Pagaende markanvindning och den nya jordbrukspolitiken

Begreppet "pagaende markanvindning”, som anvands i naturvardslagen
(NVL) och i andra lagar! har central betydelse bl. a. for mojligheten att
bevara naturmiljé och kulturlandskap i nagorlunda oférdarvat skick.
Naturvardsbeslut — t. ex. om naturreservat, om forbud mot arbets-
foretag pa kansliga miljoer, om s. k. biotopskydd enligt 21 § — medfor
ersattningsskyldighet for det allmdnna, om beslutet avsevart forsvarar
pagaende markanvandning (26 §); pa motsvarande satt far ett férord-
nande om naturvardsomrade, som inte ger markdgaren ratt till ersatt-
ning, inte avsevart forsvara pagdaende markanvindning (19§). —
Begreppets innebérd dr ganska omstritt;? det stér i varje fall klart att det i
viss man beror av vad som vid varje tidpunkt anses utgéra en naturlig
omldggning av brukningsmetoder inom jord- och skogsbruk och rationa-
lisering av markens anviandning. Ar det fraga om 6vergang till en annan
sorts naringsverksamhet, anses detta normalt som andrad markanvand-
ning ifall 6vergangen kraver tillstind; om dgaren hindras fran en sidan
omlaggning, kan han inte begira kompensation. Och aven nar tillstind
ar obehovligt, tyder bade lagtexten i 26 § och de ursprungliga motiven
till ersittningsregeln® pé att en ny typ av verksamhet betraktas som en
andring av markanvandningen. Men vad som har skall anses vara ny eller
samma verksamhet dr inte sa latt att avgora.

Mot denna bakgrund kan man fraga, vad den nya jordbrukspolitiken
med dess mera positiva installning till nedlaggning av jordbruk kan
betyda for begreppet. I och for sig innebar politiken naturligtvis ett
allvarligt hot mot den kulturpraglade naturmiljon: for landskapsbilden i
stora delar av landet kan det fa en 6desdiger effekt om 6ppen mark i
storre utstrackning ersatts av t. ex. granplanteringar och energiskog, som
gynnas genom statliga stodatgarder. Vid livsmedelspolitikens
omlaggning och i 1991 ars stora miljoproposition betonade man dock i
stallet energiskt den tidigare jordbrukspolitikens nackdelar: genom
rationaliseringsatgarder i kulturlandskapet och genom att prisstodets
utformning stimulerat till hég avkastning hade landskapet blivit fattigare
pa kulturvirden, och den biologiska mangfalden hade utarmats. Det
gillde nu att sld vakt om ett varierat och rikt odlingslandskap med
bevarade natur- och kulturvairden. Man skulle radda landskap med
nationellt intresse fran natur- eller kulturmiljésynpunkt genom atgarder
riktade direkt till enskilda producenter, nairmast genom statligt stod for
landskapsvarden; lokalt intressanta landskap fick kommunerna ta hand
om.*

En sidan instdllning kan verka tilltalande ocksa fran miljésynpunkt, i
varje fall om man utgar fran att tillrackliga medel stalls till landskaps-

1 Set ex. 14 kap. 8 § 2 st. plan- och bygglagen, 3 kap. 10 § lagen om kulturminnen
m. m.

2 Se framfor allt Westerlund, Naturvird och pagaende markanvindning (1980) och
aven Jonzon-Delin-Bengtsson, Naturvardslagen (3 uppl. 1988) s. 205 ff.

3 Prop. 1972:111 bil.. 5. 527 .

4 Se prop. 1989/90:146 s. 103 ff. (dir man dock ger en nigot mera realistisk bild av
den nya politikens konsekvenser, se s. 112 f), och prop. 1990/91:90 s. 430 ff.
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vardande myndigheters forfogande. Man kan naturligtvis aven i sadant
fall fraga, hur manga odlingslandskap som ar nationellt intressanta och
hur pass villiga kommunerna ar att anvanda skattemedel till att bevara
jordbruksmark. Mera bekymrad blir man dock vid en blick pa de tink-
bara, fast undanskymda, juridiska verkningarna av den nya jordbruks-
politiken.

Savitt galler dandringar i naturvardslagstiftningen byggde 1991 ars
miljolagstiftning pa ett betinkande (SOU 1990:38) av naturvardsutred-
ningen. Man utgick hér fran att det krav som gallt pa tillstand att ta jord-
bruksmark ur jordbruksproduktion skulle ersattas av en anmalningsplikt,
nagot som ocksa genomfoérdes 1990 (se nu 4 § i enligt 1979 ars lag om
skotsel av jordbruksmark).’ Konsekvensen, framhéll utredningen, blev
en forandrad syn pa skogsplantering pa aker, dng och annan betesmark:
nu skulle planteringen inte langre innebara dndrad markanviandning,
och ett forbud enligt nagon regel i NVL mot plantering skulle darfor
medfora ratt till ersittning redan nar en omforing till skogsmark var
forestiende.®

Miljopropositionens behandling av problemet kan tyda pa en viss olust
infor detta resonemang, som ju stamde illa med den bild man ville ge av
den nya livsmedelspolitikens varde fran naturvardssynpunkt. I anslutning
till den nya regel man foreslog i 20 § naturvardslagen om férbud mot
arbetsforetag som kan vasentligt andra naturmiljon redogjorde man for
andringen i skotsellagen, for naturvardslagsutredningens uppfattning
och for vissa remissyttranden (varav framgick att meningarna var delade
om utredningen bedémt ersattningsfragan helt riktigt). Vidare betona-
des att vid sidana nedlaggningsatgarder som skogsplantering behovet av
skydd for naturmiljon normalt kunde beaktas genom att brukaren och
lansstyrelsen kom 6verens om vilka naturvardshdnsyn som skall tas och
om en eventuell ersattning for fortsatt brukande. Om inte 6verenskom-
melse kunde nas kriavdes en mojlighet att forbjuda arbetsforetaget.
"Regeringen finner att ett forbud enligt 20 § NVL bor kunna meddelas,
aven om det medfor att den pagaende markanvandningen avsevart for-
svaras och markagaren sdledes blir berattigad till ersittning.” Det
tillades, att forbudsmojligheten sdllan kom att behéva utnyttjas, varpa
man uppeholl sig vid de utokade majligheter forslaget i 6vrigt innebar
for lansstyrelsen att bevaka naturvardens intressen.

Savitt jag forstar ger motiven pa detta vis en tamligen forskonad bild
av de konsekvenser den nya ordningen kan medféra for naturvards-
myndigheternas mdjligheter att tillvarata naturmiljon. Man har
redogjort si pass mycket for lagstiftningens innebdérd som
anstindigheten fordrat, men sokt undanskymma dessa nedslaende
perspektiv genom allehanda utlaggningar om den nya livsmedels- och
miljopolitikens allmadnna valsignelser frin naturvardssynpunkt och
sarskilt for odlingslandskapet. Typiskt ar att problemet inte ens togs upp
av nagon vaksam miljoévan i riksdagen; man far ldsa noggrant for att hitta
det.

5 Se hidrom prop. 1989,/90:146 5.107 ff., 189 ff.
65 94, 127¢
Prop. 1990,/91:90 s. 398 ff.
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Det kan naturligtvis sagas, att lagstiftningen pa olika satt betonar
vikten av att naturvardens intressen beaktas i jord- och skogsbruk. Vidare
slar propositionen inte uttryckligen fast att ett forbud mot skogsplante-
ring innebér dndring i pagaende markanvandning: kanske delar man
inte utredningens mening pa den punkten? Det ar onekligen anmark-
ningsvart, att man limnat en sa vasentlig fraga 6ppen. Att marka ar dock
att propositionen lades fram av en socialdemokratisk regering, som i
tidigare sammanhang inte tvekat att betona att naturvardshansyn i olika
lagen gar fore agarintressen. Skulle man ha underlatit att understryka att
ingrepp till skydd for det 6ppna landskapet kunde ske gratis, om man nu
verkligen ansett detta? Farhagorna for den nya livsmedelspolitikens
foljder var anda betydande bland miljéintresserade politiker.

Av visst intresse ar har en farsk promemoria (Ds 1991:87) av en arbets-
grupp inom miljodepartementet, dar man bl. a. undersoker om behovet
av 6kad naturvardshinsyn vid jord- och skogsbruk kraver andringar i
nuvarande ersdttningsregler. Pafallande ar att i redogorelsen for
gillande ratt man visserligen (i avsnittet "Padgaende markanvandning,
tillampning for jordbruket”) namner andringen i skotsellagen men har
och i 6vrigt helt forbigar diskussionen om andringens verkningar i for-
arbetena till 1991 ars lagstiftning; man papekar bara ett uttalande av
departementschefen ar 1987, vid en annan andring i skotsellagen, att
energiskogsodling i sammanhanget borde betraktas som en jordbruks-
groda.® Ocksd i sina fortsatta dverviganden undviker arbetsgruppen att
direkt ta upp den aktuella ersattningsfragan; meningen ar tydligen att
sadana fragor skall avgoras av bl.a. miljoskyddskommittén och dgande-
rattskommittén — alltsa den kommitté som skall utreda ett forstarkt
grundlagsskydd for dganderitten.? Vad man egentligen menat om ritten
till ersattning ar ovisst.

Det ar klart att sa smaningom kommer rattslaget att klarna, sannolikt
till markdgarnas fordel; just vid radighetsinskrankningar av det aktuella
slaget torde man inom regeringen anse det angeldget att stairka mark-
agarens ratt. Men an sa linge rader ovisshet i fragan. Om naturvards-
lagsutredningens lagtolkning giller, ar det svart att se hur de statliga och
kommunala myndigheterna, med radande sparsamhetskrav, skall kunna
radda vasentliga delar av kulturlandskapet i sadana vanliga fall da
markdgaren ar ovillig att goéra ndgra uppoffringar for detta. Bara
speciellt markliga eller turistmassigt vardefulla miljoer kan sikert vantas
bli bevarade. Vad som sker med det mera ordinara odlingslandskapet,
som for si manga blivit en sjilvklar del av svensk natur, skulle natur-
vardsmyndigheterna inte kunna goéra mycket at.

Genom att det tidigare kravdes tillstand for att omfora jordbruksmark
till skogsmark slapp myndigheterna ta stillning till problemet, om nagra
sadana omforingsatgarder innebdar samma sorts markanvindning som
tidigare. Men hur blir laget nu, om man vill ingripa efter en anmalan
enligt skotsellagen? For att ersittning skall utga vid féorbud mot skogs-
plantering talar onekligen det nyss berdrda uttalandet av 1987 om
odling av energiskog, dir man dock skiljer mellan sadan odling och

8 Se's. 91, med hinvisning till prop. 1986,/87:122 s. 30.
9 Ses. 97.
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skogsproduktion.!’ Vidare kan &beropas naturvardslagsutredningens
utliggningar, trots att de som sagt inte uttryckligen godtagits i 1991 ars
lagstiftningsirende.!! Dessutom kanske man vill hinvisa till att resone-
mangen om markagarens ratt stimmer val med radande varderingar pa
regeringshdll (om ocksa inte bland alla regeringspartierm). I diskus-
sionen om olika rattsfragor efter 1991 ars val, dock mera sdllan bland
jurister, moter man ibland uppfattningen att de nya varderingarna nu
skall inverka ocksa pa tillimpningen av dldre lagregler. For 6vrigt ansags
redan under den tidigare regimen att en omfattande skogsplantering pa
akermark var samhallsekonomiskt motiverad, ndgot som betonades vid
beslutet om den nya jordbrukspolitiken.

A andra sidan kan sigas, att som inledningsvis framholls tillstands-
fragan inte blir ensamt avgoérande. Bl. a. maste man ocksd fraga, om
enligt ett normalt betraktelsesatt det ar friga om samma verksamhet, nar
man gar over fran jordbruk till skogsproduktion av ndgot slag. Lagmoti-
vens instdllning kan som namnt aberopas mot en sadan tolkning. Visser-
ligen ar motiven 20 ar gamla, och argumentationen pa denna punkt lar
inte vinna nagon storre sympati hos dagens riksdagsmajoritet: departe-
mentschefen fann det inte vara skal att samhallet skulle ersatta forvant-
ningsvirden dven ndr de avsig andring i den tillaitna verksamheten,
varvid han dberopade en "bred remissopinion omfattande bl. a. fackliga
organisationer, kommuner och léinsstyrelser”.l?’ Men det ar ohallbart att
anse tidigare vedertagna rattsprinciper mista sin giltighet bara darfor att
numera ett annat synsatt dominerar i riksdagen — 1 varje fall nar
omsvangningen dar sa farsk som hér. Till dess den nya instillningen
framgar av nagon vasentlig lagstiftning pa omradet, bor den inte paverka
en lagtolkningsfraga av denna typ.

Men kan man komma ifrdn motivuttalandet om energiskogsodling?
Godtar man att detta ar jordbruksproduktion, kan det verka sareget att
se annorlunda pa annan skogsplantering. Om man faster vikt vid bruk-
ningsmetoderna, lar det dock foreligga en skillnad som kan motivera att
fallen beddms olika bl. a. nir ersittningsfrigan kommer upp.'* Och
dessutom ar det tveksamt, om uttalandet medfor att ens 6vergang till
energiskogsodling kan betecknas som pdgaende markanvandning. I
litteraturen har flera forfattare fornekat detta.!®> Genom skotsellagen har
begreppet jordbruk fitt en sidan spannvidd att det inte behéver
bestimma tillimpningen av naturvardslagens regler, som ju har helt
annat syfte. Omlaggningen av markens bruk ar vasentlig inte bara for
milj6 och landskapsbild utan ocksd om man ser den fran dgarens syn-
punkt: brukningsmetoder, ekonomi och produkttyp forandras helt.

10" prop. 1986,/87:122 s. 30.

I arbetet Ersattning vid offentliga ingrepp II (1991) har jag nojt mig med att hinvisa
till naturvardslagsutredningens uttalande i fragan, vilket var vél okritiskt (se s. 360).
12 1 om folkpartiets installning 1990,/91:JoU30 s. 364.

2 Se ovan not 3.

14 Jfr Michanek, Energiratt (1990) s. 192 ff.

Se Westerlund, a. a. s. 210 (fore 1987 ars motivuttalande) och nyligen Grunderna i
plan- och marklagstiftningen (1992) s. 155: Michanek, a. a. s. 166 ff. 197. Jfr aven Delin-
Jonzon-Bengtsson, a. a. s. 206 (dar det firska motivuttalandet inte observerats).
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Det kan alltsd finnas goda skal att anse markanviandningen ha dndrats,
vad for skogsplantering det an ar fraga om — i vart fall tills en mera
agarvanlig lagstiftare har ingripit.

Bertil Bengtsson



