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Skadelindringshierarkin i svensk kommunal planering

1. Introduktion

Skadelindringshierarkin &r en brett tillimpad princip inom miljovérdsarbetet for att
bevara biologisk mangfald och ekosystemtjanster. I den svenska kontexten har
skadelindringshierarkin fatt storre uppmérksamhet under senare ar i takt med att
behovet av ekologisk kompensation enligt 16 kap. 9 § miljobalken uppmérksammats
alltmer vid miljobalksprovningar. Det &r ocks& det begrepp som anvénds av
Naturvardsverket i myndighetens végledning till ekologisk kompensation
(Naturvardsverket 2016).

Skadelindringshierarkin bestar av fyra pé varandra foljande steg, dér man ska ha
uttdmt majligheterna att lindra skada med hjilp av den tidigare kategorin &tgérder
innan man tillimpar det senare. De tre fOrsta stegen ér, i tur och ordning, undvika,
minimera och restaurera. Ekologisk kompensation bdr anvéndas i sista hand, i de
fall Ovriga é&tgérder ar otillrdckliga. I andra sammanhang anvénds i stillet
balanseringsprincipen, som é&r néira beslaktad med skadelindringshierarkin. Likheter
och skillnader dem emellan beskrivs utforligare i kapitel 2. En god forstaelse for hur
skadelindringshierarkin  (alternativt balanseringsprincipen) tillimpas 1 den
kommunala planeringen &r dirfor en av forutséttningama for att kunna frimja okad
tillimpning av ekologisk kompensation. Fokus for den hér delstudien ligger pa de
tre steg i skadelindringshierarkin som foregar ekologisk kompensation, eftersom
tillimpningen av dessa bor vara styrande for omfattningen av den ekologiska
kompensationen i det enskilda fallet.

1.1. Syfte och fragestallningar
Syftet med den hir delstudien &r att:

e Oka kunskapen om hur skadelindringshierarkin anvinds i praktiken infor
kommunala beslut om ekologisk kompensation i samband med exploatering.

e Identifiera viktiga fOrutsittningar for att skadelindringshierarkin ska kunna
foljas.

For att na detta syfte har vi formulerat f6ljande konkreta fragestallningar:

e Vilka kommuner i Sverige arbetar med ekologisk kompensation som del av
skadelindringshierarkin/balanseringsprincipen?

e Ar hinvisning till skadelindringshierarkin eller balanseringsprincipen vanligast
i de kommuner som arbetar med ekologisk kompensation?

e Hur definieras de olika stegen i skadelindringshierarkin inom kommunal
planering och hur dverensstimmer de med de definitioner som foreslds av
Business and Biodiversity Offsets Programme (BBOP)'?

" BBOP var ett internationellt partnerskap fran 2004 till 2018 mellan ett fyrtiotal naturvardande
organisationer, foretag och finansiella institutioner som utvecklade och testade metoder for ekologisk
kompensation inom olika industrisektorer, Iander och ekosystem. Arbetet inkluderade principer och
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e Framgér det om och i sé fall hur forvantad negativ paverkan av exploateringen
stegvis har lindrats genom planprocessen och hur forslaget har forédndrats?
o Vilka skadelindrande atgarder beskrivs?

1.2. Material och metoder

Materialet utgérs i huvudsak av tva typer av kéllmaterial:

e Inkomna svar pa en enkdtundersdkning som delstudien har skickat ut till
Sveriges 290 kommuner. Enkiten inneh6ll frdgor om och i sa fall hur man
arbetar med ekologisk kompensation och enligt vilken princip
(skadelindringshierarkin eller balanseringsprincipen).

e Handlingar fran tva detaljplaneprocesser i Helsingborgs respektive Lomma
kommun. Processerna och handlingarna har valts ut som fallstudier for att
beskriva dels hur den teoretiska principen har tolkats av kommunerna, dels hur
den har implementerats i praktiska exploateringsfall.

Materialet har analyserats med hjélp av relevant, frimst svensk, litteratur for att
faststélla det teoretiska ramverket kring skadelindringshierarkin och sammanstilla
erfarenheter frén tidigare studier samt de workshoppar, projektmdten och
gruppintervjuer med flera kommuner som har genomforts under projektet.

1.2.1. Enkéatundersokning

Inom projektet har vi genomfort en enkdtundersdkning till Sveriges 290 kommuner.
Foljande fragor stilldes till kommunerna:

Inom forskningsprojektet MuniComp — Ekologisk kompensation som styrmedel i ett
kommunperspektiv, undersoker vi hur mdnga kommuner som idag arbetar med
ekologisk kompensation vid exploatering inom planprocessen.

Darfor undrar vi féljande:
o Arbetar ni med ekologisk kompensation idag?
e Om ja, vinligen besvara fragorna nedan ocksd:

o [ arbetet med ekologisk kompensation utgdar ni ifrdn balanseringsprincipen,
skadelindringshierarkin eller ndgon annan metod/princip?

o [ vilket/vilka dokument star det att ni ska arbeta med ekologisk kompensation,
och hur?

o Ungefdr hur ldnge har ni arbetat med ekologisk kompensation?

Enkéten distribuerades via epost 2019-06-28 och ett antal paminnelser skickades ut
for att hoja svarsfrekvensen. Sista svaret emottogs 2019-10-01. Som komplement

handbécker som har fatt stor spridning och anvandning aven efter det att BBOP avslutades. Se dven
https://www.forest-trends.org/bbop/.
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till pdminnelserna via e-post om enkéten, kontaktades éven ett antal kommuner
direkt som inte hade besvarat enkiten. Detta med syfte att fa en hogre
svarsfrekvens. P& grund av begrinsade resurser kunde dock inte alla kommuner
kontaktas enskilt.

1.2.2. Fallstudier

Fyra fallstudier valdes ut i samrdd med projektgruppen. Urvalet gjordes utifran
kriterierna att (1) det skulle vara tva detaljplaneprocesser inom samma Sversiktsplan
i Helsingborgs respektive Lommas kommun, (2) respektive kommun skulle ha
anviant samma metod for att bedoma behov av skadelindrande atgirder for bada
fallen och (3) exploateringarna skulle ha skett i samma eller liknande syfte, det vill
séga att de skulle tillata samma typ av nybyggnation.

Underlaget till fallstudierna omfattar 1 huvudsak miljovéirdes- och
behovsbeddomningar, kompensations-/balanseringsutredningar samt detaljplaner.
Det studerade underlaget ger inte en heltickande beskrivning av hela
planeringsprocessen, utan fokuserar pa de handlingar som dokumenterar arbetet med
skadelindringshierarkin enligt respektive kommuns processbeskrivning. Till
exempel ingar inte markanvisnings-/exploateringsavtal, bygglov och ovrig
dokumentation for det avslutande steget av planeringsprocessen. Valda fallstudier
summeras 1 Tabell 1.
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Tabell 1. Summering av utvalda fallstudier.

Nr Detaljplan Kommun Beskrivning Underlag
1 Sjograsgatan, Lomma, Detaljplan fér bl.a. skola och allman platsmark. e Detaljplan for del av Lomma 33:11 m.fl. i Lomma,
Lomma 33:11  OP2010 Planomradet ligger i sédra Lomma tatort och avgransas av Lomma kommun (omrade vid Sjograsgatan). Plan- och
(2015) parkomrade, bostadsbebyggelse, bilvardsanlaggning och genomférandebeskrivning 2015-08-19.
omradet runt Lomma Folkets Hus. Planomradet omfattar Antagandehandling. KS/KF 2013:281.214
ca. 2,5 ha. Kommunal och privat markdgare, kommunen o Plankarta
var exploator. e Behovsbeddmning om betydande miljopaverkan for
Planomradet &r delvis utpekat i Lomma kommuns DP Sjégrasgatan, Lomma kommun 2013-09-23
naturmiljoprogram och har naturlika planteringar. Miljsvardesbedémning inklusive
ﬁﬁjhska(gj;e:oltljtgorbenl \t"kt'g poéler;tzsurs, trad Of?h t;ys:«ar kompensationsutredning — Detaljplan foér del av
finandahaller - boplaiser - och lodoresurser for fagiar. Lomma 33:11 m fl (omréde vid Sjograsgatan). 2014-
Rekreativa varden finns i form av boulebana, gangstigar 01-20. KS/KF 2013:281.214
t lekplat a forskol ) T
samt lekplatsen pa forskolan « Mijévardesbedsmning Lomma 33:11 del 3.
Strandskolan — Utvardering av foreslagen utemiljo.
2015-09-07
2 Vattenverkstomten, Lomma, Detaljplan for bl.a. bostader och park. Planomradet utgérs e Detaljplan for del av Vinstorp 31:1 och del av Karstorp
del av Vinstorp OP2010 av park/gronomrade och omgéardas av befintlig 27:3 i Lomma, Lomma kommun (f.d.
31:1 och Karstorp villabebyggelse. Det omfattar ca. 0,7 ha. Kommunen var vattenverkstomten). Plan- och
27:3 (2015) bade markagare och exploator. genomférandebeskrivning 2015-03-18.

2 300 m? grasmatta och angsyta med adellévtrad tas i
ansprak for exploatering. Minst sju av nio askar tas bort.
Inom planomradet finns &ven en lekplats.

Antagandehandling. KS/KF2013:344.214

Plankarta

Behovsbeddmning om betydande miljopaverkan for
Detaljplan  for del av Vinstorp 31:1 (fd
vattenverkstomten), Lomma kommun. 2014-10-17.
Miljovardesbedémning inklusive
kompensationsutredning - Vattenverkstomten
20141015.
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Nr Detaljplan Kommun Beskrivning Underlag
3 Filborna 30:1 I:lelsingborg, Detaljplan for bl.a. férskola i norra delen av Drottninghdg, e Presentation av balansering for Drottninghogs férskola
(2018) OP2010 Helsingborg. Planomradets vastra del bestar av en parkyta (DF).

som framst omfattar en befintlig gang- och cykelvdg med Balanseringsbeddmning _ mark och
omgt;\fé(ljnde grli)pstrak. Dhet on:fat?r ca. 1,2 ha. Kommunen exploateringsavdelningen, miljéforvaltningen,
var bade markagare och exploator. stadsbyggnadsforvaltningen (datering saknas men
Hela parkytan ar utpekad i gronstrukturprogrammet. Liten presenterades pa mote 21 sep 2017). (DF)
till mattlig paverkan pa den ekologiska funktioneniformav Bedémningssidan (DF)
aldre trad, artrik och aldersvarierad trad- och buskflora . . . -
med blommande och barande buskar, fint slanbryn. * Detaljplan |nkl.. Lagakraftbewg (Dnr 748/2016, 10 jull
Varden for sma daggdjur, insekter och fagel. imt& DDIT:vunnlt laga kraft 21 juni 2018). (DF)
Mattlig till stor paverkan pa den rekreativa funktionen. * éra( ) )
Métesplatser: grillning, tennis, pingis, basket, bankar. ® Minnesanteckningar, 21 sep 2017(DF)
Friytor fér motion, lek. Naturlek. Grén oas, lummigt, e Mailkonversation fran kommunekolog till projektledare
omslutande rum. vid SBF

4 Gantofta 1:7 Helsingborg,  Detaljplan for bl.a. idrottshall med lokaler fér férskola, samt e Behovsbedémning. Detaljplan fér Gantofta 1:7 m. fl.

OP2010 naturmark. Pa planomradet har det tidigare funnits Helsingborgs stad (dnr 157/2016).

(2019)

vaxthus. Sédra delen av fastigheten har utvecklat sig till en
ek- och hasselhage med hdga naturvarden. Inom omradet
finns aven grénomrade med bollplan. Totalt omfattar
omradet ca. 3,5 ha. Kommunen var bade markagare och
exploator.

Planforfragan strider mot gronstrukturprogrammet. Dar ar
omradet utpekat som park och grén moétesplats for hela
orten. Mattlig paverkan pa naturlek och lummig natur, liten
paverkan pa promenad, utsikt och ro, métesplats och
larande kulturmiljo. Mattlig paverkan pa naturlighet,
spridningskorridor och skyddszon for biologisk mangfald
och landskapsbild.

Detaljplan for fastigheten Gantofta 1:7 m.fl., Gantofta,
Helsingborgs stad. Planbeskrivning.
Granskningshandling. Dnr:643/2017. Upprattad 7 maj
2019

Detaljplan for fastigheten Gantofta 1:7, Gantofta,
Helsingborgs stad. Ordférandemissiv.
Stadsbyggnadsnamnden. Sammantradesdatum 20
september 2017. Dnr 643/17.

Bedomning av planférfragan pa fastigheten Gantofta
1:7, Gantofta. Planberedning 4 maj 2017.
Balanseringsprincipen Helsingborg. Gantofta 1:7.
Kartor
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2. Beskrivning av
skadelindringshierarkin och
balanseringsprincipen

Skadelindringshierarkin dr en princip som bygger pa ett hierarkiskt synsétt pa hur
negativ paverkan, ofta uttryckta som skador, pa miljon i samband med exploatering
ska behandlas. Naturvardsverket (2020) beskriver det som att skador i forsta hand
ska undvikas. I andra hand bor de minimeras och avhjilpas pa plats. Endast i sista
hand bor skador kompenseras. Om och nér ekologisk kompensation bedéms vara
nddvandigt dr beroende pa om man tilliter ndgon kvarstdende skada (efter
undvikande och minimering) och hur stor den i sa fall far vara, om det stélls krav pa
att nettoforluster undviks, sa kallad No Net Loss eller NNL, eller om malet rentav ar
att uppna en nettovinst av aktuella virden. Skadelindringshierarkin &terfinns i manga
olika sammanhang for planering och tillstindsgivning av miljo och natur. Av
Naturvérdsverkets handbok i ekologisk kompensation (2016) framgér att principen
aberopas i bland annat MKB-direktivet och miljobalken genom de allménna
hénsynsreglerna. Eftersom det ror sig om en princip och inte en standardiserad
modell finns det mer eller mindre snarlika varianter av skadelindringshierarkin. Till
exempel har Trafikverket (2020) tagit fram den sé kallade fyrstegsprincipen for att
sdkerstilla en god resurshushéllning och for att atgérder ska bidra till en héllbar
samhéllsutveckling.

Av sérskilt intresse dr balanseringsprincipen, som ofta anvénds just inom kommunal
planering. Balanseringsprincipen utvecklades i Tyskland, dér den 4r lagstadgad och
har anvints under manga. Efterhand har den introducerats i andra lénder, bland annat
Sverige (Skérbéck 2015). I korthet innebér den att man redan i utredningsskedet ska
beakta hur negativa konsekvenser for natur och landskap kan undvikas, minimeras,
och utjamnas genom projektets lokalisering och utformning for att kunna accepteras.
Sista steget dr mojligheten att ersétta kvarvarande skador (Skérback 2015).

Skadelindringshierarkin och balanseringsprincipen kan tillimpas pé savil
biodiversitet som andra naturvirden och oOvriga ekosystemtjinster inklusive
rekreationsviarden beroende pé exploateringens specifika fOrutséttningar. Det
poéngteras tydligt av Naturvardsverket (2016):

» Vigledningen fokuserar pa kompensation for paverkan pd biologisk
mdngfald och ekosystemtjinster. Kompensation kan dock dven bli
aktuellt vid paverkan pd andra allmdnna intressen, till exempel
kulturmiljo och renskétsel.

»  Forluster av viktiga ekosystemtjdnster kan medfora stora kostnader for
samhdllet. Det kan exempelvis rora sig om 6kade 6versvimningsrisker
till foljd av minskad vattenhdllande formdga, minskade skordar vid
utebliven pollinering eller okad ohdlsa till foljd av forsimrade
rekreationsmdjligheter. Bevarande av formaga att producera viktiga
ekosystemtjdnster dr ddrfor ett tungt vigande allmdnt intresse.
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»  Naturvdrdsverket anser att detta motiverar att krav pa kompensation
stdlls i samband med exploateringar som forsdmrar de kvaliteter och
funktioner som dr en forutsdttning for ett naturomrddes formdga att
tillhandahalla viktiga ekosystemtjdnster.

Inom BBOP, som varit ledande i att utveckla handbocker for praktisk tillimpning av
skadelindringshierarkin har fokus legat pa ekologiska aspekter. Aven BBOP lyfter
emellertid vikten av att inkludera socioekonomiska och kulturella virden. Dessa
beskrivs som en fOrutsittning for att kunna folja skadelindringshierarkin (BBOP
2012).

2.1. Definitioner av de olika stegen

Skadelindringshierarkin bestar av fyra steg: undvika, minimera, restaurera och
kompensera. Termerna som anvénds i litteraturen varierar nagot, till exempel
anvands ibland begrdnsa eller skyddsatgdrder i stéllet for minimera, och dterstdilla
istéllet for restaurera (Naturvardsverket 2016). Inom det internationella samarbetet
Business and Biodiverstiy Offsets Programme (BBOP) har det tagits fram
vigledningar som inkluderar verktyg och arbetssdtt for att tillimpa
skadelindringshierarkin vid exploateringsprojekt. Inom BBOP (2012) anvénds de
engelska termerna avoidance, minimization, rehabilitation/restoration och offset.
Skadelindringshierarkins fyra steg har illustrerats pa flertalet sétt, se exempelvis
Naturvardsverkets tolkning i Figur 1.

Okning av naturvarden i
kompensationsomradet

Forvdntad skada efter att
alla rimliga Atgérder for
undvikande, minimering och
drerstilining pd plats
vlmagils

Skydds- Skydds-
dtgérder Atgarder

Forlust av naturvirden pd platsen for
exploateringen

Figur 1. Skadelindringshierarkin (Naturvardsverket 2016).

De kommunala planeringsprocesserna regleras fraimst genom plan- och bygglagen
(PBL). Déarfor ar det intressant att Boverket, som &r ansvarig myndighet for
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tillimpningen av PBL, beskriver skadelindringshierarkin delvis annorlunda i sin
véigledning for kompensation (Boverket 2018). De delar Naturvéardsverkets
beskrivning ovan av att negativ paverkan i forsta hand ska undvikas eller minimeras
och att forst om detta inte &r mojligt kan kompensation dvervigas. Daremot betraktar
de bade undvika och minimera som skyddsdtgdrder, vilket framgér av figur 2 som
illustrerar ~ Boverkets  beskrivning  av  skadelindringshierarkin ~ eller
kompensationstrappan som de ocksé bendmner den. Som konstaterats ovan anvinds
skyddsdtgdrder 1 andra sammanhang som synonym till minimera vilket da ar en
kategori &tgérder som ska separeras fran undvika.

A 76
Ot Vsq 7o
VSaz, R0
O’]/S4 ,
Sty 7G4 % ERSATTA
(2%) »
S Mo UTJAMNA
“op 8475
847914' MINIMERA
0

UNDVIKA

Figur 2. Skadelindringshierarkin (Boverket 2018).

Tabell 2 redovisar en sammanstéllning av hur de olika stegen bendmns respektive
definieras. Naturvardsverket ger inga egna definitioner i sin handbok, utan hanvisar
till  BBOP. Dirfor anvinds BBOP-definitionerna for stegen enligt
skadelindringshierarkin. Det finns stora likheter mellan skadelindringshierarkin
sdsom den beskrivs av  Naturvardsverket/BBOP och Boverket och
balanseringsprincipen, men ocksé ett antal skillnader. Alla tre varianter borjar med
undvika och minimera. Om man betraktar dessa tva kategorier som en helhet sa finns
det ocksa en samsyn om vilka typer av atgédrder som de omfattar. Ddremot framstar
det som att det finns mindre skillnader i hur de olika varianterna drar grénserna
mellan undvika och minimera. Att &ndra pa lokaliseringen av en huskropp inom ett
planomréde skulle kategoriseras som undvika i BBOP-systemet, men som minimera
i balanseringsprincipen. Boverkets definitioner &r alltfor kortfattade for att bedoma
vilken atgérdskategori det ror sig om.

Det tredje steget, restaurera enligt BBOP respektive utjdmna enligt Boverket och
Skérbick (2015) beskrivs likartat inom alla tre varianter med fokus pé att dterstélla,
aterskapa och/eller reparera naturen pa plats. I BBOP-systemet &r det emellertid
tydligt att det dr de skador som orsakas/kommer att orsakas av exploateringen som
avses med restaurera. Det &r alltsa inte tal om kompensatoriska dtgérder i det tredje
steget, ndgot som ocksé understryks i Naturvardsverkets handbok. Den distinktionen
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ar inte lika tydlig hos Boverket eller Skérback (2015). I bada dessa varianter framstar
det som att det fjarde steget — kompensation respektive ersdtta — avser antingen
atgérder pa annan plats eller av annat slag. Det talar for atgérder for att frimja vérden
pa samma plats och av samma slag ingér i utjdmna och att det steget, till skillnad
fran BBOP:s definition av restaurera béde kan avse virden som direkt skadas av
exploatering och virden av samma slag som inte gor det. Boverket kategoriserar
ocksa bade utjdmna och ersdtta som kompensation (Figur 2). Eftersom bade
skadelindringshierarkin och balanseringsprincipen framhaller att kompensatoriska
atgarder endast ska anvéndas ndr Ovriga atgirder dr uttdmda blir definitionerna
viktiga. Om man, som Skérbédck (2015) beskriver det, far tillgodordkna sig alla
utjamnande éatgérder som vidtas pa platsen for exploateringen som avser stérka det
aktuella vérdet, finns stérre mdjligheter att reducera den aterstaende skadan till
acceptabel nivd 4n om BBOP:s snévare definition av restaurerande atgérder
anvénds. I sammanhanget framstar Boverkets gruppering istéllet som stréingast, d&
enbart undvika och minimera skulle kunna anvéandas innan det blir tal om olika typer
av kompensatoriska atgdrder. Framstéllningen i figuren 4r emellertid inte helt
konsekvent med hur Boverket (2018) beskriver skadelindringshierarkin i samma
text:

»  Detta innebdr att skador vid exploatering i forsta hand ska undvikas
genom god planering, i andra hand ska hédnsyn tas vid utformning av
verksamheten for att minimera skadan av exploatering och i tredje
hand ska efterbehandling och andra avhjdilpande dtgdrder pa plats
genomforas for att sd ldngt det dr mojligt mildra de negativa effekter
som uppstdr. Det dr forst om skada kan forvintas dterstd trots att
samtliga dessa dtgdrder vidtagits som kompensation kan bli aktuellt.

Om texten tolkas sa att i forsta, andra och tredje hand syftar p& forsta, andra och
tredje steget i hierarkin skulle utjimna inte rdknas till kompensatoriska atgérder. I s&
fall ar figur och text inte samstdmmiga. Alternativt riknas de atgérder som ska vidtas
i forsta, andra och tredje hand samtliga som undvikande och minimerande, alltsa de
tva forsta stegen och de atgérder som ska vidtas i sista (fjdrde) hand delas upp i
utjdmna och ersdtta. Med en sédan tolkning blir figur och text forenliga. Eftersom
alla varianter — BBOP/Naturvérdsverket, Boverket och Skirback (2015) — &r 6verens
om att kompensatoriska atgirder inte ska liggas till grund for att tillita en
exploatering kan definitionerna fa en praktisk betydelse bortom den semantiska.
Detta diskuteras dven i avsnitt 5.3.

Tabell 2. Benamning och definition av de fyra stegen i skadelindringshierarkin enligt
BBOP och Boverket samt i balanseringsprincipen enligt Skarback (2015).

Steg Skadelindrings-hierarkin  Skadelindrings-hierarkin  Balanseringsprincipen
enligt BBOP (2012, enligt Boverket (2018) enligt Skarback (2015)
oversatt fran engelska)
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1 Undvika: Noggrann Undvika: Valja annan Undvika: Andra den
lokalisering av plats, skyddsatgarder, fysiska lokaliseringen
infrastrukturen i tid och forstarkningsatgarder. eller storleken, men
rum for att helt undvika ocksa att 6verge
negativ paverkan pa exploateringen.
specifika varden.

2 Minimera: Reducera Minimera: Skydds- och Minimera: Justera
varaktighet, intensitet forstarkningsatgarder. exploateringens lage och
och/eller utbredning av utbredning pa platsen.
negativ paverkan.

3 Restaurera: Aterstall Utjamna: Aterskapa vardet  Utjdmna: Reparera
degraderade ekosystem i ndromradet, vissa skadorna pa naturen pa
eller aterskapa forlorade forstarkningsatgarder. samma plats.
ekosystem till foljd av
ingreppet.

4 Kompensera: T.ex. Ersatta: Atgérder p4 annan  Ersétta: Nya atgarder
restaurering av plats eller av annat varde. genomfdrs som ersatter
degraderade habitat, skadorna pa en viss
avbruten degradering, natur (resursfunktion)
undvikande av risker, med forbattringar av
skydd av omraden med annan natur
o6verhangande eller (resursfunktioner) pa
forutsedd forlust av samma plats. Alternativt
biodiversitet. kan forbattringar

genomfdras pa annan
plats, utanfor
exploateringsomradet,
men helsti samma
landskapsfunktionella
sammanhang sa nara
ingreppet som mojligt.

2.2. Helsingborgs balanseringsbedomning

I Helsingborgs stad (2020) utgar man fran att forsoka styra exploateringar till platser
dér ekologiska och rekreativa vérden inte tas i ansprék, men om det &nda blir en
negativ paverkan pé dessa virden ska de kompenseras. Modellen som har tagits fram
kallas for balanseringsbedémning och ligger néra balanseringsprincipen sésom den
beskrivs av Skérback (2015). Det forsta steget ér att undvika forluster, vilket gors
genom den lokaliseringsprovning som sker 1 ett tidigt stadium nér ett
exploateringsforslag ska beddmas. Lokaliseringsprovningen genomfors av en sé
kallad plangrupp som bestar av representanter fran flera forvaltningar, for att fdnga
upp olika intressen. Enligt Balanseringsprincipen — utvirdering av metod
(Helsingborg stadsbyggnadsforvaltning 2019) definierarar kommunen undvika som
att en exploatering avslas helt och hallet. Vid en planforfragan provas bara ett
lokaliseringsalternativ. med en anvéndning, medan det i Oversiktsplaner och i
planprogram provas ldmpligheten f{or verksamheter for olika ytor. Vid
planforfrigningar dokumenteras avslagen. Mellan samrad och granskningsskedet i
oversiktsplaner och planprogram dokumenteras de fordndringar som gors. Nésta
steg, minimera, bestér av att anpassa och avgransa detaljplanen pé ett lampligt vis s&
att syftet med detaljplanen uppnés samtidigt som den negativa paverkan blir s liten
som mojlig. Det kan till exempel uppnés genom olika regleringar i detaljplanen.
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I varje detaljplanering ska en balanseringsbedomning genomforas. I vissa fall finns
det behov av kompensation och da gér man in i stegen utjdmna eller ersdtta. Utjimna
avser kompensationsatgérder inom planomrédet eller pa byggnader. Exempel pé
utjdmnande atgirder dr avgransning av kvartersmark, iordningstéillande av allméin
platsmark inom planomrédet till en hogre ambitionsniva, att foreskriva grona tak
eller att planldgga tidigare hardgjorda ytor till grona ytor. Ersdtta avser
kompensationsatgérder pa annan plats och kan &ven avse att ett forlorat varde ersétts
med ett annat ekologiskt eller rekreativt vérde. Detta steg beskrivs i mer detalj i
MuniComp, delstudie 4.1.

I Helsingborg inkluderas inte frdgan om tgérder for att ersétta akermark och vérden
pa mark som i tidigare detaljplan redan dr utlagd som kvartersmark i beddmningen
idag. Kommunen ska dock utreda hur dessa vérden kan inkluderas i beddmningen
framover. Exploatering pa privatdgd mark ” /.../kan staden pd grund av rddande
lagstiftning inte i ett exploateringsavtal &ldgga en exploatdr att erligga en erséttning
for kompensationsatgirder, det vill séiga ersétta. Balanseringen genomfors dé genom
steget utjamna och blir en del av den allménna utbyggnaden som staden normalt
utfor men den privata exploatdren bekostar, vilket regleras genom
exploateringsavtal. Till exempel kan mer mark utgéra allmén platsmark alternativt
att staden foreskriver hogre ambitionsniva i blivande allmén plats inom omradet.”
(Helsingborgs Stad 2014, s. 2-3).

2.3. Lommas miljokompensation

I Lomma kommun anviinder man idag begreppet miljokompensation® for arbetet
med kompensation i samhéllsplanering. Det utgér frdn balanseringsprincipen att
undvika negativ paverkan i forsta hand, minimera i andra hand och forst dérefter ska
kvarvarande péverkan kompenseras. En utmérkande detalj for Lomma kommun é&r
att &ven den historiska miljoskulden uttryckligen ska tas i beaktande

Lomma kommun anvénder begreppen undvika, minimera, utjimna och ersdtta i
arbetet med att motverka forluster av biologisk méngfald, rekreativa vérden och
Ovriga ekosystemtjanster. Ett konkret exempel pé vad som menas med att folja de
olika stegen i balanseringsprincipen ges av foljande fiktiva fall avseende fem triad
som bedomts som skyddsvédrda vid en exploatering (Lomma kommun 2018a):

e Undvika innebir i detta fall att de fem skyddsvérda trdden fér std kvar och
exploateringsplanerna avbryts eller anpassas till befintliga trid.

e  Minimera innebér att av de fem skyddsvirda trdden fér fyra av dessa sta kvar
medan ett avverkas.

e Utjdmna innebér att det avverkade trddet kompenseras genom att fem nya trad
planteras inom eller strax utanfor det exploaterade omradet.

e [Ersdtta innebdr att det avverkade tradet kompenseras genom att fem nya trad
planteras p& annan plats i kommunen alternativt kompenseras genom att en

2 Tidigare anvandes termen naturresursbalansering.

13



Skadelindringshierarkin i svensk kommunal planering

annan dtgird genomfors, till exempel en dngsmark anléggs i anslutning till
exploaterat omrade eller pa annan plats i kommunen.

Arbetet med miljokompensation 16per parallellt med detaljplaneprocessen i ovrigt
(Figur 3). I det forsta skedet, innan planuppdraget officiellt startar, gdrs en
oversiktliga genomgéngen av platsens planforutséttningar av planhandldggare med
stdd av naturvardsansvarig vid kommunen (Lomma kommun 2018b). Detta blir en
del av dokumentet Planeringsforutsdttningar — oversiktlig genomgdng. Resultatet
kan bli att lokaliseringen bedéms vara olamplig i forhallande till versiktsplanen
(OP). Planforfrigan kan da komma att avslas, vilket innebir att skada kan undvikas.
Liksom i Helsingborg innebar undvika i forsta hand att detaljplanforfragan far
avslag. Férutom att OP pekar ut omraden inom vilka vissa typer av exploatering ir
oldmplig finns 4dven omrdden utpekade som potentiella framtida
kompensationsomraden.

Darefter, nér detaljplaneuppdraget &r formulerat, genomfors en behovsbeddmning
om betydande miljopaverkan. Innan forslaget gér p& samréd, internt och externt,
genomfors dven en miljovirdesbeddmning av en miljostrateg vid kommunen
och/eller konsulter. I denna utredning ingar kartldggning av ekologiska virden,
sociala och kulturella virden samt Ovriga ekosystemtjénster. Bedomningen kan
innehdlla forslag pa kompensationsatgirder, men det &r inget krav. Nar
detaljplaneforslaget har varit pa samrad bearbetas synpunkter och revidering, och
under granskningsprocessen pabdrjas arbetet med miljovardesbeddmning inklusive
kompensationsutredning. Denna beddmning har samma uppligg som
miljovirdesbedomning som genomforts tidigare men innehaller &dven forslag pé
kompensationsétgard.

Bearbetning av
Planeringsforutsattningar Internt samrad Bearbetning av synpunkter (mindre
(tjanstemannaremiss) synpunkter justeringar)
Namndsremiss

Utarbetande av planforslag | st samie (sakigare)

Granskning I | Antagande |

T T |
| Planuppdrag Beslut om n@mndsremiss Beslut om granskning Laga kraft
och externt samrad
o1 ing vo2 5 U03. Miljévérdes- U04. Kompensations- Civilriittsliga avtal
forutsattningar om betydande bedémning utredning skrivs (exploaterings-
- versiktlig miljopaverkan avtal/markanvisnings-
genomgadng avtal)

Samréd med tekniska
forvaltningen

Figur 3. Miljokompensationsarbete i detaljplaneprocessen i Lomma kommun
(2018a).

I Lomma tillimpar man sa kallad éverkompensation®, eftersom vissa naturtyper blir
vérdefulla forst péa lang sikt (Lomma kommun 2018a). Ett exempel 4r att om ett
gammalt trdd méste tas bort vid exploateringen, s behovs det planeras flera trid for
att garantera att minst ett av trdden nér samma élder. Hur 6verkompensationen ska
genomforas beror pa vilka miljovérden som ska erséttas.

3 | en pagaende uppdatering av handboken har termen éverkompensation &ndrats till
extrakompensation (Lomma kommun 2020). Innebdrden ar oférandrad.
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3. Skadelindringshierarkin i
svenska kommuner

3.1. Antalet kommuner som arbetar med
ekologisk kompensation

Enligt den enkdtundersdkning som delstudien har genomfort har 48 kommuner
(22%) av de 220 som inkom med svar (svarsfrekvens 76%) svarat jakande pa fragan
“arbetar ni med ekologisk kompensation idag?” Ytterligare 23 kommuner svarade
att de &ér pa gang med att arbeta med ekologisk kompensation. Det var alltsa 71 av
de svarande kommunerna som uppgav att de arbetar med eller ar pa gang att arbeta
med ekologisk kompensation, vilket motsvarar 32% av alla svarande kommuner och
24% av alla Sveriges 290 kommuner. Av de som uppgav att de dr pa gdng hinvisade
flera till att det kommer att vara med i kommande Oversiktsplaner eller att det finns
diskussioner om att ta med det i arbetsprocessen med att ta fram ny oversiktsplan.

Det ér dock inte helt sjélvklart hur man ska tolka alla svaren. Det 4&r mojligt att vissa
har bortsett frén att frigan avség frivillig kompensation och i stéllet svarat utifran att
kompensation i vissa fall dr obligatorisk i samband med negativ péverkan pa
skyddsvird natur®. En uppfoljning av det senare har genomforts av Aktuell
Hallbarhet i sin underliggande enkét infor miljérankningen av Sverige kommuner é&r
2020, dar 20 kommuner uppger att de helt eller delvis stéllt krav pa
”markkompensation” (Aktuell Hallbarhet 2020). Kommunerna uppger i enkitsvaren
att det framst dr 1 Oversiktsplanen som det stér att de ska arbeta med ekologisk
kompensation (Figur 4).

Hallbarhetsprogram |1

KF beslut 2

Miljoprogram 2
Naturvardsprogram 2
Gronplan iA
op 22
0 5 10 15 20

Figur 4. Resultaten fran svaren pa enkatfragan I vilket/vilka dokument star det att
ni ska arbeta med ekologisk kompensation? 15 kommuner har inte svarat pa fragan
och ett fatal kommuner har angett mer &n ett alternativ.

4 Skyddsvard natur definierat i Aktuellt Hallbarhets enkéat som: ”/.../ omraden som har lagstadgat skydd,
exempelvis Nationalparker, naturreservat och évriga skyddade omraden. Det kan ocksa réra sig om
omraden som anses vara varda att skydda, exempelvis naturomraden som ligger angransande till
skyddad natur.”
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Av svaren framgar att det finns kommuner som arbetar konsekvent med ekologisk
kompensation utan att arbetsséttet dr tydligt dokumenterat:

» Vi har inga specifika dokument som uppger att vi ska, eller pd vilket
sdtt vi bor, arbeta med ekologisk kompensation. Dédremot dr det ndgot
som vi beaktar i var planering.

» Vi arbetar inte utefter ndgon strategi eller riktlinje for ekologisk
kompensation. Ddremot hanterar vi kompensation i vdra detaljplaner,
ddir sd blir aktuellt. Exempelvis vid forlust av jordbruksmark eller
naturomrdden.

Vidare uppger flera kommuner att de arbetar med ekologisk kompensation, men inte
pa ett systematiskt sétt:

»  Men vi har ingen fastslagen princip eller antagen policy som anger hur
vi ska arbeta med ekologisk kompensation.

» Vi jobbar med ekologisk kompensation men har inget systematiskt
arbetssdtt eller rutin for hur det ska hanteras.

» Arbetet med den ekologiska processen ska tydliggéras i kommunens
nya éversiktsplan som arbetas med just nu och dér gron infrastruktur
Gr en viktig del i dokumentet. An sd linge har vi alltsd inget firdigt
dokument ddr det star att vi ska arbeta med ekologisk kompensation,
utan vi gor det i den madn vi kan dndad genom att lyfta fragan infor varje
startmdte inom exempelvis en ny detaljplan.

» [ viss mdn. Jobbar ad hoc, finns inga formella beslut eller
styrdokument.

3.1.1. Fordelning mellan kommuner som tillampar
skadelindringshierarkin respektive balanseringsprincipen

Det é&r enbart ett fital kommuner (9 % av alla respondenter) som har besvarat fragan
om de arbetar utifrdn skadelindringshierarkin eller balanseringsprincipen. Bland
dessa ér fordelningen mellan de tva koncepten helt jamn. Elva kommuner har angett
att de tillimpar skadelindringshierarkin och lika ménga balanseringsprincipen.
Ytterligare tvd kommuner har svarat otydligt pd fragan och en att det anvéinder
Boverkets verktyg for ekosystemtjénstanalyser ESTER’. Den laga svarsfrekvensen
pa just denna friga indikerar mojligen ocksa att det saknas kunskap kring den. Det
framgér ocksé av skriftliga kommentarer att det finns oklarheter kring skillnaden
mellan dessa tva terminologier, och nagra anger att de inte vet:

»  Utan att veta exakt vad de olika principerna stdar for/.../

5 https://www .boverket.se/sv/PBL-kunskapsbanken/Allmant-om-
PBL/teman/ekosystemtjanster/verktyg/ester/
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»  Ska jag vara helt drlig sa har jag inte forstdtt att det dr skillnad
mellan balanseringsprincipen och skadelindringshierarkin. Jag har
tdnkt att man anvdnder olika ord for samma sak.

3.1.2. Geografisk spridning

Arbetet med ekologisk kompensation dr inte enbart koncentrerat till de storre
kommunerna (>50 000 invanare), utan @ven mellanstora (15 000-50 000) och
mindre kommuner (<15 000) finns representerade. Dessa dr spridda dver landet men
koncentrerade till storstadsregionerna, det vill sdga Stockholm, Vistra Goétaland och
Skéne, se Figur 5. Det &r ocksa dessa regioner som har hdgst exploateringstryck i
Sverige, sett bade i antal bygglov och antal kvadratmeter dessa omfattar, se Tabell
3.

Antal invanare
<1500
- 15 000 - 50 000
[ > 50000

Figur 5. Resultat fran kommunenkat om ekologisk kompensation, genomférd under
andra halvaret 2019. Vanster karta visar kommuner som svarade ja respektive nej
pa fragan om de arbetar med ekologisk kompensation, samt kommuner som inte
gett nagot svar. Hoger karta visar de kommuner som svarade att de arbetar med
ekologisk kompensation, uppdelade pa tre kategorier utifran kommunernas
invanarantal.
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Tabell 3. Exploateringstrycket per region under perioden forsta kvartalet 2016 till
andra kvartalet 2019 (Kalla: SCB 2020), samt antalet kommuner i regionerna som i
enkatundersdkningen uppgav att de tillampar ekologisk kompensation.

Antal Bruttoarea Antal kommuner som

Lan tillampar ekologisk
bygglov (kvadratmeter) kompensation

Vastra Goétaland 8 682 7 096 106 6
Stockholm 6 908 7 901 463 9
Skane 5334 4 939 606 7
Ostergétland 2717 1900 411 1
Halland 2 362 1316 897 4
Uppsala 2 331 2083077 2
Vasterbotten 2229 1156 993 0
Norrbotten 2170 1051392 1
Dalarna 1968 701 149 1
Sdédermanland 1917 1186 764 5
Jonkoping 1821 1337 985 2
Jamtland 1604 513 885 0
Kalmar 1 546 787 744 1
Vastmanland 1423 1071910 2
Varmland 1335 776 270 2
Orebro 1328 1202 624 1
Gavleborg 1257 572777 0
Kronoberg 1183 945 807 1
Vasternorrland 807 354 205 0
Blekinge 738 325957 2
Gotland 604 160 275 0

Négra sma och mellanstora kommuner ndmner ocksé att de inte har upplevt ett behov
av att anvinda ekologisk kompensation &n pd grund av ett 14gt exploateringstryck
och/eller stor tillgang till gronomraden.

» Nej vi arbetar inte med ekologisk kompensation vid exploateringar
eftersom vi inte har ndgon hog exploateringsverksamhet for
ndrvarande. Det har alltsa hittills inte varit aktuellt men kan mojligen
komma att bli i framtiden. (...) Relativt fd och okontroversiella DP.

»  Men har borjat diskuterats p.g.a. titare exploatering.

» Vi har oftast mojlighet att vilja bra l6sningar, som kanske inte krdver
kompensation, vilket det kanske oftare gor i storstadsomrdden.
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3.2. Implementering av
skadelindringshierarkin i de kommunala
planeringsprocesserna

Resultaten frén enkdtundersdkningen som indikerar att kunskapen generellt &r lag
bland kommunerna om hur man kan och bdr arbeta enligt skadelindringshierarkin
har delvis bekriftats, delvis nyanserats under de workshoppar projektet har
genomfort. Varje kommun kan i viss man sjdlv utforma hur de olika
planeringsprocesserna ska genomforas, inom ramen for vad som anges i Plan- och
Bygglagen. Sarskilt detaljplaneprocesser kan dessutom initieras och genomforas pa
olika vis, bland annat p& grund av om initiativtagaren till en planforfragan &r en
kommunal forvaltning eller en privat aktdr. Av de skélen gér det inte att ge en
generell beskrivning av planeringsprocesserna, annat én pa en mycket évergripande
niva. Darfor dr det ocksé svért att pa ett entydigt vis beskriva, eller ge forslag pé, hur
skadelindringshierarkin ska implementeras. Nagra allménna och &terkommande
observationer har emellertid gjorts under projektets workshoppar med handldggare
fran olika skanska kommuner:

e Oversiktsplan: Oversiktsplanen har en central roll i kommunernas arbete
att formulera strategier for en ladngsiktigt hallbar utveckling. Den é&r inte
bindande men ska ge vigledning for beslut om hur mark- och vattenomraden
ska anvéndas och hur den byggda miljon ska anvindas, utvecklas och
bevaras. Har kan sérskilt kénsliga eller vardefulla omrédden pekas ut som ska
undvikas for olika typer exploatering. Likasé kan omrédden som ldmpar sig
for ersdttande étgérder pekas ut, ndgot som Lomma kommun tillimpar.
Enligt enkdtundersokningen, se avsnitt 3.1, &r det vanligast att beskriva
arbetet med ekologisk kompensation i just oversiktsplanen. Det ska alltid
goras en strategisk miljobedomning for en oversiktsplan.

e Detaljplan: Miljobedomning ar en av flera viktiga aspekter i
detaljplaneringen. For detaljplaner som beddms medfora betydande
miljopéverkan méste en strategisk miljobeddmning gdras, i annat fall kan
mindre formellt omfattande miljobeddmningar goras. Vid identifiering av
mal och forutsittningar foljt av uppréttandet av detaljplanen kan beslut fattas
om undvikande, minimerande, utjimnande samt ersdttande atgirder for ett
planomrade eller omréde i ndrheten av detaljplanelagd mark. I exempelvis
Svedala kommun utreds potentiella kompensationsatgirder redan vid
tilldelning av planuppdraget, direfter beslutas om planprocessen ska
initieras eller inte.

e Strategisk miljobedomning: En strategisk miljobeddmning ska goras for
Oversiktsplaner samt for de detaljplaner som bedoms medfora betydande
miljopéverkan. I en strategisk miljobedomning kan bade undvikande och
minimerande &tgirder foreslds i1 forebyggande syfte infor forslag att
exempelvis exploatera ett vardefullt naturomrade, eller ett omrade i ndrheten
av hoga naturvérden i dversiktsplanen eller detaljplanen. Denna process kan
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paverka utformningen eller ge avslag pé efterfoljande styrdokument och
planutredningar.

Genomforande och uppfoljning: Undvikande och minimerande atgiarder
fir ofta genomslag i planeringsstadiet, till exempel genom att en
planforfrégan avslas eller genom att placering och storlek pa huskroppar
faststéllls i1 detaljplanen. Utjdmnande och ersdttande atgérder beslutas
visserligen 1 planprocessen men é&r oftare av sddan karaktir att
genomforandet dr avgorande for deras effekt. Har man till exempel beslutat
om att det ska planteras ett visst antal trdd for att utjdmna den skada som
uppstatt till f6ljd av att andra trdd har behovt huggas ner kan exploateringen
utféras utan att trddplanteringen verkligen genomfors. Dérfor éar
genomforandet av atgérden och inte minst uppfoljning av stor betydelse for
efterlevnaden av skadelindringshierarkin. Beroende p& vem som &r
markédgare kan det vara lattare eller svarare att genomfora
erséttningsatgarder efter att bygglov godkints. Négra
kommunrepresentanter framforde under workshopen att vissa av
kompensations/balanseringsédtgérderna i kommunen har finansierats av
exploatdrer, och vissa fran den kommunala budgeten. Somliga kommuner
menar att det dr léttare att genomfora kompensationsatgiarder pd kommunal
mark, eftersom ansvaret ligger helt pA kommunen. Andra kommuner menar
att det dr lattare att motivera ekologisk kompensation pa privatagd mark vid
exempelvis bostadsbyggnation, eftersom det ofta uppskattas av hyresgéster
och ses som gynnsam marknadsforing for byggherrarna. Dialogen kring
kompensation uppmirksammades som ett virdefullt verktyg av deltagarna i
workshopen, och att det &r viktigt att skriva alla 6verenskommelser i avtalet
med exploatoren eller byggherren. Enligt flertalet kommuner dr skétseln och
uppfoljningen av tillimpade skadelindrande &tgirder efter planprocessens
skede ett avgorande arbete for att atgérderna ska ha effekt. P4 manga
kommuner skots detta av driftavdelningen, som workshopdeltagarna belyste
som vildigt viktiga att ha med, i och med att om det inte finns pengar till
forvaltning s kommer inte kompensationen att f4 nagot utfall.
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4, Gar det att folja
skadelindringshierarkin i
praktiken?

For att undersoka hur skadelindringshierarkin anvénds i praktiken har vi fordjupat
oss i fyra detaljplaner fran Helsingborg och Lomma. Tre av dem, Sjogrésgatan,
Filborna och Gantofta, avser bland annat skola eller forskola. Den fjérde,
Vattenverkstomten, avser bostdder och park. Samtliga fyra detaljplaneomraden
utgors delvis av och/eller avgransas av olika slags gronytor. Dessa likheter gor det
rimligt att forvénta sig att samma eller likartade vérden pa omradets egenskaper fore
exploatering som riskerar att ga forlorade. Ddrmed antas dven forutséttningarna vara
jamforbara med avseende for hur skadelindringshierarkin kan tilldmpas. I inget av
fallen kridvdes en strategisk miljobedomning. De fyra fallstudierna sammanfattas i
Tabell 1. Den hir delstudien fokuserar pa de tre forsta stegen av
skadelindringshierarkin, som ska foregd beslut om eventuell ekologisk
kompensation och utgdr ett komplement till den bredare ansatsen i MuniComp,
delrapport 4.1.

Skadelindringshierarkin =~ syftar till att bevara biologisk maéangfald och
ckosystemtjénster. For att kunna avgdéra om en &tgird ar verkningsfull och i
forléngningen hur effektiv den ar krévs foljaktligen att man har kéinnedom om vérden
pa omradets egenskaper fore exploatering, hur stora forluster for egenskaperna
exploateringen riskerar att orsaka och hur stor del av denna forlust som kan lindras
genom vinster till f6ljd av de atgérder som Overvégs. Forst da ar det mojligt att
avgdra om de undvikande och minimerande &tgirderna ar tillrackliga i det enskilda
fallet, eller om den kvarstiende skadan riskerar att bli sd stor att den maste
kompenseras. En forutsittning for att kunna utvirdera hur skadelindringshierarkin
har tillimpats &r darfor att man har definierat vilken skada det &r som ska lindras.

Av underlagen framgar det hur forlusten vérderas i de fyra studerade fallen. Hur
varderingen uttrycks skiljer sig at mellan Lommas och Helsingborgs metoder, vilket
analyseras utforligare 1 MuniComp, delrapport 4.3. Helsingborgs priméra
bedémningar &r huvudsakligen semi-kvantitativ, didr paverkan klassas som Stor,
Mattlig, Liten eller Oséker och kan vara antingen positiv eller negativ. Lomma
kvantifierar ytan som péverkas, i kombination med en kvalitativ beskrivning av
bedémd paverkan inom ytan. Sammantaget framgér det tydligt vilka bedomningar
som har gjorts och checklistorna underlittar att beddmningarna blir heltickande. I
samtliga fyra studerade fall tas gronyta i ansprdk och virden knutna till bade
rekreation och ekologi (biodiversitet och andra ekosystemtjinster) bedoms péverkas
negativt i olika utstrackning. P4 samma vis uttrycks dven mélen for vilka virden som
de skadelindrande atgérderna ska uppnd 1 semi-kvantitativa termer. Av
bedémningarna framgar vilka viarden som bor bevaras eller erséttas.
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4.1. Processen

Béda kommunerna har en bred ansats for skadelindring/balansering som omfattar
inte bara ekologisk mangfald utan éven ekosystemtjénster, med tyngdpunkt p& urban
biodiversitet och rekreation. Lomma beskriver arbetet med miljokompensation
under flera huvudrubriker i detaljplanerna, vilket signalerar att man tar det pa allvar
och bjuder in invanare att stélla frdgor och folja upp. Generellt visar fallstudierna att
det ar vél dokumenterat vilka virden som paverkas. Diaremot &r redovisningen av
vilka undvikande och minimerande som vidtagits bristfallig. Fokus ligger i samtliga
fall p& skadelindringshierarkins sista steg.

Av de antagna detaljplanerna framgér tydligt att balanseringsprincipen
(Helsingborg) och  miljokompensation  (Lomma) har tillimpats. I
antagandehandlingen for Sjogrdsgatan (Lomma kommun 2015a) aterkommer
miljokompensation som rubrik vid inte mindre &n fyra génger. Framfor allt redovisas
att den gronyta som forsvinner ska “kompenseras genom att forlorade livsmiljoer
ersitts i eller i niarheten av planomradet.” (s. 8). Daremot framgar det inte av de
studerade detaljplanerna vilka konkreta kompensatoriska atgarder som ska vidtas.
Det ér alltsa frimst arbetsséttet och dess syfte som redovisas i detaljplanerna. Varken
Helsingborg eller Lomma redovisar explicit vilka undvikande eller minimerande
atgdrder som har vidtagits. I fallet Gantofta finns emellertid en notering i
balanseringsutredningen (Helsingborgs kommun, 2018) att "’paverkansfaktorn® kan
minskas pga att befintlig vegetation sparas sa langt som mgjligt” (s. 12), samt att
foreslagna atgérder inom omradet 4r att ’spara vegetation sa langt det &r mdjligt med
fokus pé vardefulla och karaktédrsskapande trad. Bevara dod ved fran avverkning av
vegetation for likvél naturhdnsyn som for naturlek.” (sid 10) Det framgar dock inte
om detta betraktas som minimerande atgérder eller inte. I det andra
Helsingborgfallet, Filborna, anges det ddremot uttryckligen att atgidrderna inom
planomrédet kategoriseras som utjdmning respektive balansering (vilket hér
uppfattas som synonymt med ersdtta). Inga undvikande eller minimerande &tgérder
redovisades i det fallet. Gantofta sticker ut bland de studerade fallen eftersom
beredningsgruppen, i dokumentet Bedémning av planforfragan pa fastigheten
Gantofta 1:7, konstaterar att forslaget visserligen ligger i linje med intentionerna i
den fordjupade Gversiktsplanen for Gantofta, men samtidigt strider mot intentionerna
1 Gronstrukturprogrammet. Beslutet blir darfor inte enigt, utan rekommendationen
blir en vidare provning: “Stillningstagandena for FOP Gantofta bedéms vara
aktuella. For att kompensera minskade naturvérden nér delar av gronomréadet
forsvinner bor parkkvaliteterna utvecklas véster om planomradet.” (s. 4) I den hér
beddmningen redovisas inte vilka undvikande och minimerande atgérder som har
beaktats. For Sjogrésgatan framgér att alternativa lokaliseringar har studerats, men
vilka de &r redovisas ej. For bade Sjogriasgatan och Filborna redovisas minimerande
atgdrder med avseende pad markfororeningar och buller, men inte for ekologi,

6 Begreppet paverkansfaktor forklaras i MuniComp, delrapport 4.3.
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rekreation och Ovriga véirden som ligger till grund for behovsbedomning av
kompensation.

Med andra ord dr det svart att avgora hur stort genomslag balanserings- och
miljokompensationsprocesserna har pa planens slutliga utformning. Det hér &r inte
synonymt med att undvikande och minimerande étgirder inte ges utrymme i
planeringsprocesserna, utan enbart att det inte framgér av det studerade materialet.

4.2. Foreslagna skadelindrande atgarder

Enligt Lommas modell genomfors kompensationsutredningar (U4 enligt Lommas
process), dér forslag pé atgidrder redovisas. Dessa &tgirder bendmns i bade
Sjograsgatan och Vattenverkstomterna som “kompensationsétgérder”. I Helsingborg
utgors motsvarande dokumentation av en balanseringsbeddmning som anger forslag
pa “vérden som ska skapas med balanseringen”. I inget av fallen gors explicit
atskillnad pa utjdmna eller ersdtta. Samtliga foreslagna atgérder redovisas i Tabell
2. For var och en av dtgérderna har vi gjort en beddmning av hur de bor kategoriseras
enligt hur vi har tolkat Boverkets definitioner av att undvika (Un), minimera (Mi),
utjdmna (Ut) och ersdtta (Er). Se dven avsnitt 2.1.

Tabell 4. Foreslagna skadelindrande atgéarder (citerat fran angivna kéallor) for de fyra
studerade fallen, inklusive MuniComps kategorisering av atgardstyp enligt Boverkets
definitioner av att undvika (Un), minimera (Mi), utjdmna (Ut) och ersétta (Er). Fallen
beskrivs i avsnitt 1.2.2.

FALL FORESLAGNA SKADELINDRANDE ATGARDER

1. Sjograsgatan, Andra lokaliseringar av skola har studerats men ej bedémts ldmpliga, Un
Lomma 33:11 bland annat pa grund av markégoférhallanden, en alltfér stor
2015 (Lomma) centralisering av befintliga skolor och en énskan att ej ta i ansprék

jordbruksmark. (Lomma kommun 2015a, sid 4)

Véxttak pa férskola kan kompensera for en stor del av omradets Mi
férlorade infiltrationsféormaga och forlust av vissa biologiska védrden
kopplade till gréasytor. (Lomma kommun 2014a, sid 6)

Skapa nya miljder for fordréjning av vatten och for biologiska védrden  Ut/Er

kopplade till fuktiga marker, alternativt utformning av vissa omraden
som multifunktionella ytor, dvs som kan ta emot vatten vid héga
floden. (Lomma kommun 2014a, sid 6)

Férlust av blommande och fruktbdrande buskage kan erséttas med  Ut/Er

nya brynmilier, utformade med sérskilt fokus pa inhemska arter.
(Lomma kommun 2014a, sid 6)

Trad kan ersattas med tradplanteringar inom omradet. (Lomma Ut/Er

kommun 2014a, sid 6)

Asfaltytor kan ersattas med vegetation for att skapa nya Ut
infiltrationsytor. (Lomma kommun 2014a, sid 6)

2. Vattenverks-  Ett vegetationsklétt dike kan bade bidra till lokalt omhédndertagande  Mi/Ut

tomten, del av avdagvatten och bilda ett rumsbildande och miljéskapande element.
(Lomma kommun 2015b, sid 4)
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FALL

FORESLAGNA SKADELINDRANDE ATGARDER

Vinstorp 31:1 och
Karstorp 27:3

2015 (Lomma)

Véxttak pa planerad bebyggelse kan kompensera for en stor del av
omradets forlorade infiltrationsférmaga och forlust for vissa
biologiska vérden kopplade till grésytor. (Lomma kommun 2014b, sid
7)

Anlaggande av lagre liggande partier med lokalt omhédndertagande
av dagvatten, tex mellan fastigheter, utformade med arter som tal
fuktig mark. (Lomma kommun 2014b, sid 7)

Férlust av d&ngsmark kan erséattas med nya dngsmiljéer i ndromradet,
utformade med sérskilt fokus péa inhemska arter. (Lomma kommun
2014b, sid 7)

Trad kan erséttas med trddplanteringar inom och utom omradet.
(Lomma kommun 2014b, sid 7)

Mi/Ut

Ut

Ut/Er

3. Filborna 30:1,
2018 (Helsingborg)

Vi diskuterade skissforslaget fran maj 2017 och konstaterade att
féliande revideringar behéver géras; en alternativ placering av
lekplatsen inom det som i nuvarande skissférslag &r férskolegéarden,
plocka bort miljéhusen pa grund av konflikter med vattenledningen
och angdringen/gatan, skjuta byggnaden ésterut fér aft komma
ldngre ifran det som behéver vara allman platsmark i plankartan.
(Helsingborgs stadsbyggnadsférvaltning 2017)

Spara vegetation sa& langt mdjligt, sarskilt &ldre och
karaktdrsskapande trdd. Blommande och bérande trdd och buskar i
gestaltningen av aterstaende gronyta samt férskolegard.
(Helsingborgs stad 2018b, sid 23)

Bevara déd ved fran avverkning av delar av vegetationen som ska
tas bort bade av naturskéal och for kojbyggande. (Helsingborgs stad
2018b, sid 23)

Viktigt att bevara kullen pa nagot séatt for platsens karaktédr och
kopplingen till 6vriga grénytor pa Drottninghdg. (Helsingborgs stad
2018b, sid 23)

Balansering: Extrasatsning péa lekplats samt eventuellt insadd med
angsflora, se ovan. (Helsingborgs stad 2018b, sid 23)

Un

Un/Mi

Ut

4. Gantofta 1:7,
2019 (Helsingborg)

Byggrétten har placerats sa att resterna av stengérdsgarden och den
gamla fastighetsgrénsen inte berérs. (Helsingborgs stad 2016)

Sédra delen av fastigheten Gantofta 1:7 sédkras som naturmark.
Resterande omraden sydvést om idrottshallen sékras som parkmark.
(Helsingborgs stad 2019, sid 6)

Byggrétter placeras sa att s& manga vérdefulla trdd som mdjligt
bevaras, den sammanhé&ngande grénytan maximeras och resterna
av en stengérdsgard inte berérs. (Helsingborgs stad 2019, sid 13)

Allétrdd som star pa kvartersmark sékras med en planbestdmmelse
om marklov fér féllning av tréd. Alléer star under biotop-skydd enligt
miljébalken. (Helsingborgs stad 2019, sid 13)

Oppen dagvattenhantering bidrar till rening och férdréjning av vattnet

och frdmjar den biologiska mangfalden inom omradet. (Helsingborgs
stad 2019, sid 13)
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FALL

FORESLAGNA SKADELINDRANDE ATGARDER

Planférslaget har dock anpassats for att bevara s& mycket av
gronstruktur som méjligt, framfér allt i ndra anslutning till
parkomradet. (Helsingborgs stad 2019, sid 18)

Flytt av tva stérre ekar till sbdra delen av Gantofta grénomrade och
flytt av sex mindre ekar till ndraliggande naturreservat (Helsingborgs
stad 2019, sid 19)

Anvéndning av inhemskt véaxtmaterial vid utformningen av de éppna
dagvattenlésningar som star i sammanhang med den planerade
bebyggelsen. (Helsingborgs stad 2019, sid 19)

Inom planomradet ska vegetationen sparas sa langt det ar méjligt
med fokus péa véardefulla och karaktdrsskapande tréd. (Helsingborgs
stad 2019, sid 19)

Déd ved fran avverkning bér sparas inom omradet for naturhdnsyn
och lek. (Helsingborgs stad 2019, sid 19)

Upprustning av den befintliga stenmursresten pa fastigheten
Gantofta 1:7s nordvéstra hém. (Helsingborgs stad 2019, sid 19)

Plantering av  &ngsvegetation i angrdnsande  gronstrak.
(Helsingborgs stad 2019, sid 19)

Un

Ut/Er

Un/Mi

Ut

Ut/Er
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5. Diskussion

5.1. Otydligheter och skillnader i hur
skadelindringshierarkin definieras och
implementeras lokalt forsvarar utvardering
och utveckling

Béde skadelindringshierarkin och balanseringsprincipen dr vil dokumenterade i
form av teoretiska ramverk, genom nationella och kommunala végledningar och
styrdokument. Fyra exempel ér Standard on Biodiversity Offsets (Business and
Biodiversity Offsets Programme 2012), Ekologisk kompensation — En vigledning
om kompensation vid forlust av naturvdirden (Naturvardsverket 2016) samt
Balanseringsprincipen Helsingborg — mall (Helsingborg stad 2014) respektive
Handbok i miljokompensation i Lomma Kommun (Lomma kommun 2018a,
opublicerat arbetsmaterial). Bade Helsingborgs balanseringsmetod och Lommas
miljokompensation ar etablerade arbetssétt med utvecklade rutiner och stodjande
dokumentation. Checklistor och processteg foljs och visar pa konsekvens.

Var genomgang av litteratur, resultat frdn enkéten, intervjuer, workshoppar och
fallstudier visar samtidigt p& forekomst av skillnader mellan hur de olika stegen
bendmns och definieras. Det saknas savdl en samstdmmig definition av
skadelindringshierarkins olika steg som en enhetlig implementering av
skadelindringshierarkin i olika kommuners planeringsprocesser.
Skadelindringshierarkin och balanseringsprincipen dr nérbesldktade, men inte
identiska. Naturvardsverket (2016) anvéander begreppet skadelindringshierarkin i sin
vigledning 1 &mnet, som i forsta hand inriktas mot kompensation for verksamheter
eller atgéirder. Balanseringsprincipen introducerades till Sverige som ett verktyg i
den kommunala planeringen (Skdrbéck 1997). Av detta skulle man kunna dra
slutsatsen att skadelindringshierarkin frémst &r tillimplig i miljobalksdrenden och
balanseringsprincipen for plan- och bygglagsidrenden. S& verkar emellertid inte vara
fallet. Boverket (2018) anvénder sig av begreppet skadelindringshierarkin pa sin
informationssida om ekologisk kompensation. Kommunenkéten visar ocksé att bada
begreppen anvinds — men ockséd att en majoritet av de svarande ar osdkra pé
skillnaderna. Det rader med andra ord en begreppsforvirring. Den hér otydligheten
gar igen dven i de konkreta tillimpningarna. Helsingborgs och Lommas definitioner
av de fyra stegen i respektive kommuns metod — undvika, minimera, utjdmna och
ersdtta — Gverensstimmer vél sinsemellan, men verkar sévitt framgér av fallstudierna
inte alltid tillimpas konsekvent. Denna observation gors dven i den bredare
fallstudien (MuniComp, delrapport 4.2).

Av Tabell 2 framgér det att vi gér bedomningen att 6ver hilften av de skadelindrande
atgérder som anges i kompensationsutredningarna respektive
balanseringsbedomningarna for de studerade fallen inte ar kompensatoriska
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(utjdmnalersdtta) utan snarare ar undvikande och minimerande atgérder. Exempel
pa sédana atgarder &r att ”Vixttak pa [byggnader] kan kompensera for en stor del av
omradets forlorade infiltrationsformaga” (bade Sjograsgatan och
Vattenverkstomten), “Spara vegetation sd langt mojligt, sérskilt dldre och
karaktirsskapande trdd. (...) Bevara dod ved fran avverkning” (bada Filborna) och
”Allétrdd som star pa kvartersmark sékras med en planbestimmelse” (Gantofta).
Antingen betraktas dessa atgidrder som ersdtta/utjdmna, vilket enligt vér tolkning
inte dverensstimmer med till exempel Boverkets definitioner, eller sé redovisas dven
undvika/minimera under samma rubrik som de kompensatoriska atgdrderna men
utan att bendmnas som sddana. Oavsett vilket s visar fallstudierna att det idag ar
otydligt hur skadelindringshierarkin definieras och implementeras.

Under projektets workshoppar och intervjuer har det framkommit att olika
kommuner har implementerat skadelindringshierarkin/balanseringsprincipen pa
olika sitt, delvis pé grund av hur planprocesserna &r utformad i respektive kommun.
Antalet unika kombinationer av definitioner och implementeringar av
skadelindringshierarkins olika steg blir darmed mycket stort. Dessa skillnader
innebér hinder for att gora direkta jamforelser mellan olika kommuner liksom for att
folja upp och utvirdera i vilken grad skadelindringshierarkin efterlevs i kommunal
planering och darmed &ven for att utvdrdera vilken nytta den gor regionalt eller
nationellt.

Det torde dven bli svart eller omgjligt att strikt tillimpa skadelindringshierarkin 1
dess hierarkiska mening, det vill sdga styra mot att i forsta hand undvika att skada
uppstér och ddrmed inte heller behdva kompensera for den kvarstdende skadan, om
grinsdragningen mellan hur olika atgirder kategoriseras &ar otydlig eller
inkonsekvent. Annorlunda uttryckt medfor bristen pad konsekvent tolkning av
skadelindringshierarkin att det blir svarare att uppna en styrande effekt, eftersom
tillimpning och efterlevnad kan skilja fran fall till fall utan att skillnaderna gar att
urskilja i efterhand. Om en och samma atgérd i ena fallet kan kategoriseras som
minimerande och i andra fallet som utjdmnande blir det svart att tydligt styra mot
minimerande étgirder framfor utjdmnande. Darmed inte sagt att den negativa
miljopaverkan behdver bli stérre 4n om en mer konsekvent och entydig terminologi
hade anvints. Det &r fullt mojligt att nyttan av atgérderna ar lika stor oavsett om de
bendmns minimerande eller utjdmnande.

5.2. Planprocessens struktur innebar
begransningar for implementeringen av
skadelindringshierarkin

En av skadelindringshierarkins grundléggande principer &r att maximera tillimpning
av de inledande stegen innan man beaktar de senare. Ekstrom et al. (2015) beskriver
det som en iterativ process att identifiera undvikande och minimerande &tgérder i
tillrdcklig utstrdckning for att de kvarstédende riskerna for skador ska kunna hanteras
genom restaurering och kompensation. 1 praktiken dr emellertid mdjligheterna att
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tillimpa steget undvika begransade i den kommunala detaljplanplanprocessen i s&
matto att vid en planforfrigan provas bara ett lokaliseringsalternativ med en
anvindning. Av 2 kap. 2 § plan- och bygglagen framgéar det visserligen att
”planléggningen (...) ska syfta till att mark- och vattenomréden anvénds for det eller
de dndamél som omrédet dr mest limpade for med hénsyn till beskaffenhet, ldge och
behov”. Det finns déremot inget krav pa att utreda om den aktuella lokaliseringen
verkligen dr den mest ldmpade. Enligt 2 kap. 4 § plan- och bygglagen &r det
tillrdckligt att “marken fran allmén synpunkt dr lamplig for &ndamalet.” Denna
provning gors frimst mot OP som anger vilka omriden som ir aktuella for olika
typer av exploateringar och vilka som ska undvikas. I de fall olika alternativa
lokaliseringar inte provas gar det inte att avgora om foreslagen lokalisering for en
viss exploatering dr den lampligaste, utan enbart lamplig. Om skadan till {6ljd av
exploatering hade kunnat lindras ytterligare med en annan lokalisering — genom att
vidta ytterligare undvikandeatgérder — later sig dérfor inte avgdras. De flesta
undvikandeatgirderna innebédr helt enkelt att det inte blir en detaljplan. I
detaljplaneskedet kan vanligtvis dérfor bara minimerande atgirder vidtas. Det kan
handla om att &ndra placering pa byggrétterna for att spara uppvuxen vegetation.
Den typen av atgdrder beskrivs ocksd som kompensationsatgirder i flera av
fallstudierna (se Tabell 2). Kategoriseringen av atgirder ger ett intryck av att
atminstone delvis styras av i vilken fas av planprocessen man befinner sig, snarare
an av respektive kommuns dtgirdsdefinition.

Analysen av hur man i de fyra studerade fallen forsdkrat sig om att man uttomt
mojligheterna att uppnd mesta mojliga skadelindring redan genom undvikande och
minimering, forsvaras av att sdrskilt de inledande stegen &r bristfalligt
dokumenterade. Ett skil kan vara att dessa ingir som en integrerad del av den
inledande planeringen och dérfor inte sdrskiljs eller betraktas som just undvikande
eller minimering. Precis som konstaterades ovan behover det inte leda till lagre
miljonytta, men det riskerar emellertid att leda till bristfélliga beslutsunderlag och
forsvagad transparens i beslutsprocessen. Samtidigt framgar det tydligt av de fyra
studerade detaljplanerna att lokaliseringen stér i fokus dir manga aspekter ska vigas
samman, inte minst den tekniska infrastrukturen. Aven miljomissig hinsyn tas
uppenbarligen i den hér processen, dven om det inte explicit beskrivs hur de har
paverkat den slutliga lokaliseringen och &dn mindre uttrycks i termer av undvikande
eller minimering. Till exempel anges det i detaljplanen for Sjograséngen att “’stor
prioritet pa skyddsatgirder av barridrer mot eventuella fororeningar pa djupet ska
finnas.” (Lomma kommun 2015a, s. 18) Det skulle kunna betraktas som en
skadelindrande atgérd i Boverkets mening for att bevara biologisk méangfald och
ekosystemtjinster, men ir snarare en atgérd till skydd for ménniskors hélsa. Hur
skadelindringshierarkin efterlevs skulle bli tydligare om man i varje steg av
planeringsprocessen vinnlade sig om att identifiera och dokumentera vilka atgérder
som har beaktats. Sker alla hidnsyn och 6vervdganden samlat blir det svérare att
sérskilja vilka alternativ som har beaktats och vilka beslut som bor beskrivas som
atgérder enligt de olika stegen. Forutsittningarna for ett sddant arbetssétt bedoms
vara goda. Bade balanserings- och kompensationsprocessen i Helsingborg och
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Lomma é&r vél beskrivna och ger intrycket av att 16pa parallellt med planprocessen i
Ovrigt och strdla samman i ett antal forutbestdimda beslutspunkter. I Lommas process
ska fyra specifika underlag tas fram under detaljplaneprocessen.

Samtidigt som det &r Onskvért att redovisa atgérderna en och en &r det ur ett
helhetsperspektiv onskvért att skadelindringen integreras i planeringsprocessen sa
att forluster for omradets egenskaper minimeras. Detta styrks dven av Boverket
(2018) som uttrycker att ’skador vid exploatering i forsta hand ska undvikas genom
god planering”. Naturvardsverket (2019) framhéller att “integrering innebér att
miljobedomningen péverkar planen, tillstindsansdkan eller motsvarande sa att det
som planen eller tillstindsansokan géller, okar sitt bidrag till hallbar utveckling. Det
innebér att miljobedomningen inte kan bedrivas som en separat process skild frén
till exempel planarbetet eller planeringen av en verksamhet.” Detta illustreras i Figur

NN

3

Figur 6. Schematisk illustration av 6nskad utveckling enligt Naturvardsverket (2019)
fran tidigare situation dar planprocess (bla pil) och miljobedémning (gron pil) I6pte
parallellt, till framtida situation dar de bada processerna ar helt integrerade.

5.3. Tvadelad provning

Vid tillstandsprévning enligt miljobalken forordar Naturvardsverket (2016) starkt en
tvadelad provning. Enligt deras végledning innebér det att tillatligheten for ett
projekt eller en atgérd ska avgoras utan hinsyn till eventuell kompensation och att
ekologisk kompensation tillimpas forst nér all rimlig hidnsyn vidtagits. Det framgar
vidare att detta verensstimmer med BBOP:s principer om en skadelindringshierarki
och den 6verordnade principen om bevarande in situ, som kommer till uttryck i
konventionen om biologisk méngfald. Inom planprocesser som genomfors enligt
PBL finns inte ndgon direkt motsvarighet till den tvdelade provningen. Den statliga
utredningen om ekologisk kompensation (2017) foreslar heller inte att nadgot krav pa
tvadelad provning infors i PBL, men vél i miljobalken, viglagen, lagen om byggande
av jarnvig, ellagen, kontinentalsockellagen och lagen om ekonomisk zon. Aven om

29



Skadelindringshierarkin i svensk kommunal planering

de processuella och legala forutséttningarna synes saknas for att infora en tvadelad
provning enligt miljobalkens mening i PBL kan det &nda vara intressant att reflektera
over i vilken mén planprocessen uppfyller intentionen med den tvédelade
provningen.

Genomgangen av fallstudierna ger intryck av att lokaliseringsprévningen gors utan
hénsyn till eventuell ekologisk kompensation, vilket dr i dverensstimmelse med
tvadelad provning. A andra sidan #r det oklart i vad mén lokaliseringsprovningen
beaktar i vilken utstrdckning man vidtagit alla rimliga atgérder i form av undvikande
och minimering, eftersom planprocessen begridnsar mdjligheterna att beakta
alternativa lokaliseringar. Dessutom visar fallstudierna att skadelindrande &tgérder i
de tidiga skedena av planprocessen dokumenteras bristfalligt. Det forsvagar
implementeringen av skadelindringshierarkin eftersom kopplingen mellan val av
lokalisering och utformning & ena sidan och krav pa kompensation for kvarstaende
skada & andra sidan blir otydlig. Sa linge PBL inte ger utrymme att stélla krav pé
ekologisk kompensation (se MuniComp, Delrapport 1 och Slutrapport) ér det svart
att se hur den hér situationen ska kunna foridndras, med eller utan motsvarighet till
tvadelad provning.

Fallet med detaljplanen for Gantofta &r intressant eftersom miljobedémningen i det
fallet konstaterar att planforslaget ligger i linje med intentionerna i den fordjupade
oversiktsplanen for Gantofta, men samtidigt strider mot intentionerna i
Gronstrukturprogrammet. Det framgér inte om man gjort ett stdllningstagande att
mojligheterna att reducera skadan genom atgérder for att undvika och minimera har
uttomts eller ej. For motsvarande situationer vid miljobalksprévningar anger
Naturvardsverket i sin vigledning:

» (D)et dr av stor vikt att principen om en tvadelad prévning far
genomslag i  praktiken,  vilket  forutsdtter  tydlighet i
konsekvensbedémningar och separat redovisning av forsiktighetsmatt
och kompensationsdtgdrder. (...) Det dr sdrskilt viktigt att vara
uppmdrksam pd fall déir den kvarstdende pdverkan pd naturvdrdens
intressen dr sd stor att mycket omfattande kompensationsatgdrder
bedoms vara nédvindiga, eftersom detta kan vara indikation pd att
verksamhetens lokalisering dr problematisk eller att ytterligare
anpassningar och atgdrder for att undvika eller begrdinsa paverkan dr
motiverade. I dessa fall kan det vara motiverat att noga overviga om
forutsdttningarna for tillatlighet dr uppfyllda.” (Naturvardsverket
2016, s. 44-45)

54. Rekommendationer

5.4.1. Regering och riksdag

Det framstair som uppenbart att en stirkt och oOkad tillimpning av
skadelindringshierarkin, inklusive ekologisk kompensation, i de kommunala
planprocesserna, forutsitter forandringar i PBL med tillhdrande vigledningar. Inte
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minst bor det klargoras att kommuner fér kréva ekologisk kompensation i de fall da
exploatoren inte formar eliminera kvarstaende forluster for omradets egenskaper
med hjélp av andra skadelindrande atgérder. Forslag av det slaget ldmnades ocksa i
SOU 2017:34.

5.4.2. Naturvardsverket och Boverket

Naturvardsverket och Boverket bor gemensamt ta fram en végledning, alternativt
fortydliga befintliga véigledningar, for att 6ka den nationella samstédmmigheten i hur
skadelindringshierarkins steg definieras och implementeras. Det kan finnas skél att
anvinda olika begrepp och rentav definitioner for de olika stegen i
skadelindringshierarkin (balanseringsprincipen) inom MB och PBL. Dessa skél bor
i sé fall redovisas och likheter och skillnader mellan de tvé begreppsapparaterna
tydliggoras. Alternativt kan en gemensam begreppsapparat anvéndas.

Naturvérdsverket och Boverket bor vidare gemensamt klargdra om och i sé fall hur
tvadelad prévning bor tillimpas i de kommunala planprocesserna.

5.4.3. Kommuner

I véntan pé ny lagstiftning eller vagledning &r det i hog grad upp till de kommuner
som vill arbeta med ekologisk kompensation enligt skadelindringshierarkins
principer att gemensamt eller enskilt utveckla sitt arbetssétt. Utgdende fran
genomgang av litteratur, resultat frén enkéten, intervjuer, workshop och fallstudier
rekommenderar vi att dessa kommuner 6verviger foljande:

e Utnyttja oversiktsplanen for att peka ut omraden som ska undvikas for olika
typer av exploatering, eventuella omradden inom vilka det kan antas bli
nodvéndigt med ekologisk kompensation vid exploatering samt omréden inom
vilka vissa typer av kompensation &r ldmpliga att utfora.

e Redovisa skadelindringshierarkins samtliga steg i detaljplanerna. Denna typ av
systematisk redovisning skulle 6ka transparensen vésentligt; tydliggdra hur
skadelindringshierarkin har efterlevts, vilka atgédrder som vidtagits och darmed
underlétta uppfoljning. Genom att synliggora samtliga steg skulle man ocksé
sékerstélla att ekologisk kompensation inte reduceras till en fraga enbart for
kommunekologer eller motsvarande.

e Overvig att gruppera de skadelindrande &tgirderna i skyddsétgirder (undvika
och minimera) samt kompensationsatgarder (utjdmna och ersitta) i detaljplaner
och motsvarande handlingar. Denna aggregering foreslas redan idag av Boverket
och &r forenligt med bdde BBOP och varianter i lokala utformningar. Samtliga
fyra steg skulle fortfarande beaktas i utredningsarbetet under planprocessen,
men genom att redovisa dtgiarderna i tva relativt enkelt separerbara kategorier
skulle gransdragningsproblematiken minska och redovisningen bli bade
overskadligare och sannolikt mer l4ttillgénglig. Forutséttningarna for att gora
sammanstdllningar och jimforelser inom och mellan kommuner 6kar ocksa i takt
med 6kad samstdmmighet.
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Dokumentera @ven vilka ansokningar som far avslag till f6ljd av oldmplig
lokalisering med hénsyn till grona varden. Det finns inga generella krav péa de
enskilda kommunerna att gora detta, men det skulle ge mdjlighet att utvirdera
hur det inledande steget i skadelindringshierarkin tillimpas. Man kan anta att om
sddan kunskap byggs upp Over tid kan bade forutsidgbarheten i
lokaliseringsprovningen 6ka och incitamentet for exploatoren att ge de grona
vérdena storre vikt vid sammanvégningen av den lampligaste lokaliseringen. Det
skulle i s& fall vara helt enligt skadelindringshierarkins anda.

Stirk — och dokumentera — uppfoljningen av béde beslutade skadelindrande
atgérder och miljobedémningarna. Genom att f6lja upp att och hur atgérder har
genomforts, vilka verkliga miljokonsekvenser som uppstdr och hur dessa
forhaller sig till bedomningamna av miljoskador kan arbetet med
skadelindringshierarkin, inklusive ekologisk kompensation, sammanstillas,
utvirderas och utvecklas. Ett sidant arbetssitt “forutsétter tydlighet i
konsekvensbeddomningar och separat redovisning av forsiktighetsmatt och
kompensationsétgérder”, for att aterigen citera Naturvérdsverkets végledning
(2016). For att utfallet ska kunna foljas upp maste utgéngslaget och besluten
under planprocessen vara tillrickligt vdl dokumenterade. Nyttan av
dokumentationen behdver dock vigas mot anstringningen att ta fram den.

En framgingsrik implementering av skadelindringshierarkin, oavsett om

ovanstaende forslag genomfors eller ej, stiller krav pa att

arbetsséttet som sadant &r tillrdckligt starkt forankrat i den lokala politiken,

det integreras i planprocessen pa ett &ndamalsenligt sétt och inte reduceras till
en fraga enbart for kommunekologer eller motsvarande,

det dokumenteras och forses med nddvéndiga verktyg i form av checklistor och
motsvarande, samt att det finns handldggare med ndodvéndig kompetens.
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Slutsatser

Ekologisk kompensation &r tdmligen spritt inom de kommunala
planprocesserna. Minst 48 av Sveriges 290 kommuner anser att de i
dagsldget arbetar med ekologisk kompensation i nagon utstrickning.
Ytterligare minst 23 kommuner ar pa gang.

Hur olika kommuner arbetar med skadelindringshierarkin och ekologisk
kompensation varierar. Det beror delvis pa att plan- och bygglagen
begrinsar mdgjligheterna att krdva ekologisk kompensation liksom
avsaknaden av central vigledning om hur arbetet bor bedrivas. Delvis beror
det pd att varje kommun har visst utrymme att sjilv utforma sina
planprocesser och darmed hur skadelindringshierarkin kan implementeras.
Det saknas enhetliga och konsekventa definitioner av de begrepp som
anvénds for att beskriva de olika stegen i skadelindringshierarkin, liksom
den nérbesléktade balanseringsprincipen. Det forsvarar sammanstéllningar,
analys och erfarenhetsaterforing inom och mellan olika organisationer som
arbetar med eller &r intresserade av att arbeta med dessa verktyg.

For att frémja tillimpningen av skadelindringshierarkin inklusive ekologisk
kompensation i de kommunala planprocesserna har vi ldmnat ett antal
rekommendationer till regering och riksdag, Naturvardsverket och Boverket
samt kommunerna. Vi rekommenderar bland annat att plan- och bygglagen
dndras sd att kommuner far krdva ekologisk kompensation i de fall da
exploatdren inte formar eliminera kvarstdende forluster for omradets
egenskaper med hjidlp av andra skadelindrande atgirder; att
Naturvardsverket och Boverket gemensamt ger tydligare véigledning till hur
kommunerna bor arbeta; att kommunerna dokumenterar och redovisar vilka
skadelindrande atgérder man vidtagit inom respektive steg samt foljer upp
utfallet av desamma.
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