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Att bygga pa akermark — ett hot mot framtida
livsmedelsforsorjning?

Kommuner har bestimmander<ditt dver planprocesser och det finns idag en diskussion om
huruvida det byggs for mycket pd virdefull Gkermark. Overexploatering av jordbruks-
mark kan bero pa att kommuner saknar tillrdckliga incitament att beakta markens
vdrde for en tryggad nationell livsmedelsforsorjning i sina beslutsprocesser. For att in-
forliva detta vdrde 1 beslutsprocessen kan dagens skydd i miljobalken behova komplette-
ras med ytterligare styrmedel. Det forsta steget mot ett bdttre skydd av jordbruksmarken
ar dock att fatta beslut om hur mycket mark som behover bevaras for framtiden, och
utifran det kan ett lampligt styrmedel utformas.

Introduktion

Om vi vill kunna producera livsmedel i Sverige
dven i framtiden kravs tillgdnglig jordbruks-
mark. Hur mycket jordbruksmark som kravs for
en viss niva av produktion beror pa markens
bordighet, teknisk utveckling, vdder och andra
insatsvaror sasom godsel. Nar jordbruksmark
tas i ansprak for andra aktiviteter minskar po-
tentialen for livsmedelsproduktion. Hur stor
minskningen blir beror pa vilken typ av jord-
bruksmark som tas i ansprak.

I Sverige ar den vanligaste anledningen till for-
lust av jordbruksmark att marken &verges pa
grund av lag l6nsamhet och véxer igen, dvs. blir
till skog. Detta sker i stor utstrdckning i norra
Sverige och i Sveriges inland déar forutsattning-
arna for ett konkurrenskraftigt jordbruk ar
samre. | sodra Sverige, dér jordbruksmarken i
regel ar mer produktiv, ar det vanligare att jord-
bruksmark tas i ansprak for exempelvis bostads-
byggande och industrilokaler med mera. Nér
jordbruksmark exploateras for byggnader med-
for det att markens Gversta lager, den bordiga
matjorden, fraktas bort och ersdtts med steniga
fyllnadsmassor. Denna typ av exploatering gor

det valdigt svart och dyrt att aterstélla jord-
bruksmarken. En kontinuerlig exploatering in-
nebar darfor att arealen jordbruksmark pa sikt
kan minska i betydande grad och darmed mins-
kar dven Sveriges potential att producera livs-
medel. Vid exploatering minskar alltsa potentia-
len for framtida livsmedelsproduktion till for-
man for andra samhallsvarden idag.

Via planmonopolet har kommunerna ett avgo-
rande inflytande pa hur marken anvands. Att
hogproduktiv jordbruksmark exploateras beror
pa att andra anvandningsomraden kan ge en
storre nytta for kommuner idag. Att bygga nya
bostadsomraden pa jordbruksmark i anslutning
till befintlig bebyggelse kan t.ex. ge en hogre
nytta for kommuner d&n om marken fortsatter
brukas.

Kostnaden for att exploatera jordbruksmark ut-
gors av exploateringskostnaden samt de varden
som forloras av att inte fortsatta anvanda mar-
ken f6r jordbruksproduktion. Om jordbrukspro-
duktion enbart bidrar med direkta ekonomiska
vdrden styr marknaden pa egen hand mot en op-
timal markanvandning. Om jordbruket dven bi-
drar med andra samhallsekonomiska varden,

Fokus » Nr 2023:9 - sid 1

www.agrifood.se



som inte prissédtts pd marknaden, kan det dock
innebara att marknaden inte pa egen hand kan
allokera jordbruksmarken optimalt ur ett sam-
héllsekonomiskt perspektiv.

Syftet med denna studie &r att underséka hur
jordbruksmarkens samhéllsekonomiska véarde
kan beaktas i exploateringsprocesser. Vi fokuse-
rar pa ett varde av svenskt jordbruk som utgor
en sa kallad kollektiv vara; virdet av en tryggad
livsmedelsforsorjning, alltsa vardet av vetskapen
att det kommer finnas tillrackligt med livsmedel
iSverige d@ven i framtiden. Detta virde kan sdgas
spegla den forsakringspremie ménniskor i Sve-
rige ar villiga att betala for att minimera risken
for livsmedelsbrist i framtiden.

Det finns dven andra potentiella mervarden i
svenskt jordbruk som inte tas upp i den har rap-
porten. Bland dessa ingér exempelvis kulturvar-
den av jordbrukslandskapet, viardet av en bra
djurvélfard, vardet av en ansvarsfull antibioti-
kaanvandning, och existensvardet av ett svenskt
jordbruk (dessa beskrivs i t.ex. Lannhard Oberg
(2023)). Studien omfattar inte heller olika miljo-
vdrden, som biologisk méangfald eller kolinlag-
ring. Storleken pa dessa védrden beror pa hur
marken brukas och det gar saledes inte att gene-
ralisera kring hur de skulle paverkas av att jord-
bruksmark exploateras. Dessutom finns det re-
dan styrmedel inom den gemensamma jord-
brukspolitiken med syfte att marken ska brukas
pa ett sdtt som dr gynnsamt f6r miljon.

Vi borjar med att definiera begreppet tryggad
livsmedelsforsorjning och beskriva problemati-
ken kring vérdering av jordbruksmark. Efter det
foljer en beskrivning av Sveriges exploatering av
jordbruksmark i dagslaget, dvs. hur mycket som
exploateras, hur exploatering begransas, om da-
gens begransningar rdcker, och ifall de inte
racker — varfor. Slutligen diskuterar vi styrmedel
som skulle kunna leda till att det fulla samhalls-
ekonomiska vardet av en tryggad livsmedelsfor-
sorjning beaktas vid exploatering.
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Vad innebar en tryggad
livsmedelsforsorjning?

Tryggad livsmedelsforsorjning (engelskans food
security) kan delas in i tre olika nivéer: global,
nationell och individuell livsmedelsférsorjning,
Figur 1 (Ballenger och Mabbs-Zeno, 1992).

Global
livsmedelsforsorjning

Nationell

livsmedelsforsérjning

Individuell
livsmedelsforsérjning

Figur 1. Tre nivaer av tryggad livsmedelsfor-
sOrjning.

Global tryggad livsmedelsforsorjning definieras
som den minsta acceptabla sannolikheten att det
finns tillrackligt med livsmedel for att forsorja
varldens befolkning. Livsmedlen kan komma
fran lager eller produktion, men ska finnas till-
gangliga. Nationell livsmedelsforsorjning defi-
nieras som en minsta acceptabel sannolikhet att
de livsmedel som finns tillgangliga f6r konsumt-
ion inom ett land atminstone ar lika med de bio-
logiska behoven oOver ett ar. Forutom att kunna
komma fran produktion eller lager kan livsmed-
len komma fran importer eller via bistand. Indi-
viduell livsmedelsfoérsorjning definieras som en
minsta acceptabel sannolikhet att varje persons
inkomst ar tillracklig for att tillfredsstélla perso-
nens behov, dvs. bade kostnader for livsmedel
och ovriga kostnader.

Dessa definitioner innebar att 4&ven om livsme-
delsforsorjningen pa global niva dr under accep-
tabla gréanser kan livsmedelsforsorjningen vara
tryggad i ett enskilt land antingen genom in-
hemsk produktion eller genom import. Samma
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sak ar applicerbar pa nationell kontra individu-
ell niva, dvs. personer med hog inkomst i ett
land kan ha en tryggad livsmedelsforsorjning
dven om landet i sin helhet har en brist pa livs-
medel (Brunstad m.fl., 2005). Detta betyder sam-
tidigt att den nationella livsmedelstryggheten
inte 0kar genom att import ersitts av inhemsk
produktion s lange sannolikheten att det finns
tillrackligt med livsmedel tillgdngliga ar lika
stor. Det betyder ocksa att Sverige kan minska
sin produktionspotential (exempelvis genom ex-
ploatering) och samtidigt uppna en tryggad livs-
medelsférsorjning genom att oka importen, sa
lange kopkraften ar tillrackligt stor och det finns
tillgangliga importkanaler.

Ett argument for att sprida ut livsmedelspro-
duktionen, som berdr den globala livsmedelsfor-
sOrjningen, dr att en mer spatialt diversifierad
produktion gor livsmedelssystemet mindre
kansligt for ekologiska eller ménskligt skapade
kriser. Ett argument for att bevara ett visst matt
av inhemsk produktion dr risken for en oforut-
sedd kris, exempelvis ett krig som slar ut trans-
portférbindelser eller som innefattar olika for-
mer av blockader. Detta dr inget argument for
sjalvforsorjning, men &r ett argument for att
halla nodviandiga produktionsfaktorer (t.ex.
jordbruksmark) tillgangliga (Brunstad m.fl.,
2005). Om lander borjar strava efter att uppna
sjalvforsorjning skulle det leda till en ineffektivi-
tet som minskar inkomsterna och istéllet kan
leda till att livsmedelstryggheten minskar.

For att uppna en tryggad livsmedelsforsorjning
racker det inte enbart med att tillrackligt med
mat produceras (Varldsbanken, 2023). Maten
ska ocksa vara tillgdnglig bade geografiskt och
ekonomiskt samt innehalla tillrdckliga mangder
energi och naringsdmnen. Dessa tre delar maste
ocksa  vara  tillgodosedda  &ver  tid
(Varldsbanken, 2023).

Vi utgdr ifrdn att den svenska staten har ett an-
svar for att landets medborgare uppnar en tryg-
gad livsmedelsforsorjning pa en nationell niva,
alltsa att sannolikheten ér tillrdackligt stor att de
livsmedel som finns tillgéngliga f6r konsumtion
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i Sverige &tminstone &r lika med de biologiska
behoven Over ett ar. Det innebar att det ska fin-
nas tillrackligt med livsmedel for alla Sveriges
medborgare. Bevarande av jordbruksmark (pro-
duktionspotential) i Sverige bidrar till en storre
tillgdng till livsmedel och i viss utstrackning
dven till en storre geografisk tillganglighet. Att
uppratthdlla en viss niva av inhemsk produkt-
ion gor dessutom Sverige béttre rustat for ofor-
utsedda kriser och storningar. En stravan efter
sjalvforsorjning kan férvantas medfdra forsam-
rad ekonomisk utveckling och dyrare livsmedel,
vilket alltsd minskar den ekonomiska tillgang-
ligheten till livsmedel.

Jordbruksmarkens
samhallsekonomiska varde

Jordbruksmark exploateras kontinuerligt i Sve-
rige, men fradgan dr om det exploateras jord-
bruksmark i en snabbare takt &n vad som ar
onskvart ur ett samhallsekonomiskt perspektiv,
dvs. om hénsyn tas till jordbruksmarkens sam-
hallsekonomiska varde vid exploatering. Jord-
bruksmarkens samhaéllsekonomiska varde beror
dels pa dess marknadsvérde och dels pa andra
eventuella virden som inte prissatts pa mark-
naden. Marknadsvardet av en viss hektar jord-
bruksmark &r lattare att avgora da lagfarter med
priser pa mark ar offentlig information. Andra
varden av att utnyttja marken for jordbrukspro-
duktion dr dock svarare att uppskatta och beror
bland annat pa i vilken utstrdckning markan-
vandningen ger upphov till sa kallade kollektiva
varor.

Kollektiva varor

Kollektiva varor dr varor som det inte gar att ute-
sluta nagon fran att konsumera och dar kon-
sumtion av varan inte hindrar nagon annan fran
att ocksa konsumera den. For jordbruksmark
kan exempelvis viardena av ett dppet landskap
och en levande landsbygd anses vara kollektiva
varor eftersom ingen vanligtvis kan uteslutas
fran att konsumera ”ett vackert landskap” i Sve-
rige. Samtidigt minskar inte en persons kon-
sumtion méngden ”vackert landskap” som finns
tillganglig for andra att konsumera. Av dessa tva
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anledningar saknas det forutsattningar for var-
det av kollektiva nyttigheter att prissattas pa
marknaden for jordbruksmark. I denna rapport
avgransar vi oss emellertid till ett annat varde
som kan anses utgora en kollektiv vara — vdirdet
av en tryggad framtida livsmedelsforsorjning. Nar-
varon av kollektiva varor kan innebara att jord-
bruksmark undervarderas och att marknaden
saledes inte klarar av att allokera markanvand-
ningen sa att samhallsnyttan maximeras. Har ar
det viktigt att gora distinktionen mellan livsme-
del som é&r en privat vara (en persons konsumt-
ion av ett visst livsmedel innebar att det inte kan
konsumeras av ndgon annan) och en tryggad
framtida livsmedelsforsorjning som ar en kol-
lektiv vara (en persons konsumtion av trygg-
heten férhindrar inte nagon annan fran att ocksa
konsumera den). Det ar alltsé sjdlva tryggheten,
eller med andra ord forsakringen, som utgor den
kollektiva nyttan och den saknar férutsattningar
for att fullt ut aterspeglas i priset pa jordbruks-
mark.

Det finns studier dar man forsokt uppskatta vér-
det av andra kollektiva varor fran jordbruket ge-
nom att helt enkelt friga manniskor om deras
betalningsvilja for att bevara biologisk mangfald
och ett oppet landskap (Hasund m.fl., 2011). Vi
har dock inte hittat nagra studier som tittar pa
betalningsviljan for en tryggad framtida livsme-
delsforsorjning. Det ar i sig inte sa forvanande
eftersom tryggad livsmedelsforsorjning ar ett
grundldggande ansvar som den demokratiska
staten har gentemot sina medborgare. Det ar
alltsa inte ndgot man kan kompromissa med och
att méanniskor far uppskatta sin betalningsvilja
behovs darfor inte.

Pris pa jordbruksmark

Att jordbruksmark exploateras beror pa att an-
nan markanvandning &n jordbruk varderas
hogre. Vardet pd jordbruksmark bestdms idag
av marknadspriset. Marknadspriset beror pa
markens forutsattningar for jordbruksprodukt-
ion, alltsa hur stor markens formaga att generera
avkastning dr, men dven andra faktorer spelar
in. Exempelvis gor vissa jordbruksstdd och nar-
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het till titbefolkade omréaden att jordbruksmar-
kens marknadsvarde blir hogre (Johansson och
Nilsson, 2012). Detta aterspeglar sig ocksa i pri-
serna pa akermark i de olika produktionsomra-
dena, ddar Gotalands sodra sldttbygder, med en
stor andel hogproduktiv dkermark, sticker ut
med hoga markpriser (orange linje i figur 2).
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Figur 2. Inflationsjusterad genomsnittlig prisut-
veckling pa dkermark i utvalda produktions-
omraden (2022 ars priser).

Priserna pa akermark i figur 2 dr medelvéarden
for fyra av Sveriges atta naturliga produktions-
omraden. For att bestimma en specifik jord-
bruksareals marknadsvarde nar den anvands for
jordbruksproduktion behdvs en investeringskal-
kyl. Markens vérde baseras pa potentialen for
framtida jordbruksproduktion och beror pa det
forvantade virdet pa avkastningen fran marken
samt avkastningskraven pa investeringen. Ju
hogre forvantad avkastning och ju lagre avkast-
ningskrav pa investeringen, desto hogre varde
pa jordbruksmarken.

Viérdet av en tryggad livsmedelsférsérjning
Den forvantade framtida avkastningen raknas
alltsa vanligtvis in i investeringskalkylen. Det
betyder att forvantningar om férandringar i ut-
bud och efterfrdgan pa livsmedel finns med som
en faktor i vérderingen av markens varde for
jordbruksproduktion.

Framtiden ar dock osédker och en investerings-

kalkyl kan inte ta hansyn till alla tdankbara scena-
rier, framfor allt inte osdkra scenarier. Idag finns
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det exempelvis ingen brist i tillgdng pa livsme-
del, varken globalt eller nationellt (ddremot
finns det en brist i tillgdnglighet framfor allt
kopplad till fattigdom), och det mest sannolika
scenariot i en kalkyl for framtiden &r antagligen
att s fortsatt kommer att vara fallet. Det finns
emellertid flera faktorer som kan gora att till-
gangen till mat kan bli mer begrénsad i framti-
den, bade pa global och nationell niva, och att
jordbruksmarken darmed far ett hogre varde.
Okad global befolkning gor exempelvis att efter-
frdgan pa livsmedel Okar, vilket gor brukbar
mark mer vardefull. Samtidigt kan klimatfor-
andringar, forsimrad markhélsa, exploatering
och olika former av skadedjur etc. leda till ett
minskat utbud av produktiv jordbruksmark. Det
leder till hogre matpriser, och hogre markvérde,
i Sverige allt annat lika.

Att det skulle ga sa langt att det blir en livsme-
delsbrist i Sverige pa grund av bristande tillgang
pa jordbruksmark &r i dagslaget osannolikt. En
brist pa livsmedel kan dock féra med sig ex-
trema konsekvenser som i varsta fall innebar att
maéanniskor svalter. Om det skulle bli livsmedels-
brist skulle livsmedelspriserna bli extremt hoga,
vilket i sin tur skulle aterspeglas i betydligt
hogre varde pa jordbruksmark. Att bevara jord-
bruksmark kan saledes fungera som en forsak-
ring mot en framtida livsmedelskris. Sddana ex-
trema situationer gar inte att inkludera i vanliga
investeringskalkyler som gors for jordbruks-
mark idag och kan darfor inte hanteras av mark-
naden. Att bevara jordbruksmark kan darfor sa-
gas ha ett kollektivt forsakringsvarde som inte
inkluderas i marknadsvéardet. Skillnaden mot en
vanlig forsakring ar att forsakringspremien inte
utgdrs av en summa pengar. Istallet utgors den
av skillnaden mellan virdet av att exploatera
och vérdet pa marken som jordbruksmark, dvs.
det extra viarde man “ger upp” genom att inte
exploatera.

Det finns idag, sé vitt vi vet, inga direkta ekono-
miska uppskattningar av enskilda hektar jord-
bruksmarks bidrag till (forsdkrings)vardet av en
tryggad livsmedelsforsorjning for Sveriges inva-
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nare. Det samhallsekonomiska vardet av Sveri-
ges totala areal jordbruksmark dr dock fé6rmod-
ligen mycket stérre dn det samlade marknads-
vardet eftersom en viss grad av inhemsk livsme-
delsproduktion behdvs for att garantera inva-
narnas Overlevnad i en viss typ av allvarlig kris.
Problemet dr att uppskatta hur mycket vardet av
en tryggad livsmedelsférsorjning skulle minska
av exploatering pa marginalen, exempelvis av
ett enskilt exploateringsprojekt. Att genomfora
en sadan uppskattning skulle innebdra en om-
fattande analys, vilket inte ryms inom denna
rapports ramar.

Det finns olika metoder som hade kunnat anvan-
das for att uppskatta vardet av en tryggad fram-
tida livsmedelsforsorjning. Ett alternativ dr en
empirisk analys av Sveriges medborgares betal-
ningsvilja for en tryggad framtida livsmedels-
forsorjning. Forutséattningarna for en sddan ana-
lys dr emellertid déliga eftersom resultaten
skulle vara hogst osdkra och inte nédvéandigtvis
spegla det faktiska vdrdet. Det finns ett par
marknadsundersokningar som visar att svenska
konsumenter ar beredda att betala mer for varor
med svenskt ursprung, bland annat for att bidra
till Sveriges forsorjningsformaga (Demoskop,
2023, Jordbruksaktuellt, 2021, Land lantbruk,
2018, Livsmedelsforetagen, 2021). Dessa sédger
dock vildigt lite om storleken pa det samhallse-
konomiska vérdet av en tryggad framtida livs-
medelsforsorjning.

Ett battre alternativ &r en scenarioanalys med ut-
gangspunkt i den minsta acceptabla sannolik-
heten for att det finns tillrdckligt med livsmedel
i Sverige, vilket aterkopplar till definitionen av
en nationell tryggad livsmedelsférsorjning. En
sadan analys skulle kunna ge svar pa hur
mycket jordbruksmark som skulle behéva beva-
ras for att uppna den minsta acceptabla sanno-
likheten att det finns tillrdckligt med livsmedel i
Sverige, samt kostnaden for att uppna denna.

Utan en mer omfattande analys kan vi inte ge
nagon tillforlitlig siffra pa jordbruksmarkens
varde for en tryggad framtida livsmedelsforsorj-
ning. Vad vi dock kan sédga ar att exploatering av
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jordbruksmark aterkommande tas upp som ett
problem, vilket indikerar att bevarande av jord-
bruksmark har ett varde som ar storre an vad
som aterspeglas i marknadspriset. Att bevara
jordbruksmark har dven pavisats vara viktigt for
kommuner. Enghag m.fl. (2013) finner exempel-
vis att 110 av 111 tillfragade kommuner uppger
att det ar viktigt att bevara jordbruksmark och
den framsta anledningen uppger de ar markens
betydelse for framtida livsmedelsforsorjning.

Kommuner anser alltsa att det finns ett varde i
att bevara jordbruksmark for framtida livsme-
delsforsorjning, men trots det fortsétter jord-
bruksmark att exploateras och det tas fortsatt
upp som ett problem. Det indikerar att mer jord-
bruksmark exploateras dn vad som ar samhalls-
ekonomiskt optimalt.

Varfér riskerar jordbruksmark att
oOverexploateras?

Eftersom jordbruksmarkens varde for framtida
livsmedelsforsorjning dr en kollektiv vara finns
inte forutsattningar fér marknaden att vérde-
sdtta deni priset pajordbruksmark (Ruta 1). Los-
ningen pa problemet dr ndgon form av kollektiv
finansiering dar alla maste vara med och betala,
vanligtvis genom skattesystemet.

Ruta 1. Free rider-problemet.

Begreppet innebaér att en individ inte &r med
och betalar for de kollektiva varor/nyttor
som den utnyttjar, eftersom det inte finns
nagot hinder for individen frén att konsu-
mera nyttan utan att betala. Sddana nyttor
kan till exempel utgoras av allmédnna vagar,
nationalforsvar eller naturomraden. Free ri-
der-problem kan leda till att farre kollektiva
varor dn vad som dr samhallsekonomiskt
optimalt produceras, eller bevaras, sa lange
det inte finns ndgon form av kollektiv finan-
siering.

Losningen forsvaras dock i fallet med jordbruks-
mark av att storleken pa den kollektiva nyttan
av en tryggad livsmedelsforsorjning beror pa
den nationella produktionspotentialen, medan
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beslut om exploatering av mark sker pa kommu-
nal niva. For respektive kommun finns det inci-
tament att exploatera jordbruksmark eftersom
det 4r kommunen som kan tillgodogora sig nyt-
tan av exploateringen medan kostnaden for
minskad kollektiv nytta av tryggad livsmedels-
forsorjning bérs av alla Sveriges invanare. Ef-
tersom detta ar fallet for alla kommuner kan det
sammantaget leda till att mindre jordbruksmark
bevaras dn vad som hade varit samhaéllsekono-
miskt optimalt.

Att ansvaret for bevarande av jordbruksmark i
Sverige ligger pd kommunniva beror pa att styr-
ningsstrukturen &r baserad pa subsidiaritet,
alltsa att beslut ska fattas pa lagsta andamalsen-
liga niva. Sldtmo (2017) menar att kommunala
beslut gdllande anvidndning av mark- och vat-
tenresurser inte har varit tillfredsstdllande ro-
rande skydd av jordbruksmark, dvs. att mer
jordbruksmark exploaterats dn vad det finns
lagstod for. Vidare menar Sldtmo (2017) att detta
pekar pa en konflikt mellan bevarande av jord-
bruksmark for livsmedelsproduktion & ena si-
dan och lokalt deltagande i beslutsprocesser &
den andra.

Exploatering av jordbruksmark

I Sverige finns det idag ca 3 miljoner hektar jord-
bruksmark, varav drygt 2,5 miljoner utgors av
akermark och resterande av naturbetesmark.
Storst areal jordbruksmark finns i Skane och
Vistra Gotalands ldn (figur 3).
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Figur 3. Hektar jordbruksmark i svenska lian
2020 (SCB, 2023).

Notera: Malardalen utgors i figur 3 och 4 av
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Stockholms, Uppsala och S6dermanlands lan.

Hur mycket jordbruksmark exploateras?
Sedan 2006 berdknas exploatering av jordbruks-
mark enligt en standardiserad metod och redo-
visas i femarsperioder. Ungefar lika manga hek-
tar jordbruksmark har exploaterats under re-
spektive femarsperiod sedan dess, 2006-10,
2011-15 och 2016-20 — ca 3000 hektar. I forsta
hand ar det dkermark som har exploaterats (fi-
gur 4).

Betesmark
Akermark
Betesmark
Akermark

Betesmark

gotaland Malardalen| Ovriga lan

Vastra

Akermark

Betesmark

Skane

Akermark
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Figur 4. Hektar exploaterad jordbruksmark
(Edman m.fl,, 2013, Lindeberg m.fl., 2017,
Ljungstrém och Svensson, 2021).

Skane har varit det lan déar mest jordbruksmark
exploaterats under alla tre perioderna. I genom-
snitt exploaterades 147 hektar jordbruksmark ar-
ligen under perioden 2006-20.

Tidigare berdkningar visar att 3150 hektar jord-
bruksmark exploaterades i Sverige under peri-
oden 1998-2005 (Borjesson, 2006), vilket skulle
kunna indikera att exploateringen i Sverige har
Okat efter detta. Huruvida sa ar fallet gar dock
inte att siga eftersom andra metoder har anvants
for dessa berdkningar.

Exploateringen av jordbruksmark verkar i vilket
fall inte avta med tiden och radande exploate-
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ringstakt innebar att ca 600 hektar jordbruks-
mark arligen exploateras i Sverige, vilket mots-
varar ca 0,024 procent av Sveriges areal jord-
bruksmark. Detta kan tyckas vara en relativt
obetydlig andel men da exploatering for bebyg-
gelse (i praktiken) &dr en irreversibel process ar
det den kumulativa minskningen som spelar roll
och inte den arliga. Det &r alltsa exploaterings-
takten Over tid som ar central, dvs. vilken takt
skulle leda oss till en icke acceptabel risk for livs-
medelsbrist vid en viss tidpunkt i framtiden.

I vilket syfte exploateras jordbruksmark?

Under perioden 2016-20 utgjorde bebyggelse,
framst bostader, ndstan 90 procent av arealen
jordbruksmark som togs i ansprak for exploate-
ring. Ovriga 10 procent utgjordes framst av
vagar och till viss del jarnvédg (Ljungstrom och
Svensson, 2021). Denna fordelning kan dock
komma att forandras framover. Ar 2022 borjade
det ndmligen komma in ett stort antal ansok-
ningar om utbyggnad av solceller pa jordbruks-
mark, de storsta pa upp till 550 hektar
(Lansstyrelserna, 2022). Det innebar att solceller
kan bli den vanligaste anledningen till att jord-
bruksmark exploateras, forutsatt att ansok-
ningar blir godkédnda. Trycket pa solcellsutbygg-
nad pé jordbruksmark &r storst i soder. Det beror
pa att behovet av, och Iénsamheten for, elpro-
duktion ar storst i sodra Sverige (elomrade 4)
samt att forutsdttningarna for solel ar battre. Ef-
tersom jordbruksmarken ofta ar av hog kvalitet
i dessa omraden innebér det en potentiell mot-
sattning mellan el- och jordbruksproduktion.

Nar jordbruksmark exploateras for byggnation
innebdr det i princip att jordbruksmarken inte
kan éaterstallas till brukbart skick eftersom den
bordiga matjorden har fraktats bort. Det innebar
i sin tur att markens produktionspotential for
livsmedel gar forlorad och att forsakringsvardet
den ger for framtida livsmedelsproduktion for-
svinner. Detta behover inte nédvandigtvis vara
fallet om jordbruksmark exploateras for exem-
pelvis solcellsutbyggnad. Om exploatering sker
utan att marken hardgors, och det ar mojligt att
aterstdlla marken till brukbar jordbruksmark
(dvs. till dverkomlig kostnad och pa relativt kort
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tid), sa skulle det innebara att markens forsak-
ringsvdarde for framtida livsmedelsproduktion
inte gar forlorat. Om det dessutom ar mojligt att
placera solcellsanldggningar pa jordbruksmark i
kombination med jordforbattrande grodor, ex-
empelvis vallodling, dr det mojligt att det leder
till en forbattring av markens produktionspot-
ential. Eftersom solceller pa jordbruksmark ar
ett relativt nytt fenomen ar det dock svart att
svara pa hur produktionspotentialen paverkas i
praktiken av sddan exploatering.

Hur graderas jordbruksmark i Sverige?

Det dr inte enbart hur mycket jordbruksmark
som exploateras som spelar roll for potentialen
att producera livsmedel. Aven vilken typ av
mark som exploateras spelar en avgorande roll.
Jordbruksmarkens bordighet varierar i stor ut-
strackning mellan olika delar av landet, vilket
innebér att platsen for exploatering har stor be-
tydelse for hur den péaverkar Sveriges produkt-
ionspotential.

Den senaste omfattande graderingen av Sveri-
ges jordbruksmark genomfordes &r 1971. Den
graderade jordbruksmarkens produktionspot-
ential i olika delar av landet som en del av sta-
tens offentliga utredning Hushdllning med mark
och wvatten: inventeringar, plandverviganden om
vissa naturresurser, former for fortlopande fysisk
riksplanering (SOU 1971:75). Graderingen grun-
dades pa dkrarnas avkastningsvarde enligt skor-
destatistiken fran ar 1969 och kompletterades
med en beddmning utifran lantbruksnamnder-
nas detaljkunskaper. Jordbruksmarken gradera-
des i tio klasser, dadr ett var den lagsta klassen
och tio den hogsta (figur 5). Klassificeringen ba-
serades pa akrarnas genomsnittliga skorde-
véarde, vilket innebar att det vanligen finns saval
battre som samre dkrar inom omradet.

Detta ar fortfarande den enda graderingen som
finns av dkermarkens produktionsférmaga och
den anvands dn idag som underlag nar kommu-
ner tar fram Oversiktsplaner for den fysiska pla-
neringen (Andersson, 2021). Flera problem har
dock lyfts med att anvanda graderingen som un-
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derlag for att bedoma akermarkens produkt-
ionspotential. Ett uppenbart problem ar att den
baseras pa over 50 ar gamla avkastningsnivaer.
Ett annat problem &r att omradena &r for grovt
indelade for att pa kommunniva ge underlag for
vilken mark som har storst produktionspotential
(Andersson, 2021).
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Figur 5. Gradering av akermarken i Sverige ar
1971.

Det finns dven andra, mer aktuella indelningar
av jordbruksmarken i Sverige. Exempelvis delas
Sverige upp i atta produktionsomrdiden med lik-
nande naturliga forutsédttningar for jordbruk,
t.ex. slattbygd, mellanbygd eller skogsbygd.
Sverige ar dven indelat i 106 sa kallade skordeom-
rdden, som dr mer homogena an produktionsom-
radena, framst betrdffande skordens variation
fran ar till ar (SCB, 2018). I Skane finns det exem-
pelvis 17 olika skordeomraden (nagra stracker
sig Over fler lan, se figur 6).

Fokus « Nr 2023:9 - sid 8

www.agrifood.se



Figur 6. Karta 6ver Skanes skordeomraden.

For bade produktionsomréddena och skordeom-
radena finns det statistik pa normskdrdar!. Detta
kan ge en indikation p& hur produktiv jord-
bruksmarken ar i respektive omrade. Dock visar
inte statistiken ndgon sammanvagning av av-
kastningen for olika typer av grodor, vilket inne-
bér att den inte dr nagon generell gradering av
jordbruksmarkens produktivitet.

Det finns alltsa flera indelningar av jordbruks-
marken i Sverige idag, men ingen av dem ger na-
gon heltiackande bild av produktionspotentialen
i olika omraden.

Vilken typ av jordbruksmark exploateras?
Det saknas idag sammanstélld data pa vilken
typ av jordbruksmark som exploateras i Sverige.
Data pa arealen exploaterad jordbruksmark
finns tillganglig pa lans- och kommunniva men
inte for exempelvis respektive produktionsom-
rade eller skordeomrade. Sddana data hade gett
en battre bild av hur stor produktionspotential
Sverige forlorar arligen till f6ljd av exploatering.
Eftersom det saknas en uppdaterad gradering av
markens produktionspotential i olika omraden
hade det dnda inte gatt att ge ett exakt svar pa
vilken produktionspotential som forloras till
foljd av exploateringen.

Det gar dock att gora en uppskattning av hur

1 Forvantad skord, berdknad baserat pa de senaste 15 arens skordar.
2182 hektar motsvarar arealen jordbruksmark som behévs for att odla
den méangd hostvete som kravs for att tdcka kaloribehovet for ca 5500
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mycket hogproduktiv jordbruksmark som ex-
ploateras i Sverige. Den mest hogproduktiva
jordbruksmarken aterfinns i Gotalands sodra
slattbygder (GSS), som ligger i delar av Skane re-
spektive Halland. I dessa sammantagna lan ex-
ploaterades det sammantaget i genomsnitt 182
hektar dkermark per ar mellan 2006 och 2020,
vilket motsvarade en arlig minskning av jord-
bruksarealen i GSS pa ca 0,067 procent?. Detta
forutsétter alltsa att all jordbruksmark som ex-
ploaterades i Skane och Halland lag i GSS (vilket
vi inte vet) och ar saledes hogt raknat.

Hur begriansas exploatering av
jordbruksmark?

Exploatering av jordbruksmark begransas idag i
huvudsak genom lagstiftning som reglerar nar
det ar tillatet for kommuner att godkdnna att
jordbruksmark exploateras. I praktiken begran-
sas exploatering av jordbruksmark dven av jord-
bruksstoden, som lantbrukare kan s6ka genom
EU:s gemensamma jordbrukspolitik, eftersom
stoden leder till att viardet pd mark blir hogre nar
den anvands som jordbruksmark.

Lagstiftning

Det huvudsakliga skyddet mot exploatering av
jordbruksmark finns i tredje kapitlet fjarde para-
grafen i Miljobalken (MB 3:4), som lyder:

"Jord- och skogsbruk dr av nationell betydelse.

Brukningsvird jordbruksmark fir tas i ansprik for
bebyggelse eller anliggningar endast om det behivs
for att tillgodose visentliga sambhillsintressen och
detta behov inte kan tillgodoses pd ett frin allmin
synpunkt tillfredsstillande sitt genom att annan
mark tas i ansprik.”

Denna lagstiftning ska kommunerna tillimpa
vid planlaggning och i &renden om bygglov eller
forhandsbesked enligt plan- och bygglagen
(PBL). PBL &r en svensk lag som reglerar plan-
laggningen av mark, vatten och byggande och dr

manniskor under ett ar, forutsatt ett kaloribehov pa 2500 kcal/dag
(egna berdkningar utifran Jordbruksverket (2023) och USDA (2023)).
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séledes avgorande i beslut om huruvida jord-
bruksmark far exploateras. I PBL 2:2 star det ut-
tryckligen att bestimmelserna i MB 3:4 ska till-
lampas vid beslut om bygglov. Detta innebar att
ndr kommuner beslutar om 6versiktsplaner och
detaljplaner ska de fora ett resonemang kring
jordbruksmarkens kvalitet, om en exploatering
utgor ett vasentligt samhallsintresse, samt redo-
gora for varfor detta behov inte kan tillgodoses
pa ett tillfredsstdllande sétt genom att annan
mark tas i ansprak.

Fragan huruvida detta utgor ett fullgott skydd
mot exploatering av jordbruksmark har tagits
upp flera ganger. Redan vid inférandet av natur-
resurslagen 1987, fran vilken skrivelsen i miljo-
balken hédrstammar, lyftes frdgan kring jord-
bruksmarkens bevarande. Regeringen ansag da
att jordbrukets intressen skulle tas tillvara sa
langt som mdajligt, men att det skulle inga i det
kommunala sjdlvbestimmandet (Proposition
1985/86:3). Att ge jordbruket status som riksin-
tresse skulle franta kommunerna sjalvbestam-
mandet och dérfor gavs jordbruket ingen sadan
status (Enghag m.fl., 2013). Flera remissinstanser
var emellertid kritiska till att skyddet av jord-
bruksmark skulle avgoras pa kommunniva.

Fragan togs upp aterigen ar 2007 da regeringen
tillkallade en sarskild utredare med uppdrag att
bland annat utreda behovet av forfattningsand-
ringar i frdga om riksintressen enligt tredje ka-
pitlet i miljcbalken (SOU:2009:45). Utredningen
fann att det saknades tillrackligt stod for att jord-
bruksmark skulle omfattas av reglerna for omra-
den av riksintresse. Utredningen foreslog istillet
att kommunernas tillimpning av MB 3:4 skulle
sakerstallas via skrivelsen i PBL 2:2, och att till-
lampningen skulle utvarderas.

I borjan av 2013 fick jordbruksverket i uppdrag
av regeringen att utviardera kommunernas till-
lampning av MB 3:4 (Enghag m.fl., 2013). Utred-
ningen fann att mdnga kommuner skrivit in lag-
texten fran MB 3:4 eller en liknande skrivning i
sin Overgripande policy, men att praktisk till-
lampning saknades.
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Fragan om starkt skydd for jordbruksmark togs
aterigen upp i Miljomalsberedningens delbetdn-
kande till Med miljomdlen i fokus — hallbar anvind-
ning av mark och vatten (SOU 2014:50). Miljomals-
beredningen fdreslog i delbetdnkandet att PBL
skulle fortydligas med hansyn till bevarande av
jordbruksmark. Miljomalsberedningen ansag att
andringar i PBL avseende kommunernas och
lansstyrelsernas tillimpning av miljobalkens
skyddsforeskrifter borde uppna ett tillrackligt
skydd av brukningsvard jordbruksmark och sag
ingen anledning att aktualisera fragan om jord-
bruksmark som riksintresse.

Ett problem med tillimpningen av MB 3:4 har
varit att kommuner gjort olika tolkningar av la-
gen. Pa senare ar har det emellertid kommit ett
par prejudicerande domar frdn mark- och mil-
jooverdomstolen kring fragor om exploatering
av jordbruksmark. Exempelvis har domstolen
varit tydlig med att uppférande av enskilda en-
bostadshus inte anses vara av vésentligt sam-
hallsintresse (Andersson, 2021).  november 2022
kom ytterligare tva domar frdn Mark- och mil-
jooverdomstolen, MOD (M15064-21,M1026-22),
som behandlade utbyggnad av solceller pa jord-
bruksmark. Domarna avslog ansékningarna om
utbyggnad av solceller pa jordbruksmark mot
bakgrund av de inte ansag att det presenterats
nagra konkreta redogorelser for alternativa lo-
kaliseringar av solcellsanldggningarna. Do-
marna fastslog samtidigt att: 1) solcellsanldgg-
ning pa jordbruksmark &r en forandrad markan-
vandning; 2) det &r ett varaktigt iansprakta-
gande av marken; 3) MB 3:4 ska tillampas; och 4)
fossilfri el kan vara ett vasentligt samhallsin-
tresse.

Sammantaget har skyddet av jordbruksmark i
princip sett likadant ut under lang tid och de
andringar som gjorts har snarare handlat om f&r-
tydliganden i redan rddande lagstiftning 4n om
att nya lagar kring bevarande av jordbruksmark
stiftats. Utgangspunkten dr alltsa fortsatt skri-
velsen 1 MB 3:4, vilket varit fallet sedan 1987.
Viktiga tolkningsfragor i lagen &r vad som klas-
sificeras som ett vasentligt samhillsintresse och

Fokus « Nr 2023:9 - sid 10

www.agrifood.se



om behovet inte kan tillgodoses genom att an-
nan mark tas i ansprak. De senaste arens tydlig-
goranden kring dessa fragor kan potentiellt fa
effekter for i vilken utstrackning jordbruksmark
kommer att exploateras framover.

Jordbrukspolitik

Aven jordbruksstdden som kan sékas inom EU:s
gemensamma jordbrukspolitik (GJP) utgor i
praktiken ett skydd mot exploatering av jord-
bruksmark. Att bevara jordbrukslandskapet
inom EU éar ocksa ett av malen med GJP.

Det finns flera olika stod att soka inom GJP. Det
viktigaste for skyddet av jordbruksmark ar
gardsstodet, som utgor en stor andel av de totala
utbetalningarna inom GJP. Gardsstdd betalas ut
mot att lantbrukarna bland annat haller jord-
bruksmarken i gott skick och goda miljoforhal-
landen, vilket kan 6versattas till att marken be-
varas som jordbruksmark. Tanken &r att gards-
stodet ska forbattra lantbrukarnas inkomster
men studier har visat att pa en 6ppen marknad
kapitaliseras en stor del av stoden till hogpro-
duktiv jordbruksmark istéllet i markpriserna
(dvs. markhyran okar for lantbrukare som arren-
derar jordbruksmarken) (Ciaian m.fl, 2018,
Johansson och Nilsson, 2012, Larsson m.fl,,
2018). Kapitalisering av gardsstodet anses ofta
vara ett misslyckande eftersom det urholkar st6-
dets tilltdnkta syfte — att sakerstdlla skéliga in-
komster for lantbrukare. Kapitaliseringen av
stodet i markpriser Okar emellertid markens
vdrde nér den anvands for jordbruksproduktion
och innebar saledes att kostnaden for att exploa-
tera marken Okar. P4 sa sdtt kan gardsstodet
motverka att exploatering av jordbruksmark
sker i lika stor utstrdckning.

Det finns inget syfte inom GJP att jordbrukssto-
den ska motverka exploatering av jordbruks-
mark. Syftet dr snarare att motverka att jord-
bruksproduktion laggs ner sa att marken vaxer
igen och att naturvarden och biologisk méngfald
forloras. Jordbruksstoden ar saledes inte speci-
fikt utformade for att motverka exploatering
utan det dr snarare en bieffekt av stoden.
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Hur mycket jordbruksmark ska
bevaras?

Att uppskatta den marginalkostnad (kostnaden
for att exploatera ytterligare en hektar jord-
bruksmark) exploatering av jordbruksmark in-
nebdr, i form av forlorat varde for tryggad livs-
medelsforsorjning ar mycket svart. Ett alternativ
till att forsoka vardera jordbruksmarken ar att
faststdlla hur mycket jordbruksmark/produkt-
ionspotential som ska bevaras och lata mark-
naden avgora hur det paverkar priset pa jord-
bruksmark.

Sverige har idag inget uttalat mal om hur
mycket jordbruksmark som ska bevaras. Dare-
mot har EU som malsattning att inte ha nagot
nettoianspraktagande av jordbruksmark ar
2050. Hur nettoianspraktagande ska definieras
ar dock annu inte klarlagt (Regeringskansliet,
2021). EU uppmanar dessutom medlemssta-
terna att “Senast 2023 faststdlla ambitiosa nat-
ionella, regionala och lokala mal for att minska
nettoianspraktagandet av mark fram till 2030 for
att pa ett matbart satt bidra till EU:s mal f6r 2050,
och rapportera om framstegen.”
(Regeringskansliet, 2021).

Vad vill vi uppna med skydd av
Jjordbruksmark?

Sverige saknar alltsa ett mal for hur mycket jord-
bruksmark som ska bevaras. Istéllet befinner sig
skiljelinjen mellan att bevara eller att exploatera
jordbruksmark ddr ett samhallsintresse anses
vara vasentligt (sa lange det saknas annan lamp-
lig mark att ta i ansprak), i enlighet med MB 3:4.
Om ett samhallsintresse anses vara vasentligt sa
kan jordbruksmark exploateras och om det inte
anses vara vésentligt sa ska jordbruksmarken
bevaras. Detta leder aterigen till fragan vad som
ska klassas som ett vdsentligt samhallsintresse.
Idag avgors detta pA kommunniva dven om det
finns vissa prejudicerande domar att utga ifran.

Enghag m.fl. (2013) menar att kommuner inte
foljer lagstiftningen i MB 3:4 och pekar pa ett par
potentiella orsaker till detta, daribland avsaknad
av tillsyn 6ver det aktuella lagrummet, brist pa
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relevanta underlag och otillrdcklig kompetens
kring jordbruksmark. Deras undersokning visar
dessutom att jordbruksmarkens varde for fram-
tida livsmedelsforsorjning &r ett av de varden
kommuner anser sig ha svérast att bedoma i
planarbetet. Eftersom kommunerna har svart att
sdtta en siffra pa jordbruksmarkens varde for
framtida livsmedelsforsorjning dr det rimligt att
anta att detta varde inte rdknas in i kommuner-
nas planprocesser, i vilket fall inte fullt ut.

Att ett kvantitativt mal for bevarande av jord-
bruksmark saknas Sppnar upp for kommuner
att exploatera jordbruksmark ndr de anser att
andra samhallsintressen ar viktigare. Detta be-
hover inte nddvandigtvis vara problematiskt ef-
tersom det samhallsekonomiska vdrdet av an-
nan markanvéndning skulle kunna vara storre
an vardet av bevarandet. Problemet uppkom-
mer i de fall d& jordbruksmark, som det hade va-
rit mer samhallsekonomiskt lonsamt att bevara,
exploateras.

Ur ett samhallsekonomiskt perspektiv dr det op-
timalt att exploatering sker till och med den niva
d& den samhaillsekonomiska nyttan av ytterli-
gare exploatering ar precis lika stor som den
samhillsekonomiska kostnaden (som alltsa ut-
gors av minskningen i jordbruksmark). Fragan
ar emellertid hur den samhallsekonomiskt opti-
mala nivan av exploatering kan avgoras i prak-
tiken.

Ytterligare en fraga ar vad det &r vi vill bevara.
Om syftet med att bevara jordbruksmark ar att
trygga den framtida livsmedelsférsorjningen sa
ar det hur stor produktionspotential som ska be-
varas som &r relevant snarare dn hur stor areal
jordbruksmark.

Hur stor produktionspotential ska bevaras?

Hur mycket jordbruksmark som behover beva-
ras for att bevara en viss produktionspotential
beror pa vilken typ av jordbruksmark som beva-
ras eftersom markens produktionspotential va-
rierar 6ver landet. FOr att dra det till sin spets har
bevarande av en hektar hogproduktiv akermark
i skansk slattbygd ett hogre varde for Sveriges
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framtida livsmedelsférsorjning dn bevarande av
en hektar betesmark i skogsbygd eller i Norr-
land (i forlangningen kan den regionala tillgang-
ligheten ocksa vara viktig, men givet att syftet ar
tryggad nationell livsmedelsforsorjning fokuse-
rar vi pa den nationella nivan). Aven hur mar-
ken exploateras spelar roll for vilken produkt-
ionspotential som bevaras. Om exploatering
sker utan att matjorden fraktas bort och marken
hardgors behover inte markens forsakrings-
varde ga helt forlorat.

Det som behover bevaras for att bibehalla den
nationella livsmedelstryggheten dr mark som
kan stéllas om till jordbruksproduktion relativt
snabbt och till en lag kostnad. For att kunna av-
gora hur mycket jordbruksmark det innebar i
praktiken hade det forst och framst behovts en
battre gradering av jordbruksmarkens produk-
tivitet i Sverige. Darutover behovs en scenario-
analys, genom vilken risken for att en livsme-
delsbrist ska intrédffa vdags mot kostnaden for att
minska risken. Det hade inneburit en omfat-
tande analys och sa vitt vi vet har det inte ge-
nomforts ndgon sddan analys. Alternativet, vid
avsaknad av en sddan analys, &r att ett kvantita-
tivt mal for bevarande av jordbruksmark satts
mer godtyckligt. Ett sadant mal skulle exempel-
vis kunna vara: “ar 2100 ska Sverige kunna pro-
ducera tillrackligt med kalorier pa arsbasis for
att kunna forsorja 15 miljoner manniskor”.

Ekonomiska styrmedel for skydd av
mark

Idag finns det ett administrativt styrmedel for
bevarande av jordbruksmark i form av lagtexten
i MB 3:4 men detta styrmedel &r inte kopplat till
nagot mal som ska uppnas. Lagtexten tar inte
hénsyn till vilken typ av jordbruksmark som ex-
ploateras, pa vilket satt marken exploateras eller
i vilken utstrackning exploateringen paverkar
Sveriges produktionspotential. Eftersom styr-
medlet inte ar kopplat till ndgot kvantitativt mal
for bevarande av jordbruksmark ar det svart att
svara pa om det uppfyller sitt syfte eller inte.
Huruvida det behovs andra styrmedel {6r beva-
rande av jordbruksmark beror pa vad man har

Fokus « Nr 2023:9 - sid 12

www.agrifood.se



for malsattning med bevarandet. Om malet ar
att dagens exploateringstakt ska minska hade
lagtexten i MB 3:4 kunnat kompletteras med
andra styrmedel.

Ett alternativ, om Sverige hade haft en tydlig
malsittning for bevarande av jordbruksmark,
hade varit att staten helt enkelt beslutar om hur
mycket jordbruksmark respektive kommun far
exploatera. Det hade gjort att ett eventuellt ex-
ploateringsmal med stor sdkerhet kunnat upp-
nas. Problemet med sddan administrativ styr-
ning, utover att det inkraktar pad den kommu-
nala sjdlvbestimmanderatten, ar att kostnadsef-
fektiviteten riskerar att bli lag eftersom exploa-
teringen inte styrs mot omraden dir den ger
storst samhaéllsekonomisk nettonytta. Av denna
anledning foresprédkar ekonomer ofta ekono-
miska styrmedel som skatter, subventioner eller
handelssystem.

Det finns redan ett ekonomiskt styrmedel som
bidrar till bevarande av jordbruksmark — gards-
stodet inom den gemensamma jordbrukspoliti-
ken. Detta styrmedel har dock fatt kritik for att
vara for trubbigt och for daligt riktat for att
uppna syftet om bevarande av jordbruksmark
(se t.ex. Brunstad m.fl. (2005)). I idealfallet ska ett
ekonomiskt styrmedel prissatta de samhallseko-
nomiska kostnaderna av att exploatera jord-
bruksmark, dvs. gora att alla jordbruksmarkens
varden (dven de som idag inte inkluderas i
marknadspriset) prissitts utifran den kostnad
som forlusten av dem ger upphov till. Som vi
diskuterat tidigare sa ar denna extra kostnad
valdigt svar att avgora. Att vi inte kadnner till
kostnaden betyder dock inte att ekonomiska
styrmedel dr oanvédndbara, da dven ett styrme-
del som inte dr optimalt fortfarande kan ha en
positiv samhallsekonomisk effekt. Det finns
olika styrmedel som kan anvéndas for att pris-
sdtta den samhallsekonomiska kostnaden av ex-
ploatering, med olika foér- och nackdelar. Har
kommer vi diskutera tre typer av styrmedel: be-
skattning av exploatering, handel med exploate-
ringsrétter och ekologisk kompensation.
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Beskattning av exploatering

Ett mojligt ekonomiskt styrmedel for att minska
exploateringen av jordbruksmark &r att exploa-
toren far betala en skatt. En sadan skatt bor vara
arealberoende, exempelvis per hektar exploate-
rad jordbruksmark. Eftersom det dr markens
produktionspotential, och inte marken i sig som
ger det samhallsekonomiska mervérdet sd borde
en skatt differentieras utifran markens produkt-
ionspotential, dvs. att skatten blir hogre ju bor-
digare mark som exploateras. Hur hog skatten
ska vara beror pa hur man varderar tryggad
framtida livsmedelsforsorjning.

Att anvidnda en skatt som styrmedel innebar att
man inte sdtter nagon begrinsning pa hur
mycket jordbruksmark som far exploateras.
Mark exploateras s lange vardet av exploate-
ringen &r storre dn priset pd marken plus kost-
naden for skatten. Eftersom en skatt inte innebar
nagot tak for hur mycket mark som kan exploa-
teras kommer den inte att sdkerstilla att ett spe-
cifikt mal uppnas, men skatten kan hojas succes-
sivt om exploateringstakten forblir fér hog. En
skatt skulle ddremot innebédra en hog plane-
ringssakerhet for kommuner eftersom kostna-
den for exploatering ar fast (vilket inte &r fallet
for ett handelssystem). I Sverige finns det inget
kvantitativt mal for hur mycket jordbruksmark
som far exploateras s& om syftet enbart ar att
minska exploateringstakten hade en skatt varit
ett gangbart alternativ.

Handel med exploateringsrétter

Ett annat mojligt styrmedel &r att satta ett tak pa
hur mycket jordbruksmark som far exploateras
och lata kommuner handla med exploaterings-
ratter, ett s& kallat ” cap-and-trade-system”. Istal-
let for att ha ett fixerat prispaslag for exploate-
ring i form av en skatt, sa skulle priset i sa fall
ges av utbud och efterfragan pa exploaterings-
ratter. Beroende pa hur systemet utformas skulle
priset for exploatering kunna bli hogre i takt
med att bristen pa jordbruksmark okar.

I Tyskland har ett handelssystem med exploate-
ringsratter i flera studier tagits upp som ett for-
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slag pa styrmedel for att minska exploaterings-
takten (se (Henger och Bizer, 2010, 2019, Miiller,
2011)). Debatten kring exploatering av mark
(jordbruksmark, naturomraden etc.) har pagatt
lange i Tyskland och redan 2002 satte den tyska
regeringen ett mal om att minska exploateringen
av mark till 30 hektar mark per dag till och med
2020 (Henger och Bizer, 2010, Miiller, 2011). An
sa lange har inte malet varit nédra att uppnas och
déarfor har ett handelssystem foreslagits.

Tyskland &r en intressant jamforelse eftersom
det, precis som i Sverige, 4r kommunerna som
har planmonopol ddr. Samma potentiella mot-
sdttningar som i Sverige finns alltsé i Tyskland
dédr man pa nationell niva vill begransa exploa-
teringen samtidigt som ansvaret fér exploate-
ringen ligger pa kommunerna. En viktig skill-
nad &r dock att debatten i Tyskland inte enbart
omfattat jordbruksmark utan dven olika typer
av naturomraden. Det gor att det finns manga
fler positiva varden av att bevara mark att ta
hansyn till i ett eventuellt handelssystem &n om
handeln endast skulle omfatta exploatering av
jordbruksmark. Flera av frdgorna som har dis-
kuterats och slutsatser som har dragits ar dock
relevanta dven i fallet ett handelssystem med ex-
ploateringsratter for jordbruksmark i Sverige.

En grundldaggande fraga som diskuterats dr hur
exploateringsratter ska fordelas. Den statliga till-
synsmyndigheten kan antingen auktionera ut
exploateringsritter eller fordela dem gratis (eller
en kombination av dessa) till kommuner. For-
delningen kan exempelvis ske utifran befolk-
ningsstorlek, befolkningsprognos, area, be-
byggd area eller tidigare markanvindning for
bebyggelse (Henger och Bizer, 2010). Om explo-
ateringsrétterna auktioneras ut ger det inkoms-
ter som kan anvandas for att finansiera subvent-
ioner till exempelvis sanering av fororenad
mark, som kan anvéindas for bebyggelse. Henger
och Bizer (2019) finner, vid en jamforelse av al-
ternativen, att gratis allokering av exploaterings-
rétter ger ett mer effektivt system. Anledningen
dr att auktionering leder till stor osakerhet for
kommunerna och dessutom ger stora omfordel-
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ningseffekter. De rekommenderar darfor att ex-
ploateringsréatter borde fordelas gratis till kom-
muner och att allokeringen ska baseras pa kom-
munernas folkmangd.

En annan fraga dr hur markagare ska behandlas
ietthandelssystem. Ett exploateringstak begran-
sar kommunernas omradesplanering och for-
dndrar deras byggregler. Det paverkar i sin tur
markégare, vilka kan forlora pa om det forvén-
tade utbyggnadsvardet av deras mark minskar
(detta ar dven fallet for andra styrmedel som
t.ex. en skatt). A andra sidan kan sddana restrikt-
ioner for kommunerna leda till ett bevarande av
fastighetsvardena pa redan bebyggd mark
(Henger och Bizer, 2010). Vilka effekterna blir
for markdgare beror p4 om kommunerna kan
sélja eller om de behover kopa fler exploate-
ringsratter. Om de behover kopa fler kan dessa
kostnader o6verforas till de privata investerare
som vill bebygga marken (Henger och Bizer,
2010).

Ett handelssystem skulle kunna designas pa
olika satt (se t.ex. Henger och Bizer (2010) for ex-
empel). Vilken design som ar bast beror pa vilka
mal styrmedlet syftar till att uppna. En viktig
aspekt 4r om malet endast ar arealbaserat (likt i
Tyskland) eller om det tar hdnsyn till vilken typ
av mark (produktionspotential) som exploate-
ras. Aven aspekter kring hur ett handelssystem
ska designas hade behovt klargoras for att prak-
tisk implementering ska vara majlig. Att utreda
sadana aspekter ligger dock utanfér denna stu-
dies syfte.

Ekologisk kompensation

Ett annat mojligt styrmedel ar att exploatorer be-
hover kompensera for de varden som forloras
till f6ljd av exploateringen. Syftet med kompen-
sationen kan exempelvis vara att Sveriges totala
potential for livsmedelsproduktion bevaras. Det
kan ske genom att exploatorer far bekosta atgar-
der som ger produktivitetsokningar av jord-
bruksmark som inte exploateras. Ekologisk
kompensation har kritiserats for att inte fungera
som ett sétt att bevara naturvarden (Johansson,
2021). For syftet att bevara produktionspotential
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ar det dock troligt att styrmedlet fungerar béttre
eftersom produktionspotentialen dr konkret och
kan kvantifieras vilket ofta inte &r fallet f6r kom-
plexa, platsberoende naturvarden.

En form av kompensation som hade kunnat bi-
dra till att produktionspotentialen bibehalls ar
att exploatorer far betala for tjanster som bidrar
till ekologisk intensifiering av jordbruksprodukt-
ion. Ekologisk intensifiering handlar om forvalt-
ning av organismer som ger direkta eller indi-
rekta ekosystemtjanster och som dérigenom bi-
drar till 6kad jordbruksproduktion (Bommarco
m.fl., 2013). Exempel pa ekosystemtjanster ar
pollinering, biologisk skadedjursbekdmpning
och forbattrad jordhédlsa. Brukningsmetoder
som kan bidra till dessa innefattar bland annat
diversifiering av grodor, inkorporering av mel-
langrodor, och vallodling.

Effekterna som olika typer av ekologisk intensi-
fiering har pa skordarna kan ofta vara svara att
kvantifiera. Vad som dock har en pavisad posi-
tiv effekt pa jordhdlsan, och darigenom skor-
darna, 4r mangden organiskt material i matjor-
den. Det beror pa att en hog halt organiskt
material i marken korrelerar med flera eko-
systemtjénster, sasom minskad markkompakte-
ring, minskad jorderosion, battre vattenhall-
ningsformaga och  skadedjursbekdmpning
(Bommarco m.fl., 2013). Att halten organiskt
material i matjorden har en pavisat positiv effekt
pa skordar innebéar att betalning for forvalt-
ningsmetoder som 6kar denna halt hade varit en
vél lampad kompensationsatgard?.

Ett satt att 0ka halten organiskt material i matjor-
den éar att inkludera flerarig vall i véaxtfoljden
(Zhou m.fl., 2019). Nordstrom m.fl. (2021) ut-
vecklar en modell for att berdkna hur inklude-
ring av vallodling i véxtfoljden, genom sin
funktion som ekologisk intensifiering, kan an-
viandas som kompensationsatgard for att bevara
produktionspotentialen vid exploatering. Ut-
gangspunkten for kompensationen &r att pro-
duktionspotentialen ska bevaras nér jordbruks-

3 Notera att forandringen i organiskt material i marken &r svar att
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mark exploateras, utan att en stérre méngd in-
satsvaror kravs. Det vill sdga, arealen oexploate-
rad mark ska ge samma méngd skord som den
totala arealen jordbruksmark (exploaterad + oex-
ploaterad jordbruksmark) gav fore exploate-
ringen, efter en viss anpassningstid. Att inklu-
dera vall i vaxtfoljden 6kar markens produkt-
ionspotential pa lang sikt men pa kort sikt pa-
verkar det lantbrukarnas avkastning negativt ef-
tersom de maste avsta fran skordar av mer 16n-
samma grodor. Kompensationsatgdarden som
exploatorer far betala ska motsvara kostnaden (i
form av uteblivna intdkter for lantbrukarna) for
att inkorporera den mangd vall som kravs for att
bibehalla produktionspotentialen pa sikt. Hur
stor areal vall som behover inkluderas i vaxtfolj-
den beror pa hur mycket atgdrden okar kolfor-
radet i marken samt hur mycket det hogre kol-
forradet Okar markens produktionspotential.
Nordstrom m.fl. (2021) exemplifierar hur en
kompensation skulle kunna se ut i Skénes slatt-
bygd med hjalp av nagra enkla berakningar. Mo-
dellen visar hur produktivitetsokningar kan bi-
behélla produktionspotentialen vid exploate-
ring.

Modellen som Nordstrém m.fl. (2021) anvander
ar anpassad for Gotalands sodra slattbygder,
som inkluderar jordbruksmark i Lunds kom-
mun. For att vara applicerbar pa andra omraden
maste modellen modifieras eftersom produkt-
ionsforutsattningarna ser olika ut beroende pa
markens nuvarande status. I vilken man vall i
vaxtfoljden okar markens produktionspotential
ar ocksa starkt beroende pa vilken typ av jord-
bruksmark det dr. Det ar t.ex. tveksamt om pro-
duktiviteten hos lagproduktiv dkermark kan ho-
jas genom ekologisk intensifiering eftersom den
redan idag framst anvands for vallodling som
bevarar markens produktivitet (Nordstrém
m.fl., 2021).

Diskussion och slutsatser
Exploatering av jordbruksmark tas aterkom-

mande upp som ett problem i Sverige och fragan
om ett bdttre skydd for marken har utretts vid

mata pa kort sikt eftersom den sker valdigt langsamt.
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flera tillfallen. Detta indikerar att dagens explo-
ateringstakt av jordbruksmark fortfarande upp-
fattas som for hog. Om sa ar fallet dr dock inte
helt enkelt att svara pa.

Idag exploateras upp emot 0,067 procent av den
hogproduktiva jordbruksmarken arligen, vilket
motsvarar den areal som kravs for att producera
det arliga kaloribehovet for ca 5500 manniskor
(tillrackligt med kalorier dr inte det enda som be-
hovs for att livsmedelsforsorjningen ska vara
tryggad). Pa kort sikt kan det tyckas vara en re-
lativt liten andel men i ett langre perspektiv, t.ex.
100 ar, kan kontinuerlig exploatering ha bety-
dande effekter pa livsmedelsforsérjningen,
framfor allt da det rader stor osakerhet kring hur
framtiden ser ut. Vad det handlar om i slutindan
ar hur exploatering av jordbruksmark paverkar
risken for att vi far en livsmedelsbrist i Sverige
och hur stor risk vi dr beredda att acceptera i for-
hallande till kostnaden for att minska risken.

For att kunna avgora hur exploatering paverkar
risken for framtida livsmedelsbrist hade det be-
hovts en omfattande scenarioanalys och nagon
sadan har sa vitt vi vet inte genomf&rts. Hur stor
risk for livsmedelsbrist vi dr beredda att accep-
tera ar i slutdndan ett politiskt beslut och saledes
inget denna rapport syftar till att svara pa. I av-
saknad av en omfattande analys finns det dock
andra vagar fOr att ta battre hansyn till det sam-
héllsekonomiska vérdet av en tryggad livsme-
delsforsorjning, exempelvis genom att utga ifran
hur stor produktionspotential som ska bevaras.

Sverige behdver ett tydligare mal

En sak som gor det svart att besvara om dagens
exploateringstakt dr for hog ar att Sverige idag
inte har nagot mal f6r bevarande av jordbruks-
mark eller produktionspotential. EU har ett mal
att inte ha nagot nettoianspraktagande av jord-
bruksmark till 2050, men vad nettoiansprakta-
gande egentligen innebdr dr dnnu oklart. Tysk-
land har ett nationellt mal om att mindre an
11 000 hektar jordbruksmark ska exploateras per
ar. Detta mal ligger avsevart hogre dn dagens ar-
liga exploatering i Sverige, som &r ca 600 hektar,
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dven om man tar Tysklands betydligt storre be-
folkning eller drygt fem génger sa stora jord-
bruksareal i beaktande (Eurostat, 2023). Dessu-
tom har Tyskland hittills inte varit nara att
uppna detta mal.

Var analys indikerar att Sverige skulle behova
nagon form av kvantitativt mal for bevarande av
jordbruksmark (eller snarare produktionspot-
ential). Ett kvantitativt mal kan motiveras av att
marknaden sannolikt underskattar forsékrings-
vardet av en tryggad framtida livsmedelsforsorj-
ning eftersom det &r en kollektiv nyttighet. Ma-
let behover inte nédvandigtvis vara striktare dan
dagens exploateringstakt, men det behovs for att
kunna implementera annat &n dagens vagt for-
mulerade styrmedel. Som det ser utidag begran-
sas exploatering av jordbruksmark av lagtexten
i MB 3:4 och det 4r kommunerna som har ansvar
for att ta vdlavvagda beslut nér olika markintres-
sen star emot varandra. Kommuner har tidigare
fatt kritik for att inte folja lagtexten i sina plan-
processer. Vi menar dock att det &r en for stor
utmaning for kommunerna att pa egen hand ta
beslut med hénsyn till Sveriges framtida livsme-
delsforsorjning. Dessutom saknar varje enskild
kommun tillrackliga incitament att bevara jord-
bruksmark som en forsdkring for en tryggad
framtida livsmedelsforsorjning, da det &r en kol-
lektiv nytta som alla Sveriges medborgare far ta
del av, samtidigt som nyttan av exploateringen i
huvudsak tillfaller den enskilda kommunen.

En tydlig malsattning fér bevarande av jord-
bruksmark hade varit en grund for implemente-
ring av andra styrmedel som kan ge kommuner
starkare incitament att bevara jordbruksmarken.
Styrmedel i form av strikta regleringar dar staten
lagstiftar mot exploatering skulle inkrdkta pa
kommunernas sjdlvbestimmanderitt i planpro-
cesser. Har finns det alltsa en potentiell motsétt-
ning mellan bevarande av jordbruksmark och
kommunernas ratt till sjalvbestimmande. Med
ett kompletterande ekonomiskt styrmedel hade
kommuner kunnat behalla beslutanderitten
over planprocesser samtidigt som de hade haft
starkare incitament att bevara jordbruksmark.
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Kruxet ar alltsd inte kommunernas sjalvbestdm-
manderatt i sig utan det faktum att de idag sak-
nar incitament att beakta den fulla samhaéllseko-
nomiska kostnaden av sina beslut. Av denna an-
ledning hade det behovts ett system eller styr-
medel som gor att virdet av att bevara jord-
bruksmarken f6r Sverige som helhet inkluderas
i kommunernas beslutsprocesser.

Hur mycket jordbruksmark som behéver
bevaras bér utredas

Vilken malsattning ska d& Sverige ha for beva-
rande av jordbruksmark? Denna fraga har vi inte
kunnat hitta nadgot bra svar pa. Vi menar dock
att malsattningen borde formuleras utifran pro-
duktionspotential och inte areal jordbruksmark.

Det ar tydligt att mer jordbruksmark riskerar att
exploateras dn vad som &dr samhéllsekonomiskt
optimalt och att jordbruksmark darfor behover
skyddas pa nagot satt. Likvél blir det mycket
kostsamt att inte tillata ndgon exploatering alls.
Hari ligger svarigheten, hur mycket mark behé-
ver bevaras, alternativt vilken exploateringstakt
(dvs. antalet ha per ar) &r forenlig med en tryg-
gad livsmedelsforsorjning i Sverige? Det finns
starka argument fOr att fragan bor utredas nog-
grant, om inte annat for att férsta konsekven-
serna av dagens exploateringstakt pa Sveriges
framtida livsmedelsproduktion.

Hur jordbruksmarken exploateras spelar roll
Jordbruksmark kan exploateras pa olika satt.
Hur detta sker ar avgorande fér hur det paver-
kar Sveriges framtida potential for jordbruks-
produktion.

Den vanligaste anledningen till forlust av jord-
bruksmark i Sverige idag ar att jordbruket laggs
ner och marken véaxer igen pa grund av lag Ion-
samhet (for att motverka detta finns redan
gardsstodet inom EU:s gemensamma jordbruks-
politik). Detta kan dock komma att dndras fram-
over. Pa senare tid har ndmligen tillstdindsansok-
ningar for solcellsutbyggnad pa jordbruksmark
Okat explosionsartat. Hur detta kommer hante-
ras inom ramen for radande lagstiftning ar annu
inte sdkert. Mark- och miljoéverdomstolen har
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domt emot godkdnnande av utbyggnad i tva
fall, men detta har varit mot bakgrund av att al-
ternativ lokalisering inte utretts i tillrackligt hog
utstrackning. Domstolen har samtidigt faststallt
att solcellsutbyggnad utgor ett vasentligt sam-
héllsintresse. Utfallet i dessa domar betyder
alltsd inte nodvandigtvis att dven andra till-
stdandsansokningar kommer att f avslag.

Det stora problemet med exploatering av jord-
bruksmark for Sveriges framtida livsmedelsfor-
sOrjning dr nér exploateringen blir praktiskt ta-
get irreversibel, vilket ar fallet vid byggnation av
bostdder (den &n s& lange vanligaste anled-
ningen till exploatering). Om exploatering sker
pa ett satt som gor att jordbruksmarken snabbt
(och till en rimlig kostnad) kan aterstillas vid be-
hov s& behover exploateringen inte leda till att
vardet av en framtida tryggad livsmedelsforsorj-
ning forloras. Detta skulle kunna vara fallet med
solcellsutbyggnad pa jordbruksmark, men att
utreda det ligger utanfor denna studies syfte.

Dagens lagtext tar ingen hansyn till pa vilket satt
jordbruksmarken exploateras (mer &n ifall ex-
ploateringen ar betydande eller inte) vilket gor
den till ett trubbigt styrmedel f0r att bevara for-
sakringsvardet av en tryggad framtida livsme-
delsforsorjning. Mot bakgrund av att exploate-
ring for solcellsutbyggnad kan férédndra spelpla-
nen for exploatering av jordbruksmark kan det
behovas uppdaterade styrmedel, antingen i
form av reviderad lagtext eller genom imple-
mentering av ett nytt styrmedel.

Sammanfattningsvis drar vi slutsatsen att det
grundlaggande problemet inte dr att kommu-
nerna har planbefogenheter 6ver jordbruksmar-
ken, utan snarare att de varken har mojlighet el-
ler tillrdackliga incitament for att fullt ut beakta
forsakringsvardet av jordbruksmark i sina be-
slutsprocesser. For att 16sa detta skulle den be-
fintliga lagstiftningen kunna kompletteras med
ett system eller en styrmetod som véarderar jord-
bruksmarkens fulla samhéllsekonomiska varde.
Det kan astadkommas genom inférande av en
exploateringsskatt eller ett handelssystem som
differentieras baserat pa markens produktivitet,
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alternativt genom ekologisk kompensation. For
att ta det forsta steget mot ett battre skydd av
jordbruksmarken &r det viktigt att till en borjan
utreda hur mycket mark eller produktionspot-
ential som bedoms behovas for framtiden, och
dérefter kan ett lampligt styrmedel utformas.
Hur stor produktionspotential som hade varit
kostnadseffektiv att bevara har vi inte kunnat
svara pa. For att kunna gora det kréavs en betyd-
ligt mer omfattande analys.
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