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Forord

Dette notatet inngar som en del av prosjektet ”Spredt boligbygging og
befolkningsutvikling” finansiert av Norges forskningsrad. Prosjektet ble pabegynt 1
2005 og ble avsluttet ved utgangen av 2007. Hovedsokelyset 1 prosjektet har veart
rettet mot norske forhold og har blitt rapprotert pa flere mater. Det foreligger en
egen sluttrapport fra denne delen av prosjektet, ”Spredt bolighygging i sentraliseringens tid”
(NIBR-rapport 2007:22).

Den skandinaviske komparasjonen har vart avgrenset, men interessant. Det har i alt
blitt avholdt tre faglige samlinger. Deltakere pa disse samlingene har vart professor
Ole Reiter ved det Svenske landbruksuniversitetet, Alnarp, lektor Lone Kristensen og
professor Jorgen Primdahl, begge fra Center for Skov, landskap og planleging i
Danmark.. I tillegg har forskerne Eva Falleth, Kjetil Serlie og Kjell Harvold fra
NIBR deltatt. De faglige motene ble holdt 1 Oslo, Kebenhavn og Alnarp i lopet av
prosjektperioden. Pa bakgrunn av disse motene har det blitt skrevet tre notater som
tar opp temaet ’spredt boligbygging”, med utgangspunkt 1 de utfordringene de tre
skandinaviske landene stir over for.

De tre notatene kan leses uavhengig av hverandre, og tar for seg utviklingen i Skane,
Stor-Kebenhavn og Oslo-omradet. Utviklingen i de tre omradene er selvsagt ikke
identisk. Vi mener likevel at utviklingen i de tre omradene gir grunn til en del
refleksjoner over landegrensene, ikke minst nar det gjelder de planutfordringer en na
star overfor i hele Skandinavia.

Den svenske presentasjonen (kapittel 2 i dette notatet) er skrevet av Ole Reiter. Den
danske presentasjonen (kapittel 3) er skrevet av Lone Kristensen og Jorgen Primdahl,
og den norske delen (kapittel 4) er skrevet av Kjell Harvold. Han har ogsa hatt
ansvaret for redigeringen av notatet.

Oslo, februar 2008

Berit Nordahl

Forskningssjef
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Sammendrag

Kyell Harvold, 1.one Kristensen, Jorgen Primdahl og Ole Reiter:
Spredt boligbygging i Skandinavia
NIBR-notat 2008:104

Gjennom prosjektet Spredt bolighygging og befolkningsutvikling finansiert av Norges
forskningsrad har det blitt gjennomfort tre seminarer mellom forskere fra de tre
skandinaviske land. Pa bakgrunn av disse seminarene har det blitt utarbeidet tre
notater som henholdsvis tar for seg utviklingen i Sverige med sarlig sokelys pa Skane,
Danmark med spesiell vekt pa Kebenhavn-omradet og Norge med sarlig fokus pa
Oslo og regionen rundt. Utviklingen i de tre omradene er selvsagt ikke identisk.
Fokus i de tre beskrivelsene er heller ikke identisk og kan godt leses uavhengig av
hverandre.

Vi mener likevel at utviklingen bédde i de tre landene — og omradene 1 hvert av
landene - gir grunn til en del refleksjoner over landegrensene, ikke minst nar det
gjelder de planutfordringer en na stir overfor i hele Skandinavia. Avslutningsvis har
vi foretatt en £or? drofting av slike fellestrekk og utfordringer for planleggingen i de
tre landene. Dette er ment som en innledning til en debatt omkring dette feltet,
som vi mener bor viderefores i andre fora, selv om prosjektet Spredt bolighygging na
avsluttes.
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1 Introduksjon

1.1 Befolkning

Alle de tre skandinaviske landene har — som det meste av Europa for ovrig - opplevd
en sentralisering og urbanisering de siste tidrene: folk flytter mot byene — og ikke
minst mot storbyene. Samtidig opplever de mest perifere omradene en befolknings-
nedgang, til tross for at befolkningen 1 alle tre landene totalt sett er 1 vekst. Andel av
befolkningen som bor i dag bor i byomrader er relativt lik, mellom 80 og 85 prosent
(henholdsvis 85, 80 og 83 prosent for Danmark, Norge og Sverige).

I et europeisk perspektiv er de tre skandinaviske land sez# under ett relativt tynt
befolket: Med et folketall pa droyt 19 millioner innbyggere og et samlet areal pa litt
over 760.000 kvadratkilometer, bor det gjennomsnittlig 25 personer pr kvadrat-
kilometer. Frankrike har til sammenlikning 109 innbyggere pr kvadratkilometer.
Mellom de tre landene er det imidlertid store forskjeller, jf. ogsa tabellen nedenfor:

Tabell 1.1 Skandinavia; befolkningsstorrelse og areal fordelt pé de tre land’

Befolkning Areal (kv.km) Innb./kv.km
Danmark 5.430.590 42430 127
Norge 4.620.275 306830 15
Sverige 9.047.752 411620 22
Totalt 19.098.617 760880 25

Danmark skiller seg klart ut som det klart tettest befolkede (127 innbyggere pr
kvadratkilometer), mens Norge og Sverige er relativt like (med hhv 15 og 22
innbyggere pr kvadratkilometer). Den nordlige delen av Skandinavia, Nord-Norge og
det nordlige Sverige er svart tynt befolket, mens de sydlige delene av de to landene er
tilsvarende tettere befolket.

1.2 En urban plantradisjon

De skandinaviske plansystemene har fokus nettopp pa samordning og styring av
vekst 1 urbane strok — og sann sett skulle plansystemene vare godt innstilt mot a lose
den byveksten som na skjer. Veksten i storbyene kan imidlertid fore til okt press pa
det apne landskapet rundt byene. I denne randsonen vil en stor del av arealet

! Kilde: Tall fra www.Globalis.no
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tradisjonelt vaert oremerket til landbruksformal. Omstillingen og rasjonaliseringen i
landbruket, har fort til at dette omradet na ikke lenger benyttes pa tradisjonell mate.
Sokelyset i denne skandinaviske komparasjonen vil vare rettet nettopp mot denne
randsonen: Hvilke utviklingstrekk kan vi peke pa i dette dpne landskapet som ligger
relativt naer storre byer? Er det grunnlag for a si at denne utviklingen er planlagt?

Vi diskuterer dette med bakgrunn i utviklingen i de tre land, dels generelt — dels ut fra
utviklingen i bestemte omrader;

- I Sverige rettes sokelyset mot Skane - der szrlig den sydvestlige delen av
omradet - anfort av Malmo har hatt en betydelig befolkningsvekst.
- I Danmark settes fokus pa omrader i randsonen til Kébenhavn

— I Norge ses det sarlig pa utviklingen i Oslo-omradet.

Det gis ikke en enhetlig gjennomgang av de tre skandinaviske omridene; det er med
andre ord ikke snakk om tre enhetlige case-studier, som uten videre kan

sammenliknes. Vi mener likevel at utviklingen i de tre omradene er interessant, ikke
minst nar det gjelder de planutfordringer som en na star ovenfor i hele Skandinavia.
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2 Byggande pa landsbygden 1 Skane

Av Ole Reiter

Huvudfragan for projektet dr om planlagstiftningen och kommunala
utvecklingsstrategier dr ett hinder for landsbygdsutveckling och f6r en rural
bostadsmarknad. Fragan dr om en rural bostadsmarknad kan paverka in- och
aterflyttning till landsbygden samt om den hindrar utflyttning.

I foreliggande kapittel redogors f6r svenska férhallanden med tillimpning i Skane.
Forst redovisas for den svenska lagstiftningen och sedan dess tillimpning i Skane
med avseende pa bebyggelseutvecklingen pa den skanska landsbygden. Bebyggelsens
omfattning redovisas savil kommunvis for Skanes 33 kommuner som for Skanes
olika landskapskaraktirsomraden (26 st.).

2.1 Bakgrund (om synen pa landsbygd)

Markanvindning och bebyggelse i Sverige har reglerats genom en lagstiftning som
har sitt ursprung i 1947 ar Byggnadslag (BL). Den nuvarande Plan och bygglagen
(PBL) kan betraktas som en bearbetning och anpassning av den dldre lagstiftningen
bl.a. med hinsyn till rattssikerhets- och likabehandlingsprinciper mellan kommuner,
bebyggelse pa landsbygd, minskade behov av tillsyn och kontroll av byggnads-
verksamheten samt krav pd anpassning till miljlagstiftningen genom inférande av
Miljobalken (MB). (Didon, L. et al. 1987)

Frigan om ny bebyggelse pa landsbygden ir en av dndringarna som genomforts i den
svenska lagstiftningen. I den dldre bygglagstiftningen som upphivdes 1987 fanns
begreppet glesbebyggelse. 1 Byggnadslagen (BL) skilde man pa Zitbebyggelse” respektive

" glesbebyggelse’. Med den senare avsags bebyggelse som inte kunde vintas kriva
sarskilda anordningar for att tillgodose gemensamma behov. Prévning av om mark
skulle kunna anvindas f6r bebyggelse gjordes i friga om glesbebyggelse 1 samband
med prévning av bygglov. Redan i borjan av 1970-talet férandrades emellertid synen
pa den i princip fria glesbebyggelseritten. Salunda inférdes ar 1972 1 BL. en regel om
att den for titbebyggelsen gillande ordningen att mark skall ha provats fran allmin
synpunkt limpad f6r sitt endamal, kom att omfatta dven glesbebyggelse. Det tillkom
saledes samhallet, som vi skall se nedan, liksom betriffande titbebyggelse, att avgora
aven var och nir glesbebyggelse fick ske. Ett motiv f6r denna dndring var “det dkade
bebovet att hushdalla med naturresurserna”. 1 och med PBL:s tillkomst utmoénstrades
begreppet glesbebyggelse och dn storre fokus ligger i och med tillkomsten av
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Miljobalken (ar 1999) vid vikten av hushallningen med mark och vatten, samt vid
miljoeffekterna av spridd bebyggelse.

2.2 PBL och landsbygden (regelverket och dess tillimpning
— moijligheter och begrinsning)

Det grundliggande i svensk lagstiftning och en utgangspunkt for all provning enligt
PBL kvarstar sedan fyrtiotalet - nimligen dganderitten i meningen fri férfoganderitt
till fast egendom, savida ritten inte inskrinkts genom lagstiftning. Den lagstiftande
makten i Sverige tillkommer riksdagen. Svenska kommuner har en stark stillning,
stadfdst genom Regeringsformen, dir det framgiér att den offentliga makten utovas,
férutom genom den representativa och parlamentariska styret ocksa genom /loka/
gjdlystyrelse. Den lokala sjilvstyrelsen, tillsammans med en vidstrickt beskattningsritt,
utgor fundamentet f6r kommunernas roll, ocksa inom ramen f6r myndighets-
utévning inom plansystemet.

Kommunerna i Sverige har ett lagfist ansvar for kommunmedlemmarnas levnads-
forhallanden, for naturresurserna och for den fysiska miljon inom det kommunala
territoriet. Enligt svensk lag skall all mark prévas vara ur allman synpunkt limplig t6r
bebyggelse. Som framgar av det tidigare, giller detta numera dven ny bebyggelse pa
landsbygden. Det innebir att dganderitten till mark inte per automatik innebir nigon
ovillkorlig ritt att utan samhallets medgivande anvinda denna mark till bebyggelse.
Och inte heller att utan lov schakta, filla trid eller plantera skog pa sin mark.
Lamplighetsprovningen sker 1 princip genom planligegning eller i samband med privning
av lov (t.ex. bygglov, marklov, rivningslov) . Eftersom det 4r kommunens sak att
bestimma nar och var en plan skall goras, har kommunerna 1 Sverige i princip

planmonopol.

Den kommunala myndigheten inom plan- och bygegnadsvisenet ar byggnadsndmnden.
Varje kommun skall ha en byggnadsnamnd och denne far inte vara kommun-
styrelsen, For 6vrigt rader fullstindig frzhet att organisera den kommnnala verksambeten,
savil den politiska som tjainstemannaorganisationen. Kommunen kan bl.a. ha flera
bygenadsnimnder for olika omriaden. Det betyder att det finns fler nimnder an de ca
290 kommunerna i landet.

Trots begransningarna att fritt utnyttja fast egendom skall den enskilda markagarens
intressen beaktas vid myndighetsutovning enligt PBL. Vid all prévning av planer eller
lov skall a/lmdinna intressen avvigas mot dessa enskilda intressen, dvs. bl.a. den enskilda
markidgarens intresse av att ny bebyggelse uppfors. Bestimmelsen ar ett uttryck f6r
de krav som statsmakterna stiller pa kommunerna i samband med beslut som avser
planldggning eller bygglov. Dartill galler att alla bes/ut skall motiveras och motiven
grundas pa gillande lag dvs. bestimmelserna 1 PBL. I den meningen utgér
kommunernas prévning genom planligening eller lov en slags hinderprivning, utifran
principen att allt ar tillitet som inte ar forbjudet enligt PBL. Det innebar att den
enskildes 6nskemal att fa uppfora ett bostadshus pa landsbygden skall stillas mot ev.
motstaende allminna intressen.

De tyngsta ”allminna intressen” utgOrs av s.k. "riksintressen”, beslutade 1 den svenska
riksdagen. Riksintressen ér av tva slag. Dels giller riksintresse for ett antal angivna
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verksamheter och naturtyper i landet, dels for vissa geografiskt angivna omraden i
Sverige. Hushallningen med jordbruksmark utgér inget riksintresse, utan ett
nationellt intresse, med en nagot svagare tyngd dn de forstnimnda. Enligt den
forutvarande NRL (Naturresurslagen, numera 6verford till Miljobalken) utgor ”jord-
och skogsbruk (...) naringar av nationellt betydelse”. Vidare framgar det av Miljobalken att
“brukningsvérd jordbruksmark far tas i ansprak for bebyggelse eller anliggningar endast om det
bebavs for att tillgodose visentliga sambdllsintressen och detta inte kan tillgodoses pa ett fran allmin
Synpunkt tillfredsstillande sitt genom att anan mark tas i ansprak’.

Ovriga allminna intressen, dvs. gemensamma och langsiktiga intressen, definieras av
kommunen. Kommunen har i princip tolkningsforetride pa bedémningen av vilka
intressen som skall styra den kommunala markanvindningen och kommunens beslut
kan inte 6verklagas. Det giller bl.a. frigan om ianspriktagande av jordbruksmark fér
bebyggelse. Ett allmant intresse som uttalats i samband med provningen av lov for
bebyggelse pa landsbygden, dr de ekonomiska konsekvenserna f6r kommunen av
ytterligare spridd bebyggelse. Enligt departementschefens uttalande fir en konmun
beakta kommunalekonomiska konsekvenser bl.a. med avseende pa skolskjutsar eller kommnnal
service till dldre (hemtjanst) eller vatten- och avioppsforsorjning, med inneborden att nir
rittigheter till samhillsservice som tillkommer enskilda leder till h6gre kostnader for
kommunen, denne har mojlighet att pa dessa grunder avsla ansékan om bygglov.
Fragor av detta slag brukar komma till uttryck i den kommunala 6versiktliga
planeringen.

2.2.1 Plansystem

Plansystemet bestar av dversiktsplan och detaljplan samt regionplan. Till plansystemet
hinfors ocksa omridesbestimmelser, iven om de inte utgor en plan i vanlig bemarkelse.

Owersiktsplanen ir obligatorisk och den skall vara aktuell och omfatta hela kommunens
omrade. Skalet till att den 4r obligatorisk ér att den skall redovisa hur man avser att
tillgodose allmianna intressen, framst riksintressena. Man kan ocksa se 6versikts-
planen som ett villkor f6r delegationen av beslutanderitt i detaljplanedrenden till
kommunerna. Oversiktsplanen redovisar allminna zn#ressen i kommunen, de stora
dragen i fraiga om anvindningen av mark- och vatten 1 kommunen samt
bebyggelseutvecklingen och dirmed sammanhiangande anliaggningar. Det innebir en
information till kommuninvanare om vilka allminna intressen som skall vigas mot
ev. enskilda, t.ex. bebyggelseintressen. Oversiktsplanen ir inte bindande for
efterféljande beslut och har ingen rittsverkan.

Detaljplanen utgor ett rattsverkande instrument £6r utformningen av den fysiska miljon
samt for att reglera rittigheter och skyldigheter f6r bade kommun och markigare.
Detaljplanens syfte ar att uppna en i miljohanseende god helhetsverkan och en
limplig samhallsutveckling. Planen skall vara sa #yd/ig att allmanheten utan svarighet
skall kunna bilda sig en uppfattning om egenskaperna i den miljé som planen avser
att frimja. Detaljplan skall anvindas 61 n#y sammanhallen bebyggelse, 61 byggnad som
tar betydande paverkan pa omgivningen och {6r befintlig bebyggelse som behover regleras i ett
sammanhang. Det betyder i regel att detaljplan inte upprittas for att reglera ny
bebyggelse pa landsbygden.
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Detaljplanen skall upprittas med beaktande av inte bara allminna utan ocksa enskilda
intressen. Den enskilda (markdgaren) maste i egenskap av sakdgare sjilv bevaka de
avvigningar som sker i planarbetet. Av det skilet dr procedurerna for planarbetet
reglerade 1 lag. Under forutsittning att markagare (eller annan sakigare) yttrat sig i
planskedet, kan hon 6verklaga planbeslutet. Forenklat uttryckt far onédiga intrang i
den enskildes anvindning av sin mark inte férekomma. Detaljplan far inte omfatta
stirre omrade in vad som dr befogat och inte vara wer detaljerad in vad som beh6vs med
hinsyn till planens syfte. Detaljplan har en genomforandetid, dvs. i princip tidsbegrinsad
byggritt. Under denna tid, 5-15 ar, far en detaljplan inte dndras utan markagarens
samtycke eller utan att kommunen utger kompensation for férlorad byggritt.

Omrddesbestammelser innebir en mojlighet f6r kommunen att med bindande verkan
sakerstilla ett syfte med oversiktsplanen. Omradesbestimmelser kan t.ex. antas for att
utoka eller begrinsa bygglovsplikt pa landsbygden. Omradesbestimmelser har
utnyttjats i begrinsad utstrickning.

Regionplan anvinds om planering inom ett storstadsomrade behovs och inte vintas
komma till stand i tillrdcklig omfattning. Regeringen beslutar om regionplanering.
F.n. bedrivs regionplanering endast i Storstockholm. En regionplan dr endast
vigledande f6r de kommuner som ingar i regionen.

2.2.2  Byggande

Bygalovsplikten kan variera, dels med hinsyn till kommunala riktlinjer i versiktsplanen,
dels genom bestimmelser i detaljplan. Méjligheterna f6r kommunen att variera
bygglovplikten, bl.a. for att underlitta for ny bebyggelse pa landsbygden, utnyttjas
emellertid sillan. Utan f6r detaljplanelagt omrade krivs inte lov f6r omfirgning av
husfasader, byte av fasadbeklidnad eller taktickningsmaterial. Ekonomibygenader for jord- och
skogsbruk och jamforbara niringar kriver inte heller bygglov. Bygglov dr emellertid en
forutsittning for uppforande av ett nytt bostadshus eller f6r andring av
anvindningen av jordbrukets ekonomibyggnader.

Utgangspunkten for lovplikten ir att vissa atgarder bor forbandsprivas innan de far
uppforas. Forhandsprovningen har tva syften, dels att kontrollera att atgirden
upppyller gillande krav (bl.a. i detaljplanen), dels att bevaka att atgarden dr godtagbar
med hansyn till grannars intressen. Uppfylls gillande krav ska// bygglov ges. Provningen
1 ett bygglovsirende sker i #va steg. Det ena avser fragan om atgirden kan tillatas med
hinsyn till olika allminna intressen (se ovan). Den andra om egenskapskraven enligt
byggnadslagstiftningen &an antas kunna uppfyllas. Det dr nimligen primirt
Jastighetsagarens/ byggherrens ansvar att gallande lagar och foreskrifter f6ljs — inte
kommunens.

Kontrollen av att byggnadsarbeten blir ritt utférda sker dels genom bygganmilan (tre
veckor foére byggstart) dels genom att det skall finnas en ansvarig arbetsledare £61
bygget, med kompetens i férhallande till byggnadsarbetenas svarighetsgrad.
Kommunen kan i vissa fall begira in intyg av oberoende sakkunnig tor att kontrollera att
byggherren har tagit sitt ansvar. Byggnadsnimnden kan valja att anpassa besiktningarna
till projektets svarighetsgrad och kommunens resurser. I regel ar
besiktningsverksamheten i kommuner av stickprovskaraktir.
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2.3 Omfattningen av bebyggelse pa landsbygden 1 de

skianska kommunerna

Infor en diskussion om omfattningen av ny bebyggelse pa den skanska landsbygden
kommer denna inledningsvis att stillas i relation till befolkningsférindringarna i
Skane och till byggverksamheten i linet som helhet.

Sedan borjan av 1980-talet har Skanes folkmingd 6kat i snabbare takt dn i riket som
helhet. Detta har blivit sarskilt markbart under de senaste dren. Orsaken till denna
folkokning beror frimst pa inflyttning bade fran utlandet och fran ovriga riket.
Dirtill kommer de senaste drens fodelsedverskott.

Folkmangden i Skdane uppgick vid arsskiftet till 1 160 919 personer, en 6kning med
mer 4n 8 000 personer jimfért med forra arsskiftet. Ar 2013 beriknas Skanes
folkmangd ha 6kat till ca 1 254 000 invanare. Folkmangden Okar i de flesta av Skanes
kommuner, endast fyra av trettiotre kommuner hade vid drsskiftet minskat sin
befolkning i férhallande till aret innan. Under 90-talet koncentrerades
befolkningsokningen till de storre kommunerna i sydvistra Skane med Malmo, Lund
och Helsingborg i spetsen. De senaste aren har befolkningstillvaxten spridit sig allt
lingre bort fran de stérre kommunerna i vister. Landsbygden i Skane har haft den storsta
relativa befolkningstillvaxten. Den totala 6kningen under perioden 1990-2004 har varit sa
stor som 12 % medan 6kningen i titorterna (dvs. saval de storre stiderna som ldnets
smaorter) har varit ca 11 %.

Befolkningen i titort, smaort respektive landsbygd under perioden 1990-94, 1995-99
respektive 200-04 framgar av tablan nedan:

Tabell 2.1  Befolkningsstatistik dver Skane

Ar Tétort Landsbygd [Smaort (ingar i landsbygd)
1990 913000 119000 25000
2000 976000 124000 27000
2004 1002000 131000 28000

Kailla: SCB

Som titort menas hussamlingar med minst 200 invéanare, sivida avstaindet mellan
husen normalt icke 6verstiger 200 meter. Med smaort avses sammanhingande
bebyggelse med hogst 150 meter mellan husen och 50-199 invanare.

Vid den senaste folk- och bostadsrikning 1990 fanns drygt 500 000 bostads-
ligenheter 1 Skane. Av dessa fanns 52 % 1 flerbostadshus och 48 % i sméahus. Enligt
kommunernas bedémning rader det bostadsbrist 1 Skane. I arets bostadsmarknads-
enkdt har 25 av linets 33 kommuner angett att man har bostadsbrist 1 hela
kommunen och ytterligare fyra att man har bostadsbrist i centralorten. Liksom férra
aret dar det endast en kommun som uppger ett Gverskott pa bostader, Ostra Goinge
kommun och tva kommuner ( ...) uppger balans pa den lokala bostadsmarknaden.
Bristen pa bostider giller frimst sma ligenheter f6r medelalders och éldre hushall,
men aven for barnfamiljer samt £6r hushall med krav pa god tillganglighet och pa
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attraktivt lige. Bostadsproduktionen ir inte av en sidan omfattning att balans
kommer att uppsta inom den nirmaste framtiden.

Enligt Lantmateriets Fastighetsbarometer har priserna pa smahus 6kat med 11 % 1
Skane det senaste halvaret och medelpriset ligger pa 1 487 000 kr. Mest har priserna
okat 1 Klippan, Eslév, Hoganis, Skurup och Ystad men medelpriset dr hogst 1
Vellinge, Lomma, Malmo; Lund och Helsingborg, dir medelpriset ligger mellan
1928 000 och 2 669 000 kr. Savil prisokningen som medelpriset ligger hogre i Skane
an for riket totalt (9 % och 1 399 000 kr). Det ar endast Stockholms, Hallands och
Viistra Gotalands lin dir det finns kommuner med medelpris 6ver 2 000 000 kr.

Figur 2.1 Skdanes kommuner

A Osby
Bastad
Hoganas 4 ]
Orkelljunga
Angelholm
OstraGoinge
Perstorp .
Hassleholm
Astorp Bromolla
i Klippan
Helsingborg Bjuv pp
Kristianstad
Svalév
Hoor
Landskrona B
Eslov Horby
Kavlinge
Lomma
Sitrson
Sjobo
Malmo )
Tomelilla
Svedala Simrishamn
Vellinge
Skurup .
Trelleborg

Det totala nybyggandet i Skdne av helarsbostider framgar av kartan nedan.
Byggandet av helarsbostader (fritidshus finns pa en annan karta som inte redovisas
hir) pa landsbygden som andel av det totala antalet nybyggda smahus framgar av den
andra kartan.
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Figur 2.2 Nybyganation smdabus permanentboende i Skane 1990-2004

. Sméhus helarsbostad  Titort Kommun

Kalla: Linsstyrelsen i Skane lin

Kartan ger en bild av lokaliseringen av ny bebyggelse i kommunerna.
Kommungrinserna ir utmirkta med gra begrinsningslinje.
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Figur 2.3 Nybygada smibus heldarsbostad pa landsbygden 1990-2004, kommunvis

Antal smahus pa
landsbygden

| J11-50

| |s51-100
L 101-200
P 201 - 300
B 301-374

Siffran redovisar andelen av
nybyggda smahus pa landsbygden /.3
av totala antalet nybyggda 0
smahus per kommun i procent.

Kalla: Linsstyrelsen i Skane

Kartan ger en bild av omfattningen av ny bebyggelse pa landsbygden i férhallande till
den totala omfattningen av byggande inom respektive kommun.

2.4 Oversiktsplaner

Kommunernas 6versiktsplaner avses ge uttryck for kommunens syn pa
bebyggelseutvecklingen (t.ex. pa landsbygden). Oversiktsplanerna anger hur
bebyggelseintressena bor avvigas gentemot allminna intressen - t.ex jordbruks-,
landskapsbilds-, milj6intressen m.fl. intressen - som kan antas sta i motsats till
onskemilet att bygga pa landsbygden.
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Figur 2.4 Oversikiplaner med en landsbygdsdimension

|| Har landsbygdsutvecklinsperpektiv

|| saknar landsbygdsutvecklinsperpektiv

Kalla: Linsstyrelsen i Skane

En inventering av kommunernas 6versiktliga planering med avseende pa uttalanden
om landsbygdens utveckling har genomférts inom Linsstyrelsen i Skane 2005.
Kartan intill visar vilka skanska 6versiktsplaner som vid denna tolkning behandlat
landsbygden i ett vidare utvecklingsperspektiv.
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Figur 2.5 Synsatt nybebyggelse pa landsbygden

|| Saknar uttalade riktlinjer
|| Sarskilda skal

I Positiv syn

|| Ska anslutas till befintlig samlad
bebyggelse eller lucktomter

Generellt har Linsstyrelsen dragit slutsatsen att landsbygden behandlas i skanska
oversiktsplaner i 6kad utstrickning, dvs. att nyare 6versiktsplaner behandlar fragan
mer utforligt 4an dldre planer. (Lansstyrelsen Kartanalys 2005) Trots det anses
férutsittningarna for ny bebyggelse pa landsbygden relativt sillan vara en strategisk
fraga i den kommunala planeringen. I regel tycks frigan om ny bebyggelse pa
landsbygden anses std i konflikt med (de allmédnna) intressena att bibehalla
landskapets karaktir av odlingslandskap. Typiskt i detta avseende dr kommuner som
foreskriver att ny bebyggelse pa landsbygden skall underordnas befintlig
bebyggelsestruktur, dvs. fa endast uppforas pa befintliga lucktomter eller i anslutning till
befintlig samlad bebyggelse. Exempel pa detta synsitt finns i 6versiktsplanerna f6r Bjuv,
Bistad, Helsingborg, Hoganis, Kivlinge, Landskrona, Staffanstorp, Vellinge, Astorp
och Angelholm. I vissa fall medger vissa kommuner att ny bebyggelse uppférs om
“sdrskilda skdl” toreligger. t.ex. 1 Horby kommun. I vissa kommuner dr de sdrskilda
skilen preciserade, bebyggelse “wzed foretridesvis ekologisk inriktning”, t.ex. i Klippans
kommun och for “generationsboende”, t.ex. i Svedala kommun. Uttalade undantag i
detta avseende dr Hissleholms, Kivlinge ( sérskilt f6r “histgardar”), Perstorps, Osby

NIBR-notat 2008:104



19

och Ostra Goinge kommuners 6versiktsplaner. I dessa kommuner uttalas en positiv

syn pa ny bebyggelse pa landsbygden, dven utanfor befintlig samlad bebyggelse och

bybildningar, zex. som hdstgardar, “torp pa landet” eller som fritidsbebyggelse. De kommuner

som saknar uttalade riktlinjer f6r bebyggelse pa landsbygden ar Bromélla, Burlov,

Eslov, Hoor, Kristianstad, Simrishamn, Sjobo, Skurup, Tomelilla, Trelleborg, Ystad
och Orkelljunga.

2.5

Bebyggelse

Byggande av flerbostadshus pa landsbygden ér forsumbar, dirfor redovisas i

fortsittningen endast smahusproduktionen. (i denna redovisning utelimnas dven

fragan om fritidshus enligt ovan)

En jamforelse mellan befolkningsutvecklingen och byggandet i Skane framgar av
foljande figurer.

Figur 2.6
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Kalla: Lansstyrelse i Skane

NIBR-notat 2008:104

Index

Index

120

a0

20

120

40

20

Indexcberdknad jimforelse mellan bebyggelse- och befolkningsutvecklingen i Skane

Bafolkning och bebyggelseutveckling
tatort Skane

—o/'-__-

= Befolkning totall index
Smahus totalt index
Fritidzhus totalt index

B0-84 B5-88

Befolkning ech bebyggelseutveckiing
Landsbygd (inkl smaort) Skine

= Befolkning tolall index
- Smahus totalt index
Fritidshus totalt index

H0-84



20

Som kommentar till figurerna kan papekas att bebyggelseutvecklingen Gverstiger
befolkningsutvecklingen. Vidare att “smaorternas” bidrag till byggandet dr
férsumbar, dvs konstant. Med smdort avses sammanhingande bebyggelse med hogst
150 meter mellan husen och 50-199 invanare. En jimférelse mellan bebyggelse-
utvecklingen pa landsbygd respektive i tatort indikerer en starkare utveckling pa
landsbygden. Man skall emellertid komma ihég att i titort dr ca halften av
bebyggelsen (antal ligenheter) i flerbostadshus, som inte framgér av denna jamforelse
som endast avser smahus.

Den sista figuren utgor en indexberikning av ovanstdende statistik. Dess syfte ar att
fa underlag f6r en diskussion om byggandets omfattning i férhallande till
befolkningsutvecklingen. En jamforelse mellan indexberikning for totalt byggande
och byggande pa landsbygden visar att en betydande del av byggandet sker pa den
skanska landsbygden. Men den visar ocksa att denna andel har varit snabbt vixande —
tom. en snabbare utveckling dn bebyggelseutvecklingen 1 titorterna.

Av figurerna ovan kan man dra slutsatsen att omfattningen av byggandet av smahus
ar storst pa landsbygden och ldgst i smédorter. Det dr dessa senare som enligt de
kommunala 6versiktsplanerna som anses mest limpliga for lokalisering av ny
bebyggelse utanfor titorterna.

En forsta slutsats ir att 6versiktsplanernas styrning av bebyggelseutvecklingen (till
smaorterna) inte forefaller vara sa betydelsefull som Gversiktsplanernas riktlinjer
antyder. Ca. 25 av bebyggelsen utanfor titorterna sker 1 smaorter och jamférbara
bebyggelsegrupper. En begrinsande faktor for byggande i smaorterna skulle kunna
vara kraven pa detaljplan f6r ny bebyggelse pa grund av behoven av gemensamma
anldgeningar. I sa fall skulle ev. brister 1 planberedskap kunna vara skalet till att
smaorterna inte har utvecklats i storre utstrickning. Erfarenheterna visar emellertid
att detaljplan i regel inte krivs vid komplettering med enstaka hus och att efterfrigan
pa tomter i smdorter dr ganska begrinsad. Intresset tycks i stillet vara riktad till
bebyggelse utanfor samlad bebyggelse men inom pendlingsavstind till storre orter,
som vi skall se i det féljande.

2.5.1 Bebyggelse i linets kommuner

En nirmare analys av férdelningen av ny bebyggelse pa landsbygden under perioden
1990-2004 framgar av nedanstiende tabla. Som referens till omfattningen av
nybyggandet i respektive kommun anges i den foérsta kolumnen den totala
omfattningen av nybyggande i kommunen. Byggande pa landsbygden ar dven stilld 1
relation till antalet invanare pa landsbygden och landsbygdens areal f6r att ge en
uppfattning om den relativa omfattningen av byggandet pa landsbygden i relation till
en ev. “lokal efterfriga” eller bedomningar av landsbygdens “rymlighet”.

Den sista kolumnen lingst ned pa tablan visar en indelning av den skanska
landsbygden med avseende pa kommunernas uttalade malsittningar f6r landsbygden
1 allmanhet och byggandet i synnerhet.
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Tabell 2.2 Statistik dver nybebyggelse i Skdne, kommunuvis.

Killa: Lansstyrelsen i Skane

En andra slutsats giller 6verensstimmelsen mellan kommunala avsikter och
faktiskt utfall av byggverksamheten pé landsbygden. Kort kan man konstatera att

Kommun Total Byggnation [Nybyggnation |Andel Antal Antal
nybyggnation|landsbygd |smaort (ingér i |nybyggnation [sméahus/ smahus/km?
90-04 90-04 landsbygd) landsbygd % {1000 inv Landsbygd
Landsbygd
Bjuv 122 11 1 9 11 0,11
Bromélia 124 26 10 21 15 0,17
Burlév 67 13 0 19 47 1,07
Béastad 260 85 41 33 23 0,42
Eslév 295 171 2 58 29 0,42
Helsingborg 1250 203 29 16 34 0,70
Hassleholm 262 83 6 32 10 0,07
Héganas 454 82 26 18 32 0,65
Horby 102 35 6 34 <] 0,08
Haor 136 47 27 35 13 0,17
Klippan 60 22 5 37 6 0,06
Kristianstad 654 222 24 34 19 0,18
Kavlinge 531 137 59 26 52 1,00
Landskrona 306 152 29 50 43 1,24
Lomma 338 25 7 7 23 0,55
Lund 1000 177 24 18 31 0,45
Malméo 1872 374 16 20 87 4,60
Osby 79 34 0 43 14 0,06
Perstorp 42 35 0 83 27 0,23
Simrishamn 150 52 15 B 11 0,14
Sjobo 226 53 11 23 8 0,11
Skurup 147 22 0 15 6 0,12
Staffanstorp 344 59 21 17 23 0,60
Svalév 75 31 0 41 8 0,08
Svedala 197 113 2 57 34 0,54
Tomelilla 52 13 1 25 4 0,03
Trelleborg 360 103 41 29 14 0,32
Vellinge 752 68 4 9 21 0,56
Ystad 288 97 31 34 20 0,29
Astorp 93 40 0 43 34 0,48
Angelholm 572 196 68 34 30 0,49
Orkelljunga 78 38 3 49 16 0,12
OstraGsinge 30 16 0 53 6 0,04
Skane 11318 2835 509 25 22 0,27
Kommun Total Byggnation [Nybyggnation |Andel Antal Antal
kategorier nybyggnation|landsbygd [sméort (ingar i|nybyggnation |smahus/ smahus/km?
enl OP 90-04 90-04 landsbygd) landsbygd % |1000 inv Landsbygd
Landsbygd
6894 1432 301 21 37 0,79
1359 347 37 26 19 0,25
413 168 6 41 11 0,07
2652 888 165 33 15 0,18
Ska anslutas till befintlig samlad bebyggelse eller lucktomter
Séarskilda skal
Paositiv syn
Saknar uttalade riktlinjer

byggandet dr nastan dubbelt sa hégt 1 de kommuner som anger som mal att begrdnsa
byggandet pa landsbygden, jamfort med dem som vill stimulera landbygdsboende. En

invindning mot detta konstaterande skulle kunna vara att utan denna malsittning,
byggandet hade varit 4n mer omfattande. Och att malsittningen f6r de senare
kommunerna avspeglar en bristande efterfriga pa bostidder pa landsbygden i dessa

kommunet.
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Skillnaderna mellan enskilda kommuner ger anda fog f6r uppfattningen att efferfrigan
pd mark varit mer avgirande £6r utvecklingen dn uttalanden i 6versiktsplanen. I fragan
om hypoteserna f6r denna studie kan man konstatera att plansystemet inte tycks vara en
begriinsande faktor for utvecklingen av ny bebyggelse pa den skanska landsbygden.

2.5.2  Bebyggelseutvecklingens geografiska férdelning

Bebyggelseutvecklingen pa landsbygden i Skane 4r koncentrerad till Skanes vastra del
och omradet kring Kristianstad i den Ostra delen av ldnet. (Se kommunkarta nedan)
Man kan konstatera att bebyggelseutvecklingen pa landsbygden har varit olika 1 olika
kommuner men att en generell avmattning av byggandet dgt rum under mittperioden
1995-99. Skiilet hartill ar vikande konjunkturer och den dirav féljande
prisutvecklingen som kan antas ha slagit extra hart mot landsbygden.

Figur 2.7 _Antal nybyggda smahus pa landsbygden, konmunvis

Antal nybyggda hus
periodvis per kommun

1990-1994
1995-1999
2000-2004

Killa: Lansstyrelsen i Skane

Bebyggelsens pa landsbygden tyngdpunkt pa de vistra delarna av linet kraver férsok
till forklaring.

Teoretiskt sett skulle en stor befolkning pa landsbygden generera en omfattande
nybyggnadsverksamhet for att mojliggora kvarboende t.ex genom generations-
boende, boende f6r ungdomar etc. Pa kartan nedan redovisas andelen nybyggda
smahus per invanare pa landsbygden. Omfattningen av inflyttning till de vistra
delarna av linet kan inte fullt ut férklaras med ett lokalt bebyggelsetryck.
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Figur 2.8 _Antal nybyggda smdihus/ 1000 invanare, landsbygd 1990-2004, kommunvis

Antal nybyggda
smahus/ 1000 inv
landsbygd 2004

[ Ja-10
[ ]J11-20
[ 21-30
B 31-40
B 41-50
B 5157
Siffran redovisar antalet

nybyggda smahus per
1000 landshygdsinvanare

L

Kalla: Lansstyrelsen i Skane

En annan forklaring skulle kunna vara den relativa rymligheten i landskapet. Finns
det gott om plats sa ar intranget inte stort. Ett nytt hus hir och var kanske inte
medfor sirskilt patagliga intrang i landskapet och konkurrens med andra intressen?
Som illustration till detta pastiende redovisas antal nya bostadshus per
kvadratkilometer landsbygd.
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Figur 2.9 Antal nybygada smihus/ kni’, landsbygd 1990-2004, kommunvis
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Killa: Lansstyrelsen i Skane

Foljden av denna inflyttning innebar en mirkbar fortitning av bebyggelsen i
landskapet. I vissa kommuner i de vistra delarna av linet har ny bebyggelse uppforts
de senaste femton aren inom nistan varje kvadratkilometer av kommunens yta. Utan
att virdera effekterna av denna utveckling bl.a. i ett landskapsperspektiv eller i ett
produktionsperspektiv f6r den forhirskande jordbruksniringen, kan man konstatera
att bebyggelsen har tillkommit i ett omrade som omfattas av de tyngsta motstaende
allminna intressena i linet.

Avvigningen mellan motstridiga intressen sker, som angetts ovan, med stéd i plan-
och bygglagstiftningen. Byggande kan dven konstateras sakna intressen ur allmin
synpunkt (kommunen anger i sin 6versiktsplan att bebyggelsen bor motverkas). Den
tredje slutsatsen ar att det enskilda dntresset att fa bygga har saledes ansetts véga tyngre dan
allmdanintressena fortecknade 1 6versiktsplanen.

Nybyggandet innebar saledes en pataglig fortitning av landsbygden. En fraga dr hur
detta byggande pa sikt kan paverka landskapet 1 Skdne.
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2.5.3  Skanska landskapskaraktirer

I Skane pagar ett arbete med ett integrerat landsbygdsprogram baserat pa
landskapsanalys. Analysen ger underlag f6r en indelning av linet i 3 landskapstyper
och 26 karaktirsomraden. (Se figur)

Figur 2.10  Landskapskaraktirsomrade enligt landskapsanalys i S kane

@ Karaktarsomraden
O Laglant landskap
= Backlandskap
] Héglant landskap

Kalla: Linsstyrelsen i Skane

Nir nybebyggelsen pa landsbygden férdelas pa landskapskaraktirsomradena kan man
konstatera att bebyggelsen har koncentrerats till de flacka 6ppna odlingslandskapen,
dir ny bebyggelse ocksa dr mest pataglig ur upplevelsesynpunkt. Dessa omraden ar
aven de som ur produktionssynpunkt dr de mest konkurrenskraftiga samt de som
uppvisar ligst andel allemansrittslig mark. Konflikten med jordbruksmark samt en
6kad konkurrens och slitage av omraden av intresse ur naturvardssynpunkt och fér
det rorliga friluftslivet — samtliga starka allmanna intressen — leder till slutsatsen att
plansystemet inte inneburit restriktioner for utvecklingen av nybyggande pa avsett
sitt enligt PBL. och kommunernas 6versiktsplaner.
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Figur 211 _Antal nybyggda smahus pa landsbygden, omridesvis

Antal nybyggda hus
periodvis per omréade

1990-1994
1995-1999
2000-2004

Killa: Lansstyrelsen i Skane

Vid en jamforelse med karta som visar antal arbetstillfallen som kan nas med bil
respektive kollektivtrafik inom 30 eller 45 minuters restid kan man méjligen komma
till vissa slutsatser. En slutsats skulle kunna vara att bebygge/setrycket, dvs. efterfragan pa
mark for bebyggelse dr mycket stark i dessa omraden och att kommunerna i sin
planering inte f6rmar att balansera dessa 6nskemal mot andra intressen.
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Figur 212 _Antal arbetstillfillen inom 45 minuters pendling

Kollektivtrafik Biltrafik
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32% av Skdnes forvarvsarbetande nar dver 100 000 arbetstillfallen inom 45 minuter med kollektivtrafik.
Motsvarande siffra for resor med bil ar 82%.

Kalla: Region Skane.

Det svenska plan- och bygglagstiftningen och dess tillimpning genom bygglovs-
prévning och planlidgening utgor alltsa inte ett hinder £6r bebyggande av den Skanska
landsbygden. I en avvigning mellan marknadskrafterna ("bebyggelsetrycket”) som
grund for enskilda intressen och en rad motstiende sektorsintressen (riksintressen),
viger de senare relativt litt. I detta avseende strider resultatet av denna undersékning
mot hypoteserna f6r detta projekt.

En fraga som instiller sig dr saledes att om planlagstiftningen inte i sig motverkar en
utveckling av landsbygden som vi har sett ovan, om den i sa fall dven #zgr et
verkningsfullt instrument for att underlitta en god ntveckling av landsbygden och en rural
bostadsmarknad?

2.6 Diskussion

PBL har i Sverige betraktats som en slags frihets- och foérenklingsreform som medger
stor anpassning till de skilda foérhéallanden som rader i olika kommuner.

Bland de fordelar som brukar lyftas fram, sett frin den enskildes perspektiv, kan
niamnas att lagen mer fatt karaktiren av en ramlag med precisering av ansvar och
befogenheter £61 de offentliga myndigheterna samt av rattigheter t6r den enskilde. Bland
dessa kan ndmnas ratten till pagaende markanvindning och till kompletteringsbebyggelse.
Vidare brukar man hinvisa till lagindringar som gett den enskilda ritten till
motiveringar i sak — inte bara hinvisningar till ev. riktlinjer i kommunala planer —
sarskilt i samband med avslag och f6r kommunen en sky/dighet att precisera
allménintresset 1 6versiktsplanen. Insyn i kommunala beslut, paverkansmigjligheter i
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kommunala planarbeten samt de kommunala beslutens storre grad av forutsigbarbet,
bl.a. med avseende pa avvigningen mellan olika intressen, brukar betraktas som
andra positiva férindringar till £6ljd av den senaste revideringen av PBL.

For kommunen har mindre regelstyrning inneburit storre frihet att fokusera pa
service och information till allménheten samt att férebygga problem i tillimpningen
av plan- och byggverksamhetens regler. Flexibiliteten i plansystemet bade mellan
planformer genom det icke-hierarkiska forhallandet mellan 6versiktsplaner a ena
sidan och detaljplaner och bygglovsprovning 4 den andra, de begrinsade formkraven
for planer i det svenska systemet samt, inte minst, planmonopolet, utgor grund-
stenarna i ett planeringssystem som har goda férutsittningar f6r utveckling och
anpassning till skiftande forutsittningar och problem — utan reformer i raidande
system.

Mojligheterna f6r kommunerna att hantera aktuella planerings- och utvecklingsfragor
pa landsbygden foreligger alltsal

Fragan som pa goda grunder instiller sig dr om planering och byggande pa
landsbygden ir ett uttryck for en medveten och demokratiskt férankrad kommunal
politik for att utveckla landsbygden och/eller landskapet?

Utvecklingsfragor f6r den Skdanska landsbygden

I det ovan nimnda arbetet med ett landskapsbaserat utvecklingsprogram for den
skdnska landsbygden ("Landsbygdsprogram i ett landskapsperspektiv/integrerat
landsbygdsprogram”) ges indikationer om behov av en helt annan utveckling 4n den
som den hittillsvarande utvecklingen av den Skanska landsbygden dr ett uttryck for.

I programmet analyseras landskapen som system med olika férutsittningar, socialt,
ckologiskt och ekonomiskt. Utifrin en diskussion av landskapens egenskaper och
hittillsvarande trender féreslas en rad riktlinjer f6r omrdadenas utveckling. Individuella
riktlinjer ar utarbetade f6r varje landskapskaraktirsomrade.

En kort sammanfattning av de mest relevanta riktlinjerna i perspektivet av byggande
pa den Skanska landsbygden ér f6ljande.

Det 6ppna odlingslandskapet i den sydvéstra delen av Skane dr kinsligt for férandringar i
skala och typologi. Omradet har goda produktionsférutsittningar och konkurrens-
férméga om det tillats utvecklas utan konflikt med boende och fritidsbaserade
verksamheter. Konkurrensen om mark ar pataglig. Exploatering av bebyggelse och
infrastruktur pa Skanes och landets bordigaste har inneburit en begrinsning f6r
mojligheterna att utveckla livsmedelsproduktionen och den alltmer etablerade
bioenergiproduktionen. Osikerhet kring exploatering och férvintningsvirden pa
jordbruksmark gor att jordbruksféretag med verksamhet i befolkningstita omrade
snarare avvecklar ar utvecklar sina féretag. Se figuren.
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Figur 213 Exploatering av dkermark birdighetsklassad 8-10, 1960-2002

Antalet hektar och procent
exploaterad akermark inom
bordighetsklassen 8 - 10,
omradesvis
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B 1254ha, 3,8%
I 8116ha, 8,0%
[ ] Ej beraknat

Kalla: Linsstyrelsen i Skane

Miljoproblemen till f6ljd av niringslickage till vattendrag och till havet fran det
intensivodlade landskapet innebir behov av édtgirder t.ex etablering av vatmarker och
ekokorridorer for biologisk mangfald och extensiv rekreation. Svarigheterna att triffa
overenskommelser om bl.a. vatmarker 6kar med 6kade forvantningsvirden pa
marken

Den 6kande titortsbefolkningens behov av rekreation innebar ett stort behov av
allemansrittslig tillganglig mark 1 titorternas narhet. Som framgar av kartan galler det
1 hog grad slittbygden. Frimst sadan som ir tillginglig med allméidnna
kommunikationer och som erbjuder landskapliga kvaliteter. I vistra Skane ar
tillginglig mark i det ndrmaste obefintlig samtidigt som “privatiseringen” av
landsbygden till f6ljd av fortitning genom ny bebyggelse pagar. Se figur.
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Figur 214 _Allemansrattsligt tillgingliga omrade i Skdne

| Allemansrattsligt tillgangligt omrade
Kailla: Region Skane

Antalet lantbruksféretag minskar med 2,7% per ér i Skane som helhet. Minskningen
ar emellertid inte jimt fordelad utan vissa foretagstyper minskar fortare dn andra. De
tre viktigaste strukturvariablerna som styr detta ér dlder, féretagets storlek och
driftsinriktning. Strukturrationaliseringarna inom jordbruket bér underlittas genom
medveten satsning pa kompetensutveckling och information till aktiva jordbruks-
foretag bl.a med avseende pa jordbrukets miljceffekter. Inflyttningen till omradet bor
1 forsta hand ske genom ny anvindning av befintliga 6verloppsbyggnader. Se figur .

NIBR-notat 2008:104



31

Figur 2.15  Firdndring i strukturen pd jordbruksforetagandet
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Kalla: Linsstyrelsen i Skane

Mosaiklandskapet i den nordistra delen av Skane forutsitter fortsatt betesdrift. Det
smaskaliga landskapet med skog, aker och betesmarker behover inflyttning av
boende som férvaltar mark som en del i ett fritidsjordbruk om landskapet inte skall
beskogas alternativt vixa igen. Det innebir vidare att jordbruksféretagandet behéver
diversifieras, att smaforetagande stimuleras och att pendling till orter med utbud av
arbetstillfdllen, dels med bil, dels kollektivtrafik, bor underlattas.

Den vixande turismen innebir behov av samma typ av omraden samtidigt med en
Okad efterfragan pa fritidsbebyggelse, — anlidggningar och — verksamheter i attraktiva
ligen vixer. Méjligheterna att utveckla turismen dr nira férknippade med kvaliteterna
hos detta landskap. Omradets egenskaper med avseende pa bl.a. tysthet, rofylldhet ar
ocksa en viktig resurs for utveckling av omradet med avseende pa besoksniringen for
boende, jakt, fiske mm. Se figur 2.18

NIBR-notat 2008:104



32

Figur 216 Sannolikt bullerfria omrade

Sannolikt bullerfria omraden

Killa: Lansstyrelsen i Skane

Andelen av befolkningen som dr 65 ar eller daréver dr hég i denna del av Skdne. Det
innebir att omradet kommer att minska sin befolkning, vilket kan fa stora effekter
tor omradets forvaltning. Landskapets stora kvaliteter som ett mosaiklandskap med
stort inslag av Oppna betesmarket kan komma att snabbt férindras om atgirder inte
vidtas skyndsamt. Se figur.
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Figur 2.17  _Andel dver 65 ar pa landsbygden

Andelen befolkning 65 ar och
aldre pa landsbygden (%) av

totala landsbygdsbefolkingen
2004
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Killa: Lansstyrelsen i Skane

En moijlighet f6r omradets utveckling som bor prévas dr att efterfragan pa exklusivt
boende och rurala boendeformer, bl.a. ”histgardar” och en utveckling mot allt mer
renodlade konsumtionslandskap kanaliseras till dessa omraden. I detta landskap kan
dessa aktiviteter kan fa positiva foljder f6r dels produktionsintressena dels
allminhetens tillginglighet till landskapet.

2.6.1 Avslutande kommentarer

Lokaliseringen av ny bebyggelse pa den Skanska landsbygden har i begrinsad
utstrackning lett till att en utveckling av ovan nimnda slag har kunnat foérverkligas.
Istallet forefaller den hittillsvarande utvecklingen marknadsstyrd, inte planmissig. En
utveckling som den hittillsvarande innebir att landskapets egenskaper, sociala,
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ekonomiska och ekologiska férsimras med pafoljder for mojligheterna att utveckla
hela Skane utifran linets olika forutsittningar och behov. I den meningen utgor
tillémpningen av plansystemet, sasom det gestaltar sig idag, mindre vl limpat att underlitta en
utveckling av landsbygden.

Mojligheterna f6r kommunerna att anpassa planeringen till lokala férutsittningar och
behov, som angetts ovan, har inte utnyttjats i storre grad, dtminstone inte med
avseende pa en utvecklinag av landsbygden och landskapet samt det rurala byggandet
(Reiter, 2004). Manga kommuner saknar idag en aktuell 6versiktsplan med
behandling av landsbygdens problem. Fa kommuner bedriver en planering som syftar
till att som lagen foreskriver ”framja manniskors deltagande beslutsfattande?’, dvs. anvinda
plansystemet till att vitalisera den lokala demokratin, bl.a. pa landsbygden.

Bakgrunden hirfoér kan sta att finna i det starka urbana planeringsparadigmet som
styrt svensk planeringsvasende under flera artionden (Reiter, 2004). Denne har sin
bakgrund i en rationalistisk och positivistisk samhillssyn. Det svenska folkhemmet
blev den bild som mer dn ndgot annat kom att symbolisera valfirdssamhallet och gav
grunden till legitimiteten i planeringens och tillstindsprévningens betoning av
allmanintresset. Den hittillsvarande planeringen har i hég grad fatt sin legitimitet
genom sitt syfta att undanrdja skillnaderna i materiella levnadsvillkor mellan olika
grupper i befolkningen. Det innebir en problemorienterad planering som har sin
utgangspunkt i generella mal £6r levnadsvillkoren i en kommun. Det ér en planering
som dr reglerande — kommunen anger efter vilka regler och pa vilka villkor
gemensamma resurser som mark, vatten och natur far anvindas. Det ér en planering
som 4r normativ och tar sin utgangspunkt i behov (dvs. problem), inte i méjligheter.
Det dr ocksd en planering som framst syftar till att férbereda ny samlad bebyggelse
inom titort och inte en planering som beaktar fragor avseende landsbygdens eller
landskapets utveckling.

Det kan enligt min mening vara bakgrunden till att det faktiska nybyggandet pa
landsbygden inte aterspeglar kommunens riktlinjer uttryckta genom 6versiktsplanen.
Nybyggande pa landsbygden dr som vi sett tidigare i sjalva verket hogre 1 kommuner
som anger restriktivitet in i kommuner som avser att underlitta f6r boende pa
landsbygden. Och omfattningen av nybyggandet i f6rhéillande till den aktuella
landsbygdsbefolkningen ir i stort densamma 1 kommuner som anger restriktioner
som i kommuner som vill underlitta fér byggandet. Och storst omfattning har
nybyggandet i kommuner utan uttalad strategi f6r byggande pa landsbygd enligt
gillande 6versiktsplan.

Det kan enligt min mening ocksa vara bakgrunden till att byggandets effekter pa
landskapet och pa forutsittningarna att utveckla landsbygden inte analyseras.
Betriffande byggandets effekter f6r landskapen kan man inledningsvis konstatera att
byggandet har hog omfattning i omraden med lag andel allemansrittslig tillganglig
mark (t.ex. Soderslitt, Angelholmssléitten, Helsingborgsslitten, Sydskanska
backlandskapet och Osterlenslitten). Dessa omriden utgdr de mest patagliga Sppna
landskapstyperna dir effekterna for landskapet ér storst, nirheten till storre stider ar
storst och tillgangligheten med kollektivtrafik bast. Det ar omraden dir det
motstdende allméinna intresset av att bibehélla det 6ppna landskapet och jordbruket
kan anses vara mest uttalat.
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Motsatt ar nybyggande ligst i omraden dir en inflyttning dr avgorande for savil
landskapet som for niringsutvecklingen och den offentliga servicen.

En slutsats av denna studie ar att byggandet pa den skanska landsbygden ar ett
uttryck for att avvagningen mellan enskilda intressen och samhalleliga allmédnna
intressen inom en rad olika sektorer sker pa den forres villkor. Méjligen kan man
tolka detta som att det lokala “utvecklingsintresset” viger tyngtre dn restriktioner for
att bevara gemensamma virden, uttryckta genom sektorsvisa allmanintressen.

En annan slutsats av denna studie dr att byggandet pa den skanska landsbygden inte
ar ett uttryck for en strategi for att utveckla den rurala bostadsmarknaden och
landsbygden. Snarare tvirtom.

Det dr emellertid inte den svenska planlagstiftningen ”per se” som utg6r ett hinder
f6r kommunen om den skulle vilja en sadan utveckling. Ett skal till att landbygds-
strategier inte finns i storre utstrickning kan vara att avsaknaden av sidana strategier
annu inte har upplevts med sina negativa konsekvenser. Insikten om att i vissa
omraden kommer boendet att tunnas ut med féljder f6r landskapet (igenvixning)
och fér boendeférhallandena (brist pa service) och att landsbygden 1 andra delar av
Skane overgar till att bli ett konsumtionslandskap med begrinsad tillgéinglighet for
allmanheten och en férsimrad landskapsbild, 4r d4nnu inte allmédn. Bakgrunden hirfér
kan vara att omfattningen av hittillsvarande stdd och ersattning till det skanska
lantbruket och till landsbygden har f6rdr6jt en process mot en rationalisering av
landsbygdens produktionsférutsittningar med intensifiering i vissa landskap
respektive en extensifiering i andra. I dessa senare landskap kan man maijligen hivda
att fors6k har gjorts att stimulera uppkomsten av en ”rural bostadsmarknad”. Den ir
emellertid inte rural i den meningen att den paverkar positivt den rurala ekonomin
och forvaltningen av ett ”ruralt” landskap. Snarare utgoér dessa omraden — beroende
pa deras avstand fran stiderna - ett uttryck £6r en urban bostadsmarknad respektive en
vaxande fritidsmarknad i Skdne.

Fragan om en rural bostadsmarknad kan paverka in- och aterflyttning till lands-
bygden samt om den hindrar utflyttning, som denna samnordiska utredning 6nskar
att belysa, kan inte besvaras med ledning av den skanska studien. Diremot aterstar
den att préva inom ramen for kommunala utvecklingsstrategier, om eller nir dessa
blir verklighet.

I det svenska fallet dr det saledes inte fragan om behov av forenkling av
lagstiftningen for att mojliggora rurala boendeformer, utan snarare behovet av rurala
utvecklingsstrategier, som innefattar boendet men ar anpassade till olika landskap och
deras forutsittningar for utveckling, socialt, ekonomiskt och ekologiskt. Med andra
ord, behoven av en lokal (kommunal) strategi for utveckling baserad pa analyser av
de aktuella landskapen utifran synen pa landskap som system och som syntes av olika
processer i olika landskap.
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3 Regulering af spredt bebyggelse i
Danmark

Med beskriver og analyser af reguleringen, dens udvikling og effekter
Af Lone Kristensen og Jergen Primdahl

3.1 Indledning

Denne artikel handler om spredt bebyggelse i det abne land, om hvordan denne
bebyggelse er blevet reguleret over tid, samt om hvordan reguleringen har virket.
Regulering af spredt bebyggelse 1 Danmark er gennem de sidste 35 ar foregaet pa to
mader — dels gennem planlegning og afgrensning af egentlige byomrader, dels
gennem en generel regulering der som udgangspunkt kraever godkendelse af alle
former for bebyggelse i det dbne land, med jordbrugsrelateret byggeri som den
vigtigste undtagelse. Reguleringens intention er sdledes, at byggeri i det abne land skal
vare forbeholde jordbrugserhvervet og hvis andre former for byggeri skal
forekomme, bor det ske efter planlegningsmaessige overvejelser.

Hvordan reguleringen sa har virket? Og er lovens intentioner om at friholde det abne
land for uplanlagt bebyggelse er blevet fulgt? Det er de to spergsmal, der vil blive
behandlet og diskuteret i artiklen. Artiklen er baseret pa allerede eksisterende
undersogelser dog suppleret med en mindre kortbladsanalyse af
bebyggelsesudviklingen i to kommuner i hovedstadsomradet: Greve og Stenlose
udfort i forbindelse med dette projekt.

3.2 Regulering af spredt bebyggelse 1 Danmark set i et
historisk perspektiv

Naturfredningsloven og skovloven

Spredt bebyggelse i det abne land har ikke varet anset som et samfundsmaessigt
problem i Danmark for slutningen af 1950erne, nermest tvertimod kan man havde.
Der er siledes i forbindelse med de store landboreformer og udskiftningen i 1800-
tallet sket en systematisk udflytning, fra landsbyerne af storstedelen af landets
landbrugsejendomme. Landbrugsejendommene kom herved til at ligge mere eller
mindre spredte i det abne land, omgivet af ejendommenes marker. Ogsa
udstykninger til husmandsbrug op gennem 1900-tallet, hvor omkring 13.300 nye sma
landbrug blev oprettet, har bidraget til den spredte bebyggelse af det dbne land
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(Serensen 2000). Til denne systematiske og offentligt initierede landbrugsmzassige
bebyggelse af det abne land skal leegges, at det traditionelle udgangspunkt i Danmark
frem til 1960erne var, at enhver grundejer, ogsa i det abne land, stort set havde fri
adgang til at bygge og dermed opna den kapitalgevinst, der var forbundet med
overgang fra dyrket eller udyrket til byggegrund (Naturfredningskommission 1967).

Der var saledes, indtil udgangen af anden verdenskrig, meget fa generelle reguleringer
af bebyggelsen i det abne land og de regler der var, fandtes 1 Skovioven og
Naturfredningsloven. Skovloven forbed, gennem en regel om fredskov fra 1800, at
fredskovspligtige arealer (alle skovarealer storre end 5 ha) kunne overga til anden
anvendelse end skovbrug — herunder ogsa bebyggelse. Da storstedelen af Danmarks
skove var og er palagt fredskovspligt, har reglerne haft en klar betydning for
beskyttelsen af skovene og dermed ogsa for friholdelse af arealerne mod bebyggelse
(Wulff 1992). Naturfredningsloven var den anden lov som tidligt omfattede regler
om bebyggelse. Disse regler omfattede et generelt forbud mod bebyggelse indenfor
en afstand af henholdsvis 100 og 300 meter fra strand og skov, samt en regel der
tilsigtede kontrol med villabebyggelserne ved kyster og som kraevede, at alle
vasentlige @ndringer skulle tillades af fredningsnavnet. For skovbyggelinien gjaldt
byggeforbudet ikke bebyggelse, der var nedvendigt for jordbrugs- og fiskeri-
erhvervet. Bade skov- og strandbyggelinierne var erstatningsfrie reguleringer og blev
indfort i loven 1 1937 (Naturfredningskommission 1967).

Ud over disse generelle reguleringer gav fredningsinstrumentet, der var indfort 1
Naturfredningsloven i 1917, mulighed for, at der af landskabelige grunde eller pa
grund af naturbeskyttelseshensyn kunne palegges ejendomme servitutter, der
begransede ejernes udnyttelsesret, herunder retten til at bebygge eller udvide
cksisterende bebyggelse. Palegningen kunne ske tvangsmaessigt og mod erstatning,
eller frivilligt, som oftest pa ejerens eget initiativ. Fredningsmuligheden benyttedes 1
et relativt begranset omfang i de forste artier, om end en del fredninger i
hovedstadsomradet blev benyttet til at forhindre byggeri. Med den stigende
industrialisering og den ogede velstand (bilisme og oget byggeri) ogedes brugen af
fredninger, hvilket opgerelser over fredningsudgifter i perioden fra 1917 og til
slutningen af 1960erne viser. Der blev saledes brugt 3 mio. kr. pa fredninger i
perioden 1917-1961, hvorimod der i den korte periode fra 1961-67 blev brugt 23
mio. kr. (Naturfredningskommission 1967).

Fredskovsbestemmelserne og Naturfredningslovens fredningsinstrument og
beskyttelseslinier er bevaret frem til i dag, og beskyttelseslinier er blevet udvidet til
ogsa at omfatte beskyttelseslinier omkring vandleb og seer, klitfredede arealer samt
fortidsminder.

De forste forsog pa general regulering af den spredte bebyggelse i Danmark

Udover skovloven samt byggelinierne og fredningsmulighederne i Naturfrednings-
loven, var det forste forseg pa en egentlig regulering af byudvikling og bebyggelsen 1
det abne land, Byreguleringsloven af 1949 (Lov regulering af bymassig bebyggelse).
Formalet med loven var at fastlegge graensen for bymassig bebyggelse omkring storre
byer for at demme op for den stigende spredning af byudviklingen. Man enskede
med loven at muliggore en etapevis udbygning af byerne, for herigennem at sikre en
bedre sammenhzng i infrastruktur, koordinering af kloakering og andre anleg
(Naturfredningskommission 1967; Lovbemarkninger til Naturfredningsloven 1961).
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Det var saledes et ressourcebesparende hensyn, der var hovedargumentet for loven
og ikke et onske om at friholde det dbne land for bebyggelse.

Loven foreskrev, at der omkring alle storre byer skulle vedtages 15-drige
byudviklingsplaner for byudviklingsomraderne indeholdende en inderzone og en
yderzone samt en evt. mellemzone. Inderzonen skulle indeholde arealer, hvor
byudvikling var hensigtsmassig og en placering i inderzone beted, at det offentlige
aktivt skulle medvirke til arealets byggemodning. Mellemzonen var overgangsarealer
til bymassig bebyggelse, og der gjaldt samme regler som for yderzonen indtil
arealerne blev overfort til inderzonen. I yderzonen matte der principielt kun opfores
bygninger til brug for jordbrugs- og fiskerierhvervet, funktionzrboliger i tilknytning
til eksisterende virksomheder, samt bygninger der tjente et pa stedet naturligt formal,
erhverv eller bolig. Derudover kunne et byudviklingsudvalg meddele tilladelse til
opferelse af kolonihavehuse og sommerhuse pa betingelse af, at ejendommene fik
tinglyst en klausul om at husene - udover kortvarige ferie og weekend ophold - kun
mitte benyttes i sommerhalvaret og at brugeren havde heldrsbeboelse et andet sted.
Der skulle soges om tilladelse til at foretage udstykninger i mellem og yderzone,
medmindre der var tale om udstykning til en ny landbrugsejendom eller til
sammenlaegning med en anden landbrugsejendom. Der skulle ogsa anseges om
tilladelse til nyanlaggelse af veje, kloakanlaeg og anlaeg til el og gas. De godkendte
planer skulle offentliggares og tinglyses pa de ejendomme i yder- og mellemzonen,
der var omfattet af planen. Hvis en ejer skonnede, at ejendommens verdi var faldet
som folge af placering i yder- og mellemzone, var han/hun berettigede til erstatning
(Naturfredningskommission 1967). Der blev frem til miden af 1960erne udarbejdet
knap 40 byudviklingsplaner omkring de storste byer i Danmark (Kaufmann 1966).

Samtidig med indferelsen af Byreguleringsloven i 1949 @ndrede man Byplanioven af
1938. Loven gjaldt alle byer med mere end 1000 indbyggere og indeholdt indtil 1949
kun regler om arealer, der var bymaessigt bebygget eller patenkt som sa. Planerne var
bindende og kunne indeholde bestemmelser, der betad, at ejendomsindehaveren blev
palagt radighedsindskrenkninger vedrerende ejendommens fremtidige anvendelse og
udseende — uden erstatning (Nielsen 2000). 1949-zndringen af byplanloven beted, at
der blev hjemmel til at friholde landbrugsarealer fra bymaessig bebyggelse og hermed
fik man ogsa omkring mindre bysamfund mulighed for at fastlegge gransen mellem
by og land. Lige som for byudviklingsplanerne skulle byplaner tinglyses pa de berorte
ejendomme og ejeren havde ret til erstatning. Ifelge Naturfredningskommissionen
(1967) blev der udbetalt relativt fa erstatninger efter byreguleringsloven og stort set
ingen efter byplanloven. De fa erstatningsudbetalinger efter byreguleringsloven
skyldes ifelge Naturfredningskommissionen, at der blev udlagt rigelige arealer 1
inderzonen, saledes at eftersporgselen til byformal i mellem- og yderzonen blev
begranset og dermed ogsa mulighederne for at krave erstatning for tabte
byggechancer.

De nye love forbed, som beskrevet ovenfor, ikke bebyggelse i det abne land generelt
men indeholdt mulighed for at begrense byudvikling omkring bysamfundene. Den
manglende mulighed for at regulere bebyggelse i det abne land som helhed var
anledningen til, at man i 1961 indforte nye bestemmelser 1 Nazurfredningsloven til
regulering af den spredte bebyggelse i det abne land. I lovbemzrkningerne til
naturfredningslovens endring hedder det at en stigende befolkningstilvakst har medfort
behov for oget rationel placering og udformning af bebyggelsen, forsikring af refreative og ande frie
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arealer og forsikring af jorden som grundlag for landbrugserhvervet’. Lovandringen betod, at
der blev indfgjet en paragraf (§22) der pabed, at der ikke uden tilladelse fra
fredningsnavnene kunne opfores bygninger 1 det dbne land, med mindre de tjente
jordbrugs- og fiskererhvervet eller ‘andet pa stedet naturligt erbverv samt lokal
helarsbeboelse’. Ved et afslag pa anmodning om byggeri var ejeren berettigede til
erstatning. § 22 sigtede saledes iser mod planlese udstykninger af sommerhus og
sommerhusomrader.

Ogsa i den nye Byggelov af 1960 sogte man at regulere sommerhusbebyggelsen, bl.a.
ved opstille lempeligere bygningskrav til sommerhuse udstykket 1 omrader, der i
henhold til en bygningsvedtagt var udlagt sommerhusomrader. Loven indforte
desuden pabud om udarbejdelse af bygningsvedtagter for alle byer med end 1000
indbyggere, altsd de samme bysamfunds som byplanloven gjaldt for, ligesom der ogsa
blev indfert krav om, at bebyggelse skulle have forsvatrligt afleb for spildevand og
lovlig vejadgang. I omrader hvor der ikke var og blev udarbejdet bygningsvedtagter
(de mindre sogne), var amtsradet myndighed og fik med lovens iverkszttelse
bemyndigelse til at meddele forbud mod udstykning til sommerhuse i disse omrader.
Ogsa anden bebyggelse (ikke jordbrugs- og fiskerierhvervstilknyttet) kunne der
udstedes forbud mod i omraderne uden bygningsvedtegter, hvis det var i strid med
en forsvarlig og hensigtsmassig byudvikling. Lovaendringen betod siledes, at der
skulle indhentes godkendelse til udstykning og bebyggelse. Hverken radighedsinds-
krenkninger indfort gennem bygningsvedtegter eller meddelt gennem amtsradet 1
omrader uden byggevedtagter var berettigede til kompensation. I 1967 var 60 % af
Danmarks areal omfattet af regler om bygningsvedtegter og 40 % var ikke
(Naturfredningskommission 1967; Boligministeriet 1968).

Endelig skal det navnes, at man 1 1961 1 Naturfredningsloven indferte nye og
skaerpede eksisterende regler vedrorende bekaempelse af sandflugt, som bl.a. betod, at
der kom forbud mod bebyggelse og udstykninger i klitomrader. Bestemmelserne fik
stor betydning for regulering af byggeaktiviteterne i 1960erne langs den jyske vestkyst
(Wulff 1992).

Med lovandringerne i starten af 1960erne var der skabt et forholdsvist kompleks og
uensartet lovsat til regulering af den spredt bebyggelse i det abne land, hvor afslag pa
to enslydende bebyggelsessager kunne udlose erstatning i en type omrade, men ikke 1
et andet. For at fa lovene vedrerende by og bebyggelse moderniseret og bedre
afstemt efter hinanden, fremsatte man i 1963 tre nye love, der bl.a. skulle sikre en
planlagt overgang af landbrugsjord til by- og sommerhusudvikling. Loven blev
imidlertid forkastet ved en folkeafstemning i 1963, fordi der ikke hverken i
folketinget eller 1 befolkningen generelt var konsensus om, hvor omfattende et
statsligt plan- og reguleringssystem man burde eller skulle acceptere uden at det
undergravede ejendomsretten og det enkelte menneskes rettigheder (Nielsen 2000,
Naturfredningskommission 1967).
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3.3  Den nyere tids regulering af spredt bebyggelse og
byudvikling

Et nyt plansystem ser dagens lys — hjornestene i det nuvarende plansystem

Folkeafstemningen i 1963 gjorde det vanskeligt at diskutere fysisk planlegning i de
folgende ar. Forst 1 slutningen af 1960erne blev det igen politisk muligt at tage fat pa
lovreformeringen, som kom til at forlebe 1 perioden 1969-1975. Reformperioden
resulterede dels i1 en forenkling af den administrative opdeling af landet dels i et nyt
planlovskompleks bestaende af 3 hovedlove: By-og landzoneloven (1969), Lov om lands- og
regionplanlwgning (1973) samt kommuneplanloven (1975) (Boeck 1994). Disse 3 love blev i
1992 uden @ndring af hovedprincipperne sammenskrevet til den lov, der i dag
hedder Lov om planiwgning og som indeholder de nuverende regler vedrerende den
tysiske planlagning.

Af vigtighed for reguleringen af den spredte bebyggelse er by og landzonebestem-
melserne der samlede og moderniserede de hidtidige bestemmelser om regulering af
bebyggelse og byudvikling. Der er to hjornesten i reguleringen: Den ene bestar i en
opdeling af landet i tre zoner (1) byzone for by, byudvikling og offentlige formal
(indeholdende den tidligere inder- og mellemzone), (2) sommerhusomrader
reserveret til feriechusbebyggelse og (3) landzone som blev betegnelsen for arealet
udenfor de to evrige zoner og som er reserveret de primare erhverv. Den anden
hjornesten handler om ’planpligt’ og foreskriver at al zoneroverforelse f.eks. fra
landzone til byzone kun kan ske gennem planlegning (udarbejdelse af en plan for
byudviklingen). Alle de indferte reguleringer var og er erstatningsfrie.

I folge den nyeste vejledning til landzoneadministration af 2002 er hovedformalet
med zoneinddelingen og landzonebestemmelserne med lovtekstens egne
formuleringer:

at modvirke byspredning ved at hindre spredt og uplanlagt bebyggelse
og anlag i det dbne land og samtidig sikre at egentlig byudvikling sker
hvor der er dbnet mulighed for det gennem region, kommune- og
lokalplanlegning. Zoneinddelingen skaber derved en klar og vardifuld
graense mellem by og land hvorved bl.a. natur- og kulturhistoriske
verdier bevares, og miljokonflikter undgas. Omrader i landzone skal
som udgangspunkt friholdes for anden (uplanlagt) bebyggelse m.v. end
den der er nedvendig for driften af landbrug, skovbrug og fiskeri.
Udover at varne natur og landskab er varetagelsen af de primaere
erhvervsinteresser siledes blandt de hensyn der ligger bag
landzonebestemmelser (Miljoministeriet 2002).

Sidst nzvnte forhold udtrykkes i lovgivningen pa folgende made:

I landzoner ma der ikke uden tilladelse fra landzonemyndigheden
foretages udstykning, opfores nybebyggelse eller ske @ndring i
anvendelsen af bestiende bebyggelse og ubebyggede arealer.

Undtaget fra kravet om tilladelse er bl.a. byggeri der er erthvervsnedvendigt for
jordbrugserhvervet. I Boks 1 ses en liste over forhold der i&ke krever tilladelse efter
landzonebestemmelserne.
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Boks 1. Emner der ikke skal sgges tilladelse til i henhold til
landzonebestemmelserne — inklusiv 2ndringer fra 2002. Endringer fra 2002 er
skrevet med kursiv

- Udstykning til: (1) sammenlagning af bestiende landbrugs- og
skovbrugsejendomme (2) samdrift med en bestiende landbrugsejendom samt
(3) udstykning af en skovbrugsejendom (efter landbrugslovens krav)

- Byggeri der er nodvendig for den jordbrugsmaessige drift og som ligger i
tilknytning til ejendommens hidtidige bebyggelsesarealer. Byggeri der har anden
placering skal der soges tilladelse til.

- Ibrugtagning af bebyggelse eller arealer til landbrug eller skovbrug eller til for
udovelse af fiskerierhverv

- Udstykning, byggeri eller ndret anvendelse 1 det omfang det er bestemt i
anden lovgivning

— Indvinding af rastoffer i jorden

- Byggeri der efter bygningsreglement er fritaget for byggetilladelse (sma skuer
mv.)

—  Til og ombygning af helarshus hvorved huset samlede areal ikke overstiger 250
2
m
- Helarsboligs overgang til anvendelse som fritidsbolig (krever dog tilladelse fra
kommunen)

—  Tiloversblevne landbrugsbygninger kan tages 1 brug til handvarks- og
industrivirksomhed samt lager og kontor formal pa betingelse af: at
bygningerne ikke er opfert indenfor de sidste 5 ar og at der ikke beskeftiges
mere end 5 personer pa ejendomme (for 2002 var det ogsa pa betingelse af at
virksombeden blev etableret i bestaende bygninger der ikke blev ombygget vesentlig, ).

- Udbidelse af byggeri hvor i der pa lovlig vis er etableret mindre erhvervsvirksombed i
eksisterende bygninger i det abne land, blot den samlede udvidelsen ikke kommer vasentligt
over 500 ni°

- Opforelse ny bolig eller indrette beboelse i eksisterende byggerier til benyttelse i forbindelse med
et generationsskifie eller til en medbjelp, hvis landbrugsejendommen er storre end 30 ha

- Etablering af én bolig samt mindre butikker (ikke mere end 250 ni’) i overflodiggjorte
landbrugsbygninger

Det indgar som et vigtigt formal med kravet om tilladelse til byggeri i landzonen, at
myndigheden far lejlighed, 1 hvert enkelt tilfzlde, at vurdere om den ansegte ndring
og dens folgevirkninger for det konkrete lokalomrade er forenelige med lovens
formil (Boeck 1994). Landzonen er siledes principielt ikke en forbudszone, men en
zone hvor der kan meddeles tilsagn til bebyggelse og anden aktivitet efter en
vurdering af om det ansogte i den konkrete kontekst er forenelige med de hensyn
som landzonebestemmelserne skal varetage. For at sikre en optimal sagsbehandling, i
forhold til lovens intension, anbefales det 1 vejledningen til zonelovsadministrationen
at en rakke forskellige hensyn/interesser vurderes og afvejes i forbindelse med
sagsbehandlingen:
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planlegningshensyn herunder hensynet til udbud af servicefunktioner,
hensynet til jordbrugserhvervet, rastof-, natur- og landskabs-
interesserne, trafikale og miljomaessige hensyn, rekreative og
kulturhistoriske hensyn, samt sociale og menneskelige hensyn

(Boeck 1994; Miljoministeriet 2002).

Til de planlegningsmassige hensyn horer, at spredt bebyggelse er samfunds-
okonomisk uhensigtsmassig, fordi den forhindrer en optimal udnyttelse af
byggemodning, infrastruktur og service samtidig med, at den fremkalder behov for
nye samfundsmaeassige investeringer. Spredt bebyggelse vil ogsa medfere et pres for
jordens overgang til andre formal med deraf folgende prisstigninger til generel skade
for jordbrugserhvervene samt bidrage til oge miljokonflikter mellem
landbrugserhvervet og beboelsesinteresserne (Boeck 1994, Miljoministeriet 2002).
Hensynet til jordbrugs-, rastof, natur- og landskab samt rekreative og kulturhistoriske
interesser handler om at beskytte disse interesser mod bebyggelse. Trafikale og
miljomassige hensyn handler om at modvirke forurening samt sikre, at der er de rette
trafikale forhold tilstede i forhold til det ansogte, og at det ansogte ikke forhindrer en
hensigtsmessig afvikling af trafikken (Miljeministeriet 2002). Sociale og menneskelige
hensyn kan vere hensyn til familie, alder helbred mv. Som eksempel pa det sidste
navner Boeck (1994) en sag fra 1988, hvor der af menneskelige hensyn blev meddelt
tilladelse til nyopforelse af en 140 m’ stor bebyggelse pa en landbrugsejendom, som
skulle benyttes som feriebolig for ejerens soster, der var sterk handikappet og
athengig af hjxlpere. Til en sagstype som denne ville man almindeligvis have meddelt
afslag i henhold til lovens intentioner, men godkendelse blev givet under henvisning
til, at man havde taget hensyn til de szrlige sociale forhold og at dette ikke havde fort
til en alvorlig svakkelse af lovens formal.

Administrationsgrundlaget for zonelovsadministrationen

Ved ikrafttreedelsen af by- og landzone loven i 1969 fandtes der ikke et brugbart
administrationsgrundlag, der kunne understotte lovens administration. Man indferte
derfor i forste omgang bestemmelser i naturfredningsloven om, at alle landets natur-
og landskabsinteresser skulle kortlaegges og prioriteres (Primdahl og Kristensen,
2003). Siden hen er natur- og landskabsinteresserne, herunder de rekreative interesser
samt landbrugs- og rastofinteresserne blev planemner og de er indarbejdet 1
regionplanerne. De forste regionplaner, der indeholdte planemner for det dbne land,
blev udarbejdet i starten af 1980erne og regionplanerne har indtil 1 dag udgjort det
vigtigste administrationsgrundlag for zonelovsbestemmelserne. Fra 1. januar 2007 er
regionplanerne blevet aflost af kommunale planer som folge af en storre
strukturreform, der blev vedtaget af folketinget i 2004 (se naste afsnit).

Med zonelovgivningen og den landsdakkende kortlegningen af natur- og
landskabsinteresserne samt den senere regionplanlagningen fik man en systematisk
regulering af den spredte bebyggelse og hermed et system, der gjorde det
vanskeligere for amtsridene og kommunalbestyrelserne, at argumentere for tilladelser
til spredt bebyggelse udenfor de angivne byzoner.

Senere &ndringer af zonebestemmelserne

Et onske om at fremme erhvervsudviklingen i landbosamfundene samt udnytte den
bygningsmasse der i stigende omfang blev tilovers pga. landbrugets strukturudvikling
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(storre og ferre landbrug), forte 1 1987 til den forste liberalisering af zonebestem-
melserne. Herefter kunne der uden tilladelse indrettes mindre erhvervsvirksomheder i
overflodiggjorte landbrugsbygninger. Det blev udtrykkeligt 1 vejledningen til loven
fremhavet, at en tilladelse ikke pa sigt gav adgang til udvidelse at bygningsmassen
(Boeck 1994). Aret for blev der desuden i henhold til landbrugslovgivningen dbnet
mulighed for etablering — gennem lokalplanlagning - af jordbrugsparceller i de mere
tyndt befolkede dele af Danmark. En jordbrugsparcel er defineret som ‘beboelses-
bygninger kombineret med hobbypragede, jordbrugsmessige formal’ pa grunde der ikke er storre
end 1 ha.

11991 blev der ivaerksat et cirkulere om planlaegning og administration 1 kyst-
omraderne, som foreskrev en skarpet landzoneadministration i kystnarhedszonen —
en 3 km bred zone langs Danmarks kyster. Cirkuleret blev 1 1994 ophgiet til lov og
indarbejdet 1 lov om planlegning (Boeck 1994), saledes at det i dag er et lovkrav, at
der skal foretages en skarpet landzoneadministration i kystzonen. Lovkravet betyder,
at der 1 landzonen kun ber gives tilladelse til bebyggelsesaktiviteter, der har en
kystnzr nodvendighed. Ved samme lejlighed blev byggelinierne for strand og
klitfredede arealer hevet fra 100 meter til 300 meter.

12002, efter at den nuvarende liberal-konservative regering kom til magten, blev
zonebestemmelserne @ndret pa en rekke vaesentlige punkter — @ndringer som de
borgerlige partier uden held havde bragt til forslag i alle folketingssamlinger siden
vedtagelsen af planloven i 1992. Andringerne indebar, at zonelovskompetencen blev
flyttet fra amterne til kommunerne, dog med den tilfojelse at amterne skulle hores i
hovedparten af landzonesagerne. Endvidere blev der vedtaget en rakke yderligere
lempelser af zonelovsbestemmelserne. Det blev saledes uden zonetilladelse muligt:

- at opfere ny bolig eller indrette beboelse i eksisterende byggerier til benyttelse 1
forbindelse med et generationsskifte eller til en medhjaxlp, hvis
landbrugsejendommen er storre end 30 ha

—  atudvide byggeri hvori der pa lovlig vis er etableret mindre erhvervs-
virksomhed i eksisterende bygninger i det abne land, blot den samlede
udvidelsen ikke kommer vasentligt over 500 m*og at der ikke er flere ansatte
end 5 (definitionen pa en mindre virksomhed)

- at tage overflodiggjorte landbrugsbygninger i brug til mindre butikker (ikke
mere end 250 m?) og én bolig

- at placere gylletanke i storre afstand fra eksisterende bebyggelse. I princippet
skal der ansoges om aktiviteten, men der skal altid meddeles tilladelse, med
mindre hensynet til natur- og miljo samt naboer taler i mod.

Der gives i lovforslaget ingen begrundelser for eller formal med de forsldede
endringer, men af den folketingsdebat der var i forbindelse med at forslaget blev
rejst, fremgar det, at en decentralisering af beslutningsprocessen, regelforenkling og
lempelser af reglerne skal medvirke til at skabe mere aktivitet 1 landdistrikterne. Med
hensyn til de miljomzssige konsekvenser af loven anfores 1 lovbemarkningerne, at
man ikke forventer at loven vil fa vasentlige miljokonsekvenser, hvis kommunerne
tager hensyn til regionmyndighedernes udtalelser om miljo-, natur- og landskabs-
forhold. Det anfores dog, at lovforslaget ma forventes at fore til opforelse mere nyt
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byggeri i det abne land og at udvidelse af de mindre erhvervsvirksomheder kan
pavirke landskabet og fa konsekvenser for natur og milje gennem oget produktion af
spildevand og affald samt udledning af luft.

Der var i forbindelse med lovendringens vedtagelse en relativ heftig debat om
forslaget, hvor en lang rakke partier fra oppositionen fremhzvede, at de havde svert
ved at se hvilke argumenter - andre end ideologiske - der la bag liberaliserings-
forslaget. Som en del af oppositionens argumentation imod xndringerne blev det
bla. fremhzvet, at landbruget i mange ar ikke har haft behov for mere arbejdskraft
og at der derfor ikke eksisterede behov for nye medhjxlperboliger. Flere fremhavede
desuden, at administrationspraksis allerede var lempelig, og at der derfor ikke var
behov for lempelser af loven (Folketinget 2001).

Strukturreformen 2004 og ®ndringer i myndighedsstruktur og planlegningen

Det plansystem man fik etableret i starten af 1970erne og som har fungeret frem til
udgangen af 20006 var et hierarkisk plansystem bestaende 3 lag, hvor planer pa et
underliggende niveau ikke matte stride mod planer pa et hojere liggende niveau.
Overst 1 hierarkiet var landsplanlagningen, som har haft et forholdsvis begranset
omfang. Landsplanlagningen har hovedsagelig bestdet af en raekke landsplan-
direktiver (landsplaner) for enkelte emner, for eksempel naturgasnettet og placering
af asylcentre, samt periodisk udkommende udmeldinger fra staten til amterne om de
statslige interesser 1 planlaegningen (de planemner som staten ansd som sarlig vigtige 1
den folgende planperiode). Derudover har det varet palagt miljoministeren jevnligt
at udarbejde landsplanredegorelse til folketing vedrerende landets fysiske udvikling
og planlegning.

Det nzste lag 1 planlaegningssystem var det regionplanlegningen, der blev varetaget af
amtsradene — et politisk valgt organ med selvstendig skatteudskrivning. Det var
amtsradenes opgave 1 henhold til planloven at varetage planlegningen af det dbne
land, herunder planlegning for natur og landskabsinteresserne, kulturvardier,
friluftsliv samt de jordbrugsmassige interesser. Det var ogsa amtsradene, der skulle
fastlegge zonerne for by- og byudvikling, sommerhusomraderne og landzonen.
Regionplanerne skulle indeholde en kortlegning af de forskellige interesser samt
indeholde retningslinier for disse, til brug for bl.a. administrationen af zonelovs-
bestemmelserne. Regionplanerne revideredes hver 4. ar. Det sidste lag i planhierarkiet
var den kommunale planlegning, der havde til opgave at planlagge for kommunens
samlede areal. Med planlovsendringen i 1992 blev det dog praciseret, at den
kommunale planlegnings opgave primert var at planlegge for byomraderne (byzoner
og landsbyer 1 byzone). Ifolge planloven skulle kommuneplanen indeholde en
hovedstruktur der angav de overordnede mal for udvikling og arealanvendelse,
trafikbetjening, serviceforsyning og rekreative omrader samt rammeplaner for enkelte
dele af kommunen indeholdende rammebestemmelser for lokalplaner. Lokalplaner er
detailplaner til regulering af bebyggelse og arealanvendelse 1 byzone eller landsbyer i
landzonen (Boeck 1994).

Som konsekvens af strukturreformen, vedtaget i 2004, er amterne blevet nedlagt pr.
31. december 2006 og ansvaret for storstedelen af planlaegningen 1 et abne land er
overgaet til kommunerne. Kommunerne er saledes i dag ansvarlige for planlegningen
af bade by og land, fastleggelse af by- og landzonen samt administration af by- og
landzonebestemmelserne. Planlegningen ma dog ikke stride mod overordnede
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(statslige) hensyn, men det er uklart hvad sidanne hensyn konkret betyder i forhold
til natur- og landskabsvardierne.

3.4 Undersogelser af reguleringens effekter

Der foreligger ingen systematiske evalueringer af, hvordan zonelovsbestemmelserne
og reglerne om planlegning for byvakst har fungeret. Der findes dog er rakke
mindre og hovedsageligt casebaserede studier, hvor man pa forskellig vis har forsegt
at undersoge, hvordan plansystemet og landzonebestemmerne har virket. Disse
undersogelser og deres resultater bliver gennemgiet i det folgende. De planer der
indgar 1 undersogelsen af plansystemet er dels byudviklingsplaner for en rakke storre
og mindre byer, dels byudviklingsplanen for Hovedstadsomradet der blev udarbejdet
11947.

Planlegning og byvakst

Primdahl og Kristensen (2003) har gennem analyser af byudviklingsplaner (zoner
udlagt byudvikling) og topografiske kort (den faktiske byafgraensning som den
fremgar af de topografiske kort i malestok 1:100.000) undersogt byudviklingen i 3
mellem store byer udenfor hovedstadsomradet.
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Figur 3.1 Byudvikling og byndviklingszoner i 3 mellemstore byer i Danmark

By [ Landomride af starste interesse  — \Veje 0 & Km
Byzone [ |Landomréde af stor interesse ]

Formalet var at undersoge, 1 hvilket omfang den faktiske byudvikling har fundet
stedet indenfor kommuneplanernes rammer for byudvikling, og 1 hvilket omfang der
er taget hensyn til de landskabelige interesser 1 udlaegget af omrader til byzone.
Resultaterne af undersogelsen viser (llustreret 1 Figur 3.1), at byudviklingen i
perioden 1970-1990erne, med fa undtagelser, er sket i de zoner, der er udlagt til
byudvikling og at byudviklingszonerne med fa og sma undtagelser er lokaliseret uden
for omraderne med storre natur- og landskabsinteresser. De omrader, der er overgéet
til byudvikling, har saledes primaert varet jordbrugsomrader og ofte
jordbrugsomrader af hoj landbrugsmzssig verdi.

Primdahl et al. (2006) har lavet en tilsvarende undersogelse af byudviklingen omkring
8 mindre byer i hovedstadsomradet. Denne undersogelse viser, at de hojt priori-
terende landskabsomrader friholdes for byudvikling, i det omfang det kan lade sig
gore. Dvs. man undgar at udlegge byudviklingszoner i de hojtprioriterende natur- og
landskabsomrader, hvis man har andre muligheder.

I sidstnavnte projekt undersogte man ogsa, om byudviklingen foregik indenfor de i
kommuneplanen fastlagte rammer, sidanne som disse forela forud for hver plan-
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periodes begyndelse. Udgangspunktet for undersogelsen er 1970 og der er benyttet
planer fra henholdsvis 1984, 1994 og 2004. I modsatning til undersogelsen af de
mellem store byer viser denne undersogelse, at en relativ storre dele af byvaksten er
foregiet uden for de vedtagne byplaners vakstrammer, sidan som de foreld forud for
planperiodens begyndelse. Udlegning af byudviklingsomraderne er siledes i et vist
omfang foregaet gennem ad hoc plantilleg. Dette indikerer, at man i kommune-
planerne enten har forudset en mindre byudvikling end den eftersporgsel, der
efterfolgende viste sig at vare, eller at den faktiske byudvikling har fundet sted andre
steder end forudsat i de ’normale’ planrevisioner. Det er formodentlig det sidste, der
er taettest pa sandheden.

Hvis vi mere generelt ser pa hovedstadsomradet, sa den forste sammenhaxngende
plan for byudviklingen her dagens lys 1 1947 i form af et *Skitseforslag til Egnsplan
for Storkebenhavn’. Planen blev visualiseret som en hand og fik populernavnet
"Fingerplanen’ se Figur 3.2. Grundideen i planen var, at byvaksten skulle finde sted
inden for 5 fingre og at mellemrummet mellem fingrene skulle friholdes som gronne
kilder til landbrug, skov, gartneri og friareal. Skelettet 1 fingrene var trafikdrerne, veje
og s-baner, og bydannelsen skulle ske omkring eksisterende og kommende s-
togstationer, der skulle ligge som petler pd en snor i fingrene. Selve Kebenhavn
skulle udvikles med den gamle bydel som et naturligt centrum (handfladen i handen)
(Gaardmand, 1993). Planen blev aldrig officielt vedtaget eller godkendt, men har
dannet grundlag for al senere planlegning af byvaksten omkring Kebenhavn. En
sammenligning af den oprindelige plan fra 1947 og bebyggelsesmonsteret anno 2001
(venstre og hojre kort 1 Figur 3.2) afspejler tydeligt, at finderplanens idegrundlag er
blevet fastholdt i den efterfolgende planlegning, om end den nordligste kile er svar
at erkende 1 2001. Vejre et al. (2007) gor dog opmarksom pa, at bebyggelsen nord for
Kobenhavn allerede ved fingerplanens udarbejdelse var sa udbredt og spredt, at det
er sveert at identificere en egentlig finger i dette omrade (bebyggelsen findes dels
langs trafikkorridor dels spredt ud i attraktive landskaber). Den grenne kilde i den
nordlige del af fingereplanen var saledes som udgangspunkt ikke en gron kilde uden
storre bebyggelse, men en gron kilde bestaende af bebyggelse med storre gronne
arealer ind imellem (skov, seer og fredede arealer).

Der er gjort flere, hovedsagelige kvalitative, forseg pa at evaluere fingerplanens
effektivitet i forhold til at friholde de gronne kilder fra bebyggelse. Det er den
generelle opfattelse at planens hovedidé er blevet respekteret, men at handfladen er
blevet storre end forudsat i den oprindelige plan. Man har saledes ikke helt kunne
undgi en ’lag pad lag’ udvikling (som det var intensionen at undga), og fingrene er
blevet klart tykkere og lengere end planlagt. Det har heller ikke vaeret muligt at
friholde de gronne kiler for motorvejsanleg og andre tekniske faciliteter. Samlet set
betyder dette, at omfanget af de gronne kiler er blevet mindre end skitseret i
fingerplanen fra 1947 (Swaftield and Primdahl, 2006; Caspersen et al. 2006). Mere
detaljerede undersogelser af udviklingen i de gronne kiler udfert af Vejre et al. (2007)
og Caspersen et al. (2000) viser, at implementeringen af de inderste dele af de 3
gronne kilder vest for Kebenhavn har haft varierende succes. I de to sydligste kilder
"Vallensbakkilen” og "Vestskovkilen” er "Vestskovkilen’ blevet effektivt friholdt for
bebyggelse gennem en statslig skovrejsningsplanlagning (hovedsaglige ivaerksat fra
slutningen af 1960erne) (Vejre et al., 2007) og *Vallensbzkkilden’ er delvis blevet
friholdt for byggerier gennem forskellige kommunale strategier: Anleggelse og opkeb
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af arealer til golfbaner, landskabsparker, nyttehaver (kolonihaver), samt skovrejsning.
Et kommunalsamarbejde — bestiende af 4 kommuner — har siden 1978 har varet
involveret i friholdes af denne kile (Vejre et al.2007; Caspersen et al., 20006). I den
tredje kile "Hjortespringkilen’ er de involverede kommuner forst blevet enig om en
fzlles plan for den gronne kilde 1 midten af 1990erne, pa et tidspunkt hvor der ikke
var meget gront tilbage 1 det inderste af kilen. Denne kile star saledes tilbage som en
noget rudimentar kile og det inderste af den gronne kilen er forsvundet.
Undersogelsen af Caspersen et al. (2006) viser, at byudviklingen 1 de to kiler
"Vallensbak’ og "Hjortespring” har varet storst i perioden 1954-1969, hvor man
samtidig med et svagt plansystem (se tidligere afsnit) har haft en voldsom
befolkningsvakst (se appendiks). Byomraderne er i perioden 1954-1969 vokset fra at
udgore henholdsvis 9 % til 28 % af arealet i "Vallensbakkilen” og fra 21 % til 34 % 1
"Hjortespringkilen’. I perioderne 1969-1986 er byomraderne vokset fra henholdsvis
28 % til 39 % og 34 % til 39 % og perioden 1986-1998 fra henholdsvis 39 %-39 %
og 39 %-40 %.

Figur 3.2 T/ venstre ses fingerplanen fra 1947. Det sorte markerer den eksisterende bebyggelse,
den skraverende markerer byudyiklingsomraderne for planens 2. etape. Figuren til
hajre viser bebyggelsesmonsteret anno 2001.

Hvis man kigger pa ydredelene af de gronne kiler er disse hovedsagelige udpeget til
landbrugsomrider. Ifelge Primdahl et al. (2000) folger byudviklingen i1 denne del af
Kobenhavnsomradet stort set intentionerne 1 Fingerplanen. Til gengaeld har den
landbrugsmassige bygningsmasse og dens anvendelse skiftet karakter de sidste 30 ar.
En stadig stigende andel af den landbrugsmaessige bygningsmasse benyttes i dag til
ikke-landbrugsmaessige virksomhed: Opmagasinering, kontorvirksomhed,
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smaindustri, beboelse og hobbypraget landbrugsmassig virksomhed samt rideskoler
og hestestutterier (Primdahl et al. 2006). Arsagerne til denne urbanisering skal bl.a.
findes 1 hojere priser pa erhvervsgrunde og ejendomme i almindelighed i byzonen
sammenlignet med priser pa landbrugsejendomme, onsker om at bo pa landet, samt
strukturelle 2ndringer i landbruget og reguleringen der har gjort udviklingen mulig.

Spredt bebyggelse i det dbne land - administration af
landzonebestemmelserne

Der er relativ lidt systematisk viden om det samlede behandling af landzonesager pa
nationalt niveau, men en landdakkende undersogelse fra 1987-1988 udfert af
Lundsteen (1989) for den davarende Planstyrelse viser, at der 1 gennemsnit blev givet
tilladelse til 78 % af det ansogte. De mest restriktive amter havde en tilladelses-
procent pa mellem 55-72 % og de mindre restriktive havde en tilladelsesprocent pa
mellem 85-90 %. Der indgik henholdsvis 7361 og 6838 sager i undersogelsen.
Undersogelsens resultater afspejler klart, at landzonen ikke er blevet tolket som en
forbudszone af de administrerende myndigheder. Den landsdekkende undersogelse
gav ikke mulighed for at undersoge, hvordan afgerelserne fordelte sig pa forskellige
sagstyper, da sadanne oplysninger ikke var omfattet af den statistik, det var
obligatorisk for amterne at lave. For at fd et indtryk af sagsemnerne valgte Lundsten
derfor at undersoge disse for 3 udvalgte amter. Denne del af undersogelsen viste, at
40 % af sagerne handlede om erhverv, 20 % vedrorte opforelse af nye helarsboliger,
knap 10 % vedrerte vindmeller og de ovrige 30 % vedrorte andre emner som
ferieboliger, udhuse og garager, idratsanleg mv. Der blev givet flest tilladelser
indenfor sager, der vedrorte erhverv dvs. tilladelse til etablering af handvzarks-,
industri- og kontor- og servicevirksomheder i eksisterende bebyggelse samt oplag,
dyrepensioner og ridehaller mv. Farrest tilladelser blev givet til beboelsesbyggeri og i
de tilladelser der blev givet 1a byggeriet hovedsagelig inden for afgraensede landsbyer
og 1 forbindelse med de mindre bysamfund (Lundsteen 1989). Den landsdakkende
del af undersogelsen viste desuden, at der ikke var flere ansegere i amter med store
bysamfund end i amter uden (Lundsteen 1989), hvilket kan indikerer at presset pa det
abne land 1 den undersogte periode ikke kom fra bysamfundene men var relaterede til
en form diversificering 1 det eksisterende landbrugserhverv.

Casebaserede undersogelser af zonebestemmelsernes administration udfert i lobet af
1990erne viser 1 hovedtrek samme resultater som Lundstens undersogelse: En relativ
hoj tilladelsesprocent pa omkring 70-85 % (Anker 1998, Andersen 2001). Sagerne er
ogsa 1 disse undersogelser opdelt i emnekategorier, men ingen af kategorier
omhandler ’ren’ beboelsesbyggeri som i Lundsteens undersogelse og en
sammenligning med denne undersogelse er derfor ikke mulig. I Andersens
undersogelse opereres der med en sagskategori 'nybebyggelse’ som omfatter bade
erhverv og bolig. Disse sager udgor 26 % af de samlede antal undersogte sager og der
er givet tilladelse 1 78 % af tilfaldene. Undersogelsen omfatter sager fra 3 forskellige
lokaliteter og 3 forskellige amter og viser at der en vis variation i sagsafgorelserne
mellem de 3 amter med Roskilde Amt (lokaliseret i Hovedstadsomradet), som det
mest restriktive amt i forhold til nybebyggelse. Forskelle 1 sagsafgorelserne amterne i
mellem kan veare relateret til sagstyperne, for eksempel om det ansegte primeart
handler om landbrugsrelateret byggeri (hovedsaglig opforelse af gylletanke i lang
afstand fra eksisterende bebyggelse) eller beboelse. Man kan saledes forvente en mere
lempelig sagspraksis 1 forhold til landbrugsrelateret byggeri. Da Roskilde Amt er en
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del af hovedstadsregionen og mindre domineret af fuldtidslandbrug end de ovrige
undersogte amter (Viborg og Arhus i Jylland) kan forskellene i administrationen veere
relateret til forskelle i den dominerende sagstype. Der indgik i alt 366 sager 1
Andersens undersogelse.

Primdahl et al. (2006) har specielt undersogt zoneadministrationen i hovedstads-
omradet med udgangspunkt i 8 omrader liggende tat pa eksisterende byer i en
varierende afstand til Kebenhavn. Det skal bemarkes, at denne undersogelse, lige
som de ovenfor nevnte casebaserede undersogelser, er baseret pa et relativt lille antal
sager (120 1 alt). Undersogelsen omfatter perioden 1975-2004 og er opgjort i 4-arige
perioder, saledes at antallet af sagerne kan undersoges over tid. Undersogelsen af
sagsantallet over tid viser, at antallet af sager har varet nogenlunde stabilt frem til
artusindskiftet, men at sagsantallet fordobles i petioden 2000-2004. En 1/3 del af
zonelovssagerne 1 hele den undersogte periode fra 1975-2004 er siledes sager fra de
sidste 5 ar og indikerer et stigende urbaniseringspres. Betragter man sagafgorelserne,
synes der generelt ikke at vare sket et skred i afgorelserne, som folge af presset.
Andelen af afslag udgjorde siledes 31 % i perioden 1996-2004 mod 26 % for hele
den undersogte perioden. En yderligere opsplitning af sagsafgerelserne fra perioden
1996-2004 1 to perioder viser dog, at der er langt faerre afslag 1 perioden 2000-2004
end i perioden 1996-2000, hvilket kan indikere, at det de seneste ar har svart for det
politisk-administrative niveau at modsta ’presset’. Det skal bemarkes, at det ogsa er 1
denne periode, at administration af zonebestemmelserne flyttes fra amterne og til
kommunerne.

Heller ikke i Primdahl et al.’s undersogelse er det muligt at adskille beboelses- og
erhvervsbebyggelse. Til gengazld kan Primdahls sagsemner sammenlignes med de
sagsemner, der er benyttet i undersogelsen af Andersen (2001). Hos Andersen er den
storste sagskategori som nevnt nybebyggelse omfattende 26 % af sagerne.
Udstykning udger til gengzeld en mindre del 7 %. I modsatning her til er udstykning
den storste sagskategori i Primdahl et al.’s undersogelse, udgorende 40 % sagerne
efterfulgt af nybyggeri pa 28 % af sagerne. Forskelle i sagstyperne mellem de to
undersogelser, der henholdsvis presenterer de meget bynare landbrugsomrader og
de mindre bynare landbrugsomrader, understreger det bebyggelsespres der eksisterer
1 de meget bynare landbrugsomrader.

For at overvage administrationen af zonebestemmelserne efter overflytning af
administrationen fra amterne til kommunerne er sagsbehandlingen i 2003 blevet
undersogt af Amternes og Kommunernes Forskningsinstitution (AKF) omfattende
223 af landets 271 kommuner. Undersogelsen viser (ligesom de ovenfor refererede
casebaserede studier) en relativ hoj gennemsnitlig tilladelsesprocent pa 83 %. En
opgorelse af tilladelserne fordelt pa sagskategorier viser, at tilladelsesprocenten
varierer afthengig af sagstypen og at tilladelsesprocenten for nye boliger udenfor
afgraensede landsbyer og lokalplanlagte omrader er tydeligt lavere end gennemsnittet
nemlig 62 %. Ansegning om tilladelse til opforelse af nye boliger udgor 12 % af det
samlede antal sager. Undersogelsen kan ikke sige noget om, der er sket @ndring i
sagsbehandlingen over tid, da man ikke har en sammenlignelig undersogelse af for
situationen. Heller ikke en analyse af sager over tid, der er blevet paklaget til
Naturklagenavnet (ankeinstans for landzone- og naturbeskyttelsessager), har vist
signifikante forskelle i sagsbehandlingen med overgangen fra amterne til
kommunerne. Analysen viser dog, at der har varet en relativ stigning i antallet af
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klager over tilladelser og et relativt fald i klager over afslag, hvilket kan indikere, at
kommunerne har en mere lempelig sags praksis end amterne. Man gor dog i
undersogelsen opmarksom pa, at undersogelser over en lengere arrakke er
nodvendig, for der kan laves sikre konklusioner, i det tendensen til flere klager over
tilladelser allerede kan ses fra 2002 (for overforelsen af zonelovskompetence til
kommunerne) (Bille et al. 2004).

Med det formal at undersoge bebyggelsesudviklingen nzrmere i hovedstadsomradet
og effekterne af zonelovsbestemmelserne har vi for to kommuner, Stenlese der ligger
nordvest for Kebenhavn og Greve der ligger mod sydvest, foretaget en kortplads-
analyse af bebyggelsesudviklingen i perioden for og efter for zonelovbestem-
melsernes indforelse i 1970. Kommunerne var for kommunesammenlegningen pa
henholdsvis 65,4 km® og 60,2 km? i 2005.

Tabell 3.1  Bebyggelsesudvikling i to kommuner i hovedstadsomridet i perioden henholdsvis for og
efter indforelse af zonelovsbestemmelserne. Greve kommune ligger ca. 30 km sydvest
Jor fra Kobenhavn og Stenlose ca. 30 km nordvest for Kobenhavn

Greve 1932-1968 1969-2004
Nye bygninger 72 68
Uandret (smad xndringer) 233 217
Storre @ndringer > 50 % 21 52
Forsvundne bygninger 0 46
Stenlose

Nye bygninger 260 124
Uandret (smad xndringer) 538 629
Storre @ndringer > 50% 68 168
Forsvundne bygninger 0 60

Som det fremgir af Tabelen er der isxr 1 Stenlose koomune (som er landskabeligt
mere varieret end Greve kommune) blevet opfort langt ferre ny bygninger i
landzonen i perioden efter zonebestemmelsernes indforelse end 1 perioden for. 1
begge kommuner er en del bygninger desuden forsvundet i perioden efter
zonebestemmelsernes indforelse. Til gengzld er den eksisterende bygningsmasse
vokset langt mere i perioden 1969-2004 end i perioden 1931- 1968. Stigningen i
storrelsen af den eksisterende bygningsmasse kan hovedsagelig relateres til
landbrugets strukturudvikling og landbrugets fortsatte industrialisering.
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3.5 Diskussion og konklusion

Ovenstaende sammenskrivninger af resultater af forskellige undersogelser
vedrorende planlegningen og zonebestemmelsernes administration viser 1 al sin
tydelighed, at det er en kompliceret opgave at drage handfaste konklusioner om
planlegningen og reguleringens effekter.

Hvad angar de refererede undersogelser af planlegningen, er det vasentligt at navne,
at undersogelserne kun omfatter et lille udsnit af de danske byer og deres udvikling
og at der for eksempel ikke er kyst- og fjordnzre byerne med i undersogelsen (bort
set fra Kebenhavn). De kyst- og fjordnare byer er karakteriseret ved, at de ofte er
beliggende i vardifulde landskaber og at der de senere ar har varet et stort
udviklingspres pa disse byomrader.

Med udgangspunkt i de refererede undersogelser synes planerne vedrorende
byudvikling i store trak at blive overholdt. Byvaksten 1 hovedstadsomradet er dog
generelt blevet storre end oprindelig planlagt og de gronne kiler hermed mindre, men
hoved-ideen i byvakstmonsteret er overholdt. Med hensyn til beskyttelsen af de
vardifulde landskaber 1 forbindelse med udlaegning af omrader til byudvikling viser
undersogelserne af de mindre og mellem store byer, at der tages hensyn til
landskabsvardierne, idet omraderne med de storste vaerdier generelt bliver friholdt
for byudvikling, hvis der findes andre muligheder.

En vurdering af landzonebestemmelsernes virkning i forhold til den spredte
bebyggelse synes mere kompleks. Intensionerne med loven er som tidligere nzvnt, at
det abne land i princippet skal friholdes for bebyggelse, der ikke er relateret til de
primeare erhverv. Samtidig skal zonen dog ikke opfattes som en forbudszone, dvs.
der kan gives tilladelse til anden bebyggelse mv. inklusiv beboelse, hvis det ud fra en
raekke, primart plan- og miljomaessige, overvejelse er acceptabelt. Alle de refererede
undersogelserne viser, at landzonen ikke bliver opfattet som en forbudszone, idet der
bliver givet tilladelse til omkring 80 % af det ansogte, dvs. der er en relativ lempelig
administration af loven. Et par af undersogelserne viser ogsa, at der er variation i
afgorelserne, siledes at tilladelserne til ny beboelsesbyggeri er vasentlig lavere end
tilladelserne til erhvervsrelateret byggeri. Desuden er det kendetegnet for alle
byggerisager, at de ofte bliver givet pa vilkar af, at en rackke betingelser er omfyldt,
f.eks. beliggenhed, hojde pa bygningen, farve valg mv. (Anker.1998; Andersen, 2001;
Kristensen, 2007). Til vurdering af de hoje tilladelsesprocenter skal det tilfojes, at
omkring 30-50 % af sagerne i de nyere undersogelser vedrorer tilladelser til etablering
af soer i landskabet. Der er siledes tale om aktiviteter, der ikke har noget med
bebyggelse at gore og som i de fleste tilfzelde vil fore til forbedringer af landskabet
(Kristensen, 2007; Anker 1999; Andersen 2001). Ved vurdering af landzone-
bestemmelserne administration bor man ogsa tages 1 betragtning, at der formodentlig
er en lang rakke telefoniske foresporgsler vedrorende muligheden for en landzone-
tilladelse. Besvarelsen af sidanne henvendelser ender formodentlig ofte her, fordi
sagsbehandlerne vurderer at mulighederne for en tilladelse er lille. Ligeledes ma man
forvente, at lovgivningen i sig selv aftholder en del folk fra at ansege om tilladelse til
bl.a. boligbyggeri, fordi det er en del af lovens intentioner at friholde det dbne land
for ikke landbrugsrelateret byggeri.
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Pa baggrund af ovenstiaende er det ikke muligt at give en enkelt konklusion pa om
lovgivningen virker efter hensigt eller er ¢j. Den differentierede sagsbehandling i
forhold til boligbyggeri og erhvervsrelateret byggeri er dog med til at underbygge, at
den sagsbehandling der forgar, sker i overensstemmelse med intensionerne.
Sammenligningen af storrelsen af nybebyggelsen for og efter landzonebestem-
melsernes indforelse i Stenlose og Greve er ligeledes med til at bekrefte at
bestemmelserne, trods en forholdsvis lempelig administrationspraksis, er med til at
begranse den spredte bebyggelse i det abne land. Nedrivning/fjernelse af bebyggelse
1 det dbne land, som primeart er sket i perioden efter landzonebestemmelsernes
indforelse, ma formodes, i et vist omfang, at vare en del af den vilkarsfastleggelse
der ofte sker i forbindelse med tilladelse til nyt byggeri.

Opsummerende kan vi pa den ene side konstatere, at planlaegningen og administra-
tionen af zonebestemmelserne dels medvirker til at begrense bebyggelsen i det dbne
land, dels sikre at den bebyggelse der foregir, sker efter overordnede planmaessige
overvejelser. Pa den anden side kan vi konstatere, at en storre del af den eksisterende
bygningsmasse i det abne land er mere end fordoblet i lobet af de sidste 30 ar, en
udvikling som primeart kan tilskrives landbrugets fortsatte koncentrering. Ligeledes er
de lempelser, der er sket af zonebestemmelserne i planloven og erhvervelsesbestem-
melserne 1 landbrugsloven medvirkende til, at en lang rakke nye funktioner har
vundet indpas i tiloversblevne landbrugsbygninger herunder beboelse, oplags-
virksomhed, mindre industrivirksomhed mv. (Prastholm og Kristensen, 2004;
Primdahl et al. 20006). Der drives siledes kun almindelig fuldtidslandbrugsdrift pa
mindre end 30 % af landets landbrugsejendomme (Primdahl et al. 2006; Kristensen
2003) og andelen af fuldtidslandbrug forventes at falde yderligere de kommende ar.
En forelobig opgoerelse af konsekvenserne af 2002 lempelserne af zonebestem-
melserne viser desuden, med udgangspunkt i tal fra 2003, at de nye muligheder for at
bygge aftegts- og medhjxlperboliger (uden tilladelse) foreger boligbyggeriet med ca.
20 % 1 forhold til antal tilladelser der blevet givet til bolighbyggeri generelt i det abne
land (der blev 1 2003 givet tilladelse til 420 nye boliger efter landzonebestemmelserne
samt anmeldt 84 nye aftegt-og medhjalperboliger) (Bille et al. 2004). Dertil skal
lzegges den bygningsmassige udvidelse til mindre erhvervsvirksomheder som
lempelserne giver muligheder for.

Udvidelsen af den landbrugsmassige bygningsmasse, som folge af den fortsatte
koncentrering af produktionen (som foregar stort set ureguleret i forhold til
landzonebestemmelserne), er ssmmenholdt med de sidste 20 ars liberaliseringer af
zonebestemmelserne medvirkende til at udhule intentionerne 1 planlovens
zonebestemmelser. Denne udhulning ma pa sigt forventes at fore til legitimitets
problemer for den nuvarende regulering af aktiviteterne i det abne land.
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Vedlegg til kapittel 3:

Befolkningsudvikling 1 Danmark 1960-2004

Befolkningstallet 1 Danmark er siden 1960 stedet med godt 800.000 svarende til en
stigning pa 18 %. Udviklingen deekker over en betydelig befolkningsstigning i
1960erne, en svag stigning i 1970erne, stagnation og tilbagegang 1 1980erne samt en
stigning igen fra starten af 1990erne.

Opgores befolkningsudviklingen pa kategorierne: byomrader og landdistrikter, er
andelen af befolkningen der bor i landdistrikter, trods den generelle
befolkningsfremgang, gaet tilbage fra knap 1,2 millioner mennesker i 1960 til knap
0,8 millioner mennesker 1 2004. Dette svarer til, at 26 % af befolkningen i 1960
boede i landdistrikterne, mod 15 % 1 2004. En definition af byomrader og
landdistrikter kan ses i note 4 1 Tabel 1.

Tabel 1 Befolkningsudvikling i Danmark
Hele Hovedstads-
Ar landet! Landdistrikter" | Byer"* regionen’ Kebenhavn®
1960 |4.585.256 1.187.180 3.393.344 1.593.805 923.974
1970 |4.937.579 991.422 3.946.157 1.752.631 802.391
1976 |5.072.516 882.065 4.190.451 1.760.630 709.295
1981 |5.123.989 826.608 4.297.381 1.739.860 648.720
1986 |5.116.273 795.761 4.320.512 1.718.982 626.899
1990 |5.135.409 778.970 4.356.439 1.711.254 617.637
1996 |5.251.027 780.224 4.470.803 1.752.078 632.246
2000 |5.330.020 796.370 4.533.650 1.796.335 653.983
2004 |5.397.640 786.989 4.610.651 1.822.569 662.089

D)

og 2006. Danmarks Statistik

2)

Statistiske efterretninger, Befolkning og valg, Byopgerelsen diverse argange; Statistisk drbog 1997

Statistiske efterretninger, Befolkning og valg, Byopgerelsen diverse argange; Statistisk drbog 1997

og 2000; Statistikbanken, Befolkning og valg, Folketal, BEF1A. Danmarks Statistik.
Hovedstadsregionen dakker Keobenhavns og Frederiksberg kommuner samt Kobenhavns,

Frederiksborg og Roskilde Amter

3 Statistisk 4rbog 1997; Statistikbanken, Befolkning og valg, Folketal, BEF1A. Danmarks Statistik.
Kobenhavn daekker kommunerne: Kebenhavn, Frederiksberg og Gentofte

4y  Byer er afgrenset som en sammenhangende bebyggelse pa mindst 200 indbyggere; at
bebyggelsen er sammenhangende vil som hovedregel sige at afstanden mellem husene ikke
overstiger 200 meter, medmindre afbrydelsen skyldes offentlige anlaeg, kirkegirde o.l. Omrader,
der ikke opfylder kravene til byomradedefinitionen, er landdistriktsomrdder
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Udviklingen 1 antallet af mennesker der bor i landdistrikterne dekker over en kraftig
tilbagegang frem til omkring 1980 (som konsekvens af samfundets fortsatte
industrialisering og den samtidige mekanisering af landbruget), efterfulgt af en
mindre tilbagegang i 1980erne, en mindre fremgang i 1990erne og tilbagegang igen i
starten af det 21. arhundredes forste arti.

Opdelingen af befolkningen pa kategorierne landdistrikter og byomrader, som de er
defineret af Danmarks statistik, giver nappe et fuldstendigt billede af befolknings-
udviklingen i landdistrikterne, i det en lang rakke mindre landsbyer, som udger en
integreret del af disse landomrader, ifelge Danmarks statistik, bliver henregnet til
byomrader. En sammenlagning af befolkningstallene fra landdistriktskategorien med
befolkningstallene fra de mindre byer (op til 999 indbyggere) @ndrer dog ikke
vasentlig ved den udviklingstendens, som er vist i Figur 1 for landdistrikterne. En
sammenlaegning af de to kategorier til en 'ny’ landdistriktskategori vil dog fa andelen
af befolkningen, der lever i landdistrikterne, til at stige med ca. 430.000 mennesker.

Pa baggrund af ovenstiaende beskrivelse kan det opsummeres, at den generelle
befolkningstilvaekst frem til 1980erne udelukkende er kommet byomraderne til gode.
I perioden fra 1980 til starten af 1990erne sker der en afmatning i byomrade-
tilveeksten, hvilket skal ses i sammenhzng med den manglende befolkningstilvakst og
en lavere vandring af folk fra land til by. Fra starten af 1990erne sker der igen en
vaekst 1 byernes befolkning, samtidig med at der finder en generel befolkningstilvakst
sted.

Figur 1:  Den relative befolfningsudvikling i Danmark i perioden 1960-2004 vist med 1960
som referencear (1960=100)
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Befolkningsudviklingen i hovedstadsomradet er forsogt illustreret gennem to
kategorier: Kobenhavn der omfatter kommunerne: Kebenhavn, Frederiksberg og
Gentofte samt Hovedstadsregionen der omfatter kommunerne Kobenhavn og
Frederiksberg (er ikke indeholdt 1 noget amt) samt de omkring liggende amter:
Keobehavns amt, Frederiksborg amt og Roskilde amt.

Som det ses af Figur 1 har Kebenhavn haft en faldende befolkning fra 1960 og frem
til starten 1990, hvorefter befolkningstallet igen er steget. Til historien om
Kebenhavn herer, at byen for 1960 udelukkende var preget af befolkningstilvakst.
For hovedstadsomridet som helhed har befolkningsudviklingen varet positiv frem til
midten af 1970 erne, hvorefter der ses et fald 1 befolkningstallet frem til omkring
1990. Herefter er befolkningstallet igen stigende.

Den befolkningsudvikling Kebenhavn og omegn har undergiet i den undersogte
periode synes 1 hoj grad at ligne et ’klassisk byudviklingsmenster’ hvor der efter en
kraftig bycentervaekst som folge af industrialisering og befolkningsoverskud samt
udvikling af de mindre byer omkring bycenteret, sker en udtynding af forst
centerbyen senere af de omkringliggende byer, hvorefter regionen igen gir ind i en
befolkningstilvaekst periode — en re-centraliseringsfase.

Figur 2:  Befolkningsudviklingen 1995-2005 i procent. For kommunerne pa Bornholn: er
perioden 1995-2002
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For at fa et geografisk perspektiv pa befolkningsudviklingen har vi lavet en analyse af
befolkningsudvikling i landets 275 kommuner i perioden 1995-2005. Som det
fremgar af kortet har hovedparten kommunerne pa Sjzlland, 1 ost og midt Jylland
samt pa nord og midt Fyn oplevet en positiv befolkningsudvikling, hvorimod mange
af de mindre oer samt kommuner i den sydvestlige og nordvestlige del af Jylland har
oplevet en vasentlig nedgang i befolkningstallet. Med fa undtagelser er kommuner
med nedgang i befolkning dem, der dels ligger lengst fra storre bycentre dels ikke
selv rummer storre bysamfund.

I alt har 49 kommuner haft en negative befolkningsudvikling pa en 1 % og der over
og 184 kommuner har haft en positiv befolkningsudvikling pa 1 % og der over. De
resterende 42 kommuner har haft befolkningsudsving pa mindre end 1 % (halvdelen
1 negativ retning, halvdelen i positiv retning).

NIBR-notat 2008:104



61

4 Befolkningsutvikling og boligbygoing 1
Oslo-omradet

Av Kjell Harvold

4.1  Spredt boligbygging i randsonen rundt Oslo

I dette kapittelet presenteres hovedtrekk ved norsk bosetningsmenster. Det gis ogsa
en kort presentasjon av den nasjonale planlovgivingen — og hvordan spredt utbygging
har blitt regulert etter plan- og bygningsloven. Deretter foretas det en gjennomgang
av utviklingen i Oslo-omradet de siste tidrene, med sxtlig vekt pa byggingen av
eneboliger. I forhold til det meste av Europa har nordmenn god plass og eneboligen
har vart en vanlig boform — ogsa 1 urbane strok.

Etter hvert som Oslo vokser, kunne en tenke seg at byggingen av eneboliger ogsa
forskyver seg utover. Ikke minst nar kommuner i randsonen av Oslo forsloker a
legger opp til en politikk der det skal vare relativt lett 4 fa tak i landlige — og gjerne
store — tomter i pendlingsavstand til storbyen. Er det grunnlag for et slik
eneboligmarked rundt hovedstaden?

I kapittelet presenteres statistikk fra Statistisk sentralbyra. Tre av randkommunene
rundt Oslo er case-kommuner i prosjektet ”Spredt boligbygging”. Data fra disse tre
kommunene er inkludert i avsluttende droftingen i dette kapitlet’.

4.2 Kort om det norske bosetningsmensteret

Med at landareal pa over 300.000 km®og ca 4, 6 millioner innbyggere har Norge den
nest laveste folketettheten i Europa (Island har den laveste). I landet sett under ett,
bor det ca 15 innbyggere pr km® Til sammenlikning bor det 124 innbyggere pr km” i
Frankrike og 465 innbyggere pr km” i Nederland. Fjellomrider forhindrer riktignok
bade bosetning og landbruk i store deler av Norge, men likevel har relativt god plass.
Pa samme mate som i resten av Europa har det ogsa i Norge skjedd en sentralisering
de siste tidrene: Omlag 80 prosent av befolkningen bor i1 dag i storby- eller byregioner
(tilsammen ca 3,7 av 4,6 millioner innbyggere) jf tabellen nedenfor.

? De tre kommunene er Nord-Odal, Sot-Odal og Eidskog, som alle tre ligger ca 100 km nordest for
Oslo, i Hedmark fylke.
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Tabell 4.1  Befolkningsutvikling 1995-2005, etter region. Basert pa Sorlie (2005). Tall i tusen.

1995 2005 Absolutt Prosentvis
endring endring

1995-2005 1995-2005
Storbyregioner 2,278 2,512 + 234 + 10,3 %
Byregioner 1,103 1,154 + 51 +47%
Bygdebyregioner 323 323 + 0 + 0.1 %
Landsbygdregioner 645 617 - 28 -4.4 %
Norge totalt 4,348 4,606 + 258 + 5,9 %

Fra 1995 til 2005 har storbyregionenes befolkning okt med over 10 prosent, mens
landsbygdregionene i samme periode har hatt en nedgang pa 4,4 prosent. Denne
nedgangen kommer til tross for at det i Norge totalt har vart en befolkningsekning
pa nermere seks prosent i lopet av decenniet. Kartet nedenfor viser hvor de norske
storbyregionere er lokalisert. Som det framgar av kartet er Oslo den regionen som er
desidert storst, men ogsa Kristiansand (i ser), Stavanger og Bergen (i vest),
Trondheim (i midt-Norge), Tromso (1 nord) og Fredrikstad (i sorost) regnes som

norske storbyer.
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Figur 4.1 Kart over norske storbyregioner

Storbyregioner, befolkning. 2002

Kartot vigar inkalisonng av storbyrogonons, og bofolkning
par 1. janwar 2002 Tolal befolkoing 1 regionen ar vist ved

starralsen pa srkelen, of den marke sakioren viser
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I'lopet av det 19. og 20 arhundre gikk det norske samfunn — som det meste av
Europa — over fra 4 vere et bondesamfunn til et samfunn der de fleste bor i byer.
Ved inngangen til det 21. drhundre bor mer enn to femtedeler av den norske
befolkningen konsentrert i kommuner som til sammen dekker en liten del av
nasjonens areal og har mer enn 150 innbyggere pr kvadratkilometer, mens under en
tidel bor i kommuner med en befolkningstetthet pa 5 innbyggere pr kvadratkilometer
eller lavere. Den norske bebyggelsen er i stor grad konsentrert om estlandsomradet.
Norge kan altsa deles i utpregede sentrums- (med mye folk pa lite areal) og
periferiomrader (lite folk pa store omrader) nar det gjelder bosetning. De fleste
nordmenn bor i byregioner. Og utviklingen de siste decenniene tyder altsa i&ke pa at
dette vil endre seg. Snarere tvert imot. Som tabell 4.1 viste er befolkningsveksten
sterkest 1 byene. I tillegg tar byregionene praktisk talt all vekst 1 sysselsettingen; 1 folge
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Foss og Selstad (1997:24) tar storbyene alene over 80 prosent av sysselsetnings-
veksten. Fire av fem nye arbeidsplasser kommer altsa i storbyregionene. Samtidig er
den andelen av sysselsettingsveksten som kommer i bygderegionene blitt kraftig
redusert.

Selv om byregionene vokser er eneboligen forsatt den dominerende boform: seks av
10 bor faktisk i enebolig og 90 prosent av nordmenn oppgir 4 ha eneboligen som sin
dremmebolig. Hele 70 prosent av de som har flytteplaner vil gjerne eie neste bolig,
mens bare 20 prosent vil leie. Dette tolkes dit hen at den norske drommen om eget
hus fortsatt stir sterkt’. Analyser tyder ogsa p4 at dremmen om “det norske huset i
skogen” star sterkt. Mange vil gjerne — hvis de kan fa muligheten til det — bo spredst, 1
enebolig med relativt stor tomt.

4.3 Norsk planlovgivning

Den gjeldende plan- og bygningsloven er fra 1985 og gjelder alle landets kommuner.
Loven skal ivareta et vidt spekter av hensyn og oppgaver, og som en refleks av
samfunnsutviklingen ”har den hele tiden veart 1 endring eller under pavirkning av
endringer” som det heter i utredningen til et utvalg som skulle vurdere endringer i
loven (NOU 2001:7, side 40). Den gjeldende loven har sin forloper 1 bygningsloven
fra 1965, som representerte det forste forseket pa en bygningslov for hele landet. For
1965 gjaldt lov og byplanlegging fra 1924. Planbestemmelsene 1 loven fra 1924
omfattet bare detaljerte byplaner for byggeomrader.

Den store veksten 1 byggeaktivitet i etterkrigstiden tvang fram revisjoner av loven.
Fra statens side ble det etter hvert sett som helt nedvendig 4 sikre at byggevirksom-
heten pa landsbygda ogsé ble brakt under samfunnsmessig kontroll gjennom en mer
moderne lovgivning — og fra 1965 matte altsa alle norske kommuner utarbeide
sakalte generalplaner i trad med nye planlovbestemmelser. Disse planene skulle
omfatte hele kommunens areal og ikke bare den grunn som gikk med til byggeformal.
Dette var en viktig utvidelse av planleggingsarealet og planleggingsambisjonene.
Mens en for 1965 hadde et plansystem som var avgrenset til en svert liten del av
arealet (tettstedene) skulle na bratt 100 prosent av arealet utsettes for planlegging
(Skjeggedal 2000:122). Samtidig hadde utviklingen etter 1945 skapt behov for
endringer, 1 hvert fall sett fra hovedstaden: Fra et departementalt perspektiv var den
tilfeldige spredningen av bebyggelsen en av etterkrigstidens mest karakteristiske og
kostbare feil. Na gjaldt det a fa planmessig styring av denne bebyggelsen.

Det viste seg imidlertid snart at det ikke var gjort en handvending 4 fa kommunene til
a planlegge. Omtrent et tiar etter at den landsomfattende bygningsloven hadde tradt i
kraft, hadde bare noen fa prosent av kommunene utarbeidet en plan som samsvarte
med de statlige myndigheters forventninger (Arge et al. 1976:29). Dessuten var de
kommunene som faktisk utarbeidet planer gjennomgiende befolkningsmessig store
og la i sentrale strok av landet. Nar de ovrige kommunene unnlot 4 lage planer i
samsvar med bygningsloven, syntes grunnen kort og godt 4 vare at de opplevde
bestemmelsene som lite relevant.

’ Ifolge tall fra Analysegruppen (www.dagbladet.no)
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Allerede pa 1970-tallet ble det satt i gang arbeid for 4 revidere bygningsloven, men en
ny lov forela ikke for i 1985. I forbindelse med arbeidet med denne loven — som
fortsatt gjelder - ble en ny betegnelse innfort; de sakalte landbruks- natur og frilufts-
omrader LNF-omrader). I LNF-omradene styrer (den nye) plan- og bygningsloven
utbygging av boliger og liknende pa samme mate som 1 byggeomrader. Aktiviteter
knyttet til primarnaringene, for eksempel nydyrking, hogst, bygging av skogsveier,
styres imidlertid etter egne sarlover. Situasjonen i LNF-omradene gir dermed
grunnlag for en kontinuerlig kamp mellom plan- og bygningslovregimet og
sektorregimene om makten (Skjeggedal 2000:123).

Gjennom plan- og bygningsloven kan kommunene gi bestemmelser om omfang og
lokalisering av spredt bebyggelse pa LNF-arealene, og 1 enkelte omrader, med en viss
utbyggingsaktivitet kan det ifolge Skjeggedal vare argumenter for at dette er fornuftig
(ibid:124). Vanligvis vil det imidlertid vaere mange flere tomter som egner seg for
boligbygeing, enn antall tomter det er ettersporsel etter i slike LNF-omrader.
Situasjonen er med andre ord speilvendt av det en finner i urbane strok. I byene er
utfordringen a styre ettersporselen til bestemte omrader. I rurale strok kan den som
vil bygge en bolig 1 mye storre grad velge og vrake.

Sett fra planileggerperspektiv kan en slik “velge og vrake”-strategi vare problematisk: En
arealplanlegger vil gjerne se utviklingen av veinett, gang og sykkelstier, kloakk, vann
og annen infrastruktur i ssmmenheng med tilrettelegging av nye boligfelt. Hoved-
konklusjonene 1 en storre norsk analyse om tettstedsutvikling er nettopp at en bor
satse pa konsentrasjon. Ness (1992:19) fastslar at en ved a konsentrere utbyggings-
monsteret, satse pa fortetting 1 omrader der det allerede er gjort tekniske inngrep og
utnytte hver enkelt byggetomt effektivt, kan oppna betydelige fordeler sett fra et
natur- og miljevernsynspunkt. Saerlig vil miljegevinsten bli stor hvis en utbyggings-
strategi som reduserer transportavstander og sparer areal, kombineres med styrket
kollektivtrafikk og tiltak for 4 begrense biltrafikken.

Det kan likevel diskuteres hvor hensiktsmessig et slikt samordnende planperspektiv
er i de rurale deler av Norge. Selv om bebyggelsen ut fra en klassisk plantenkning kan
virke tilfeldig og umotivert, er det neppe tilfeldig for den enkelte husbygger. Pa
landsbygda fins det apenbart en annen virkelighetsoppfatning av hva som er
“fornuftig”. Det kan vare bevisste valg som ligger til grunn for den spredte
utbyggingen; for mange er det akkurat pa den tomta det er mulig 4 realisere drommen
om egen bolig (Skjeggedal 2000:122)

I en viss forstand kan en snakke om periferioppfatning om hvordan arealene skal
forvaltes, som stir i opposisjon til den sentrale forstielsen av arealdisponeringen.
Sentrumsforstaelsen av “god” planlegging er bl.a. at den framtidige arealdispo-
neringen nedfelles i formelle dokument og at boligene konsentreres pa relativt sma
omrader. Periferiforstaelsen er - litt spissformulert — den diametralt motsatte:
Formelle dokument som binder en framtidig boligbygging, har ingen positiv verdi.
For det forste kan det hende at det ikke blir noe av boligbyggingen. For det andre
kan det hende at personer som faktisk vil bygge, har spesielle onsker som det vil vaere
umulig 4 nedfelle pa forhiand. Det 4 bygge kompakt pa landsbygda vil dessuten
framsta som meningslost i et periferiperspektiv, nar areal er det eneste en opplever at
en har nok av.
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Konflikten mellom sentrum og periferi i hvordan arealene i rurale strok skal
disponeres kom for alvor til syne ved lanseringen av den forste landsomfattende
bygningsloven. Fra 1965 har konflikten blitt synliggjort pa flere mater. En typisk
“protestform” pa 1960- og 70-tallet var at distriktskommunene kort og godt unnlot 4
folge de plandirektiv som kom fra hovedstaden. De formelle planene uteble. Etter at
den nye plan- og bygningsloven av 1985 ble vedtatt, har gradvis flere og flere
kommuner utarbeidet formelle plandokument, men ofte er planene uklare nar det
gjelder LNF-omradene. I praksis kan mange utkantkommuner gjennom LNF-
kategorien ha fatt et visst spillerom til 4 foreta inkrementalistiske tilpasninger.
Samtidig har statlige myndigheter flere muligheter til a gripe inn overfor kommuner
som ikke folger nasjonale plannormer: Dette gjelder blant annet i forhold til
miljovernhensyn, kulturminnevern og vei.

4.4  Planlegging i Oslo-omradet

Oslo-omradet er som nevnt det storste urbane omrade i Norge. Selv om Oslo
kommune er en klart geografisk avgrenset storrelse, krysser bybebyggelsen
kommunegrensene og gar langt inn 1 nabofylket Akershus. Hvor stort ”Oslo-
omradet” egentlig er, kan diskuteres — og ulike definisjoner brukes ofte om
hverandre. Vi vil her benytte fire tilnaerminger, som deler omradet inn i storre og
storre “sirkler” (jf ogsa Tabell 4.2):

- Innerst finner vi Oslo kommune, med en folkemengde pa noe over en halv
million.

- Rundt Oslo ligger Akershus fylke og forstadsomridet rundt hovedstaden gar
inn i flere av disse Akershus-kommunene. Det er vanlig 4 regne de ni
kommunene akershuskommunene Asker, Berum, Lorenskog, Nesodden,
Nittedal, Oppegard, Relingen, Skedsmo og Ski med i S7or-Oslo,* som samlet har
et innbyggertall pa narmere 900.000

- Nir en snakker om bo- og arbeidsregionen Oslo, okes omlandet ytterligere. I denne
regionen inkluderes alle de 22 akerhuskommunene, samt sju kommuner i fylker
vest (Buskerud) ost (Dstfold) og nord (Oppland) for Oslo. I denne regionen
bor det alt 1 alt neermere 1,1 million innbyggere.

- Utenfor denne bo-og arbeidsregionen fins det en del kommuner som har en
viss pendling inn til Oslo eller Osloregionen: 31 kommuner har enten 10
prosent eller mer pendling til selv Oslo og/eller til regionen. Fem av disse 31 et
selv relativt store byer i norsk malestokk (Drammen, Moss, Kongsvinger,
Hamar og Honefoss (Ringerike kommune)). Hvis en ser bort fra disse fem
byene kan en snakke om et ytre skall rundt Oslo med kommuner som ligger
relativt landlig til, de har god plass — og samtidig ligger de altsa i en radius fra
storbyen som gjor pendling mulig. I alt har disse 26 kommunene et
innbyggertall pa droyt 220.000 (som altsa kommer i tillegg til de ca 1,1
millioner innbyggerne i bo- og arbeidsregionen Oslo).

* Statistisk sentralbyra (SSB) benytter denne definisjonen av Stor-Oslo i oversikten over
”Folkemengde i de storste byer i verden (Tabell 53).
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Som det framgar av Tabell 4.2 og kartet nedenfor faller befolkningstettheten relativt
raskt, nar en beveger seg ut av sentrumsomradet. Selv 1 den nest innerste sirkelen,
Stor-Oslo, med 1 alt 10 kommuner, er befolkningstettheten omtrent halvert
sammenliknet med Oslo kommune (hhv. 1186 innbyggere pr km”og 616 innbyggere
pr km?). Nar er inkluder det ytterste skallet er befolkningstettheten nede i 78
innbyggere pr km”.

Tabell 4.2 Innbyggere pr 1/1 2006 og areal kn

Innb. km? Innb/km?
Oslo (1 kommune) 538.411 454 1.186
Stor-Oslo (Osto samt 871.980 1.416 616
9 forstadskommuner)
Bo- og arbeidsregionen 1.097.717 7.162 153
Oslo (30 kommmner)
Bo- og arb. Oslo + ytre 1.321.381 16.996 78
skall (56 kommuner)
Norge totalt @31 kommmner)  4.640.200 304 280 15

I et planleggingsperspektiv byr hovedstadsomradet pa en del dpenbare
samordningsutfordringer: I utviklingen av transport og arealpolitikken vil ikke bare
aktorer fra en rekke kommuner, men ogsa mange fylker vare relevante: Legger en det
ytterste skallet til grunn vil i alt sju av landets (1 alt 19) fylker vare involvert — og altsa
godt over 50 kommuner.

For a samordne denne politikken er det etablert bade statlige og regionale
virkemidler. I kjolvannet av ar Felles Framtid. (Brundtlandkommisjonen) i 1987 og
Riokonferansen 1 1992 ble begrep som bzrekraftig utvikling, biologisk mangfold og
lokal Agenda okt betydning. Miljoverndepartementet utarbeidet flere stortings-
meldinger knyttet til disse sporsmalene, f.eks. St.meld. 58 (1996-97): Miljovernpolitikek
Jfor en barekraftig utvikling. Pa begynnelsen av 1990-tallet ble det ogsa utarbeidet en
Rikspolitisk retningslinje (RPR) for samordnet areal- og transportplanlegging. Her
heter det at ”Det bor legges vekt pa 4 fa til losninger som kan gi korte avstander i
forhold til daglige gjoremal og effektiv samordning mellom ulike transportmater.” (jf
punkt 3.1 i Rundskriv 'T-5/93). Videre framheves betydningen av 3 utnytte mulig-
hetene for okt konsentrasjon av utbyggingen 1 byggesonene i by og tettsteds-
omrader.” (punkt 3.2 i retningslinjene). Det understrekes ogsa at det ved utforming
av boligomrader og trafikksystem skal det tas hensyn til statlige normer og retnings-
linjer for miljokvalitet.” (punkt 3.4). Fylkene lager ogsa egne fylkesplaner som ifolge
plan- og bygningsloven skal “samordne statens, fylkeskommunens og hovedtrekkene
1 kommunenes fysiske, okonomiske, sosiale og kulturelle virksomhet” (§ 19-1).

Det er imidlertid fa konkrete mal og forpliktelser i de faktiske planer som er
utarbeidet. I en storre analyse av planlegging og byutvikling, slir Rasmussen
(2003:314) fast at myndigheten til 4 realisere planer innenfor fysisk regional-
planlegging er pulverisert mellom forvaltningsniva og sektorer: Fylkeskommunens
rolle har vart svak og staten har hittil ikke vaert villig til 4 pata seg et overordnet
ansvar. De fylkeskommunale planene gir fa reelle bindinger. Akershus fylkesting har
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f.eks. ennd ikke kunne samlet seg om 4 anbefale en tettere bebyggelsesstruktur med
ferre og storre knutepunkt uten samtidig 4 forutsette ogsa mindre tettsteder og
spredt bebyggelse (ibid). Det er ikke mangel pa gode intensjoner nar det gjelder
fortetting og miljoutvikling, men disse folges sjelden opp. I realiteten veier det
kommunale selvstyret tungt. Og kommunene prioriterer oftest lokale hensyn framfor
regionale. Et viktig lokalt hensyn er 4 fa nye innbyggere som kan oke skatteinn-
tektene til kommunene. Kommuner i ransonen til Oslo vil gjerne ha ”sin del” av
storbyveksten.

Figur 4.2 Kart over Oslo med omland

Bosettingsmenster, Stor-Oslo-regionen. 2002

Kartet viser antall bosatle per rute 1 km x 1 km. [kka fargelagle ruber'omecdar er uten bosetting.
Balokmingsliata ar geokodiol med koondingar ira GAB-regislensd. Dala par 1, januar 2002,

1- 19 Dalakikde:  Statistisk senlralbyra
20— 48 Releransa:  SSEYHog 2003, kart nr. 2.1, KRD S1.meald
[ so- 449 Kastgrunnlag: Statens kartverk, LKS S20003-596
Bl so0- 2499
I 3 500 - 14 700 @ Statistisk sentralbyra
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Nettopp i et slikt perspektiv kan vi forsta at f.eks. Nes kommune tilbyr “Boligtomter
pa storrelse med fotballbaner” i folge Aftenposten: Opptil 12 mal store villatomter er
lagt ut til salg i et omride med noksa stor avstand til Oslo sentrum. Ledelsen i
kommunen, ordfereren og raidmannen “haper pendlerfamilier vil sla seg ned pa det
nye boligfeltet, en times reisevei fra Oslo” (www.aftenposten.no). Nes, som er en
landbrukskommune, onsker pa denne maten a trekke til seg pendlere. En av
strategiene som brukes for 4 oke befolkningen er altsd a tilby store tomter.

Ved i legge ut store tomter, vil en gi folk fleksibilitet og mulighet til selv a utvikle
arealet. Samtidig serger kommunen for full barnehagedekning. Folk som bor her
jobber, gjerne 1 Oslo, eller 1 Oslo-regionen. Og kommunens ledelse er innforstatt
med at de som etablerer seg i dette omradet trolig kommer trolig til 4 pendle: De som
vil kjope er “folk fra Oslo og folk fra andre deler av landet som vil bo narmere Oslo
- men som onsker seg landlige omgivelser - og som godtar a ha litt reisevet til
jobben”, i folge ordfereren. Dette er ogsa et omrade som har lange tradisjoner for
pendling. En kjent ”pendlersang” fra begynnelsen av 1970-tallet, manda’ morra blues,
tar utgangspunkt i en pendler som bor i en av nabokommunene til Nes:Andersen fra
Skarnes (1 Sor-Odal kommune), som viknet klokken fire for 4 komme seg pa arbeid i
Oslo klokka sju, tok bussen og var ukependler. Pendling fra denne regionen er et
gammelt fenomen. I Nord-Odal var det 1 1968 i folge Steen Jensen (2004:127) sa mye
som 43 prosent av den yrkesaktive befolkningen som pendlet, Nar Steen Jensen
beskriver utviklingen av arbeidsmarkedet fra 1970-tallet og fram til i dag, slar hun fast
at mennene gjor omtrent det samme som for en generasjon siden: De pendler til
byge- og anleggsvirksomhet (mens kvinnene jobber i kommunen) og det er ikke
lenger snakk om ukependling men om dagpendling (ibid:147). Felles for flere av disse
kommunene er at de har relativt god plass. I Nord-Odal bor det f.eks. 10 personer pr
kvadratkilometer. Kommunene vil ogsa ”dpne” store (LNF-) arealer i kommunen for
spredt boligbygging — og gjore det enkelt for folk 4 bygge enebolig i randsonen til
Oslo.

For en generasjon siden ville en slik liberal omdisponering av areal til boligformal,
sannsynligvis stott pa kraftig motstand i forhold til landbruksinteressene. De siste
tiarene har imidlertid det norske landbruket kommet inn i en betydelig
omstillingsfase. Tilsvarende reformtendenser i landbruket ser en for ovrig ogsa i
andre deler av Europa, ikke minst som en folge av EUs landbrukspolitikk, med
redusert direkte stotte til landbruksnaeringen (Murdoch et al. 2003, Kristensen 2004).
I Norge har jordbruket gjennomgitt en rask utvikling mot ferre driftsenheter. Pa de
siste 25 arene har det skjedd mer enn en halvering i antall arsverk i jordbruket
(www.ssb.no/jordbruk) og hvert ar er det et betydelig antall nye gardbruk som legges
ned. Samtidig med disse underliggende strukturelle endringene, skjer det
institusjonelle endringer innenfor landbruket. I den nye landbrukspolitikken skjer det
en oppmyking av regelverket med sikte pa 4 fa til ny aktivitet i utkantene — og de er 1
stor grad et resultat av den befolkningsmessige stagnasjon det rurale Norge er
kommet inn i. A dpne for spredt boligbygging kan sannsynligvis ikke snu denne
trenden pa landsbasis. Det kan likevel tenkes 4 ha effekt i enkelte kommuner, der en
har attraktive tomter og der avstanden til naermeste by ikke er for stor. I byene, der
ettersporselen etter boligtomter er stor og folk er innstilt pa a bo tett, vil spredt
boligbygging vaere begrenset. I de aller mest perifere kommuner, der ettersporselen
etter boliger er tilnermet lik null, vil den ogsa vare et svart lite marked. De aktuelle
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kommunene ligger i et belte rundt de storre byomradene. Disse kommunene ligger
utenfor den klassiske forstadsbebyggelsen, men altsa innefor en mulig pendlings-
radius til byen. Med bedre infrastruktur har mobiliteten okt. Generelt har pendlingen
mellom norske kommuner okt de siste arene. Denne utviklingen gjelder ogsa for
hovedstadsomradet. Tabellen nedenfor gir en indikasjon pa dette.

Tabell 4.3 Endring i pendling i kommunene i hovedstadsomridet 1990-2000.> Tallene viser

endring i prosentpoeng’

Stor-Oslo (Oslo | Bo- og arbeids- | Ytre skall | Sum

+ 9 forstads- regionen Oslo kommuner

kommuner) utenfor Stor-Oslo
Pendling minsker mer
enn 2,5 % 0 0 0 0
”Status quo”; endring
mellom +/- 2,5 % 5 2 0 7
Pendling oker med 2,06 til
9,9 % 5 10 8 23
Pendling oker med mer
enn 10 % eller mer 0 8 18 26
Sum kommuner 10 20 26 56

Som det framgar av tabellen hadde ingen kommuner i hovedstadsomradet noen
vesentlig reduksjon i pendlingen mellom 1990 og 2000. Sju av de i alt 56 kommunene
hadde en relativt liten endring; mellom +/- 2,5 prosentpoeng (tre av disse
kommunene hadde en liten reduksjon og fire en liten okning i pendlingen). 23 av
kommunene hadde en vekst i pendlingen pa mellom 2,6 og 9,9 prosentpoeng og hele
26 kommuner hadde en vekst i pendlingen pa 10 prosentpoeng eller mer. Pendlingen
ser ut til 4 oke relativt mest i den y#re delen av hovedstadsomradet: Hele 18 av de 26
kommunene i ytre skall har gkt sin pendlingsandel med 10 prosentpoeng eller mer.
Den relativt sterke okning i pendling i ytre omradene rundt Oslo er interessant. Den
kan indikere storre mobilitet og en storre tilboyelighet til 4 bo landlig - hvor
eneboligen er den dominerende boformen - mens en jobber sentralt.

4.5  Bygging av eneboliger

Boligbyggingen i Norge var svert hoy pa 1980-tallet. Mot slutten av tidret begynte
boligprisene og falle, noe som forte til en reduksjon 1 byggeaktivitet. Nedgangen

> Tabellen er basert pé tall presentert i Juvkam (2002): Inndeling i bo- og arbeidsmarkedsregioner.
Med pendling menes her yrkesaktive som bor i en kommune og arbeider i en annen. Tallene viser
prosent av antall yrkesaktive.

% Tabellen viser altsa differansen i den prosentvise pendlingen fra 1990 sammenliknet med 2000.
Eksempelvis hadde forstadskommunen Baerum i 1990 50,5 prosent av sin yrkesaktive befolkning som
pendlet til andre kommuner (fortrinnsvis Oslo). Det tilsvarende tallet i 2000 var 55,3 prosent.
Pendlingen for Barums vedkommende hadde altsd okt med 4,8 prosentpoeng i lopet av tidrsperioden.
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vedvarte til langt inn pa 1990-tallet. Fra midten av 1990-tallet har byggingen av
boliger igjen vart okende, jamfor ogsa figuren nedenfor.

Figur 4.3 Igangsatte boliger 1990-2006

Antall igangsatte boliger. Ujustert og trend. Januar 1990-desember 2006
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Figuren viser det totale antall igangsatte boliger. Etter en bunn i 1993 har aktiviteten
vart okende de siste arene. Antall eneboliger har ikke vist en like sterk okning og nar
en sammenlikner tidrsperiodene 1985-94 mot 1995-2004, ser en et markert fall. For
Norge totalt har dette fallet veert pa 32 prosent. Fallet har vart noe mindre i spredt-
bygde strok (knapt 26 prosent) og noe mer i tettbygde’ strok (droyt 34 prosent).

Tabell 4.4 Totalt antall eneboliger bygd i Norge 7 de to tiarsperiodene 1985-94 og 1995-2004

1985-94 1995-2004 Endring i %
Norge, tettbygde strok 104.473 68.765 - 34,2 %
Norge, spredtbyede strok 36.629 27.140 -25,9 %
Norge totalt 141.102 95.905 -32,0 %

Bygging av eneboliger i Oslo-omradet

Tabellen nedenfor viser den totale utviklingen nar det gjelder antall nye eneboliger i
Oslo-omradet i lopet av de samme to tidrene. Som det framgar av tabellen har antall
nye eneboliger falt drastisk i Oslo. Det er bare ferdigstilt ca 1/3 sd mange boliger det
siste tidret, som 1 det foregaende decenniet (en nedgang pa 66,3 prosent). Dette fallet
skyldes flere forhold; bade at arealet som er disponibelt for 4 bygge slike boliger har

7 Statistisk sentralbyra har folgende definisjon av tettbygd strok:” 1) En hussamling skal registreres
som et tettsted dersom det bor minst 200 personer der (ca. 60-70 boliger). 2) Avstanden mellom
husene skal normalt ikke overstige 50 meter. Det er tillatt med et skjonnsmessig avvik utover 50 meter
mellom husene i omrider som ikke skal eller kan bebygges. Dette kan f.cks vaere parker, idrettsanlegg,
industriomrader eller naturlige hindringer som elver eller dyrkbare omrader. Husklynger som naturlig
horer med til tettstedet taes med inntil en avstand pa 400 meter fra tettstedskjernen. Disse
husklyngene kalles tettstedssatellitter
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avtatt, og at de private utbyggerne i sterkere grad enn tidligere bygger andre typer
boliger (blokker, bygarder m.m). Det er ogsa interessant 4 merke seg at antall
eneboliger 1 forstadskommunene (dvs. de ni kommunene nermest Oslo) har falt
sterkt (minus 41 prosent). Ogsa her har arealet blitt mer begrenset — og bygging av
leilighetskomplekser har blitt mer vanlig.

I bo- og arbeidsregionen ellers, har imidlertid byggeaktiviteten nar det gjelder
eneboliger omtrent holdt stand. Her er nedgangen bare pa 10 prosent. I det ytterste
skallet rundt Oslo har imidlertid fallet vart storre enn gjennomsnittet for landet
(minus 36,2 prosent). Dette ma sies 4 vaere litt overraskende: En kunne ha tenkt seg
at ettersporselen etter eneboliger her hadde okt — bade fordi pendlingen har okt
relativt mye 1 de ytterste omradene — og pa grunn av det kraftige fallet i
eneboligbygging i Oslo og i de nermeste forstedene.

Tabell 4.5  Totalt antall eneboliger bygd i Oslo-omridet i de to tidrsperiodene 1985-94 og 1995-

2004
1985-94 1995-2004 % Endring
Oslo 4.821 1.623 -66,3 %
Oslos forsteder 8.941 5.279 -41,0 %
Bo- og arb.region utenfor forsted 7.430 6.671 -10,0 %
”Ytre skall” 7.664 4.892 -36,2 %
Totalt Oslo-omradet 28.856 18.465 -36,0 %

Antall eneboliger bygd spredt, framgar av neste tabell. Som det framgar av tabellen har
det vaert en dramatisk nedgang 1 spredt boligbygging i selve Oslo (minus 88,2
prosent). Det siste tiaret har det nesten ikke blitt bygd slike boliger i Oslo kommune.
Dette illustrer at muligheten for a bygge slike ”spredte” boliger i selve Oslo na er i
ferd med 4 forsvinne.

Det svert lave fallet i spredt boligbygging i hovedstadens nare forsteder (bare -6,7
prosent) kan sannsynligvis ses 1 sammenheng med at dette markedet sa og si har
torket ut i selve byen: De som for kunne fatt anledning til 4 bygge spredt i Oslo har
na blitt presset ut i forstedene. Samtidig er reduksjonen i spredt boligbygging bo- og
arbeidsregionen utenfor forstedene og 1 det ytre skallet relativt stor. I dette ytre
skallet er faktisk reduksjonen (minus 28,7 prosent) szorre enn i landet som helhet (25,9
prosent — jf. tabell 4.6). Dette ma sies 4 vare overraskende. Dette ytre skallet rundt
Oslo, er et omrade en skulle tro at mange potensielle eneboligbyggere ville soke til,
nar markedet i hovedstaden minket. Dette ser altsa ikke ut til 4 vare tilfellet. Det bor
samtidig understrekes at det i absolutte tall fortsatt er slik at det bygges flest
eneboliger spredt i den ytterste sonen rundt hovedstaden.
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Tabell 4.6 _Antall eneboliger bygd spredt i: Oslo-omridet i de to tiarsperiodene 1985-94 og

1995-2004
1985-94 1995-2004 Endring 1 %
Oslo 255 30 -88,2 %
Oslos nzre forsteder . 269 251 -6,7%
Bo- og arb.region utenfor foy 1.643 1.225 -25,4 %
Ytre skall 2.058 1.467 -28,7 %
Totalt Oslo-omradet 4.225 2.973 -29,6 %

Som tidligere papekt har pendlingen i den ytre del av Oslo-omradet har okt. Samtidig
har den ytterste delen av hovedstadsomradet relativt sett hatt en svakere utvikling pa
eneboligmarkedet enn omradet innenfor. Dette kan indikere at den okte pendlingen
ikke skyldes at folk flytter ut av Oslo og bygger landlig enebolig. Det kan tvert imot
skyldes at personer som allerede har vart bosatt i randkommunene i storre grad enn
for pendler.

4.6 En nermere kikk pa tre randkommuner

I case-studiene knyttet til prosjektet ”Spredt boligbygging” har vi rettet sokelyset mot
de tre hedmarkskommunene Nord-Odal, Ser-Odal og Eidskog. I folketall er de
relativt like med hhv ca 5.051, 7.675 og 6.453 innbyggere pr 1/1 2006. I arealmessig
storrelse er de ogsa noksa like; alle tre ligger pa mellom 500 og 650 kvadratkilometer.
I og med at de er nabokommuner er det heller ikke sarlig stor forskjell nar det gjelder
avstanden til Oslo. Kommunikasjonsmessig har imidlertid Ser-Odal et fortrinn i og
med at Riksvei 2 gir gjennom kommunen. Denne hovedveien binder
kommunesenteret Skarnes direkte til Oslo (og Kongssvinger).

Nir det gjelder arealpolitikk er alle tre kommunene dpne for spredt utbygging. Sor-
Odal skiller seg likevel ut ved at de tydelig understreker at de legger vekt pa a bygge
alle typer boliger, ikke bare eneboliger men ogsa rekkehus og blokkleiligheter. I
kommunen er det bygd omsorgsboliger i stor omfang i kommunesenteret. Skarnes er
uten tvil det mest urbane av de tre kommunesentrene. Befolkningsmessig er Sor-
Odal ogsi den kommunen som har hatt den mest gunstige utviklingen, jf. tabellen
nedenfor
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Tabell 4.7 Befolkningsokning for Eidskog, Sor-Odal og Nord-Odal samt Hedmark fra 1/ 1
1996 1 1/ 1 2006 (tall i prosent av befolkning pr1/1 1996 )

Fodselsoverskudd | Nettotilflytning | Befolkningsokning
Eidskog -4,6% +5,5% +1,0%
Sor-Odal -3,8% +9,1% +5,4%
Nord-Odal -3,5% +2,7% - 0,8%
Hedmark -2,0% +3,2% +1,2%
Norge +3,3% +2,9% +06,2%

Det framgir av tabellen at alle tre kommunene har et fodselsunderskudd 1
tidrsperioden (i likhet med fylket Hedmark). I forhold til situasjonen pa landsbasis —
der en har et fodselsoverskudd pa 3,3 prosent — er altsa utviklingen noksa lik 1 de tre
kommunene. Underskuddet er fra minus 3,5 prosent i Nord-Odal til minus 4,6
prosent 1 Eidskog. Samtidig har alle tre nettotilflytning. Her er det storre variasjon:
Sor-Odal er den klare vinneren, med en nettotilflytning pa 9,1 prosent, mens Nord-
Odal ”bare” har en netto tilflytning pa 2,7 prosent. I sum gjor dette at Sor-Odal har
hatt en befolkningsekning 1 det siste decenniet pa over fem prosent. Eidskog har
bare hatt en svak okning og Nord-Odal har hatt en befolkningsnedgang (pa 0,8
prosent).

Nir det gjelder bygging av eneboliger, er det ogsa Ser-Odal som har klart seg best:
Som det framgar av Tabell 8.er nedgangen her mye lavere enn i Eidskog og Nord-
Odal.

Tabell 4.8 Totalt antall eneboliger bygd i Nord-Odal, Sor-Odal og Eidskog i de to
tidarsperiodene 1985-94 og 1995-2004

1985-94 1995-2004 Endring i %
Nord-Odal 180 89 -50,6 %
Sor-Odal 271 247 -89 %
Eidskog 197 74 -62,4 %
Ytre skall, samlet 7.664 4.892 -36,2 %
Totalt Oslo-omradet 28.856 18.465 -36,0 %

Interessant nok er ogsa nedgangen nar det gjelder spredte eneboliger klart minst i
Sor-Odal (jf. tabellen nedenfor). Ser-Odal har holdt stillingen godt nar det gjelder
spredte eneboliger, ikke bare i forhold til nabokommunene, men ogsa i forhold ytre
skallet totalt

¥ 1 SSBs tall er det ikke alltid fullstendig likhet mellom fodselsoverskudd, nettoinnflytning og
befolkningsekning, derfor er ikke alltid summen mellom fodselsoverskudd og nettotilflytning i
tabellen lik tallet for befolkningsekning.
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Tabell 4.9  _Antall eneboliger bygd spredt i Nord-Odal, Sor-Odal og Eidskog i de to
tiarsperiodene 1985-94 og 1995-2004

1985-94 1995-2004 Endring 1 %
Nord-Odal 124 53 -57,3 %
Ser-Odal 190 167 -12,1 %
Eidskog 145 55 - 62,1 %
Ytre skall, samlet 2.058 1.467 -28,7 %
Totalt Oslo-omradet 4.225 2..973 -29,6 %

Ser-Odal, den kommunen som har den mest varierte utbyggingen er altsa den av de
tre kommunene, som har klart 4 holde pa den hoyeste eneboligbyggingen — og det
gjelder ikke bare 1 tettsteder, men ogsa nar det gjelder spredt utbygging. Nar det
gjelder utvikling i pendling, kan en ikke si at Sor-Odal skiller seg dramatisk fra sine to
nabokommuner. Bade i 1990 og 2000 var Ser-Odal den storste pendlerkommunen av
de tre, men Nord-Odals pendling var nesten pa samme niva pa begge tidspunkt. Den
prosentvise andelen pendlere i Eidskog var vesentlig lavere enn i Odalskommunene i
1990, men her har okningen i pendling vert sterkere fram mot ar 2000, jf. tabellen
nedenfor.

Tabell 4.10 Antall pendlere i % av antall yrkesaktive; 1990 og 2000

1990 2000 Endring
Ser-Odal 43.4 % 57,9 % + 145
Nord-Odal 41,3 % 53,0 % + 11,7
Eidskog 27,8 % 46,3 % + 18,5

Som det gar fram av tabellen har alle de tre kommunene en vekst 1 pendlingen pa
mellom 10 og 20 prosent mellom 1990 og 2000, med andre ord en endring som er
noksa typisk for kommunene i det ytre skallet rundt Oslo.

4.7 Avsluttende kommentar

Den regionale utviklingen i Norge fra 1980-tallet og fram til i dag har vert preget av
en sterk underliggende sentraliseringstendens. Den revitaliseringen av perifere rurale
omrader mange hadde hapet pa, har ikke kommet. I stedet har de framvoksende
byene blitt de viktigste vekstregionene. Vekst i byen forer ogsa til vekst i byens
nzromrade. Utbyggingen av Oslo har endret karakter de siste tidrene. Bygging av
enebolig har falt kraftig i selve byen — parallelt har det ogsa blitt et betydelig fall i
nybygging av eneboliger i de nzre forstadsomradene til hovedstaden. I en slik
situasjon skulle en kanskje tro at det ytre skallet rundt Oslo relativt sett ha det laveste
fallet 1 antall eneboliger. Slik er det ikke. Det er bo- og arbeidsregionen utenfor
forstedene som kommer forholdsvis ’best” ut av det. Her er fallet bare 10 prosent
mot droyt 36 prosent i den ytterste delen av oslo-omradet. Selv nar det gjelder spredt
boligbygging har bo- og arbeidsregionen utenfor forstedene noen bedre ut enn det
ytre skallet. Utvilklingen i det ytterste skallet rundt Oslo, er ikke uten nyanser, som
var drofting av odalskommunene og Eidskog viste. Men ogsa her er det den mest
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sentrale kommunen, Ser-Odal, som relativt sett holder best stand nar det gjelder
bygging bade eneboliger totalt og nar det gjelder byggingen av ’spredte” boliger.

Dette kan tyde pa at en ikke bor forsiktig med overvurdere potensialet for personer
som ensker 4 jobbe 1 Oslo og bo 1 lang pendlingsavstand fra byen, selv om disse
tilbys store og eller attraktive boligtomter.

Hovedstadsomradet er heller ikke en organisme som vokser jevnt utover fra sentrum.
Utviklinger i bestemte retninger, kan selvsagt vare til fordel for randkommuner som
ligger i “vokseretningen”. Det er imidlertid interessant 4 merke seg at en stor del av
de nye boligene som planlegges bygd i Akershus i det relativt sentrale
forstadsomradet, jf. kartet i figur 4.4. Av de 30.000 nye boligene som planlegges i
tylket vil en stor del komme i oslonare omrader som Fornebu (6.000 boliger),
Sandvika, Lerenskog og Ski. Utbyggingen pa Jessheim er det eneste storre
utbyggingsprosjekt som ligger utenfor de nere forstadsomradene.
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Figur 4.4 Kart over utbhyggingsomrader i Akershus i de narmeste decennier
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5  Spredt boligbygging 1 Skandinavia,

noen avsluttende refleksjoner

Av Kjell Harvold

5.1  Plan gg marked?

Et typisk trekk 1 alle de tre skandinaviske land er at storbyene vokser. Veksten skjer
ikke bare i byenes kjerne, men langt utover det en har vart vant til 4 se pa som den
tradisjonelle byen. Denne utviklingen skaper en ettersporsel etter boliger, og
boligbyggingen i alle de tre omradene vi har sett pa synes 1 betydelig grad a veare styrt
av markedet. Ole Reiter gjennomgang av situasjonen i Skédne illusterer dette sterkest.
Han konkluderer med at ”den hittillsvarande utvecklingen (er) marknadsstyrd, inte
planmissig.” for Skanes vedkommende.

Lone Kristensen og Jorgen Primdahl viser at de danske landzonebestemmelsene har
medpvitket til 4 forhindre/begrense bebyggelsen i det dpne landskapet og sorget for
’at den bebyggelse der foregar, sker efter overordnede planmassige overvejelser”.
Innenfor disse overordnede planforutsetningene har det likevel skjedd justeringer og
endringer, som ikke nedvendigvis var planlagt eller forutsett. Den synkende
aktiviteten i landbruket har fort til at nye funksjoner (smaindustri, bolig) har fatt
innpass, der det for bare ble drevet landbruk.

I Oslo-omradet fins det planer for utbygging, men disse er, som Kjell Harvold,
papeker ofte generelle og uklare. I en viss forstand kan en si at planene folges: Det
skjer ikke dramatiske brudd med planforusetningene. Samtidig gir disse generelle
rammene ofte fa reelle foringer. Beskrivelsen av Oslo-omradet understreker ogsa et
annet viktig poeng, nemlig at de skandinaviske storbyene ikke styres av ett
forvaltningsniva. ’Stor-Oslo” kan i en vid definisjon sies a omfatte godt over 50
norske kommuner i tillegg til en rekke fylkeskommuner: Mange aktorer legger planer,
og disse planene er ikke nodvendigvis godt samordnet. Utviklingen synes a vare
preget av det samme som i Skane, hvor Ole Reiter slar fast at ”En slutsats skulle
kunna vara att bebyggelsetrycket, dvs. efterfrigan pa mark for bebyggelse ar mycket
stark i dessa omraden och att kommunerna i sin planering inte férmar att balansera
dessa 6nskemal mot andra interessen.”

Nir det gjelder ny bebyggelse pa landsbygda, er det overordnede utgangspunkt i alle
de tre skandinaviske land at en slik utbygging 7 prinsippet ikke bor finne sted, fordi det
vil komme i konflikt med de allmenne interessene om 4 opprettholde landskapets
karakter. Til tross for dette prinsippet, skjer det utbygging. I Danmark blir ikke
landzonen oppfattet som noen forbudsone: Lone Kristensen og Jorgen Primdahl slar
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fast at det blir gitt tilllatelse til omkring 80 prosent av sgknadene, ’dvs. der er en
relativ lempelig administrasjon af loven”. De danske tallene er forbausende lik de
norske tallene: I 2005 ble det 80 prosent av soknad om bygging i landbruks- natur-
og friluftsomrader (LNF) i Norge godkjent. I 2006 var det tilsvarende tallet 79
prosent.

Dette betyr imidlertid ikke at det er fritt fram for bygging i det dpne land” verken i
Danmark eller Norge. Selve lovgivingen avholder nok en del fra i det hele tatt a soke
om bygging. Likevel kan en ikke utelukke at det pa sikt skjer en uthulling av
landskapet, som ikke er planlagt: Nar det gis mange dispensasjoner, kan resultatet
over tid bli noe annet enn det enn hadde tenkt seg pa forhand. Ut fra nettopp denne
typen refleksjoner konkluderer Ole Reiter at “byggandet pa den skanska landsbygden
ar ett uttryck for att avvagningen mellom ensklida interessen och samhalleliga
allmanna interessen inom en rad olika sektorer sker pa den forres villkor.”

5.2 7Klassisk” planlegging og det nye multifunksjonelle
landbruket

I Skandinavia — som det meste av Europa for evrig — stilles primarnzringene overfor
nye utfordringer. En del av landbruksjorden blir liggende brakk, noe som apner for
nye anvendelser av arealene, ikke minst 1 nzrheten av storbyer som Oslo,
Kobenhavn og Malmé. I slike omrader kan en del av den gode landbruksjorda bli
vurdert som meget interessant for boligformal. Arealene vil vare attraktive nettopp
pa grunn av sin plassering et stykke fra bysentraene; de har landlige kvaliteter som
god plass mellom husene, frisk luft, samt gronne og rolige omgivelser.

Det at tradisjonelle landbruksomrader bygges ned er ikke nodvendigvis en negativ
utvikling. Det kan imidlertid vare grunn til 4 reise sporsmal om den klassiske
plantilnermingen — slik vi moter den i alle de tre skandinaviske land — er det ideelle
verktoy for 4 handtere disse utfordringene. I tabellen nedenfor har vi satt opp noen
typiske kjennetegn ved plansystemene i de tre landene. Vi har ogsa kjennetegn ved
den nye mulitfunksjonelle landbrukpolitikken, slik vi moter den bade i Skandinavia
og 1 store deler av Europa for ovrig.
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Tabell 5.1  Sertrekk ved en klassisk plantilnarming og den nye mulitifunksjonelle

landbrukspolitikken
Klassisk planperspektiv Ny mulifunksjonell
landbrukspolitikk
Perspektiv pa ruralt | "Restomrade” reservert for | Areal tilgjengelig for nye
landskap landbruk, og eller bruksomrader; alternativ
rekreasjon landbruk, nye former for
rekreasjon (f.eks. golf) eller
boligbygging
Styringsinstrument Lovverket og plansystemet. | Prosedyrer som dpner for
Hierarkisk system lokal/regional tilpasning. Nye
behandler evt. lokale behov i landbruket star
dispensasjoner sentralt
Mal Bevare landskapet som det | Oppmuntre til tilflytting og
er. Nar det unntaksvis nye arbeidsplasser pa
apnes for utbygging skal landsbygda. Utvikling av
visse standarder gis lokalsamfunn viktigere enn
prioritet; som hensyn til overordnede statlige regler
transport/vei, vann/kloakk,
avfallshiandtering osv.

Tabellen viser at de to ulike perspektivene utfordrer hverandre. Der
utbyggingspresset er storst — som 1 urbane randsonen — vil sannsynligvis den
klassiske plantilnarmingen mote de storste utfordringene.

5.3  Det apne land i Skandinavia; nye utfordringer 1
planleggingen?

Etter hvert som storbyene i Skandinavia vokser, forer dette til okt press ikke bare pa
sentrumsomradene, men ogsa pa det som tidligere har vart ubebygd mark. Hvilke
implikasjoner har dette for den framtidige planleggingen av det apne landskap? Her
har vi til na ikke noe endelig svar. Nye lokale behov kan vzare et argument for en
oppmykning av den eksisterende urbane plantilnarmingen, slik vi meoter den 1
Skandinavia i dag. Det kan pekes pa (minst) to problemstillinger, som det kan vare
interessant 4 ga videre pa, nar det gjelder videre studier over de skandinaviske
landegrensene:

1. Skandinaviske bopreferanser: Vi ser tendenser til at det apne land blir bygd
ned, men skjer det etter samme monster i de tre landene: Er onske om a bo
”spredt” f.eks. sterkere i Norge, som historisk har en mindre urban tradisjon,
enn Danmark?

2. Den skandinaviske plantradisjon: Det er apenbart behov for en overordnet
strategi for storbyomradene. Et interessant sporsmal er om en gjennom dagens
skandinaviske plansystemer makter 4 fa til et slikt overordnet ”blikk”. Kanskje
trenger en rurale utviklingsstrategier som gir utover den tradisjonelle
plantenkningen?
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I tillegg til disse to problemstillingene, er det muligens ogsa en tredje: Oppfattes og
vurderes utfordringene likt i de tre skandinaviske landene? .

Dette er sporsmal som fortjener storre oppmerksomhet i tiden framover, enn det de
har fatt til n4.
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