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Forord

Byggforetagen dnskar hjalp att belysa konsekvenser for samhallsbyggandet i allmanhet och for
stadsutveckling i synnerhet av nytt forslag pa EU-forordning om ”Restaurering av naturen”
(COM(2022) 304 final)

Fredrik Bergstrom (FB Strategi AB) och WSP Advisory (Tore Englén, Ebba Gréndahl, Julia Berglund,
och Angelica Norén) har belyst fragestallningen utifran olika perspektiv.

Inom ramen for projektet har dven en workshop genomforts med foretradare for Byggforetagen,
SweMin, SKR, LRF, Fastighetsdagarna och Svenskt Naringsliv

Kontaktpersoner hos Byggféretagen har varit Carina Mace Utterstrom, Fredrik Isaksson och Anna
Broman.

Stockholm 27/3 2023



1. Sammanfattning
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Byggforetagen har gett FB Strategi/WSP Advisory i uppdrag att utreda konsekvenserna for
samhallsbyggandet i allmanhet samt for stadsutveckling och byggande i synnerhet av nytt férslag pa
EU-férordning om ”Restaurering av naturen” (COM(2022) 304 final). Forslagets 6vergripande
malsattning ar att “minska férlusten av biologisk mdngfald och férstéringen av ekosystem”.

Rapporten visar att det 4r manga som stéller sig bakom den 6vergripande malbilden dock innebar
utformningen av forslaget negativa konsekvenser och flera av férslagen ar dessutom svara att

implementera.

Restaurering av Natur: Forslag till EU-forordning - Hur paverkas stadsutveckling och byggandet?

Forslag: Oka biologisk mangfald och stark
ekosystem

Artikel 1: Overgripande mal. Oka biologisk méngfald,
folj 6vergripande EU-mal och internationella avtal
Artikel 3: Definitioner (Bl a definition av urbana
omraden = hela kommuner och inte bebyggd tatort)
Artikel 4:8 Beror dven icke-Natura 2000 omraden
och att man ska visa att det ar tvingande
allmanintresse och inga andra mindre skadliga
I6sningar finns

Artikel 6: Bl a ingen nettofdrlust av urbana
grénomraden samt att gronyta ska 6ka med 3%
(2030) och 5% (2040) i 144 kommuner (stdder,
mindre stader, fororter). 10% tradtackning i
stadsomraden fére 2050

Nagra principiella problem forslaget bér hantera
Subsidiaritet och olika férutséttningar: Sverige ar
gront (97% gronyta), aktivt arbete pagar redan pa
manga nivaer

Proportionalitet och konsekvenser: bristfdllig analys,
orimliga konsekvenser

Sjélvbestémmande och planering: krock med
kommunalt sjalvbestammande och darmed svensk
grundlag

Oklarheter kring beslutsprocessen: Ej motiverat
avsteg fran normal beslutsordning rorande fysisk
planering och markanvandning.

Definitioner: Stad/férort/mindre stad ej tillampbar i
Sverige i 0 m att kommun ar minsta enhet. Oklar
definition av gronomraden.

Mal: kvantitativa mal tar inte hansyn till kvalitativa
skillnader pa gronytor, medborgares preferenser
beaktas ej

Mojliga konsekvenser

Stadsutveckling: Far stora direkta och indirekta
negativa effekter pa stadsutveckling och urban
sprawl blir en konsekvens.

Ekonomisk tillvéxt: urbanisering hindras,
investeringar i norra Sverige begransas,
bostadsforsorjning forsvaras.

Genomférande: all markutveckling paverkas och
tillstandsprocess mer komplicerad, utvardera andra
alternativ ger problem, inlésen av mark oklar.
Ndringslivsutveckling: Gruvor, infrastruktur och
areella néringar ar exempel pa branscher som far
problem. Vissa av dessa problem kommer dven
indirekt paverka forutsattningarna for
stadstutveckling.

Vagar framat

Pausa, utred, gér om: Konsekvensanalys ar ett
formellt krav pa forslag till forordning. Den
bristfélliga analysen kan med fog ifragasattas.
Forslaget ger upphov till stora samhallskostnader
och behover géras om i grunden. Stérre hdansyn bor
bl a tas till nationella skillnader bade vad galler
definitioner (art. 3) och andelen existerande grényta.
Storre flexibilitet bor efterstrévas: ett alternativ som
ar battre och mer i linje med EU:s 6vergripande
subsidiaritets- och proportionalitetsprinciper och
innebar storre lokal flexibilitet bor efterstravas
Andra definitioner: férslaget bor tillimpa en
stadsdefinition som fungerar i Sverige. Dock kvarstar
andra problem med mer komplicerade
tillstandsprocess, kvantitativa isf kvalitativa mal,
effekter pa andra omraden an stadsutveckling.

Rapporten har primart fokuserat pa artikel 1, 3, 4:8 och 6. Utifran dessa artiklar konstateras att
forslaget ger upphov till ett antal principiella problem som behdver utredas/hanteras. Forslaget

havdar att det 4r motiverat att géra avsteg fran subsidiaritetsprincipen (dvs narhetsprincipen). |
rapporten pekar vi pa att detta ar problematiskt da det finns stora skillnader mellan
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medlemslanderna. | rapporten visar vi ocksa att forslagets konsekvensanalys ar bristfallig och darmed
ar det oklart om nyttan star i proportion till kostnaderna. Rapporten drar dven slutsatsen att
forslaget innebar en krock med det kommunala sjalvbestammandet. Vidare konstateras att de
definitioner som anvands for att avgransa stader, mindre stader och fororter inte ar tillampbara for
Sverige. Det finns dven brister i forslaget i o m att det har ett alltfér ensidigt kvantitativt perspektiv
pa forbattring av biologisk mangfald och ekosystem.

Sa som forslaget ar utformat far det mycket negativa effekter pa stadsutveckling, ekonomisk tillvaxt
och naringslivsutveckling. Genomférandet av forslaget kommer dven att bidra till en mer omfattande
och komplicerad tillstandsprocess mm. Dessa effekter berérs dock inte alls i kommissionens
konsekvensutredning.

Avslutningsvis menar vi att forslaget behover goras om och forbattras om det ska inféras i Sverige
och inte f3 alltfor negativa effekter pa bl a framtida stadsutveckling.
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Executive Summary

The Swedish Construction Federation have commissioned FB Strategi/WSP Advisory to investigate
how a new proposal for an EU regulation on nature restoration, “COM(2022) 304 - Nature
restoration” will affect community building in general and urban development and construction in
particular. The stated overall objective of the proposal is“To reduce the loss of biodiversity and the
destruction of ecosystems”.

The investigation has resulted in this report which shows that although there are many who support
the overall objective, the way the proposal is structured has negative consequences and several of
the proposals are difficult to implement. The investigation focused primarily on Articles 1, 3, 4:8 and
6 and concluded that the proposal raises several fundamental problems that need to be investigated
and dealt with.

Restoration of Nature: Proposal for an EU regulation - How will urban development and construction be

affected?

Summaries of the proposal: Increase biodiversity
and strengthen ecosystems

Article 1: Overall objectives. Increase biodiversity,
comply with overall EU targets and international
agreements.

Article 3: Definitions (including definition of urban
areas as whole municipalities and not simply built-
up areas).

Article 4:8: This also applies to non-Natura 2000
areas and that it must be demonstrated that there
is an overriding public interest and that no less
harmful solutions exist.

Article 6: There must be no net loss of urban green
areas and existing green areas should increase by
3% (2030) and 5% (2040) in 144 municipalities
(cities, small towns, suburbs). 10% tree cover in
urban areas by 2050.

Some fundamental issues this proposal should
address

Subsidiarity and different conditions: Sweden is green
(97% green area), active work is already underway on
many levels.

Proportionality and consequences: Flawed analysis,
unreasonable consequences

Self-government and planning: This clashes with
municipal self-government and thus Swedish
constitutional law.

Uncertainties surrounding the decision-making
process: Unjustified deviation from normal decision-
making arrangements regarding spatial planning and
land use.

Definitions: City/town/suburb/ not applicable in
Sweden as the municipality is the smallest unit.
Unclear definition of green areas.

Objectives: Quantitative objectives do not take into
account qualitative differences in green areas. Also,
the preferences of citizens are not considered.

Possible consequences

Urban development: The regulation has major
direct and indirect negative effects on urban
development thus leading to urban sprawl.
Economic growth: Urbanisation is hampered,
investment in northern Sweden is restricted,
housing supply is made more difficult.
Implementation: All land development is affected
and the permit process is more complicated,
evaluating other options causes problems,
redemption of land is unclear.

Business development: Mines, infrastructure and
land-based industries are examples of industries
that are facing problems. Some of these problems
will also indirectly affect the conditions for urban
development.

Ways forward

Pause, investigate, re-do: Impact assessment is a
formal requirement for draft regulation. This flawed
analysis is rightly questionable. The proposal
generates significant societal costs and needs to be
fundamentally redesigned. Greater account should be
taken, inter alia, of national differences both in terms
of definitions (art. 3) and the proportion of existing
green space.

Greater flexibility should be sought: An option should
be sought that is better and more in line with the
EU's overarching principles of subsidiarity and
proportionality and which provides for greater local
flexibility.

Change definitions: The proposal should apply an
urban definition that works in Sweden. However,
other problems remain with more complicated
permit processes, quantitative and qualitative
targets, and effects in areas other than urban
development.
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The proposal argues that it is justifiable to depart from the principle of subsidiarity (i.e., the proximity
principle), but the report maintains that this is problematic as there are major differences between
the member states. It also shows the following:

e The proposal's impact analysis is inadequate and therefore it is unclear whether the benefits
are proportional to the costs.

e The proposal constitutes a clash with municipal self-government.

e The definitions used to delimit cities, small towns and suburbs are not applicable to Sweden.

e The proposal's quantitative perspective on the improvement of biodiversity and ecosystems

is biased.

The way the proposal is currently structured has very negative effects on urban development,
economic growth and business development. Implementation of the proposal will also contribute to
a more comprehensive and complex licensing process, etc. However, these effects are not at all
addressed in the Commission's impact assessment.

In conclusion, we believe that if the proposal is to be introduced in Sweden, it needs to be revised
and improved to reduce the negative effects on future urban development.
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2. Inledning

Syftet med denna rapport ar att belysa konsekvenser for samhallsbyggandet i allmanhet och for
stadsutveckling och byggande i synnerhet av ett nytt forslag pa EU-forordning om ”Restaurering av
naturen” (COM(2022) 304 final).

Forslaget presenterades under 2022 och det 6vergripande malet med forslaget ar att forbattra den
biologiska mangfalden och minska forstoringen av ekosystem i EU:s medlemsstater. Forslagsstallarna
menar att EU har gjort for lite inom omradet. Man menar vidare att tidigare frivilliga mal och
atagande har varit otillrdckliga. Av dessa skdl menar de att det 4r motiverat att infora en forordning
som ar bindande for samtliga medlemsstater. Man havdar vidare att det ar motiverat med avsteg
fran subsidiaritetsprincipen, d v s att beslut ska fattas sa nara medborgarna som mdjligt, i o m att
ekosystem och biologisk mangfald ar granséverskridande. De menar dven att férslaget ar motiverat
ur ett proportionalitetsperspektiv da nyttan ar stérre dn kostnaden.

Den forra regeringens overgripande bedémning ar att man ser ett varde i att restaurera naturen,
men man ser ocksa flera utmaningar med en bindande forordning. Nagra aspekter som lyfts fram ar

bl a:!

e Regeringen ser behov av relevanta och ambitiésa men samtidigt realistiska restaureringsmal
pa EU-niva som dr relevanta och genomférbara i en svensk kontext. Regeringen anser att det
dr viktigt med flexibilitet i regleringen fér att géra det méjligt att prioritera kostnadseffektiva
restaureringsatgdrder som tar hdnsyn till medlemslénders forutsdttningar och olika
samhdllsintressen ...

e Regeringen anser att det kan behévas férdjupade analyser fér att ta stéllning till om legalt
bindande mdl dr rdtt verktyg for att uppna det grundldggande syftet att restaurera naturen i
de delar som gar utéver vad som kréivs enligt art- och habitatdirektivet samt fageldirektivet ...

e Regeringen vérnar vidare det kommunala sjdlvstyret och det s.k. kommunala planmonopolet

Denna rapport kommer att visa att forslaget som det ar utformat kommer att fa negativa
konsekvenser pa markanvandning i allmanhet och stadsutveckling i synnerhet och att dessa inte har
beaktats av forslagsstallarna. Vi kommer dven att visa att det ar stora skillnader mellan lander vad
galler "grona ytor”. Sverige ar ett av Europas gronaste lander (endast ca 3% av ytan ar bebyggd) och
dessutom finns det redan idag ett aktivt arbete for att 6ka den biologiska mangfalden och starkandet
av ekosystem. Malet om 6kad biologisk mangfald och att minska forstéringen av ekosystem ar det fa
som ifragasatter, dock behdver man ta hansyn till lokala férhallanden och forslagens konsekvenser
maste sta i proportion till nyttan.

En 6vergripande slutsats ar att forslaget behéver géras om i grunden om EU vill uppna det
overgripande malet utan alltfor stora negativa konsekvenser inom andra omraden, t ex
stadsutveckling.

Rapporten har féljande uppladgg. | det forsta avsnittet presenteras de delar av forslaget som ar mest
problematiska ur ett samhéllsbyggnads- och stadsbyggnadsperspektiv (artikel 1, 3, 4 och da sarskilt
artikel 6). Vidare lyfts den 6vergripande kritiken mot forslaget fram. Darefter féljer ett avsnitt dar vi
tittare ndrmare pa hur grént Sverige ar. | det efterfoljande avsnittet gérs en bedémning av de

1 https://www.regeringen.se/faktapromemoria/2022/08/202122-fpm114/
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ekonomiska konsekvenserna av att implementera forslaget sa som det &r utformat nu. Rapporten
avslutas med en sammanfattning och nagra dvergripande slutsatser.
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3. Overgripande kritik av forslaget

Forslagets 6vergripande malsattning att “minska férlusten av biologisk mdangfald och férstéringen av
ekosystem” ar det manga som staller sig bakom. Utformningen av forslaget har dock negativa
konsekvenser och flera av forslagen ar dessutom svara att implementera. | detta avsnitt har flera av
dessa sammanstallts. Sammanstallningen baseras bl a pa remissvar fran myndigheter och
intervjuer/workshop med ett antal branschorganisationer som berérs av férslaget (Byggféretagen,
Svenskt Naringsliv, SweMin, LRF, Fastighetsdgarna och SKR). Avsnittet inleds med en kort
sammanfattning av de viktigaste delarna ur framforallt ett stadsutvecklingsperspektiv.

Kort sammanfattning av forslaget och de delar som berdr stadsutveckling i synnerhet

“Trots anstrdngningar savdl inom EU som internationellt fortsdtter forlusten av biologisk méangfald
och férstéringen av ekosystem i en alarmerande hastighet, vilket skadar mdnniskor, ekonomi och
klimat. ...” sa inleds forslaget till om ny férordning om restaurering av naturen (COM(2022) 304 final).
Utover problemet med forlusten av biologisk mangfald pekar man ocksa pa behovet av att skydda
livsmedelssystemets sdkerhet och resiliens. | forslaget havdar man vidare att EU gjort for lite inom
omradet och det finns enligt forslagsstallarna brister i lagstiftningen pa EU-niva. Vidare menar man
att tidigare frivilliga mal och ataganden har varit otillrackliga och att det darfér ar motiverat med att
inféra en forordning som saledes blir bindande fér samtliga medlemsstater.

Det man vill astadkomma med forslaget ar att restaurera skadade ekosystem i hela EU (t.ex.
vatmarker, skogar, marina ekosystem, jordbruksekosystem, vattendrag och sjoar, urbana miljéer
mm) for att pa sa satt sdkerstalla att den biologiska mangfalden i EU aterhamtar sig. Malet &r att det
ska ha inforts restaureringsatgarder for alla berérda ekosystem fram till 2030 och senast 2050.
Ansvaret for detta vill man lagga pa EU- och medlemsstatsniva genom att dels faststélla rattsligt
bindande mal for att restaurera ekosystem och bevara deras goda tillstand, som komplement till
befintliga rattsliga instrument, dels inradtta en effektiv ram for genomférandet, dar medlemsstaterna
utarbetar nationella restaureringsplaner med uppgifter om hur malen ska nas, bedémningar av
tillstand, planering av restaurering, rapportering och finansiering. Kommissionen kommer att granska
planerna och gora regelbundna lagesbedomningar.

| de konsekvensbedémningar som har gjorts menar man att nyttan férslaget vida 6verstiger
kostnaderna for att genomfoéra forslaget.

Forslaget bestar av 22 artiklar. Nagra av dessa ar av sarskild betydelse om man vill analysera
konsekvenserna for framtida stadsutveckling.

e Artikel 1 beskriver den 6vergripande malbilden.
e Artikel 3 innehaller viktiga definitioner och inte minst definitionen av vad som avses med
stader, mindre stader och férorter (3:10-3:12)
o 3:10 ”lokal administrativ enhet eller LAU: en administrativ enhet i en medlemsstat pa
en ldgre niva dn provinsniva, regional eller statlig niva ...”
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o 3:11 ”stdder: lokala administrativa enheter dér minst 50 % av invanarna bor i ett eller
flera tétbefolkade centrum, mdtt med den urbaniseringsgrad som har faststéillts i
enlighet med artikel 4b.3 a i férordning (EG) nr 1059/2003.”

o 3:12 ”"mindre stéder och férorter: lokala administrativa enheter dér mindre én 50 %
av invdnarna bor i ett tédtbefolkat centrum, men minst 50 % av invdnarna bor i ett
tdtbefolkat kluster, métt med den urbaniseringsgrad som har faststdllts i enlighet
med artikel 4b.3 a i férordning (EG) nr 1059/2003.”

e Artikel 4 &r central i o m att denna artikel definierar vilka omraden som berérs av forslaget

o TexArtikel 4:1 ” Medlemsstaterna ska genomféra de restaureringsatgdrder som
behdévs for att forbdttra tillstandet till gott i arealer med de livsmiljétyper som
fértecknas i bilaga | och som inte dr i gott tillstand.”

o Artikel 4:8 kan ocksa lyftas fram och i synnerhet att ”"Utanfér Natura 2000-omréden
kan det motiveras att de skyldigheter som faststdlls i punkterna 6 och 7 inte uppnds
till folid av (a) force majeure, (b) oundvikliga livsmiljéféréndringar som orsakas direkt
av klimatféréndringar, eller (c) ett projekt av tvingande allmdnintresse, for vilket det
inte finns ndgra mindre skadliga alternativa I6sningar att tillgd, vilket ska faststdllas
fran fall till fall”.

e D3 det primara syftet med denna rapport ar att titta ndrmare pa konsekvenserna kring vad
forslaget kan innebéra for Sverige och i synnerhet kopplat till stadsutveckling ar artikel 6 av
sarskild vikt. Artikel 6 om Restaurering av urbana ekosystem

o 6:1. "Medlemsstaterna ska sdkerstdlla att det inte sker ndgon nettoférlust av urbana
grénomrdden och tradtdckning i stadsomrdden fram till 2030 jamfért med 2021 i alla
stdder och i mindre stdder och férorter”.

o 6:2. "Medlemsstaterna ska sékerstdlla att den sammanlagda nationella arealen
urbana grénomrdden i stéider och i mindre stéder och fororter ékar med minst 3 % av
den sammanlagda arealen fér stédder och mindre stéder och férorter 2021, senast
2040, och med minst 5 % senast 2050. Dessutom ska medlemsstaterna sékerstilla (a)
en trddtdckning i stadsomraden pd minst 10 % i alla stéder och i mindre stédder och
foérorter senast 2050, och (b) en nettodkning av urbana grénomrdden som dr
integrerade i befintliga och nya byggnader och infrastrukturutbyggnader, inbegripet
genom renoveringar och moderniseringar, i alla stédder och i mindre stéder och
férorter”

Nagra problem ur ett stadsutvecklingsperspektiv

Da vi uppfattar artikel 6 som central for att forsta konsekvenser fér framtida urban utveckling tar vi
utgangspunkt i denna. | de efterféljande avsnitten lyfts nagra ytterligare problem fram samt
remissvar fran nagra organisationer, naringar och myndigheter.

Artikel 6:1 betonar att det inte far ske ”.. ndgon nettoférlust av urbana grénomraden ...”. Denna
skrivning ar dels problematisk da stader och stadsregioner under lang tid har vaxt och bidragit till
ekonomisk utveckling. Urbanisering innebar att verksamheter, boende och infrastruktur byggs ut. Att
forsvara denna utveckling kommer att fordyra utveckling av stader och om en konsekvens blir att
staderna inte kan utvecklas kommer det dven att innebéara negativa effekter pa den langsiktiga
ekonomiska utvecklingen bade for staderna och nationellt. Denna aspekt kommer att belysas mer i
detalj i ett senare avsnitt av rapporten.
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Ett ytterligare problem med 6:1 ar att forslaget har ett kvantitativt perspektiv pa gronomraden (t ex
”...0kar med minst 3% ...”). For alla som jobbar med gronytor i stader ar det stora skillnader ur ett
biologiskt mangfaldsperspektiv pa innehall och utformning av olika gronytor (jamfor t ex en
grasmatta och en dng). | ett senare avsnitt kommer vi dven att belysa att ur ett invanarperspektiv ar
det ofta viktigare med hog kvalitet och tillganglighet till grénomraden.

Att forslaget ska galla for ”... alla stéder och mindre stdder och férorter” ar problematiskt da det i en
svensk kontext inte finns administrativa avgransningar som kan definiera just stader, mindre stader
och fororter (se artikel 3:10-12). | Sverige ar den minsta lokala administrativa enheten en kommun
och en kommun ar betydligt stérre och mer mangfacetterad jamfort med en stad. Att sa ar fallet i
Sverige far stora konsekvenser for hur forslaget ska efterlevas och féljas upp.

Tydligast blir detta ndr man kopplar ihop stadsdefinitionen med de malsattningar som finns rérande
utokning av gronytor ”... att den sammanlagda nationella arealen urbana grénomrdden i stéder och i
mindre stdder och férorter 6kar med minst 3 % av den sammanlagda arealen fér stéider och mindre
stdder och férorter 2021, senast 2040, och med minst 5 % senast 2050”. Ska skrivningen tolkas som
att det ar den nationella arealen som ska bedomas? Om sa ar fallet kan ju en kommun valja att
bebygga alla grénytor, medan en annan kan valja/tvingas att stoppa utbyggnad av t ex nya
bostadsomraden. En fraga blir ocksa vilken instans som ska avgora var det far byggas och var det inte
far byggas. Denna tolkning ar troligtvis inte den avsedda utan tanken &r snarare att varje stad,
mindre stad och fororter ska ta ansvar for sina gronytor. Om sa ar fallet riskerar kravet pa att 6ka
gronytorna i en kommun med 3% (eller 5% pa lang sikt) fa mycket kontraproduktiva effekter. | en
mindre kommun med mycket gronytor innebéar en 3% 6kning att redan bebyggda omraden behover
goras om till gronytor. For landets storre stader innebar forslaget ocksa att framtida stadsutveckling
kommer att begransas vilket i sin tur far effekter pa den ekonomiska utvecklingen. Detta tittar vi
ndrmare pa senare i rapporten.

En annan skrivning som ar kan fa negativa konsekvenser ar ”... en trddtéckning i stadsomrdden pa
minst 10 % i alla stdder och i mindre stdder och férorter senast 2050, ...”. Denna skrivning ar
problematisk pga definitionsproblemen och det kvantitativa fokuset som namndes ovan, men ocksa
pga att forslaget inte tar hansyn till de olika skillnader som finns i Europa. Sverige ar ett av Europas
gronaste lander (ca 3% av den totala ytan ar bebyggd) och gar inte att jamféra med lander dar
befolkningstatheten och bebyggelsetatheten ar betydligt hogre. Att férordningen har skrivningar som
innebdr att man inte géra nagra storre skillnader mellan olika landers férutsattningar ar
problematiskt och kan fa negativa ekonomiska konsekvenser for Sverige.

| artikel 6 betonas dven att man vill se ”... en nettoékning av urbana grénomrdden som dr integrerade
i befintliga och nya byggnader och infrastrukturutbyggnader...”. Aven denna skrivning ar
problematisk. Bl a ar det aterigen ett kvantitativt och inte ett kvalitativt perspektiv. Forslaget traffar
medlemsstaterna pa olika satt och tar inte hojd for redan vidtagna atgarder i ett medlemsland.
Medlemsstaterna har olika forutsattningar att inféra integrerade gronomraden i befintliga
byggnader. Forslaget riskerar ocksa att krocka med andra klimatinitiativ fran EU, t ex 6kat antal
solpaneler pa befintliga fastigheter.

Nar det géller effekter pa stadsutvecklingen kan i detta sammanhang dven artikel 4.8 lyftas fram och
att denna artikel riskerar att leda till an mer omfattande tillstandsprocess. Redan idag finns det kritik
mot att det tar tid och dr komplicerat med markutvecklingsprojekt och detta kan komma att bli dn
svarare som en konsekvens av Artikel 4:8 “Utanfér Natura 2000-omrdaden ...” Att forslaget daven
omfattar omraden utanfor Natura 2000-omraden och att det ska goras bedémningar fran fall till fall
Oppnar upp for en hog grad av osdkerhet och hégre kostnader for att satta igang projekt kopplat till
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nya projekt i t ex landets stader. Sarskilt problematiskt bedéms ”tvingande allmdnintresse” vara. Det
ar mycket oklart var gransen mellan ej tvingande allmanintresse och tvingande allméanintresse gar,
vilket kommer att leda till krav pa utredningar och dven domstolsavgérande. En problematisk
skrivning i 4:8 som kommer att komplicera ytterligare ar att det “inte finns ndgra mindre skadliga
alternativa I6sningar att tillgd”. Detta kommer att behdva utredas i varje fall och lite beroende pa
vad som avses med mindre skadliga 16sningar sa finns det manga ganger alternativ som kan vara
béattre ur ett miljoperspektiv. Att, utover redan existerande lagstiftning, ocksa behdva forhalla sig till
ovan kommer att innebara ytterligare féretagsekonomiska och samhallsekonomiskt kostnader.

Nagra principiella problem

Forslaget att infora en bindande forordning for alla EU-lander motiveras i artikel 2 i forslaget dartill
anges att det &r motiverat med avsteg fran subsidiaritetsprincipen (dvs narhetsprincipen) i o m att

Atgdrder pG EU-nivé dr motiverade pd grund av omfattningen av och den grénséverskridande
karaktdren hos férlusten av biologisk méangfald och férstéringen av ekosystem, deras
inverkan pa allmdnheten och de ekonomiska riskerna.

| artikel 2 hanvisar man aven till proportionalitetsprincipen

Férslaget dr forenligt med proportionalitetsprincipen eftersom det inte gar utéver vad som dr
nédvdndigt for att uppnd mdlet att den biologiska mdangfalden i EU ska vara pd vdg att
dterhdmta sig senast 2030.

Vi menar dock att det finns stora lokala skillnader mellan lander och att det darmed &r battre med ett
forslag som tar betydligt storre lokal hdnsyn. Vi menar ocksa att nyttan av det férslag som har lagts
fram inte star i proportion till de potentiella kostnaderna. Det dr atminstone inte utrett pa ett
trovardigt satt.

Ett ytterligare problem med forslaget ar att det berér markanvandning som ar en grundlagsfast
kommunal angeldgenhet i Sverige, och styrning fran EU riskerar att inskrdnka denna rétt.

Vi ser dven rad andra problem med forslaget kopplat till definition av grétnomraden samt icke-
onskvarda direkta och indirekta konsekvenser av forslaget.

Nedan diskuteras dessa problem med forslaget. Vi inleder med risken for inskrdankning av det
kommunala sjalvbestaimmandet.

Inskrankning av det kommunala sjdlvbestimmandet. Forslaget har tydlig paverkan pa det
kommunala sjalvbestimmandet och blir dven ett extra lager av regler kommunerna maste forhalla
sig till i mycket av det arbete som redan pagar.

Planmonopolet innebar i korthet att det bara ar kommunerna som har befogenhet att bestamma nar
detaljplaneldggning far goras och dartill anta detaljplaner. Ett annat verktyg som ingar i kommunens
planering av markanvandningen &r 6versiktsplanen dar kommunen anger den langsiktiga
utvecklingen av den fysiska miljon. Boverket beskriver 6versiktsplanen som ett instrument som ska
ge vagledning for beslut om hur mark- och vattenomraden ska anvandas och hur den byggda miljon
ska brukas, utvecklas och bevaras.

Oversiktsplanen har en viktig roll som maldokument och végvisare mot en mer hallbar framtid. |
avvagningen mellan olika allmadnna intressen bor den mest miljomassigt, ekonomiskt och socialt
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hallbara utvecklingen vara styrande. Samhallsutvecklingen och nya kunskaper ger successivt nya
forutsattningar for kommunens planering och innebar att oversiktsplanen fortlopande behover ses
over. Oversiktsplanen behdver ingd i en kontinuerlig process diar mal och strategier successivt stims
av mot det som hander i kommunen.?

Det kommunala planmonopolet hdanger samman med det kommunala sjalvstyret som i Sverige finns
angivet pa grundlagsniva i regeringsformen (RF). Dar anges bl.a. att kommunerna skoter lokala och
regionala angeldgenheter av allmant intresse pa den kommunala sjélvstyrelsens grund. En
inskréankning i den kommunala sjalvstyrelsen bor inte ga utéver vad som ar nédvandigt med hansyn
till de &ndamal som har féranlett den (se 14 kap. RF). Forslaget skulle innebara att det i Sverige
behover goras en avvagning utifran sistndmnda skrivning dar man da bl.a. beaktar nédvandigheten
av atgarderna.

Forslaget kommer innebéra att det kommunala planmonopolet i stor utstrackning behover férhalla
sig till en EU-férordning med detaljerade krav pa markanvandning, och att det kommunala
sjalvbestammandet darmed begransas nar det galler planering och anvandning av mark.

Att verktygen i form av detaljplan och éversiktsplan ligger pa en kommunal niva i Sverige har att géra
med att markanvandning har bedomts lampligt att reglera pa en lokal niva sa langt det ar mojligt. EU-
forslaget kan i vissa delar vara svart att férena med det ndmnda synséttet. Detta géller t.ex. de
kvantitativa kraven pa 6kning av antalet gronytor, vilket inte tar hansyn till de olika férutsattningarna
som finns i varje enskild kommun.

Sammantaget kan de foreslagna atgarder rorande fysisk planering darfor sta i strid med det
kommunala sjalvbestaimmandet, vilket aven skulle kunna skapa tillampningsproblem i Sverige
eftersom de nationella grundlagsbestammelserna inte ar forenliga med vissa delar av den foreslagna
EU-férordningen.

Proportionalitet, subsidiaritet och formella krav. Ett annat principiellt problem ar att forslaget inte
foljer avsikten med principerna om proportionalitet och subsidiaritet.

Europeiska unionen beskriver proportionalitets- och subsidiaritetsprincipen pa féljande satt.
Proportionalitetsprincipen faststalls i artikel 5.4 i fordraget om Europeiska unionen. Principen
begrénsar vilka atgarder EU-institutionerna far vidta inom angivna granser. Enligt denna princip ska
EU:s atgarder:

e vara lampliga for att uppna det 6nskade resultatet,

e vara nddvandiga for att uppna det 6nskade resultatet, och

e inte innebéra en orimlig borda for den enskilde i forhallande till det efterstravade malet
(proportionalitet i strikt mening).

Principen ar nara kopplad till subsidiaritetsprincipen, enligt vilken EU endast far vidta atgarder om
dessa ar effektivare an atgarder som vidtas pa nationell, regional eller lokal niva. Subsidiaritets-
principen definieras i artikel 5.3 i fordraget om Europeiska unionen. Malet med principen ar att
garantera att besluten fattas sa ndra medborgarna som majligt och att man kontrollerar om atgarder
som vidtas pa Europeiska unionens niva ar motiverade i forhallande till de mojligheter som finns pa
nationell, regional eller lokal niva. Principen innebar mer specifikt att EU, féorutom pa omraden dar

2 https://www.boverket.se/sv/PBL-kunskapsbanken/planering/oversiktsplan/processen-for-oversiktsplanering/
(hdmtad 2023-03-08).
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man har exklusiv behérighet, endast ska vidta atgarder nar dessa ar mer effektiva dn de atgarder som
kan vidtas pa nationell, regional eller lokal niva.

Enligt var mening ar det varken lampligt eller nédvandigt att vidta det foreslagna atgarderna pa det
satt som foreslas i forslagets artikel 6, och de foreslagna atgarderna ar darmed inte forenliga med
proportionalitetsprincipen. Det kan dven namnas att den proportionalitetsbedémning som har gjorts
i forslaget ar kortfattad och inte pa ett djupgaende plan gar in pa de olika delarna av forslaget. De
foreslagna atgarderna kan vidare anses strida mot subsidiaritetsprincipen pa sa vis att forslaget i
artikel 6 innebér en detaljstyrning som battre lampar sig for beslut pa en regional eller lokal niva.
Detta betonas aven av en rad andra aktérer.

Nar det specifikt kommer till miljdomradet har EU mandat att besluta pa alla miljopolitikens
omraden, sasom luft- och vattenféroreningar, avfallshantering och klimatférandringar. Se artiklarna
11 och 191-192 i férdraget om Europeiska unionens funktionssatt (FEUF).

Vad som ocksa framgar av namnda fordragsartiklar ar att unionens miljopolitik ska syfta till en hog
skyddsniva med beaktande av de olikartade férhallandena inom unionens olika regioner. Det aktuella
forslaget tar inte hansyn till medlemsstaternas nulage eller de olika naturmiljoer och skilda
forutsattningar som finns i de olika medlemslanderna. Namnda artiklar tar dven upp att unionen i sin
miljopolitik bl.a. ska beakta den ekonomiska och sociala utvecklingen i unionen som helhet och den
balanserade utvecklingen i dess regioner. Om de foreslagna atgarderna ska vidtas kommer detta med
stor sannolikhet att leda till en obalanserad utveckling dar kvantitativa mal far féretrade framfor ett
forhallningssatt som hade beaktat kvalitativa naturmiljoer och dar hansyn hade tagits till
forhallandena pa de specifika platserna i medlemsstaterna. Vidare riskerar forslaget som det ar
utformat att fa mycket stora negativa konsekvenser for t ex stadsutveckling (se senare avsnitt for
mer pa detta tema).

Nar det kommer till formella fragor i EU:s lagstiftningsférfarande kan det vara vart att notera
féljande. Europaparlamentet och radet ska som huvudregel besluta i enlighet med det ordinarie
lagstiftningsforfarandet nar det kommer till miljofragor. Handlingsutrymmet begransas dock av
subsidiaritetsprincipen.

Nar det kommer till vissa utpekade fragor begrdnsas dven EU:s handlingsutrymme av att det kravs
enhallighet i radet — fysisk planering och markanvandning dr exempel pa omraden som faller inom
det begransade omradet, se art. 192.2 FEUF. Det ar dock inte ett absolut krav att anvdanda det
namnda sarskilda forfarandet, utan det ar moijligt for EU att anvdnda det ordinarie lagstiftnings-
forfarandet om EU:s lagstiftare foljer den procedur for beslut som anges i art. 192.2.

Nar det kommer till nuvarande forslag har kommissionen angett att det ordinarie foérfarandet kan
tillampas. Férordningen omfattar emellertid tydligt fragor som avser fysisk planering och
markanvandning, varfor beslutet kraver enhéllighet i radet enligt vad som foljer av 192.2. Det kan
ifragasattas varfor kommissionen inte har motiverat skalen for sitt beslut. Det finns goda skal till
varfor lagstiftning rérande fysisk planering och markanvandning inom EU har pekats ut som omraden
dar enhéllighet i radet krdvs. Darmed bor det ocksa redovisas tydliga skal till varfér kommissionen har
valt att ldgga fram forslaget som ett ordinarie forfarande.

Otydlig definition av urbana gronomraden. | den aktuella EU-férordningens artikel 6 anvands
begreppet “urbana gronomraden” och det dr denna typ av omraden som inte far vidkdnnas nagon
nettoforlust av yta fram till ar 2030 och som dartill stegvis ska uttkas i omfattning med minst 5
procent fram till ar 2050.
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Men vad menas egentligen med "urbana grénomraden”?

| forordningens artikel 3 aterfinns ett antal definitioner av nyckelbegrepp och har anges att urbana
gronomraden avser ”..alla grona urbana omraden, I6vskogar, barrskogar, blandskogar, naturliga
grasmarker, hedmarker, 6vergangsstadium i skog- och buskmark och omraden med sparsam
vegetation — som finns i stdder, mindre stader och férorter berdknat pa grundval av uppgifter fran
Copernicus landmiljoovervakningstjanst som inrattats genom Europaparlamentets och radets
forordning (EU) 2021/696 110”.

Utifran denna definition forefaller till exempel inte akermark inkluderas, men haogst sannolikt ar det
en forhastad slutsats. | férordningens inledande del, som ger en bakgrund till férordningen och listar
de viktigaste skalen till de foreslagna bestdmmelserna, redovisas ndmligen en annan och nagot
bredare definition: “Urbana grénomraden, daribland skogar i stader, parker och tradgardar,
stadsndra jordbruk, tradkantade gator, urbana dngsmarker och urbana hackar...”

Denna otydlighet kring huruvida akermark ska inkluderas i begreppet urbana gronomraden ar mycket
olycklig. Vi uppskattar att arealen dkermark i de 144 utpekade kommunerna motsvarar ungefar 10
procent av den totala gronytan i de aktuella kommunerna. Det finns visserligen en betydande
variation mellan kommunerna i detta avseende, men vi bedomer hela 106 av de 144 utpekade
kommunerna har akermark som motsvarar mer an 5 procent av den totala gronytan. Dessa
kommuner skulle alltsa — givet att akermark inte ingar i begreppet "urbana gronomraden” — kunna
undga de negativa konsekvenser av forordningen genom ett utglesat bebyggelsemdonster dar
framtida exploatering i huvudsak sker pa akermark.

Detta vore naturligtvis en utveckling som i vasentliga avseende gar stick i stdv med forordningens
andemening och detta, tillsammans med det otydliga satt pa vilket begreppet “urbana
gronomraden” definieras, gor att vi i den konsekvensanalys som aterkommer senare genomgaende
valt att utga fran att akermark &r inkluderat i “urbana groénomraden”.

Slutligen, nagot som mojligen bidrar till ytterligare forvirring kring begreppet “urbana gronomraden”
ar att vi i Sverige tillampar en nagot annorlunda definition. SCB har vid tva tillfdllen, ar 2010 och ar
2015, kartlagt gronstrukturen i landets tatorter. Ett nyckelbegrepp i dessa kartlaggningar ar
”gréonyta”. Denna definieras av SCB som samtliga grona element i tdtorterna, oavsett om de ar
tillgangliga for allmanheten eller ej. Gronytan ar alltsa en berdkning av bruttoarealen
vegetationskladd mark inom tatortsgransen. | den totala gronytan ingar exempelvis privata
villatradgardar, parker, gréna impediment i anslutning till vagar, skogsdungar och betesmark.
Akermark liksom grona tak ingar dock ej i SCB:s definition av gronyta.

Ett ndrbeslaktat begrepp, som ocksa férekommer i SCB:s data 6ver gronstrukturen i landets tatorter,
ar "gronomrade”. Ett gronomrade definieras av SCB som ett omrade av sammanhangande gronytor
som uppgar till minst 0,5 hektar och som ar allmant tillgangligt. Betesmark rdknas till gronomraden,
men foljaktligen inte akermark.

Utover ovan problem som ar direkt forknippade med Artikel 6 och som ar principiellt tveksamma kan
nagra andra aspekter lyftas fram.

Icke-6nskvirda konsekvenser: Det finns dven en risk att forslaget kan, om det skulle implementeras,

ge upphov till icke-6nskvarda konsekvenser. T ex kommer det finnas risk att verksamhetsomraden
kommer att bebyggas med bostader vilket kommer att driva ut verksamheter ur staderna, vilket i sin
tur kommer att paverka foretagen i dessa omraden negativt och i férlangningen dven de tjanster de
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erbjuder till olika aktérer i staden. Forslaget kan ocksa tvinga fram ”urban sprawl”. Givet att det finns
en efterfragan pa att bo och arbeta i vara stader sa finns det ocksa ett behov av att bygga i staderna.
Om denna mojlighet begrédnsas sd maste nybyggnation ske i mer perifera lagen som inte paverkas av
stadsdefinitionen. Detta i sin tur innebar risk for langre transporter vilket i sin tur innebar langre
restider och 6kade CO2-utslapp. For att underlatta transporter i en mer utspridd stad kommer det
dven uppsta behov av att bygga ut transportinfrastrukturen till mer glest befolkade omraden, vilket
inte nédvandigtvis ar samhallsekonomiskt motiverat.

Bristfallig konsekvensanalys: Den konsekvensanalys som presenteras i forslaget uppvisar en hel del
svagheter. | den avslutande delen av forslaget (SWD(2022) 168 final, avsnitt C) lyfter man fram
foljande konsekvensanalys:

“Bedémningen visar att nyttan med stor marginal évervdger kostnaderna. Nyttan med att pd
bred front restaurera EU:s torvmarker, vatmarker, skogar, hed- och buskmarker, vattendrag,
sjoar och alluviala livsmiljéer samt kustndra vatmarker kan berdknas till i storleksordningen 1
860 miljarder euro (medan kostnaderna berdknas till cirka 154 miljarder euro). ...
Kostnaderna kommer huvudsakligen att uppsta till féljd av restaurering av ekosystem och
underhallet av dem. Vissa kostnader kan uppsta pa grund av férlorade inkomster, t.ex. for
jordbrukare, skogsdgare och fiskare, under omstdllningen till mer hdllbara metoder: dessa
kostnader skulle helt eller delvis kunna tédckas med finansiering frén EU och andra kdllor. Det
rekommenderade alternativet medfér ocksa kostnader for att utveckla gemensamma
Overvakningssystem, utarbeta och genomféra nationella restaureringsplaner och fér att
kontrollera framstegen. Kostnaderna skulle uppstd pa bade medlemsstats- och EU-niva.”

Problemet med denna "konsekvensanalys” ar att det inte dr nagon samhallsekonomisk
kostnadsnyttoanalys. Inom ramen for detta projekt har vi inte haft mojlighet att utvardera den nytta
som man pastar kommer att uppsta, men daremot kan man konstatera att kostnadssidan inte har
utvarderats ordentligt. Fokus ar primart pa kostnader som kan uppsta for att stélla om till mer
hallbara metoder och kostnader for att utveckla évervakningssystem mm. Vidare hdavdar man att
dessa kostnader till helt eller delvis kan tackas av finansiering fran EU eller andra offentliga kéllor.
Detta ar inte ett rimligt synsatt i o m att dessa kostnader maste finansieras via skatter och avgifter
som i sin tur ger upphov till samhéllsekonomiska kostnader. Den storsta bristen ar dock att férslaget
far stora negativa effekter pa stads- och naringslivsutveckling bade pa kort och lang sikt, dels
kommer nybyggnation att bli nastintill omajligt och som vi kommer att visa senare kant om
existerande bebyggelse behdva rivas. | konsekvensanalysen finns dven ett resonemang om hur sma-
och medelstora féretag kan paverkas. Aven hir saknas ett bredare samhillsekonomiskt perspektiv.
Konsekvensanalysen maste saledes betraktas som mycket bristfallig och inte kan anvdndas som
underlag for att implementera forordningen.

Har kan man ta i lite mer och patala risken dven for att befintlig och funktionell bebyggelse kan
behdva rivas (i manga fall utan att ens kunna ateruppbyggas ndgon annanstans om man skulle bortse
ifran hur ohallbart det vore).

Problem enligt ndgra naringar, organisationer och myndigheter

Forslaget har varit ute pa remiss och det har inkommit en stor mangd svar frdn manga olika aktérer.3
Nedan &r en overgripande och icke-uttémmande sammanstallning som delvis baseras pa dessa svar

3 Remiss av EU-kommissionens forslag till forordning om restaurering av natur - Regeringen.se
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men ocksa fran en workshop som genomfordes med ett antal foretradare for nagra branscher och
organisationer. Vissa av svaren ar samma som de som har lyfts fram ovan.

Problem enligt Boverket: Da Boverket har sarskilt ansvar foér stads- och bostadsutveckling ar det
intressant att notera att myndigheten riktar kritik mot forslaget, se Boverket (2022). Boverket ser
tydliga brister eller utmaningar i avgransningen, genomférandet, uppfoljningen och tillgangen till
data.

Nagra exempel pa Boverkets kritik ar: Det &r svart att hindra nettoforlust av urbana ekosystem och i
synnerhet forslagets fokus pa “no-net-loss” (ingen netto-forlust) av urbana gronomraden och
tradtackning i stadsomraden fram till 2030. De skriver:

“Detta kommer att stdlla krav pd aktivt arbete med planer och kompensationsatgdrder nér
sddana omrdden eller trdad gar “férlorade”. Sverige saknar fér ndrvarande tvingande verktyg
fér kompensation i samband med planering och byggande. Enligt Boverkets erfarenhet tar
Sveriges kommuner hdénsyn till vérdet av urbana grénomraden i sin planering.”

Okning av urbana grénomraden som ir integrerade i byggnader &r ett annat omrade som &r
problematiskt:

"Artikel 6 punkt 2 b krdver att Sverige sdkerstdller en nettoékning av urbana grénomrdden
som dr integrerade i befintliga och nya byggnader och infrastrukturbyggnader i alla stdder
och mindre stdder och férorter. Boverket tolkar detta som att alla de utpekade 144
kommunerna behéver uppfylla kravet. Artikeln stéller ddremot inte ndgra kvantitativa krav
pd hur stor 6kningen behéver vara fér att denna del av mdlet ska kunna anses vara uppndtt.
Det dr alltsa svdrt att bedéma vilken pdverkan denna punkt kan ha péa den byggda miljén och
den fysiska planeringen”.

Boverket pekar dven pa manga andra problem med forslaget. T ex till hur stdder, mindre stdder och
fororter definieras da dessa i en svensk kommun motsvaras av kommuner. De ar dven fundersamma
till hur forslaget ska genomforas och pekar pa att de instrument som finns (6versiktsplanering och
detaljplanering) inte lampar sig for att genomfora forslaget. De ser dven problem med datainsamling
for att kunna folja upp utvecklingen. Ur ett storre bostadspolitiskt perspektiv ser Boverket dven risker
nar det galler bostadsforsorjningen i Sverige.

”... Behovet av att bygga nya bostdder i Sverige dr stort i tillvixtomrdden. ... Naturligtvis ér
det en stor utmaning att i en sddan situation undvika en nettoférlust av grénomrdden
alternativt trddtdckning. ... Regleringen i den féreslagna artikel 6 kommer ddrfér att st i
konflikt med Sveriges behov av att klara bostadsférsérjningen pa ett sitt som — for Sveriges
del —inte dr rimligt”.

Problem enligt SKR*. SKR som representerar landets kommuner och regioner instimmer i den
overgripande problembilden (behov av 6kad biologisk mangfald), men ser stora problem med
forslaget, se SKR (2022). Kritiken sammanfaller i stort med det som har lyfts fram ovan och kan i
punktform sammanfattas enligt nedan.

e Legalt bindande och detaljerade mal ar inte ett effektivt satt att na det dvergripande malet

4 EU-kommissionens forslag till férordning om restaurering av natur | SKR
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o Artikel 6 (urbana ekosystem) kommer att omfatta halften av landets kommuner och dessa
kommuner dr mycket olika till sin karaktar och har redan idag stora gronomraden. En 6kning
av gronytorna med 5% kommer att visa sig vara omaijligt att i praktiken att genomfora

e Detaljreglering fran EU-nivan tar inte hansyn till lokal nivan och hamnar i konflikt med
kommunala planansvaret och sjalvstyret

e SKR forordar i sitt remissyttrande att forslaget bor omarbetas och att storre hansyn bor tas
till lokala férutsattningar och behov och bor vara tillrackligt flexibelt for att kunna tillampas
inom hela EU.

Problem enligt Lantmateriet: | Lantmateriets remissvar framkommer dven en del problem med
forslaget (nagra exempel hamtat fran sammanfattningen):

“Mot denna bakgrund bér det évervdgas om inte direktivformen skulle ge bdttre férutsdttningar
att ta hénsyn till den svenska fastighetsrdittsliga lagstiftningens egenart, funktion och effektiva
tillimpning i relevanta delar ... Férslaget kommer sannolikt att medféra behov av ny och édndrad
svensk lagstiftning pa fastighetsomrddet ... LM bedémer vidare att tillkomsten av ytterligare ett
regelkomplex som lantmdterimyndigheterna behéver ta stéllning till i sin forréttningsverksamhet,
med all sannolikhet kommer att leda till svarare bedémningar, mer utredningstid och mer
administration. Detta fdr férmodas leda till Ingre handldggningstider och 6kade
foérrdttningskostnader”.

Konkreta exempel pa problem som Lantmateriet lyfter fram och dar man inte anser att forslaget ar
tydligt nar det galler genomfdrandet ar féljande (s. 4-5):

Hur dr genomférandet av férordningen om restaurering av natur tdnkt att ske ndr en
rdttighetsinnehavare motsdtter sig att hans eller hennes egendom tas i ansprdk fér restaurering?

Hur spelar egendomsskyddet i 2 kap. 15 § regeringsformen in vid prévningen av tillatligheten av
tvangsvis markdtkomst m.m.?

Hur kommer erséttningsfragorna att hanteras och enligt vilka virderingsregler?

Naturvérdsverket® och Linsstyrelsen i Stockholm®. Bland manga organisationer som har lamnat
remissvar kan dven dessa tva namnas. Naturvardsverket ”... bedémer att EU-férordningen kan bidra
till ett konkret genomférande av atgédrder som frimjar bade biologisk mdngfald och uppfyllelsen av
klimatmdlen”. Man anser vidare att det ar av vikt att ta fram nationella restaureringsplaner. Nar det
géller artikel 6 (urbana ekosystem) ser man positivt pa denna artikel och ser att den kan bidra till att
minska trenden med minskande grénytor i landets stader. Dock invdnder man mot definitionen av att

stad jamstalls med lokala administrativa enheter (=kommuner). Vidare lyfter man &dven att det finns
en rad utmaningar vad géller ambitionsnivaer, tidplaner, brister i PBL som foérsvarar for kommunerna
att uppna malen.

Landets lansstyrelser har ocksa lamnat svar. Ett exempel &r Lansstyrelsen i Stockholm som stéller sig
bakom de 6vergripande malen. De konstaterar vidare att forslaget ar ambitiost och dven om man &r
positivt installd sa pekar man pa en rad problem. Nar det géller t ex artikel 6 s menar man att det
finns oklarheter. T ex klassas Kiruna som en urban kommun som omfattas av forslaget, medan sa inte

5 https://www.regeringen.se/contentassets/d5414b47c46d4c05a4bb112bf5b7e736/naturvardsverket.pdf
6 https://www.regeringen.se/contentassets/d5414b47c46d4c05a4bb112bf5b7e736/Ist-stockholm.pdf
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ar fallet for Varmdo och konstaterar nar det géller definitionerna av vilka omradden som berérs att
“Forslaget skulle behéva vara mer genomarbetat fér att fG genomténkta och avsedda effekter” (s. 4).

Paverkan p& andra néringar’: Fokus i den hir rapporten ar primirt pa effekter pd stadsutveckling,
men manga andra delar av samhallet paverkas ocksa. Nedan tva exempel fran gruvindustrin och de
areella naringarna.

Ett exempel pa en naring som kommer att paverkas ar gruvindustrin. T ex kan artikel 4.8 innebéra att
det kommer att kravas ytterligare provningar for att fa tillstand for forprospektering och ny eller
utdkad gruvdrift. Det kan vara enklare att fa tillstand nar det géller kritiska ramaterial (da det kan
betraktas som “tvingande allmanintresse”) som behdvs for att klara klimatomstallningen, men det
kan bli betydligt svarare nar det géller icke-kritiskt ramaterial, dar det ar svarare att hdvda att det
finns anledning att hanvisa till det bredare allmanintresset. Denna typ av ramaterial kan dock vara av
betydelse for t ex bygg- och anlaggningssektorn. Exempelvis behovs ofta stora volymer stenmassor
for stadsutvecklings- och infrastrukturprojekt. Om denna typ av ramaterial inte gar att fa access till
lokalt riskerar m&nga stora samhallsbyggnadsprojekt att férdyras. Aven kalksten till
cementtillverkning kan komma att paverkas. Vidare kommer transporterna for massahanteringen att
Oka, vilket i forlangningen ocksa bidrar till 6kade utslapp.

Forslaget riskerar dven att krocka med EU:s 6nskan att dels starka svagare regioner dels att EU-
landerna ska hitta egna mineraler for att minska beroende av andra lander. Detta blir sarskilt tydligt
nar det géller den aterindustrialisering som ar pa gang i norra Sverige. For tillfallet pagar t ex stora
satsningar pa en overgang till fossilfritt stal. Denna process kommer att krdva mycket energi som dels
behover komma via nya anlaggningar (vindkraft mm), dels maste distribueras via elnat till
produktionsanlaggningarna. Om industrier som kraver mycket el ska fa tillgang till el, maste elnatet
sdledes byggas ut. Aven om elnitutbyggnaden i sig kan fa godkint kan det bli &n mer kostsamt och
tidskrdavande att fa igenom kostnadseffektiva dragningar da dessa maste anpassas efter mer
omfattande skyddade naturomraden. | norra Sverige kommer dven att finnas ett stort behov av att
stadsutveckla, bygga ut transportinfrastrukturen och fa fram nya verksamhetsomraden till de foretag
som vill satsa i norra Sverige. Aven dessa satsningar riskera att hamna i konflikt med de ambitioner
som aterfinns i forslaget.

Aven jordbruks- och skogsniringarna, de s.k. areella néringarna, ser en rad problem med férslaget®.
Nagra exempel enligt LRF ar foljande:

Idag finns det 28 miljoner hektar skogsmark i Sverige, vilket utgér 68% av Sveriges yta. EU-
forordningen kommer fa stor effekt pa hur skogen anvands och i stor utstrackning paverka skogsbruk
och planerade framtida skogsbruk. Det som enligt LRF ar det storsta bekymret &r artikel 4:7 som
beskriver att ingen forsamring av naturvarden far ske, vilket bl a innebér ar att inga atgarder, ex.
skogsbruk, ska ha bedrivits pa marken de senaste 25 aren. Skogsbrukare har en lang
planeringshorisont och 25 ar ar relativt kort tid for en skog att vaxa. Skogsindustrin kommer ddarmed
att paverkas av den nya forordningen eftersom 1,4 miljoner hektar skog som i framtiden var tankt for
skogsbruk pa i framtiden inte kommer att vara majligt. LRF anser att férbudet endast borde gilla
Natura 2000-omraden och att inga forsamringar av naturvarden far ske i den typen av omraden.

7 Sammanstillning som baseras pa workshop med ett antal foretradare for olika ndringar och organisationer

8 Texten baseras pa en intervju med LRF. | remissvaret skriver man i inledningen “Kommissionens férslag till
férordning om restaurering av natur bygger pG de mal som anges i EUs strategi fér biologisk méangfald fér 2030
men gdr ldngre och saknar den férankring i verkligheten som krévs fér att den ska kunna accepteras och
férankras hos medlemsstaterna och de som pdverkas ytterst av férslaget — de areella ndringarna”
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Sveriges jordbruk paverkas ocksa av forordningen, de 6kade betesmarker som satts upp som mal i
forordningen far effekter. Mer betesmarker innebar mer djur som maste skotas, dven vintertid. For
dessa kravs det ytterligare jordbruk for att forsérja dem med mat. Det finns samtidigt en
avskogningsforordning i EU som innebdr att avverkning ska undvikas. Syftet med férordningen ar att
bevara skogen och inte nyttja marken till andra verksamheter. Har féreligger en problematisk
malkonflikt. Till detta ska laggas att avskogningsférordningen inte tillater handel med varor som ar
forknippade med avskogningen. Den skog som huggs ner for att 6ka andelen betesmarker far inte
saljas och inte heller far exempelvis kott eller mjolk fran djur som senare betar pa den avskogade
marken saljas.

LRF uppger vidare att de naturtypklassade omradena enligt forslaget framst finns i norra Sverige
medan den biologiska mangfalden enligt dem huvudsakligen har behov av skydd i sédra Sverige. |
Sverige innebar forordningen att minst 900.000 kvm kommer skyddas men att omraden som valts ut
inte ger de resultat som forordningen syftar att bidra till. LRF menar att 600.000 kvm istallet borde ha
skyddats pa andra platser dn de som lyfts fram i forslaget.

Sammanfattning och avslutande reflektioner

For att minska forlusten av biologisk méangfald och forstéringen av ekosystemen har ett férslag om
restaureringen av naturen lagts fram. Denna rapport fokuserar primart pa hur férslaget kan komma
att paverka stadsutveckling. | ovan avsnitt har en genomgang av forslaget samt synpunkter lyfts fram.
Kortfattat kan foljande konstateras:

e Det dvergripande malet staller sig manga organisationer och myndigheter bakom.

e Forslaget uppfattas dock inte som andamalsenligt, d v s de metoder som féreslas riskerar att
skapa negativa konsekvenser. Ur ett stadsutvecklingsperspektiv ar det primart artikel 3, 4
och 6 som ar problematiska.

o Att detinte ska ske ndagon nettoforlust av urbana grénomraden riskerar att hdmma
staders utveckling och som motorer for ekonomisk tillvaxt.

o Enligt forslaget ska urbana gronytor 6ka med 3 respektive 5 % under de kommande
10-20 aren. Detta i kombination med hur stader, mindre stader och fororter ar
definierade i Sverige (kommun ar minsta geografiska enhet) kommer att innebara
mycket negativa konsekvenser for mojligheten att bygga i stader. Konsekvensen blir
snharare att bostader och annan bebyggd yta maste rivas.

o Forslaget kommer att ge upphov till en mer omfattande tillstandsprocess. Bl a via
artikel 4.8 som foreslar att all markanvandning dven utanfér Natura 2000-omraden
maste utvarderas.

o Forslaget ger dven upphov till en del principiella problem.

o Forslaget kommer att innebdra en inskrankning av det kommunala
sjalvbestammandet kring markanvandning.

o Givet de konsekvenser som forslaget riskerar att ge upphov till ar de valda
metoderna inte i linje med EU:s proportionalitetsprincip. Vidare kan vi konstatera
att de konsekvensanalyser som har gjorts inte tar hansyn till flera av de negativa
konsekvenser som forslaget kan ge upphov till.

o Forslagsstallarna havdar att det ar motiverat att géra avsteg fran
subsidiaritetsprincipen i o m att biologisk mangfald och ekosystem ar
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gransoverskridande. Vi kan dock konstatera att det finns stora skillnader mellan
medlemsstaterna och av just detta skal ar det viktigt att respektera denna princip.
Som forslaget ar utformat finns dven risk for icke-6nskvarda konsekvenser. T ex
kommer det att finnas risk for “urban sprawl” i o m att stadsutveckling i kommuner
som definieras som stader, mindre stader eller fororter starkt kommer att begransas
och darmed kan stadsutvecklingen tvingas langre ut och till mer perifera
grannkommuner. Forslaget riskerar dven att paverka industrisatsningar i norra
Sverige negativt.

De konsekvensanalyser som har gjort ar mycket bristfalliga och ett stort problem &r
att analysen av forslaget kostnader ur ett bredare samhallsperspektiv saknas.

e Forslaget har dven kritiserats av flera naringar, organisationer och myndigheter.

@)

Manga aktorer som lamnat remissvar stéller sig bakom de 6vergripande malen, men
ser problem med hur stader och fororter ar definierade i Sverige.

Boverket pekar pa flera av ovan problem, men betonar ocksa att det finns en stor
risk att forslaget gar ut 6ver Sveriges bostadsforsérjning.

SKR ser ocksa flera problem med forslaget och pekar bl a pa att det kommer att
paverka det kommunala sjalvbestimmandet.

Lantmateriet pekar bl a pa oklarheter kring ersattningsfragor om mark behover tas i
ansprak for restaurering.

Néaringar som gruvnaringen och jordbruks- och skogsnaringarna lyfter dven fram att
forslaget kan fa mycket stora negativa effekter pa deras verksamheter.

Sammantaget ar forslaget, sasom det ar utformat, problematiskt och det ar tveksamt om det &r
dndamalsenligt och effektivt.

Nedan tittar vi ndrmare pa tva aspekter. Dels hur “grént” Sverige ar dels vilka ekonomiska effekter
som forslaget kan ge upphov till.
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Syftet med detta avsnitt ar att belysa “hur gront Sverige ar”. Orsaken till att vi har valt att denna
fragestéllning ar att EU-forslaget inte tar hansyn till nationella skillnader bade vad som definieras
som stader, mindre stader och férorter och inte heller nationella skillnader vad géller omfattningen
av gronytor. Da det finns stora skillnader inom EU finns en risk att en lagstiftning som inte tar hdansyn

till lokala skillnader riskera att fa negativa konsekvenser.

Ett problem som flera aktérer har lyft fram ar ocksa att EU-forslaget har ett alltfor kvantitativt
perspektiv (t ex 6ka urbana gronytor med 3 respektive 5 %) som ocksa riskerar att leda till negativa

konsekvenser. Aven denna fragestillning belyses éversiktligt nedan.

Forordningens geografiska omfattning

Forslaget till ny forordning omfattar de omraden som enligt Eurostat har urbaniseringsgrad 1 (Stader)
och 2 (mindre stader och fororter). | Sverige klassas 144 kommuner som stader eller mindre stader

och fororter, se figur 1.

Urbaniseringsgrad

I Stader
Mindre stader och férorter
Ovriga

Figur 1. Karta framtagen av WSP baserat pd Eurostats klassificering.
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Eurostats klassificering gors per LAU (local administrative unit) och i Sverige ar det kommuner medan
det i manga andra EU-lander snarare ar stader i traditionell bemarkelse (tatorter och bebyggda ytor).
Skillnaden i definition gor att Sverige (och nagra andra lander med liknande definition som Sverige)
framstar som betydligt mer urbana dn vad som egentligen ar fallet. | kartbilden nedan ser man tydligt
att Sveriges LAU ar storre till ytan an de flesta andra landers LAU. For att klassas som stad eller
mindre stad eller férort ska minst 50 % av befolkningen bo i en tatort. Se t ex norra Sverige och
Kiruna som definieras som en mindre stad och har en "urban yta” som dr manga ganger storre dn
stader som London, Paris, Madrid m.fl.
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Figur 2. Urbaniseringsgrad per LAU (local administrative unit). Kdlla: Eurostat.
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| Sverige ar kommuner inte lampliga att anvanda for att hitta de storsta
befolkningskoncentrationerna (stdderna) som férordningen har for avsikt att omfatta. Mer &n 50 %
av befolkningen i Kiruna ma bo i en tatort, men den allra storsta delen av kommunen &r obebyggd.
Till skillnad fran LAU i manga andra europeiska lander bestar de svenska kommunerna i de allra flesta
fall av betydligt mer landsbygd an stad.

Kartan i figur 3 visar hur glesbefolkat Sverige ar ur ett europeiskt perspektiv. Det blir missvisande att
anvanda LAU-omradena for att fanga de storsta befolkningskoncentrationerna i Sverige, men ocksa i
manga andra lander eftersom varje lands definition av LAU &r olika. | befolkningskartan nedan
framgar det till exempel att stora delar av Frankrike &r lika tatbefolkat som de tre
storstadsregionerna i Sverige. Trots det klassas bara de allra mest tatbefolkade omradena av landet
som urbaniserat eftersom deras LAU &r sma till ytan relativt Sveriges. Darfor berors ocksa bara en
brakdel av Frankrikes yta av férordningen medan drygt en tredjedel av Sveriges yta berors.

Population per 25 km?
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10250
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3000107 500
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Figur 3. Befolkningstdthet i Europa 2019 berdknat med befolkningsdata pd rutor om 5x5 km. Kdlla: Eurostat.

Sverige ar gront

Problematiken i att klassa en hel kommun som urbaniserad blir tydlig i figur 4 nedan dér
markanvandningen i de 144 kommunerna som omfattas i forordningen redovisas. | Sverige ar 3,1
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procent av marken bebyggd. Av den obebyggda marken ar 70% skog 7,5 % jordbruksmark, 7,5 %
myrmark och 15 % 6vrig mark.

| de kommuner som klassas som mindre stader och fororter ar totalt 4,0 % av marken bebyggd.
Andelen bebyggd mark ar storst i de kommuner som klassas som stdader, dar ar totalt 10,3 % av
marken bebyggd.®
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och foérorter kommuner

obebyggd mark  ® bebyggd och anlagd mark

Figur 4. Andel obebyggd mark per kommunkategori. Kélla markanvindning, SCB 2020

| de kommuner som klassas som mindre stader och fororter ar malet om en femprocentig 6kning av
gronytor till ar 2050 alltsa ej genomforbar eftersom endast fyra % av marken ar bebyggd.

Om en femprocentig 6kning av gronytor ska nas totalt for de kommuner som klassificeras som stader
eller mindre stader och férorter sa finns inga stader eller mindre stader och férorter kvar i Sverige.
Figur 5 visar att en femprocentig 6kning av gronytor skulle innebara att den bebyggda marken i de
kommuner som klassas som stader nastan halveras, medan den i mindre stader och férorter helt
forsvinner. Totalt ska 6 900 km? grényta tillféras, men det finns bara 6 800 km? bebyggd mark att ta
avide 144 kommunerna.’®

° Markanvandningsdata fran SCB, 2020. Med "bebyggd mark” avses mark med byggnader samt deras tillh6rande mark (som tradgardar och
parkeringsplatser) eller anlaggningar for verksamheter. | bebyggd och anlagd mark raknas ocksa mark for transportinfrastruktur, sdsom
vagar, jarnvagar, hamnar och flygplatser. | obebyggd mark ingar jordbruksmark, skogsmark, ppen myrmark och 6vrig mark.

10 Berakningen baseras pa SCB:s data 6ver markanvandning. 5 % av all obebyggd mark har anvénts for berdkning av hur mycket gronyta
som ska tillforas.
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Figur 5. Framtidsscenario 2050 med 5 % tillford grényta i stédder, mindre stdder och férorter.

Hur tatbebyggda ar de svenska kommunerna?

Sverige ar saledes ett glest befolkat land med mycket stora gronytor utanfor de bebyggda delarna.
Trots detta betraktas i Stockholms |an endast Nynashamns och Varmdoés kommuner som landsbygd,
medan 6vriga kommuner, enligt EU:s definitioner, klassas som stad, mindre stad eller férort.
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Urbaniseringsgrad
B Stader

Mindre stader
~ och fororter

Ovriga

Bebyggelse

Figur 6.Kartor éver Stockholms Iéin. Till vinster: Flygbild med bebyggelse (Kdlla: Earthstar geographics och Lantmdteriet). Till
héger: Urbaniseringsgrad enligt Eurostats klassificering. Databearbetning och kartframstdllning av WSP.

| Jonkopings lan klassas 7 av 13 kommuner som stad, mindre stad eller férort. Diskrepansen mellan
tatorternas utbredning och kommungréanserna ar tydlig i Jénképings 1an. Aven kommunerna med
storre stader, som till exempel Jonk6pings kommun, bestar till ytan framfér allt av obebyggd mark,
foretradelsevis skog.

Urbaniseringsgrad
B Stader

Mindre stader
och férorter

Ovriga

Bebyggelse

Figur 7 Kartor éver Jonképings lén. Till vinster: Flygbild med bebyggelse (Kdlla: Earthstar geographics och Lantmdteriet). Till
héger: Urbaniseringsgrad enligt Eurostats klassificering. Databearbetning och kartframstdllning av WSP.
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Grona varden - en fraga om kvantitet eller kvalitet?

Varfor bor dven stadsmiljoer ha omraden som praglas av hog biologisk mangfald? Och varfor ocksa i
Sverige, ett land som med sin enorma rikedom pa obebyggd mark har utomordentliga
forutsattningar att bevara och utveckla en diversifierad natur utanfoér staderna?

N&r man soker efter svar pa dessa fragor i litteraturen ar det tva argumentationslinjer som
aterkommer, 1at vara i lite olika varianter:

Det forsta kretsar kring vikten av att undvika en alienation mellan stadsmanniskan och naturen, att
allas tillganglighet till naturliv Iar manniskor, sarskilt barn och unga, att uppskatta och respektera
vaxter och djur. Den urbana grénskan skulle alltsa med detta perspektiv ha en slags uppfostrande
och utbildande funktion.

Den andra argumentationslinjen for biologisk mangfald i stader tar fasta pa att den urbana naturen
forser staden och dess invanare med en rad nyttigheter, sa kallade ekosystemtjanster, som ar
nodvandiga for att kunna leva ett gott och hdlsosamt liv. Det kan exempelvis handla om positiva
effekter pa luftkvalitet och bullernivaer, estetiska varden, maijlighet till rekreation, vatten- och
temperaturreglering samt pollinering av vaxter i tradgardar och pa kolonilotter.

Det bor understrykas att denna mycket kortfattade inventering av motiven bakom att uppratthalla
biologisk mangfald i staden handlar just om stader. Biologisk mangfald pa aggregerad nationell eller
global niva har forstas fler och i manga fall ocksa starkare motiv. Da handlar det ytterst om en
existentiell fraga, om att en hog biodiversitet ar en slags forsakring mot att yttre pafrestningar, inte
minst klimatforandringarna, inte leder till en kollaps av ekosystemen och darmed radikalt férsamrade
levnadsbetingelser for saval manniskor som vaxter och djur.

I den allmanna samhallsdebatten reduceras ofta fragan om biologisk mangfald i stadsmiljéer till en
ren fraga om kvantitet, ett perspektiv som aven tydligt genomsyrar det nu aktuella férslaget till EU-
forordning om restaurering av natur. Det ar forvisso korrekt att en enskild gronytas biodiversitet —
allt annat lika — tenderar att 6kad med dess omfang. Men darutéver finns en rad andra faktorer, utan
direkt koppling till arealen, som har stor betydelsen fér hur mangfacetterat vaxt- och djurliv som ett
omrade har férutsattningar att harbargera. Det handlar bland annat om férekomsten av nyckelarter,
narheten (konnektiviteten) till andra kringliggande groénomraden och hur pass omfattande storningar
som omradet utsatts for. Exempel pa stérningar i urbana miljoer ar slitage fran besékande samt
intensiv parkskotsel innefattande bl.a. grasklippning, uppsamling av 16v och réjning av sly.

Sammantaget innebar detta att tva stidder med exakt lika stor areal gronyta och samma
forutsattningar i ovrigt, till exempel vad avser klimat, kan uppvisa mycket olika grader av
biodiversitet. En annan konsekvens ar att den biologiska mangfalden inom en stad kan variera stort;
fran omraden med mycket stor biologisk mangfald till omraden med férsumbara naturvarden.

Vi kan exemplifiera det sistndmna genom ett nedslag i “parkernas stad” Malmo. Med hjalp av data
fran SLU/Artdatabasen har vi skapat oss en grov bild av hur den biologiska mangfalden skiftar mellan
olika delar av staden. Datamaterialet bestar av de totalt nara 70 000 inrapporteringar av
artobservationer som gjordes under ar 2022.
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Resultatet fran denna analys illustreras i figur 8 nedan och en forsta central observation &r att de
vitmarkerade omradena dominerar stort, det vill siga omraden som under det undersokta aret inte
haft nagra inrapporteringar till Artdatabasen éverhuvudtaget. Samtidigt kan vi notera att de
artobservationer som gjorts uppvisar en mycket stark koncentration till ett fatal omraden,
foretradesvis stérre sammanhangande gronytor sasom Ribersborgfiltet, straket med strandangar
sdder om Oresundsbron samt de stérre innerstadsparkerna (Slottsparken samt Pildammsparken).

Malmo ar ett bra exempel pa att man inte garna kan dra all gronyta 6ver samma kam. | sjalva verket
finns det en betydande spannvidd i naturvdarden mellan olika typer av gronytor och ett alltfor
kvantitativt synsatt pa arbetet med att bevara och utveckla den biologiska mangfalden i en stad
riskerar darfor att leda fel.

Om malet &r att maximera den biologiska mangfalden torde det inte vara en séarskilt lyckosam
strategi att till varje pris skydda all form av gronyta fran exploatering. Istallet bor fokus ligga pa att i
maijligaste koncentrera den stadsnéara gronytan till ett fatal storre, sammanhangande gronomraden
med foérhallandevis lagt besokstryck och minimerad skotsel. Men, som vi aterkommer till nedan gar
en sadan rationell syn pa biologisk mangfald i urbana miljéer tyvarr i manga avseenden stick i stav
med vad vi vet om manniskors vardering av stadens gréna lungor.
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Figur 8. Biologiska mdngfald i olika delar av Malmé stad. Antal inrapporterade arter per grénomrdde ér 2022. (Kélla: WSP:s
bearbetning av data fran SLU/Artdatabasen).
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Grona varden — inte bara en fraga om biologisk mangfald

Manga ganger ses tillgdngligheten till gronyta som en ren funktion av kvantiteten, ett perspektiv som
tydligt genomsyrar det nu aktuella forslaget till EU-férordning om restaurering av natur. Men hur
medborgarna upplever tillgiangligheten till grona ytor bestams sannolikt till mindre del av den totala
volymen, utan handlar snarare om vilken typ av gronyta man har tillgang till och var den ar
lokaliserad.

| SCB:s sa kallade medborgarundersdkning far invanarna i Sveriges kommuner tycka till om sin
hemkommun och dess verksamheter. Bl.a. fragar man kommuninvanarna hur man upplever
tillgangen till parker, gronomraden och natur.

Rent generellt tycks svenskarna uppleva att man lever i en kommun som &r valforsorjd pa gréna
lungor. Ar 2019, i medborgarundersdkningens del A, ett batteri med 25 fragor som fokuserar pa
kommunen som en plats att leva och bo p3, erholl "tillgangen pa parker, gronomraden och natur?”
nast hogst genomsnittlig svarspoang av medborgarna; 7,8 av 10 majliga poang (se tabell 1 nedan).

Svarspoangen ar genomgaende mycket hoga, oavsett typ av kommun. Hogst genomsnittlig svarspoang (8,4)
erhalls nagot forvanande i kommungruppen ”Storstader”. Minst néjda med tillgangen till grényta forefaller
man vara i kommuner som sorterar in under kategorin "Pendlingskommun nara storre stad”, men fran dessa
kommuner erhalls trots det en genomsnittlig svarspoang pa hela 7,7.

| botten pa tabell 1 finner vi intressant nog ett par fragor som belyser den lokala bostadsmarknadens
funktionssatt: ” ...maojligheterna till att hitta bra boende?” respektive ”...utbudet av olika typer av
boendeformer (hyresratt, bostadsratt, smahus etc.)?”.

Som vi aterkommer till nedan finns det ingen uppenbar konflikt mellan den upplevda tillgangen pa
gronyta och hur stor del av en kommuns mark som ar exploaterad, men det férhallande att
svenskarna generellt férefaller vara mycket tillfreds med utbudet av parker, gronomraden och natur
samtidigt som bristen pa bostader dverlag ar ett verkligt sénke for den sammantagna bilden av
hemkommunen stimmer onekligen till eftertanke. Fragan man maste stélla sig ar om medborgarnas
syn pa hemkommunen som en plats att leva och bo pa verkligen aterspeglar en vilbalanserad och
hos kommuninvanarna valférankrad fysisk planering?

Tabell 1. Medborgarundersékningen ar 2019, del A: Medborgarnas syn pa kommunen som en plats att bo
och leva pa. Oviktat medelbetyg for Sveriges kommuner.

Medel-
Fraga betyg
...mojligheterna till att enkelt kunna transportera sig med bil? 7,9
..tillgangen till parker, grénomraden och natur? 7,8
...utbudet av livsmedelsaffarer inom rimligt avstand? 7,4
...mojligheterna till att kunna utdva fritidsintressen t.ex. sport, kultur, friluftsliv, foreningsliv? 7,2
Hur n6jd ar du med din kommun i dess helhet som en plats att bo och leva pa? 6,8
Kan du rekommendera vanner och bekanta att flytta till din kommun? 6,6
...hur trivsam bebyggelsen ar? 6,5
...tillgdngen till 6vriga utbildningar inom rimligt avstand? 6,5
Hur val uppfyller din kommun dina forvantningar pa en plats att bo och leva pa? 6,4

...tillgangen till universitets-eller hogskoleutbildning inom rimligt avstand? 6,2
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..tillgangen till idrottsevenemang? 6,1
...hur tryggt och sdkert du kan vistas utomhus pa kvéllar och natter? 6,1
..tillgangen till gdng- och cykelvagar? 6,1
...utbudet av kaféer/barer/restauranger inom rimligt avstand? 6,1
...hur trygg och saker du kan kanna dig mot hot, ran och misshandel? 6,1
...hur trygg och saker du kan kdnna dig mot inbrott i hemmet? 6,1
...utbudet av andra affarer och service inom rimligt avstand? 6,0
...mojligheterna att fa arbete inom rimligt avstand? 6,0
...tillgdngen till kulturevenemang? 5,8
Forestall dig en kommun som en plats som ar perfekt att bo och leva pa. Hur néra ett sddant ideal

tycker du att din kommun kommer? 5,8
...tillgangen till férbindelser for langre resor? 5,7
...mojligheterna till att anvanda kollektivtrafiken for resor? 5,5
...mojligheterna till att hitta bra boende? 5,4
..utbudet av olika typer av boendeformer (hyresratt, bostadsratt, smahus etc.)? 5,2
..n6jesutbudet? 4,6

Aven om de svenska kommunerna generellt far mycket hdga poing av sina invanare nir det giller
tillgdngen till gronyta, sa finns den anda en viss variation i podangsattningen. Vad kan forklara denna
variation? Vilka ar framgangsfaktorerna om man vill férvandla en kommun till ndgot som upplevs
som en gron oas?

| figur 9 nedan illustreras ett forsta analytiskt steg for att ta oss narmare svaren pa dessa fragor. |
figuren har vi relaterat den genomsnittliga svarspodngen pa medborgarundersdkningens fraga
"tillgangen pa parker, gronomraden och natur?” till andelen av kommunens totala landareal som
utgors av gronyta. For att 6ka relevansen i analysen har vi endast inkluderat kommuner som skulle
omfattas av den féreslagna EU-férordningen.

Andelen gronyta formar ensamt endast forklara 2 % av variationen i svarspodng mellan kommunerna
(R%=0,0159), det vill siga sambandet ar i stort sett obefintligt.
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Figur 9. Samband mellan genomsnittlig svarspoing pa fragan "tillgangen pa parker, gronomraden
och natur?” i SCB:s medborgarundersékning och gronytans andel av kommunens totala landyta
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Hur stor del av en kommuns samlade landareal som utgors av gronyta synes alltsa ha en férsumbar
paverkan pa hur manniskor upplever tillgangen pa parker, gronomraden och natur. Men vilka andra
faktorer kan da forklara variationen i svarspoang mellan de av EU-forordningen berérda
kommunerna?

Vi tar oss an denna fraga genom att skatta en sa kallad multipel linjar regressionsmodell, dar vi
forsoker att forklara variationen mellan de berérda kommunerna med ett flertal olika variabler som
var och en aterspeglar olika typer av gréna varden.

Ett forsta mycket centralt resultat fran denna statistiska 6vning ar att regressionsmodellen inte lyckas
forklara mer @n en mindre del av variationen i svarspodang mellan kommunerna. En viss del av
forklaringen till detta ligger i att den beroende variabeln, det vill saga svarspodngen i kommunerna,
bygger pa enkatdata vilka i sig bar pa statistiska osdkerheter. En viktigare forklaring torde dock vara
att vi haft svart att hitta lampliga variabler som fangar upp kvaliteten pa kommunernas gronytor.
Som vi aterkommer till mer ingdende nedan sa finns det robust stdd i empirisk forskning for att det
inte i forsta hand ar volymen gronyta som ar viktigt utan snarare gronytornas sammanlagda
kvaliteter; hur attraktiva de uppfattas och hur tillgdngliga de ar.

Alltnog, som vi redan konstaterat kan andelen gronyta av kommunens samlade landareal inte ensamt
forklara mer @n en forsumbar del av variationen mellan kommunerna néar det géaller hur medborgarna
upplever tillgang till parker, gronomraden och natur. Detta samband, eller snarare brist pa samband,

representeras av modell (a) i tabell 2 nedan.

Nar vi sedan i modell (b) adderar ytterligare en forklarande variabel, ndmligen gronytans andel av
tatortens landareal, finner vi att denna blir starkt statistiskt signifikant samtidigt som modellens
forklaringskraft 6kar patagligt fran tidigare forsumbara nivaer. Gronytans andel av kommunens
samlade landareal &dr dock fortsatt utan tillstymmelse till statistisk signifikans.

En rimlig tolkning av detta resultat ar att gronyta som ar lokaliserad till de delar av kommunen dar
manniskor lever huvuddelen av sina liv, det vill saga i tatorten, tillmats betydligt hogre varde an
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gronytor som ar mer perifert belagna. Att tillgangligheten ar en central kvalitetsaspekt kommer dven
till uttryck i modell (c), dar vi delat upp tatortens gronyta i fem olika dgarkategorier. Gronyta som ags
av enskilda, vilket i huvudsak handlar om villatradgardar, samt gronyta med bostadsrattsféreningar
och kommunala bostadsféretag som dgare har en positiv och starkt signifikant inverkan pa hur
”gron” kommunen upplevs. Detsamma galler gronyta i offentlig ago, exempelvis parker och grénytor
i direkt anslutning till offentliga verksamsamhetslokaler (skolor, férskolor, dldreboenden m.m.). Ovrig
gronyta i tatorten, med aktiebolag eller annan privat dgare, tycks dock vara av ringa betydelse for
maénniskors upplevda tillgang till grona varden.

Det monster som framtrader ar alltsa vi forefaller vardera sadan gronyta hégst som vi har extremt
god tillgénglighet till och som vi standigt moter i det dagliga livet. Det handlar da inte minst om
gronyta i direkt anslutning till bostaden, det vill séga villatradgardar och gron kvartersmark med
koppling till flerbostadshus. Aven offentligt 4gd gronyta i titorten, som allménheten i de flesta fall
har ratt att nyttja oavsett tid pa aret och som i manga fall ligger i anslutning till platser som ar
valbesokta i vardagen (exempelvis forskolor och skolor) synes atnjuta en hog vardering.

Tabell 2: Regressionsanalys

Variabel (a) (b) (c) (d)
Konstant 7,671%**  6,033***  5,938*** 5 37)%*x*
Gronyta, andel av hela kommunens landyta 0,002 -0,097 -0,091 -0,067
Gronyta, andel av tatortens landareal 0,030***

Gronyta, andel av tatortens landareal, enskilda dgare 0,031*** (0,036***
Gronyta, andel av tatortens landareal, offentlig 0,038***  0,048***
Gronyta, andel av tatortens landareal, brf och kommunala bostadsbolag 0,045***  0,056***
Gronyta, andel av tatortens landareal, aktiebolag 0,015 0,016
Gronyta, andel av tatortens landareal, 6vr. dgare 0,028 0,016
Vatten, andel av kommunens totala areal 0,054***
R? 0,008 0,155 0,161 0,229
Antal observationer 135 135 135 135

De observationer som goérs ovan harmonierar val med den mycket omfattande empiriska forskning
som gjorts kring manniskors vardering av gronyta. | Brander och Koetse (2011) gors ett av de mest
ambitiosa forsdken att systematiskt, genom en sa kallad metaanalys, mejsla fram syntesen ur denna
rika flora av studier. Centrala slutsatser fran denna metaanalys ar att marginalnyttan av en 6kad
volym gronyta ar kraftigt avtagande, att varderingen faller snabbt med avstandet till gronytan samt
att den upplevda nyttan ar starkt beroende av vilken funktion en grényta fyller.
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Sammanfattning och avslutande reflektioner

| detta avsnitt har vi tittat ndrmare pa hur “"gront” Sverige ar och ocksa diskuterat att vikten av att
anlagga ett kvalitativt och bredare perspektiv nar det géller att starka den biologiska mangfalden och
ekosystemen

De viktigaste insikterna ar

Sverige ar ett "gront” land. Ca 97 % av marken ar obebyggd

Hur man definierar stader far mycket stora effekter pa effekterna av forslaget. | Sverige ar
kommuner den minsta administrativa enheten och enligt den svenska definitionen kan 144
svenska kommuner betraktas som stader, mindre stader och férorter. Sammantaget innebar
detta en tredjedel av Sveriges yta ar urban, medan i t ex Frankrike (ddr den minsta
administrativa enheten ar betydligt mindre) ar det bara en brakdel av landets yta som berérs.
Skulle forslaget genomféras som det nu ar utformat kan det innebara att den bebyggda ytan i
stader halveras (for att klara en femprocentig 6kning av gronytan) medan mindre stdder och
fororter helt skulle kunna forsvinna. Orsaken ar att det inte ar teoretiskt mojligt for en
kommun som till 6ver 97 % bestar av gronyta att 6ka denna med t.ex. 5 %, dven om all
bebyggd yta forsvinner.

Forslaget har ett kvantitativt fokus och detta &r direkt felaktigt. Det &r stor skillnad pa t ex en
grasmatta och en dng. Franvaron av ett kvalitativt synsatt ar problematiskt.

Vi kan ocksa konstatera att forslaget saknar ett resonemang kring manniskors vardering av gronyta
och den biologiska mangfalden hos stadsnara natur. De viktigaste insikterna kan sammanfattas i
foljande punkter:

Manniskors marginella nytta av gronyta ar kraftigt avtagande, det vill sdga expandering av
gronytan i kommuner som redan ar valférsorjda pa grona lungor kommer sannolikt ge ett
mycket litet bidrag till hur manniskor varderar sin kommun som en plats att bo och leva pa.
Nyttan av gronomraden avtar kraftigt med avstandet, det vill sdga grénomraden som éar
lokaliserade dit manniskor lever huvuddelen av sina dagliga liv bor prioriteras i den fysiska
planeringen. Dit rdknas dven villatrddgardar och lummig kvartersmark kring flerbostadshus!
Manniskors vardering av gronomraden &r starkt beroende av vilken funktion de fyller.
Gronytor som erbjuder mojligheter till olika typer av rekreation kan till exempel, allt annat
lika, antas var mer vardefulla 4n omraden som primart existerar av bevarande- och/eller
miljoskal.

Det finns en stor variation i biologisk mangfald mellan olika typer av grénytor och en stor
andel av gronytan inom en stadsregion tenderar att ha férsumbara naturvarden.

Vill man strava efter att maximera den biologiska mangfalden i en stad sa bor den fysiska
planeringen inriktas mot att freda ett fatal stérre, ss mmanhangande, stérningsfria och
"vildvuxna” omraden fran exploatering. Har finns dock en tydlig konflikt med en planering
som istallet syftar till att maximera stadsborna upplevda nytta av den urbana grénytan. Med
det perspektivet ar snarare en fragmentiserad gronstruktur att foredra (manga och sma
gronytor).

Vid etablering av ny bebyggelse finns liksom for andra offentliga rum alltid mojligheter att
utveckla kvalitéerna pa gronytorna och hdja dess varden som métesplatser for boende och
besdkare. Det finns ocksa starka ekonomiska drivkrafter fér privata byggherrar att bidra i
denna foradlingsprocess. Narhet till hogkvalitativ gronyta ar en starkt prispaverkande faktor
pa bostadsmarknaden. Genom att hoja en parks eller gronomrades kvalitet och attraktivitet
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nar ny bebyggelse uppfors torde det i manga fall vara maojligt att 6ka de samlade grona
vardena, trots att volymen gronyta reduceras.

Sammantaget kan vi konstatera att Sverige ar ett “gront” land. Forslaget tar inte heller hansyn till hur
stader, mindre stader och férorter ar definierat i olika lander och detta riskerar att ge upphov till
negativa effekter pa stadsutveckling. Forslaget har dven ett for ensidigt kvantitativt perspektiv.
Slutligen kan vi konstatera att i stadsnara miljoer behdver daven de boendes preferenser avseende
gronytor beaktas.
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5. Negativa effekter pa stadsutveckling och ekonomisk tillvaxt —
nagra berakningar

Effekter pa befolkning och bostadsbyggande - ett kontrafaktiskt scenario

For att belysa de ekonomiska konsekvenserna av EU-forordningen utgar vi fran ett sa kallat
kontrafaktiskt scenario, dar vi leker med tanken att regelverket hade inforts redan ar 2010. Hur hade
da effekterna sett ut tio ar senare, det vill saga ar 2020?

For overskadlighetens skull begransar vi oss till att analysera effekterna pa bostadsbyggande och
befolkning (nattbefolkning), men som framgar av appendix — dar vi gér en mer detaljerad beskrivning
av berakningsmetod och indata — sa paverkas lokalieringsmonstret fér naringsverksamhet, offentlig
produktion och 6vriga verksamheter pad motsvarade sitt.

Effekterna beskrivs i tva steg, dar vi forst analyserar en mjuk tillampning av férordningen, som
innebar att nettoférlusten av gronyta maste vara noll i de 144 utpekade kommunerna, men att det
darutover inte finns nagra krav pa att tillfora gronyta.

| nasta steg skruvar vi upp hardheten i regleringen i linje med forordningens bestaimmelse om en
nettodkning av gronyta med 5 % fram till ar 2040. | vart kontrafaktiska scenario innebar detta ett
nettotillskott av gronyta med cirka 3 % mellan ar 2010 och 2020.

Den utbudschock vad galler byggbar mark som strikt tillampning av forordningen medfér skulle
sjalvfallet fa dramatiska negativa effekter pa bostadsbyggande och annan stadsutveckling. Effekten
pa aggregerad niva skulle dock i viss man kunna ddmpas av att hushall och féretag omlokaliseras till
kommuner som inte omfattas av forordningen. Mot den bakgrunden valjer vi att redovisa de
beddmda konsekvenserna utifran fran dels ett scenario dar det inte sker nagon omlokalisering alls,
dels utifran ett scenario dar det sker en fullstdndig omlokalisering som bibehaller det samlade
bostadsbyggande pa oférdandrad niva. Dessa badgge scenarier ar var for sig orealistiska och resultaten
bor darfor tolkas utifran att det mest troliga utfallet ligger ndgonstans mitt emellan dessa extremer.

Konsekvensanalysens 6vergripande resultat redovisas i tabell 3 nedan. De siffror som aterfinns i
tabellen avser bostader som i de bagge kontrafaktiska scenarierna antingen helt uteblir eller
omlokaliseras till kommuner som inte omfattas av den nya férordningen.

Som framgar bedémer vi att en mjuk tillampning av férordningen (”Scenario netto 0”) hade inneburit
att ndrmare 120 000 bostéader, vilket motsvarar en dryg fjardedel av den samlade nyproduktionen i
riket under perioden 2010-2020, hade uteblivit alternativt omlokaliserats. En fullstdndig
omlokalisering av dessa bostader skulle berdrt ca 250 000 individer och den andra extremen, det vill
saga att det samlade bostadsbyggandet istdllet hade minskat med 120 000 bostader, skulle i gengald
medfort en relativt kraftig 6kning av boendetatheten, framfor allt i ett antal storstadskommuner. |
exempelvis Sundbybergs kommun bedémer vi att boendetatheten hade 6kat med cirka 12 %, fran
2,17 till 2,43 invanare per bostad.

Nar det géller scenariot med hardare reglering “Scenario netto +3 procent”, som alltsa innebar ett
nettotillskott av gronyta med 3 procent mellan 2010-2010, kan vi direkt konstatera att de berdaknade
effekterna narmast ar absurda. Antalet uteblivna eller omlokaliserade bostader uppgar har till 6ver
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miljonen, det vill sdga langt mer &n den samlade nyproduktionen under den aktuella perioden (ca
410 000 bostader). For att uppfylla EU-forordningens regler hade det alltsa kravts att ca 600 000
befintliga bostader skulle rivas. | fallet med fullstandig omlokalisering hade det dartill kravts att 6ver
en miljon bostader skulle behéva nyproduceras i kommuner som inte berérs av den aktuella EU-
forordningen. Det senare innebar att befolkningen i de fran EU-férordningen undantagna
kommunerna hade behovt férdubblas; fran 2,0 till 4,1 miljoner invanare.

Tabell 3. Bostdder som helt hade uteblivit alternativt omlokaliserats under perioden 2010-2020 vid det
kontrafaktiska scenariot att EU-férordningen tratt i kraft ar 2010.

Smahus Lagenheter i flerfamiljshus Totalt bostader
Scenario netto 0 -29322 -88 784 -118 106
Scenario netto +3 % -334 228 -683 366 -1017 594

Redan en Overgripande analys visar alltsa att EU-férordningens regelverk kring “urban gronyta”
sannolikt skulle fa mycket omfattande och svarsmalta konsekvenser. Denna slutsats blir an tydligare
med ett regionalt perspektiv, dar man studerar konsekvenserna for enskilda kommuner.

| kartbilden nedan illustreras de bedoémda effekterna pa befolkningen i de skanska kommunerna, for
det kontrafaktiska scenariot med en mjuk tillimpning av EU-férordningen (”Scenario netto 0”) och
under antagandet om en fullstandig omlokalisering av nyproduktionen.

Sammantaget bedéms det i fallet Skane krdvas en omlokalisering av ca 30 000 invanare. Det
allmdnna monstret att kravet pa noll nettoforlust av gronyta skulle hallit tillbaka befolkningstillvaxten
i de tatbefolkade kommunerna i Malmdé/Lundregionen och/eller langs Skanes vastra kust till forman
for ett antal kommuner langre Osterut (Bjuv, Svaldv, Sjobo och Skurup). Befolkningsutvecklingen for
dessa sma och jordbruksdominerade kommuner hade behévt vara spektakuldr, i synnerhet for
Skurup dar befolkningen pa tio ars tid hade behdvt 6ka med 11 000 personer eller ndrmare 70 %.

| sa mmanhanget bor det noteras att bedémningen bygger pa det starkt forenklade antagandet att all
undantrangd bostadsproduktion i en viss kommun omlokaliseras till nAdrmaste kommun som inte
omfattas av det aktuella regelverket. | praktiken torde denna anpassningsmekanism bli betydligt mer
dynamisk, dar dven ”icke-urbana” kommuner som inte dr ndrmaste granne fér nagon "urban”
kommun skulle fa en skjuts i byggande och befolkningsutveckling. Vidare kan man tdnka sig att de
"icke-urbana kommunerna” (t ex Skurup och Varmdo i Stockholmsregionen) pga av 6kat byggande
skulle betraktas som urbana och darmed skulle maojligheten att bygga i dessa kommuner ocksa
begransas pa sikt.
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Figur 10: Omférdelningseffekter av férslaget.

| scenariot med en hardare variant av nytt regelverk ("Scenario +3 %”) blir monstret i allt vasentligt
detsamma, fast magnituden pa effekterna blir mangdubbelt storre. Exempelvis bedéms befolkningen
i Lunds kommun behdva minska med omkring en fjardedel, samtidigt som lilla Skurups kommun
behover tredubbla sin befolkning.

Vidgar man perspektivet till andra delar av landet hittar vi ett otal andra exempel pa helt orealistiska
och i grunden absurda effekter av “scenario +3 %”. Vi kan bland annat notera bedémningen att all
bebyggelse i Ostersund, Géllivare och Kiruna — tre kommuner vars totala landyta till mycket liten del
bestar av bebyggd mark - helt skulle behéva jagmnas med marken och att Varmdé kommun —med alla
dess omistliga skdrgardsnatur — skulle utsattas for ett massivt exploateringstryck dar befolkningen pa
tio ars tid hade behovt 6ka med 6ver 300 %, fran knappt 50 000 till 6ver 150 000 invanare.

Den tata staden som tillvaxtmotor

Det kontrafaktiska scenariot visar tydligt att den aktuella EU-férordningen redan i ett
tioarsperspektiv skulle fa dramatiska effekter pa lokaliseringsmonstret, dar tillvaxten i de tata delarna
av Sverige stryps, vilket far till f6ljd att den ekonomisk aktiviteten i basta fall sprids ut i en storre
geografi eller i varsta fall helt faller bort.

Aven ”second best”, det vill sdga ett mer utspritt lokaliseringsménster, kan dock fa betydande
negativa aterverkningar pa tillvaxt och valstandsutveckling. Denna slutsats vilar pa de teoretiska och
empiriska landvinningar som de senaste 30—40 aren gjorts inom Ny ekonomisk geografi (NEG), ett
forskningsfalt som vuxit fram i skarningslinjen mellan nationalekonomi och geografi.
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Det grundlaggande budskapet fran NEG &r att stora och tata stadsregioner 6ver tid tenderar att vixa
snabbare dn sma regioner. Duranton och Puga (2004) lyfter fram tre grundlaggande teoretiska

” . n

forklaringar till detta moénster; “sharing”, “matching” och “learning”.

Innebérden av “sharing” ar att en stor lokal marknad erbjuder battre mojligheter att dela pa olika
gemensamma resurser. Det kan handla om offentliga tjanster som infrastruktur och annan offentlig
service, men for foretag kan det ocksa handla om maéjligheten att dela pa en gemensam pool av
arbetskraft eller specialiserade underleverantorer. Genom att i stor utstrackning kunna dela pa
gemensamma resurser 6kar kostnadseffektiviteten. Med tillgang till en stor lokal marknad av
underleverantérer 6kar dven féretagens mojligheter att specialisera sig hardare mot
kdrnverksamheten och lata andra foretag, i konkurrens, ta hand om mer perifera delar av
produktionen.

Vidare har vi “matching” som &r relaterat till arbetsmarknadens funktionssatt. Pa en stor och tat lokal
arbetsmarknad ar det lattare att matcha ihop utbud och efterfragan pa arbetskraft. Det blir lattare
for foretagen att hitta exakt den kompetens man efterfragar och omvant blir det lattare for
arbetstagarna att hitta ett arbete som motsvarar utbildning och arbetslivserfarenhet. En battre
matchningsfunktion driver pa produktiviteten genom att man i storre utstrackning kan fa “ratt
person pa ratt plats”. Teoretiskt bor dven den lokala arbetsmarknadens storlek paverka
arbetsloshetstiderna, det vill siga med en battre matchningsfunktion bor det i genomsnitt ga

snabbare att ta sig ur arbetsloshet.

Slutligen har vi ”learning” som handlar om att utbytet av kunskap och idéer ar mer omfattande i
stora och tillgdngliga stadsregioner. Grunden till detta ar att viss kunskap antas vara geografiskt
trogrorlig, det vill sdga den later sig inte foras vidare genom till exempel e-post, telefonsamtal, tv
eller tryckt media.

For att sadan kunskap ska kunna foras vidare maste “sdandare” och "mottagare” traffas fysiskt,
ansikte mot ansikte. | en tat stadsmiljo ar maojligheten till saidana méten langt battre an i mer glesa
geografier, vilket ger den tata staden ett stort forsprang vad géller innovation och
produktivitetsutveckling.

Det finns idag en omfattande empirisk forskning som tydligt dokumenterat sambandet mellan den
lokala marknadens storlek och langsiktig ekonomisk utveckling (se t ex Borjesson m fl., 2013). Ett mer
outforskat omrade ar dock vilken typ av marknadsforstoring/tillganglighetsokning som ger storst
effekt. | grunden kan tillgdngligheten 6ka genom tva olika mekanismer; antingen genom att
transportsystemet byggs ut sa att pendling och annat utbyte blir mojligt i en storre geografi eller att
den befintliga regionala strukturen fortdtas genom omlokalisering av befolkning och féretag.

Ett antal studier pekar dock i riktning mot att fortatningsalternativet ar att foredra, det vill sdga att
tillganglighetsokningar i de delar av regionen som redan i utgangslaget har en hog tillganglighet.
Exempelvis menar Stromquist (2005) att arbetsmarknaden fungerar battre om man snarare fortatar
an regionforstorar. Vidare har vi Anderson och Bogart (2001) som podngterar att de flesta
stadsregioner som utvecklat ett modernt, hogproduktivt naringsliv kinnetecknas av en kraftig
koncentration av arbetsplatser till kirnan. En motsvarande observation gors i Garreau (1991) som
konstaterar att tillvaxten néstan alltid har en kraftig tyngdpunkt i de inre delarna av en stadsregion,
till och med i stader som traditionellt betraktas som extremt “utsmetade”, till exempel Los Angeles.
Slutligen har vi Jacobs (1961), en av de verkliga pionjarerna inom det urbanekonomiska faltet, som
har studerat hur tathet paverkar en stads utveckling. Hon finner att battre tillganglighet, kortare
avstand och avsaknad av barriarer leder till resurseffektivitet och valfardsskapande genom
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funktionsblandning. Funktionsblandning och tathet skapar mindre transportarbete, en mer robust
arbetsmarknad samt 6kad attraktivitet och trygghet.

En annan intressant aspekt i detta sammanhang, som ar starkt sammanlankad med hypotesen att
tillganglighetsférandringar ger hogre effekter i de centrala delarna av en stadsregion, ar hur styrkan i
agglomerationseffekterna varierar mellan olika branscher. Studier visar att effekterna ar stérre inom
sektorer med hog utbildningsniva och specialiseringsgrad, i typfallet kunskapsintensiva
tjanstebranscher (se exempelvis Gleaser och Resseger, 2010 eller Graham, 2007). Av Graham (2007)
redovisas till exempel statistiska skattningar som visar att effekten av 6kad tillganglighet ar omkring
tre ganger hogre for bank- och finanssektorn an for tillverkningsindustrin.

De branscher som uppvisar storst kanslighet for tillganglighetsférandringar utgoérs saledes, och
naturligt nog, av foretag med starka preferenser for centrala ldgen i en stadsregion. Att fortata och
skapa starkare kopplingar i en stadsregions kdrna handlar alltsd om att stimulera tillvaxten i de mest
vardeskapande branscherna i en ekonomi. Darmed har vi ocksa fatt ytterligare en viktig bakgrund till
varfor tillganglighetsokning genom fortatning ar att foéredra framfor regionforstoring, atminstone ur
ett tillvaxtperspektiv.

Sammanfattning och avslutande reflektioner

Sasom forslaget ar utformat kommer det att fa stora konsekvenser for stadsutveckling och
ekonomisk tillvaxt. Genom att gora en kontrafaktisk analys dar vi antar att forslaget hade inforts
2010 kan en overgripande beddmning goras. Foljande kan konstateras:

e | ett "mjukt” scenario dar vi antar att man inte tillfér nagon ny gronyta i de kommuner som
berors av forslaget skulle 120 000 bostader inte ha kunnat byggas i dessa kommuner under
perioden 2010-20, vilket motsvarar en fjardedel av den totala samlade byggproduktionen.
Detta skulle i sin tur ha paverkat ca 250 000 individer.

e | det”hardare” scenariot antas att gronytan ska 6ka med 3% (vilket ar det som férslaget har
som mal). | detta scenario ar effekterna mycket negativa for stadsutvecklingen. Bla kommer
600 000 bostdder behéva rivas och 1 miljon bostader behéva byggas i kommuner som inte
berors av forslaget.

e Utdver att bostdder maste rivas och byggas upp nagon annanstans innebar forslaget att
ocksa att stader kommer att glesas ur, vilket i sin tur hammar den téta staden som
tillvaxtmotor vilket i férlangningen kommer att ga ut 6ver naringslivets produktivitet,
hushallens inkomster och den offentliga sektorns samlade resurser.

Vi kan saledes konstatera att konsekvenserna av det forslag som har presenterats och sa som det ar
utformat inte star i proportion till nyttan. Konsekvensanalysen ar minst sagt bristfallig.
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6. Avslutning —vagar framat

Forslaget om ”"Restaurering av naturen” syftar till att uppna viktiga mal om forbattrad biologisk
mangfald och ekosystem. Forslaget ar dock bristfalligt och som vi har visat i denna rapport ar det
manga organisationer, naringar och myndigheter som ser problem med genomférandet. Detta galler
i synnerhet utvecklingen av urbana gronytor (men ocksa andra omraden som inte har varit det
primara fokuset i denna rapport). Den analys vi har gjort starker denna bild. Stadsutvecklings-
effekterna kommer att bli mycket negativa.

Fragan som installer sig &r vad som behover goras i stillet. Den dvergripande slutsatsen ar att
forslaget maste pausas och goras om. Det kravs tydliga forbattringar inom en rad omraden och
forslagsstallarna maste pa ett tydligare satt forhalla sig till de problem som har lyfts fram i denna
rapport. Det behdvs mer utférlig och genomtankt argumentation kring nedan.

- Givet att det finns stora skillnader mellan medlemsléanderna vad géller férutsattningar sa bor
forslagsstallarna pa ett tydligare satt motivera varfor en forordning och inte ett direktiv ar att
foredra. De bor aven forutsattningslost och mer utférligt an vad som ar fallet préva om inte
arbetet i storre utstrackning kan drivas nationellt.

- Forslagsstéallarna maste ocksa tydliggora pa vilket satt detta férslag kommer att underlatta, i
relation till redan pagaende arbete hos svenska kommuner och myndigheter och foretag, det
fortsatta arbetet med att starka biologisk mangfald och ekosystem

- Entydligare och betydligt mer utforlig intdkts- och kostnadsanalys sa att de totala
samhallseffekterna kan bedémas behdéver tas fram. Den konsekvensanalys som nu
presenteras ar otillrdacklig och ger inte svar pa om forslagets nyttor star i proportion till
kostnaderna.

- Det behovs mer genomtankta definitioner av stader, mindre stader och fororter inte minst
definitioner som gar att tillampa pa ett likvardigt satt i hela EU.

- Ett problem ar forslagsstallarnas fokus pa kvantitativa mal. De kvantitativa malen ger, som vi
har visat, negativa konsekvenser och bor ersattas med ett mer kvalitativt perspektiv.

Rapporten har primart tittat konsekvenser for stadsutvecklingen, men vi kan samtidigt konstatera att
manga andra fragor som har lyfts av andra aktoérer ocksa behéver utredas. Férslaget kommer, om det
genomfors, att ha mycket stora effekter pa markanvandning i Sverige (och andra lander). Det
kommer dven att fa stora effekter i andra led pa stadsutvecklingen da problem dven kommer att
uppsta med ravaruforsorjning, mojligheter att bygga ut fossilfri energiférsorjning och infrastruktur.
Ska forslaget implementeras kravs ett betydligt battre beslutsunderlag.
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7. Appendix A. Empirisk forskning kring manniskors vardering av
gronyta

| Brander och Koetse (2011) gors en sa kallad metanalys baserad pa 6ver 90 olika artiklar som
publicerats under perioden 1980-2011.

Meta-analysen avgransas till studier som antingen tillampat hedonic pricing (HP) eller contingent
valuation (CV) som metod, vilket ar det tva absolut vanligaste angreppssatten for att mata
manniskors vardering av gronyta. Den forstndmnda metoden gar ut pa att forsoka fanga upp
varderingen implicit, genom att analysera hur olika faktorer, daribland narheten till olika typer av
gronyta, paverkar fastighetspriserna. Contingent valuation (CV) har ett mer direkt anslag som innebér
att man genom enkatundersdkningar och/eller strukturerade intervjuer helt enkelt fragar manniskor
om deras betalningsvilja for gronyta.

Meta-analysen av CV-studierna genomfors genom en statistisk regressionsanalys och resultatet av
denna sammanfattas i tabell A nedan. De skattade koefficienterna ar genomgaende logaritmerade,
vilket innebar att de kan tolkas som elasticiteter. En elasticitet dr ett matt som beskriver med hur
manga procent den beroende variabeln, i detta fall betalningsviljan for gronyta, forandras nar det
oberoende variabeln (t ex yta for rekreation) forandras med en procent.

Vi kan inledningsvis notera att den estimerade konstanten i regressionsmodellen har hog statistisk
signifikans och uppgar till 7,35. Med ledning av denna konstant kan man harleda vardet pa sadan
gronyta som genomgaende har genomsnittliga karakteristika och forfattarna finner att vardet pa
dylik mark uppgar till 1550 USD per hektar och ar, utryckt i 2003 ars priser.

Men variationen kring detta medelvarde ar betydande, beroende pa vilken typ av grényta som avses
och vilka tjanster/funktioner som marken erbjuder. Vi kan i detta ssmmanhang notera att anlagda
parker och grénomraden (“green space”) atnjuter 225 procent hogre vardering an skogsmark, som
utgor en referensvariabel i regressionsanalysen. Vad galler jordbruksmark och 6vrig oexploaterad
mark sa ar varderingen dock densamma som for skogsmark, mer exakt sa ar skillnaden i vardering
inte statistiskt skild fran noll.

Nar det galler de tjanster/funktioner som marken erbjuder finner forfattarna att omraden som
erbjuder mojlighet till olika former av rekreation atnjuter 144 procents hogre vardering dn
funktionen jordbruk och miljéskydd som utgér referensvariabel. Ovriga tjanster/funktioner, det vill
saga bevarande respektive estetik beddms i bagge fallen att ha en vardering som inte ar statistiskt
skild fran varderingen av mark som med funktionen jordbruk och miljéskydd.

Kombinerar man markanvdndningens och tjansten/funktionens effekter pa varderingen blir det
tydligt att parker och gronomraden som erbjuder mojlighet till rekreation ar den i sarklass hogst
varderade typen av gronyta. Jamfort med jordbruksmark kan den typen av gronyta berdknas atnjuta
drygt 300 procent hogre varde (2,25*1,44=324 procent).

Slutligen kan vi dven notera att varderingen av grényta, raknat per hektar, tenderar att sjunka med
den totala arealen och stiga med befolkningstatheten i den omgivande geografin. Dessa tva
observationer kan i grunden férklaras med enkla marknadsmekanismer. Krymper man en gronyta,
det vill sdga minskar utbudet av grényta, sa innebér det av latt insedda skal att den kvarvarande
gronskan kommer att fa en hogre vardering per ytenhet. Och om det flyttar in fler manniskor i den
geografi som omger gronytan sa kommer efterfragan pa denna yta att 6ka, vilket aven detta 6kar
vardet per ytenhet.
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Tabell A. Resultat fran meta-analys av CV-studier i Brander och Koetse (2011)

Variabelkategori Variabel Koefficient
Konstant 7,35%**
Markanvandning Parker och gronomraden (”green space”) 2,25%*
Jordbruksmark och 6vrig oexploaterad mark 1,75
Skogsmark Referens
Tjanst/funktion Rekreation 1,44*
Bevarande 0,82
Estetik 0,9
Jordbruk och miljéskydd Referens
Areal Areal -0,8***
Socioekonomi BNP per capita 0,30
Befolkningstadthet 0,49%***

Ett problem med CV-studier ar att de sallan tar hansyn till hur varderingen paverkas av avstandet till
gronytan. Den saken analyseras dock genomgaende och helt central i studier som utgar fran
metoden hedonic pricing (HP). Nar Brander och Koetse (2011) forséker att extrahera gemensamma
slutsatser ur denna typ av studier anvander man ater statistisk regressionsanalys och resultatet fran
denna redovisas i tabell B.

Den beroende variabeln i regressionsanalysen ar den procentuella forandringen av bostadspriserna
nar avstandet till en grényta minskar med 10 meter. Konstanten, som har vardet 0,097,
representerar har priseffekten nar alla férklarande variabler antar genomsnittliga varden. | typfallet
Okar saledes bostadspriserna med omkring 0,1 procent for varje tionde meter som avstandet till
gronytan minskar.

Men detta genomsnittliga effektsamband paverkas starkt av avstandet till gronytan, vilket kommer
till uttryck i att de bagge avstandsvariablerna som studeras har negativa skattade koefficienter.
Innebdrden av detta ar att genomslaget pa bostadspriserna av att komma 10 meter ndrmare en
gronyta ar vasentligt storre om den aktuella gronytan finns i det direkta ndromradet istallet for pa
avstand som kraver en langpromenad, en cykeltur eller rentav att man satter sig i bilen for att aka
dit.

Vidare ger metaanalysen av HP-studierna vid handen att befolkningstatheten paverkar priseffekten
positivt, ett resultat som skulle kunna tolkas som att en given fardstracka "fagelvagen” innebar en
storre uppoffring i tid om man befinner sig en tat stadsmiljo praglad av kéer och allman trangsel.
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Tabell B. Resultat fran meta-analys av HP-studier i Brander och Koetse (2011)

Variabelkategori Variabel Koefficient
Konstant 0,0097**
Markanvandning Stadspark (dummy) 0,004
Avstand Avstand till gronyta -0,038*
Skillnad i avstand i forhallande till medelavstand -0,134**
Socioekonomi Genomsnittliga bostadspriser 0,058

Befolkningstathet 0,067**
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8. Appendix B. Effekter pa befolkning och bostadsbyggande —
metod och data

Grundlaggande metod

Konsekvenserna av EU-férordningen beskrivs utifran det kontrafaktiska scenariot att ikrafttradande
hade skett redan vid arsskiftet 2009/10. Tva alternativa kontrafaktiska scenarier analyseras;
”Scenario 0” respektive “Scenario +3”.

” Scenario 0” representerar en mjuk tillampning av forordningen, som innebar att nettoforlusten av
gronyta maste vara noll i de 144 utpekade kommunerna, men att det darutdver inte finns nagra krav
pa att tillfora ytterligare gronyta. For att i detta scenario folja férordningens regler maste féljande
galla:

(1) (A Bebyggd mark)2o010-2020 — (tilkommande gronyta vid exploatering)zo10-2020 < 0

”Scenario +3” innebar en hardare reglering i linje med férordningens bestammelse om en
nettodkning av gronyta med fem procent fram till ar 2040. | vart kontrafaktiska scenario innebar
detta ett nettotillskott av grényta med cirka 3 procent mellan ar 2010 och 2020. For detta scenario
maste saledes foljande uppratthallas:

(2) (A Bebyggd mark)2010-2020 — (tillkommande gronyta vid exploatering)zo10-2020 +
0,03*Gr6nytazom <0

| de fall (1) eller (2) antar ett varde som &ar storre an 0, det vill om det inte finns tillrackligt mycket
mark for att hantera den byggnation som de facto skett under perioden 2010-2010, har byggandet
justerats ned proportionellt mot respektive byggnadstyps andel av det tillkommande markanspraket.
| konkret mening innebar detta att om 50 procent av det totala tillkommande markanspraket kan
kopplas till bostader och (1) eller (2) uppgar till sdg 100 hektar, sa har vi reducerat volymen mark
med bostdder med 0,5*100 hektar=50 hektar. Det bor understrykas att detta ar en stark forenkling
och de finns gott om argument for att den faktiska anpassningsmekanismen skulle bli vasentligt mer
intrikat och bestdmmas av en rad andra faktorer, inte minst exploatérernas betalningsvilja/formaga.

Data Over bebyggt mark, med fordelning pa olika byggnadstyper, har hamtats fran SCB.

Tillkommande gronyta vid exploatering

Att exploatera grényta med bostader innebér en forlust av den ursprungliga gronytan men ocksa ett
tillskott av gronyta i form av villatradgardar och ej hardgjord, “grén” mark i anslutning till
flerbostadshus. Pa samma sétt forhaller det sig med 6vrig bebyggelse.

Denna tillkommande gronyta har berdknats med utgangspunkt i aktuellt bebyggelseménster. Mer
precist har vi for varje kommun berdknat genomsnittlig gronyta per byggnad och for detta andamal
har vi anvant data fran SCB 6ver gronytan i tatorter ar 2015 och dess fordelning pa olika
agarkategorier.

Genomsnittlig gronyta per smahus har beraknats som kvoten mellan a ena sidan tatortsforlagd
gronyta med enskilda dgare (dar villadgare kan antas dominera stort) och a andra sidan antalet
smahus som &r lokaliserade till kommunens tatortsbebyggelse. En liknande kalkyl har gjorts for
lagenheter i flerbostadshus, dar arealen gronyta med kommunala bostadsbolag eller
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bostadsrattsféreningar har dividerats med summan av antalet hyresratter i allmannyttan och antalet
bostadsratter. Vad galler flerbostadsfastigheter med privata hyresvardar har vi antagit att de har
samma gronyta per ldagenhet som bostadsratter och lagenheter i allmannyttan.

For enskilda kommuner kan detta satt att rakna innebara att man kraftigt under- eller 6verskattar
tillkommande gronyta per bostad. Ett skal kan exempelvis vara en stor volym tatortsnara gronyta
som ags av enskilda, utan att fér den skull utgéras av villatradgardar. Det skulle exempelvis kunna
handla om betesmark tillhérande ett jordbruk som drivs som enskild firma.

Mot den bakgrunden har vi valt att utga fran skattad gronyta per byggnad och i detta sammanhang
utnyttjat det faktum att relationen mellan bebyggelsearea och gronyteareal paverkas starkt av
befolkningstatheten i tatorten. Ett exempel pa detta samband aterfinns i figur A nedan.

Figur A. Samband mellan befolkningstdthet och gronyta per smahus i kommunernas
titortomraden.
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Omlokalisering av befolkning och byggande

| de fall EU-férordningen far till foljd att (det faktiska) bostadsbestandet ar 2020 inte kan harbargeras
inom kommunens granser har vi gjort en omlokalisering enligt principen att den aktuella volymen
bostader och den befolkning som kan kopplas till denna flyttas till ndrmaste kommun som inte
omfattas av férordningens bestammelser. For att bestdmma narmaste kommun har vi utgatt fran
den generaliserade reskostnaden, vilket ar ett sammanvagt matt pa restidsuppoffringen, saval i tid
som pengar, for att ta sig mellan punkt A och B. | sammanvagningen beaktas dven olika fardsatt och
dessa vags samman till ett genomsnitt genom att utga fran den faktiska fardmedelsfordelningen i
varje aktuell reserelation. Data 6ver generaliserad reskostnad har genererats med hjalp av den
nationella transportmodellen Sampers.





