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Kort om forslaget

Ett av skalen till att EU vill genomfora direktivet ar att omkring 60-70 % av marken i EU for narvarande
beddms ha dalig markhalsa. En férsamrad markhalsa skapar i sin tur risker for manniskors halsa, miljon,
klimatet, ekonomin och samhallet, inklusive risker fér livsmedelsférsérjning, vattenkvalitet, 6kad paverkan
fran éversvamningar och torka, produktion av biomassa, koldioxidutslapp och férlust av biologisk mangfald.

Genom direktivet vill EU infora ett gemensamt system fér mark6vervakning som syftar till att f& information
och data om markhélsan i unionen. EU anser att det finns skal for att lagstifta pa unionsniva eftersom det i
dagslaget inte finns ett gemensamt system for att fa fram den efterfragade daten. I nuldget har varje
medlemsstat egna system och metoder for provtagning av mark, vilket anses férsvara jamférelser mellan
medlemsstater.1 Direktivet innehaller flera steg dar ett av dessa ar att implementera metoder for att fa en
Oversyn av hur stor andel mark som ar férorenad i EU. I ett senare skede kommer det inféras krav pa
uppféljande atgarder dar medlemsstaterna t.ex. kan behéva ansvara for att férorenad mark aterstalls (se t.ex.
art. 10 och tillhérande bilagor).

Det aktuella férslaget kompletterar och samverkar med flera andra EU-regelverk pd omradet, t.ex.
férordningen om markanvandning, férandrad markanvandning och skogsbruk (LULUCF)2, som nyligen
reviderades for att anpassas till malet att minska nettoutsldppen med 55 % fram till 2030 (dar LULUCF stéar for
Land use, Land use change och Forestry). Hanvisningar ocksa till (EU) 2018/842, ESR. Sistnamnda ar EU:s
ansvarsfordelningsférordning (ESR)3 som faststaller bindande arliga mal for utslapp av vaxthusgaser for
medlemsstaterna for perioderna 2021-2030. Dessa mal galler utslapp fran de flesta sektorer som inte ingar i
EU:s utslappshandelssystem till exempel transport (exklusive flyg och internationell sjéfart), uppvarmning av
byggnader, jordbruk och avfallshantering.4

Definitioner och utgangspunkter

Artikel 3

1) mark: jordskorpans 6versta skikt, beldget mellan berggrunden och landytan, som bestar av
mineralpartiklar, organiskt material, vatten, luft och levande organismer.

4) markhalsa: markens fysiska, kemiska och biologiska tillstand som avgor dess formaga att fungera som ett
livsviktigt system och tillhandahalla ekosystemtjanster.

5) hallbar markforvaltning: markforvaltningsmetoder som bevarar eller férbattrar de ekosystemtjanster
som marken tillhandahaller utan att férsamra de funktioner som mojliggor dessa tjanster eller skada

andra egenskaper hos miljén.

9) bedémning av markhalsa: bedémningen av markens hilsa pa grundval av méatning eller uppskattning av
markdeskriptorer.

‘Férslag till direktiv om markévervakning m.m., s. 1 och 4.
2

Forordning (EU) 2018/841 av den 30 maj 2018 om inbegripande av utslapp och upptag av vaxthusgaser fran markanvandning, férandrad markanvandning
och skogsbruk i ramen for klimat- och energipolitiken fram till 2030. Se dven statistik fran NVV https://www.naturvardsverket.se/data-och-
statistik/kiimat/vaxthusgaser-nettoutstapp-och-nettoupptag-fran-markanvandning/

3
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A32018R0842 (hamtad 2023-12-06).
a4

https://www.energimyndigheten.se/klimat--miljo/handel-med-utslappsrattgr(/109;-utslappshandel/ansvarsfordelningsbeslutet/


https://www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-nettoutslapp-och-nettoupptag-fran-markanvandning/
https://www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-nettoutslapp-och-nettoupptag-fran-markanvandning/
https://www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-nettoutslapp-och-nettoupptag-fran-markanvandning/
https://www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-nettoutslapp-och-nettoupptag-fran-markanvandning/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A32018R0842
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A32018R0842
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A32018R0842
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A32018R0842
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A32018R0842
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A32018R0842
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A32018R0842
https://www.energimyndigheten.se/klimat--miljo/handel-med-utslappsratter/om-utslappshandel/ansvarsfordelningsbeslutet/
https://www.energimyndigheten.se/klimat--miljo/handel-med-utslappsratter/om-utslappshandel/ansvarsfordelningsbeslutet/
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10) fororenat omrade: ett avgransat omrade med en eller flera ytor med bekréftad forekomst av
markférorening orsakad av antropogen verksamhet fran punktkallor.

11) markdeskriptor: en parameter som beskriver en fysisk, kemisk eller biologisk egenskap hos markhalsan.

(14) naturlig mark: ett omrade dar mansklig verksamhet inte vasentligt har &ndrat omradets priméara
ekologiska funktioner och artsammansattning.

(5) halvnaturlig mark: ett omrade dér ekologiska grupper har dndrats vasentligt med avseende pa
sammansattning, balans eller funktion till f6ljd av ménsklig verksamhet men dar ett potentiellt hdgt varde
kvarstar nar det galler biologisk mangfald och de ekosystemtjanster marken tillhandahéller.

(16) artificiell mark: mark som anvands som plattform fér byggnader och infrastruktur eller som en direkt
ravarukalla eller som arkiv for historiskt kulturarv, pa bekostnad av markens férmaga att tillhandahalla
andra ekosystemtjanster.

17) markexploatering: omvandling av naturlig och halvnaturlig mark till artificiell mark.

22) aterstillande: avsiktlig verksamhet som syftar till att vinda markens status fran forstord till gott skick.

Principiella fragor

Lagstiftningsniva

Precis som var tidigare utredning om restaurering av natur (at Byggforetagen varen 2023) sa finns det
mojlighet att fora resonemang om EU:s lagstiftningskompetens inom omradet, dven nar det galler nu aktuellt
férslag om markhalsa. Den svenska regeringen lyfter exempelvis féljande. ”Mot bakgrund av att direktivet
kan komma att reglera fragor som ligger inom nationell kompetens, avser regeringen att beakta och varna
om att kompetensférdelningen i férdraget respekteras, saval som subsidiaritets- och proportionalitets-
principen och vikten av att respektera och ge utrymme for olika nationella och lokala férutsattningar i form
av stor flexibilitet.”5

Forslaget till EU-direktiv innehaller en bakgrundstext med motivering till férslaget, fragor om subsidiaritet

och proportionalitet behandlas under avsnittet Réttslig grund, men vi hade dnskat en tydligare motivering
dessa aspekter, framfor allt kopplat till art. 11 och markexploatering. I detta avsnitt valjer istallet EU att skriva
att forslaget inte innehdller nagra atgarder som paverkar markanvandningen (se sid. 10 i forslaget). Detta
leder narmast till slutsatsen att artikel 11 och frdgorna om markexploatering inte har beaktats vid EU:s
beddmning av rattslig grund, proportonalitetsaspekter m.m.

Kommunalt sjalvstyre

Forslaget har tydlig paverkan pa det kommunala sjalvbestammandet och blir dven ett extra lager av regler
kommunerna maste forhalla sig till i mycket av det arbete som redan pagér. Planmonopolet innebér i korthet

*Text hamtad fran regeringens faktapromemoria 2022/23:FPM125, s. 13.
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att det bara ar kommunerna som har befogenhet att bestamma nar detaljplanelaggning far géras och dartill
anta detaljplaner.

Det kommunala planmonopolet hanger 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 ange-
ldgenheter av allmant intresse pa den kommunala sjalvstyrelsens grund. En inskrankning i den kommunala
sjélvstyrelsen bor inte ga utéver vad som ar nédvandigt med hansyn till de andamal som har féranlett den
(se 14 kap. RF). Forslaget skulle innebara att det i Sverige behdver géras en avvagning utifran sistnamnda
skrivning dar man da bl.a. beaktar nédvandigheten av atgarderna. Forslaget kommer innebéra att det
kommunala planmonopolet i stor utstrackning behover forhalla sig till en EU-reglering med detaljerade krav
p& markanvandning (t.ex. vad galler markexploatering), 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 sé langt det ar mojligt. EU-
forslaget kan i vissa delar vara svart att férena med det namnda synsattet. Sammantaget kan de féreslagna
atgarderna rérande fysisk planering darfor sta i strid med det kommunala sjalvbestammandet, vilket aven
skulle kunna skapa tillampningsproblem i Sverige eftersom de nationella grundlagsbestammelserna inte ar
férenliga med vissa delar av den féreslagna EU-regleringen.

Artiklar i fokus

Kapitel II Overvakning och bedomning av markhilsa
Artikel 9 Bedémning av markhdlsa

1. Medlemsstaterna ska bedéma markhalsan i alla markdistrikt pa grundval av de data som samlats in i samband med
den 6vervakning som avses i artiklarna 6, 7 och 8 fér var och en av de markdeskriptorer som avses i delarna A och B i
bilaga I. Medlemsstaterna ska ocksa beakta de data som samlats in i samband med de markundersékningar som avses i
artikel 14. Medlemsstaterna ska sakerstalla att markhalsobedémningar utfors minst vart femte &r och att den férsta
markhélsobedémningen utférs senast den ... (Publikationsbyran: fér in datum = 5 ar efter dagen for detta direktivs
ikrafttradande).

2. Marken anses frisk i enlighet med detta direktiv om féljande kumulativa villkor ar uppfyllda:

(a) vardena for alla markdeskriptorer som fortecknas i del A i bilaga I uppfyller de kriterier som faststélls dar och, i
tillampliga fall, anpassats i enlighet med artikel 7.

(b) Vardena for alla markdeskriptorer som fortecknas del B i bilaga I uppfyller de kriterier som faststalls i enlighet med
artikel 7 (frisk mark).

Genom undantag fran forsta stycket ska man vid beddmningen av mark inom ett markomrade som fértecknas i den
fiarde kolumnen i bilaga I inte beakta de varden som anges i tredje kolumnen f6r det markomradet.

Marken har dalig markhilsa om minst ett av kriterierna i frsta stycket inte ar uppfyllt (dalig markhalsa).

3. Medlemsstaterna ska analysera vardena fér de markdeskriptorer som fértecknas i del C i bilaga I och bedéma huruvida
det sker en kritisk forlust av ekosystemtjanster med beaktande av relevanta data och tillganglig vetenskaplig kunskap.
Medlemsstaterna ska analysera vardena for de indikatorer fér markexploatering och hardgérning av mark som fértecknas
i del Di bilaga I och bedéma deras inverkan pa forlusten av ekosystemtjanster och pa de syften och mal som faststalls i
férordning (EU) 2018/841 (LULUCF).
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4, P4 grundval av den beddmning av markhalsan som utférs i enlighet med denna artikel ska den berérda myndigheten, i
relevanta fall i samordning med lokala, regionala och nationella myndigheter, fér varje markdistrikt identifiera omraden
med dalig markhalsa och informera allménheten i enlighet med artikel 19.

5. Medlemsstaterna ska inratta en mekanism for frivillig markhalsocertifiering for markagare och markforvaltare i
enlighet med villkoren i punkt 2 i denna artikel. Kommissionen far anta genomférandeakter fér att harmonisera
markhalsocertifieringens format. Dessa genomférandeakter ska antas i enlighet med det granskningsférfarande som

avses i artikel 21.

6. Medlemsstaterna ska pa begaran éverlamna de markhalsodata och markhélsobedémningar som avses i artiklarna 6-10
till berérda markéagare och markforvaltare, sarskilt for att stodja utarbetandet av den radgivning som avses i artikel

10.3.

Kapitel III Hallbar markférvaltning

Artikel 11 Metoder for begrinsning av markexploatering
Medlemsstaterna ska sakerstalla att foljande principer respekteras vid markexploatering:

(a) Forlusten av markens kapacitet att tillhandahalla flera ekosystemtjénster, daribland livsmedelsproduktion,
ska undvikas eller minskas s& langt det ar tekniskt och ekonomiskt méjligt genom att

i) i mojligaste man minska det omrade som paverkas av markexploateringen,

ii) vélja ut omraden dar forlusten av ekosystemtjanster skulle bli minimerad,

iii) utfora markexploateringen pa ett satt som minimerar de negativa effekterna p& marken.

(b) Forlusten av markens kapacitet att tillhandahalla flera ekosystemtjanster ska i storsta
mojliga utstrackning kompenseras.

Intresseavvagning i PBL och MB

Plan- och bygglagen 2 kap. 3 §

Planlaggning enligt denna lag ska med hansyn till natur- och kulturvarden, miljo- och klimataspekter samt
mellankommunala och regionala férhallanden framja
1. en andamalsenlig struktur och en estetiskt tilltalande utformning av bebyggelse, gronomraden och
kommunikationsleder,
2. en fran social synpunkt god livsmiljo som &r tillganglig och anvandbar for alla samhallsgrupper,

3. en langsiktigt god hushallning med mark, vatten, energi och ravaror samt goda miljéférhallanden i 6vrigt,
4. en god ekonomisk tillvaxt och en effektiv konkurrens, och
5. bostadsbyggande och utveckling av bostadsbestandet.
Aven i andra drenden enligt denna lag ska hédnsyn tas till de intressen som anges i forsta stycket 1-5.

Miljobalken 1 kap. 1 §
Miljébalkens mdl och tillimpningsomrdde

Bestammelserna i denna balk syftar till att framja en hallbar utveckling som innebér att nuvarande och kommande
generationer tillférsékras en halsosam och god milj6. En sadan utveckling bygger pa insikten att naturen har ett

6(17)
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skyddsvarde och att manniskans ratt att forandra och bruka naturen ar férenad med ett ansvar for att forvalta naturen
val.

Miljobalken skall tillampas sa att

1. manniskors halsa och miljon skyddas mot skador och olagenheter oavsett om dessa orsakas av fororeningar eller
annan paverkan,
2. vardefulla natur- och kulturmiljéer skyddas och vardas,
3. den biologiska mangfalden bevaras,
4. mark, vatten och fysisk milj¢ i Gvrigt anvands s att en fran ekologisk, social, kulturell och samhillsekonomisk
synpunkt langsiktigt god hushallning tryggas, och
5. ateranvandning och atervinning liksom annan hushallning med material, ravaror och energi framjas sa att ett
kretslopp uppnas.

Diskussion principiella fragor och otydliga begrepp

Ur principiellt hanseende vacker forslaget fragor om vilka utmaningar som ska hanteras pa EU-niva och vilka
fragor som ska ligga pa medlemsstaternas niva. De delar av forslaget som berér exempelvis mark-
exploatering ar ett sddant omrade dar det inte ar sjalvklart att EU har bast kompetens for att hantera och
lagstifta om fragorna. Forslaget har visserligen lagts genom ett direktiv (och inte en férordning) vilket gor att
medlemsstaterna far viss frihet i utférandet av lagstiftningen i det egna rattssystemet. Men med tanke pa att
flera av reglerna i direktivet innebar att medlemsstaterna behéver implementera férhallandevis omfattande
och strikta regler som far paverkan pa manga olika branscher sé finns det skal fér att fundera pa om EU &r
det bast lAmpade lagstiftningsorganet. Det nuvarande forslaget tar exempelvis inte héjd for att beddm de
olika markférhallandena i de olika landerna (och dven inom varje land). Sverige ar ett exempel pa ett av EU:s
lander som har stor variation i hur naturen och marken ser ut.

Med tanke pa att det finns manga begrepp, korshanvisningar och otydligheter i forslaget sa uppstar flertalet
fragor. Den mangd oklarheter som forslaget idag innehaller kan leda till att direktivet kommer att tolkas pa
olika satt i olika medlemsstater, vilket i sin tur kan leda till att syftet med en gemensam EU-reglering fortas.

Nagra otydligheter som vi (och ndgra remissinstanser) har lagt marke till ar att det inte &r klarlagt fran vilket
djup som provtagning ska goras. For Sveriges del kan det innebara att andelen mark som bedéms vara
férorenad beror pa vilket provdjup som anvéands. Exempelvis skulle ytliga prover kunna visa lagre halter av
amnen som anses daliga fér markhalsan, medan djupare prover skulle kunna leda till samre provresultat
totalt sett (eftersom det i Sverige kan finnas hdga halter av t.ex. fosfor i berggrunden vilket kan markas i
hogre utstrackning vid en djupare provtagningspunkt).

Artikel 11 ar skriven som att markexploatering ska begrénsas i medlemsstaterna och forslaget avser all mark i
EU. Utgadngspunkten i forslaget tycks darmed vara att all markexploatering leder till dalig markhalsa — men
finns det belagg for att sa ar fallet? Kan det finnas situationer nar exploatering av mark, som t.ex. har laga
ekologiska varden, istéllet leder till att den biologiska mangfalden ékar? Genom t.ex. inférande av
valplanerade ekosystemtjanster i nya omraden. Det &r en frdga som behdver utredas narmare och som ocksa
hade varit intressant att ha sett mer information om i EU:s analys och motivering till forslaget.

I artikel 11 anvénds ocksa begreppet "tekniskt och ekonomiskt méjligt” vilket indikerar en hg
ambitionsniva, som skulle kunna fa stor effekt pa framtida markexploatering i unionen. Man kan stilla sig
fragan om formuleringen hade kunnat géras om och istallet ta sikte pa att férlust av ekosystemtjanster ska
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undvikas eller minskas s& [&ngt det &r "tekniskt och ekonomiskt metiverat”. Aven uttryck som kan ge
utrymme for intresseavvagningar hade varit att foredra, t.ex. genom att ange att sociala, kulturella och
samhallsekonomiska varden ska beaktas.

I artikel 11 regleras ocksa fragor om kompensation av ekosystemtjanster vid exploatering. Det finns dock
ingen narmare vagledning kring vad som avses i dessa situationer. Det bor vara klarlagt att kompensation
och att aterstillande inte har samma sak. Nagra fragor som darmed uppkommer i detta sammanhang ar:

« Vad innebar kompensation vid markexploatering? Ska forlorad mark ersattas med samma typ av

mark? Var ska detta géras geografiskt?

« Bor begreppet definieras i direktivets art. 3?

 Hur bedéms om kompensationen for forlust av ekologiska varden har varit tillracklig?

« Vem kommer ansvara for kompensationen i praktiken? Exploatéren av mark, staten eller

markagaren?

Markexploatering &r ett omrade som i Sverige regleras med utgangspunkt i bl.a. plan- och bygglagstiftning
och milj6lagstiftning. Som vi ser exempel pa ovan sa finns det i denna typ av regelverk bestammelser som
tydligt indikerar att det ar flera intressen som stalls mot varandra vid markanvandning. Exempelvis stalls ofta
bevarandeintressen gentemot nyttjandeintressen. Den typ av resonemang och intresseavvagningar saknas
idag i EU-kommissionens forslag, vilket vi tror kan leda till oproportionerliga konsekvenser vid framtida
markexploatering om férslaget gar igenom i nuvarande utformning.

Samhaillsekonomiska aspekter pa forslaget till direktiv

Breda samhallsekonomiska bedémningar — dar man pa ett systematiskt séatt vager olika intressen mot
varandra - ar en viktig del av den svenska planeringstraditionen och som vi diskuterar ovan kommer denna
tradition till tydligt uttryck i den lagstiftning som omgardar fysisk planering, saval i miljobalken som plan-
och bygglagen.

Det aktuella forslaget till EU-direktiv har visserligen - sett till volymen textmassa - understallts en tamligen
ambitits samhaéllsekonomisk konsekvensanalys. Bedomningen i denna ar att de atgarder som foljer av
direktivet uppvisar en stark positiv samhallsekonomisk nettonytta. Nyttorna med initiativet uppskattas till
cirka 74 miljarder euro per ar, medan de totala kostnaderna beriknas uppga till betydligt lagre 28—-38
miljarder euro per ar.6

Det gar dock att resa en mangd invandningar mot denna bedémning, inte minst att konsekvensanalysen helt
tycks bortse fran artikel 11 och de principer for markexploatering som dar anges (se ovan)

Bestammelserna ar visserligen tamligen oprecisa och har ett betydande tolkningsutrymme, vilket goér det
narmast omojligt att pa forhand analysera hur de i konkret mening kan komma att paverka
samhallsplaneringen. Men, dven om omfattningen ar svarbedémd sd kommer dock rimligen dessa
bestammelser, efter att de inforlivats i svensk lag och prévats i praxisgrundande domstolsprocesser, att géra
det saval svarare som dyrare att nyttja jungfrulig mark for uppférande av ny bebyggelse. En sadan férandring
skulle potentiellt kunna fa mycket omfattande ekonomiska foljdverkningar, negativa effekter som sannolikt
skulle vida dverstiga de nyttor som kan kopplas till en mer restriktiv anvandning av obebyggd mark.

EU-kommissionen (2023), Impact assessment report, Accompanying the proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on Soil
Monitoring and Resilience (Soil Monitoring Law), Commission staff working document.
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Innan vi gar vidare med att illustrera magnituden pa de samhallsekonomiska kostnader som ar férknippade
med att inskrénka av mojligheterna att exploatera obebyggd mark sa finns det skal att pAminna om de
6vergripande planeringsférutsattningar som rader i Sverige, hur de skiljer sig fran forhéllandena i 6vriga
Europa och vilka konsekvenser detta sammantaget far fér hur man ska vardera nyttorna av det atgardspaket

som féljer av direktivet.

Ar den samhillsekonomiska bedomningen verkligen relevant for Sverige?

Enligt EU:s statistikbyrd Eurostat ar 1,8 procent av Sveriges landyta "artificiell”, det vill saga enkelt utryckt
bebyggd. Motsvarande andel fér hela EU, exklusive Sverige, ar 4,9 procent. Genomsnittet paverkas dock
starkt av ett antal till ytan stora men befolkningsmassigt sma lander, inte minst vart grannland Finland. Ett
mer rattvisande matt ar darfor det befolkningsviktade genomsnittet, som for EU (exklusive Sverige) uppgick
till 5,8 procent ar 2018.

Figur X. Andel artificiell (obebyggd) mark EU:s medlemsstater ar 2018.
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Kalla: WSP:s bearbetning av data fran Eurostat

Under aren 2010-2020 skedde enligt SCB en 6kning av bebyggd mark i Sverige motsvarande 0,15 procent av
rikets totala landareal.7 Med den takten i exploateringen av obebyggd mark, som anda var historiskt hog tack
vare EU:s snabbaste befolkningstillvaxt, kommer det ta éver 200 ar innan Sverige nar upp till dagens
(befolkningsviktade) genomsnitt for 6vriga EU-lander. For att komma i kapp Belgien, skulle det kravas
narmare 600 ar av samma exploateringstakt som Sverige uppvisade under perioden 2010-2020.

’SCB/Markanvandningen i Sverige
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Sverige avviker annu tydligare fran évriga Europa nar det galler andelen mark som, enligt de kriterier som
stalls upp i forslaget till direktiv, anses ha dalig halsa. Av forslagets underlag framgar att 60 till 70 procent av
EU:s markareal kdnnetecknas av dalig markhéalsa, medan motsvarande andel fér Sverige ar 5 procent. Som
SGU konstaterar i sitt remissyttrande ar detta for Sveriges del sannolikt en nagot for lag andel, bland annat
pa grund av att det saknas uppgifter kring ett antal av de deskriptioner utifran vilka man méater markhalsan.
SGU:s bedémning ar anda, trots denna reservation, att andelen mark med dalig halsa &r betydligt lagre i
Sverige an i 6vriga Europa.8

Det aktuella EU-direktivet ar saledes forfattat utifran en planeringskontext som starkt avviker fran de
férhallanden som rader i Sverige, savl vad galler markhalsa som andelen exploaterad mark. Sammantaget
innebdr detta att den samhallsekonomiska bedémning som direktivet understallts sannolikt inte ar relevant
for Sverige. Skalet ar att det ur ett samhallsekonomiskt perspektiv inte ar de genomsnittliga kostnaderna och
nyttorna som ar relevanta, utan de effekter som en viss atgard astadkommer pa marginalen.

En grundsten i ekonomisk teori ar antagande om avtagande marginalnytta, det vill siga den lag som sager
att ju mer man anvander av en viss resurs, desto mindre nytta har man av att anvanda ytterligare en enhet av
den aktuella resursen.

Jamfért med Gvriga EU anvander Sverige mycket stora mangder saval oexploaterad mark som mark med god
halsa. Marginalnyttan av en vasentligt mer restriktiv hallning till att exploatera jungfrulig mark samt genom
olika kostsamma &terstallningsatgarder 6ka andelen mark med god halsa torde med det perspektivet vara
vasentligt lagre i Sverige an i de flesta andra delar av Europa.

Samtidigt kan man argumentera for att marginalkostnaderna av att folja direktivets bestammelser torde vara
hogre i Sverige an i manga andra lander. Ett skal till detta ar Sverige under de kommande decenniernas
férvantas ha en vasentligt storre befolkningstillvaxt &n EU som helhet. Enligt aktuella prognoser fran EU:s
statistikbyra Eurostat bedéms befolkningen i unionen i allt vasentligt ligga kvar p& samma niva som idag
fram till &r 2040 for att under de darpa foljande sex decennierna kontinuerligt minska. Under perioden 2040—
2100 beddms EU:s befolkning minska med 7 procent eller drygt 30 miljoner invanare.

Men Sverige forvantas inte folja den allmanna europeiska trenden, tvartom. Fram till ar 2100 férvantas en
stadig befolkningstillvaxt p& i genomsnitt 0,3 procent per &r. Ar 2100 beriknas Sverige ha 6ver 13 miljoner
invanare, 2,8 miljoner eller 27 procent fler &n idag. Det innebar att behovet av bostadsbyggande i Sverige,
matt per capita, kommer vara betydligt storre an EU-genomsnittet. Eftersom befolkningsutvecklingen utgor
en viktig komponent i den ekonomiska tillvaxten ar det aven hogst troligt produktionskapaciteten i
naringslivet, liksom transportsystemet och byggnader for offentlig service kommer att behéva byggas ut i
snabbare takt i Sverige an i EU som helhet.

For att klara den ekonomiska och befolkningsmassiga tillvaxten krévs tillgadng pa mark och stryper man
denna tillgang riskerar man mycket stora samhallsekonomiska varden, ndgot som vi utvecklar mer ingdende
nedan.

Trots de ovan beskrivna forhéllandena ska Sverige enligt forslaget till direktiv alaggas i allt vasentligt samma
krav som 6vriga EU-lander, vilket starkt kan ifrdgasattas. Direktivet borde mot den bakgrunden tillata
betydligt stérre utrymme fér nationella hansyn. Medlemslanderna torde vara allt for heterogena vad avser

&GU (2023), Remiss av EU-kommissionens forslag till direktivom 6vervakning av jordhalsa och resiliens, dnr 33-1713/2023.
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demografiska, geografiska och geologiska forutsattningar for att det ska vara mojligt att - med rimlig
samhallsekonomisk effektivitet — tillAmpa samma rigida regelverk i hela unionen.

Effekter av en mer restriktiv anvandning av jungfrulig mark - ett rakneexempel

Som vi redan ber6rt exploaterades motsvarande 0,15 procent av Sveriges totala landyta under perioden
2010-2020. Det kan framsta som férsumbar sak, men sannolikt gar det att koppla mycket stora ekonomiska
varden till detta ianspraktagande av jungfrulig mark.

Viillustrerar detta genom ett rakneexempel dar vi leker med tanken att det ar 2010 hade inforts ett regelverk
som inneburit ett krav pa att volymen obebyggd mark &r minst oférandrad, det vill sdga att nettoférlusten av
sadan mark ar noll. Hur hade da effekterna sett ut tio ar senare, det vill sdga ar 20207?

Berdkningen, vars metod beskrivs i appendix, ger vid handen att ett sddant regelverk ar 2020 hade trangt
undan produktion (féradlingsvarde) till ett samlat varde av 6ver 300 miljarder ar. Det ska noteras att detta
endast ar den effekt som berdknas uppsté ar 2020. Den aggregerade effekten 6ver hela perioden 2010-2020
kan uppskattas till omkring 1500 miljarder kr.

Som framgar av tabellen nedan bedéms omkring tva tredjedelar av de negativa produktionseffekterna
uppsté i branschaggregatet privata tjdnstendringar. Detta ar framst en aterspegling av aggregatet star
narmare for halften av det totala foradlingsvardet i ekonomin, men ocksa ett uttryck for att dessa naringar
vuxit mycket snabbt under det senaste decenniet.

I relativa termer &r det dock byggverksamhet som sticker ut, med en berdknad negativ produktionseffekt pa
13 procent. Detta kan kopplas till att ett forbud mot att exploatera jungfrulig mark beraknas innebara att
nyproduktionen faller med cirka 75 procent. I praktiken skulle byggindustrin drabbas vasentligt hardare,
eftersom vi inte tagit hansyn till de kraftigt minskade byggnadsinvesteringarna i 6vriga delar av ekonomin.
Det bor dock understrykas att detta rakneexempel ar starkt forenklat och bortser bland annat fran att ett
férbud mot att expandera pa jungfrulig mark sannolikt till viss del hade kunnat hanteras genom att
substituera mark mot andra produktionsfaktorer, exempelvis genom att bygga hogre (och dyrare) eller
genom att investera i maskinkapital och logistiklésningar som ar mindre ytkravande.

Men, med denna reservation sa star det anda klart att mycket stora samhallsekonomiska nyttor star pa spel
om man radikalt minskar mojligheterna att nyttja jungfrulig mark fér uppforande av ny bebyggelse. Detta ar
en aspekt som, s vitt vi kan bedéma, helt lyser med sin franvaro i den samhallsekonomiska bedémningen av
forslaget till direktiv.
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Tabell X. Effekter pa produktionen (férddlingsvardet) &r 2020 vid det kontrafaktiska scenariot att ett
forbud mot nettoexploatering av obebyggd mark tritt i kraft ar 2010.

" Sektor Miljarder kr
Tillverkningsindustri -53
Privata tjanstendringar -207
Byggverksamhet (effekt av minskat bostadsbyggande) -39
Offentlig verksamhet -34
Totalt, hela ekonomin -333

Gransvarden for markhalsa kan aventyra den grona omstallningen i norra Sverige

I forslaget till direktiv definieras markhalsan utifran ett antal deskriptioner. Dessa deskriptioner ska i ett férsta
steg anvandas for storskalig 6vervakning av markhalsan och resultatet fran denna 6vervakning ska i nasta
skede sedan ligga till grund fér omfattande aterstallning av mark som inte klarar de uppstallda gransvardena.

Ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv gar det att resa en rad invandningar mot detta system. En f6rsta ar att
overvakningen sannolikt kommer att bli mycket resurskravande, utan att det for Sveriges del ar tydliggjort
vilka tillkommande nyttor som denna ambitionshdjning medfér i jamforelse med den
provtagningsverksamhet som redan idag sker inom ramen fér SGU:s myndighetsuppdrag.

Vidare kan man starkt ifrdgasatta principen om “one out-all out”, det vill siga att det racker med att ett av ett
av kriterierna inte ar uppfyllda for att markhalsan ska betraktas som dalig. Det innebér bland annat
svarigheter att beakta att det i vissa omraden forekommer naturligt héga halter av vissa amnen, i mark som i
ovrigt har god halsa. Dartill riskerar denna fyrkantiga princip, om den aven tilldmpas i ett
implementeringsskede nar mark med dalig hilsa ska aterstéllas, att leda till samhallsekonomiskt ineffektiva
atgarder. Bland annat kan skulle mark, som tillhandahaller viktiga ekosystemtjanster trots alla kriterier inte ar
uppfyllda, kunna bli féremal for kostsamma aterstallningsatgarder.

Den for Sveriges vidkommande kanske mest allvarliga konsekvensen kan dock kopplas till hela det
ekonomiska ”utvecklingsblock” som bars upp av mineralutvinningen i norra Sverige. Férslagets bestammelser
kring 6vervakning av och atgarder for forbattrad markhalsa, tillsammans med de minskade méjligheterna att
nyttja jungfrulig mark som foljer av artikel 1, utgdr sammantaget ett potentiellt starkt hot mot den gréna
industriella omstallningen i norra Sverige.

Gruvdrift &r en verksamhet som har mycket begransande mojligheter att genom en mer intensiv
markanvandning (bygga hogt, komprimera produktionsanlaggningen m.m.) hantera en vasentligt mer
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restriktiv hallning till att ta jungfrulig mark i ansprak. Mineralfyndigheter ar vidare en sa kallad fix
produktionsresurs. Det innebar att det inte gar att omlokalisera verksamheten och pa sa satt, i enlighet med
artikel 11, "valja ut omréden dar forlusten av ekosystemtjanster skulle bli minimerad”.

Vidare, som SGU papekar i sitt remissyttrande, ar gruvbrytning en verksamhet som kan leda till att
markhalsan férsamras. Dartill har omradena kring LKAB:s anlaggning i Kiruna mycket héga naturliga halter av
fosfor, en fyndighet som betraktas som en stor tillgang. Fosfor finns med pa EU:s lista dver kritiska mineral,
huvudsakligen eftersom det &r en central bestandsdel i konstgédsel. LKAB avser dven att utvinna fosfor fran
sin anlaggning i Malmberget.

Vilka virden star da pa spel, om det forslaget EU-direktiv blir verklighet?

LKAB genererar arligen ett gott ar ett foradlingsvarde pa omkring 30 miljarder kr, vilket motsvarar cirka en
halv procent av BNP. Sett isolerat &r alltsd inte bolaget en sa sarskilt tung del av naringslivet, men bolaget
och dvriga gruvindustrins betydelse maste betraktas i ett bredare perspektiv, utifran dess roll som leverant6r
av kritisk input till den svenska stal- och metallvaruindustrin och darmed &ven som indirekt leverantér av
insatsvaror till barande delar av tillverkningsindustrin, inte minst fordonstillverkarna.

I en tidigare rapport som WSP forfattat pd uppdrag av Byggforetagen analyseras de sammantagna effekterna
pa svensk ekonomi av att strypa produktionen inom gruvindustrin med en fjardedel. Som framgar av tabellen
nedan beradknas den samlade effekten pa foradlingsvardet i ekonomin uppga till drygt 50 miljarder kr, vilket
motsvarar omkring 1 procent av BNP, och antalet sysselsatta bedéms minska med 50 000 — aven det en
minskning med cirka 1 procent.9

Men, och det &r ett viktigt men, detta avser endast de nationella effekterna. Mot bakgrund av att bolaget star
for omkring 90 procent av den “inhemska” jarnmalmsproduktionen i EU s skulle naturligtvis fordndringar i
LKAB:s verksamhet pa grund av en mer restriktiv markanvandning f& féljdverkningar som stracker sig langt
utanfor Sveriges granser. Till detta kommer naturligtvis de svaranalyserade och mer langsiktiga effekterna
kopplade till den grona omstallningen. De foretag som har aviserat stora investeringar verkar pa en
internationell marknad med stenhard konkurrens, dar en tidig tatposition i den grona utvecklingen sannolikt
kommer att ge betydande fordelar i det langre perspektivet. En strypt tillgang utvinning av jarnmalm kan
darmed fa langsiktiga negativa effekter som &r svara att dverblicka — for Sverige saval som EU i sin helhet.

Tabell 3. Genomslag pa svensk ekonomi vid 25 procents produktionsminskning i jarnmalmsutvinningen - resultat
fran ett rakneexempel, miljarder kr &r 2023.

Bruttoproduktion Foradlingsvarde Sysselsdttning

Utbudsbegransning, gruvindustri 9 5 2
Utbudsbegrénsning, stal- och metallvaruindustri (C24-C25) 37 10 11
Utbudsbegransning, 6vrig tillverkande industri (C26-C33) 50 17 15
Efterfrageffekter 6vriga delar av ekonomin 25 14 19
Inducerade effekter dvriga delar av ekonomin 9 4 3
Totalt

130 51 50

gSveriges Byggforetag (2022), Cementkrisen — samhdllsekonomiska effekter.
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Appendix 1. Effekter av ett forbud mot nettoexploatering av obebyggd mark — metod och
data

Effekterna beskrivs utifran det kontrafaktiska scenariot att ett forbud mot nettoexploatering av obebyggd mark hade
tratt i kraft vid arsskiftet 2009/10. Da maste féljande gilla:

A Bebyggd mark2010-2020 < 0

Endast 14 kommuner uppfyllde detta krav, sett dver perioden 2010-2020. I resterande 276 kommuner har
det alltsd skett en nettoexploatering av obebyggd mark och i vart kontrafaktiska scenario har detta
ianspraktagande neutraliserats genom att pa ett systematiskt satt reducera markanvandningen. Denna
nedskalning av markanvandningen har gjorts utifran antagandet att férbudet mot nettoexploatering maste
uppfyllas inom varje enskild kommuns geografi.

Nedskalningen har skett proportionellt mot respektive markanvandsklass andel av det tillkommande
markanspraket. I konkret mening innebér detta att om 50 procent av det totala tillkommande markanspraket
kan kopplas till bostader och nettoexploateringen uppgar till lat oss sdga 100 hektar, sa har vi reducerat
volymen mark med bostader med 0,5*100 hektar=50 hektar. Det bor understrykas att detta ar en stark
forenkling och det finns gott om argument for att den faktiska anpassningsmekanismen skulle bli vasentligt
mer intrikat och bestimmas av en rad andra faktorer, inte minst exploatoérernas betalningsvilja/formaga.

Data 6ver bebyggt mark, med férdelning pa olika markanvandningsklasser, har hamtats fran SCB.

I nasta steg har vi analyserat hur markanvandningen férandras med avseende pa produktionen inom olika
sektorer av ekonomin. Detta har gjorts med hjélp av en statistisk regressionsanalys, baserad pé sa kallad
paneldata for de svenska lanen under aren 2010, 2015 och 2020. Det dataunderlag vi nyttjat har, utéver
sektorsindelad markanvéndning, utgjorts av statistik dver branschférdelad produktion (féradlingsvarde) i
fasta priser. Regressionsanalysen har utmynnat i branschvisa markanvandningselasticiteter, det vill saga matt
som uttrycker med hur manga procent markanvandningen tenderar att 6ka nar produktionsvolymen 6kar

med en procent.

Utifran dessa elasticiteter har vi i ett sista steg kunnat berdkna hur stor produktionsminskning som kan
kopplas till den reducerade markanvandning som uppstar till foljd av det fiktiva forbudet mot
nettoexploatering. Sa giller dock inte for byggindustrin. Dar har istallet produktionseffekten berdknats med
utgangspunkt i det minskade bostadsbyggandet.

14.(17)



\\\l)

Appendix 2. Intressanta delar i urval av remissvar

Lantmateriet

Lantmateriet redogdr framst kring artiklar som har en koppling till geodata och effektiv landadministration.
Detta remissvar ger en 6verblick kring hur en del av fragorna fran direktivet hanteras pa en svensk niva idag.
Exempelvis beskrivs begreppet artificiell landyta — detta skrivs dock om i férhallande till art. 6 om jordhalsa
och markexploatering (se sid. 2).

”Daribland ska indikatorer for exploaterad och hardgjord mark dvervakas. Total artificiell landyta och hardgjord mark
(areal i km? och procentuell andel av medlemslandets yta) ar indikatorerna. Andra relaterade indikatorer, eller kanske
preciseringar av den artificiella ytan, som kan méatas &r mark ianspraktagen for kommersiella aktiviteter, logistiknav,
flygplatser, vagar, gruvor.

Har kan Lantmateriets geografiska data och Naturvardsverkets Nationella marktackedata (NMD) utgéra de mest relevanta
nationella underlagen for att tillhandahalla den informationen. I Lantmateriets Topografiska data redovisas
anlaggningsomraden for exempelvis handels- och industriomraden, gruvomraden, flygplatser etc. Dessa utnyttjats som
underlag och bearbetas nar Naturvardsverket tar fram NMD. I NMD finns samlingsklassen "Exploaterad mark” som i
princip motsvarar summan av artificiell landyta.”

Naturvardsverket

Naturvardsverket har till Regeringskansliet den 6 oktober 2023 redovisat en férdjupad analys (NV-04861-23,
se bilaga 1) av mojliga konsekvenser av EU-kommissionens forslag till direktivom dvervakning av markhalsa
och resiliens.

Delar av forslaget som anses sdrskilt angelégna

« Frisk mark ar en forutsattning for livet pa land, saval ovan som under mark och ca 25 procent av den
biologiska mangfalden pa jorden aterfinns i marken — darmed anser verket att det ar angelaget att
skydda marken och dess ekosystemtjanster.

Delar av férslaget som kan ifrdgasdttas

« Konsekvensbeskrivning tar inte till fullo hdnsyn till de varierande férhallandena i Europa, bl.a.
Sveriges sarskilda forutsattningar med stora ytor av skog och fjall.
« Kravet att 6vervaka alla angivna deskriptorer fér alla marktyper &r inte andamalsenligt, i synnerhet
inte i omraden dar hot mot markhélsan saknas.

« Forslaget till definition av markférorening innehaller inte ndgot uttryckligt undantag for naturligt
héga bakgrundsnivéer av naturligt forekommande dmnen.

Ndgot om kostnader

« Naturvardsverket bedémer att den utokade markévervakningen kan medféra en extra kostnad pa ca

5 miljoner kr arligen.
- Dartill tillkommer kostnader for nationell provtagning och analys av organiska amnen, som enligt

Naturvardsverkets 6versiktliga berakningar uppgar till cirka 2—20 miljoner kr per ar.
- Det stora intervallet i uppskattningen grundar sig i otydlighet i hur omfattande provtagnings-
programmet for organiska amnen behover vara.

« Kostnaderna pa Naturvardsverkets forvaltningsanslag (1:1) bedéms 6ka med atta tjanster per ar om

myndigheten far en samordnande roll vid implementeringen, motsvarande ca atta miljoner kr per ar.
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Sveriges geologiska undersokning (SGU)

SGU konstaterar inledningsvis att myndigheten avstyrker att direktivet i sin nuvarande form antas och
implementeras i svensk ratt.

Ndgra kritiska kommentarer

» Det ar mycket viktigt att bade definitionen av markhalsa och principer for hallbar markférvaltning

beaktar naturliga hoga halter av vissa amnen.
- Foreslagna principer fér begransning av markexploatering ar bristfalligt évervagda eftersom de inte
tar hansyn till att klimat- och energiomstillningen leder till markansprak vilka &r nédvandiga for
ravaruutvinning.
« Forslaget innehaller inte en beskrivning av hur resultaten ska anvindas for att genomféra atgarder
med syfte att forbattra markhalsan eftersom forslag pa atgiarder kommer presenteras forst efter
utvardering, sex ar efter direktivets ikrafttradande.
« Av underlagen gér det inte att utldsa frén vilka djup under markytan som prover kommer att tas
men med tanke pa analysernas syfte antar SGU att det handlar om prover fran ytliga jordlager. Om
sa ar fallet blir det svart att upptécka vissa aspekter av markhalsa.
« I Sverige finns redan ett system med riskklassning och riskbedomning utifran ett riskbaserat

angreppssatt. Detta system omfattar inventering enligt Naturvardsverkets Metodik for inventering av
férorenade omraden (MIFO) och ett senare utredningsskede med mer férdjupade riskbedémning.

« Det &r av yttersta vikt att direktivet inte resulterar i provtagningar, analyser och administration till lag
samhallsnytta och som dessutom tar resurser fran redan planerade atgarder.

+ SGU anser aven att krav pa aterrapportering och information till allm&nheten medfér en orimlig h6g
bérda fér bade enskilda, féretag och myndigheter.

Sveriges kommuner och regioner (SKR)

« SKR avstyrker art. 11 och ser det som problematiskt att EU i flera sammanhang har for avsikt att
reglera frdgor som paverkar den kommunala fysiska planeringen och markanvandningen.
« Forslaget med tillhérande deskriptorer och kriterier framstar framst vara anpassat till jordbruksmark
och tar inte hansyn till samtliga europeiska ekosystem sdsom skogsmark och alpin tundra.
« SKR anser att det ar viktigt att direktivet utformas sa att det bidrar till synergier med annan EU-
lagstiftning pa miljdomradet och undviker éverlappning. Som exempel kan naturrestaureringslagen,

LULUCF och ramdirektivet for vatten namnas, men aven RePowerEU, férordningen om kritiska och

strategiska ramaterial, férordningen om netto-nollindustri samt industriutslappsdirektivet ar
relevanta.

Sdrskilt om art. 9 — bedémning av markhdlsa

SKR ar kritisk till forfarandet gallande bedémning av markhélsa genom en sa kallad One out — all out-princip.
Kommissionens forslag, att markhéalsan ska klassificeras som dalig om minst ett av kriterierna i férsta stycket i
Annex I inte uppfylls, ar inte rimlig. SKR anser att en annan modell med fler kategorier, forslagsvis tre till fyra
stycken, vore battre eftersom det skulle ge en mer nyanserad bild av statusen fér markhalsan i
medlemsstaterna.
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Art. 15 foreskriver endast krav pa riskbegransande atgarder och inte uteslutande saneringsatgarder. Det
innebar att mark inte kan klassificeras som frisk i de fall ett markdistrikt innefattar férorenade omraden dar
enbart riskbegransande atgarder vidtagits. SKR staller sig fragande till hur dessa tva delar ska samverka. Hur
ska kraven pa markhélsa som mats genom ett antal deskriptorer stallas mot kravet pa enbart
riskbegransande atgarder?

Sdrskilt om art. 11 — metoder fér begrdnsning av markexploatering

SKR anser att de foreslagna principerna for begransning av markexploatering bor utga ur direktivet. De
avvagningar som behodver goras mellan exploaterings- och bevarandeintressen finns i Sverige reglerade i
miljobalken och plan- och bygglagen (PBL), om &n i mindre detaljerad form. Av PBL framgar att det ar en
kommunal angelagenhet att planlagga anvandningen av mark och vatten. Motivet for detta decentraliserade
ansvar ar att beslut som rér den fysiska miljon ska fattas nara medborgarna, av fortroendevalda med god
kannedom om lokala férhallanden. Uppgiften for den fysiska planeringen &r att i den enskilda situationen
komma fram till den ur allmén synpunkt lampligaste anvandningen av mark och vatten.

SKR vill understryka att atgarder som paverkar fysisk planering och markanvandning inte &r en EU-
kompetens och betonar vikten av att sakerstalla proportionalitets- och subsidiaritetsprinciperna och att
atgarder som paverkar stadsplaneringen inte kan beslutas med det ordinarie lagstiftningsférfarandet, i
enlighet med artikel 192 i EUF-fordraget. SKR avstyrker darfér denna artikel och ser det som problematiskt
att EU i flera sammanhang har for avsikt att reglera fragor som paverkar den kommunala fysiska planeringen
och markanvandningen. Regeringen bor i de fortsatta férhandlingarna sakerstalla att de foreslagna
begransningsprinciperna inte kommer i konflikt med det kommunala planansvaret.
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