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Farmland is a limited resource that provides essential ecosystem services including national supply
of food. The Norwegian Parliament intends to limit conversion of farmland to developed land less
than 4000 hectares per year by the year 2020. Farmland conversion occurs mainly as a consequence
of land use decisions made in the municipalities. Thus, the ability of municipal government to limit
conversion is crucial to meeting the national goals.

This paper investigates municipalities’ capacity, competence and cooperation practices related to
limiting farmland conversions. We sent a survey to planning and agricultural departments in mu-
nicipalities in Akershus county. Responses were further investigated in three case municipalities.
We found a varying ability to follow farmland preservations requirements. First, the municipalities’
capacity is limited. Formal competence appears to be adequate, but attitudes towards cooperation
and expertise appear to be weak. Stronger cooperation between planning and agricultural depart-
ments seems essential to improving the municipalities’ collective capacity for stronger farmland
preservation practices.
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Innledning

Klimaendringer og nedbygging av dyrka
mark gjgr at vi ikke kan ta import av mat for
gitt i framtida. Landbruksarealer blir derfor
sett pd som viktig for matvareberedskapen,
bade internasjonalt og nasjonalt (FAO og
ITPS 2015, Landbruks- og matdepartemen-
tet 2014). Norge har derfor bade malsettin-
ger om & opprettholde norsk matvareproduk-
sjon og 4 redusere nedbyggingen av matjord.
I Norge er rundt 3 prosent av arealet dyrket,
og andelen matjord per innbygger er lav
sammenlignet med andre OECD-land (Ver-
densbanken 2015). Kommunene har i gjen-
nomsnitt omdisponert 7600 dekar dyrka
mark til boliger, veier og annen hard infra-

struktur hvert ar i perioden 2005-2013
(Kommunal og Moderniseringsdepartemen-
tet 2016). Stortinget strammet inn jordvern-
mélet i 2015. Her heter det at arlig omdispo-
neringen skal vaere mindre enn 4000 dekar
dyrka mark innen 2020 (Landbruks- og mat-
departementet 2014).

Det meste av gjenveerende matjord finnes
rundt de tettstedene som har bygget ned
mest og opplever sterkest befolkningsvekst
(Skog og Steinnes 2016). Deres evne til 4 be-
grense nedbyggingen er derfor avgjgrende
for om vi skal na Stortingets ambisjoner.
Dette er sentrale utfordringer i Akershus, en
av landets stgrste kornfylker (Akershus fyl-
keskommune og Oslo kommune 2015).
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Akershus opplever stor befolkningsvekst og
rommer hele 11 prosent av landets befolk-
ning (Akershus fylkeskommune 2013). Pres-
set pa jordbruksarealene i Akershus er der-
for spesielt stort.

Planmyndighetene ma ha bade kapasitet
og kompetanse for 4 gjennomfgre gode plan-
prosesser. Lokale hensyn skal tas, samtidig
som vedtakene skal veere i trad med statlige
maél og retningslinjer. Asplan Viaks rapport
(Gunnufsen, @vrum A. og Nordal 2015)
framhever at god planlegging er ngkkelen til
suksess for jordvernet, og at kommunens
planprosesser ma fglges opp. Vi har imidler-
tid begrenset kjennskap til hvordan kommu-
nene etterlever statlige mal og retningslinjer
i jordvernspgrsmal. Vi vet ogsé lite om hvor-
dan kommunenes kapasitet og kompetanse
bidrar til god forvaltningspraksis.

For jordvernet er landbrukskompetansen
viktig. Artikkelen tar derfor spesielt opp
hvordan kommunal planmyndighet samar-
beider med landbrukskontoret for 4 ivareta
jordvernet. I 1994 ble landbrukskontorene
omorganisert fra a veere statlige til 4 bli
kommunale. Landbruksforvaltningen skul-
le bli en samfunnsaktgr og medvirke i sam-
funnsplanleggingen for 4 sikre at landbruk-
sinteresser ble hensyntatt (Landbruksde-
partementet 1992). Det er ikke foretatt eva-
lueringer av denne omorganiseringer siden
1996. Da hadde flere landbrukskontorer
enda ikke funnet sin form (Glosvik, Teigen
og Nordgreen 1996). Vi har derfor ikke
kjennskap til hvorvidt landbruksforvaltnin-
gen har blitt den samfunnsaktgren den var
tenkt & bli. Gunnufsen et al. (2015) viser til
at det bgr undersgkes om manglende kom-
petanse i landbruksforvaltningen er en ut-
fordring for oppfglgingen av jordvernpoli-
tikken.

Denne artikkelen belyser den kommunale
forvaltningen av jordvernet i Akershus.
Undersgkelsen ser pd kommunenes evne til
etterleve statlige plankrav knyttet til jord-
vernet. Deretter analyserer vi hvordan
kunnskap, kapasitet, kompetanse, holdnin-
ger og samarbeid kan forklare denne etterle-
velsen. Resultater fra undersgkelsen kan gi
viktige innspill for hvordan vi kan styrke
jordvernet.
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Juridisk og teoretisk grunnlag for
undersgkelsen

Statlige styring og retningslinjer

Det demokratiske systemet i Norge define-
res som et flernivademokrati (Reitan, Saglie
og Smith 2012). Det vil si at planleggingen
fgrst og fremt skal ta utgangspunkt i lokale
forhold, samtidig som den skal bidra til 4
gjennomfgre nasjonale og regionale maél.
Handlingsrommet er derfor ikke en gitt stgr-
relse, men et resultat av forhandlinger
innenfor gitte rammer (Falleth og Saglie
2014). Handlingsrommet begrenses gjennom
planleggingens malsystem. Dette gjgres i
form av nasjonale mal og forventninger, og
gjennom mulighet til innsigelser og klager
pa enkeltvedtak.

Statlige planretningslinjer brukes for 4 kon-
kretisere planleggingstemaer regjeringen
mener er viktige (Miljgverndepartementet
2009). De statlige planretningslinjene for
samordnet bolig-, areal- og transportplanleg-
ging gir stort rom for skjgnn i jordvernsaker;
«det er ngdvendig 4 ta vare pa god matjord,
men jordvernet ma balanseres mot storsam-
funnets behov» (Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet 2014). Tiltak som utlg-
ser krav til konsekvensutredning har saerli-
ge utredningskrav etter egen forskrift, men
generelt gjelder fglgende fgringer:

— Potensialet for fortetting og transforma-
sjon bgr utnyttes fgr nye utbyggingsomra-
der tas i bruk. Dersom det legges ut for-
slag til omdisponering av verdifull dyrket
eller dyrkbar mark, bgr potensialet for for-
tetting og transformasjon veere kartlagt
(Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentet 2014).

— Man skal ta hensyn til god matjord (Kom-
munal- og moderniseringsdepartementet
2014)

— For utbyggingsomréder skal det dokumen-
teres at det er utredet alternativer til byg-
ging pa dyrket mark (Klima- og miljgde-
partementet (2007-2008)).

— Alle offentlige myndigheter pa alle nivéer
ma samarbeide om planleggingen for 4
sikre samhandling av transportsystem og
utbyggingsmgnster (Kommunal- og mo-
derniseringsdepartementet 2014).
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— Regionale planer bgr angi verdifulle land-
bruksarealer og gjennom langsiktige ut-
byggingsstrategier trekke klare grenser
mot jordbruksarealer og overordnet grgnn-
struktur (Kommunal- og moderniserings-
departementet 2014, Kommunal- og mo-
derniseringsdepartementet 2015).

— Virkningene for landbruket skal belyses og
vurderes i alle plansaker der det er rele-
vant (Statens landbruksforvaltning 2012).

— Dersom kommunale planer strider imot
regionale planer har regional myndighet
mulighet til 4 fremme innsigelse, jf PBL
§ 5-4.

Kommunenes kompetanse

Kompetanse er et sammensatt og flerdimen-
sjonalt begrep og har derfor blitt definert pa
mange ulike mater. Vi tar utgangspunkt i
fglgende definisjon hvor kompetanse forstas
som «samlede kunnskaper, ferdigheter, evner
og holdninger som gjor det mulig d utfore
aktuelle funksjoner og oppgaver i trad med
definerte krav og mdl.» (Lai 1997 s. 32).
Kunnskap handler om «& vite», ferdigheter
om «d kunne gjgre» og evner viser til grunn-
leggende egenskaper og forutsetninger. En
komponent det ligger en stgrre uenighet om
som en del av kompetansebegrepet er hold-
ninger, dette i betydningen meninger, inn-
stillinger og verdier (Lai 1997).

Begrepet kunnskap deles inn i ulike klas-
ser. Blant disse er faktuell, kausal og prose-
dyrisk kunnskap (Lai 1997). Det stilles ofte
spesifikke krav til formell kunnskap for &
kunne utfgre bestemte oppgaver eller funk-
sjoner, spesielt for de yrkesgrupper som be-
tegnes som profesjoner (Lai 1997). Plan- og
bygningsloven stiller noen krav til personel-
let som utarbeider plandokumenter. Dette
blir presisert i lovens §3-3 fjerde ledd «kom-
munestyret skal sikre at kommunen har til-
gang pa ngdvendig planfaglis kompetanse».
Loven legger videre krav til formell kunn-
skap i PBL § 12-3, fjerde ledd «regulerings-
plan skal utarbeides av fagkyndige». Det er
ikke naermere definert hva fagkyndig er, men
realkompetanse innebaerer bade formell og
uformell kunnskap. Uformell kunnskap til-
egnes over tid og gjennom leering og erfaring.

Det er opp til kommunene selv a avgjgre
om kunnskapskravet etter PBL er oppfylt
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(Innjord 2010). En undersgkelsen utfgrt av
NIVI Analyse AS og Urbanet Analyse (2014)
viser at de fleste kommunene i stor eller
sveert stor grad har ngdvendig generell fag-
kompetanse, men det er stor variasjon i ut-
danningsbakgrunnen. Kun fem prosent opp-
lever at de mangler kompetanse pa omrade-
ne landbruk og jordvern (NIVI Analyse AS
og Urbanet Analyse 2014). Mindre kommu-
ner kan oppleve flere utfordringer med den
planfaglige kompetansen (Innjord 2010,
Skjeggedal og Harvold 2008). Fylkesmannen
papeker i forventningsbrevet for 2017 at
kommunene bgr stille krav til bruk av den
landbruksfaglige kompetansen. Fylkesman-
nen skal tilby seminarer og veiledning om
landbruk og jordvern for kommunene (Fyl-
kesmannen i Oslo og Akershus 2017).

Ferdigheter kan defineres som evnen til &
utfgre komplekse, velorganiserte arbeids-
oppgaver pa en tilpasningsdyktig mate for a
nd definerte mal. Ferdigheter er derfor den
kompetansekomponenten som er nsermest
knyttet til konkret praktisk handling. Dette
gjgr at ferdigheter vanligvis er vesentlig en-
klere & observere og méale enn kunnskaper,
evner og holdninger (Lai 1997). I denne ar-
tikkelen knyttes ferdigheter opp til kommu-
nenes evne til 4 fglge opp statlige mal og ret-
ningslinjer p4 jordvernomradet.

Kapasitet er en utfordring i arealplanleg-
gingen. Et flertall av norske kommuner
(65 prosent) sier de ikke hadde ngdvendig
kapasitet i samfunnsplanleggingen, eller i
arealplanleggingen (56 prosent. Den opplev-
de kapasiteten gker med stgrrelsen pa kom-
munene, men store vekstkommuner har
ogsa kapasitetsutfordringer (NIVI Analyse
AS og Urbanet Analyse 2014). Det stilles
mange krav og forventinger fra regionale og
statlige aktgrer utfordrer kapasiteten lokalt,
i tillegg til omfattende krav til medvirkning.
Private planforslag mé fglges opp, og politisk
vilje til & styrke plankompetansen kan veere
begrenset. Det kan ogséa veere utfordringer
med rekruttering, og at saksbehandling av
enkeltsaker gér foran planarbeid (NIVI Ana-
lyse AS og Urbanet Analyse 2014).

Holdninger i kompetansebegrepet er knyt-
tet til meninger, oppfatninger og verdier som
er direkte knyttet til aktuelle oppgaver og
funksjoner. Holdninger pavirker mulighete-
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ne for tilegnelse av kompetanse gjennom uli-
ke former for laering og utnyttelse av kompe-
tansen, som blant annet kan styres av en
persons motivasjon og vilje (Lai 1997).

Kompetanse betraktes ofte som et feno-
men pa individnivd, men i organisasjons-
sammenheng er det ogsa viktig & vurdere
hvordan kompetansen er pi et kollektivt
niva (Lai 1997). I en organisasjon krever ofte
enkelte funksjoner og arbeidsoppgaver kom-
petanse som er skreddersydd til organisasjo-
nens mal, oppgaver og behov. Dette kalles or-
ganisasjonsspesifikk kompetanse. En orga-
nisasjon kan ogsa kjennetegnes ved at den er
formalisert og institusjonalisert. Organise-
ring og fordeling av spisskompetanse i fagav-
delingene er derfor viktig. I denne oppgaven
ser vi pa hvordan kommunen besitter og be-
nytter kompetansen i organisasjonen.

Knudsen (1993) sier at det bgr foreligge et
gnske om en fornuftig arbeidsdeling om et
samarbeid skal fungere. Aktgrene bgr er-
kjenne en gjensidig avhengighet og et gnske
om & realisere felles mal. Vilje, ressurser og
felles problemforstéelse blir ogsa ansett som
vesentlig (Weiss 1987), sammen med et
praksisfelleskap for & utfolde seg (Wenger
2000). Dette kan skape forutsetninger for lee-
rende og effektive organisasjoner, i dette til-
fellet koblet til & begrense nedbyggingen av
matjord. Samarbeidet avhenger ogsi av
overordnede politiske og gkonomiske be-
tingelser. I Akershus er det mange interkom-
munale landbrukskontor. Slike interkommu-
nale samarbeid kan fgre til en fragmentering
av en allerede fragmentert kommunal sektor
(Jacobsen 2012). Landbrukskontorene er
gjerne organisert utenfor planavdelingen,
noe som kan fgre til mindre samarbeid og fel-
les problemforstaelse i arealplanleggingen.
Dersom et interkommunalt landbrukskontor
er lokalisert i en annen kommune, kan dette
forsterke disse utfordringene.

Metode

Artikkelen er basert pa en masteroppgave
ved NMBU (Lauvdal og @inaes 2017). Det er
benyttet bade kvantitative og kvalitative
metoder. Fgrst ble det gjennomfgrt en pilot-
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studie. Her ble en rekke informanter inter-
vjuet for 4 f4 en bedre forstaelse av pro-
blemkomplekset. Forundersgkelsen utgjor-
de grunnlaget for den kvantitative delen av
undersgkelsen, en spgrreundersgkelse, for 4
kunne si noe om omfang og generalisere
funnene. Deretter ble det gjennomfgrt dyb-
deintervju i tre casekommuner for 4 belyse
arsakssammenhenger og fenomen som
fremkom i spgrreundersgkelsen.

Pilotstudien ble gjennomfgrt hgsten 2016.
Informantene hadde ulike roller. Til sammen
syv informanter ble intervjuet fra Land-
bruks- og matdepartementet, Fylkesman-
nens landbruksavdeling, Institutt for By- og
regionplanlegging, samt kommunens land-
bruks- og planavdeling. Resultatene fra in-
tervjuene ble syntetisert for 4 definere naer-
mere problemstillinger for undersgkelsen,
samt spgrreskjema og intervjuguider.

Spgrreundersgkelsen baserte seg kommu-
nenes egenevaluering. Undersgkelsen ble
sendt til ledere for alle kommunale pla-
navdelinger og landbrukskontor i Akershus.
For spgrsmal og kobling til overordnede pro-
blemstillinger, se vedlegg 1. Informantene ble
fortrinnsvis kontaktet i forkant per telefon.
Undersgkelsen ble sendt ut pi mail og be-
svart digitalt av én person pa vegne av hen-
holdsvis planavdelingen eller landbrukskon-
toret. Det var en hgy svarprosent; alle land-
brukskontorene og 17 av 22 planavdelinger
svarte.

Utvelgelsen av case har primeert veert
motivert av 4 f4 fram mangfoldet i Akers-
hus. Vi har valgt casekommuner med ulik
organisering av landbrukskontoret. Sekun-
deert har vi valgt kommuner som opplever
befolkningsvekst og press pa sine land-
bruksarealer, samtidig som de har tettste-
der som er utpekt som regionale byer med
pendleavstand til Oslo. Med grunnlag i dis-
se kriteriene har vi valgt Ski (Follo land-
brukskontor), Ullensaker (Ullensaker-Gjerd-
rum landbrukskontor) og Barum (Barum
landbrukskontor). Ullensaker er en jord-
brukskommune med mye landbruksareal,
Beerum har tettere bebyggelse og mindre
landbruksareal, mens Ski er i en mellomka-
tegori, jf tabell 1.
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Tabell 1: Egenskaper hos casekommunene og gjennomsnittstall for alle kommuner i Akershus.
Tallene hentet fra SSB. * utvelgelseskriterier for case.

Kommune Ski Beerum Ullensaker Gjennom-
snitt. for
Egenskaper Akershus
Jordbruksareal i drift 2016 (dekar) 37285 13223 82309 34267,2
Endring jordbruksareal i drift 2005—2016 (prosent) 11,9 -11,2 -6,2 =54
Antall jordbruksbedrifter 2016 85 37 201 95
Endring jordbruksbedrifter 2005—2016 (prosent) —24 1 -19,6 —20,2 -23,0
Jordbruksarealets andel av totalareal 2016 (prosent) 23,1 7,0 32,9 16,5
Omdisponert etter PBL (2005-2016)* (dekar) 301 365 535 235,1
Innbyggere per km? landareal 2016 187 648 137 242
Innbyggere per 1.1. 2016 30261 122348 34189 27024
Arlig befolkningsvekst 2005-2016* (prosent) 1,2 1,5 3,6 1,8

Organisering av landbrukskontor* Follo, As Eget Felles med

er verts- Gjerdrum-

komm. Ullensaker er

vertskomm.

Regional by/tettsted ihht regional plan* By By By
Avstand til Oslo* (km) 27 15 43 38,8

Det ble gjennomfgrt dybdeintervjuer i case-
kommunene. Ledere for de ulike landbruks-
kontorene og planavdelingene ble intervjuet
basert pa semi-strukturerte intervjuguider.
Samtalene ble tatt opp og deretter transkri-
bert. Etter transkriberingen ble resultatene
strukturert i henhold til intervjuguiden, og
analysert 1 henhold til problemstillingene.

Resultater

I det fglgende blir kommunenes egenvurde-
ring av ferdigheter, kapasitet, holdninger og
samarbeid for & handtere jordvernet i plan-
prosesser naermere beskrevet.

Ferdigheter

Spgrreundersgkelsen viser at flertallet me-
ner jordvernet ma styrkes. Planavdelingene
mener det i noen og liten grad, mens to tre-
deler av landbrukskontorene mener det i
sveert stor og i stor grad. Intervjuene fra ca-
sekommunene viser samme variasjon. En-
kelte av informantene ved planavdelingene
mener at det er et stgrre behov for 4 klargjg-
re landbruksarealenes betydning for land-
bruksneeringen og matvareberedskapen.
Landbrukskontorene var enige i dette, og
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mente man spesielt burde styrke kunn-
skapen om kvaliteten pa landbruksarealene
og hvilke verdier de tilfgrer lokalsamfunnet.

Som en del av ferdighetsvurderingen har un-
dersgkelsen sett pa hvilken informasjon som
foreligger i saker som bergrer nedbygging av
matjord i planprosesser. Spgrreundersgkelsen
viser at majoriteten av respondentene mener at
jordverntema sjelden eller aldri utredes, med
unntak av informasjon om nasjonale jordvern-
mal og potensiale for transformasjon og fortet-
ting (se figur 1). Landbrukskontorene er gjen-
nomgaende mer kritiske enn planavdelingene.
Der landbrukskontorene eksempelvis mener
forhold veldig sjelden eller sjelden utredes, me-
ner planavdelingene at de sjelden utredes. For
jordkvalitet mener en liten overvekt av planav-
delingene at dette tas med i utredningene.

I dybdeintervjuene mener alle informante-
ne at planene gir gode forutsetninger for for-
tetting og transformasjon, slik at landbruksa-
realenei stgrre grad blir bevart. Grgnn grense
er et verktgy i arealplanleggingen, hvor vekst
skal skje gjennom utbygging, transformasjon
og fortetting innenfor disse grensene. Det er
imidlertid uklart hvordan grgnn grense skal
bidra for 4 forhindre byspredning og dermed
nedbygging av matjord. Fylkesmannens land-

369



Bedgmt (refereed) artikkel

Kristine Lien Skog, Maria Lauvdal og Maren Qinzes

Hvor ofte er det informasjon om fglgende?

Potensiale for transformasjon og fortetting

Ulemper for leier som driver arealet

Ulemper for grunneier

langsiktige konsekvenser fragmentering

Alternative lokaliseringer

Jordkvalitet

Nasjonale jordvernmal

o

10

m Vet ikke  m Veldig sjelden eller aldri

| If]'l'lll

20 30 40 50 60
Prosent
m Ofte

Sjelden m Alltid eller veldig ofte

Figur 1: Oversikt over svar pd ferdighetsparameteren fra spgrreunderspkelsen (N = 30)

bruksavdeling erfarer at for de dokumentene
som mangler enkel informasjon er det tydelig
at planavdelingen ikke har involvert land-
brukskontoret.

Kapasitet

Planavdelingene og landbrukskontorene har
sveert varierende antall arsverk. Planavde-
lingene har fra 2174 innbyggere per arsverk
(Enebakk) til 6928 innbyggere per &arsverk
(Nes), mens gjennomsnittet i Akershus er pa
noe over 4000 innbyggere per arsverk og 6,2

arsverk per avdeling. Landbrukskontorene
har gjennomsnittlig 3,9 arsverk, men her har
vel halvparten av kommunene interkommu-
nale landbrukskontor. Dersom en ser p4 antall
innbyggere som landbrukskontorene dekker
per arsverk, er det stor variasjon. Follo har
21349 innbyggere per arsverk, Baerum har
over dobbelt s mange innbyggere per arsverk,
mens Ullensaker/ Gjerdrum har hele 8440 inn-
byggere per arsverk. Landbrukskontorene har
imidlertid ofte ansvar for flere landbruksfore-
tak i de mindre urbane kommunene.

Hvordan vurderes kapasiteten i avdelingen for fglgende

faktorer?
100,0
i i
E i
g 80,0 =
o 8
a 60,0 | ‘
i
40,0 !} ‘
I
< Ll ol
0,0 II'l | el N I I o [=] B =
Landbruk Plan Landbruk Plan Landbruk Plan Landbruk Plan Landbruk Plan
| sveert stor eller I noen grad | liten grad | svaert liten grad Vet ikke

stor grad

eller ikke idet
hele tatt

M Tilstrekkelig tid til planarbeid ® Tilstrekkelig antall ansatte 1 Tilstrekkelig formell kompetanse

Figur 2: Oversikt over svar pd kapasitet fra spgrreundersgkelsen fordelt pé landbrukskonto-

rene og planavdelingene (N = 30)
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Egenevalueringen viser at de fleste anser
kapasiteten som tilfredsstillende, men de ser
behovet for flere ansatte (Figur 2). De fleste
mener de har god formell kompetanse for a
kunne utfgre sine planoppgaver. Landbruks-
kontorene mener imidlertid at nesten 60 pro-
sent av planavdelingene mangler relevant
landbrukskompetanse, og nesten halvparten
mener dette begrenser samarbeidet. Tilsva-
rende mener langt feerre i planavdelingene
(under 40 prosent) at plankompetansen er
darlig i landbruksavdelingene, og bare 20
prosent mener svak plankompetanse gjgr
samarbeidet vanskelig. Sa nezer alle infor-
mantene mener at landbrukskontoret kan
bidra med viktig kunnskap i jordvernsaker,
men 60 prosent mener tidspress hindrer
samarbeidet.

Ifglge dybdeintervjuene har bade planav-
delingene og landbrukskontorene kun kapa-
sitet til 4 gjgre de lovpalagte arbeidsopp-
gavene. Dette kan gé ut over intern kompe-
tanseutveksling og samarbeid.

Holdninger

Holdninger og kompetanse er tett sammen-
koblet: dersom jordvernet blir oppfattet som
viktig, er man ogsd mer mottakelig for 4 leere
om hvordan man kan styrke jordvernet.
Over halvparten av respondentene i spgrre-
undersgkelsen oppfatter at jordvernet blir

vektlagt hgyt p4 kommunalt og regionalt ni-
v&, mens det blir oppfattet som lavere priori-
tert pd nasjonalt niva. I kommunene vurde-
rer informantene at politikerne vektlegger
jordvern minst, mens landbrukskontorene
vektlegger det hgyest (se fig. 3).

Landbrukskontorene mener at jordver-
net blir vektlagt mindre nasjonalt og regio-
nalt sammenlignet med planavdelingene.
P4 kommunalt nivad oppfatter planavde-
lingen ogsé at jordvernet i stgrre grad blir
vektlagt. Landbrukskontorene har mer va-
rierende oppfatninger. Et stort flertall av
respondentene mener at interessemotset-
ninger ikke er et hinder for samarbeid, og
de opplever gjensidig forstéelse for utfor-
dringer med planprosesser og jordvern.

Dybdeintervjuene viser at planer som tar
for seg jordvern-hensyn péd en god mate er
tett knyttet sammen med positive holdnin-
ger til jordvern. Flere peker pa at enkelte
politikere og rAdmenn ser pa jordvern som
et hinder for utvikling. Landbrukspolitik-
ken nar heller ikke helt frem dersom det
ikke er et tungt landbruksmiljg i kommu-
nen. Det uttrykkes ogsa noe tvil til viljen
bak den nasjonale politikken, fordi det
fremmes faerre innsigelser enn fgr. Dette
signaliserer ifglge informantene at jordver-
net ikke skal veere like hgyt prioritert som
for.

Oppfattet vektlegging av jordvernet pa ulike niva og blant
ulike aktgrer

Landbrukskontor (komm)

Planavdeling (komm)

Radmann (komm)

Ordfgrer (komm)

Politikere (komm)

Kommunalt niva

Regionalt niva

1”“1

Nasjonalt niva

o
N
o

40

Vet ikke m | sveert liten grad eller ikke i det hele tatt m1 liten grad

60 80 100 120

Prosent

| noen grad M | sveert stor eller stor grad

Figur 3: Oversikt over svar pd holdningsparameteren fra spgrreundersgkelsen (N = 30)
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Samarbeid

Landbrukskontoret kan bidra med viktig
kunnskap i jordvernsaker som behandles i
planavdelingene. Alle landbrukskontorene
som var med i undersgkelsen mener det er
behov for & styrke samarbeidet, mens bare
40 prosent av planavdelingene mener det
samme. Spgrreundersgkelsen viser at sam-
arbeidet med landbrukskontoret som oftest
skjer ved at de gir uttalelse til enkeltsaker.
En tredel av utvalget sier at landbruksavde-
lingen deltar i planmgter, mens ti prosent
mener de ikke blir involvert i det hele tatt
(det gjelder tre landbruksavdelinger). Hele
80 prosent av landbrukskontorene mener de
blir involvert for sent, slik at de i mindre
grad kan pavirke innretningen pa eller utfal-
let i plansaken.

Respondentene oppfatter for en stor del at
samarbeidet bidrar til 4 ivareta jordvernet
(se figur 4). Landbrukskontorene tar oftest
selv initiativ til samarbeidet. Det kan imid-
lertid se ut som at lokalisering av landbruks-
kontorene har stor betydning for kvaliteten
pa dette samarbeidet; over 80 prosent mener
samlokalisering gjgr samarbeidet lettere.

Informantene fra casekommunene viser til
at lokalisering og organisering av landbruks-
kontoret har stor betydning. Den sosiale kon-
takten reduserer barrieren for samarbeid. In-
formantene ved landbrukskontorene trekker
likevel fram at fordelene ved et interkommu-
nalt samarbeid for 4 samle fagmiljget pa
landbruk er stgrre enn utfordringene med

manglende samarbeid i plansaker. Land-
brukskontorene sier de i sa fall er avhengig
av at planavdelingene tar kontakt i jord-
vernsaker. Ofte skjer kontakten pa et sveert
sent tidspunkt og med korte frister.

Private planer er ifglge informanter pa
landbrukskontorene en stor utfordring for
samarbeidet, fordi planene har kommet
langt fgr landbrukskontorene blir involvert.
Tiltakshaver foreslar utbygging pa egen ei-
endom og har gnsker om at dette skal bli re-
alisert. Dette kan péavirke informasjonen
som foreligger i saken. Dersom for eksempel
alternativ lokalisering ikke er vurdert inn-
ledningsvis, er det ofte for sent a diskutere
andre lokaliseringer for 4 unngé utbygging
pa dyrket mark.

P4 samme mate som i spgrreundersgkel-
sen, er det fgrst og fremst landbrukskontore-
ne som synes samarbeidet bgr bli bedre. Det
blir etterlyst bedre rutiner og jevnlige sam-
linger. Follo landbrukskontor har utarbeidet
rutinebeskrivelser, men disse fglges ikke all-
tid opp i planavdelingene. I Ullensaker har
imidlertid landbrukskontoret gode erfarin-
ger med & bli involvert i konsekvens-utred-
ningen i stgrre plansaker, og i lgpende regu-
leringssaker. De ser det som positivt at rad-
mannen skal ha en felles mening utad. Det
fgrer til tett samarbeid og dialog. Land-
brukskontorene mener det bgr veere en plikt
4 involvere landbruksavdelingene tidlig og
Igpende gjennom hele planprosessen, da de
har de beste forutsetningene til & vurdere

Vurderinger om samarbeidet

Samarbeidet bidrar til a ivareta jordvernet =

Landbrukskontoret tar selv inititativ til 4 delta i
planprosesser

Det ville vaert lettere a samarbeid hvis LK var fysisk  mmmmm

naermere

lokalisering har ingen betydning for samarbeid

S
0,0

Vet ikke  ® Ganske eller helt uenig

e
e e T e e e e =

10,0

Litt uenig

e

==

— I

20,0 30,0 40,0 500 600 700 80,0

W Littenig W Helt eller ganske enig

Figur 4: Resultater fra spgrreundersgkelsen om samarbeidet mellom planavdelingen og land-

brukskontoret (N = 30)
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jordkvalitet og konsekvenser for naeringen.
En informant savner ogsa en mer overordnet
planlegging for jordvernet: «Det er ikke hver
kvadratmeter som vi skal verne, men de store
arealene og helheten.»

Diskusjon

Kommunenes rolle for jordvernet er viktig,
ettersom de bade er planmyndighet og fagak-
tgr. Hvorvidt de lykkes i & sikre gode proses-
ser slik at prosesskrav overholdes og nedbyg-
gingen minimeres, avhenger av deres evner,
kapasitet, kunnskap, holdninger og hvordan
de nyttiggjgr seg kunnskapen gjennom sam-
arbeid i organisasjonen.

Konkrete ferdigheter for planavdelingen
vil veere & fglge plan- og bygningslovens be-
stemmelser, nasjonale forventinger til kom-
munene, fglge opp nasjonale planretnings-
linjer og forholde seg til regional plan.
Gunnufsen et al. (2015) peker pa at formid-
ling og tydeliggjgring av nasjonal jordvern-
politikk og konkretisering av nasjonale jord-
vernsinteresser er viktig for a sikre et felles
kunnskapsgrunnlag og en enighet rundt ut-
fordringer knyttet til jordvern.

Resultatene fra spgrreundersgkelsen for-
teller at kvaliteten pa informasjonen i kom-
munens plandokumenter er sveert varieren-
de, noe Fylkesmannen ogsa peker pa i sitt
forventningsbrev (Fylkesmannen i Oslo og
Akershus 2017). En konsekvens av manglen-
de informasjon kan vaere at jordvernhensyn
ikke blir tilstrekkelig vektlagt. For eksempel
er det krav i nasjonale planretningslinjer at
man skal ta hensyn til god matjord og utnyt-
te transformasjonsomrader fgrst (Kommu-
nal- og moderniseringdepartementet 2014).
Det vil veere vanskelig 4 ta slike hensyn der-
som utredningskrav om jordkvalitet og alter-
nativ lokalisering ikke blir oppfylt. Det store
omfanget av privat initierte planer stiller ek-
stra store krav til at kommunene gjennomfg-
rer gode kommuneplanprosesser, og at det
gjerne er utarbeidet omradereguleringer i
press- og transformasjonsomrader. Svakhe-
ter i utredningene kan veere en indikasjon pa
manglende kunnskap, kapasitet, holdninger
eller samarbeid. En annen forklaring kan
veere at styringssignalene er uklare og ikke
blir fulgt opp tilstrekkelig.
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Holdningene péavirker hvilken kunnskap
som blir prioritert og hvilke avgjgrelser som
blir tatt (Lai 1997). I den nasjonale jordvern-
strategien fremheves det at bevisstgjgring,
tydeliggjgring og formidling av nasjonal
landbrukspolitikk er viktig for jordvernet
(Landbruks- og matdepartementet 2014).
Spgrreundersgkelsen viser at de fleste opple-
ver at jordvernet blir vektlagt i noen eller
stor grad nasjonalt og regionalt, men fgrin-
ger om faerre innsigelser svekker jordvernet.
P4 kommunalt nivi er det stgrre forskjeller i
hvordan jordvernet blir vektlagt, men land-
brukskontorene er mest kritisk. Det kan
vaere naturlig, ettersom de spesielt tar sek-
torpolitiske hensyn. For stor lojalitet mellom
rddmannen og utviklingsinteresserte politi-
kere, jf. Abram (2004), kan ogsa imidlertid
fgre til flere innstillinger om nedbygging.

Kapasitet er ogsa en utfordring for a ivareta
jordvernet i planprosesser. Gjennom spgrre-
undersgkelsen og intervjuer har det vist seg at
de aller fleste kommunene oppfatter at de er
presset pa tid. Dette sammenfaller med resul-
tater fra tidligere studier om kapasitet til
stedsutvikling (Skjeggedal og Harvold 2008),
arealplanlegging og samfunnsutvikling (NIVI
Analyse AS og Urbanet Analyse 2014). Under-
sgkelsen viser ogsa at antall arsverk varierer
mye. Det er imidlertid uklart om dette er arsa-
ken til at utredningskrav ikke fglges opp, eller
at samarbeidet er begrenset. I motsetning til
Weiss (1987) mener Knudsen (1993) at res-
sursknapphet, underbemanning og manglen-
de spesialkompetanse kan stimulere til mer
samarbeid. Ullensaker/ Gjerdrum oppfatter at
de har begrenset kapasitet, men at dette har
tvunget frem et samarbeid som gjorde plan-
leggingen mer effektiv. Begrenset kapasitet
kan dermed ogsi innenfor visse rammer sla
positivt ut for samarbeidet, men det forutset-
ter gode rutiner og felles strategier.

Nar vi skal se pd om kommunens formelle
kompetanse er tilstrekkelig til & utfgre sine
arbeidsoppgaver, ma vi betrakte hele kom-
munen som én organisasjon (Lai 1997). Det
foreligger ingen krav til formell landbruks-
kompetanse hos planavdeling eller plankom-
petanse hos landbrukskontoret. Gjennom
spgrreundersgkelsen kom det frem at infor-
mantene likevel oppfatter at de i stor grad
har god nok formell kompetanse til & forvalte
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jordvernet. Dette er i samsvar med resulta-
ter fra NIVI Analyse AS og Urbanet Analyse
(2014). Landbrukskontorene vurderer imid-
lertid at landbrukskompetansen er begren-
set i mange planavdelinger, og informanter i
case-kommunene presiserer at kompetansen
er svaert sarbar og personavhengig. De folke-
rike kommunene har flere ansatte og opple-
ver ikke ngdvendigvis kompetanseutfordrin-
ger like sterkt (Skjeggedal og Harvold 2008).
Erfaringene i Akershus trenger derfor ikke
veaere relevante for mindre folkerike kommu-
ner, men her er nok samtidig utbyggings-
presset pad matjorda mindre.

Samarbeid er viktig for & utnytte kompe-
tanse, kunnskap og kapasitet. Samhandling
pa tvers av avdelinger er derfor et egnet vir-
kemiddel for & ivareta hensynet til jordvern
(Nilsen og Langset 2015). Formalet med om-
organiseringen av landbrukskontorene i 94
var nettopp at landbruksforvaltningen skulle
kunne delta i samfunns- og arealplanleggin-
gen i stgrre grad enn tidligere (Landbruks-
departementet 1992). Felles forstéelse og av-
hengighet av hverandres fagfelt er avgjgrende
for samarbeidet, ifglge Weiss (1987) og Knud-
sen (1993). Desto viktigere ressursen er, i vart
tilfelle landbrukskompetansen, desto stgrre
blir avhengigheten mellom partene (Knudsen
1998). Dette vil innebeere at i de kommunene
der jordvernet star sterkt vil avhengigheten
til landbrukskontoret veere stgrre. I svarene
fra spgrreundersgkelsen viser det seg at plan-
avdelingene i hovedsak oppfatter at de er av-
hengige av kompetansen landbrukskontoret
kan bidra med. Potensialet for samarbeid er
derfor stort, men ikke godt nok utnyttet.

Landbrukskontorene blir fgrst og fremst
involvert ved at de opptrer som hgringsorgan,
og gjerne for sent i prosessen. Fysisk sam-
handling er ngdvendig for & sikre sosiale lze-
ringssystemer (Wenger 2000). Derfor bgr fy-
siske kontaktpunkter utvikles, og kompense-
res for dersom landbrukskontoret ikke er lo-
kalisert sammen med planavdelingen. Dette
er en saerskilt utfordring der det er interkom-
munale landbrukskontor. Jacobsen (2012) me-
ner at bruken av interkommunale samarbeid
kan bidra til ytterligere fragmentering av en
allerede fragmentert kommunal sektor.

Som bakgrunn for et velfungerende samar-
beid ma det foreligge en erkjennelse fra alle
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parter om at samarbeidet vil bidra til & na
mal eller lgse problemer (Weiss 1987). Samtli-
ge landbrukskontor mente samarbeidet bgr
styrkes, mens bare halvparten av planavde-
lingene mente det samme. Dette vil trolig be-
grense muligheten for 4 etablere de gode sam-
arbeidsrutinene. Dette stgttes opp av Weiss
(1987), som mener vilje er en vesentlig forut-
setning for at et samarbeid skal lykkes.

Samhandling kan skje gjennom kommuni-
kasjon, bade elektronisk og menneskelig, er-
faringsutveksling, felles prosesser og kunn-
skapsdeling (Nilsen og Langset 2015). Infor-
mantene etterlyste behovet for 4 etablere
krav og rutiner for samarbeidet mellom pla-
navdelingen og landbrukskontoret. Planav-
delingen bgr benytte seg av kunnskaps-
grunnlaget landbrukskontoret besitter gjen-
nom hele planprosessen. En gkt kunnskaps-
deling vil kunne bidra til & styrke jordvernet
(Nilsen og Langset 2015), men ogsa et felles
sprak og kultur som igjen kan styrke samar-
beidet (Wenger 2000).

Undersgkelsen viser at det ikke ngdven-
digvis er behov for store endringer for 4 styr-
ke den landbruksfaglige kompetansen Fyl-
kesmannen har etterlyst (Fylkesmannen i
Oslo og Akershus 2017). Hovedproblemet sy-
nes a veere utydelige nasjonale krav, mang-
lende samarbeid, og at landbrukskontorenes
kompetanse ikke blir benyttet tidlig nok i
planprosesser. Det gjenstar en del pa utred-
ningssiden for & sgrge for god nok informa-
sjon forut for beslutninger om nedbygging i
jordvernsaker. Erfaringer viser at et styrket
samarbeid kan gjgre kommunene mer effek-
tive 1 bruk av sin kompetanse og samtidig
styrke jordvernet. Der hvor de fikk dette til,
i Ullensaker, har imidlertid landbruket en
viktig funksjon i kommunen. Dette kan ha
pavirket deres holdninger til jordvern og be-
tydningen av et slikt samarbeid. En synlig-
gjgring av landbrukets betydning i sam-
funnsutviklingen kan kanskje derfor veere
det viktigste tiltaket for jordvernet pa sikt?

Konklusjon

Denne artikkelen har sett pa kommunenes
evne til & forvalte jordvernet ved 4 kartlegge
kommunenes samlede ferdigheter for over-
holde statlige krav og mél, samt landbruksav-

KART OG PLAN 4-2018



Hvordan er kommunenes evne til & forvalte jordvernet?

delingene og planavdelingenes kapasitet,
kunnskaper (formell og uformell kompetan-
se), holdninger og samarbeid. Det er gjennom-
fort en pilotundersgkelse, spgrreskjema til
alle landbrukskontor og planavdelinger og
dybdeintervju med landbrukssjef og plansjef'i
tre casekommuner i Akershus.
Undersgkelsen avdekker svakheter i den
jordvernrelevante informasjonen som skal
fremkomme i plandokumentene, og kommu-
nene rapporterer om et generelt behov for a
styrke jordvernet. Det er utfordringer knyttet
til 4 ha nok tid til 4 gjennomfgre gode planpro-
sesser, mens den formelle kompetansen er
vurdert som tilstrekkelig men sarbar pa
grunn av fa ansatte. Landbrukskontorene
mener landbrukskompetansen i planavde-
lingene er svak, og det er ikke gode nok ruti-
ner for 4 sikre involvering og samarbeid som
kan nyttiggjgre seg kompetansen landbruks-
kontorene besitter. Erfaringer fra Ullensaker
viser at kapasitetsutfordringer kan blir hand-
tert med et tettere samarbeid og tydelige ruti-
ner. Tydeligere krav og retningslinjer for bade
jordvernhensyn og samarbeid kan styrke ar-
beidet med jordvernet i kommunene.
Undersgkelsen er basert pa kommunenes
evaluering av egen virksomhet. Det viste seg
ngdvendig & delta «<innenfra» for & forsta me-
ninger, tanker og fglelser rundt bade etterle-
velse av jordvernkrav og samarbeid mellom
planavdeling og kommunale landbrukskon-
tor. Ved 4 bruke Akershus og de tre casekom-
munene som utgangspunkt for undersgkel-
sen har vi hatt mulighet til 4 f4 et overblikk
over utfordringer i forvaltningen av jordver-
net i kommunale planprosesser. Resultatene
fra undersgkelsen har trolig gyldighet ut
over undersgkelsens fylkesgrenser.
Hensikten med & etablere kommunale
landbrukskontor i 1994 var & sikre at land-
bruksinteresser ble ivaretatt i samfunnsplan-
leggingen. Denne undersgkelsen indikerer at
reformen ikke har virket etter intensjonen,
ettersom den horisontale samhandlingen er
svak i jordvernsaker pa kommunalt niva. Det
kan vaere behov for & undersgke hvordan den
vertikale samhandlingen fungerer, og hvor-
dan regionale og nasjonalt myndigheter sam-
arbeider pa tvers. Inspirert av teorien om or-
ganisatorisk kompetanse bgr bade stat, fylker
og kommunene besitte viktig kunnskap som
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kan bidra til kunnskapsbasert dialog mellom
niviene (Helgesen og Hanssen 2014). Det er
ogsd behov for & inkludere politikere som
jordvernaktgr i fremtidig forskning for 4 f et
helhetlig bilde av samarbeid og kompetanse i
forvaltningen av jordvernet.
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