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Boverkets stallningstagande

Boverket avgrénsar sitt yttrande till myndighetens ansvarsomréden: samhéills-
planering, byggande och boende.

Boverket delar ambitionerna och syftet med Europeiska kommissionens ”For-
slag till Europaparlamentets och Rédets férordning om restaurering av natur”
COM (2022) 304 final 2022/0195 (COD) men har invindningar pd formule-
ringar, definitioner och praktiskt genomforande av forslagen.

Boverkets overgripande synpunkter

Boverket delar ambitionerna och syftet med forordningen att bidra till ”en kon-
tinuerlig, 1angsiktig och varaktig aterhamtning av biologisk méngfald och
resilient natur pd land och till havs i1 hela unionen genom restaurering av ekosy-
stem” (Artikel 1 (a)). Ambitionerna inom Sveriges grianser stimmer overens
med plan- och bygglagens (2010:900), PBL, syfte att ’frimja en samhéllsut-
veckling med jamlika och goda sociala levnadsforhéllanden och en god och
langsiktigt hallbar livsmiljo for manniskorna i dagens samhélle och for kom-
mande generationer”. Den biologiska méangfalden dr grunden for ekosystem-
tjédnsterna som 1 sin tur dr nodvéndiga for att ménniskors livsmiljo blir mot-
standskraftig och hallbar 6ver tid.

Boverket anser att kommissionens forslag till férordning som omfattar och
stravar efter forbattring av 1 stort sett alla typer av ekosystem dr ambitiost. Det
kommer kréva att alla aktorer i samhéllet tar sitt ansvar och aktivt bidrar till att
nd malen.

Boverket anser vidare att forslaget som fokuserar pd konkreta mél for att for-
starka arbetet for biologisk méngfald &r forenligt med tidigare dtaganden bland
annat EU:s Strategin for biologisk méangfald for 2030 (COM (2020) 380).
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Konkreta mitbara mal kan vara léttare att forhalla sig till i atgardsarbetet, in-
klusive vid kommunal fysisk planldggning. Malen méaste dock vara relevanta
och anpassade till medlemsstaternas forutséttningar, vilket inte dr fallet i denna
forordning enligt Boverkets bedomning. Det mél som beddms ha storst konse-
kvenser for den byggda miljon, malet for urbana ekosystem, dr inte mojligt att
na i Sverige, utifrdn foreslagen malformulering och definitionerna.

Boverket ser tydliga brister eller utmaningar i:

e avgrinsningen,
e genomfOrandet,
e uppfoljningen och
e tillgangen till data.

For att na syftet med mélet och for att stider och mindre stidder ska kunna vara
jamforbara mellan medlemsstaterna, behdver definitionerna for dessa avgrian-
sas till de faktiska urbana miljoerna.

Boverket bedomer att PBL inte &dr en ldmplig lagstiftning for att sékra genom-
forandet av forordningen. Forslaget kommer dven paverka forutsittningar for
bostadsforsorjning 1 Sverige.

Uppfdljningen behdver anpassas efter sddant data som finns.

Malet fér urbana ekosystem

Boverket anser att det dr positivt att urbana ekosystem lyfts i arbetet med re-
staurering av natur. Urbana ekosystem spelar viktig roll i stdder och tdtorter.
De bidrar till bland annat rening av luft, omhéndertagande av dagvatten och till
positiv effekt pdA manniskors hilsa och rekreation. SCB:s analyser av statistiken
for titortsndra gronytor visar att dessa ytor haller pa att minska, trots en relativt
hog andel gronytor 1 svenska tatorter. Att forbéttra forutsittningar for urbana
ekosystem &r relevant dven 1 Sverige. Boverket konstaterar dock att mélets for-
mulering och definitionerna inte har tagit hansyn till svenska forhéllanden och
gor att delar av malet dr omdjliga att nd 1 Sverige.

Malet tar inte heller hdnsyn till kvalitet, eller konnektivitet i gronomradena,
utan stiller enbart krav pd kvantitet.

Malet om 6kning av areal urbana gronomraden kan inte nas

Boverket har berdknat att malet om 6kningen av urbana gronomréden med tre
respektive fem procent (punkt 2 i artikel 6) till ar 2040 respektive 2050 ar
omdjlig att uppnd for Sverige, utifrdn de 1 férordningen angivna definitionerna.
Den areal som fem procent 6kning av urbana gronomraden skulle innebédra for
de utpekade kommunerna “’stider” och ”mindre stidder och fororter” dverskri-
der deras sammanlagda yta bebyggd och anlagd mark. Forslaget &r omdjligt att
genomfora, da det saknas tillrickligt stora exploaterade ytor att forgrona.



Fokus pa ytor framjar inte syftet

Boverket anser att malformuleringen i den del som handlar om att 6ka arealen
urbana gronomraden inte ar forenlig med forordningens syfte att bidra till ater-
hidmtning av biologisk mangfald och resilient natur i Sverige. Kraven fokuserar
pa kvantitativa matt, déribland 6kning av arealen av urbana gronomraden, oav-
sett utgdngsldget. Detta innebér att &ven om totalt sett svenska stader har rela-
tivt hog andel gronomrdden behover de dnda 6ka denna andel. Kraven tar inte
hinsyn till kvaliteten i omradena eller hur de ar lokaliserade i forhallande till
varandra (konnektivitet).

Boverket menar att ytorna ar viktiga for att det ska kunna finnas biologisk
mangfald i stiderna, men en 6kning av arealen i sig garanterar inte att biologisk
mangfald frimjas eller att urbana ekosystem kommer ma béttre eller bli mer
motstdndskraftiga. Urbana gronomraden i svenska tdtorter har varierande kvali-
tet. Det finns goda mojligheter att forbéattra forutsittningar for urbana ekosy-
stem genom att satsa pa utveckling av kvaliteter inom och konnektiviteten mel-
lan de redan befintliga omradena.

Boverket menar att malet bor fokusera pa att kvaliteten 1 urbana ekosystem
okar. Okning i arealen kan vara en, men inte den enda, av kriterierna for att
uppna detta.

Svart att hindra nettoférlust av urbana ekosystem

I rattsakten har kommissionen bland annat valt att fokusera pa restaureringsmal
for urbana ekosystem som handlar om “no-net-loss”, det vill sdga ingen netto-
forlust, av urbana gronomraden och tradtickning i stadsomraden fram till 2030.
Detta kommer att stélla krav pé aktivt arbete med planer och kompensationsat-
gérder nir sddana omraden eller trad gar “forlorade”. Sverige saknar for ndrva-
rande tvingande verktyg for kompensation i samband med planering och byg-
gande. Enligt Boverkets erfarenhet tar Sveriges kommuner hinsyn till véardet
av urbana gronomraden i sin planering.

Okning av urbana gronomraden som &r integrerade i byggnader

Artikel 6 punkt 2 b krdver att Sverige sékerstéller en nettodkning av urbana
gronomraden som &r integrerade i befintliga och nya byggnader och infrastruk-
turbyggnader i alla stdder och mindre stdder och fororter. Boverket tolkar detta
som att alla de utpekade 144 kommunerna behover uppfylla kravet. Artikeln
staller ddremot inte nagra kvantitativa krav pa hur stor 6kningen behdver vara
for att denna del av malet ska kunna anses vara uppnaétt. Det ar alltsd svart att
bedoma vilken paverkan denna punkt kan ha pd den byggda miljon och den fy-
siska planeringen. Beroende pa vilken typ av gronska som integreras i byggna-
der kommer den 1 olika utstrickning bidra till biologisk mangfald.

Det saknas data for att bedoma utvecklingen for gronomriden integrerade i
byggnader, men enligt Boverkets erfarenhet skapas sddana ytor dven 1 Sverige.
Boverket bedomer dock att aktuella gronomraden kan endast genomforas i be-
grinsad omfattning i ett svenskt perspektiv.
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Nir grona fasader, grona tak eller andra typer av véxtlighet integreras i nya el-
ler befintliga byggnader ar det sérskilt viktigt att uppméarksamma samhaillets
krav pa fuktsdkerhet, brandsikerhet och héllfasthet. Detta dr enklare att stad-
komma 1 nya byggnader 4n 1 befintliga byggnader.

Olika typer av integrerad gronska

Grona tak — enklare sedumtak ar relativt vanligt och den enda gronataklos-
ningen som &r forenlig med samhéllets krav pa brandsékerhet i taktdcknings-
material. Sedumtak har en viss betydelse for biologisk mangfald och gér dven
att kombinera med solceller. Mer avancerade grona tak med dngsmark uppfyll-
ler inte kraven pa brandsdkerhet, utan kan behdva bevattningsldsningar for att
bli godkénda, vilket skapar risk for fuktskador.

Overbyggda girdar — underjordiska garage med en gronskande innergard ovan-
for ar vanligt forekommande 1 nybyggda stadsdelar. Gardarna kan ha stor bety-
delse for biologisk mangfald, ménniskors hélsa och vilbefinnande och for kli-
matanpassning. Diaremot har dessa gronytor en begrinsad livsldngd pé cirka
3040 ar da bjélklag kan behdva bytas ut. Trad pa sddana gardar kan aldrig bli
sdrskilt stora eller gamla.

Gronska pa fasad — ar relativt vanligt i nybyggda omraden, men har kanske en
begrinsad effekt pd biologisk mangfald. Sé kallade kassettvdggar som héngs
utanpa fasaden med en luftspalt emellan kan ha stor betydelse for framfor allt
pollinatdrer, men ocksa luftrening och har en hélsofrimjande effekt.

Definitionerna kopplade till urbana ekosystem ar problematiska

Flera definitioner 1 artikel 3 kopplar till malformuleringen 1 artikel 6: lokala ad-
ministrativa enheter eller LAU (10), stidder (11), mindre stdder och fororter
(12), urbana gronomraden (13) och tradtickning i stadsomrdden (14).

Boverket anser att definitionerna inte dr anpassade efter svenska forhéllanden
och stimmer inte dverens med vad som kan anses vara faktiska urbana omra-
den. Definitioner i kombination med malformuleringen i artikel 6 gor att malet
om Okning av gronomraden dr omdjligt att nd i Sverige.

Eftersom definitionerna ska vara bindande dr det viktigt att det inte finns oklar-
heter i vilka omradden som avses.

Stéader definieras for brett

Forordningen definierar stdder (11) och mindre stidder och fororter (12) som
hela kommuner (LAU) (10), enligt EUROSTAT:s metod for klassificering av
LAU utifran urbaniseringsgrad. Boverket anser att detta &r problematiskt. Sve-
riges och andra EU medlemsstaternas administrativa uppdelning skiljer sig va-
sentligt at. Svenska lokala administrativa enheter LAU é&r betydligt stdrre och
mer glesbefolkade dn de ovriga medlemsstaternas (med undantag for Finland,
och delvis Danmark). Definitionerna 10—12 innebér att 144 kommuner 1 Sve-
rige klassas 1 sin helhet som “stdder” eller ”mindre stidder och fororter”. Dessa
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stader omfattar all mark inom de utpekade kommunerna, inklusive skogen som
1 snitt utgor cirka 58 procent av deras yta, och som definieras (13) som urbana
gronomrdden. Sddan avgrinsning placerar svenska stader” och “mindre stdder
och fororter” nést hogst (efter Finland) 1 EU nér det giller andel urbana gron-
omraden. Samtidigt dr knappt fyra procent av de utpekade kommunernas mark
bebyggd eller anlagd. Som framgétt ovan, innebér detta att en 6kning av urbana
gronomrdden med fem procent av total areal av dessa kommuner dverstiger to-
tal areal bebyggd och anlagd mark i dessa kommuner. Det saknas tillrdckligt
stora ytor for att tillgodose den foreslagna 6kningen i artikel 6 punkt 2.

Flera av kommunerna som definieras som “mindre stider och fororter ”har ma-
joriteten av sin befolkning samlad 1 ett fatal storre tatorter, medan det Gvriga
omlandet kan beskrivas som landsbygd. Diskrepansen mellan definitionen och
det aktuella tillstdndet 1 Sverige gor att malets fokus inte ligger péd de faktiska
urbana miljoerna och urbana ekosystemen. Det innebér dven att mélformule-
ringen stéller olika krav pa urbana gronomraden for olika ldnder, helt beroende
pa landets LAU avgrinsning.

For att na syftet med mélet och for att stdder och mindre stdder ska kunna vara
jamforbara mellan medlemsstaterna, behdver definitionerna for dessa avgrian-
sas till de faktiska urbana miljoerna.

Urbana gronomraden och tradtackning

Boverket konstaterar att avgrdnsningen av urbana gronomraden och tradtick-
ning i stadsomraden i definitioner (13 och 14) pekar ut gronomraden inom hela
kommuner, vilket inte stimmer 6verens med de faktiska forhallandena. Som
framgér ovan, dr stora delar av de utpekade kommunerna glesbebyggda och
kan inte anses vara urbana 1 sin helhet. Urbana gronomréden bor kopplas till de
faktiska urbana miljoerna.

Definitionen av urbana gronomraden och tradtickning hénvisar dven till Co-
pernicus data. Det finns flera olika produkter som baserar sig pa Copernicus

data. Boverket saknar en tydlig hdanvisning till vilken datamingd fran Coper-
nicus som respektive begrepp ska beréknas utifran.

De utpekade markanvindningstyperna pekar pa Corine land cover. Detta &r en-
ligt Boverket problematiskt, d& data &r for grova for att pa rattvisande sétt
kunna visa och folja upp fordndringar i urbana gronomraden.

Boverket saknar dessutom vissa typer av markanvindning i definitionen, bland
annat idrotts- och fritidsomraden, betesmarker och andra typer av vegetations-
bekldadd mark som kan skapa forutsittningar for biologisk mangfald och som
forekommer 1 urbana miljGer.

Utmaningar med bindande definitioner

Boverket vill understryka att det ar viktigt att definitionerna pé ett korrekt satt
avspeglar de faktiska forhdllandena 1 Sverige dd forordningen ska bli juridiskt
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bindande. Detta vicker dven fragor kring hur dessa definitioner skulle pdverka
tolkning av var befintliga lagstiftning.

Sverige har inte lagstadgad definition av stiader sedan 1971 &rs kommunreform,
da nuvarande kommunallag (2017:725) endast behandlar kommuner och reg-
ioner. Sveriges administrativa och territoriella indelning avser kommuner och
regioner enligt kommunallagen (2017:725) 1 kap. 1§. Begreppet ”stad” finns
till exempel i plan- och bygglagen som sammanslagning med andra ord: stads-
bilden, stadsmiljon. Att inféra en ny definition av ’stad” skulle innebéra att
lagstiftningen déir begreppet ’stad” forekommer skulle behova ses dver.

Hur forslaget ska genomféras

Enligt EU:s forslag till forordningen blir malen juridiskt bindande. Detta stéller
frdgor om hur genomforande av sadana krav ska sékerstédllas och vem som
kommer vara ansvarig for genomforandet. Det finns inte idag ndgon svensk
lagstiftning som mojliggér genomforandet av forslaget. Det finns inte heller
ndgot utpekat ansvar for ndgon att genomfora detta.

Den nationella restaureringsplanen enligt forslag i artikel 11 och 12 ska inne-
halla information om bland annat arealer som ska omfattas av atgirderna. Det
ar oklart om detta skulle dven innebdra geografiskt utpekande av omraden. Det
ar oklart vilken status sadant utpekande skulle ha, och om dven det skulle vara
bindande. Och i sé fall, vicks fragan om hur detta skulle padverka kommunal
fysisk planering.

Forutsattningar i PBL for genomférandet

Plan- och bygglagen ér det huvudsakliga styrmedlet for kommunal fysisk pla-
nering och byggande i Sverige.

Boverket konstaterar att plan- och bygglagen kan ha en viktig roll pd ett ver-
gripande plan 1 att frimja genomforande av forordningen, men &r inte ett [amp-
ligt styrmedel for att sdkra genomforandet.

Boverkets tidigare bedomning att PBL och detaljplanering &r ett trubbigt verk-
tyg for att frdmja urbana ekosystem éar relevant for det aktuella forslaget. Lagen
medger till exempel inte att krav kan stéllas pd kompensation vid detaljplane-
laggning. Gronomraden och parker dr upptagna som allminna intressen i
PBL:s andra kapitel. Planering och byggande ska frimja en &ndamélsenlig
struktur av bland annat gronomraden. Gronstrukturen lyfts ofta som en av tre
béarande strukturer i kommunernas dversiktsplaner och som stod for detta tar
kommunerna fram gronplaner.

Vikten av strategisk planering fér urbana ekosystem

Den strategiska planeringen dr mycket viktig for att frimja forordningen.
Framst bor detta goras genom kommunens dversiktsplanering men dven genom
sddana underlag och planering som kommunen anvéinder vid sidan av PBL:s
processer, till exempel s kallade gronplaner. Med sadana verktyg kan
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kommunen arbeta strategiskt med férordningens mal, markera omraden som é&r
lampliga for gronomraden, vilken mark som behdver undantas frdn bebyggelse
och exploatering och analysera konsekvenser i ett brett perspektiv och pé lang
sikt.

Oversiktsplan #r inte juridiskt bindande och kan inte tvinga fram genomfdran-
det.

Generellt ar detaljplaner inte det mest lampliga sattet att reglera vegetation
I detaljplaneprocessen, utifran bestimmelserna i PBL:s andra kapitel, ska kom-
munen viga intresset av gronomraden mot andra intressen.

I detaljplan kan gronomraden bevaras i forsta hand pa allmén plats med kom-
munalt huvudmannaskap. Dar har kommunen full radighet och dessutom en
skyldighet att tillhandahélla den funktion som planen anger, till exempel park,
natur mm. Sarskilt nir ny bebyggelse planeras ér detta ett bra sitt att bevara
gronomrdden. Om marken dgs av ndgon annan &n kommunen behover den
dock 16sas in for att kunna ga dver till kommunal regi, vilket kan vara kost-
samt.

Pé kvartersmark i en detaljplan kan kommunen kriva att enskilda trad skyddas.
Det gors genom en egenskapsbestimmelse. M§jligheten dr avgrinsad till just
enstaka trad. Det finns inte nagon mojlighet att genom detaljplan krédva att en
enskild fastighetségare bevarar storre gronomraden, till exempel trdddungar
och sa vidare. Har vegetationen sddant bevarandevérde forutsatts att kommu-
nen skyddar denna genom att planldgga marken som allmén plats med kommu-
nalt huvudmannaskap och 16ser in marken.

Skapande av nya gréonomraden

Niér det géller skapandet av nya gronomraden genom detaljplan kan detta bara
sakerstillas pa allmén plats med kommunalt huvudmannaskap. Kommunen kan
inte aldgga en privat fastighetsigare att plantera trdd med stod av PBL. Det gar
inte att reglera gronytefaktor och dylikt i detaljplan. Det finns heller i dagslaget
ingen mojlighet att villkora beviljande av bygglov eller startbesked med att ve-
getation ska planteras (jfr 4 kap. 14 § PBL).

Samtidigt ska noteras att detaljplaner mycket sillan hindrar plantering av vege-
tation pa kvartersmark. Vegetation ar planenligt pa sa gott som alla anvénd-
ningar pé kvartersmark. Det innebér till exempel att om plantering (eller beva-
rande) krivs enligt annan lagstiftning 4n PBL, s ér detaljplanen mycket séllan
ndgot hinder for uppfyllandet av ett sidant krav. For att kunna stélla ett sddant
krav kan dock behdva goras en avvigning nér det géller befintlig byggritt, se
nedan.

Integrering av vegetation i byggnader
Sdsom plan- och bygglagstiftningen &dr utformad sa stéller den inte krav pa den
som bygger att integrera gronomraden vid nybyggnation eller dndring av
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befintliga byggnader. Inte heller kan kommunen stilla sddana krav genom de-
taljplan eller 1 andra sammanhang med stéd av PBL.

Nuvarande plan- och bygglagstiftning utgor begransningar vad giller grona tak
eller annan gronska integrerad i byggnader. Grona tak kan fa begriansad omfatt-
ning i ett svenskt perspektiv eftersom det finns stora utmaningar med gréna tak
kopplade till samhéllets krav pa brandsikerhet, hallfasthet och fukt.

Forutsattningar for bostadsforsorjning paverkas

Kommunernas ansvar for bostadsforsorjningen foljer av regler i lagen
(2000:1383) om kommunernas bostadsforsorjningsansvar och i plan- och bygg-
lagen. Behovet av att bygga nya bostidder 1 Sverige ar stort 1 tillvixtomraden.
Nybyggnation sker bdde genom att nya omraden bebyggs i titorternas random-
raden (tdtortsutbredning) och genom fortdtning 1 den befintliga bebyggelsen.
Vid en fortitning av befintlig bebyggelse i stider eller i mindre stider och for-
orter paverkas sannolikt befintliga urbana gronomraden eftersom en del av det
ersitts av bostadsbyggnader, med tillhorande infrastruktur. Delar av gronomra-
det dr dock 1 regel kvar men med fordndringar i bland annat tradtathet. Natur-
ligtvis dr det en stor utmaning att i en sadan situation undvika en nettoforlust av
gronomréden alternativt traddtdckning. Betydelsen av nettoforlusten beror pé
vilken typ av mark som tas i ansprak for bebyggelse. En grasmatta som delvis
bebyggs och delvis planteras med véxtlighet kan medfora ett kvalitativt till-
skott, medan en skogsdunge som tas i ansprak kan ha stora virden som ar svéra
att kompensera for. Boverket anser att denna kvalitativa friga maste stillas.
Forslaget till forordning bortser fran denna viktiga fraga. Den foreslagna for-
ordningen saknar mojligheter att gora nationella anpassningar utifrdn de forut-
sattningar och utgédngspunkter som Sverige har vad géller savil urbana som ru-
rala gronomraden i vid mening. Dessutom saknas mdjlighet att gora kompensa-
toriska kvalitativa anpassningar. Regleringen i den foreslagna artikel 6 kommer
dérfor att std 1 konflikt med Sveriges behov av att klara bostadsforsorjningen pa
ett sitt som — for Sveriges del — inte ar rimligt.

Svarigheter med uppfdéljning

Artikel 17 anger att mélet for urbana ekosystem ska foljas upp enligt den mal-
formulering och definitioner som angavs 1 artikel 6 och 3. Uppfo6ljningen ska
pabdrjas nér réttsakten trader i kraft. Uppfoljningen ska genomforas vart tredje,
och helst varje ar.

Boverket bedomer att det finns hinder {or att kunna uppfylla den punkten 1 sin
helhet.

Det saknas data pd nationell eller pd EU nivé for att folja upp gronomraden
som dr integrerade 1 byggnader.

Vad géller uppfoljning av 6vriga urbana gronomraden och tradtickning sa ar
data pd EU niva (Copernicus data) i Boverkets bedomning for grov for att pd
ett bra sitt kunna belysa utvecklingen i de urbana omradena. Dessutom tas
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EU:s data for urbana gronomraden och tradtickning fram med sexars intervall,
vilket gor det inte mojligt att uppfylla kraven om periodicitet i artikel 17.

Det saknas dven etablerad uppfdljning av gronytor och gronomraden over tid
pé nationell niva.

I detta drende har generaldirektér Anders Sjelvgren beslutat och signerat beslu-
tet elektroniskt. Foredragande har varit utredare Agata Bar-Nilsson. I den slut-
liga handlaggningen har ocksa réttschef Yvonne Svensson, enhetschef Sofie
Adolfsson Jorby, jurist Karl Evald, jurist Lars Lennwall, jurist Jérgen Lun-
dqvist och landskapsarkitekt Ulrika Akerlund deltagit.

Anders Sjelvgren
generaldirektor

Agata Bar-Nilsson
utredare

Kopia till:
jorgen.sundin(@regeringskansliet.se

petter.troedsson@regeringskansliet.se
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