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Forord

Héir presenteras resultaten fran forskningsprojektet MuniComp - Ekologisk kom-
pensation som styrmedel - ett kommunperspektiv, ett av sju projekt som genom-
forts inom forskningsomradet Ekologisk kompensation.

Med forskningsomradet ville Naturvardsverket och Havs- och vattenmyndig-
heten stddja forskning som 6kar kunskapen om ekologisk kompensation. Genom
O0kad kunskap kan ekologisk kompensation utvecklas till ett effektivt styrmedel
som i forlangningen kan bidra till att miljokvalitetsmalen som rdr biologisk mang-
fald och ekosystemtjinster uppnas.

Projektet har finansierats med medel fran Naturvardsverkets Milj6forsknings-
anslag.

Forfattarna svarar for rapportens innehall.

Rapporten har skrivits av Ingemar Jonsson, Hégskolan Kristianstad, Linus
Hasselstrom, KTH, Fredrik Bengtsson, Helsingborgs kommun, Helena Bj6rn,
Lomma kommun, Scott Cole, EnviroEconomics Sweden, Hannah Doherty, IVL,
Frida Franzén, Tyréns AB, Elsie Kjeller, Hogskolan Kristianstad, Sofia Lidfalk,
Ecogain AB, Erik Lindblom, IVL, Anna Mellin, IVL, Ida Pettersson, Ecogain AB,
Tore S6derqvist, Holmboe & Skarp AB.

Stockholm september 2021

Maria Ohlman
Chef Hallbarhetsavdelningen
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Sammanfattning

Projektet har undersokt erfarenheter av och forutsittningar for att tillimpa eko-
logisk kompensation inom ramen fér den kommunala planeringen. Inom olika
delstudier har projektet undersokt ekologisk kompensation som styrmedel, till-
ldimpningen av skadelindringshierarkin, utformningen av kompensationsmodeller
och rutiner, anvindningen av olika modeller for berdkning av férluster och vinster
inom kompensationsprojekt, samt allménhetens preferenser for olika kompensa-
tionsalternativ. Projektet har genomfoérts i ndra samarbete med Helsingborgs och
Lomma kommun, och Kommunférbundet Skane har varit projektets kommunika-
tionspartner och arrangor av flera stdrre méten och workshopar med tjanstemén
frdn manga kommuner i Skine.

Projektets slutsatser kan sammanfattas i féljande punkter:

+ Trots bristen pé tydligt lagstdd i plan- och bygglagen for att krdva kompensation
ar det flera svenska kommuner som dnda tilldimpar kompensation idag, och
manga ser det som en framtida utveckling i kommunen.

« Den nuvarande plan- och bygglagen utgdr en stor begransning for ett effektivt
kompensationsarbete och en dndring av PBL enligt férslagen i SOU 2017:34 ar
nodvandig for att ekologisk kompensation i kommunal planering ska kunna
utvecklas till ett starkt styrmedel inom det svenska miljomalsarbetet.

« Det finns stora skillnader mellan kommunerna i hur de arbetar med kompensa-
tion. De erfarenheter som finns i dessa pionjirkommuner utgoér en viktig grund
for vidare utveckling av kompensation som styrmedel inom kommunal plane-
ring i Sverige.

» Det finns ett stort och tydligt stdd fran allménheten i Skines téatorter for att till-
ldmpa ekologisk kompensation.

« Det behovs ytterligare rutiner for att sitta tydliga mal for kompensationsarbetet
och att folja upp och utvirdera genomforda kompensationsatgérder.

« Det finns ingen enhetlig syn p4 hur kompensationsatgarder ska utformas och
hur kompensationsbehov ska berdknas och vigas mot nyttan av kompensations-
atgdrderna. Metoder for att bedéma vilka virden som kompensationen skapar
behover utvecklas for att bli mer praktiskt tillimpbara i Sveriges kommunetr.

+ Bristen pa kvantifierbara mal med kompensationsarbetet och avsaknad av
matning, uppfoljning och dokumentation av de virden som skapas genom
kompensationsatgirderna gor att styrmedelseffekten av att tillimpa ekologisk
kompensation i den kommunala planeringen ir svir att uppskatta. Det dr dock
rimligt att anta att de kompensationsatgirder som genomfors 4nda bidragit till
minskade nettoférluster av miljévarden.
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Baserat péa slutsatserna har féljande rekommendationer formulerats for att uppné
béattre forutsittningar for ekologisk kompensation att bli ett mer effektivt och
anvint styrmedel i kommunal planering:

En nationell vigledning for tillimpning av ekologisk kompensation i kommunal
planering bor tas fram av Naturvardsverket och/eller Boverket, med syfte att
underlatta inférandet av rutiner for kompensation i fysisk planering och for att
na en storre stromlinjeformning i tillimpningen mellan kommuner.

Kommunerna bor formulera tydliga och kvantifierbara malsattningar for arbetet
med ekologisk kompensation som gor det mojligt att utvirdera effekterna av
kompensationsarbetet.

Politisk forankring av kompensationsarbetet dr viktigt och ger legitimitet och
forankring 6ver forvaltningsgrianserna inom organisationen.

De nuvarande berdkningsmodellerna for ekologisk kompensation bor utvecklas
sa att bide forluster av exploatering och vinster av kompensation ingar. Detta
skulle mojliggéra beddmning av om kompensationsatgirderna resulterar i
nettovinster eller nettoférluster, och beframja uppfoljning av kompensations-
atgirderna.

Tydliga rutiner bor finnas for dokumentation, uppféljning och utvardering av
kompensationsarbetet under hela processen, fran de tidiga besluten i plangrupp
till genomférande och uppféljning av kompensationen.

Tydliggdr beslut och planering av kompensationsatgirder i bAde samraddshand-
ling och slutlig detaljplan foér transparens och forankring av kompensations-
arbetet, badde internt inom kommunen och gentemot allminheten.

Arbetet med ekologisk kompensation i detaljplanering bor kopplas till kom-
munens generella strategiska planering f6r natur och miljo, och samordnas/
anknytas till 6versiktsplaner, gronplaner, och andra relevanta planerings-
dokument.

Genomfdrande av de dndringar i plan- och bygglagen som foreslas i SOU 2017:34
skulle ge kommunerna betydligt bittre férutsidttningar att tilldimpa ekologisk
kompensation i detaljplanering p4 ett enhetligt, rattssikert och kostnads-
effektivt sitt. Forslaget bor dock kompletteras med skrivning om mojligheten
att forldgga kompensationsatgirderna utanfér planomrédet.

For att stotta utvecklingen av ekologisk kompensation i kommunal planering
behovs mer kunskap, bland annat om hur (i) vardagslandskapets varden i tatorts-
miljoer kan métas och virderas pa ett kostnadseffektivt sitt (ii) olika former av
marknadslésningar kan utformas for att passa for ekologisk kompensation i det
tatortsndra vardagslandskapet, och (iii) effektiva rutiner f6r kompensationsarbetet
kan skapas inom den kommunala organisationen.
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Summary

The project has investigated experiences of and prerequisites for applying environ-
mental compensation within a municipal planning context. The project has exam-
ined environmental compensation as a policy instrument, the application of the
mitigation hierarchy, the design of compensation models and procedures, the use
of different frameworks for assessing losses and gains, and the public’s preferences
for different compensation options. The project has been carried out in close
co-operation with Helsingborg and Lomma municipalities. Kommunfoérbundet
Skane has been the project’s communication partner and organizer of several
major meetings and workshops with officials from many municipalities in Skane.

The conclusions of the project can be summarized as follows:

+ Despite the lack of clear legal support in the Planning and Building Act to claim
compensation, several Swedish municipalities apply compensation today, and
many see it as a future development in the municipality.

« The current Planning and Building Act represents a strong restriction for an
efficient implementation of environmental compensation and changes in the
Act according to the propositions in SOU 2017:34 are necessary to make environ-
mental compensation in municipal planning a strong policy instrument related
to the Swedish work for the national environmental objectives.

« There are major differences between municipalities in how they work with
compensation. The experience that exists in these pioneer municipalities pro-
vides an important basis for further development of compensation in municipal
planning in Sweden.

» There is clear public support in Skane’s urban areas for applying environmental
compensation.

« Further development of procedures and structures are needed to set targets and
to follow up and evaluate the compensation measures implemented.

« Further procedures are needed to set targets and to follow up and evaluate the
compensation measures implemented.

» There is no uniform approach to the design of compensatory measures and to
how compensation needs should be assessed and balanced against the benefits of
the compensatory measures. Methods for assessing the values created by com-
pensation need to be developed in order to become more applicable in Swedish
municipalities.

» The lack of quantifiable targets related to the use of environmental compensation,
and lack of assessment, follow-up, and documentation of the values created by
implemented compensation measures, makes it difficult to evaluate the effect
of using environmental compensation as a policy instrument in municipal
planning. Still it is reasonable to believe that the implemented measures have
contributed to a reduced loss of environmental values.
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Based on the conclusions, the following recommendations have been formulated:
« Anational guide for the application of environmental compensation in munic-
ipal planning should be developed by the Swedish Environmental Protection

Agency and/or the Swedish National Board of Housing, Building and Planning,
with the aim of facilitating the introduction of procedures for compensation in
spatial planning and to achieve greater streamlining in the application between

municipalities.

« Municipalities should formulate clear and quantifiable objectives for environ-
mental compensation that makes it possible to evaluate the effects of compen-
sation.

+ Political anchoring of the compensation processes is important and gives legiti-
macy across the administrative boundaries of the municipal organizations.

« The current assessment models for environmental compensation should be
developed to include both losses of exploitation and gains from compensation.
This would allow for assessing whether the compensatory measures result in net
gains or losses, and would encourage follow-up of compensatory measures.

+ Clear procedures should be used for documentation, follow-up and evaluation
of the compensatory work throughout the process from the early decisions in
the planning group to the implementation and follow-up of the compensation.

+ Clarify decisions and planning of compensatory measures in the public con-
sultation document as well as in the final detailed development plan, to enable
transparency and anchoring of the compensation projects, both internally with-
in the municipality and externally towards the public.

» The development of environmental compensation in detailed development
planning should be linked to the municipality’s general strategic planning for
nature and the environment, and should be coordinated with comprehensive
plans and other relevant planning documents.

« Implementation of the amendments to the Planning and Building Act proposed
in SOU 2017:34 would give municipalities significantly better possibilities to
apply environmental compensation in detailed development planning in a
uniform, legally secure and cost-effective way. However, the proposal should
be supplemented by formulations to improve the possibility of placing comp-
en-satory measures outside the planning area.

In order to support the development of environmental compensation in municipal
planning, more knowledge is needed, including (i) how the values of the everyday
landscape in urban environments can be measured and valued in a cost-effective
way (ii) how different forms of market solutions can be designed to suit environ-
mental compensation in the urban everyday landscape, and (iii) how effective
procedures for compensatory planning and implementation can be created within
the municipal organization.
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1. Inledning

Ekologisk kompensation har av den svenska regeringen uppméirksammats som

ett potentiellt viktigt styrmedel for att férhindra fortsatta forluster av biologisk
mangfald och ekosystemtjinster, och dirigenom forbattra mojligheterna att na

de uppsatta svenska miljomalen. Med begreppet ekologisk kompensation menas
“gottgorelse av skada pa naturmiljo som utgor allmdnna intressen, sdsom arter,
naturtyper, ekosystemfuniktioner och upplevelsevirden.” (SOU 2017:34, s. 16). De
skador pa miljon som uppkommer till f6ljd av olika typer av exploatering ska alltsa
balanseras genom atgirder som tillser att &tminstone ytterligare nettoférlust av
naturmiljo undviks. Oftast kopplas ansvaret for atgdrder och kostnader till den
som &samkat skadan, i linje med principen om att *férorenaren betalar” (Natur-
vardsverket 2016). En annan viktig princip som ar néira forknippad med ekologisk
kompensation ir att den s.k. skadelindringshierarkin ska tillampas, inom vilken
beslut om kompensationsitgirder utgdr det sista steget efter att méjligheterna att
undvika, minimera och restaurera skador p& miljon har utviarderats (se kap. 4).

I Sverige har tillimpningen av ekologisk kompensation vid exploatering av mark
och vatten hittills inte anvints i storre omfattning, medan linder som USA och
Tyskland har tillimpat kompensation mer systematiskt under lang tid (Darbi et al.
2010; Wende et al. 2018). Inom den svenska lagstiftningen finns stdd for krav pa
kompensation av miljoskada i férsta hand i miljobalken, och frimst kopplat till
tillstand och dispens inom skyddade omraden (naturreservat och Natura 2000-
omraden), men utrymme finns ocksa att kriva kompensatoriska atgirder for in-
trdng i "allméinna intressen” i samband med annan prévning (16 kap. 9 § MB).
Kénda fall i Sverige dir ekologisk kompensation har tilldimpats dr Botniabanan dar
intrang i ett Natura 2000-omrade kompenserades genom skydd och restaurering
av vatmarker for flyttande fglar (Granberg et al. 2018). For att stddja kunskapen
om och tillimpningen av ekologisk kompensation har Naturvirdsverket publicerat
en genomgang av tillimpningen av ekologisk kompensation i Sverige (Naturvards-
verket 2015), samt en vigledning (Naturvardsverket 2016). I bada fallen var ut-
gangspunkten det utrymme som ges i miljobalken f6r att stélla krav pA kompensa-
tion, vilket dr naturligt eftersom Naturvirdsverket arbetar utifrdn miljobalken. I
den statliga utredningen Ekologisk kompensation — Atgéirder for att motverka netto-
forluster av biologisk mdangfald och ekosystemtjdnster, samtidigt som behovet av
markexploatering tillgodoses (SOU 2017:34) togs ett bredare perspektiv pa ekologisk
kompensation ddr ocksi situationer dir krav pd kompensation enligt miljébalken
inte kan stéillas, till exempel inom den kommunala planeringen, diskuterades.
Utredningen var ute pa remiss 2018, men har i skrivande stund inte resulterat i en
proposition om lagdndringar.

Den markexploatering som sker inom tétorter i Sverige gors i stor utstrackning
inom ramen fér kommunernas detaljplanering. Den lagstiftning som reglerar den
kommunala planeringen ar plan- och bygglagen (PBL), och i denna lag finns inget
uttryckligt stod for att stilla krav p4 kompensation for miljéskador som uppkommer
till f6ljd av exploatering inom beslutad detaljplan. Den sé kallade sédrkravspara-
grafen (8 kap. 4 a § PBL) utgdr dessutom en ytterligare begransning for vissa typer
av kompensationsétgirder (ex. grona fasader och tak) genom att fortydliga att

10
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kommunerna inte har ritt att stilla egna byggnadstekniska krav pd genomforandet

av detaljplanen. Det lagutrymme f6r kompensation som finns i miljébalken kan

framst dberopas om intrang i planomradet kriver tillstind eller dispens. Mojlig-
heten fér en kommun att stélla krav pa ekologisk kompensation gentemot privata
exploatorer i den kommunala detaljplaneringen saknar darfor lagstod.

I den statliga utredningen om ekologisk kompensation behandlades ocksa
frdgan om kommunal planering, och i betdnkandet fanns tre férslag pa &ndringar
i PBL for att ge kommunerna bittre forutsittningar att tillimpa ekologisk kom-
pensation (SOU 2017:34, s. 18):

« Etttydliggdrande tilligg bor ske i 2 kap. PBL, om vikten av ekologiskt funk-
tionella landskap och att kopplingen mellan gron infrastruktur och Iimpliga
kompensationsatgédrder behdver stirkas i planeringsarbetet varvid det ocksa
tydliggdrs att de vida bestdmmelserna i 2 kap. PBL utgoér grund fér kompensa-
tionsatgarder.

« Inforen 4 kap. 12 a § i PBL som tydligt anger att kompensationsatgirder for
biologisk mingfald och ekosystemtjdnster fir bestdimmas i detaljplan.

+ Infor en &ndringi 4 kap. och 14 § PBL for att i detaljplan kunna stélla krav pa
kompensationsatgérder i bygglov, startbesked eller slutbesked foér atgird som
innebir vasentligt Andrad markanvdndning.

Med tanke pa det 6kade intresset for ekologisk kompensation som styrmedel,
kommunernas betydelse fér anvindning och planering av mark och vatten, och
det faktum att det redan idag finns kommuner som tilldimpar kompensation, finns
det anledning att ndrmare underséka hur férutsittningarna och erfarenheterna
ser ut for att gora ekologisk kompensation till ett mer utbrett verktyg i kommunal
planering.

Rapporten utgdr en syntes av den forskning som genomforts i projektet Eko-
logisk kompensation som styrmedel - ett kommunperspektiv (MuniComp 2018-2020).
I kapitel 2 presenteras projektets syfte, och projektets upplagg som helhet preci-
seras i kapitel 3. Kapitel 4 behandlar ekologisk kompensation som styrmedel och
presenterar en redogorelse 6ver den kontext som styrmedlet verkar inom. Kapitel
5 ger en Oversikt 6ver hur kompensation i nuliget tillimpas i kommunerna och
hur processerna for detta ser ut. Kapitel 6 behandlar kompensationens praktiska
utformning dels utifrin hur kompensationsbehovet kan beddmas och métas, dels
utifran allménhetens syn pé olika kompensationsalternativ. I kapitel 7 diskuteras
resultaten och slutsatser frn projektet presenteras. I kapitel 8 ges slutligen rekom-
mendationer fér hur kompensationsarbetet inom kommunal planering kan f6r-
béttras, riktade mot kommuner, myndigheter och forvaltning, samt framtida
forskningsbehov.

1
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2. Projektets syfte

Projektet har haft som syfte att belysa ekologisk kompensation som styrmedel i
den kommunala planeringen bade frAn mer generella perspektiv och genom
empiriska studier av kommuner som under flera ar har tillimpat kompensation
inom ramen for detaljplanering. De empiriska studierna avser att ge en tydligare
bild av hur tjdnstepersoner i dessa kommuner ser pa arbetet med kompensation,
hur modellerna fér kompensation dr uppbyggda, samt hur tillimpningen av
modellerna ser ut i specifika fall av detaljplanering dir kompensation anvints.
Inom projektet genomférdes ocksa en enkitundersokning riktad till allmdnheten
om preferenser for olika val av kompensationsatgirder, med syfte att sitta kom-
munernas kompensationsmodeller och rutiner i perspektiv till de allmédnna in-
tressen som kompensationsitgiarderna slutligen ir avsedda att tillgodose.

Vetenskapligt syftar projektet till att belysa ett flertal generella fragestillningar
kring implementering och tilldmpning av ekologisk kompensation i kommunal
planering och bidra till en 6kad kunskap inom detta forskningsomride. Projektet
syftar dven till att bidra till samhaéllsnytta genom ett bittre kunskapsunderlag for
framtida beslut om anvindningen av ekologisk kompensation som ett styrmedel i
svensk miljépolitik.

De specifika fragestéllningarna i respektive delstudie beskrivs ndrmare i kapitel 3.

12
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3. Projektuppligg och
metoder

3.1 MuniComps generella projektuppligg

MuniComp har haft ett projektuppldgg med fyra arbetspaket (AP1 - AP4, se figur 1)
inriktade pé olika aspekter av ekologisk kompensation inom den kommunala
planeringen. Arbetspaket 1 har haft ett mer évergripande perspektiv pa ekologisk
kompensation som styrmedel, arbetspaket 2 har undersokt allminhetens syn pi
hur kompensationsitgéarder bér genomfoéras, arbetspaket 3 har inriktat sig pa till-
lAmpningen av skadelindringshierarkin, och arbetspaket 4 har gjort mer ingdende
analyser av modellerna fo6r kompensation och hur de tillimpas i ndgra svenska
kommuner.

Projektledning

AP1 AP2 AP3
Utvardering av Allmanhetens Tillampning av

y ekologisk preferenser f6r skadelindrings- |

[ kompensation olika hierarkin i 1

i som styrmedel kompensations- kommunal i

! atgarder lanerin !
% ! g P g : ZS
o | AP4 | g
o | - . , |3
= Erfarenheter av att tillampa ekologisk kompensation N5
9 | i kommunal planering / g

e | .
.- 3 :

AP5

Syntes och rekommendationer

Figur 1. MuniComps projektupplagg med arbetspaket och projektdévergripande strukturer.

Arbetet inom projektet har varit integrativt med kontinuerliga aterkopplingar och
diskussioner mellan arbetspaketen och med representanterna fran de tvd kom-
muner som deltagit i projektet, Lomma och Helsingborg. Detta har skett genom
projektmoéten (tva per ir), ménadsvisa avstimningsmoéten under hela projekt-
tiden, och interna granskningar av delrapporterna fran arbetspaketen. Projektet
har ocksa haft tre moten med en referensgrupp bestdende av en svensk och tre
internationella experter inom ekologisk kompensation, och representanter fran
Naturvardsverket, Boverket, Linsstyrelsen Skine, samt tvi kommuner. Kommun-
forbundet Skane har haft ansvar fér den bredare kommunikationen mellan projektet

13



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6992
Ekologisk kompensation som styrmedel i kommunal planering

och kommunerna i Skane, och har arrangerat tre méten med kommunala repre-
sentanter frdn hela Skine (ett i Lund, tva i Malmo), ett webbinarium, samt skrivit
fyra nyhetsbrev. Genomforandet av dessa kommunikationsaktiviteter med de
skdnska kommunerna har dragit stor nytta av det etablerade nitverk kring
kommunernas miljdarbete som byggts upp av Kommunfoérbundet Skane.

I de foljande avsnitten ges en kortfattad beskrivning av de fragestillningar och
metoder som har anvints i de olika arbetspaketens studier. Mer detaljer finns i del-
rapporterna for respektive arbetspaket, och dessa finns tillgédngliga pA www.hkr.se/
municomp/publiceringar. I delrapporterna ges ocksa en fullstdndig redovisning av
resultaten frin projektet, medan denna slutrapport presenterar ett urval av resulta-
ten. Alla frigestillningar som beskrivs i de féljande avsnitten 3.2-3.5 tas darfor inte
upp i slutrapporten, och for en fullstindig redovisning hanvisas ldsaren till delrap-
porterna.

3.2 Ekologisk kompensation som styrmedel
i kommunal planering (AP1)

Ett syfte med projektet har varit att utvirdera ekologisk kompensation som ett styr-
medel inom kommunal planering for att férbattra miljon och bidra till att milj6-
malen uppnas. Arbetspaket 1 har haft detta som huvudsyfte, och har gjort dels
en konceptuell analys av den problemstillning som ekologisk kompensation ska
vara en l6sning till, dels en styrmedelsanalys av ekologisk kompensation inom
kommunal planering.

Den konceptuella analysen har i férsta hand grundats pa litteraturstudier, men
aven pa information frin intervjuer med kommunala tjinstepersoner och work-
shoppar har utnyttjats. Analysen inriktades pa fragestillningar om:

+ Vilket miljéproblem som kommunerna avser att 16sa genom att tilldimpa eko-
logisk kompensation?

+ Vad kdnner vi till om miljéproblemet?

« Vad som orsakar miljoproblemet?

+ Vad finns det fér andra styrmedel, utéver ekologisk kompensation, som syftar
till att reglera samma miljoproblem?

Styrmedelsanalysen dr huvudsakligen baserad pa intervjuer med tjinstepersoner
vid kommuner som rutinméssigt tillimpar kompensation i planeringen idag. Aven
information frdn workshoppar, projektmdten och relevant litteratur anvédndes.
Intervjuerna genomférdes som semistrukturerade webbaserade gruppintervjuer
(intervjutid ca. en timme) med tva-fyra tjinstepersoner frin fem kommuner
(Lomma, Helsingborg, Géteborg, Svedala, Visteras). Intervjuerna spelades in och
informationen strukturerades och analyserades utifrdn fem aspekter av centralt
intresse fran ett styrmedelsperspektiv:

+ Genomfoérbarhet

« MaAluppfyllelse

» Kostnadseffektivitet
» Fordelningseffekter
+ Demokratiska effekter

For en utférlig beskrivning av delstudien, se Delrapport 1.
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3.3 Allminhetens preferenser for
kompensationsatgirder (AP2)

Kunskap om allménhetens instdllning till kompensation 4r en viktig pusselbit for
att utveckla tillvigagangssatt for ekologisk kompensation som ar forankrat och
accepterat i samhéllet. Arbetspaket 2 har haft som huvudsyfte att ta reda pa vad
allminheten tycker om kompensation och hur minniskor stéller sig till olika moj-
liga utformningar av kompensationsprojekt. For att undersoka detta har en enkit-
studie riktad till boende i tatorter i Skine genomforts. Enkéten stillde frigor om
bland annat instéllning till kommunens naturvardsarbete, tidigare upplevelser av
hur byggnation har paverkat naturvirden och méjligheter till utomhusaktiviteter,
och instéllning till ekologisk kompensation. Enkéten innehdoll kortfattad informa-
tion f6r att forklara for respondenterna vad de skulle ta stillning till.

I enkéten fanns scenarier beskrivna for olika former av kompensation for en
tankt exploatering fér bostadsbyggande, i en fiktiv titort. Scenarierna illustrerades
med hjilp av kartor, text och figurer. Metoden som anvandes for att ta reda pa
respondenternas instéllning till scenarierna var sa kallat "choice experiment”, dar
varje respondent upprepade ganger fick ta stillning till tva olika alternativ och
uttrycka vilket alternativ som féredrogs. Alternativen utgjordes av tinkta projekt
for kompensation dér olika egenskaper (attribut) i kKompensationens utformning
varierades. Attributen som undersdktes var kompensationsomridets storlek, av-
stadnd fran det omrade som bebyggs, typ av kompensation (natur, rekreation) och
typ av omrade i vilket kompensationsatgirder gors (gronomrade eller tidigare
industriomrade som inte lingre ir i bruk). Med statistiska metoder drogs sedan
slutsatser om vilka attribut som tenderade att féredras framfér andra. Enkiten
genomfordes som webbenkét, och drygt tusen personer svarade.

For ytterligare detaljer, se Delrapport 2.

34 Skadelindringshierarkin i kommunal
planering (AP3)

Syftet med den tredje delstudien var att 6ka kunskapen om hur skadelindrings-
hierarkin anvands i samband med tillampningen av ekologisk kompensation inom
kommunal planering, och att identifiera viktiga férutsidttningar for att skadelind-
ringshierarkin ska kunna f6ljas. Skadelindringshierarkin &r en brett tillAmpad
princip inom miljévardsarbetet for att bevara biologisk mangfald och ekosystem-
tjanster, och bestar av fyra pa varandra féljande steg, dir mojligheterna att lindra
skada med hjilp av atgirder i tidigare steg ska vara uttémda innan man tillimpar
senare steg. Det innebdér att ekologisk kompensation bor anvindas i sista hand, i de
fall 6vriga atgirder ar otillrdckliga. I den kommunala planeringen anvands begrep-
pet “balanseringsprincipen”, som ar en form av skadelindrings-hierarki. Analysen
utgick fran foljande fragestillningar:
« Vilka kommuner i Sverige arbetar med ekologisk kompensation som del av
skadelindringshierarkin/balanseringsprincipen?

- Ar hinvisning till skadelindringshierarkin eller balanseringsprincipen vanligast
i de kommuner som arbetar med ekologisk kompensation?
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« Hur definieras de olika stegen i skadelindringshierarkin inom kommunal plane-
ring och hur éverensstimmer de med de definitioner som foreslis av Business
and Biodiversity Offsets Programme (BBOP)'?

« Framgdr det om och i sa fall hur forvintad negativ paverkan av exploateringen
stegvis har lindrats genom planprocessen och hur férslaget har férindrats?

» Vilka skadelindrande itgérder beskrivs?

Analysen bygger i huvudsak pé tva typer av kidllmaterial:

+ En enkétundersdkning dir kommuner gett svar pd om och hur de arbetar med
ekologisk kompensation och enligt vilken princip (skadelindringshierarkin eller
balanseringsprincipen). Enkéten skickades ut till alla Sveriges 290 kommunet.

« Handlingar fran tva detaljplaneprocesser i Helsingborgs respektive Lomma
kommun, huvudsakligen miljévardes- och behovsbedémningar, kompensations-/
balanseringsutredningar samt detaljplaner. Processerna valdes ut som fallstudier
for att beskriva dels hur den teoretiska principen har tolkats av kommunerna,
dels hur den har implementerats i praktiska exploateringsfall.

Materialet analyserades utifran relevant litteratur for att faststélla det teoretiska
ramverket kring skadelindringshierarkin och for att sammanstélla erfarenheter
fran tidigare studier. Aven information fran de workshoppar, projektméten och
gruppintervjuer som genomfordes med flera kommuner anvédndes.

For en utforlig beskrivning av delstudien, se Delrapport 3.

3.5 Modeller och utfall av tillimpningen av
kompensation i kommuner (AP4)

Det fjdrde arbetspaketet syftade till att fa en fordjupad forstaelse fér hur kommu-
nerna tillimpat ekologisk kompensation, och genomférdes inom ramen for tre
olika delstudier. Den forsta syftade till att beskriva de generella modellerna for
ekologisk kompensation i Lomma och Helsingborg. Den andra syftade till att ana-
lysera tillampningen av ekologisk kompensation i dessa tvd kommuner med hjilp
av ett antal detaljplanefall. Den tredje syftade till att beskriva och analysera olika
modeller for berdkning av férluster och vinster av miljévarden i fem olika kommu-
ner. For var och en av dessa delstudier finns delrapporter skrivna.

3.5.1 Modeller for ekologisk kompensation i Lomma

och Helsingborg
I denna delstudie gjordes en fordjupad beskrivning/analys av Lommas och Helsing-
borgs modeller och arbetsrutiner for ekologisk kompensation. Studien gjordes med

avseende pa ett antal aspekter som relaterar till de teman som behandlas i 6vriga
delar av projektet, samt till BBOP:s (Business and Biodiversity Offsets Programme)

1 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, 1ander och ekosystem. Arbetet inkluderade principer och handbdcker som har fatt stor sprid-
ning och anvéndning dven efter det att BBOP avslutades. Se &ven https://www.forest-trends.org/bbop/.
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principer for ekologisk kompensation. Analysen bygger pa kommundokument
som beskriver kompensationsmodellerna och deras arbetsprocesser, planerings-
dokument och program sasom oversiktsplaner och gronstrukturprogram, besluts-
dokument, samt intervjuer/fokusgrupper med tjdnstepersoner. Beskrivningen
strukturerades utifrin féljande aspekter:

+ Motiv, mal och drivkrafter.

« Process och arbetssitt for balansering och ekologisk kompensation.
« Utformning av ekologisk kompensation.
» Erfarenheter och lardomar.

+ Kompensationsmodellernas relation till BBOP:s principetr.

For en utforlig beskrivning av delstudien, se Delrapport 4:1.

3.5.2 Analys av kompensationsfall i Lomma och
Helsingborg

Syftet med denna studie var att belysa hur den praktiska tillimpningen av kommu-
nernas modeller f6r kompensation ser ut genom analys av detaljplaner dér kom-
pensation anvénts, och att identifiera framgangar, begrinsningar, och omriden for
forbattring. Analysen gor inte ansprak pé att ge en heltdckande bild av kompensa-
tionsarbetet utan inriktades pa vissa grundldggande fragor:

« Vilka typer av miljovirden har kompenserats fér?

« Har kompensationen skett on-site/off-site och in-kind/out-of-kind?

» Hur ser dokumentation och transparens ut kring kompensationsarbetet?

« Ivilken utstridckning framgér att skadelindringshierarkin har tilldimpats?

« Hur ser mOnstret av markégare och exploatdrer ut i kompensationsfallen?

» Hur ser moOnstret ut f6r vem som betalat kostnaden fér kompensationsatgirder?

Analysen grundades huvudsakligen pa antagna detaljplaner, samradshandlingar,
dokument med miljévardesbedémning och kompensationsbedémning, andra
underlag fér bedomning av kompensationsbehov, samt markanvisningsavtal och
exploateringsavtal. Materialet tillhandaholls av tjinstepersoner pA kommunerna,
eller himtades frAn kommunernas webbsidor. Fér Helsingborg tillhandah6lls
ocksa en tidigare sammanstillning av kompensationsfall som anvants for en
intern utvirdering av kompensationsarbetet. Detaljplan och samraddshandling
fanns tillgdnglig for alla granskade fall i bAda kommunerna medan tillgangen till
Ovriga dokument varierade.

For en utforlig beskrivning av delstudien, se Delrapport 4:2.

3.5.3 Analys av berdkningsmodeller for ekologisk
kompensation i fem svenska kommuner

I denna delstudie undersoktes berdkningsmodeller som anvénds i kommunernas
rutiner for ekologisk kompensation i detaljplanearbetet for att bedoma vilka forluster
som en exploatering leder till, vilka vinster som kan &stadkommas genom kompen-
sationsatgirder inom eller utanfor detaljplaneomradet, och hur vinsternas storlek
forhéller sig till forlusterna. Berdkningsmodellernas utformning ar av betydelse for
att utvirdera i vilken man kompensationsatgirderna leder till vinster som balan-
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serar forlusterna. I analysen ingick berdkningsmodeller frin fem kommuner som
har inarbetade och skriftligt dokumenterade rutiner for ekologisk kompensation:
Goteborg, Halmstad, Helsingborg, Lomma och Svedala. Vi unders6kte bland annat
hur omraden som &r aktuella for exploatering beskrivs i form av olika egenskaper
och vilka matt som anvinds i berikningsmodellerna for att beddma forluster till
f6ljd av exploatering och vinster till f6ljd av kompensation.

For en utforlig beskrivning av delstudien, se Delrapport 4:3.
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4. Vad ska ekologisk
kompensation
astadkomma?

Ekologisk kompensation kan, férutom att vara de praktiska kompensationsatgirderna
som gors, ocksé ses som ett styrmedel for att &stadkomma férdndringar i besluts-
processer kopplade till kommunal planering och exploateringar. Kapitlet redogér
for ssmmanhanget, med en kort beskrivning i avsnitt 4.1 av det miljéproblem som
ekologisk kompensation syftar till att avhjélpa (se 4ven Delrapport 1). I avsnitt 4.2 ges
en lingre diskussion av ekologisk kompensation som styrmedel med betoning pa
dess roll inom skadelindringshierarkin (se &ven Delrapport 1 och 3).

4.1  Problembeskrivning

EKkologisk kompensation kan utféras frivilligt, men kan ocksé drivas av krav i regel-
verk. For att utforma den styrning som krévs for att driva igenom atgirder for kom-
pensation behovs en forstaelse for vilket eller vilka problem som samhéllet vill 16sa
genom att utfora dtgdrderna. FOr att ge en dverblick 6ver sammanhanget for ekolog-
isk kompensation ges i detta avsnitt en problembeskrivning i termer av drivkrafter,
miljoproblem och kommunalt sammanhang (avsnitt 4.1.1 — 4.1.3), samt styrmedels-
behov (avsnitt 4.1.4).

411 Bakomliggande drivkrafter

En grundldggande drivkraft bakom behovet av att tillimpa ekologisk kompensation
i kommunal planering ar tillvixten i befolkningen och behovet av byggande. Enligt
Boverkets beddmning frdn 2015 fanns ett nationellt behov av 710 000 nya bostéder
fram till &r 2025 (Boverket 2016). Utdver detta sker markexploatering for att skapa
utrymme for industri, kontorshus, skolor, infrastruktur, med mera.

4.2 Vilket ar miljéproblemet

Nir mark tas i ansprak och exploateras for byggande kan det innebira en negativ
paverkan pa livsmiljoer for vaxter och djur, pa ekologiska funktioner, ekosystem-
tjanster och de nyttigheter som ekosystemtjansterna ger till samhallet. Vilken och
hur stor paverkan som uppstar beror bland annat pa var exploateringen sker och
vilken typ av mark som tas i ansprak. Storst paverkan uppstar nir héga naturviarden
tas i ansprak, men dven ianspraktagande av mark som tillhér *vardagslandskapet”
kan péaverka biologisk mangfald och ekosystemtjinster negativt genom att natur-
miljoer paverkas, rekreationsomraden férsvinner, ekologiska funktioner forsdmras,
och den grona infrastrukturen forsvagas. Aven om enskilda exploateringsprojekt
var for sig kan ha liten effekt pa dessa grona véarden, leder de kumulativa effekterna
over tid till stora forluster. Behovet av vissa ekosystemtjinster forvintas ocksa 6ka i
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den urbana miljon, bland annat pd grund av ett fordndrat klimat (Naturvirdsverket
2012), vilket betonar vikten av att stoppa vidare forluster av ekosystemtjinster och
snarare ateruppbygga redan forlorade viarden.
Tillgdngen till ekosystemtjdnster pdverkar minniskors vilféard, bland annat genom
tillgdngen till mat, vatten och andra resurser, sdvil som hélsa och psykiskt valmé-
ende (TEEB 2010; Maes et al. 2016). ERosystemtjinsterna dr beroende av ekologiska
strukturer (t.ex. olika naturtyper), som kan minska i omfattning nér vi tar natur-
miljoer i ansprak for byggnation. Det naturkapital som ekosystemtjinsterna flodar
ur riskerar di att forsdmras, med foljden att tillgdngen till manga viktiga ekosys-
temtjanster minskar (Hernandez-Blanco & Costanza 2018; Missemer 2018). Aven
sma férindringar av natur utan sarskilt skyddsvarda egenskaper kan, om dessa ar
manga, innebdra kumulativa forluster (Steffen et al. 2015; Whitehead et al. 2017).
Ekosystemtjinsterna i svenska titortsnira miljéer bidrar bland annat till livs-
miljoer for manga vaxt- och djurarter, vatten- och luftrening, reglering av klimatet
och av vattenfldden, samt till att skapa férutsidttningar for utomhusvistelser och
kulturella virden (Naturvardsverket 2017). Att vistas i naturen eller i parker reduce-
rar ocksa stress, forbattrar koncentrationsformégan, forbattrar immunforsvaret
och far oss att kdnna oss friskare och gladare (ex. Kuo 2015). En férlust av ekosystem-
tjdnster kan innebéra savil direkta kostnader i form av t.ex. 6versvimningar och
paverkan pa infrastruktur (eller kostnader for att skapa ingenjorsbaserade 16sningar
for vattenreglering), som mer langsiktiga effekter till f6ljd av pdverkan pé hilsa
och vilméaende eller tillgdngen till naturresurser (McPhearson et al. 2015). Sveriges
miljékvalitetsmal God Bebyggd Miljé innebér att det dr viktigt att sdkra tillging till
natur- och grénomriden i nérhet till bebyggelse. I majoriteten av de stdrsta tator-
terna finns en pigéende fortdtning, dir befolkningstillvixten dr hogre 4n expan-
sionen av tdtortens yta (Boverket 2019). I den man bebyggelsen inte sker pa redan
tidigare bebyggd mark riskerar detta att innebira att savil ekologiska funktioner
som tillgdngen till gronomraden for rekreation férsdmras i tdtorterna. Det saknas
tillracklig kartliggning av forandringar 6ver tid for den tatortsnédra naturens kvalite-
ter och tillgdngligheten till titortsnira natur (Boverket 2019).

4.1.3 Fysisk planering och kommunernas roll

I Sverige har kommunerna planmonopol, vilket innebdr att varje enskild kommun
ar ansvarig for fysisk planering av mark- och vattenomradden inom kommunens
grianser. Kommunerna paverkar dirfor markanvindningen pé lokal niva genom
uppréattandet av 6versiktsplaner och detaljplaner. Intresset bland kommuner att
utveckla den fysiska planeringen for att pa ett mer effektivt sitt 4n idag kunna till-
godose behovet av ekosystemtjinster och andra naturvirden 6kar (SOU 2017:34, s. 77).
Planmonopolet ger kommunerna ett visst utrymme att utforma planprocessen inom
vissa givna ramar, men innebdr samtidigt att kommunerna i detaljplanering och
bygglov agerar som myndighet och darfor inte far stélla krav som géar utanfor den
lagstiftning som styr fysisk planering.

Huvuddelen av den markomvandling som kommunerna planerar behandlar tit-
ortsutveckling i form av utrymme for till exempel bostéder, transportinfrastruktur,
handel, industri, vard, skola och omsorg. Effekterna avdenna markomvandling ar
delvis lokala i form av paverkan pa lokala ekosystemtjanster och biologisk mingfald.
Effekterna kan dock dven stricka sig utanfor det omrade som upptas av exploate-
ringen, till exempel genom paverkan pé vattenkvalitet i vattendrag utanfor exploa-
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teringsomradet, genom luftburna féroreningar eller genom att lokala férdndringar
i den grona eller bla infrastrukturen paverkar djur- och vaxtarters tillgang till livs-
milj6er eller deras spridningsférmiga. Kommunernas roll f6r markanvindnings-
beslut dr darfér avgdrande for att sdkerstélla tillgdngen till ekosystemtjinster, bade
pa ett lokalt plan och i ett storre perspektiv.

4.1.4 Marknadsmisslyckande och styrmedelsbehov

Forlust av biologisk méngfald och ekosystemtjdnster i samband med exploatering
kan leda till negativa samhéllsekonomiska effekter. Sa linge dessa externa effekter
inte internaliseras i exploateringsprojekten - med andra ord att berdkningen av
nyttorna med projektet ocksa tar hinsyn till de externa skador som sker — innebér
det att det inte gar att uppné en samhéllsekonomiskt vilavvagd niva p4 mark-
exploatering utan ndgon form av intervention fran det offentligas sida. Detta kan
beskrivas som ett marknadsmisslyckande genom att marknadens parter inte sjilva
“optimerar” det samhaéllsekonomiska utfallet — det blir for lite hdnsyn till virden
som gar forlorade till f6ljd av férlorade ekosystemtjénster.

Det offentligas mojlighet att dtgdrda problemet kan delas in i tvd huvudgrenar:
att utféra egna atgirder for att 16sa problemet eller att infora styrmedel gentemot
andra aktorer. Ett styrmedel syftar till att Andra aktorers beteende si att resurser
anvinds pa ett mer effektivt sitt ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv. De anvinds
for att indirekt &stadkomma atgérder genom att styra till exempel hushillens eller
foretagens beteenden. Styrmedlen kan till exempel besté av lokala bestimmelser
om tillstand eller forbud. Styrmedel anvands effektivast i de fall grundorsakerna
till miljoproblemen beror pa ett marknadsmisslyckande dir problemet kan 16sas
via en méjlig férandring av aktdrers beteenden (Anthesis 2018). Atgirder som det
offentliga sjalv genomfor, till exempel skydd eller restaurering av vardefull natur,
anvinds effektivast nir ett behov av statlig styrning har konstaterats men det inte
ar mojligt att anvinda styrmedel. Anledningar till detta skulle kunna vara juridiska
hinder eller begrinsad effekt av ett styrmedel, till exempel nér ett miljoproblem
kvarstar efter att den verksamhet som orsakat problemet avvecklats (Anthesis 2018).

4.2 Ekologisk kompensation som styrmedel

Styrmedel syftar till att paverka aktorers beteenden och ageranden och delas ofta
in i fyra kategorier: administrativa, ekonomiska, informativa samt forskning, ut-
veckling och demonstration. Kategorierna gar dock in i varandra. I foljande avsnitt
adresseras frigan hur ekologisk kompensation kan fungera som ett styrmedel
inom ramen for skadelindringshierarkin.

4.21 Ekologisk kompensation som styrmedel

— grundprinciper
Ekologisk kompensation har en stark koppling till, och kan ses som en tillimpning
av, den miljoréttsliga principen om att fororenaren ska betala (Polluter Pays Prin-
ciple, PPP), det vill sdga att den som orsakar en skada pa naturviarden ska st for
kostnaderna for att avhjédlpa de problem som uppstér till f6ljd av skadan (Enetjarn
et al. 2015; Naturvardsverket 2016). Principen har en generell forankring bade inter-
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nationellt (ex. Riodeklarationen) och i svensk miljoréatt (2 kap. 8§ MB). Det har fore-
slagits att det alternativa uttrycket Developer-Pays Principle, eller principen om att
exploatdren betalar, borde anvindas nér det handlar om ekologisk kompensation
(Koh et al. 2017). Motiveringen skulle vara att vid ekologisk kompensation férvan-
tas exploatdren ta ansvar for aterstillandet av naturvirden genom kompensatio-
nen medan PPP som regel bara innefattar en monetir kompensation utan koppling
till genomfoérande av dtgirderna. Oavsett hur kompensationen arrangeras ir det
dock inte en helt n6dvindig forutsédttning att exploatoren betalar for kompensa-
tionsatgarderna, andra I6sningar kan ocksa vara mojliga. Ddremot kan kostnaden
for kompensation skapa incitament for exploatoren att undvika och minimera
skada, och denna form av incitament och styrande effekt kan vara viktigt

(Enetjarn et al. 2015).

For att hushalla med samhallets resurser ar en 6nskvird aspekt avimplemen-
terade styrmedel att de dr kostnadseffektiva, s att de satta mélen uppnés till en
kostnad som inte dr on6digt hég i forhallande till vad som skulle kunna astadkom-
mas med andra styrmedel och atgirder. For att undvika att ekologisk kompensa-
tion blir en mojlighet att képa sig fri fran skada pa ekosystemtjinster, har vikten
av att folja skadelindringshierarkin (se avsnitt 4.2.3) betonats i litteraturen (t.ex.
BBOP 2012; Enetjarn et al. 2015; McKenney & Kiesecker 2010; Naturvardsverket
2016). Huruvida de tre forsta stegen i skadelindringshierarkin generellt &ven skulle
vara mer kostnadseffektiva 4n kompensation har dock varit svarare att fastsla,
dven om det gar att argumentera for att det i vissa fall 4&r mindre kostsamt att und-
vika en skada 4n att aterstilla eller kompensera i efterhand (Enetjirn et al. 2015).

Ekologisk kompensation bor leda till att de skador som uppstir vigs upp av
atgirder som skapar motsvarande nyttor. Dock &r det inte sdkert att alla paverkade
individer upplever sig kompenserade. Kompensationsatgirder utfors inte alltid
vid platsen dir forluster av naturvirden uppstar, till exempel inom samma plan-
omrade eller stadsdel. Foljaktligen finns en risk att en ojimn férdelning av kost-
nader och nyttor i kompensationsprocessen uppstar, det vill siga att det dr andra
individer som gynnas av kompensationsatgirderna dn de som paverkas negativt
av skadan. Detta kan medf6ra ett rittviseproblem (Maron et al. 2016). Aven om
exempelvis ekosystemtjidnster i sig (till exempel vattenreglering eller livsmiljoer
for vaxter och djur) kan *flyttas” till en annan plats och anses kompenserade sa
kan réttviseproblemet kvarsta. I och med att tillgdngen till mark for att genomfora
kompensationsprojekt pa minga stillen dr en bristvara kan detta vara ett svarlos-
ligt problem.

4.2.2 Ekologisk kompensation som styrmedel
i kommunal planering

Plan- och bygglagen dr det administrativa styrmedel som har tydligast koppling
till det problem som ekologisk kompensation syftar till att 16sa, d.v.s. forluster av
ekosystemtjanster i samband med exploatering fér byggande. Flera bestimmelser i
plan- och bygglagen tar upp naturvirden med syfte att styra bort fran oldgenheter
och skador pa bland annat naturmiljo (se Delrapport 1, tab. 1). De ger kommunerna
viss mojlighet att undvika och minimera skador, men som papekas i SOU 2017:34
ar PBL i forsta hand en exploateringslagstiftning som ger mycket begriansade mdj-
ligheter att stélla krav pa miljohdnsyn. Den nuvarande plan- och bygglagen ger inte
stod for att krdva kompensation av exploatorer for miljoforluster inom en detalj-
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plan, med undantag for vissa dtgdrder inom allmén platsmark, och som ndmnts
tidigare har kommuner heller inte ritt att stilla egna krav pa miljoatgarder som
faller inom ramen for byggnadstekniska egenskaper, enligt sdrkravsparagrafen
(PBL 8 kap. 4a §). Sdrkravslagen trddde i kraft 1 januari 2015 och géller enligt
Boverket bade for detaljplan, exploateringsavtal och markanvisningsavtal?. Sir-
kravet giller dock inte de fall d& kommunen bade 4r markégare och byggherre. En
viktig bakgrund till sirkravsparagrafen ar att kommunerna genom planmonopolet
agerar som myndighet och darfor har ett storre krav pi att beslut som tas inom den
fysiska planeringen ska ha stdd i lag, forordning eller foreskrift.

Till skillnad frdn PBL finns i miljobalken visst lagstod for att stilla krav pa
kompensation miljéskador i samband med exploatering. Dessa bestimmelser
finns till exempel i 2 kap. (allmidnna hadnsynregler), 5 kap. (miljokvalitetsnormer),

7 kap. (skydd av omriden, bland annat naturreservat, biotopskydd, Natura 2000),
8 kap. (bestimmelser om skydd for biologisk mangfald) och 11 kap. (vattenverk-
samhet). Bedomning av detaljplan gentemot miljobalken kan ocksa bli aktuell

om den behovsbedémning som alltid ska goras vid detaljplanering (enligt 6 kap.

3 § MB) kommer fram till att planen medfor betydande miljépaverkan. Om si ar
fallet ska en strategisk miljobedémning innefattande miljokonsekvensbeskrivning
goras, och denna ska bland annat innehilla "uppgifter om de atgirder som plane-
ras for att forebygga, hindra, motverka eller avhjilpa betydande negativa miljo-
effekter” (6 kap 11 § punkt 5 MB). Beslut om betydande miljépéverkan i detaljplaner
ar dock relativt ovanligt men har 6kat de senaste aren (frin 5-8% 2009-2015 till
11-18% 2015-2020, Boverket 2020), och fér majoriteten av detaljplanerna i Sverige
styrs eventuella miljohinsyn i detaljplaner endast utifran PBL.

4.2.3 Ekologisk kompensation som led
i skadelindringshierarkin

Skadelindringshierarkin &r en brett tillimpad princip inom miljé- och naturvards-
arbetet for att bevara biologisk méngfald och ekosystemtjdnster, och har en stark
koppling till ekologisk kompensation. Enligt skadelindringshierarkin bér kompen-
sationsatgirder genomforas forst efter att all annan rimlig hdnsyn for att forhindra
skada pé naturvirden har genomforts. Skadelindringshierarkin dr en viktig utgangs-
punkt hos de kommuner som arbetar med ekologisk kompensation idag. Darfor
bor inte ekologisk kompensation ses som en enskild atgédrd, utan som en del aven
arbetsmetodik dir skadelindringshierarkin tilldmpas.

Skadelindringshierarkin bestar av fyra steg: undvika, minimera, restaurera
och kompensera. Termerna som anvinds i litteraturen varierar nagot, till exempel
anvinds ibland begrdnsa eller skyddsdtgdrder istillet for minimera, och dterstdlla
istdllet for restaurera (Naturvardsverket 2016).

Inom det internationella samarbetet Business and Biodiversity Offsets Pro-
gramme (BBOP) har det tagits fram vigledningar som inkluderar verktyg och
arbetssétt for att tilldimpa skadelindringshierarkin vid exploateringsprojekt. Inom
BBOP (2012) anvinds de engelska termerna avoidance, minimization, rehabilita-
tion/restoration och offset. Aven om fokus inom BBOP &r de ekologiska aspekterna,

2 Boverkets webbsida, https://www.boverket.se/sv/PBL-kunskapsbanken/regler-om-byggande/krav-pa-bygg-
nadsverk-tomter-mmy/sarkrav/. Himtad 2020-05-15.
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lyfts vikten av att 4ven inkludera socioekonomiska och kulturella virden. Att ta
hinsyn till dessa varden beskrivs som en forutsattning for att kunna folja skade-
lindringshierarkin (BBOP 2012). BBOP:s beskrivningar av skadelindringshierarkin
avser framst exploateringsprojekt med storre miljopaverkan, som i svensk lagstift-
ning faller under miljobalken. Naturvardsverket betonar betydelsen av skadelind-
ringshierarkin i sin vigledning om ekologisk kompensation (Naturvardsverket
2016) och illustrerar hierarkins fyra steg enligt figur 2.

Boverket, som dr ansvarig myndighet for tilldimpningen av PBL, beskriver
skadelindringshierarkin delvis annorlunda i sin vigledning fér kompensation
(Boverket 2018). Boverket delar Naturvardsverkets beskrivning ovan av att negativ
paverkan i forsta hand ska undvikas eller minimeras och att férst om detta inte
ar mojligt kan kompensation 6vervidgas. Ddremot betraktar de bade undvika och
minimera som skyddsdtgdrder, vilket framgar av figur 3 som illustrerar Boverkets
beskrivning av skadelindringshierarkin eller kompensationstrappan som de ocksa
benidmner den. Som konstaterats ovan anvands skyddsdtgdrder i andra samman-
hang som synonym till minimera vilket di dr en kategori atgdrder som ska separe-
ras frn undvika.

Okning av naturvarden i
kompensationsomradet

- Forvantad skada efter att
alla rimliga atgarder for
undvikande, minimering oc
aterstallning pa plats
vidtagits

Skydds- Skydds-
atgarder atgarder

Figur 2. Skadelindringshierarkin enligt Naturvardsverket (2016).

Forlust av naturvirden pa platsen for
exploateringen
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Figur 3. Skadelindringshierarkin enligt Boverket (2018).

Tillimpningen av skadelindringshierarkin inom svensk kommunal planering ar
starkt kopplad till och har sitt ursprung i introduktionen av den tyska kompensa-
tionsmodellen “balanseringsprincipen” i slutet av 1990-talet (Skirback 1997, 2015).
I Tysklands motsvarighet till plan- och bygglagen har balanseringsprincipen varit
lagstadgad sedan slutet av 1990-talet (Rundcrantz & Skirbéck 2003). Balanserings-
principen innefattar en skadelindringshierarki och innebér att man redan i utred-
ningsskedet av en plan ska beakta hur negativa konsekvenser fér natur och land-
skap kan undvikas, minimeras, och utjimnas genom projektets lokalisering och
utformning for att kunna accepteras. Sista steget r mojligheten att ersétta kvar-
varande skador.

Tabell 1 redovisar en sammanstillning av hur de olika stegen inom skadelind-
ringshierarkin bendmns och definieras av BBOP/Naturvardsverket och Boverket,
och motsvarande for balanseringsprincipen. Naturvardsverket ger inga egna defini-
tioner i sin handbok, utan hinvisar till BBOP. Det finns stora likheter mellan skade-
lindringshierarkin som den beskrivs av BBOP/ Naturvardsverket och Boverket och
balanseringsprincipen som den beskrivs av Skarbick (2015), men ocksa ett antal
skillnader. Alla tre varianter bérjar med undvika och minimera. Om man betraktar
dessa tva kategorier som en helhet sé finns det ocksd en samsyn om vilka typer av
atgirder som de omfattar. Ddremot framstar det som att det finns mindre skillnader
i hur de olika varianterna drar granserna mellan undvika och minimera. Att andra
pa lokaliseringen av en huskropp inom plats skulle kategoriseras som undvika i
BBOP-systemet, men som minimera i balanseringsprincipen. Boverkets definitio-
ner ar alltfor kortfattade for att bedoma vilken atgidrdskategori det ror sig om.

Det tredje steget, restaurera enligt BBOP respektive utjdimna enligt Boverket
och Skirbick (2015) beskrivs likartat inom alla tre varianter med fokus pé att ater-
stélla, aterskapa och/eller reparera naturen pa plats.  BBOP-systemet dr det emeller-
tid tydligt att det dr de skador som orsakas/kommer att orsakas av exploateringen
som avses med restaurera. Det dr alltsé inte tal om kompensatoriska atgirder i
det tredje steget, ndgot som ocksi understryks i Naturvardsverkets handbok. Den
distinktionen dr inte lika tydlig hos Boverket eller Skirbick (2015). I bada dessa
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varianter framstar det som att det fjarde steget — kompensation respektive ersditta -
avser antingen atgidrder pd annan plats eller av annat slag. Det talar for att atgarder
som ska frimja viarden pa samma plats och av samma slag ingar i utjdmna och att
det steget, till skillnad frAn BBOP:s definition av restaurera, bdde kan avse virden
som direkt skadas av exploatering och virden av samma slag som inte gor det.

Boverket kategoriserar ocksa bade utjdimna och ersdtta som kompensation
(figur 3). Eftersom bade skadelindringshierarkin och balanseringsprincipen fram-
haller att kompensatoriska atgdrder endast ska anvindas nir 6vriga atgarder ar
uttdmda blir definitionerna viktiga. Om man, som Skirback (2015) beskriver det,
far tillgodorikna sig alla utjimnande atgirder som vidtas pa platsen for exploate-
ringen som avser stirka det aktuella vardet, finns storre mojligheter att reducera
den aterstiende skadan till acceptabel nivd 4n om BBOP:s snédvare definition av
restaurerande atgirder anvands. I sammanhanget framstir Boverkets gruppering
istdllet som strangast, d& enbart undvika och minimera skulle kunna anvindas
innan det blir tal om olika typer av kompensatoriska atgirder. Framstillningen i
figuren ir emellertid inte helt konsekvent med hur Boverket (2018) beskriver skade-
lindringshierarkin i samma text:

“Detta innebdr att skador vid exploatering i forsta hand ska undvikas genom
god planering, i andra hand ska hdnsyn tas vid utformning av verksamheten fér
att minimera skadan av exploatering och i tredje hand ska efterbehandling och
andra avhjdlpande dtgdrder pa plats genomféras for att sa langt det dir mojligt
mildra de negativa effekter som uppstdr. Det dr forst om skada kan forvintas
dterstd trots att samtliga dessa dtgdirder vidtagits som kompensation kan bli
aktuellt.”

Om texten tolkas sé att forsta, andra och tredje hand syftar pé férsta, andra och
tredje steget i hierarkin skulle utjdimna inte rdknas till kompensatoriska atgirder.

I sa fall 4r figur och text inte samstdmmiga. Alternativt rdknas de dtgdrder som ska
vidtas i forsta, andra och tredje hand samtliga som undvikande och minimerande,
alltsé de tv4 forsta stegen, och de atgirder som ska vidtas i sista (fjarde) hand delas
upp i utjémna och ersditta. Med en saddan tolkning blir figur och text forenliga. Efter-
som alla varianter - BBOP/Naturvardsverket, Boverket och Skirbéck (2015) — ar
Overens om att kompensatoriska atgirder inte ska laggas till grund for att tilldita en
exploatering kan definitionerna fa en praktisk betydelse bortom den semantiska.
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Tabell 1. Bendmning och definition av de fyra stegen i skadelindringshierarkin enligt BBOP
och Boverket samt i balanseringsprincipen.

Steg  Skadelindringshierarkin Skadelindringshierarkin  Balanseringsprincipen
enligt BBOP (2012, enligt Boverket (2018) enligt Skarback (2015)
6versatt fran engelska)

1 Undvika: Noggrann lokali- Undvika: Valja annan Undvika: Andra den
sering av infrastrukturen plats, skyddsatgarder, fysiska lokaliseringen eller
i tid och rum for att helt forstarkningsatgarder. storleken, men ocksa att
undvika negativ paverkan Overge exploateringen.
pa 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 Utjamna: Reparera
degraderade ekosystem vardet i naromradet, skadorna pa naturen
eller aterskapa forlorade vissa forstarknings- pa samma plats.
ekosystem till foljd av atgarder.
ingreppet.

4 Kompensera: Ersatta: Atgarder pa Ersatta: Nya atgarder

T.ex. restaurering av degra-
derade habitat, avbruten
degradering, undvikande
av risker, skydd av omraden
med éverhangande eller
forutsedd forlust av bio-
diversitet.

annan plats eller av
annat varde.

genomfdrs som erséatter
skadorna pa en viss natur
(resursfunktion) med
forbattringar avannan
natur (resursfunktioner) pa
samma plats. Alternativt kan
forbattringar genomforas
pa annan plats, utanfér
exploateringsomradet, men
helst i samma landskaps-
funktionella sammanhang
sa néraingreppet som
mojligt.
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5. Hur tillampas ekologisk
kompensation i
kommunerna?

Vi redogor hir foér hur kompensationsarbetet ser ut i svenska kommuner och vilka
erfarenheter kommunerna lyfter fram. Avsnitt 5.1 ger en Kort 6verblick dver till-
lampningen av ekologisk kompensation i kommunerna, bland annat baserat pa en
enkitundersOkning som gitt ut till samtliga Sveriges kommuner (se dven Delrap-
port 3). Avsnitt 5.2 ger en sammanfattning av en intervjustudie som gjordes med
ett urval av de kommuner som tillimpar ekologisk kompensation (se d&ven Del-
rapport 1). Avsnitt 5.3 redog0r for delar av de processer som anvands i kompensa-
tionsarbetet (se 4ven Delrapport 3 och 4:1). Avsnitt 5.4 sammanfattar en analys av
kompensationsfall i Helsingborg och Lomma (se &ven Delrapport 4:2).

5.1 Hur aktivt &r kompensationsarbetet
i svenska kommuner?

Inom projektet genomfordes en enkatundersdkning riktad till Sveriges 290 kommu-
ner for att ta reda pA om och hur kommunerna arbetar med ekologisk kompensation
vid exploatering inom planprocessen. 220 av 290 kommuner (76 %) svarade pi en-
kéten och enligt undersékningen arbetar 48 av de 220 kommuner som svarade (22%)
pa nigot satt med kompensation idag (figur 4). Kommunerna uppger att det fraimst
ar i 6versiktsplanen som ekologisk kompensation berérs, men dven t.ex. grénplaner,
naturvards- och miljoprogram dr sammanhang som namns. Flera av dessa kommu-
ner uppger dock att arbetet inte ar sirskilt systematiskt. Det kan handla om att rikt-
linjer och rutiner inte ar formulerade men att kommunen dndé jobbar ad hociden
man det 4r mojligt, till exempel genom att lyfta frdgan i planeringssammanhang.

Ytterligare 23 kommuner svarade att de dr pa gang med att arbeta med eko-
logisk kompensation, och att det exempelvis kommer att vara med i kommande
oversiktsplaner eller att det finns diskussioner om det inf6ér framtida 6versikts-
planer. Det dr dock inte helt sjalvklart hur man ska tolka alla svaren, och det finns
en risk att vissa har besvarat fragan utifrdn kompensation av skyddsvird natur
som nationalparker, naturreservat och 6vriga skyddade omraden, eller omriden
som angrénsar till skyddad natur.

Uppgifterna om kommuner som uppger att de arbetar med ekologisk kompen-
sation dr inte enbart koncentrerat till de storre kommunerna (>50 000 invanare),
aven mellanstora (15000-50 000) och mindre kommuner (<15000) finns represen-
terade (figur 4). Ddremot visar materialet att en stor andel av kommunerna som
arbetar med kompensation ligger i storstadsregionerna Stockholm, Véstra Gotaland
och Skane. Det ir ocksa dessa regioner som har hdgst exploateringstryck i Sverige.
Négra sma och mellanstora kommuner nimner ocksd att de dnnu inte har upplevt
ett behov av att anvdnda ekologisk kompensation pé grund av ett 14gt exploaterings-
tryck och/eller stor tillgdng till gronomraden.
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Figur 4. Resultat fran kommunenkéat om ekologisk kompensation, genomférd under andra halv-
&ret 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 utifrdn kommunernas invanarantal.

5.2 Hur uppfattar kommunerna
kompensationsarbetet?

For att f4 en bredare bild av erfarenheter av ekologisk kompensation som styr-
medel i fysisk planering genomfordes gruppintervjuer med tjinstepersoner fran
fem svenska kommuner (Delrapport 1). Studien kan betraktas som en kvalitativt
inriktad ex-post styrmedelsanalys av ekologisk kompensation. Dessa kommuner
arbetar med ekologisk kompensation i planprocesser enligt antagna, nedtecknade
rutiner och har gjort det under sé lang tid att rutinen hunnit anvidndas vid flera
planirenden. De fem kommunerna var Helsingborg, Lomma, Véasterés, Svedala
och Goéteborg, och fran respektive kommun deltog tva till fyra tjanstepersoner.
Fran samtliga kommuner deltog representanter frdn miljo- och plan- och byggfor-
valtningar och i nadgra av kommunerna deltog dven representanter for mark- och
exploateringsavdelningar eller motsvarande. Eftersom intervjuerna gjordes med
ett fatal tjinsteméan frn respektive kommun behéver uppgifterna som framkom
inte nddvandigtvis representera kommunernas officiella hallning om kompensa-
tionsarbetet i kommunerna, utan bor ses som de intervjuade personernas uttryckta
uppfattningar. Intervjuerna var upplagda som semi-strukturerade gruppintervjuer,
och genomféres som webbmoten. Avsnitt 5.2.1 - 5.2.5 sammanfattar resultaten fran
denna studie, kombinerat med viss information frAin kommunernas dokument.
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5.21 Kommunernas malsattningar med
kompensationsarbetet

Genom att tillimpa ekologisk kompensation® vill kommunerna skydda och bevara
ekosystemtjanster. Svedala kommun beskriver till exempel att de vill skydda var-
dagslandskapet, det vill siga omraden som inte dr skyddade i lagstiftningen men
som kan vara viktiga fér manniskor. Visterds kommun menar att de vill kompen-
sera idag for att inte f4 problem med brister i framtiden. Mélet med att tillampa
ekologisk kompensation definierar man i sitt styrdokument fér balanseringsprin-
cipen som “att skydda de [natur- och kultur] virden och processer som berikar och
ar viktiga for ett omrade samt tillita ett balanserat samhéllsbygge”, och syftet som
“att sdkerstélla tillgdng till vardefulla natur- och rekreationsomraden samt kultur-
miljoer samtidigt som en ort vaxer och fortitas”.

I Lomma finns olika mélrelaterade formuleringar i kommunens senaste dver-
siktsplaner och naturmiljéprogram. I naturmiljéprogrammet beskrivs bland annat
att "miljékompensation” dr en metod som “anvands i planerings- och exploate-
ringsprocesser for att uppné god hushallning med naturresurser och bevara bio-
logisk méangfald och ekosystemfunktioner.” Med kompensation vill kommunen
inte bara gottgora skador som uppkommer vid exploatering, utan dessutom for-
bittra den ekologiska statusen i kommunen enligt naturmiljéprogrammet.

Helsingborgs stad menar att deras metod handlar om att i férsta hand styra
bort exploatering som paverkar naturvirden negativt, och i andra hand, om ska-
dor uppstar, &tminstone delvis kompensera for dessa. Goteborgs stad menar att
kompensation ar en del i miljomalsarbetet, och att ett syfte ir att undvika gradvis
naggande av naturvirden.

Aven om man i kommunerna har formuleringar som relaterar till malsitt-
ningar med kompensationsarbetet saknas det i stor utstriackning tydligt kvantifier-
bara och uppfdljningsbara mal, exempelvis i termer av gronyta inom kommunen.
Ingen av de fem kommunerna upplever heller att de helt nar sina mal med att
tillampa ekologisk kompensation i nuldget, men samtliga kommuner upplever att
kompensationsarbetet f6r dem ndrmare det som &r syftet med arbetet.

5.2.2 Foérutsattningar som mojliggdr ekologisk
kompensation

Flera saker har mojliggjort de fem kommunernas arbete med kompensation. Alla
kommuner har politiska beslut som ligger till grund fér arbetet med kompensa-
tion. Tydliga politiska beslut ar viktiga for att ge tjAnstepersoner mandat att ligga
kostnader p4 kompensationsatgirder i projektbudgetar, menar Lomma kommun.
Samtliga kommuner har dven tagit fram riktlinjer eller strategier féor hur kompen-
sation ska tillimpas. Lomma kommun och G6teborgs stad menar att det ir viktigt
for deras arbete med tydliga rutiner som gdr kompensationsarbetet till en naturlig
del av planldggandet. Alla kommuner utom Véasteras har beslutat om en berdknings-
modell fér att bedéma behov och omfattning av kompensation.

3 Nagra av kommunerna anvénder begreppen balansering eller balanserad samhéllsbyggnad istillet for eko-
logisk kompensation. For enkelhetens skull anvinds endast uttrycket ekologisk kompensation i detta avsnitt.
Kommunernas olika strategier, rutiner eller principer for kompensation/balansering bendmns kompensations-
strategier.
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Alla fem kommuner upplever att det finns en acceptans for att arbeta med kom-
pensation internt bland tjdnstepersoner. I vissa av kommunerna ndmns dock att
deras exploateringsavdelningar inte ar lika positiva som 6vriga inblandade avdel-
ningar. Samtliga kommuners rutiner innebdr samarbete mellan férvaltningar. I
Helsingborg berdrs till exempel enheter for detaljplanering, 6versiktsplanering och
mark- och exploatering av arbetet med kompensation. I Visterds kommun dis-
kuteras kompensation i en beredningsgrupp med tjinstepersoner fran flera olika
forvaltningar som gemensamt gar igenom planforfragningar.

Bland 6vriga aspekter som ar viktiga for arbetet med kompensation papekar
Svedala kommun att ritt underlag behover finnas till hands for bedémningar, och
nadmner som exempel att en ekosystemtjanstanalys for kommunens tatorter ar ett
viktigt underlag for dem. GOteborgs stad menar att den interna kommunikationen
kring kompensationarbete dr viktig eftersom méinga inom organisationen ar invol-
verade i arbetet, och nyckelpersoner som haller samman arbetet och formedlar
kunskap behovs.

Iintervjuerna stilldes &ven frigan om kommunerna sadg ndgra moéjliga hinder
med att i framtiden arbeta med sa kallade kompensationspooler, det vill sdga sys-
tem dir en aktor, privat eller offentlig, skapar eller samordnar kompensationsat-
garder ”i férvig” si att de finns pa plats nir en exploatdr behéver kompensera. En
exploatdr som aldggs att gbra kompensationsatgirder kan di kdpa kompensation
frdn kompensationspoolen. Regional forsoksverksamhet med kompensations-
pooler foreslogs i SOU (2017:34), och fordelarna med ett sidant system &r att till-
gang till mojliga kompensationsmarker och kompensationsitgirder kan under-
lattas, att beddmning av olika omraddens kompensationsvirde ar forberedda och
att atgdrder redan dr planerade eller pAborjade nir behov av kompensationsat-
garder uppkommer.

Négra farhagor kring kompensationspooler som togs upp under intervjuerna med
de fem kommunerna var bland annat:
« Kompensationen riskerar att hamna for langt bort fran exploateringsomradet.

« Det blir lattare att "kopa sig fri”.

+ Det kan vara svart rent redovisningsmassigt att utforma och motivera budgeten
for detta. En forutsittning ar att det finns en 6ronméirkt budget.

» Det dr inte alltid 14tt att 1dngsiktigt trygga skyddet och skétseln av kompensa-
tionsitgarderna.

» Det kan finnas mdéjliga juridiska hinder, till exempel i form av lagen om offentlig
upphandling eller PBL. PBL gor det exempelvis svart att krdva kompensation
som ligger utanfér planomradet.

+ Spelreglerna for detta behdver vara vildigt tydliga.

5.2.3 Hinder

Flera av kommunerna menar att gillande lagstiftning begrinsar deras arbete
eftersom de inte kan stilla krav pa privata exploatérer, utan endast kan arbeta med
frivilliga tgirder nér en privat aktér exploaterar. Svedala kommun menar att det
kan vara svart att argumentera gentemot exploatodrer kring behovet av kompensa-
tionsatgarder, att det ocksa kan vara svart att fa stdd for de kostnader kompensa-
tionen medfor, bide internt och hos privata exploatérer, och att kostnaderna kan
vara svéra att forutse.

31



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6992
Ekologisk kompensation som styrmedel i kommunal planering

En annan svérighet kan vara att hitta lampliga kompensationsatgirder, vilket Hel-
singborgs stad har upplevt, bland annat vid fortatning. Helsingborgs stad upplever
ocksé att vissa varden, till exempel jordbruksmark eller platsspecifika varden, ar
svira att kompensera for. Lomma kommun menar att det ibland ir svart att na
hela vigen fran visioner till genomfdrande av atgarder i kompensationsarbetet.

Goteborgs stad papekar att det ibland kan saknas resurser for kompensations-
atgarder, och de upplever att behovet av kompensation kan avfardas vél snabbt i
vissa planidrenden. De menar ocksé att kompensationsarbetet kan kridva en stor
arbetsinsats fran vissa tjanstepersoner nir manga plandrenden ar igdng samtidigt.
Man ser ocksa en problematik i att kompensationsatgirderna inte fir nagot lang-
siktigt skydd.

5.2.4 Acceptans och kostnader

I Goteborgs, Lomma och Visterds kommuner finns en bra acceptans fran politiker
for arbetet med ekologisk kompensation. I Svedala kommun &r politikerna i grun-
den positiva, men kan vara mindre positiva i enskilda fall om &tgdrderna innebir
en stor kostnad f6r kommunen. I Helsingborgs stad ar det svart att beddma hur
medvetna politikerna 4&r om kommunens kompensationsstrategi, senast deras
metod for kompensation diskuterades i stadsbyggnadsndmnden var 2015.

Helsingborgs, Goteborgs och Visterds kommuner upplever att allmdnheten
inte kdnner till kommunernas kompensationsstrategier. Darfor ar det svart for
dem att sdga nigot om allménhetens acceptans for kompensation. Svedala kom-
mun menar att acceptansen beror pa vilken typ av atgirder som utfors. Accep-
tansen dr 1agre for tgdrder som skapar miljoer som kan upplevas som ovardade,
till exempel Angsmarker eller miljéer med déd ved. Lomma kommun upplever att
allminhetens acceptans for kompensation dr hog, och att allmédnheten girna vill
se dnnu mer kompensation.

Kommunerna upplever att det 6verlag finns en acceptans for kompensation
frdn privata exploatorers sida, men att det kan variera och inte alltid 4r uppskattat
utan kan ses som onddigt, framfér allt av mindre och mindre vana exploatorer.
Vissa exploatorer dr engagerade och vana att arbeta pa detta sitt. ExploatOrerna
kan ocksi uppskatta marknadsféringsvirdet i att arbete med kompensation.

De fem kommunerna har delvis olika bild av hur deras arbete med kompensa-
tion paverkar respektive kommuns budget. Gemensamt for kommunerna ir att
kostnaden for kompensationsatgirder inte 14ggs som en egen kostnadspost i
budgeten for ett exploateringsprojekt. Lomma kommun ser inte att kostnaden
for kompensationen ir s& betydande, medan Svedala kommun papekar att kom-
pensationen paverkar den kommunala budgeten nir det &r kommunen sjilv som
genomfor atgirder och darmed star for kostnaden. Helsingborgs och Goteborgs
stad papekar att det gar at resurser till kompensationen, men att dessa kostnader
inte syns direkt eftersom de vévs in i Ovriga kostnader for exploateringsprojektet.
Goteborgs stad haller pi 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 fall kompensation har varit aktuellt hos
dem &r det exploatdren som har sttt for kostnaden, vilket innebir att kommunens
budget inte paverkas.

Ingen av kommunerna upplever att tillampningen av ekologisk kompensation
leder till att mer eller mindre pengar avsétts till 4tgirder riktade mot samma
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malsittning som ekologisk kompensation, till exempel andra naturvardsatgirder.
Anledningen ar att det faller under olika budgetar.

Lomma och Svedala kommuner menar att de pa grund av sina kompensations-
strategier har tagit fram underlag som annars inte hade tagits fram. Svedala kom-
mun har till exempel gjort en kartldggning av ekosystemtjinster som underlag till
sitt arbete. Lomma kommun ndmner som exempel att naturvirdesinventeringar
ibland bestélls och bekostas av exploatdrer i samband med exploateringsprojekt.
Sadana utredningar ger ett mervirde fér kommunernas naturvardsarbete utdver
eventuella kompensationsatgarder.

Helsingborgs stad har upplevt en ovintad ekonomisk effekt av kompensations-
arbetet. Néar de bygger egna kommunala skolor dir kompensation tillimpas, kan
detta leda till att kostnaderna for dessa skolor blir hogre. Det kan i sin tur leda till
att nyckeltal for utbetalningar till alla skolor, &ven de som inte berdrts av kompen-
sationsatgirderna, hojs, vilket kommunen ser som en olycklig kostnadskedja.

Samtliga kommuner menar att de som orsakar skada ska sta fér kostnaden for
att genomfora kompensationsatgirder. Det innebir att kommunen sjilv star for
kostnaden nir kommunen exploaterar, och att privata aktorer ska st for kost-
naden nir dessa exploaterar, sa langt som ar mojligt. P4 grund av den gillande
lagstiftningens begrasningar kan kommunerna dock inte stélla krav pa privata
exploatoOrer att genomféra kompensationsatgirder. I situationer d& en privat ex-
ploatdr inte accepterar att bekosta kompensationsatgarder kan det darfor bli skatte-
betalarna som genom kommunen fér sta for kostnaden: antingen direkt genom att
kommunen bekostar kompensationsatgirder, eller indirekt genom att deras inva-
nare upplever en forlust av ekosystemtjanster som inte kompenseras. Géteborgs
stad tilldmpar sin rutin fér kompensation endast vid stadens egen exploatering.
Endast vid enstaka tillfdllen stir privata exploatorer for kostnaden, 4ven om Gote-
borgs stad uppmuntrar privata aktorer att genomfora kompensationsatgirder.

5.2.5 Deltagandeprocesser och transparens

Kommunerna har delvis olika upplevelser av vilka aktdrer som har méjlighet att
paverka processen kring planering och val av kompensationsatgérder. I samtliga
kommuner har tjdnstepersonerna en viktig roll i processen. Betraffande politiker-
nas roll menar kommunerna Lomma, Helsingborg och G&teborg att det huvud-
sakliga arbetet sker med tjinstepersoner men att politikerna har viss mojlighet att
paverka di de tillstyrker eller avstyrker detaljplaner i nimnd. I Visteras involveras
politiker i planprocessen genom information fran tjinstepersoner. I Svedala upp-
lever tjAnstepersonerna att politikerna 4&r med och paverkar processen i och med
att de beslutar om kostnaderna.

Andra aktOrer kan vara med och paverka processen framfor allt genom samrad
for detaljplaner, vilket framhélls av samtliga. Visterds kommun menar att bade
néringsliv och féreningsliv ofta dr involverade i samridsforfarandet och pa sd vis
kan paverka processen kring ekologisk kompensation. Aven nirboende har méijlig-
het att delta och paverka genom samradsforfarandet. Samtliga kommuner kKinner
till fall ddr ndrboende pa nagot vis varit med och paverkat planering av kompen-
sationsatgirder. I Helsingborgs stad kan forslag pa kompensationsatgirder finnas
med i samraden, men det dr inte alltid definierat att de ir just kompensationsat-
garder. Goteborgs stad har diremot en specifik rubrik under vilken planerad kom-
pensation beskrivs i sina planhandlingar. Goteborgs stad upplever dock att det ofta
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bara 4r personer som dr insatta i arendet eller vet hur de ska bevaka sina intressen
som utnyttjar mojligheten att delta i samrad, och det ir séllan staden har uppsok-
ande verksamhet i samband med samradsforfarandet. I Lomma har allménheten
fatt delta i kompensationsprocessen bland annat nir en ny skola skulle byggas,

di bade foraldrar, elever och pedagoger fick ge sin syn pa utformning av atgéarder.
Vésteras har erfarenhet av att det kan bli djupgiende diskussioner kring forslag pa
kompensationsatgdrder om intressenter dyker upp pa samradsmoten.

Samtliga kommuner tar hinsyn till barn i arbetet med kompensation. Helsing-
borgs och Goteborgs stad har med aspekter som specifikt ror barn i sina listor av
viarden att kompensera. Lomma kommun analyserar platsen efter barns behov i
kompensationsarbetet. Viasterds kommun tar hdnsyn till barn till exempel genom
att beakta vilka gronomraden som forskolor anviander. I Svedala vill man skapa
mojlighet till lek och upplevelser genom kompensationsatgarder.

Utover barnperspektivet beaktar kommunerna inte andra utsatta grupper eller
grupper som kan behodva extra hinsyn i samhéllsplaneringen specifikt i kompensa-
tionsarbetet.

5.3 Hur ser processen ut for att tillimpa
kompensation?

Processerna kring ekologisk kompensation och tilldimpning av skadelindrings-
hierarkin skiljer sig 4t mellan kommunerna. Hir presenteras nagot av den spinn-
vidd som implementeringen av dessa verktyg innebér.

5.3.1 Mojligheter att tillAmpa skadelindringshierarkin
i kommunala planeringsprocesser

Under workshops och fallstudier i projektet har det framgatt att svenska kommuner
jobbar pa olika sitt vad géller integreringen av ekologisk kompensation i plane-
ringsprocessen. Nedan beskrivs moment i plan- och exploateringsprocesser dir
olika led i skadelindringshierarkin kan tillimpas:

Oversiktsplan. Oversiktsplanen har en central roll i kommunernas arbete att
formulera strategier for en langsiktigt hallbar mark- och vattenanvindning ut-
veckling. Den ir inte juridiskt bindande men ska ge vigledning for beslut om hur
mark- och vattenomraden ska anvindas och hur den byggda miljon ska anvindas,
utvecklas och bevaras. Har kan sarskilt kdnsliga eller vardefulla omrédden pekas
ut som ska undvikas for olika typer exploatering. Likasi kan omriden som limpar
sig for ersdttande atgirder pekas ut, nigot som Lomma kommun tillAmpar. Enligt
enkidtundersOkningen (se avsnitt 5.1), dr det vanligast att beskriva arbetet med
ekologisk kompensation i just 6versiktsplanen. Det ska alltid gbras en strategisk
miljobedémning for en dversiktsplan.

Detaljplan. Vid identifiering av mal och forutsiattningar foljt av upprittandet av
detaljplanen kan beslut fattas om undvikande, minimerande, utjimnande samt
ersdttande atgirder for ett planomrade eller omrade i narheten av detaljplanelagd
mark. I exempelvis Svedala kommun utreds behov av kompensation redan vid
tilldelning av planuppdraget, direfter beslutas om planprocessen ska initieras
eller inte. Tolkningen av stegen kan dock skilja sig 4t mellan kommunerna, vilket
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exempelvis framgér av avsnitt 5.3.2 och 5.3.3 vad géller undvikandesteget i Lomma
och Helsingborg.

Strategisk miljobedomning. En strategisk miljobeddmning ska alltid goras

for 6versiktsplaner samt for detaljplaner som bedéms medféra betydande miljo-
paverkan. Det senare fallet 4r dock ovanligt. I en strategisk miljobedémning kan
béde undvikande och minimerande 4tgirder foreslas i forebyggande syfte infor
forslag att exempelvis exploatera ett virdefullt naturomrade, eller ett omréde i
ndrheten av hdga naturvirden i 6versiktsplanen eller detaljplanen. Denna process
kan paverka utformningen eller ge avslag pa efterféljande styrdokument och plan-
utredningar.

Genomforande och uppfoljning. Undvikande och minimerande atgirder far
ofta genomslag i planeringsstadiet, till exempel genom att en planférfragan avslas
eller genom att placering och storlek pa huskroppar faststills i detaljplanen.
Utjamnande och ersittande atgarder beslutas visserligen i planprocessen men ar
oftare av sddan karaktir att genomforandet dr avgérande for deras effekt. Har man
till exempel beslutat om att det ska planteras ett visst antal trad for att utjimna
den skada som uppstatt till f6ljd av att trdd har beh&vt tas ner inom planomréadet
kan exploateringen utforas utan att traddplanteringen verkligen genomfoérs. Darfor
ar genomforandet av dtgdrden och inte minst uppfoéljning av stor betydelse for
efterlevnaden av skadelindringshierarkin. Beroende p& vem som dr markigare kan
det vara lattare eller svarare att genomfora ersittningsatgirder efter att bygglov
godkénts, och det dr darfor viktigt att skriva in alla 6verenskommelser i avtalet med
exploatdren eller byggherren. Skotseln och uppfdljningen av tillimpade skade-
lindrande atgirder efter planprocessens skede ar ett avgérande arbete for att at-
girderna ska ha effekt, och pA manga kommuner skéts detta av driftavdelningen.

Eftersom det finns olika mojligheter att tilldimpa skadelindringshierarkin i den
kommunala planeringsprocessen ar det relevant att belysa i mer detalj hur vissa
kommuner arbetar med detta. I de féljande tva avsnitten redovisas kortfattat hur
processerna kring ekologisk kompensation ser ut i Helsingborg respektive Lomma,
med avseende pa de skadelindrande stegen i balanseringsprincipen. Mer ingdende
beskrivningar ges i Delrapport 3 och 4:1.

5.3.2 ProcessiHelsingborgs stad

I Helsingborg togs ar 2007 ett politiskt beslut om att balanseringsprincipen skulle
anvindas vid exploateringsprojekt, och den nuvarande kompensationsmodellen
for balanseringsprincipen utformades av mark- och exploateringsenheten, stads-
byggnadsférvaltningen och miljoférvaltningen ar 2014. En mall faststilldes da for
behovsbeddmning av balansering som anvands i planprojekt dir balanseringsprin-
cipen tillampas. Enligt behovsbeddmningen ska balanseringsprincipen tillimpas
pa mark som &r park-, natur- eller jordbruksmark. I behovsbeddémningen framgar
dessutom att sjdlva grundtanken med balanseringsprincipen dr att exploatering
ska styras mot omraden dir ekologiska eller rekreativa virden inte tas i ansprak.
Det uttrycks ocksi att om exploatering trots allt sker i ett omradde med dessa virden,
ska principen bidra till kompensation av de férlorade virdena genom balanserings-
principens fyra steg undvika, minimera, utjéimna och ersdtta. Steget undvika till-
lampas dock inte vid utformningen av detaljplanen, utan sker istéllet i ett tidigt
skede i samband med planforfrigan (se nedan).
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Om planférfridgan godkadnns efter lokaliseringsprovningen paborjas detaljplane-
arbetet. Den inledande tillimpningen av balanseringsprincipen innefattar (i)
inventering av miljévarden och uppskattning av exploateringens paverkan med
hjélp av checklista, (ii) slutbeddmning av paverkan genom beridkning av pdverkans-
faktor, och (iii) berdkning av ett monetéirt balanseringsvarde baserat pa paverkans-
faktor, planomradets omrddesviirde baserat pa ldge i kommunen, och paverkad yta.
Det berdknade balanseringsvirdet 4r den summa pengar som ska avsittas for kom-
pensatoriska atgdrder inom (utjamning) eller utanfor (ersittning) planomradet.
For kommunen ar det viktigt att s tidigt som mojligt efter godkand planférfradgan
fa fram ett monetért balanseringsvarde for att den slutliga kompensationskostna-
den inte ska resultera i en ovintad slutsumma, sirskilt om exploatdren dr privat.
Balanseringsvirdet revideras sedan vid olika moment under arbetets giang.

Balanseringsprincipen ar férankrad i kommunens plandokument som &versikts-
plan (2010; samradshandling OP 20214), gronstrukturprogram (2014)5 och stadsplan
(2017)%. I dessa plandokument uttrycks att kommunens kompensationsmodell
bygger pa skadelindringshierarkin. Nedan &terges hur respektive steg (undvika,
minimera, utjdmna, ersitta) tillimpas i Helsingborg.”

o Undvika Genom éversiktsplanering sker en forsta lokaliseringsprivning pd en
dvergripande nivd. I stadsbyggnadsndmnden sker en ldmplighetsprévning av
den enskilda planforfragan. Arendena bereds av plangruppsberedningen och
plangruppen. Det forsta steget dr det viktigaste — att undvika exploatera grona
virden.

o Minimera Genom disposition och reglering i detaljplan kan intrdng i grona vdir-
den minimeras inom planomrddet.

o Utjdmna Kompensatoriska dtgdrder foreslds inom planomrddet eller i byggnader
exempelvis genom avgrdnsning av kvartersmark, att foreskriva gréna tak eller att
planldgga tidigare hardgjorda ytor for grént som ékar de ekologiska och rekrea-
tiva vdrdena.

o Ersiitta Pengar avsdtts for kompensatoriska dtgdirder utanfor planomrddet.
Detta dr endast mdjligt vid exploatering av stadens mark, enligt tolkningar av
plan- och bygglagen av stadens jurister.

Undvikandesteget tolkas alltsa i Helsingborg som att planférfragan nekas och
exploatering uteblir, inte som en atgird inom planomradet. De tre senare stegen

i balanseringsprincipen blir férst aktuella om man viljer att g& vidare med en
detaljplan. Som framgar av formuleringen kring steget ersitta anser man sig inte
kunna tillimpa kompensation utanfor planomradet vid exploatering pa privat
mark. Kompensationsatgirderna sker dé istéllet genom steget utjimna dir balan-
seringskostnaden kopplas till aterstdllande av allmén platsmark, vilket kommunen
vanligen genomf6r men som bekostas av den utrdknade ”“balanseringssumma”
som laggs in i exploateringskostnaden.

4 Helsingborgs stads webbsida, https://helsingborg.maps.arcgis.com/apps/MapSeries/index.html?appid=7ea546
bfe6e6427e96cf83dead6e9a9c. Himtad 2020-10-01.

5 Helsingborgs stads webbsida, https://helsingborg.se/wp-content/uploads/2014/10/Gronstrukturprogram_
sidl_47_webb-sbf.pdf, s. 1-47. Himtad 2020-10-01.

¢ Helsingborgs stads webbsida, http://kartor.helsingborg.se/stadsplan/src/index.html?appid=8d8be12f83ee4340
8e834ceab5634b67. Himtad 2020-10-01.

7 Balanseringsprincipen - utvédrdering av metod. Internt PM, Stadsbyggnadsférvaltningen, 2019-08-28.
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5.3.3 Processi Lomma kommun

Lomma var den férsta kommun i Sverige som borjade tillimpa balanseringsprinci-
pen inom detaljplanering, vilket skedde 1996 (Skirbick 2015). Ar 2014 tog kommun-
styrelsen i Lomma beslut® om att en miljévirdesbeddmning ska ingd som del av
detaljplanearbetet och att en rutin fér miljovardesbedémningen och kompensation
ska gilla vid alla exploateringar. Aven om grunderna fér kompensationsarbetet

i Lomma fortfarande bygger pa balanseringsprincipen har man under senare ar
Overgétt till att anvinda begreppet miljékompensation. Rutinen fér miljokompen-
sation har utformats av Lommas miljostrategiska enhet och detaljplaneenheten
(Lomma kommun 2018). I de tillhorande arbetsdokumenten till miljokompensa-
tion framgir att beddmning och utvirderingar frimst ska goras av ekologer eller
andra med motsvarande ekologisk kunskap. Rutinen for miljovardesbedémning
och kompensation har utarbetats sedan beslutet togs, och innefattar fyra viktiga
arbetsmoment i detaljplaneprocessen: planeringsforutsdttningar, behovsbedém-
ning om betydande miljopdverkan, miljovirdesbeddémning och kompensations-
utredning. De tre forstndmnda momenten sker i den tidiga delen av detaljplan-
processen, innan granskning, medan det fjarde vanligen sker senare efter bade
intern och extern granskning av detaljplanen. Att miljovirdesbeddmningen sker
tidigt i detaljplanprocessen anses vara viktigt for att undvika att ekologiska virden
ska upptickas sent i processen (Lomma kommun 2018).

I kommunens senaste éversiktsplaner (OP 2010; samradshandling OP 2020°)
och naturmiljoprogram (2018)° uttrycks att kompensationsmodellen gar i linje
med skadelindringshierarkin, och detaljplanefdrslaget arbetas fram utifran miljo-
viardesbedédmningen och i enlighet med balanseringsprincipens fyra steg som man
definierar enligt foljande':

o Undvika I forsta hand formuleras forslaget for att undvika att virden gar
forlorade.

o Minimera Om det inte gdr att undvika forluster ska forslaget formuleras sd att
vdrdeforluster minimeras.

o Utjamna Eventuellt kvarvarande forluster ska kompenseras. Om mdjligt ska
forsvunnet virde/funktion dterforas inom det exploaterade omrddet.

o Ersiitta Om utjimning ej dr maojlig kan de forsvunna virdena ersdttas pd annan
plats, gdrna i anslutning till det exploaterade omrddet. Alternativt kan andra
virden skapas inom omrddet eller pd annan plats.

Till skillnad frdn Helsingborg tilldmpas alltsd i Lomma alla fyra stegen i skadelind-
ringshierarkin, &ven undvikandesteget, inom ramen for utformningen av planpro-
jektet. Undvikandesteget tillimpas tidigt i planprocessen genom planering av var
byggnationer i planomrédet ska placeras for att ge s liten negativ paverkan

8 Lomma kommun (2014). Rutin fér miljovirdesbeddmning och kompensation i Lomma kommun. Sammantra-
desprotokoll, Kommunstyrelsen. Dnr KS/KF 2014:212. 401, 2014-06-18.

° Oversiktsplan 2020, samradsversion. Lomma kommuns webbsida, https://lomma.se/download/18.14504ccd1
714e85d141¢261¢/1586957576451/ % C3%96P%202020%20Samr%C3%AS5dsf%C3%B61rs1ag%202020-03-25%201ow.
pdf. Himtad 2020-10-01.

o Lomma kommuns webbsida, https://lomma.se/download/18.61ce4465162de3e9da097{f4/1524740630382/
Del%20A%20-%20M%C3%A51%200ch%20genomf%C3%B6rande.pdf. Himtad 2020-10-01.

1 U03. Miljovardesbeddmning. Arbetsmaterial, erhallen fran Lomma kommun 2018-12-21.
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som moijligt pa de grona vardena. De tre 6vriga stegen tolkas relativt lika i de bada
kommunerna, men med vissa skillnader i synen pa valet av dtgdrder inom steget
utjamna.

54 Kompensationsfall i Helsingborg
och Lomma

Information om enskilda kompensationsfall frdn Helsingborg och Lomma har gett
mojlighet till fordjupning om hur kompensationsmodellerna tilldmpas. I detta
avsnitt presenteras en oversikt kring tillimpningen med koppling till bland annat
vilka marktyper som oftast berdrs, monster av markigare/exploatérer i kompensa-
tionsfallen, dokumentation kring kompensation i detaljplaner, vem som bekostar
kompensationen, och genomférande av kompensation.

Valet av detaljplanerna i analysen utgick fran det ar da politiska beslut togs om
tillAimpning av balanseringsprincipen i respektive kommun, vilket i Helsingborg
var 2007 och i Lomma 2014. De analyserade detaljplanerna vann laga kraft mellan
2007 och 2019 i Helsingborg och mellan 2015 och 2019 i Lomma. Detaljplanerna
representerar i stort sett alla antagna detaljplaner i respektive kommun dar kom-
pensation tillimpats under respektive tidsperiod. I Helsingborg analyserades 27
detaljplaner med bedémt behov av kompensation. I tre av detaljplanedrendena
gjordes miljokonsekvensbeskrivningar, alla knutna till exploatering av 4kermark.

I Lomma analyserades nio detaljplaner.

5.41 Vilka marktyper berdrs?

For att f& en bild av vilken typ av mark som péverkades i de analyserade fallen
gjordes en grov indelning i tva kategorier: park- och naturmark samt 4kermark.

Av fallen i Helsingborg handlade 19 om exploatering av park- och naturmark
och atta om exploatering av dkermark. I park- och naturmark ryms bland annat
yngre 16vskog, parkmark med skogsdungar, hagmark, och olika typer av mer
Oppna gronytor. Kategorin a4kermark rymmer &ven skogsdungar, solitartrdd och i
vissa fall biotopskyddade objekt sdsom stengirdsgardar och mérgelgravar. Av de
nio fallen i Lomma handlade sju om exploatering av park- och naturmark och tvi
om akermark. I den forra kategorin ryms bland annat dngsmark, 6ppna gronytor
och parkmark med buskage och trad. I kategorin &kermark ryms dven miljovarden
som Ortrika kantzoner, buskage, 16vskogsdungar.

5.4.2 Markéagare och exploatdr i kompensationsfallen

Vad giller markdgande och exploatdr visar resultaten frdn Helsingborg att kom-
pensation i huvudsak anvindes ndr kommunen var ensam eller delad markigare
och exploatdren var en privat aktdr (tabell 2). Markidgandet var kommunalt i 16
detaljplaner, privat i tre planer, och en kombination av kommunalt och privat och/
eller statligt i atta planer. I 23 planer var exploatdren privat, medan kommunen var
exploator i fyra planer. I Lomma var kombinationen av markégare och exploator
mer jamnt férdelat mellan kategorierna.
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Tabell 2. Férdelningen av detaljplaner med olika kombinationer av markégare och
exploatorer i Helsingborg och Lomma.

Markéagare
Kommun Privat Kommun + Totalt
Privat/Stat

HELSINGBORG  Exploatér Kommun 4 (15 %) 0 (0 %) 0 (0 %) 415 %)

Privat 1264%)  3M%B) 8 (30 %) 23 (85 %)

Totalt 16 (59%) 3 (M%) 8 (30 %) 27
LOMMA Exploatér Kommun 1(13 %) 0 (0 %) 3(38%) 4 (50 %)

Privat 0(0%) 2(25%) 2 (25 %) 4 (50 %)

Totalt 1(13%) 2(25%) 5(63 %) 8*

* | Lomma saknas ett av fallen p.g.a att huvudexploatér inte var faststéllt i detaljplan.

5.4.3 Dokumentation av kompensation i detaljplan

For att tilldimpningen av ekologisk kompensation i den kommunala planeringen
ska bli kidnd for allménheten och kunna utvirderas krédvs att den kommuniceras

i offentliga dokument, och framfor allt i detaljplanen. Det krévs ocksé att det finns
tydliga rutiner i genomférandet av kompensationsarbetet for de tjdinsteman som
handligger arbetet, och dokumentation av de olika steg i planprocessen dir kom-
pensation kommer in. Vi har undersékt hur dokumentationen ser ut i Helsing-
borgs och Lommas detaljplaner.

Samtliga 27 detaljplaner som analyserades i Helsingborg innehéll ndgon form-
ulering av “balansering” och/eller ’kompensation” kopplat till ekologiska och
rekreativa virden. I tolv av planerna ges ocksa ndgon form av férklaring av balan-
seringsprincipen, och i 16 fall tas balansering upp under en egen rubrik i detalj-
planen. Den information som gavs om balansering var kopplad till pdverkade
ekologiska och rekreativa virden samt forslag pa balanseringsatgirder. Endast
en av detaljplanerna dir balansering beslutats saknade information om de foére-
slagna &tgirderna, men detaljerna om kompensationsatgirder varierade avsevirt
bland de 6vriga detaljplanerna, frdn formuleringen kvalitetshdjande dtgéirder (fem
planer) till mer detaljerade beskrivningar av foreslagna atgirder och utpekande av
plats fér kompensation.

I Lomma innehdll alla nio detaljplanerna en forklaring av grundprincipen for
miljokompensation kopplat till ekologiska och rekreativa viarden, och med liten
variation i formuleringen. I samtliga planer fanns informationen under den egna
rubriken Miljékompensation. Alla beskrivningar av kompensation berdrde paver-
kade virden och virden som planeras att bevaras, diremot saknas i flera detalj-
planer uppgifter om kompensationsatgérder. I vissa fall gors istillet hdnvisningar
till miljévardesbedémningar och kompensationsutredningar dar beskrivning av
kompensationsatgidrderna ska finnas. Detta innebir att allmédnheten och berérda
inte far information om specifika kompensationsatgirder i detaljplanen, och har
diarmed inte mojlighet att ge synpunkter pa valet av tgarder i samband med sam-
radet. Anledningen till att information om kompensationsatgirder saknas i detalj-
planer ir att kompensationsutredningarna i Lommas modell fér kompensation
gors forst efter samrédet. Miljovirdesbeddmningen gors innan samradet, och dir
foreslas i vissa fall kompensationsatgirder, men dessa fastslas forst i ett senare
skede.
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Samradshandlingen av den foreslagna detaljplanen ger en mojlighet for allméin-
heten att ta del av och ge synpunkter pa féreslagna balanseringsatgirder. Av 27
tillgdngliga samradshandlingar i Helsingborg fanns information om balansering
i21 av de foreslagna detaljplanerna. Allminheten har sdledes i huvuddelen av de
undersokta detaljplanerna fatt information om tillimpningen av balansering. I sex
fall dar balansering togs upp i den antagna detaljplanen, fanns balansering inte
med i samraddshandlingen, och i ett fall togs balansering upp i samradshandlingen
men saknades i den antagna planen.

I Lomma fanns samradshandlingar tillgingliga fér samtliga nio detaljplaner
och alla innehdll allmén information om kompensation. Férklaring av grundprin-
cipen fér miljokompensation fanns i samtliga samradshandlingar och liknade den
information som gavs i de antagna planerna. I tv antagna planer tillkom férslag
till kompensationsatgirder som inte funnits med i samraddshandlingarna. I reste-
rande fall 6verensstimde samradshandlingen till stor del med den antagna planen
géllande information om kompensation.

5.4.4 Vem bekostar kompensationsatgarderna?

I Helsingborgs formular foér behovsbedémning av balanseringsatgirder framgar att
det ar exploatdren som ska bekosta balanseringen. Som tidigare beskrivits ger PBL
inte stod for kommuner att krdva kompensationsatgirder utanfor planomréadet. I
Helsingborg fortydligades detta i ett yttrande skrivet av stadsjuristen 20132 om att
kompensation utanfor planomradet inte fick krévas av privat exploator. Yttrandet
var sannolikt en direkt f6ljd av den statliga utredning (SOU 2012:86) och efter-
foljande proposition (Prop. 2013/14:126) som ledde fram till &ndringar i PBL kring
bland annat regler fér exploateringsavtal (6 kap. 39 —-42 §) och byggnadstekniska
sdrkrav (8 kap. 4a § PBL). Som en direkt f6ljd av stadsjuristens yttrande gjordes
2014 ett tilldgg i Helsingborgs formular f6r beddmning av miljopaverkan och behov
av balansering:

”Vid exploatering inom privatdgda markomrdden kan staden pd grund av
radande lagstiftning inte i ett exploateringsavtal dldgga en exploatér att erligga
en ersdttning for kompensationsdtgdrder, det vill séiga erscitta. Balansering ge-
nomfors dd genom steget utjimna och blir en del av den allmdnna utbyggnaden
som staden normalt utfor men den privata exploatéren bekostar, vilket regleras
genom exploateringsavtal. Till exempel kan mer mark utgora allmdn platsmark
alternativt att staden foreskriver hogre ambitionsnivd i blivande allmdn plats
inom omradet.”

I formuleringen anges privat mark, men dven vid detaljplanering av kommunal
mark som Overlats till privat exploator saknas stod for att krdva kompensations-
atgirder utanfor planomradet. I realiteten ar det alltsi bara for atgarder pa allméin
platsmark inom detaljplan (6 kap. 24§ PBL) som explicita krav kan stillas pa privat
exploatdr att bekosta kompensation, inom ramen for steget utjdmna inom balan-
seringsprincipen. Helsingborg har anpassat sitt kompensationsarbete till denna
begriansning och fér kompensationsatgirder utanfor planomradet tas darfor i

2 Balanseringsprincipen vid exploateringsavtal. Ej diariefért dokument undertecknat stadsjurist Karin
Hellstrom, 2013-02-18.
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Helsingborg ingen kostnad ut fran privata exploatérer. I de fall kommunen 4ger
marken bekostas istéllet dtgdrderna med hjalp av kommunens vinst frdn markfor-
siljningen. Tillimpningen av principen att exploatéren ska betala féor kompensa-
tion av skador p& miljon ar dirmed ytterst begrinsad.

Yttrandet av stadsjuristen 2013 och dndringarna i PBL som inférdes 2015 gav
ocksd avtryck i hur tillimpningen av balanseringsprincipen skrivs ut i detaljplaner
och avtal. I sex av 23 detaljplaner fran Helsingborg dir exploat6éren var privat fram-
gar det tydligt att denne ska bekosta balanseringsitgérderna. Av dessa sex detalj-
planer var fem fran tiden fére 2015, och endast en var fran senare tidpunkt (2016).
Samma monster finns i avtalen med privata exploatorer. Av de 27 detaljplaner med
behov av balansering hade 21 tillgingliga exploaterings-/markanvisnings-/mark-
Overlatelseavtal. I nio av dessa fanns tydliga formuleringar av termerna “balanse-
ring” och/eller ’kompensation”, samtliga frin dren 2010-2013, medan inga senare
avtal inneholl termer kring balansering.

I Lommas formuldr for miljévardesbedémning inklusive kompensationsutred-
ning ar det tydligt formulerat att exploatdren ska bekosta kompensationen:

”Kostnaden for kompensation belastar projektet. Kostnaden for denna far tas
ut vid markforsdljning, genom avtal, eller genom annan intern finansiering.
Endetaljerad beskrivning av hur virdena ska erscittas/kompenseras ska finnas
innan bygglov ges/exploatering sker. Denna ska godkdnnas av miljéstrateg eller
motsvarande med ekologisk kdnnedom.”

I fyra undersokta detaljplaner frAn Lomma dir exploatdren var privat framgar det
att kostnader for miljokompensation ska belasta exploatoren (tva fall), eller att
kompensationen ska regleras i exploateringsavtal (tva fall). Endast for tvi av de

nio detaljplaner som undersoktes fanns avtal tillgingliga, ett exploateringsavtal
och ett markanvisningsavtal. I bida fallen fanns termer kring ”balansering” och/
eller "kompensation”. Avtalen tillhérde detaljplaner som vunnit laga kraft 2016 och
2019, vilket visar att Lomma bade i detaljplaner och avtal skriver ut att exploatdren
ska bekosta miljokompensationen. I exploateringsavtalet (privat mark) stér att
exploatOren ska ansvara for kompensation framst inom den fastighet de forvarvat
fran kommunen och eventuellt utanfor fastigheten pa kommunal mark (men inom
planomrédet). I markanvisningsavtalet (kommunal mark) hanvisas till kommu-
nens dokument for miljovirdesbedémning dér rutinen fo6r kompensation finns
beskriven, och att den privata exploatdren bor vara medveten om och villig att folja
detta styrdokument. Inga specifika uppgifter om kompensationsatgéirder finns
uttryckta i avtalen.

De undersokta materialen i Lomma och Helsingborg skiljer sig mycket at i om-
fattning (antal detaljplaner), och det dr svart att dra ndgra slutsatser om eventuella
skillnader, férutom att man i Lomma tydligt skriver ut i detaljplaner och avtal att
exploatdren ska bekosta kompensationsitgirder medan detta saknas i Helsingborg.
I bdda kommunerna handlar kompensationsarbetet i stor utstrickning om frivilliga
overenskommelser med exploatérerna, och direkta krav stélls inte. Det bristande
stddet i PBL for att krdva kompensation vid detaljplanering &r dirmed en stor
inskrdnkning p& mojligheterna att fullt ut anvédnda ekologisk kompensation som
styrmedel i planeringen och att tilldmpa principen om att exploatéren ska betala
for de miljoforluster som exploatering ger upphov till.
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5.4.5 Uppféljning av genomférandet av kompensation

Genomforandet av de kompensationsatgirder som angetts i detaljplaner analyse-
rades med hjélp av uppgifter frin tjinstepersoner fran de tvA kommunerna. Det
var dock svart att f4 fullstindiga uppgifter om genomfdrandet och i vissa fall var
det oklart om kompensation hade genomfért. I Helsingborg framkom uppgifter
om att balanseringsitgirder hade genomforts helt eller delvis i tio av de 27 plane-
rade balanseringsfallen (angivet i detaljplan), medan det i tolv fall var sékert eller
sannolikt att de inte hade genomforts. I fem av de senare fallen berodde det pa att
detaljplanerna inte hade genomforts under genomférandetiden och i sju fall hade
det troligen inte genomforts nigra balanseringsatgirder, men eftersom detaljplane-
projekten inte var stingda kan balanseringsatgarder fortfarande bli aktuella. I res-
terande fem fall var &tgirder planerade i tva fall, och i tre fall fanns inga uppgifter
om huruvida balanseringsatgdrder genomforts eller inte.

I Lomma framkom att i endast ett av de nio fallen med beslut om kompensation
hade kompensationsatgirder genomforts. Ovriga atta planerade kompensationsfall
var inte genomforda vid tidpunkten for analysen, antingen for att detaljplanen inte
hade genomforts eller for att atgdrderna inte hade hunnits verkstillas.

Osékerheten i uppgifterna om genomforande av beslutad balansering i Helsing-
borg visar att det finns ett behov av férbéttrad och mer rutinmaéssig uppfoljning
och samlad dokumentation kring genomftrandet av balanseringsatgirder. I Helsing-
borgs behovsbedémning star att uppféljning av balansering ska ske genom att
mark- och exploateringsenheten gor en arlig sammanstillning av balanserings-
projekten men nagon sddan rutin har inte etablerats &nnu. I Lomma uppges att
det 4r kommunens miljéstrateg som ansvarar fér uppfoljning av genomférandet.

Ett skal till bristerna i dokumentation kring genomférande och uppféljning av
atgirder i Helsingborg kan vara att det dr olika forvaltningar som har ansvar for
planering och beslut om balansering (detaljplaneenheten) respektive genomfor-
ande av atgirder (mark- och exploateringsenheten). Aven det faktum att uppfolj-
ningsdelen av balanseringsprocessen generellt har betydligt mindre utrymme i
balanseringsrutinerna kan spela in. Detta problem framgar ocks av analysen av
berdkningsmodellerna (se avsnitt 6.2).

Béde i Helsingborg och Lomma fanns minga planerade kompensationsprojekt
som inte genomforts for att detaljplanen inte genomforts (d.v.s. exploateringen
hade inte verkstillts). Eftersom genomfdrandetiden med fa undantag ar fem ar for
detaljplaner kan tiden mellan beslut om detaljplan med planerade kompensations-
atgirder och genomférandet av atgirderna vara mycket 1ang. Férutom att uppfélj-
ning och dokumentation alltid ir viktigt for att sdkerstélla att mélsiattningen med
kompensationsarbetet uppnés, bor de potentiellt 1dnga processtiderna for kom-
pensationsprojekten vara ett viktigt skél till att ha all dokumentation om projekten
samlad och litt tillgdnglig for alla inblandade tjinstepersoner.

I Helsingborg startades 2017 ett arbete med att utvirdera och forbattra kom-
munens tillAmpning av balanseringsprincipen. Utvecklingsprojektet pagar fort-
farande och kommer férhoppningsvis att leda till férbattrade rutiner kring doku-
mentation och uppféljning. Aven i Lomma pagér ett utvecklingsarbete av kom-
pensationsmodellen, bland annat for att tydligare kunna redovisa resultatet av
kompensationsarbetet, och man arbetar ocksd med en handbok dér rutinerna for
kompensationsmodellen kommer att beskrivas mer utforligt. Detta utvecklings-
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arbete i de bAda kommunerna kommer att ge bittre forutsdttningar att utvardera
vilken effekt kompensationsarbetet har pa tillgingen av biologisk mangfald och
andra ekosystemtjdnster i kommunerna, och didrmed ocksa den styrande effekten
av att tillimpa ekologisk kompensation i kommunal planering.
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6. Hur ska kompensationen
utformas?

Kompensation kan goras, och gors, pd manga olika satt vad géller férhillandet mel-
lan de virden som paverkas och de viarden som skapas i ett kompensationsprojekt.
Det hir kapitlet tar upp tillimpningar med avseende pa t.ex. plats for och typ av
kompensation (avsnitt 6.1, se &ven Delrapport 4:2) och processen for att beddma
kompensationsbehovet enligt balanseringsprincipen (avsnitt 6.2, se &ven Delrapport
4:3). Dérefter redovisas i avsnitt 6.3 resultat fran en enkitstudie till allminheten i
Skane som behandlar dessa fragor (se 4ven Delrapport 2). Slutligen ges i avsnitt 6.4
en ¢versikt 6ver hur kompensationsarbetet i fallstudiekommunerna Helsingborg och
Lomma forhéller sig till BBOP:s principer for utformning och process kring kompen-
sation (se dven Delrapport 4:1).

6.1 Vad ska kompenseras?

Variabler som kompensationsbeddmningar kan omfatta r till exempel var kom-
pensationen ska goras, vad som ska kompenseras, hur stor kompensationsplatsen
ska vara, med mera. Avsnitt 6.1.1 ger en teoretisk 6verblick kring dessa variabler.
Avsnitt 6.1.2 ger sedan en inblick i hur Helsingborgs och Lomma kommuner tillim-
par kompensation betridffande dessa variabler.

6.11 Variabler att arbeta med vid utformning av
kompensation
EU:s biodiversitetsstrategi for 2030 pekar pa behovet av en net gain-strategi:

”The world should commit to the net-gain principle to give nature back more
than it takes”. (EC 2020, s. 19)

Ekologisk kompensation ir ett viktigt verktyg for att Astadkomma detta (Naturvards-
verket 2016). Atgirder for att gynna biologisk mangfald och livsmiljder for olika arter
ar viktiga for att skapa olika typer av ekosystemtjinster, men det ar inte sikert att
t.ex. artrikedom i sig ger bista maéjliga forutsattningar fér de ekosystemtjanster som
manniskor virderar i stadsnéra miljoer. Det kan till exempel handla om reglering av
vattenfloden, skuggning, eller en plats fér rekreation. Darfor behovs hinsyn till bade
biologisk méingfald och andra ekosystemtjanster vid utformning av ekologisk kom-
pensation (Enetjirn et al. 2015; Naturvardsverket 2016).

Tvé viktiga variabler i utformningen av kompensation ar plats och typ av kom-
pensation. En kompensationsatgird kan goras on-site, det vill sdga pé eller i valdigt
nira anslutning till den plats som exploateras, eller off-site, det vill siga ndgon
annanstans. Kompensationen kan goras in-kind (lika for lika) genom att terskapa
livsmiljoer for de arter som paverkas av en exploatering, eller out-of-kind genom att
skapa nigot annat. Exakt var grdnserna gar mellan on-site och off-site respektive
in-kind och out-of-kind 4r inte alltid si enkelt att siga. Dock ger dessa begrepp ett
ramverk for diskussion om kompensationsprojekt.
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Aven storleken pa den yta som anvinds fér kompensation i férhéllande till den
plats som exploateras kan vara viktig for kompensationens utfall. I stadsmiljoer ar
gronomraden ofta en bristvara, och ytan i sig kan vara viardefull for bade rekrea-
tionsvirden och for att skapa livsmiljoer for arter, eller att ge markférhallanden
med goda vattenregleringsegenskaper (McPhearson et al. 2015).

Utover avstand till skadeplatsen, typ av kompensation, och kompensations-
ytans storlek dr det viktigt att ta hdnsyn till vad som initialt finns pa den plats som
pekas ut for kompensationsitgdrder. Markomvandling av tidigare bebyggd mark
till gron mark kan vara ett sitt att totalt sett utéka mangden gronomrade. Men det
gar dven att gora forbattringsatgirder pa redan gron mark. I ménga fall ar marktill-
gang en svar fraga att 16sa, och det blir da viktigt att tinka pa vad som riskerar att
férsvinna nir man genomfdr ett kompensationsprojekt (Bidaud et al. 2018). Aven
mark som inte betraktas som gronomraden (till exempel akermark) kan ha savil
ekologiska viarden som andra virden for samhéllet.

6.1.2 Plats och typ av kompensation: exempel fran
Helsingborg och Lomma

I detta avsnitt ges en kort genomgang av hur Helsingborgs respektive Lommas
rutiner och kompensationsatgéirder ser ut med avseende pi typ av kompensation
och plats for kompensationen (for mer information, se Delrapport 4:2).

HELSINGBORG

I Helsingborg innebér steget utjdimna att atgirder gors inom planomradet medan
steget ersitta innebdr kompensationsatgirder pa annan plats. For steget ersdtta
beskriver kommunen en nirhetsprincip som innebdir att ersittning ska ske “"néra
itid och lage dir det beddms lampligt™®. Man beddmer att balanseringsatgirder
nira planomradet dr extra viktigt nir det giller rekreationsvdarden medan ekolo-
giska virden kan skapas pa en plats langre bort om det ger storre virden. I samtliga
27 detaljplaner med beslut om balansering som analyserats framgar det om kom-
pensationen planeras on-site eller off-site. I totalt elva fall féreslogs balanserings-
atgirder ske endast on-site, i sex fall endast off-site, och i tio fall foreslogs atgirder
bide on- och off-site. Av de 16 fall som inkluderade ndgon form av kompensation
off-site féreslogs platsen i majoriteten av fallen (88%) vara i ndrheten av planom-
radet i enlighet med kommunens nirhetsprincip. Specifik plats fér kompensation
off-site framgar daremot inte alltid utan detaljplanerna kan rymma formuleringar
som ”i ndromradet” eller ”pa ndgon annan plats i staden”. Hur stor ytan for kom-
pensation ar framgar tydligt i endast fyra av detaljplanerna. I dessa fall 4r den fore-
slagna kompensationsytan mindre &n ytan av de paverkade miljévirdena.

I de fall dar park- och naturmark paverkades av exploateringen dr majoriteten
av de foreslagna atgirderna in-kind, oavsett om de dr planerade on- eller off-site.
Med andra ord sker ofta bade utjimning inom planomradet och erséttning pa
annan plats med ett likartat miljévirde d& natur- och parkmark exploateras. I en
mindre del av fallen utgdrs de foreslagna atgirderna av samma funktion som det
paverkade miljévirdet men av en annan miljotyp. Grénytor kan till exempel fore-

3 Behovsbeddmningsdokument: Balanseringsprincipen Helsingborg. Mall antagen av plangruppen 2014.
Helsingborgs stad.
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slas kompenseras med grona tak, moétesplatser vid odlingslotter med uteplatser for
moten i kvartersmark och naturlek med lekplats.

I fallen dar akermark exploateras féreslas frimst atgirder klassade som out-of-
kind och sker i form av utjdimning inom planomréadet, men om planomradet dven
rymmer andra miljovarden kompenseras dessa ofta med &tgidrder som ir in-kind
(t.ex. att trdd kompenseras genom tradplantering eller flyttas). De kompensa-
tionsforslag som ges vid forlust av Akermark beddms dessutom ofta vara av hogre
miljovérde dn de forlorade virdena, till exempel lyder kompensationsférslaget i en
detaljplan*:

“Delar av dkermarken omvandlas till naturmark med trddplanteringar och
vatmarksliknande dagvattendammar. Forslaget dr samtidigt positivt for den
biologiska mdngfalden da fler biotoper foreslds och spridningskorridorerna
forstdarks.”

LOMMA

I Lommas formulér for miljovardesbeddémning framgéar att kompensation i férsta
hand ska ske inom “samma funktionella sammanhang eller biotop”. I andra hand
ska ersittning av virdena ske pa annan plats “foretrdidesvis inom eller i direkt an-
slutning till planomrddet”. 1 samtliga 9 detaljplaner i Lomma framgar dven formu-
leringen:

”Den gronyta som forsvinner ska i exploateringsskedet kompenseras genom att
forlorade livsmiljoer ersditts i eller i ndrheten av planomrddet. Savdl areal som
funktion och kvalitet av forlorad gronstruktur ska kompenseras. Om inte arealen
ryms inom planen ska kompensation ske pd annan plats i kommunen. Med
funktion och kvalitet avses de ekosystemtjcéinster och den biologiska mdngfald
som idag ryms inom ytan.”

Om kompensation planeras inom eller utanfér planomradet framgar i sex av nio
detaljplaner i Lomma. I fyra av de nio fallen foreslogs atgirder ske endast on-site
och i tva fall bade on- och off-site, di i ndrheten av planomradet och med forslag pa
specifik plats. Inget av fallen foreslog kompensationsitgirder endast off-site. I ett
fall &r madngden kompensationsyta tydligt kvantifierad och jaimférd med médngden
paverkad yta. Den framtida kompensationsytan skulle resultera i mindre areal
men detta skulle vigas upp genom plantering av ytterligare trad on-site. I tva fall ar
kompensationsytorna inte kvantifierade i areal men de ar illustrerade i kartor och
tydligt jAmférbara med de paverkade miljovirdena.

I de kompensationsfall dar park- och naturmark paverkas dr majoriteten av de
foreslagna kompensationsatgirderna in-kind. I ett fall planeras exempelvis 4ngs-
mark att kompenseras med ny dngsmark off-site men i narheten, och ddellovtrad
kompenseras med liknande tridslag. Nagra exempel dar det ar svart att bedéma
om foreslagna atgirder ir in- eller out-of-kind ar fall dir grasytor kompenseras
med grona tak eller dr naturliga infiltrationsytor till viss del ersitts med artificiell
teknik sdsom underjordiska magasin. Av fallen med park- och naturmark planera-
des kompensationsatgirder endast on-site i tva fall, bAdde on- och off-site i tva fall
och i tre fall saknas forslag pd kompensationsitgirder.

“ Detaljplan Langeberga 3:2 (2013).
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Enligt Lommas nya 6versiktsplan OP2020% som dr under samrad ska exploatering
av jordbruksmark till storsta del undvikas men det framgar inte huruvida paverkan
av dkermark ska utjamnas eller ersittas vid exploatering. I de tva fallen dar aker-
mark paverkas framkommer att akermark forsvinner men atgirdsforslagen ar mer
fokuserade pa kompensation av de andra miljovardena i planomradet. I ett av fallen
kompenseras exempelvis bo- och hickplatser fér djur med nya boplatser och den
paverkade trad- och buskvegetationen kompenseras likvardigt. Till det andra fallet
finns en extern kompensationsutredning gjord med bedémning av befintliga och
framtida ekosystemtjanster i omréadet fér biologisk mangfald, rekreation, luftrening
och infiltration av ytvatten. Den tillkommande naturen féreslas dir besta av dngs-
marker, tridkladd parkmark och hickar. I den externa kompensationsutredningen
finns villkor sdsom att vaxtarter ska vara inhemska och fér hur fordelningen av trad-
slag bor se ut for att kompensationsitgirderna ska balansera de virden som forsvin-
ner. I bida fallen foreslds kompensationsatgirder endast on-site.

6.2 Process for att bedoma
kompensationsbehov

For att bedéma skada till f6ljd av exploatering och sedan bestimma vilka kompen-
sationsétgirder som ska goras for att balansera skadan behdvs ndgot slags ramverk
for att méata och jamfora skador och kompensationsatgiarder. I en av projektets del-
studier (se avsnitt 3.5.3 och Delrapport 4:3) undersoktes fem svenska kommuners
berdkningsmodeller fér ekologisk kompensation i detaljplanesammanhang. Med
”berdkningsmodeller” avser vi kommunernas generella tillvigagangssitt for att
bedoma vilka forluster som en exploatering pé ett detaljplaneomrade leder till,
vilka vinster som kan astadkommas genom kompensationsatgirder pa eller utan-
for detta detaljplaneomréde, och hur vinsternas storlek forhéller sig till forlusterna;
vanligen ses det som Onskvirt att vinsterna dr dtminstone lika stora som férlust-
erna (= ingen nettoforlust) eller att vinsterna ar storre an forlusterna (= nettovinst).'
De fem kommuner som ingick i analysen var Géteborg, Halmstad, Helsingborg,
Lomma och Svedala.

For att kunna jaimfora kommunernas olika berdkningsmodeller utvecklades en
generell modell dir berdkningsproceduren delades upp i foljande fyra steg:

1. Identifiera relevanta egenskaper hos det omrade som ir aktuellt for
exploatering. Utgdngspunkten for det hir steget ar att det finns en bruttolista
pa egenskaper hos exploateringsomradet vilka potentiellt ska vara féremaél for
kompensation om de minskar eller forsvinner till f6ljd av exploateringen. De hér
egenskaperna kan omfatta manga olika aspekter, exempelvis biologisk méngfald
och olika typer av ekosystemtjanster. I det forsta steget ingar att identifiera vilka
av bruttolistans egenskaper som faktiskt finns pa exploateringsomradet.

15 https://lomma.se/download/18.14504ccd1714e85d141¢261¢/1586957576451/ % C3%96P%202020%20
Samr%C3%AS5dsf%C3%B61slag%202020-03-25%20low.pdf

16 Pa engelska dr motsvarande begrepp vanligen loss, gain, no net loss (NNL) och net gain. Den svenska termi-
nologin &r varierande. I Naturvardsverkets handbok om ekologisk kompensation (2016, s. 21f) anvands forlust,
O0kning, ingen nettofdrlust och nettodkning, medan Utredningen om ekologisk kompensation (SOU 2017:34)
anvénder forlust, vinst, ingen nettoforlust och nettovinst, men dven t.ex. skadevirde och kompensationsvérde for
forlust respektive vinst.
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2. Bedom forlusten for egenskaperna till foljd av exploatering. I det hir steget
ingar att anvinda matt som definierar hur en forlust i varje egenskap ska métas.
Varje egenskap kan ha ett unikt méatt, men det kan ocksa finnas matt som kan
anviandas for mer 4n en egenskap.

3. Bedom vinsten och nettovinsten for egenskaperna till f6ljd av kompensa-
tion. Forlusternas storlek i steg 2 kan anvdndas som indikation pa vad kom-
pensationsatgirder maste &stadkomma i form av vinster som balanserar forlus-
terna. Den vinst som ett kompensationsprojekt medfoér berdknas som skillnaden
mellan vardet fore kompensation och vérdet efter kompensation for varje egen-
skap. Samma maétt som i steg 2 anvinds igen, sa att det gar att jimfora vinsterna
med forlusterna. Observera att virdet fére kompensation inte nddvandigtvis ar
lika med vérdet efter exploatering, eftersom kompensationsatgirder eventuellt
vidtas pa annan plats 4n pa exploateringsomrédet.

4, Vilj och utforma kompensationsprojektet. Det hér sista steget dr egentligen
inget berdkningssteg for att komma fram till férluster och vinster, men finns
med for tydlighetens skull for att betona att det kan finnas flera olika séatt att
utforma kompensationsprojektet sa att ett mal som t.ex. “ingen nettoférlust”
uppnés. Det kan exempelvis handla om att utforma kompensationsprojektet s&
att malet nés pa ett kostnadseffektivt sitt, dvs. att malet nés till 1igsta mojliga
kostnad for att genomféra kKompensationsatgirderna.

Proceduren fokuserar pé dels hur ett omrade som ar aktuellt fér exploatering
beskrivs i form av olika egenskaper, och dels vilka mdtt som anvéinds i berdknings-
modellerna for att bedéma forluster i dessa egenskaper till f6ljd av en exploatering
ochvinster i egenskaperna tack vare kompensationsatgirder. Matt som anviands
kan delas in i tre olika huvudgrupper:

+ Semi-kvantitativa méatt, som ger rangordningar genom t.ex. poing- eller betyg-
sittning (s.k. ordinalskala).

« Kvantitativa matt, som miter egenskaper numeriskt i t.ex. biofysiska termer
sadsom antal hektar eller antal trad (s.k. kardinalskala).

« Monetira matt, som méiter egenskaper i kronor (dvs. ett specifikt kvantitativt
matt).

Ovanstiende procedur &r med avsikt formulerad pa ett mycket generellt sitt. I en
verklig situation uppkommer manga komplikationer. Ett kompensationsprojekt
kanske for med sig andra konsekvenser dn att enbart kompensera férlusterna till
foljd av exploateringsprojektet. Exempelvis kanske den enda identifierade for-
lusten av en exploatering &r en forlust av en vAtmarksbiotop och att denna forlust
skulle kunna kompenseras genom att omvandla en grismatta strax utanfor detalj-
planeomradet till en vdtmark. Denna grdsmatta kanske dock har en social funktion
som en picknickplats, som i sa fall kanske skulle drabbas av omvandlingen till en
vatmark. Det hér illustrerar vikten av att beakta alla relevanta egenskaper, bade
nir exploateringsprojektet bedéms och nir kompensationsprojektet bedéms.
Vidare ir det mojligt att utbytbarhet mellan vissa egenskaper kanske ar
tillaten. Detta skulle kunna innebéra att en nettoforlust i en egenskap anses vara
kompenserad om man har en tillrickligt stor nettovinst i en annan egenskap. Att
Oppna for sddana avvigningar kan exempelvis handla om att individuella egenska-
per aggregeras (laggs ihop) till grupper av egenskaper och att férluster och vinster
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bedoms pa gruppniva, eller rentav till totalniva, dvs. en samlad bedémning av alla
egenskaper. Detta kan medfora ett behov av att anvinda sig av métt som tillater
aggregering, t.ex. ett monetart matt eller en regel fér hur poing som sitts for var
och en av, sig, fem individuella egenskaper kan dverséttas till podng for en grupp
som bestér av dessa fem egenskaper.

I Delrapport 4:3 ges en ingdende beskrivning och jaimforelse av de undersokta
kommunernas berikningsmodeller, och hir ges endast en kort redovisning av
resultaten fran studien:

« Det finns likheter men ocksa stora olikheter mellan kommunernas bruttolistor
pa relevanta miljoegenskaper som paverkas av exploateringen. Bland likheterna
kan nimnas att egenskaperna inte enbart handlar om natur som saddan, utan
dven om naturens betydelse for minniskan, t.ex. for rekreation. Begreppet eko-
systemtjanster anvands av samtliga fem kommuner. En visentlig olikhet dr det
antal egenskaper som anvinds i berdkningsmodellerna, och som varierar fran
elva (Helsingborg) till 64 (Halmstad).

+ Alla kommuner anvinder ndgon form av gruppering av egenskaper, t.ex. att
specifika reglerande ekosystemtjanster sdsom lokal klimatreglering och buller-
didmpning inglr i gruppen reglerande ekosystemtjanster. Alla kommuner utom
Goteborg anvander dven nigot slags matt for grupper av egenskaper, och en av
kommunerna (Helsingborg) anvdnder dven ett matt for totalniva, dvs. for alla
egenskaper tillsammans.

« Alla kommuner anvander sig pi ett eller annat sitt av semi-kvantitativa matt.
Kvantitativa matt anvinds mer sillan i berdkningsmodellerna, och endast en
kommun (Helsingborg) anvinder ett monetért matt.

» Alla kommuner anvinder matt for att bedéma forlusten av virden genom explo-
ateringen, men bilden 4r mer varierad nir det giller att mita vinsten respektive
nettovinsten av kompensationen, och de flesta kommuner f6ljer inte upp mét-
ningsmassigt nir det giller vinsterna av kompensation. Detta giller f6r bedom-
ningar av virdet av egenskaper fére respektive efter exploatering, och sirskilt
for bedomningar av virdet av egenskaper fore respektive efter kompensation.

« Med avseende pa steg 4 ovan kan noteras att alla kommuner f6ljer balanserings-
principen. Kompensation av kvarstaende forluster efter undvikande och mini-
mering ska siledes i férsta hand ske pa detaljplaneomradet (on-site), medan
kompensation p& annan plats (off-site) kommer i andra hand.

Analysen visar pi en tydlig brist i kommunernas nuvarande berdkningsmodeller
eftersom det &r svart att med modellerna bedéma huruvida en skada faktiskt blir
kompenserad eller inte utan en utarbetad metod fér bedomning av vilka virden
som skapas av kompensationsatgirderna. Att pa ett tydligt sitt fi in vinstsidan

i modellerna torde ocksa vara ett sitt att uppmuntra att kompensationsatgarder
faktiskt sker och f6ljs upp. Kommunernas berikningsmodeller bor darfor vidare-
utvecklas for att bli mer transparenta och ge mer komplett information. Aven om
det finns vissa likheter mellan kommunernas berdkningsmodeller 4r de langt
ifran stromlinjeformade. Detta dr inte férvanande, eftersom det inte finns nagra
nationella riktlinjer for hur berdkningsmodellerna bor se ut. Naturvirdsverkets
handbok fér ekologisk kompensation (Naturvardsverket 2016) rekommenderar
inga specifika méatt, men ser i allménhet behov av kvantitativa matt som fangar in
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paverkan pa relevanta aspekter/kvalitetsfaktorer, och att samma maétt bor anvan-
das for att méta forluster och vinster. I den vetenskapliga litteraturen foresprakas
vanligen ocksa kvantitativa matt (t.ex. Carreras Gamarra et al. 2018). Naturvards-
verkets handbok konstaterar dock dven att kvantifiering ofta r svirt och att deti
sddana fall kan vara nddvandigt att anvinda expertbedémningar och semi-kvan-
titativa matt. Att plan- och bygglagen i nuldget inte ger stod for att krdva ekologisk
kompensation i detaljplanesammanhang och att tillimpningen av ekologisk kom-
pensation har vuxit fram till f6ljd av kommunernas egna initiativ gor det heller
inte Overraskande att berdkningsmodellerna skiljer sig 4t mellan kommunerna.
Det finns dock goda forutsittningar att bygga vidare pa dessa berdkningsmodeller.

6.3 Vad tycker allminheten?

Utformningen av kompensation ar en friga som i stor utstrackning kréver expert-
kunskap, men eftersom ménniskors ndrmiljoer paverkas ar det ocksa viktigt att
veta vad de ndrboende tycker. For att underséka denna sak genomfordes en enkit-
undersokning till allmédnheten i Skdne. Enkéten syftade till att undersdka hur
manniskor stéller sig till ekologisk kompensation och till att utréna vilka allménna
onskemal och preferenser som finns i forhéallande till dess utformning. I detta
avsnitt presenterar vi kortfattat metoden for och resultaten och implikationerna
av denna studie, en mer utforlig redovisning ges i Delrapport 2.

6.3.1 Metod fér enkadtundersdkningen

Enkédtundersdkningen gick ut i maj 2020 till boende (alder 18 ar och uppat) i Skane.
Urvalet begriansades till boende i titorter med 2000 invanare eller fler. Under-
sokningen genomfdrdes via en webbenkit som distribuerades genom opinions-
undersokningsforetaget Norstat till deras webbpanel. Panelen dr vigd for att
representera befolkningen i termer av fordelning avseende kon, alder, inkomst,
med mera.

Enkéten borjade med ett forsittsblad dar studiens syfte och avsdndare beskrevs,
och information gavs om anonymitet, med mera. Direfter foljde ett antal olika
sektioner av fragor varvat med information: 1) vanor och anvindning av ndrmiljon,
2) &sikter och erfarenheter kring gronomraden och kommunens naturvardsarbete,
3) information och fragor kring ekologisk kompensation, 4) scenarier kring kom-
pensation som respondenterna fick ta stillning till, 5) uppfoljningsfragor kring
scenarierna, och 6) frdgor om respondenten.

Metoden for analysen av preferenser i anslutning till scenarier for kompen-
sation var s.k. “choice experiment”, som gir ut pa att respondenten ombeds ta
stillning till olika scenarier och markera det scenario som hen helst skulle vilja se i
verkligheten. Scenarierna varieras med ett antal "attribut”, det vill siga egenskaper
som beskriver scenarierna. Varje respondent far ta stillning till en rad sddana frigor
(i var enkit gavs sex valsituationer - se figur 5 for ett exempel), och dessutom varie-
ras frdgorna mellan olika respondentgrupper. Med hjilp av statistiska metoder gar
det sedan att ta reda pé hur de olika attributen virderas av respondenterna, dvs. i
det hir fallet vilka egenskaper som ir viktigare 4n andra i respondenternas égon.
Detta ir en etablerad metod i miljéekonomisk analys (Kinell & S6derqvist 2011).
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Alternativ A I l Alternativ B l
Gronomride N Fore detta industritomt Wagar
Bostadsomride mlj Vattondrag med bro Ging- och cykelbanor

skillnaden mellan bl it

kompensationsalternativen + Awstind

Figur 5. Ett exempel pa en valsituation. Respondenten ombads vélja det alternativ hen sjalv
skulle foredra.

Respondenterna fick en beskrivning om en tankt plats pa en karta i en fiktiv tatort
dir nya bostédder skulle byggas, med foljden att platsen da skulle forlora natur-
varden och mdéjligheter till utomhusaktiviteter. Istillet skulle detta kompenseras
pa en annan plats.

Respondenterna gavs information om attributen, som var féljande:
+ VAD som kompenseras (naturvirden, utomhusaktiviteter, eller bade och).

» Vilken PLATS som anvédndes for att genomfora kompensationen (tidigare
industriomrade som da gjordes om till ett gronomrade - “nyskapande”, eller ett
nuvarande gronomrade dir atgarder gjordes for att forbattra dess naturvirden
och eller virden for utomhusaktiviteter — “forbdttring”).

. Pavilket AVSTAND som kompensationen gjordes fran den plats som skulle
bebyggas med nya bostdder (300 meter eller 900 meter).

« Vilken STORLEK det var pa den plats som skulle omfattas av kompensations-
atgirder (lika stor som den yta som bebyggdes, eller dubbelt si stor).

6.3.2 Enk&tundersdkning: resultat

Totalt inkom 1278 svar efter utskick till 4 081 panelmedlemmar (svarsfrekvens 31 %).

Efter gallring av svaren anviandes 1005 svar i vir dataanalys?. Urvalet var represen-
tativt for befolkningen, dock med nagot fler mén, nadgot hogre utbildningsniva, och
nagot hogre inkomstniva 4n populationen i Skine som helhet.

7 Gallringen innebar att vi tog bort 273 enkétsvar for vilka (1) respondenten inte bodde i en tatort med minst
2000 invanare (n=217), (2) tog mindre dn fem minuter p4 sig att svara pa enkiten (n=14), eller (3) genomgaende i
enkéten gav svar pa textsvarsfragor som var anmérkningsvért oengagerade (n=42).
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46 % av respondenterna instimmer helt eller delvis i pastdendet "Min kommun tar
tillrdcklig hdnsyn till natur och milj6”. Samtidigt instimmer 41 % av responden-
terna i pastdendet “Jag ar oroad Gver att det forsvinner gronomriden i min stad/
ort” (tabell 3).

Tabell 3. Attityder om kommunens naturvardsarbete och gronomraden.

Pastaende Motsatter Motsatter Indifferent Instammer Instammer
mig helt mig delvis  eller delvis helt
vetinte*
Min kommun tar 4,6 % 13,3% 36,2% 33,3% 12,5 %

tillracklig hansyn till
natur och milj6é

Jag ar oroad éver 12,8 % 20,1% 25,8 % 20,3 % 21,0%
att det férsvinner

grénomraden i min

stad/ort

* Dessa var tva svarskategorier fér respondenten men har har grupperats ihop.

Respondenter fran storre stider (mer 4n 25000 invanare) 4r mindre benégna att
halla med om det férsta pastiendet &n andra, medan respondenter frin mindre
stdder (2000 - 25000 invanare) &r mer bendgna att halla med. Respondenter frin
Malmo, Lund och Helsingborg dr sirskilt bendgna att motsétta sig pistdendet

att kommunen tar tillricklig hdnsyn till natur och miljo. Vidare dr kvinnor mer
benégna att motsitta sig pastiendet &n mén. Fordldrar och yngre respondenter ar
diremot mer beniigna att halla med om pastdendet dn andra. Aldre respondenter
ir oftare osékra #n andra. Aven attityderna kring férluster av gronomraden skiljer
sig mellan grupper. Storstadsbor, kvinnor och hégutbildade respondenter dr mer
oroliga for detta &n andra, och dldre respondenter 4r mer benigna att motsitta sig
pastdendet eller att vara osikra.

Naér det géller acceptans for kompensation som idé stilldes tva frigor. Den
forsta stélldes ganska tidigt i enkéten, efter att kortfattad information getts om
vad kompensation ir, och frigade efter respondentens allménna instillning till
ekologisk kompensation som idé. Den andra fragan géllde specifikt kompensation
for forluster av gronomraden vid byggande av bostider. 64 % av respondenterna
svarade i den forsta fragan att de tyckte att ekologisk kompensation var “en bra
idé”. Respondenterna ombads ocksd motivera sina svar. Bland de som motsatte
sig kompensation var vanliga anledningar till exempel féljande:

» ”Det gdr inte att kompensera”

« “Kompensationen riskerar att hamna for langt bort”
« “Byggande pd grénomrdaden borde undvikas”

« ”Det dr fel att kunna ’képa sig fri’ fran ansvar”

« "Risk att kompensationen inte blir tillrdickligt bra”

Bland de som tyckte att kompensation var en bra idé var motiveringarna till
exempel féljande:

« ”Vibehdver detta for att skydda naturen”

« ”Detta kan gora det majligt att bdde utveckla samhdillet och skydda naturen”
« ”Detta gor det svdrare att bygga pad platser med hioga naturvdrden”

« “Detta kan 0ka medvetenheten om naturvdrden vid byggande”
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Foréldrar, yngre individer, hundigare, medel- till h6ginkomsttagare och hogut-
bildade var i allmanhet mer benéigna att tycka att kompensation dr en bra idé dn
andra grupper. Kvinnor 4r mindre benigna att tycka att det 4r en dalig idé 4n mén.
Mén &dr ocksd mer sdkra pé sin stdndpunkt 4n kvinnor. Dessutom visar svaren att
de respondenter som tidigare i enkdten uppgivit att de kinner till begreppet eko-
logisk kompensation dr mer benigna att vara positivt instillda.

Den andra frdga om acceptans, som handlade mer specifikt om kompensation
for bostadsbyggande, stilldes efter att vira scenarier hade presenterats och visade
en dn hogre grad av acceptans for ekologisk kompensation. Svaren angavs pi en
femgradig skala. Bara 4 % av respondenterna motsatte sig kompensation genom
att uppge att de var "emot” (2 %) eller “mer emot dn for” (2 %). 9 % var oséikra. 86 %
uttryckte ett stdd for denna typ av kompensation genom att uppge att de var “mer
for &n emot” (17 %) eller "for” (69 %). Sammantaget visar dessa resultat tydligt att
de tillfrdgade i genomsnitt tycker att kompensation dr bra, men det finns ocksa
vissa farhagor kring vad det leder till i praktiken.

Naér det géller respondenternas asikter om kompensationens utformning fram-
kommer ett antal tydliga monster ur var dataanalys:

+ Storre kKompensationsyta ar battre 4n mindre. Denna preferens dr sarskilt stark
nir det giller kompensation for naturvirden, och nigot mindre stark (men lik-
vél positiv) nér det gdller kompensation for utomhusaktiviteter.

« Kompensation nirmare exploateringsomridet ar battre &n kompensation langre
bort. Detta géller fér badde naturvirden och utomhusaktiviteter, men ar sirskilt
tydligt for utomhusaktiviteter. Om kompensationen sker lingre bort dr ocksa
preferensen for stérre kompensationsyta starkare dn annars.

2 29

+ Respondenterna foredrar att man gér nyskapande atgéarder pa “grd” mark fram-
for att gora forbattringsatgirder. Detta giller sirskilt fér utomhusaktiviteter.
Mojligtvis kan den svagare preferensen for “grd” mark i kombination med
kompensation for naturvirden forklaras av en viss skepsis kring mojligheten att
“skapa natur” pa tidigare industrimark.

» Respondenterna vill helst se kompensationsprojekt som ger bade naturviarden
och virden for utomhusaktiviteter. I det fall de méste vélja féredrar de kompen-
sation for naturvirden. Endast kompensation for utomhusaktiviteter véiljs mer
sdllan i valsituationerna.

Betrédffande naturvérden, och vad som ér viktigast att rikta kompensationen mot,
rankar respondenterna nyttor som naturen ger (t.ex. ekosystemtjinster som vatten-
reglering) hogst, direfter livsmiljoer for vixter och djur, och i sista hand sin egen
anvindning av omradet fér rekreation. Vidare, nir kompensation gors fér utom-
husaktiviteter uttrycker respondenterna att de i allménhet féoredrar natur som “far
vara som den dr” snarare an valdigt tillrattalagda miljoer med lekplatser, park-
bénkar, belysning, med mera. Sammantaget, i kombination med resultaten fran
analysen av valsituationerna, ger detta en bild av att respondenterna anser att det
viktigaste att sikra néar det géller ekologisk kompensation ar tillgdngen till grén-
omraden, med prioritet pd naturens funktioner och pa biologisk mangfald. Dessa
omraden ir ocksa vad som foredras for utomhusaktiviteter. Dock ger responden-
terna ocksé uttryck for att de helst tillbringar tid i natur som &r tillgénglig, t.ex.
med gingstigar och gdngvégar, snarare in i t.ex. en helt ordrd skog.
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64 Tillampning av BBOP:s principer i
Helsingborg och Lomma

BBOP har tagit fram tio principer som kan fungera som ett ramverk for utformning
och implementering av ekologisk kompensation.’® Principerna kan ocksa anviandas
for att utvirdera huruvida ett kompensationsprojekts utformning och genomfor-
ande kommer leda till goda resultat utifran BBOP:s erfarenhet. Principerna ingir i
en standard som BBOP tagit fram (BBOP 2012) dir de kan utvirderas med stod av
sarskilda kriterier och indikatorer. I tabell 4 redovisas dessa principer, s som de
formulerats pa svenska i Naturvardsverket (2016). Principerna berdr bland annat
tillAimpning av skadelindringshierarkin, skapandet av varaktig positiv naturvirds-
nytta, samverkan med samhaéllet, transparens, och tilldmpning av en vetenskaplig
ansats. Principerna ar breda pi sa sitt att de ramar in utgdngspunkter for kompen-
sationsarbetet snarare dn att ge tydliga rekommendationer for hur principerna ska
implementeras.

Tabell 4. BBOP:s tio principer fér ekologisk kompensation (Naturvardsverket 2016).

BBOP:s principer

1 Tillampa skadelindringshierarkin - kompensation tillampas forst efter att man vidtagit
lampliga atgarder for att undvika, minimera, sa langt det ar praktiskt mojligt, och aterstélla
skador p& naturmiljon.

2 Det finns granser fér vad som kan kompenseras. Vissa typer av intrang eller skador kan inte
uppvégas genom kompensation pa grund av den paverkade naturmiljons kanslighet och/
eller oersattlighet.

3 Ekologisk kompensation ska tillampas i ett landskapssammanhang dér kompensationens
forvantade effekter stodjer en ekosystemansats och tar hansyn till den biologiska mang-
faldens biologiska, sociala och kulturella dimensioner.

4 Ekologisk kompensation ska tillampas med utgangspunkten att matbar naturvardsnytta
ska leda till en nettodkning av biologisk mangfald, eller &tminstone till att nettoférluster
uteblir.

5 Ekologisk kompensation ska leda till positiv naturvardsnytta utéver det som skulle ha
skett om kompensationen hade uteblivit, additionalitet. Kompensationen far inte ske sa
att skadliga verksamheter flyttas och paverkar biologisk mangfald nagon annanstans.

Berorda aktorer ska ges mojlighet att delta i utformning av kompensationsatgarderna.

Kompensationsatgarder ska utformas sa att fordelningen av ansvar, skyldigheter, risker
och nytta sker rattvist och balanserat, med héansyn till lagstiftning och tradition. Sarskild
hansyn ska tas till ursprungsbefolkningar och lokalsamhallen.

8 Kompensationsatgardernas utformning och genomférande ska omfatta ett adaptivt
angreppssatt med skotsel, uppféljning, och utvardering. Kompensationens varaktighet
b6r motsvara varaktigheten pa det intrang den kompenserar for.

9 Kompensationens utformning och genomférande, samt kommunikationen av resultat,
ska ske pa ett transparent satt.

10  Kompensationens utformning och genomférande ska ske pa vetenskaplig grund, med
hansyn till traditionell kunskap.

For att undersoka i vilken utstrackning kompensationsmodellerna i Lomma och
Helsingborg 6verensstimmer med BBOP:s tio principer gjordes en jamforelse mel-
lan respektive modell och principerna. I analysen ingick dels en initial utvirdering
gjord av Lommas och Helsingborgs representanter i MuniComp, dels en utvirde-
ring av forskare inom MuniComp. Slutsatserna frdn denna analys &r att det 4r f&

av BBOP-principerna som helt stimmer éverens med kommunernas arbetssitt for

8 BBOP. The BBOP Principles on Biodiversity Offsets. https://www.forest-trends.org/wp-content/uplo-
ads/2018/10/The-BBOP-Principles_20181023.pdf. Himtad 2020-11-10.
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kompensation, medan manga bedéms som delvis 6verensstimmande, och ett fatal
beddms som ej 6verensstimmande. Nedan ges korta kommentarer kring respek-
tive princip, samt hdnvisningar till avsnitt i denna rapport dir information med
anknytning till dessa principer finns. En mer utforlig redovisning av analysen ges i
Delrapport 4:1.

o Princip 1. Skadelindringshierarkin tillimpas genom balanseringsprincipen i
bade Lomma och Helsingborg (se t.ex. avsnitt 3.4).

« Princip 2. Arbetet med att peka ut sirskilt vardefulla natur- eller gronomraden
innebdr ofta att exploatering undviks i dessa omraden (se t.ex. avsnitt 5.3).

o Princip 3. Det dr inte helt tydligt vilken roll som kommunernas arbete har i ett
storre landskapssammanhang, men att peka ut omraden fér kompensation
redan i 6versiktsplaneringen (se t.ex. avsnitt 5.3) ar ett steg pa vagen till att
implementera denna princip.

« Princip 4. Mitning av naturvirdsnyttan frdn kompensationsitgédrderna ir svag
(se t.ex. avsnitt 6.2).

o Princip 5. Det dr svart att bedéoma huruvida kompensationen leder till additio-
nalitet.

o Princip 6. Niarboende har mojlighet att delta i samrad om detaljplaneforslag,
forutsatt att information om kompensation ges i samrddshandlingar, men det
finns ett behov av att vidareutveckla arbetet med att samverka med berdrda
aktorer (se t.ex. avsnitt 5.2)

o Princip 7. Befintlig lagstiftning, och framfor allt begrdnsningar inom PBL gor
det svart for kommunerna att tillimpa kompensation fullt ut (se t.ex. avsnitt
5.4). Kommunerna har inte full ritt att &ligga exploatdren samtliga kostnader
eller ataganden for kompensation. Bdda kommunerna prioriterar och tillAimpar
framst kompensationsatgirder inom planomradet, dels for att PBL ger storre
mojligheter till detta, och dels f6r att virdena ska vara till nytta fér samma
personer som innan exploatering, sarskilt gdllande rekreativa virden (se t.ex.
avsnitt 6.1).

o Princip 8. For bAda kommunerna finns fragetecken kring hur uppféljning och
utviardering ska hanteras (se avsnitt 5.4). Inte mycket information finns uttryckt
gillande varaktighet, det vill sdga det l1angsiktiga skyddet och underhéllet av
kompensationsatgédrderna.

o Princip 9. Det finns brister kring transparens i bAda kommunerna (se t.ex. av-
snitt 5.4). Det kan vara en forsvarande faktor att s manga olika forvaltningar ar
involverade. En annan férsvarande faktor kan vara att begrdnsningar i lagstift-
ning gor det svart att ha ett konsekvent och tydligt arbetssitt.

¢ Princip 10. Fér bAda kommunerna giller att kommunekologer och andra exper-
ter inom sitt omrade gor utredningar och analyset, alternativt gérs bedomningar
genom externa Konsulter. P4 sa sitt bedoms de till stérsta del ske pa vetenskaplig
grund.
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7. Slutsatser och

diskussion

Véra slutsatser fran projektet dr bland annat féljande:

1.

Om samhdllet vill bromsa férlusten av biologisk mangfald och ekosystemtjins-
ter till f6ljd av utbyggnad av vara tétorter dr ekologisk kompensation ett av de
verktyg som finns till hands. Det finns andra styrmedel som ocksa verkar for
detta, men ekologisk kompensation verkar i hdgre grad mot att skapa och er-
sitta de virden som foérsvinner, det vill siga "bygga natur”. Ekologisk kompen-
sation har darfor potential att utvecklas till ett viktigt och mer generellt anvint
styrmedel i kommunal planering. Det dr dock viktigt att kompensation anvinds
som ett sista led inom skadelindringshierarkin, dar undvikande och minimering
av skada dr minst lika viktiga, och att kompensationsarbetet inom detaljplane-
ring knyts till det mer 6vergripande strategiska arbetet med biologisk méngfald
och ekosystemtjinster inom kommunerna.

. Trots bristen pa tydligt lagstod i PBL for att kriva kompensation dr det flera

svenska kommuner som dnda tillimpar kompensation rutinméissigt idag, och
manga ser det som en framtida utveckling i kommunen. Den nuvarande lagstift-
ningen utgdr dock en stor begransning for ett effektivt kompensationsarbete
och en dndring av PBL enligt forslagen i SOU 2017:34 dr nddvandig for att eko-
logisk kompensation i kommunal planering ska kunna utvecklas till ett starkt
styrmedel inom det svenska miljomalsarbetet.

. Det finns ett stort och tydligt stod fran allmédnheten i Sk&nes tatorter for att till-

ldmpa ekologisk kompensation, bAde som princip och i anslutning till
bostadsbyggande enligt de scenarier som enkidtundersékningen studerade.

. Det finns brister och svérigheter bade i 6vergripande aspekter som formulering

av milsidttningar med kommunernas kompensationsarbete, och i rutiner och
dokumentation kring uppféljning och utvirdering av genomférda kompen-
sationsatgirder och formuleringar i detaljplan. Utveckling av dessa omraden
skulle géra kompensationsarbetet betydligt mer effektivt.

. Det finns idag ingen enhetlig syn pa hur kompensationsatgirder ska utformas

och hur kompensationsbehov ska berdknas och vigas mot nyttan av kompen-
sationsatgirderna. De kommuner som har rutiner f6r kompensation anvinder
olika metoder for bedomning av forlorade virden, och det saknas rutiner for
att méita de virden som kompensationsatgirderna skapar. Har beh&vs natio-
nell vigledning med utgdngspunkt i de forutsdttningar som ges av den svenska
fysiska planeringen.

. En princip som flera av kommunerna anvinder, och som ocksi har stdd av

allminheten, dr att kompensation for rekreationsvirden behéver ske nira den
plats som exploateras, medan ekologiska varden i vissa fall kan kompenseras
langre bort. Kompensation inom eller i ndrheten av planomradet sitter dock en
stor begrinsning i valet av kompensationsatgirder som kan genomforas.
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7. Bristen p4 kvantifierbara mal med kompensationsarbetet och avsaknad av mét-
ning, uppfoéljning och dokumentation av de virden som skapas genom kompen-
sationsatgdrderna gor att styrmedelseffekten av att tillimpa eko-
logisk kompensation i den kommunala planeringen &r svar att ndrmare upp-
skatta. Det dr dock rimligt att anta att de kompensationsitgarder som genom-
fors Anda bidrar till att minska nettoforlusterna av miljovarden, &ven om full
kompensationsgrad inte nés.

8. Det finns stora skillnader mellan kommunerna i hur de arbetar med kompensa-
tion. Mycket av detta dr sannolikt ett resultat av att tillAimpningen av kompen-
sation i detaljplanering har utvecklats genom initiativ av enskilda kommuner,
utan nationell vigledning, och utan ett tydligt lagstdd for att krdva kompensa-
tion av forlorade miljovdrden. Att ndgra kommuner trots bristfélliga forutsitt-
ningar &nda har lyckats etablera politiskt stdd, och utveckla rutiner och samver-
kan Over forvaltningsgranserna for att arbeta med kompensation maéste lyftas
fram som berdmvairt. De erfarenheter som finns i dessa pionjirkommuner utgdr
en viktig grund f6r vidare utveckling av kompensation som styrmedel inom
kommunal planering i Sverige.

I avsnitt 7.1 - 74 diskuterar vi inneborden av bland annat dessa slutsatser for fram-
tida kompensationsarbete i Sverige.

71 Intresse och stod for kompensation

Intresset for att tillimpa kompensatoriska atgirder for skador p& miljon i samband
med exploatering har definitivt 6kat i Sverige, och detta géller av allt att doma dven
kompensation inom kommunal planering. Relativt mdnga kommuner anger att
de pa négot sitt tar in, eller planerar att ta in, kompensation i den fysiska pla-
neringen dven om f4 har bérjat arbeta rutinmaissigt. Av 14 inldimnade remissvar
frdn kommuner pa den statliga utredningen (SOU 2017:34) uttryckte sig tio tydligt
positiva till utredningens forslag pa dkat stod for ekologisk kompensation i PBL
och endast en kommun var tydligt negativ. Remissvaren pa betinkandet var ocksa
Overvigande positiva till férslagen pé lagdndringar i PBL. Sveriges Kommuner och
Landsting (numera Sveriges Kommuner och Regioner) gav dock inte stdd till de
foreslagna dndringarna i PBL, med hinvisning till att ’de i sin nuvarande form ar
alltfor skissartade och att de behover utredas ytterligare innan de kan 14ggas till
grund for lagstiftning”. Boverket stéllde sig generellt positiva till utredningens
forslag om dndringarna i PBL, och ger ocksd information om ekologisk kompensa-
tion pé sin webbsida, trots att den lagstiftning som myndigheten arbetar efter inte
ger nagot direkt lagstod for att tillimpa kompensation i detaljplanering. Enkit-
undersdkningen om allménhetens preferenser kring kompensation visade ocksa
att det finns ett stort stod fran allminheten for att tillimpa kompensation vid
markexploatering.

Sammantaget visar detta pi ett stort intresse for att utveckla ekologisk kom-
pensation till ett mer allmént styrmedel inom kommunal planering, och dirmed
finns ocksa ett behov av att stédja och styra utvecklingen genom nationella vig-
ledningar. Rétt utnyttjat och anvant som ett naturligt led i skadelindringshierarkin
kan ekologisk kompensation bli ett viktigt verktyg i arbetet med att frimja och
utveckla biologisk mangfald och ekosystemtjinster i den stadsnéra miljon.
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7.2 Kommunernas kompensationsarbete

i ljuset av nuvarande och foreslagen

lagstiftning
Aven om projektet inte har haft ett direkt fokus pa lagstiftningens betydelse for
kommunernas arbete med kompensation dr det uppenbart att den brist pa lagstdd
som finns i PBL for att stdlla krav pd miljokompensatoriska atgirder har paverkat
kommunernas sitt att tilldimpa kompensation i fysisk planering. I intervjuerna
lyfts detta fram som ett tydligt hinder. Att krav pi ersédttning for kompensations-
atgirder utanfor planomrédet inte kan skrivas in i avtal med privata exploatorer
visar ocksé att den nuvarande PBL utgor ett tydligt hinder f6r att fullt ut imple-
mentera ekologisk kompensation i detaljplanering. Frdgan dr d& hur de 4ndringar
i PBL som foreslogs i den statliga utredningen om ekologisk kompensation skulle
paverka forutsiattningarna for kompensationsarbetet i kommunerna?

FoOrslaget om att géra det mojligt f6r kommuner att stilla krav pa ekologisk
kompensation i detaljplan skulle underlétta ett mer systematiskt och méalinriktat
kompensationsarbete dar krav pA kompensation kan stillas 4ven gentemot privata
markagare och exploatdrer. Idag bygger detta helt pi frivilliga 6verenskommelser.
Forslaget om att 1dgga in en ny paragraf 4 kap. 12a § som ger kommunen ritt att
krdva kompensation skulle dessutom inte hindras av bestimmelsen om att sdrkrav
inte fir stéllas, eftersom sirkravsparagrafen (8 kap. 4 a § PBL) undantar 4 kap.

12 och 16 §§. Aven om sirkravsparagrafen handlar om “byggnadsverks tekniska
egenskaper” har den troligen haft en himmande effekt pa tillimpningen av milj6-
hinsyn och ekologisk kompensation i detaljplanering och utgjort ett generellt
hinder fé6r kommuner som vill utveckla en stark miljo- och hallbarhetsprofil i sin
samhaéllsplanering. I en enkétstudie om maojligheten att ta hdnsyn till ekosys-
temtjinster i detaljplanering ("BEST-projektet”, Hanson et al. 2016) angav manga
respondenter frin kommunerna att sarkravsparagrafen hade skapat simre moj-
ligheter att ta hdnsyn till ekosystemtjinster i detaljplanering. Samtidigt fanns en
stor osdkerhet om hur féorbudet mot sdrkrav hade péverkat detaljplaneringen. I sitt
remissvar till utredningen (SOU 2012:86) som foregick inférandet av sdrkravs-
paragrafen stéllde sig Naturvardsverket negativa till lagindringen, med hin-
visning till att forslaget skulle “forsvdra maojligheterna att nd flera miljokvalitets-
mdl pa ett kostnadseffektivt scitt, t ex mdlen om en begrinsad klimatpdverkan,
ingen dvergodning och ett rikt véixt- och djurliv.” (Naturvardsverket 2013). S& har
uppenbarligen ocksé blivit fallet, bade vad géller miljohdnsyn generellt i detalj-
planering och for tillimpningen av ekologisk kompensation.

En viktig aspekt av kompensations-utredningens forslag p& dndringar i PBL
ar att &ven med dessa dndringar kommer mdojligheten till krav pad kompensations-
atgarder att vara begrinsade till sjilva planomréadet, det vill siga on-site-kom-
pensation. Detta ger en mycket stor begrinsning i vilka kompensationsatgarder
och miljévarden som kan skapas, och méalsdttningen att genom kompensationen
uppna “no net loss”, eller Annu hellre "net gain”, kan nog i ménga fall betraktas
som omojlig. Till en viss grad maste det ocksa ses som paradoxalt att kompensa-
tionsatgédrderna ska genomfodras inom samma begridnsade omrade som exploate-
ringen sker. Att &ven tilldta kompensationsomraden i ndrheten av (men utanfor)
planomrédet kdnns som ett rimligare alternativ, och f6r kompensation av rent eko-
logiska virden bor atgirder l1dngre bort frdn planomradet tillitas. I ett kommande
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lagforslag vore det darfor mycket 6nskvart att skriva in méjligheten att forldgga
kompensationsatgirder utanfér planomrédet.

Aven i ett fall dir kommunerna har ett tydligt mandat att stilla krav p& kom-
pensation ar det mojligt att detta tillimpas olika fran fall till fall, eller olika i olika
kommuner. Utfallet av denna typ av lagstiftning 4r darfor svar att forutsidga. En
skarpare formulering skulle kunna vara att behovet av kompensationsatgarder
alltid ska utredas infor varje enskild detaljplan, och att kompensationsatgirder
maste genomfoéras givet att utredningen visar pi ett behov av kompensation.
Denna inriktning skulle gora spelplanen mer forutsdgbar och jamlik mellan kom-
munerna, och ndrma sig den lagstiftning som finns i Tyskland (Wende et al. 2018).

Hur ser da forutsattningar ut for att utveckla ekologisk kompensation i kom-
munal planering utan nigra dndringar i PBL? Anvindningen av kompensation
inom vissa kommuner visar att det uppenbarligen dr mojligt att hitta former for
att rutinmassigt tillAimpa kompensation i planering, &ven om resultaten fran detta
projekt visar pa stora begrdnsningar och ett beroende av frivilliga ataganden fran
privata exploatorer. En del, men kanske inte alla, av de brister i rutiner och doku-
mentation som dokumenterats kan troligen ocksé ha en indirekt koppling till det
svaga lagstodet, genom att otillrdckliga resurser tillfors arbetet med kompensa-
tionsprocesserna. Nationell vigledning och mer enhetliga rutiner skulle sannolikt
underlatta f6r kommunerna att arbeta med kompensation pa ett mer effektivt sitt.
Det dr ocksi mojligt att intresset for frivilliga engagemang och ataganden fran
exploatOrerna kring ekologisk kompensation kan komma att 6ka framéver, drivet
av ett generellt 6kat intresse fran niringslivet for hallbarhetsfrigor, och att bidra
till biologisk mangfald och ekosystemtjinster. Kombinerat med en god dialog
med exploatdrer om méalsidttningarna med kompensation ar det méjligt att tillamp-
ningen av kompensation inom kommunerna kan utvecklas dven utan de dndringar
i PBL som utredningen foreslog. Med en sidan utveckling dar byggherrarna stiller
sig positiva till att bidra till en bittre miljo genom kompensation skulle dock
begriansningarna i PBL framsti som otidsenliga. De foreslagna lagdndringarna
skulle darfor leda till en anpassning av PBL till den pdgidende omvandlingen av
vara samhaéllen mot storre hallbarhet, dar stérre hdnsyn till biologisk mangfald
och olika ekosystemtjénster i den byggda miljon utgdr en viktig del.

En annan fraga kopplad till lagstiftningen rér mojligheten att utnyttja miljo-
balkens och miljobedémningsforordningens regler for strategisk miljobedémning
(SMB) dven for miljovirden i “vardagslandskapet”. I 5§ miljobedémningsforord-
ningen (2017:966) ndmns exempelvis att padverkan av plan som “har betydelse for
att framja en héllbar utveckling eller for integreringen av miljéaspekter i 6vrigt”
(punkt 1c) kan l4aggas till grund foér beslut om betydande miljopaverkan. Likasa star
att det i bedémningen ska undersokas i vilken utstrickning det gar att avhjélpa de
sannolika miljoeffekterna” (punkt 4), vilket kan tolkas som att mojligheter till kom-
pensation av miljoférluster ska utredas. Naturvardsverket tar i sin webbaserade
viagledning om miljobedémning upp mdéjligheten att 4beropa ekosystemtjanster
och gron infrastruktur som bedémningsgrund for betydande miljopaverkan, och
ndmner ocksd virden knutna till vardagslandskapet. Naturvardsverkets tolkning
kan vara ett sitt att konkretisera badde den inledande formuleringen i miljobalkens
miljobedémningskapitel, ”Syftet med en miljobedémning ir att integrera miljo-

2 Se t.ex. https://ec.europa.eu/environment/biodiversity/business/index_en.htm
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aspekter i planering och beslutsfattande sé att en hllbar utveckling framjas.”
(6 kap. 1§ MB), och det tidigare etappmalet om att "betydelsen av biologisk méng-
fald och virdet av ekosystemtjanster (ska) vara allmént kéinda och integreras i
ekonomiska stillningstaganden, politiska avvdganden och andra beslut i sam-
hillet dar si ar relevant och skéligt”.°

Frigan ir dock i vilken utstrickning tolkningen av miljobed6mningsfor-
ordningen och begreppet "betydande miljépaverkan” i praktiken (och med st6d
ilag) kan utvidgas till att innefatta dven de icke-skyddade naturmiljoer som ofta
paverkas vid detaljplanering i stadsplanerade omridden och som representerar
kulturella ekosystemtjanster och element av gronstrukturen. En annan frdga ir pa
vilket sdtt mojligheterna att stélla krav p4 miljéhdnsyn och kompensation skulle
paverkas i praktiken av beslut om betydande miljopaverkan, och om det skulle ge
storre utrymme att stilla krav pa kompensation? En stor del av den information
som redan idag tas fram av de kommuner som rutinmaéssigt arbetar med ekologisk
kompensation innefattar det som en miljékonsekvensbeskrivning innehaller och
skulle mycket vdl kunna ldggas samman till en sidan. Med tanke pa den vidgade
syn pé strategisk miljobeddmning som Naturvirdsverkets formulerar i sin vag-
ledande text vore det vardefullt att f4 en provning av hur langt bortom skyddade
arter och habitat begreppet "betydande miljopaverkan” faktiskt kan tolkas.

73 Utformning av kompensationsatgiarder

Hur utformningen av kompensationsatgéirder ska se ut ir en frdga med manga
dimensioner. Ur ett ekologiskt perspektiv bér kompensationsarbetet leda till att
forlusten av biologisk mangfald, inklusive de livsmiljéer som ar férutsdttningen
for denna, kan bromsas in. EU:s biodiversitetsstrategi for 2030 (EC 2020) betonar
nettovinstprincipen, dvs. att vi ska ge mer tillbaka till naturen &n vi tar. Det ir

ett mal som dr utmanande att nd, men som ocksa av manga olika anledningar ar
viktigt for samhéllet att stréva efter. ERologisk kompensation har en viktig roll att
spela i detta sammanhang. Fér skyddade eller hotade arter dr det naturligt att kom-
pensationen inriktas mot att ge forutsittningar for just dessa arter. En forlust av en
viss typ av livsmiljo kompenseras da ofta bdst genom att stirka eller &terskapa just
denna typ av livsmilj®, och inte ndgon annan. Foér “vardagslandskap” kan det vara
mojligt att det behdvs en bredare syn pa valet av kompensationsatgirder. Manga
smé forsdmringar kan kumulativt ha en inverkan pa arter och livsmiljoer som i
dagslédget inte ar hotade, och kan dérfér vara viktiga att kompensera “in-kind”. Att
kompensera in-kind &r ocks4 en vanlig generell rekommendation i litteraturen kring
ekologisk kompensation (IFC 2012). A andra sidan ger kompensation av omraden
med mindre viardefull natur méjlighet att skapa nya varden med arter och livs-
miljéer som ger ett storre bidrag till biologisk mingfald och ekosystemtjinster dn
de som forlorades genom exploateringen. Denna balans i valet mellan in-kind och
out-of kind ar viktig ur ett 1angsiktigt perspektiv och har en stark koppling till om
kompensationsitgirderna enbart beddms utifran det enskilda kompensations-
projektet, eller om det sitts in i en l1Angsiktig strategisk plan for att 6ka miljovirdena
i kommunen eller regionen.

20 Ds 2012:23 Svenska miljomal - preciseringar av miljokvalitetsmalen och en forsta uppsittning etappmal.
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Utover aterskapande av livsmiljoer och ekosystemtjinster ar det viktigt att ta hin-
syn till minniskors preferenser for hur kompensationen ska se ut. Var scenario-
studie visade att minniskor i allménhet tycker att det ar viktigt att just livsmiljéer
och ekosystemtjinster kompenseras, men utéver det finns ocksé stora virden i
tillgdng till rekreationsmiljoer. Det finns goda forutsittningar att kombinera dessa
med kompensationsatgirder for livsmiljoer och ekosystemtjanster, men miljderna
behdver di vara tillgdngliga och ocksi tillrdckligt ndra de boende. En friga i sam-
manhanget dr ocksd vem kompensationen &r till for. I och med att det ofta ar svart
att Iigga kompensationsytor i direkt anslutning till den plats som bebyggs kan det
vara svart att fa till projekt som innebér att alla berérda faktiskt kinner sig kom-
penserade.

For métning av ekologiska vérden finns etablerade metoder for till exempel
kompensation av habitat, med resurs- och habitatekvivalensmetoder (Quetier &
Lavorel 2011; Bezombes et al. 2017). Dock dr dessa metoder ganska sniva och tar
inte nédvandigtvis hdnsyn till platsspecifika ekosystemtjanster. De berdknings-
modeller som kommunerna idag anvinder ir bredare, dock kvarstar problemet
med att méta de virden som paverkas pa ett sitt s att de gar att jaimféra med de
viarden som skapas av ett kompensationsprojekt. LAga ambitioner att méita de vir-
den som skapas ger ocksa simre forutsattningar fér utvirderingar av genomfoérda
kompensationsprojekt. En “fullstindig” métning av dessa virden med négon form
av kvantifiering av samtliga varden skulle dock innebéra stora kostnader i och med
de utredningsresurser som da behover finnas pa plats. Mdtmetoderna behover
darfor anpassas till vad som ar praktiskt mojligt att genomféra i en kommun.

I processen for kompensationsbeddmningar finns idag férutsdttningar att in-
volvera de berdrda, till exempel ndarboende, genom exempelvis samradsférfarande
i anslutning till en detaljplan. En friga dr dock hur det bast bor goras, och vilket
inflytande denna process bor ha pa besluten om vilken kompensation som ska
genomforas. For att sdkra ekologiska funktioner och biologisk méngfald kravs
expertkunskap, men de virden som tillgdngen till rekreation har fér allmdnheten
kan vara lattare att forstd om allminheten tillfrdgas. Var scenariostudie har poten-
tial att kunna anvindas som underlag for nagra grundprinciper i utformning av
kompensation, men hinsyn beh&ver ocksa tas till att varje enskild plats &r unik. Ett
mojligt angreppssitt kan vara att experter tar fram alternativa férslag till kompen-
sationsprojekt som samtliga ger tillfredsstillande effekter for biologisk mangfald
och ekosystemtjinster, och att allménheten tillfrdgas om vilket de skulle féredra.
Ett annat alternativ kan vara att ta fram ett grundprojekt som riktas mot biologisk
mangfald och ekosystemtjinster, och att detta sedan kompletteras med ytterligare
atgirder for till exempel rekreationsvirden, i samrad med allminheten. Som for
annan samhallsutveckling kan det dock vara svart att veta vad ber6rd allmédnhet
egentligen anser, eftersom det inte alltid ar 1itt att f4 in synpunkter som &r repre-
sentativa. Vidare behovs strategier for att hantera motstaende intressen. Aven for
dessa processer behovs vigledning och uppbyggnad av kunskap och erfarenheter.
Det behovs ocksé en rimlig balans mellan hur krdvande processerna blir i forhal-
lande till hur omfattande exploateringsprojekten ir.

Sammanfattningsvis dr det svart att isolera frdgan om hur kompensation bist
ska utformas fran frigor om genomforbarhet, organisation, ekonomi, deltagande-
processer och rittvisa. Dessa aspekter hanger ihop. Det finns ett behov av att bygga
upp ytterligare ramverk kring detta, kanske i form av en nationell vigledning.
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Detta bor gbras i ndra samverkan med intresserade kommuner, och dven narings-
livet bor involveras i detta. Ramverket (eller ramverken) bor syfta till att bade ge
forutsittningar f6r kommuner att forbéattra sitt kompensationsarbete och till att ge
kommuner som idag inte alls tillimpar kompensation en méjlighet att borja géra
detta.

74 Hur kan kommunernas
kompensationsarbete bli mer
effektivt och strategiskt?

Tillimpningen av kompensation inom kommunal planering har hittills haft ett
fokus pa detaljplanering och pé enskilda planeringsdrenden, men behdver utveck-
las till att bli en mer integrerad del av kommunernas allmédnna miljdarbete. Detta
vore i linje med forslaget i den statliga utredningen (SOU 2017:34) om att se eko-
logisk kompensation som ett verktyg for att frimja ekologiskt funktionella land-
skap och den grona infrastrukturen. Ett forsta steg i denna riktning vore tydligare
malsittningar och kvantifierbara malindikatorer for kompensationsarbetet liksom
utvdrderingar av malen med négra ars mellanrum. Detta skulle ge perspektiv

och 6verblick utéver de enskilda kompensationsdrendena. Det skulle ocksa ge en
naturlig koppling till 6versiktsplan, gronplan och andra strategiska planerings-
dokument, och lokala miljomél med anknytning till kommunens naturvirden. I
Lomma har man tagit flera steg i denna riktning, genom att i 6versiktsplan peka ut
omraden for framtida kompensation. En ambition &r ocks4 att samordna kompen-
sationsatgirder fran olika planprojekt till de utpekade kompensationsomradena
for att fa storre sammanhdngande naturomraden.

En sddan mer strategisk modell fér kompensationsarbetet skulle ha konse-
kvenser for hur kompensationsatgirderna planeras och genomfors. Bland annat
skulle troligen off-site och out-of-kind kompensation bli mer naturliga val om det
bedoms ge storre nytta for landskapets ekologiska funktioner eller for tillgangen
till rekreationsomriaden 4n kompensation on-site och in-kind. Konflikter mellan
olika intressenter i kommunen om de virden som skapas genom kompensationen
kan d4 1att uppstd, men kan troligen minskas genom langsiktighet och transparens
kring syftet med kompensationsarbetet.

En annan friga ir vilken roll privata aktérer (férutom byggherrar) kan spela
i det framtida kompensationsarbetet i kommunal planering. I bland annat Tysk-
land och USA finns etablerade marknadslosningar, dir privata aktorer genom att
erbjuda mark fér kompensation eller redan genomférda kompensationsatgiarder
kan silja kompensationskrediter till exploatdrer som behdver kompensera sin
miljopaverkan (Wende et al. 2005; Froger et al. 2015). I USA handlar det till exem-
pel om att investeringar gors i restaurering eller skydd av vatmarker for att mot-
verka en nettoforlust vid exploateringar i sddana miljoer (OECD 2016). Denna typ
av marknadsbaserade system kopplade till ekologisk kompensation kallas ofta
for habitatbanker eller kompensationspooler, och huvudsyftet ir att underlétta
genomfdrandet av kompensationsprojekt som beslutats, antingen genom frivilliga
ataganden eller genom lagkrav. Ansvaret for att organisera och upprétthalla en
kompensationspool kan ligga hos en privat eller offentlig aktor. Ett uppldgg skulle
kunna vara att en kommun ir férmedlare av kompensationsprojekt, med privata

62



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6992
Ekologisk kompensation som styrmedel i kommunal planering

aktorer som finansierar och skoter sjilva kompensationsatgirderna. Det dr ocks&
mojligt att kommunen dr den som i praktiken genomfor kompensationsitgirderna.

Fragan ar hur pass vél liknande system skulle kunna fungera i ett samman-
hang med *vardagslandskap” i svenska tédtorter. Med kompensationspooler finns
en uppenbar risk att kompensationsprojekten hamnar langt ifrdn den plats som
bebyggs. For specifika arter och livsmiljoer kan troligen kompensation med hjilp
av kompensationspooler vara framgangsrikt, medan det ar svarare att tillimpa for
kompensation av rekreationsmiljder dir ndrheten till omradet &r av stor betydelse.
Men dven om det kan finnas problem som behover 16sas kring matchningen mellan
skada och kompenserade virden i fallet med de titortsnira vardagslandskapen ar
kompensationspooler ett intressant alternativ fér den vidare utvecklingen av eko-
logisk kompensation i Sverige. Det krévs dock tydliga spelregler och en gemensam
maitmetod for att tydliggora vilken kompensation som faktiskt kan férviantas be-
hovas vid en exploatering. En forutsittning for att privata markagare ska vara vil-
liga att bidra till kompensationspooler och investera i projekt som kan generera
varde som kompensationsobjekt dr ocksa att efterfrdgan p4 kompensationsomraden
Okar, vilket sannolikt forutsitter att tydligare och mer langsiktiga krav p4 kompen-
sation infors i lagstiftningen. I den statliga utredningen (SOU 2017:34) féreslogs
forsoksverksamhet med kompensationspooler inom nagra svenska regioner (bland
annat Skine), och detta skulle ge mojlighet att testa olika férutsdttningar och upp-
l4gg att organisera kompensationspooler.
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8. Rekommendationer

Baserat pa resultaten fran projektet ger vi hir ndgra rekommendationer for hur
arbetet med ekologisk kompensation i svenska kommuner kan tas vidare framaét.
Vi riktar dessa rekommendationer till kommuner (avsnitt 8.1), nationella myndig-
heter och forvaltning (avsnitt 8.2), respektive till forskare och forskningsfinansii-
rer (avsnitt 8.3).

8.1 Rekommendationer till kommuner som
vill arbeta med ckologisk kompensation

* GOr ekologisk kompensation till en strategisk planeringsfraga. TillAmp-
ningen av ekologisk kompensation i detaljplanering bor inte ses som enskilda
projekt, utan vara en del av kommunens generella strategiska planering fér
natur och miljo, och kopplas till 6versiktsplaner, gronplaner, och andra plane-
ringsdokument. Potentiella omraden fér kompensationsatgirder kan pekas ut i
oversiktsplan, och behov av omraden med ekologiska eller rekreativa viarden for
att sikra den grona infrastrukturen kan beskrivas i gronplaner. Regional sam-
verkan mellan kommuner &r efterstrivansvard for att 6ka chansen till synergier
mellan olika kommuners kompensationsstrategier. Ett strategiskt angreppssatt
kan ocksa stodja att fordelning av gronytor, rekreationsmojligheter och eko-
systemtjanster sker rittvist, eller i alla fall med férdelning i atanke.

o Sitt tydliga mal for kompensationsarbetet. Tydliga malsittningar som ar
mojliga att utvirdera dr viktiga, bade for uppféljning och utveckling av kom-
pensationsarbetet, och for att kunna visa pa resultatet av arbetet for politik och
allméinhet. Indikatorer for utvirdering av maluppfyllnad kan vara savél kvali-
tativa som kvantitativa och kan omfatta manga teman. Kvalitativa méal kan till
exempel berodra sjdlva processen och tillimpningen av kompensation. Kvantita-
tiva mal kan till exempel vara mél for areal av olika naturtyper och férekomst av
arter.

« Forankra kKompensationsarbetet politiskt och 6ver forvaltningsgrinserna.
Forankring av kompensationsarbetet pa politisk niva &r viktigt. Politiska be-
slut ger legitimitet for att implementera ett organiserat arbete inom och mel-
lan berorda forvaltningar. Skapa forvaltningsoverskridande arbetsgrupper dir
representanter fran alla forvaltningar som berdrs av kompensationsarbetet finns
med. I detta arbete ir det ocksé viktigt att ha en dialog med exploatorer.

« Arbeta vidare med utformning av berakningsmodeller. Berikningsmodeller
for ekologisk kompensation bor utformas si att saval forluster av exploatering
och vinster av kompensation ingar. Pa s sitt gdr det att bedéma resulterande
nettovinster eller nettoférluster. Modellerna bor sa langt som mojligt bygga pa
kvantitativa méatt. Semi-kvantitativa méatt kan vara det enda alternativet fér svar-
matta egenskaper, men de bor atfoljas av tydliga vigledningar for podngséttning.
Sammanvigningar av olika egenskaper i beddmningsmodellerna bor ske med
eftertanke, s att modellerna inte blir alltfor tillaitande nér det géller byteshandel
mellan enskilda egenskaper i naturen och dess olika ekosystemtjénster.
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« Uppriitta tydliga rutiner f6r dokumentation, uppfoljning och utvirdering.
Tydliga rutiner féor dokumentation av kompensationsarbetet dr viktigt och bor
uppréttas for de olika stegen i processen, fran tidiga beslut i plangrupp eller mot-
svarande till underlag for berdkningsmodeller, forslag p4 kompensationsatgir-
der, och uppféljning av utférda kompensationsatgirder. Rutiner fér uppféljning
och utvirdering av genomforda kKompensationsatgirder bor utvecklas med tydlig
information om nér detta ska goras, vilka dokument som ska anvidndas, och
vilken forvaltning p4 kommunen som &r ansvarig for detta. Dokumenten bor
arkiveras samlat och digitalt for att vara litt tillgingliga inom organisationen.
Detta underlattar utvirderingar av kompensationsarbetet och gér det mer trans-
parent och rittssidkert. Rutinerna for dokumentation boér finnas beskrivna i de
generella dokumenten om hur kompensationsarbetet &r uppbyggt.

+ Formulera kompensationsarbetet tydligt i detaljplaner. Behovet av kompen-
satoriska atgirder liksom forslag pa kompensationsitgarder bor framgé av sam-
ridshandling och slutlig detaljplan. Anvindning av en egen rubrik i detaljplan for
information om kompensationsbehov underléttar skapandet av en rutinméissig
information och synliggor tillimpningen av kompensation. For att ytterligare
tydliggdra betydelsen och tillimpningen av skadelindringshierarkin bade inom
organisationen och gentemot allminhet, myndigheter, och exploatérer, bor
hierarkins steg beskrivas och anvindas explicit i framférallt detaljplaner. Om
balanseringsprincipen med dess steg undvika, minimera, utjdmna, och ersdtta
anvinds kan exempelvis kompensatoriska dtgdrder inom planomradet beskrivas
itermer av utjdimning, medan atgarder utanfér planomradet beskrivs i termer av
ersittning. De skadelindrande atgidrderna kan alternativt uttryckas i de tva grup-
peringarna skyddsdtgdrder (undvika och minimera) och kompensationsdtgdrder
(utjdimna och ersétta). Om kategorin undvika bara tolkas for fall dar planansok-
ningar far avslag till f6ljd av oldmplig lokalisering med hansyn till grona virden,
bor detta dokumenteras for att mojliggdra utvardering av hur det inledande steget
i skadelindringshierarkin tilldimpas.

8.2 Rekommendationer till nationella
myndigheter och forvaltning

« Tafram en nationell vigledning. En nationell vigledning for tilldampning av
ekologisk kompensation i kommunal planering bor tas fram av Naturvardsver-
ket och/eller Boverket, med syfte att underlitta f6r kommuner att inféra rutiner
for kompensation i planering och for att uppna en storre stromlinjeformning
mellan kommuner i tillAimpningen. Detta ar sdrskilt viktigt om dndringar gors i
plan- och bygglagen si att det blir mojligt att stélla krav pad kompensationsatgar-
der i detaljplaner (se nedan). Vigledningen bor innehalla rekommendationer om
bade organisering av kompensationsarbetet inom den fysiska planeringen, val av
berdkningsmodeller fér uppskattning av férluster och vinster av miljévarden, och
principer kring val av kompensationsitgirder. Den kan ocksa med fordel inne-
halla konkreta exempel p& hur olika kommuner arbetar med kompensation i
fysisk planering.
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« Andraiplan- och bygglagen. Genomfdrande av de dndringar i plan- och bygg-
lagen som féreslas i SOU 2017:34 skulle ge kommunerna betydligt battre forut-
sattningar att tillimpa ekologisk kompensation i detaljplanering pa ett enhet-
ligt, rattssidkert och kostnadseffektivt sitt gentemot privata exploatorer. Det dr
ocksa viktigt att tillimpningen av skadelindringshierarkin tydliggdrs i samband
med s&dana dndringar i PBL.

o Formuleralagindringar i PBL sa att krav paA kompensationsatgéirder idven
utanfor planomradet kan stillas. Eftersom det saknas mojlighet att krava
kompensation utanfor planomradet, och eftersom det kan vara svart att genom-
fora tillfredsstillande kompensation inom planomradet kan bristen pa sddan
lagformulering innebéra stora problem att utveckla arbetet med ekologisk kom-
pensation i kommunerna. Mojligheten att kompensera utanfor planomradet ar
ocksa en forutsittning for etableringen av kompensationspooler.

« Utred om Krav pa bedomning av kompensationsbehov bor stéiillas pa kom-
munerna i anslutning till detaljplanering. De dndringar i PBL som foreslogs i
SOU 2017:34 skulle innebira mojlighet for kommunerna att stélla krav pa kom-
pensation. Dock skulle de inte innebéra att kommunerna maste utnyttja denna
mojlighet i praktiken. Detta kan leda till att olika kommuner gér pa olika sitt,
eller att exploateringsfall behandlas olika av en och samma kommun. Darfor ar
det relevant att undersoka mojligheter till och konsekvenser av nagot stringare
krav, exempelvis att behov av kompensation alltid ska bedémas i detaljplanering
(pa liknande sétt som idag gors fér beddmning av betydande miljopaverkan).

8.3 Rekommendationer for framtida
forskning

« Tafram ytterligare kunskap om matt pa vardagslandskapets virden i
titortsmiljoer. Ekosystemtjinstkartldggningar och férslag paA mattenheter for
ekosystemtjinster finns p4 manga héall. Men for att kunna beddma vilka kom-
pensationsatgirder som motsvarar den skada som uppstar behovs ytterligare
kunskap om vilka mattenheter som praktiskt kan anvindas i kommunerna for
att fAnga fordndringar i ekosystemet savil som dess paverkan pad méanniskan.

+ Undersok hur olika former av marknadsléosningar kan utformas for att
passa for ekologisk kompensation i det titortsnira vardagslandskapet.
Ling erfarenhet finns av marknadsbaserade system fradn bland annat USA och
Tyskland. Forskning kring hur dessa system skulle kunna anpassas till svensk
lagstiftning och kommunsammanhang behdvs. System som bygger pa habitat-
banker eller kompensationspooler kan utformas pA manga olika sétt och ut-
formningen &r viktig for utfallet.

+ Studier av hur effektiva rutiner for ekologisk kompensation inom kom-
munal planering kan skapas. Implementering av ekologisk kompensation i
kommunerna kréver tydliga rutiner och samordning bade inom den kommunala
organisationen och med aktdrer utanfér denna. Forskning och sammanstillning
av erfarenheter bade fran Sverige och fran andra ldnder hur effektiva rutiner kan
skapas vore av stort virde for den fortsatta utvecklingen av ekologisk kompensa-
tion. Saddan forskning bér genomforas inom ramen for transdisciplinira projekt
dir bade akademi, kommuner och néringsliv medverkar.
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I projektet studerades erfarenheter av och forutsattningar for att
tilldmpa ekologisk kompensation som styrmedel inom kommunal
planering.

Projektet genomfordes i ndra samarbete med Kommunfdrbundet
Skane och Helsingborgs och Lomma kommun. Tjansteméin fran flera
andra kommuner deltog dven aktivt i bland annat workshops. I slut-
satserna konstateras att lagstdd saknas i PBL for ekologisk kompensa-
tion vilket begransar mojligheten att tillimpa styrmedlet fullt ut,
och det finns en variation mellan kommuner i hur man arbetar med
kompensation. De kommuner som tillimpar kompensation kan ses
som foregidngare och bidrar med erfarenheter som kan ge vigledning
for hur styrmedlet skulle kunna anvidndas mer rutinméssigt. Studien
har resulterat i ett antal rekommendationer som ska bidra till att
ekologisk kompensation blir ett mer effektivt och anvant styrmedel
i kommunal planering.
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