggnadsverk utformas och placeras pa
den avsedda marken pa ett satt som ar
lampligt med hansyn till

1. stads- och landskapsbilden, natur- och
kulturvardena pa platsen och intresset av en
god helhetsverkan,”

(anpassningskravet) ska ske inte bara nar
befintliga miljoer ska kompletteras med ny
bebyggelse utan ocksa nar enstaka lovpliktiga
byggnadsverk ska forlaggas i tidigare
obebyggda omraden. En anpassning kan da

kravas t.ex. till naturmiljén och
kulturlandskapet pa platsen.
Hansynstagande, undvika och minimera
skada.

2 kap. 10 § PBL

"Vid planlaggning och i andra arenden enligt
denna lag ska miljokvalitetsnormerna i 5 kap.
miljobalken eller i foreskrifter som har
meddelats med stdd av 5 kap. miljébalken
foljas.”

Oversiktsplaner, detaljplaner och
omradesbestdammelser har stor betydelse i
arbetet med att sakerstalla att
miljokvalitetsnormerna inte dvertrads.

Genom den foreslagna regleringen far
bestdmmelserna direkt inverkan pa beslut i
fraga om detaljplaner och bygglov utanfor
omraden med detaljplan. Saledes far en
detaljplan inte antas om dess genomférande
skulle medverka till att en miljokvalitetsnorm
Overtrads. Detsamma galler for bygglov och

forhandsbesked utanfér omraden med
detaljplan.
Hansynstagande, undvika, minimera,

aterstalla och kompensera skada.

3 kap. 2 § PBL

"Oversiktsplanen ska ange inriktningen fér
den langsiktiga utvecklingen av den fysiska
miljon. Planen ska ge vagledning for beslut om
hur mark- och vattenomraden ska anvandas
och hur den byggda miljon ska anvandas,
utvecklas och bevaras.”

Oversiktsplanens syfte ar att ge vagledning
och stdd i beslut om anvandning av mark- och
vattenomraden samt hur den byggda miljon
ska utvecklas och bevaras. Oversiktsplanen ar
vagledande saval ndr kommunen upprattar
detaljplaner och omradesbestammelser samt
prévar bygglov, som nar kommunen eller
andra myndigheter fattar beslut som rér mark-
och vattenanvandningen i kommunen.

Det finns ett naturligt samband mellan PBL och
annan markanvandnings-lagstiftning i och med
att beslutsmyndigheterna enligt dessa lagar
ska tillampa reglerna om hushallning med
mark och vatten i 3 och 4 kap. miljébalken;
oversiktsplanen ska upprattas med tillampning
av dessa regler.
Hansynstagande,
skada.

undvika och minimera

4 kap. 2 § PBL

"Kommunen ska med en detaljplan préva ett
mark- eller vattenomrades lamplighet for
bebyggelse och byggnadsverk samt reglera
bebyggelsemiljon

en ny sammanhallen bebyggelse med

bygglovspliktiga byggnadsverk, om det
behdvs med hansyn till bebyggelsens
karaktéar, omfattning eller inverkan pa

Genom detaljplanen mojliggérs en mangd
olika skyddsatgarder. Exakt vad begreppet
skyddsatgard innefattar ar oklart och behdver
utredas mer.

Att detaljplan antas medfér automatiskt bl.a.
Okade mojligheter for byggnadsnamnden att
kontrollera att kultur- och miljovardena inte
aventyras, eftersom en vidare krets av
atgarder darmed blir lovpliktiga. Av 4 kap. 15
och 16 §§ framgar att detaljplan dessutom ger
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omgivningen, till behovet av samordning eller
till forhallandena i ovrigt,

en bebyggelse som ska foérandras eller
bevaras, om regleringen behdéver ske i ett
sammanhang med hansyn till den fysiska miljo
som atgarden ska genomforas i, till atgardens
karaktar eller omfattning eller till férhallandena
i Ovrigt,”

mojligheter att oka tillstandsplikten, narmare
reglera bebyggelsemiljons utformning och

inféra skyddsbestammelser och
rivningsforbud.
Hansynstagande, undvika och minimera,

eventuellt dven aterstilla och kompensera
skada.

4 kap. 5§

"l en detaljplan ska kommunen

1. bestamma och ange granserna for
allmanna platser, kvartersmark och
vattenomraden,

2. bestdmma anvandningen och utformningen
av allmanna platser som kommunen ar
huvudman for, och
3. bestamma anvandningen av kvartersmark
och vattenomraden.”

Paragrafen anger tilsammans med PBL 4 kap.
7 och 21 §§ det obligatoriska innehallet i en
detaljplan.

Hansynstagande undvika och minimera,
eventuellt dven aterstilla och kompensera
skada.

4 kap. 8 § PBL

"l en detaljplan far kommunen bestamma

1. hur allmanna platser som ar sarskilt
vardefulla fran historisk, kulturhistorisk,
miljomassig eller konstnarlig synpunkt ska
skyddas,”

Skydd far meddelas oavsett om det ar
kommunen eller nagon annan som &r
huvudman fér de allmanna platserna.
Hansynstagande, undvika och minimera,
eventuellt dven aterstdlla och kompensera
skada.

4 kap. 10 § PBL

"l en detaljplan far kommunen bestdmma om
vegetation och om markytans utformning och
hojdlage”

Med uttrycket vegetation avses trad, buskar
och liknande. Groda, bete o.d. utgdér daremot
inte vegetation i PBL:s mening.
Hansynstagande, undvika och minimera,
eventuellt dven aterstdlla och kompensera
skada.

4 kap. 12 § PBL

"l en detaljplan far kommunen bestamma
skyddsatgarder for att motverka
markfororening, olyckor, Gversvamning och
erosion,

skyddsatgarder for att motverka storningar
fran omgivningen, och

om det finns sarskilda skal for det, hogsta
tillatna varden for stérningar genom
luftférorening, buller, skakning, ljus eller andra
olagenheter som omfattas av 9 kap.
miljobalken.”

Skyddsatgarderna kan genomféras genom att
kommunen ges mojlighet att i detaljplanen
ange att bygglov inte far ges férran en viss

skydds- eller sakerhetsanlaggning pa
fastigheten har genomfort.
Hansynstagande, undvika och minimera,

eventuellt dven aterstdlla och kompensera
skada.

Sammanfattningsvis syftar ingen av bestdimmelserna i plan- och bygglagen
direkt till att styra mot samma méal som ekologisk kompensation och
skadelindringshierarkin, det vill sdga att minska forlust av ekosystemtjénster
over tid till foljd av exploatering for byggande. Det finns heller inget annat
styrmedel som direkt styr mot samma mal som ekologisk kompensation.

Bestdmmelserna i plan- och bygglagen syftar huvudsakligen till att styra bort
frén oldgenheter och skador pa bland annat naturmiljo. De ger framfor allt
kommunerna mdjlighet att undvika och minimera skador. Det finns inga
bestimmelser som direkt reglerar mdjligheten till kompensation for
naturvirden 1 samband med exploatering av mark- och vattenomréaden.
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Ekologisk kompensation och skadelindringhierarkin tar ett helhetsgrepp om
problematiken med minskad tillgdng till ekosystemtjénster till foljd av
exploatering. Det finns saledes ett utrymme for att infora ekologisk
kompensation som styrmedel. Efter den konceptuella analysen har vi utfort
en styrmedelsanalys av ekologisk kompensation. I styrmedelsanalysen
utvérderas hur ekologisk kompensation kan fungera som styrmedel.
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Bilaga 2 - Sammanstallning av
gruppintervjuer

I den hdr bilagan presenteras resultat frdn gruppintervjuer med
tidnstepersoner frdan fem svenska kommuner om deras erfarenheter av att
arbeta med ekologisk kompensation i kommunernas planarbete.

Bakgrund

Som en del av arbetet med att utvdrdera ekologisk kompensation som
styrmedel har vi genomfort gruppintervjuer med tjénstepersoner fran fem
svenska kommuner. Syftet med intervjuerna var att samla in kvalitativa data
for styrmedelsanalysen eftersom det till stor del saknas data i skriftlig form
kring kommunernas kunskaper och erfarenheter, utan kunskapen och
erfarenheter finns ligger hos enskilda personer pa kommunerna.

Sa genomfordes och analyserades
intervjuerna

Intervjuerna genomfordes under september 2019. En inbjudan om att delta 1
intervjuer skickades ut till 13 kommuner som MuniComp-gruppen uppfattade
levde upp till foljande urvalskriterier: Att kommunen 1. arbetar med
ekologisk kompensation i planprocesser enligt antagna, nedtecknade rutiner
och 2. har gjort det under en s pass lang tid att rutinen hunnit anvéndas vid
flera plandrenden. De kommuner som bekréiftade att de uppfyllde
urvalskriterierna och hade mojlighet att delta intervjuades. Dessa kommuner
var:

e Helsingborg stad

e Lomma kommun

e Visterds kommun

e Svedala kommun

e Goteborg stad

Majoriteten av de kommuner som fick inbjudan men inte intervjuades menade
att de inte arbetar med ekologisk kompensation enligt nedtecknade rutiner.
Det fanns dock kommuner som levde upp till urvalskriterierna, men som pé
grund av tidsbrist eller andra orsaker inte hade mojlighet att delta i en intervju.
De fem kommuner som intervjuades dr dérfor inte nddvindigtvis de
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kommuner som kommit ldngst i sitt arbete med ekologisk kompensation 1
Sverige.

Deltagare

Fran respektive kommun deltog tva till fyra tjénstepersoner. Kommunerna
fick sjdlva avgora vilka personer som deltog, men ett Onskemil fran
MuniComp-gruppens sida var att bdde kommunekolog eller miljostrateg,
planchef/plan-och byggchef eller liknande och mark-och exploateringschef
eller liknande deltog for att fa representation av olika kompetenser och
forvaltningar. Fran samtliga kommuner deltog representanter frdn miljé och
plan- och bygg. For ndgra av kommuner deltog dven representanter for mark-
och exploatering.

Intervjuernas upplagg

Intervjuerna  genomfordes som  webbaserade  semi-strukturerade
gruppintervjuer som utgick fran en intervjumall med forutbestdmda fragor (se
bilaga 1), dar det fanns mojlighet att anpassa ordningen i vilken fragorna
stilldes och vilka foljdfragor som stilldes under intervjuns géing.
Intervjutiden var i samtliga fall ca. en timme. Intervjudeltagarna fick
mdjlighet att ta del av fragorna och forbereda sig i forhand. Intervjuerna
leddes av en person fran MuniComp-gruppen, och deltagarna fick gemensamt
besvara frigorna. Ytterligare en person fran MuniComp-gruppen ansvarade
for att fora anteckningar under intervju. Intervjuerna spelades dven in efter
deltagarnas godkédnnande. Deltagarna har i efterhand godként texten i den hér
sammanstéllningen, och godkdnt att kommunerna ndmns vid namn i
sammanstéllningen.

Analys

Efter att samtliga intervjuer var genomforda analyserades den kvalitativa data
som samlats in. Fokus pa analysen var att analysera det kollektiva resultatet
av intervjuerna, det vill siga att se hur de olika kommunernas erfarenheter
stimmer eller inte stimmer Overens, och sedan dra slutsatser kring det
kollektiva resultatet.

I styrmedelsanalysen kommer ekologisk kompensation som en del av
skadelindringshierarkin att utvirderas utifran fem aspekter: maluppfyllelse,
genomforbarhet, kostnadseffektivitet, fordelningseffekter och demokratiska
effekter. Med hjdlp av anteckningar och ljudinspelningar strukturerades
informationen frin intervjuerna i en matris utifrén dessa fem aspekter, se
exempel i tabell 2. I matrisen sammanfattades kommunernas erfarenheter och
upplevelser, eller brister pd detsamma, kring respektive kriterium. Utifran
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matrisen jdmfordes sedan de olika kommunernas erfarenheter och

upplevelser.

Tabell 2. Svaren fran intervjuerna analyserades systematiskt.

Helsingborg | Lomma | Visterds | Svedala | Gioteborg
. Erfarenheter,
Maluppfyllelse upplevelser...
Genomforbarhet
Kostnadseffektivitet
Fordelningseffekter
Demokratiska
effekter
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Resultat

I foljande avsnitt redovisas resultatet frdn intervjuerna utifrdn de fem
aspekterna méaluppfyllelse, genomforbarhet, kostnadseffektivitet,
fordelningseffekter och demokratiska effekter. Varje avsnitt inleds med en
kort beskrivning av respektive aspekt.

Négra av kommunerna anvéinder begreppen balansering eller balanserad
samhillsbyggnad istdllet for ekologisk kompensation. For enkelhetens skull
anviands endast uttrycket ekologisk kompensation 1 fOljande avsnitt.
Kommunernas  olika  strategier, rutiner eller  principer  fOr
kompensation/balansering bendmns kompensationsstrategier.

Maluppfyllelse

Far ekologisk kompensation som styrmedel aktorer att vidta atgdrder/fatta
beslut som leder till att satta mal uppnds, eller i vart fall leder till att steg tas
mot att uppnd mdlet? Med andra ord, hur ser styrningseffekten ut?

Genom att tillimpa ekologisk kompensation vill kommunerna skydda och
bevara manga olika ekosystemtjénster, sévdl reglerande, stodjande,
forsorjande som kulturella. Svedala kommun beskriver till exempel att de vill
skydda vardagslandskapet, det vill siga omrédden som inte dr skyddade i
lagstiftningen men som kan vara viktiga for ménniskor. Vésterds kommun
menar att de vill kompensera idag for att inte fA problem med brister i
framtiden.

Visterds kommun definierar sitt mil med att tillimpa ekologisk
kompensation som “att skydda de virden och processer som berikar och &r
viktiga for ett omrédde samt tillata ett balanserat samhéllsbygge”, och syftet
som att sékerstélla tillgdng till vdardefulla natur- och rekreationsomréden
samt kulturmiljoer samtidigt som en ort vixer och foOrtitas” i sitt
styrdokument for balanseringsprincipen. Med véirden menas bade natur- och
kulturviarden.

Lomma kommun har inget lika tydligt definierat mal for ekologisk
kompensation, men beskriver i sitt naturmiljoprogram att ekologisk
kompensation (miljokompensation) &r en metod som “anvénds i planerings-
och exploateringsprocesser for att uppna god hushéllning med naturresurser
och bevara biologisk mangfald och ekosystemfunktioner.” Med
kompensation vill kommunen inte bara gottgora skador som uppkommer vid
exploatering, utan dessutom forbéttra den ekologiska statusen i kommunen
enligt naturmiljoprogrammet.
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Varken Svedala, Helsingborg eller Goteborgs kommuner har nagot tydligt
definierat mél med sin tillimpning av ekologisk kompensation. Helsingborg
stad menar att deras metod handlar om att i forsta hand styra bort exploatering
som paverkar naturvdrden negativt, och i andra hand, om skador uppstér,
atminstone delvis kompensera for dessa. Goteborg stad menar att
kompensation dr en del i miljomalsarbete, och att ett syfte dr att undvika
gradvis naggande av naturvérden.

En strukturerar uppfoljning av kompensationsarbetet med koppling till
kommunernas respektive mél saknas delvis eller helt hos de fem intervjuade
kommunerna. Ingen av de fem kommunerna upplever heller att de helt nar
sina mal med att tillimpa ekologisk kompensation i nuldget. Helsingborg och
Visterds menar att det dr svért att sdga, bland annat eftersom det tar lang tid
innan det gar att utvirdera dtgirder med lang leveranstid. Samtliga kommuner
upplever dock att ekologisk kompensation for dem nédrmre sina mal.

I den konceptuella analysen av ekologisk kompensation som genomfordes i
ett tidigare skede av MuniComp-projektet definierades det miljoproblem som
kommunerna avser 16sa med ekologisk kompensations som:
En minskad tillgang over tiden pa ekosystemtjdnster till foljd av exploatering
for byggande. Helsingborg, Visteras och Svedala kommuner upplever att
tillgingen  till  ekosystemtjdnster ~ minskar 1  forhdllande  till
befolkningsméngden i deras kommuner. Helsingborg stad menar att de bade
forsoker oka kvalitén gronytor och skydda befintliga hoga virden, men att
befolkningen Okar i en snabbare takt. I Visterds finns en stor inflyttning till
staden och de hinner inte sékerstédlla nya ytor for ekosystemtjénster i samma
takt som befolkningen 6kar. Goteborg stad dr osdkra pa om tillgadngen till
ekossystemtjanster minskar eller 6kar i och med att de grona ytorna minskar
1 kommunen. Forutsittningarna for ekosystemtjénster minskar nédr de gréna
ytorna minskar, men Goteborg forsoker arbeta for att hoja kvaliteten pé ytorna
som &r kvar. Lomma kommun upplever att tillgangen till ekosystemtjadnster
okar 1 forhdllande till befolkningsmidngd. Som exempel ndmner Lomma
kommun att allemansréttslig yta per invanare okar, vilket dr nagot de foljer

upp.

PAVERKAR KOMPENSATION LOKALISERINGEN AV BYGGPROJEKT?

I samtliga kommuner finns exempel pé att lokaliseringen for byggprojekt har
dndrats eller att drenden lagts ner pd grund av pdverkan pd naturvirden.
Varfor och till vilken utstrackning sddana dndringar sker, och hur mycket det
beror pd kommunernas kompensationsstrategier, varierar. Svedala kommun
menar att planer bara dndras eller ldggs ner om péverkan ror naturvdrden som
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ar skyddade enligt miljobalken, det vill sdga vérden for vilken kompensation
hade skett dven utan deras kompensationsstrategi. Goteborg, Helsingborg,
Lomma och Visterds kommuner menar att nir lokaliseringen av projekt
dndras pad grund av paverkan pd naturvdrden, till exempel att byggnader
flyttas inom planomrédet for att minska paverkan, sd sker det tidigt i
planprocessen. Det handlar alltsd om att undvika och minimera skador.

Genomforbarhet

Hur genomférbart dr ekologisk kompensation ur ridttslig och politisk
synvinkel? Kan styrmedlet tillimpas effektivt med gdllande lagstifining och
pd ett rdttssdkert sdtt? Finns flexibilitet i lagstifiningen for kommuner att
anpassa tilldimpning av ekologisk kompensation? Hur ser den politiska
acceptansen ut? Hur dr allmdnhetens acceptans for ekologisk kompensation?

VAD MOJLIGGOR KOMPENSATIONSARBETET?

Flera saker har mgjliggjort de fem kommunernas arbete med kompensation.
Alla kommuner har politiska beslut som ligger till grund for arbetet med
kompensation. Tydliga politiska beslut dr viktiga for att ge tjédnstepersoner
mandat att ldgga kostnader pa kompensationsatgérder i projektbudgetar,
menar Lomma kommun. Lomma kommun beréttar att en av drivkrafterna
bakom de politiska besluten &r att allménheten tidigare har protesterat nar
grona virden forsvunnit i samband med exploatering. Att Lomma kommun
borjade arbetet med kompensation kan dven delvis vara forskningsinitierat,
eftersom forskning om kompensation bedrevs pa SLU Alnarp i kommunen.

Samtliga kommuner har dven tagit fram riktlinjer eller strategier for hur
kompensation ska tillimpas. Goteborg stad menar att det dr viktigt for deras
arbete med tydliga rutiner som gor kompensationsarbetet till en naturlig del
av planldggandet.

Samtliga kommuner férutom Vésterds har beslutat om en modell for att
bedoma behov och omfattning av kompensation. Lomma kommun och
Goteborg stad papekar att tydliga rutiner och modeller dr viktiga for deras
arbete. Vésterds kommun menar att de inte har resurser till att ta fram en
overgripande bedomningsmodell som fungerar 1 alla ldgen.

Alla fem kommuner upplever att det finns en acceptans for att arbeta med
kompensation internt bland tjdnstepersoner. Svedala kommun upplever dock
att deras exploateringsavdelning inte &r lika positiva som 6vriga inblandade
avdelningar. Detsamma har gdllt 1 Goteborg stad, men déir har
exploateringsavdelningen blivit mer positiv med tiden. Aven Lomma
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kommun har upplevt att acceptansen for deras arbete internt har blivit storre
med tiden, framfor allt fran fastighetssidan. Lomma kommun menar att det ar
positivt for arbetet att det finns ett bra stdd och enighet kring frigan internt.

Samtliga kommuners rutiner innebdr samarbete mellan forvaltningar. I
Helsingborg  berdrs till exempel enheter for detaljplanering,
oversiktsplanering och mark- och exploatering av arbetet med kompensation.
I Visterds kommun diskuteras kompensation i en beredningsgrupp med
tjdnstepersoner fran flera olika forvaltningar som gemensamt gar igenom
planforfragningar.

Bland Ovriga saker som é&r viktiga for arbetet for kompensation pépekar
Svedala kommun att rétt underlag behdver finnas till hands for bedomningar,
och ndmner som exempel att en ekosystemtjinstanalys for kommunens
tatorter dr ett viktigt underlag for dem. Goteborg stad menar att den interna
kommunikationen kring kompensationarbete dr viktig eftersom ménga inom
organisationen dr involverade i arbetet, och nyckelpersoner som haller
samman arbetet och formedlar kunskap behovs.

I intervjuerna stilldes dven frdgan om kommunerna sédg ndgra mdjliga hinder
med att i framtiden arbeta med sé kallade kompensationspooler, det vill sdga
system didr en aktor, privat eller offentlig, skapar eller samordnar
kompensationsdtgirder i forviag” sa att de finns péd plats nér en exploatdr
behover  kompensera. En  exploator som  dldggs att gora
kompensationsétgéirder kan da kopa kompensation frén
kompensationspoolen. Regional forsoksverksamhet med
kompensationspooler foreslogs i SOU (2017:34), och fordelarna med ett
sadant system dr att tillgdng till mdjliga kompensationsmarker och
kompensationsdtgirder kan underléttas, att bedomning av olika omrddens
kompensationsvirde dr forberedda och att atgdrder redan ar planerade eller
paborjade nédr behov av kompensationsdtgirder uppkommer.

Négra farhdgor som togs upp under intervjuerna med de fem kommunerna
var bland annat:

e Kompensationen riskerar att hamna for langt bort frén
exploateringsomradet.

e Det blir léttare att "kopa sig fri”.

e Det kan vara svért rent redovisningsméssigt att utforma och motivera
budgeten for detta. En forutséittning dr att det finns en Sronmérkt
budget.
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e Det ir inte alltid létt att l&ngsiktigt trygga skyddet och skotseln av
kompensationsétgirderna.

e Det kan finnas mdjliga juridiska hinder, till exempel i form av lagen
om offentlig upphandling eller PBL. PBL gor det exempelvis svart att
kréva kompensation som ligger utanfor planomradet.

e Spelreglerna for detta behover vara vildigt tydliga.

FINNS HINDER OCH BEGRANSNINGAR?

Visterds kommun upplever inga direkta hinder 1 sitt arbete med ekologisk
kompensation. Ovriga kommuner upplever olika typer av hinder eller
begrisningar 1 sitt arbete. Samtliga fyra kommuner menar att det begrénsar
deras arbete att de inte kan stdlla krav pa privata exploatorer enligt gillande
lagstiftning, utan endast kan arbeta med frivilliga dtgérder nér en privat aktor
exploaterar. Svedala kommun pédpekar att det kan vara svart att argumentera
for varfor kompensationsatgdrder bor utforas till exploatorer. Svedala
kommun menar ocksd det kan vara svart att fa stod for de kostnader
kompensationen medfor, bdde internt och hos privata exploatdrer, och att
kostnaderna kan vara svéra att forutse.

En annan svérighet kan vara att hitta 1ampliga kompensationsétgirder, vilket
Helsingborgs stad har upplevt, bland annat vid fortitning. Helsingborg stad
upplever ocksd att vissa virden, till exempel jordbruksmark eller
platsspecifika vérden, dr svéra att kompensera for. Lomma kommun menar
att det ibland &r svart att nd hela vdgen fran visioner till genomforande av
atgdrder 1 kompensationsarbetet.

Goteborg stad pépekar att det ibland kan saknas resurser for
kompensationsétgirder, och de upplever att behovet av kompensation kan
avfairdas vél snabbt 1 vissa plandrenden. De menar ocksa att
kompensationsarbetet kan kriva en stor arbetsinsats frin vissa tjdnstepersoner
ndr manga plandrenden &r igadng samtidigt. Goteborgs stad ser en problematik
1 att kompensationsatgiarderna inte far nagot 1dngsiktigt skydd.

ACCEPTANS

I Goteborg, Lomma och Visterds kommuner finns en bra acceptans fran
politiker for arbetet med respektive kommuns kompensationsstrategi. |
Svedala kommun dr politikerna i grunden positiva, men kan vara mindre
positiva till om atgirderna innebdr en stor kostnad for kommunen. I
Helsingborg stad dr det svart att bedoma hur medvetna politikerna dr om
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kommunens kompensationsstrategi. Senast deras metod for kompensation
diskuterades 1 stadsbyggnadsndmnden var 2015.

Helsingborg, Goteborg och Visterdas kommuner upplever att allmidnheten inte
kénner till kommunernas kompensationsstrategier. Darfor dr det svart for dem
att sdga ndgot om allménhetens acceptans for kompensation. Svedala
kommun menar att acceptansen beror pa vilken typ av dtgérder som utfors.
Acceptansen ir lagre for atgarder som skapar miljoer som kan upplevas som
ovardade, till exempel dngsmarker eller miljoer med dod ved. Lomma
kommun upplever att allminhetens acceptans for kompensation dr hog, men
att allmanheten gérna vill se &nnu mer kompensation.

Kommunerna upplever att det Gverlag finns en acceptans for kompensation
frdn privata exploatorers sida, men att det kan variera och inte alltid ar
uppskattat, utan kan ses som onddigt, framfor allt frdn mindre och mindre
vana exploatdrer. Vissa exploatdrer dr vana att arbeta pa detta sdtt och
engagerade. Exploatorerna kan ocksa uppskatta marknadsforingsvardet i att
arbete med kompensation.

Kostnadseffektivitet

Ar det kostnadseffektivt ur ett samhillsekonomiskt perspektiv att tillimpa
ekologisk kompensation? Hur pdverkar det den kommunala budgeten?

De fem kommunerna har delvis olika bild av hur deras arbete med
kompensation péaverkar respektive kommuns budget. Gemensamt for
kommunerna &r att kostnaden for kompensationsdtgirder inte liggs som en
egen kostnad i budgeten for ett exploateringsprojekt. Lomma kommun ser
inte att kostnaden for kompensationen &r sd& betydande, eftersom
kompensationsarbete inte brukar bli s& dyrt. Svedala kommun pépekar att
kompensationen pdverkar den kommunala budgeten nér det &r kommunen
sjdlva som genomfora atgirder och darmed star for kostnaden. Helsingborg
och Goteborg stad papekar att det gér at resurser till kompensationen, men att
dessa kostnader inte syns direkt eftersom de vévs in i dvriga kostnader for
exploateringsprojektet. Goteborg stad héller pa att &ndra detta i samband med
att de vidareutvecklar sin metod for kompensation. I den nya rutinen vill de
att kostnaderna ska specificeras tydligare. Vasterds kommun menar att i de
fallen kompensation har varit aktuellt hos dem dr det exploatdren som har
statt for kostanden, vilket innebér att kommunens budget inte paverkas.
Ingen av kommunerna upplever att tillimpningen av ekologisk kompensation
leder till att mer eller mindre pengar avsitts till atgidrder riktade mot samma
mélséttning som  ekologisk  kompensation, till exempel andra
naturvardsatgirder. Anledningen &r att det faller under olika budgetar.
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Ingen av kommunerna upplever heller att tillimpningen av ekologisk
kompensation leder till att kommunen far in mer pengar till ekologiska
atgdrder. Detta antingen pd grund av att staden sjdlv betalar for de atgérder
som genomfors eller att exploatorer genomfor dtgirder sjélva.

Lomma och Svedala kommuner menar att de pd grund av sina
kompensationsstrategier har tagit fram underlag som de inte hade tagits fram
om de inte hade haft sina kompensationsstrategier. Svedala kommun har till
exempel tagit fram en kartlaggning av ekosystemtjdnster som underlag till sitt
arbete, vilket de dskade pengar till. Lomma kommun ndmnder som exempel
att naturvirdesinventeringar ibland bestélls och bekostas av exploatdrer i
samband med exploateringsprojekt. Sddana utredningar utgor ett véirde for
kommunernas naturvardsarbete, menar kommunerna.

Ingen av  kommunerna avsdtter ndgra specifika medel for
transaktionskostnader i arbete med kompensation. Goteborg stad pépekar
dock att det indirekt avsitts medel eftersom arbete med kompensation ir en
del av vissa tjidnstepersoner arbetsbeskrivning.

Helsingborg stad har wupplevt en ovéintad ekonomisk effekt av
kompensationsarbete. Nir de bygger egna kommunala skolor dar
kompensation tillimpas, kan leda till att driftskostnaderna for de kommunala
skolorna blir hogre. Det kan i sin tur leda till att nyckeltal for utbetalningar
till alla skolor, d&ven privata, hojs, vilket kommunen ser som en olycklig
kostnadskedja.

Fordelningseffekter

Vem/vilka stdr for kostnaderna for atgdarderna for att nd malet om ekologisk
kompensation anvinds som styrmedel? Vem/vilka far nyttorna av utfallet?
Beaktas sociala fordelningseffekter?

Samtliga kommuner menar att de som orsakar skada som ska std for
kostnaden av att genomfora kompensationsatgdrder. Lomma kommun
framhaller till exempel att de forsoker utgé fran principen om att fororenaren
betalar i sitt kompensationsarbete. Kommunerna star sjdlva for kostnaden nar
exploatering sker pd allmén platsmark medan privata exploatdrer star for
kostnaden nér exploatering sker péd privat mark. Goteborg stad stiller dock
inte krav pa privata aktorer, utan tillimpar sin rutin for kompensation endast
vid stadens egen exploatering. Dir sker det endast vid enstaka tillfdllen att en
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privat exploatdr star for kostnaden, dven om Goteborg stad uppmuntrar
privata aktorer att genomfora kompensationsatgérder.

Kommunerna &r eniga om nyttorna med deras kompensationsatgéirder
tillfaller det allmédnna. Pa vilket sétt beror pa det specifika fallet och vilken
typ av dtgirder som utforts. Det kan vara nirboende som fér nytta av att nya
virden for rekreation skapas, eller det allménna som indirekt gagnas nir
atgdrder for att stodja den biologiska mangfalden utfors.

Demokratiska effekter

Hur fungerar ekologisk kompensation wur ett rdttvise-/demokratiskt
perspektiv? Hur transparenta dr kompensationsprocesserna? Hur pdverkar
processen olika aktérer (allmdinhet, byggentreprenorer med mera)? Hur kan
olika aktorer paverka processen? Tas hénsyn till utsatt grupper?

Kommunerna har delvis olika upplevelser av vilka aktdrer som har mojlighet
att paverka processen kring planering och val av kompensationsatgarder. I
samtliga kommuner har tjédnstepersonerna en viktig roll i processen. Géllande
politiker menar kommunerna Lomma, Helsingborg och Gdteborg att det
huvudsakliga arbetet sker med tjénstepersoner men att politikerna har viss
mdjlighet att paverka dé de tillstyrker eller avstyrker detaljplaner i ndmnd. I
Visterds involveras politiker i planprocessen genom information frén
tjdnstepersoner, som da har en mojlighet att paverka. I Svedala upplever
tjdnstepersonerna att politikerna &r med och péverkar processen i och med att
de beslutar om kostnaderna.

Andra aktorer kan vara med och péverka processen framfor allt genom
samrad for detaljplaner, vilket framhélls av samtliga. Visterds kommun
menar att bdde néringsliv och foreningsliv ofta &r involverade 1
samradsforfarandet och pd si vis kan paverka processen kring ekologisk
kompensation. Ett exempel pd aktorer som kan delta i samrdd &r nérboende
som blir berdrda av péverkan frén en exploatering. Samtliga kommuner
kénner till fall dar narboende pa négot vis varit med och paverkat planering
av  kompensationsatgirder. 1 Helsingborg stad kan forslag pa
kompensationsatgirder finnas med i1 samrédden, men det dr inte alltid
definierat att de &r just kompensationsatgédrder. Goteborg stad har diremot en
specifik rubrik under vilken planerad kompensation beskrivs 1 sina
planhandlingar. Goéteborg stad upplever dock att det ofta bara dr de som ar
insatta eller vet hur de ska bevaka sina intressen som utnyttjar mojligheten att
delta i samrad, och det dr sdllan staden har uppsdkande verksamhet i samband
med samradsforfarandet. I Lomma har allménheten fitt delta 1
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kompensationsprocessen bland annat nir en ny skola skulle byggas, da bade
fordldrar och pedagoger fick ge sin syn pa utformning av atgarder. Viésteras
har erfarenhet av att det kan bli djupgdende diskussioner kring forslag pé
kompensationsdtgirder om intressenter dyker upp pa samrddsmoten.

Négot som bade Helsingborg, Visterds och Goteborg framhaller &r att deras
rutiner for och arbete med kompensation sannolikt inte dr vilkdnda bland
kommuninvanarna. Lomma kommun upplever i motsats att deras arbete med
kompensation ér vilként, vilket har visat sig i fall ddr allménheten i samrad
for detaljplaner varit kritiska till att kompensationen inte varit tillracklig.

HANSYN TILL UTSATTA GRUPPER

Samtliga kommuner tar hinsyn till barn i arbetet med kompensation.
Helsingborg och Goteborg stad har med aspekter som specifikt ror barn i sina
listor av vérden att kompensera. Lomma kommun analyserar platsen efter
barns behov i kompensationsarbetet. Vésterds kommun tar hdnsyn till barn
till exempel genom att beakta vilka gronomréden som forskolor anvénder. I
Svedala vill de skapa mdjlighet till lek och upplevelser genom
kompensationsétgérder.

Utover barnperspektivet beaktar kommunerna inte andra utsatta grupper eller
grupper som kan behdva extra hinsyn i sambhillsplaneringen specifikt i
kompensationsarbetet. Fler kommuner beaktar tillgidnglighet och de é&ldres
perspektiv och har det inbyggt i rutiner, men inte specifikt kopplat till
kompensation.
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Intervjufragor

1. Beridtta overgripande om ert arbete med ekologisk kompensation.
T.ex.

i.  Hur ldnge har ni arbetat med ekologisk kompensation?

ii.  Pa vilket sétt tar ni hdnsyn till skedelindringhierarkin i ert
kompensationsarbete och under vilka delar av planprocesser
tillimpas skadelindringshierarkins olika steg? Visa gidrna pa
den bifogade bilden.

iii.  Anvidnder kommunen ndgon modell (kvalitativ eller semi-
kvantitativ (podngmodell) eller kvantitativ eller monetér) for
att bedoma behovet av och omfattningen av kompensation?

Strategisk Oversiktsplan Detaljplan

!
miljsbedamning {med SMB) (ev. med SMB) Bysglov

Inftiera planprocess Initiera planprocess Exploatering

e e s
H

H
¢ .
1 ! :
1 S 1 -
I LIW“TT;;;: dndra Upprit - -
1 plane o = e ]
1 | 1 =
: L
1 samrid och S 1 :
Samrad och o
] granskning. L.;u;kriuy granskning H 1
i Hing granskning 1 i
1 ! !
< 1
1
Antagands l Antagarde ]
i 1
1
] 1
1
| 1
1
- 1 .
s Undvikande Minimering Aterstallning =t Kompensation

2. Vad har mojliggjort for er i kommunen att borja arbeta med ekologisk
kompensation? P4 strategisk nivé (vilket arbete och vilka beslut ledde
fram till att ni borjade arbeta med ekologisk kompensation?) och pa
praktisk nivd (vad i era arbetsprocesser mdjliggdr att ni kan arbeta
med kompensation i respektive drende, hur knyter det samman era
planprocesser OP-DP-Bygglov?).

3. Upplever ni ndgra begrdsningar eller hinder med arbetet med
ekologisk kompensation i er kommun?

4. Hur ser acceptansen ut for EK i er kommun, hos:

i.  Politiker?
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ii.  Exploatorer?
iii.  Allménheten?
iv.  Tjénstepersoner?

Vilket eller vilka miljoproblem vill ni 16sa genom att tillimpa
ekologisk kompensation? Ar det t.ex. ndgon specifik ekosystemtjinst
eller annat virde ni avser kompensera for?

Har er kommun nagot eller flera uttalade mil med att tillimpa
kompensation? I sa fall, vilket/vilka? I vilka dokument finns i sé fall
sadana mal angivna?

Utvérderar ni om malet/malen uppnas eller har ni en plan for hur det
kan utvérderas? Om ja, hur di?

i.  Upplever ni att ni ndr ert mal med att tillimpa ekologisk
kompensation?

ii.  Upplever ni att tillgdngen till ekosystemtjdnster, till
exempel grona ytor for rekreation, okar eller minskar 1
forhallande till befolkningsméngd i er kommun?

iii.  Finns det ndgot skriftligt underlag for detta? (Utvérdering,
data etc)

Har det faktum att kompensation tillimpas péverkat lokaliseringen av
ndgra byggprojekt i er kommun? I sé fall, pa vilket sétt och 1 vilken
utstrackning? Ange gérna nagra exempel.
i.  Finns det fall dér en planerad exploatering inte genomforts
pa grund av att paverkan pé naturvérden blivit for stor enligt
er kompensationsbeddmning?

Hur péverkar EK den kommunala budgeten?
Innebir ekologisk kompensation t.ex.:

1. att mer/mindre pengar avsitts av befintlig kommunalbudget
till atgirder riktade mot samma maélséttning som
kompensation, t.ex. naturvirdsatgarder?

ii.  att mer pengar inkommer till kommunen for ekologiska
atgdrder? Finns det ndgot underlag dver detta?

iii.  en ren omfordelning av befintlig budget?

iv.  avsdtter kommunen speciella medel for arbetet med
kompensation, dvs transaktionskostnader?

[ statens utredning om ekologisk kompensation, SOU 2017:34, finns forslag
om att testa att infora kompensationspooler i Sverige. Kompensationspooler,
eller habitatbanker, kan utformas pa olika sdtt. I utredningen beskriv
kompensationspooler sdhdr; Begreppet kompensationspooler handlar om att
markdgare, eller annan aktor, skapar naturvirden i form av okad biologisk
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mangfald och ekosystemtjiinster. De virden som skapas kan sedan sdljas, via
en kompensationspool till dem som behover kompensera for motsvarande
vdrden, vilka gar forlorade vid en specifik exploatering.

Utredningen beskriver fordelarna med kompensationspooler, tex att tillgang
till mojliga kompensationsmarker och kompensationsdtgdrder underlittas,
att bedomning av olika omrddens kompensationsvirde dr forberedda och
dtgdrder redan dr planerade eller paborjade mm.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Vilket/vilka hinder anser ni finns for att skapa kompensationspooler
enligt ovan beskrivning?

Finns det ndgot omrade/fall dir ni anser det vara rent oldmpligt med
en kompensationspool?

Vilka aktorer ansvarar for utforande av kompensationsfall, och vilka
ar det som 1 huvudsak betalar for kompensationsatgarderna? Vilka dr
det som i1 huvudsak far nytta av atgarderna?

Beaktar er  kommun  sociala  fordelningseffekter  nédr
kompensationsdtgirder genomfors? T.ex. tas hénsyn till barn, dldre,
socioekonomiska svaga grupper eller andra utsatta grupper. Finns
detta inbyggt i t.ex. rutiner?

Hur kan olika aktorer paverka processen med EK? T.ex. kommunala
politiker och tjdnstemdn, byggherrar/exploatorer, allminheten,
foreningslivet, niringslivet.

Kan de som berdrs av markexploateringen (som t.ex. far mindre
utrymme for lek och friluftsliv i sitt niromrade) vara med och paverka
vilka kompensationsatgdrder som genomfors?

i.  Finns det ndgra speciella fall som ni skulle vilja lyfta?

Har det uppstatt nagra ovéntade effekter (kan vara bade sociala,

ekonomiska, ekologiska) av att tillimpa kompensation som vi inte har
berort hittills?
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