En tryggad forsorjning
av metaller och mineral

Betinkande av Utredningen om
en hdllbar forsérjning av innovationskritiska
metaller och mineral

Stockholm 2022

b
N

Sonad

STATENS OFFENTLIGA
UTREDNINGAR

SOU 2022:56



SOU och Ds finns pd regeringen.se under Rittsliga dokument.

Svara pd remiss — bur och varfor
Statsrddsberedningen, SB PM 2021:1.
Information fér dem som ska svara pd remiss finns tillginglig pa regeringen.se/remisser.

Layout: Kommittéservice, Regeringskansliet
Omslag: Elanders Sverige AB

Bild omslag: Inspirerad av Zepf m.fl. (2014) Materials critical to the energy
industry — an introduction.

Tryck och remisshantering: Elanders Sverige AB, Stockholm 2022

ISBN 978-91-525-0488-8 (tryck)
ISBN 978-91-525-0489-5 (pdf)
ISSN 0375-250X



Till statsradet och chefen
for Naringsdepartementet

Regeringen beslutade den 11 mars 2021 att tillkalla en sirskild utredare
med uppdrag att se dver provningsprocesser och regelverk i syfte att
sikerstilla en hllbar f6rsorjning av innovationskritiska metaller och
mineral frin primira och sekundira killor (dir. 2021:16). I tilliggs-
direktiv den 7 juni 2022 preciserade regeringen att uppdraget inne-
fattade att utreda hur férsérjningen av innovationskritiska metaller
och mineral som dr nédvindiga f6r klimatomstillningen kan 3 en sir-
stillning gentemot andra metaller och mineral 1 miljébalkens bestim-
melser om hushdllning med mark och vatten (dir 2022:61). Helén
Leijon, enhetschef vid Linsstyrelsen Visternorrland, férordnades
som sirskild utredare den 1 april 2021. Den 19 april 2021 anstilldes
analytikern Tobias Persson som sekreterare 1 utredningen, och som
huvudsekreterare frdn den 12 juli 2021. Som sekreterare anstilldes
juristen och departementssekreteraren Susanne Adlercreutz den
24 maj 2021, filosofie doktorn Gunnar Lantz den 1 oktober 2021 och
forskaren Aron Westholm den 19 april 2022.

Som experter att bitrida utredaren férordnades frin och med den
31 maj tekniska rddet Jan-Olof Arvidsson, seniora specialisten Anders
Eliasson, miljssamordnaren Karin Carlqvist, forskningschefen Rickard
Stridh, verksjuristen Jenny Lidkel, professorn Patrik Séderholm,
juristen Theresia Brundin, myndighetsjuristen Kristina Grandin,
sakkunnige Jonas Rudberg, enhetschefen Karolina Ardesjé Lundén,
GIS-samordnaren Tomas Kuhmunen, miljéexperten Kerstin Blom
Bokliden, sakkunnige Greger Ledung, branschjuristen Kerstin Brinnen,
enhetschefen Erika Ingvald, departementssekreteraren Jérgen Sundin,
rittssakkunnige Christoffer Sheats, kanslirddet Fredric Gems;jo, ritts-
sakkunnige Linn Hamstad och departementssekreteraren Arvid
Hedlund. Forbundsjuristen Asa Hill och strategen Carl Rova for-



ordnades som experter den 1 oktober 2021. Christoffer Sheats entle-
digades som expert den 20 januari 2022 och ersattes av imnesrdd
Staffan Lowhagen. Jérgen Sundin entledigades den 31 mars 2022 och
i stillet forordnades dmnesrddet Anna Berglund.

Utredningen som har antagit namnet Utredningen om en héllbar
forsdrjning av innovationskritiska metaller och mineral, dverlimnar
hirmed betinkandet En tryggad forsorining av metaller och mineral
(SOU 2022:56). Uppdraget ir dirmed slutfort.

Stockholm 1 oktober 2022

Helén Leijon
/Tobias Persson
Susanne Adlercreutz
Gunnar Lantz
Aron Westholm
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Anrikning

BAT

Blockfynd

Blockletning

Borrkax

BREF-dokument

Process att 6ka koncentrationen av malm-
mineral 1 en malm vid mineralutvinning.
Anrikning omfattar generellt metoderna,
gravimetrisk anrikning, magnetisk separa-
tion, flotation och lakning.

Forkortning for bista tillgingliga teknik
(eng. Best Available Techniques). Ett be-
grepp som definieras 1 Industriutslipps-
direktivet (IED).

Ett geologiskt intressant stenblock som
hittas 1 naturen i samband med block-
letning.

Malmletningsmetod som bygger pd att
man 1 naturen letar efter och kan spira
ursprunget till geologiskt intressanta block
som har avligsnats frin berggrunden i
samband med inlandsisens rorelser och
som nu utgdr en del av ett morinlager.

Borrkax ir det material som kommer upp
till markytan i samband med borrning i
berg. Materialet utgors av krossat berg som
enligt definition dr grus med samma be-
stdndsdelar. Detta har normalt en kornstor-
lek pd 0-6 millimeter. Kornstorleken varie-
rar beroende pa bergets struktur och art

Forkortning for Best Available Technique
Reference Document. BREF-dokument
ir branschvisa sammanstillningar av teknik.
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CRIRSCO

Dagbrott

FRB

Fyndighet

Forekomst

Global virdekedja

Griberg
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Committee for Mineral Reserves Inter-
national Reporting Standards bildades 1994
och ir en sammanslutning som bestar av
representanter frin organisationer som an-
svarar for att utveckla standards och rikt-
linjer f6r rapportering av mineraltillgdngar 1
Australien-Asien (JORC), Kanada (CIM),
Chile (National Committee), Europa
(National Committee PERC), Sydafrika
(SAMREC) och USA (SME).

Benidmning pid gruvbrytning som sker i
dagen och inte under jord.

Fennoscandian Review Board. Rekom-
menderade regler f6r publik information
i Sverige, Finland och Norge om prospek-
teringsresultat, undersékningar, lénsam-
hetsstudier och virderingar av mineraltill-
gdngar och mineralreserver.

Ett vidare begrepp f6r malm, mineral-
tillgdng eller mineralreserv. En forekomst
av mineral som ir av potentiellt intresse
for utvinning. Fyndighet ir det begrepp
som anvinds i miljobalken och i mineral-
lagen.

Mineral har identifierats inom ett omride
men dess mingd dnnu inte uppskattats.

Samtliga aktiviteter hos flera féretag som
ir spridda 6ver jorden och som adderar
virde vid varje steg frén utformning till
slutanvindning av en produkt inklusive
efterproduktionsprocesser.

Ofyndigt berg, berg som inte ir brytvirt.
Innehdller inte tillricklig mingd av det
sokta mineralet eller har andra egenskaper
som utesluter anrikning. Griberg tas bort
for att malmen ska nds eller for att
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Innovationskritiska
metaller och mineral

Juniora gruvbolag

Koncessionsmineral

Kritiska rivaror

Leverantorskedja

Malm

Metall

stabilisera dagbrott och tunnlar. Brukar
oftast vara ett avfall (utvinningsavfall)
och liggs 1 upplag 1 gruvans nirhet. Gri-

berg kallas ibland ocksa ”sidoberg”.

Metaller och mineral som bedéms som
nddvindiga for miljo- och teknikinno-
vationer, exempelvis digitalisering och
elektrifiering.

Foretag vars huvudsakliga verksamhet ir
i ett tidigt skede av livscykeln for ett gruv-
projekt och ir beroende av extern kapital
for prospektering.

Sirskilt utpekade mineraliska imnen
(metaller, vissa industrimineral och berg-
arter) som omfattas av minerallagen.

Révaror av ekonomisk betydelse for EU
och betydande tillgdngsrisk.

Nitverk av leverantorer, tillverkare, gros-
sister, distributérer och terforsiljare som
ir inblandade i skapandet frin rimaterial
ull fardig produkt.

En i naturen férekommande mineralkon-
centration som ir brytvird ur ekonomisk
synvinkel, dir ett eller flera imnen kan
utvinnas. Malm ir siledes, 1 den striktaste
betydelsen, ett ekonomiskt begrepp. Ofta
anvinds dock termen malm 1 en bredare
betydelse dir alla ”malmer” inte nédvin-
digtvis méste vara ekonomiskt lonsamma
att utvinna just i denna stund. Mer vil-
definierade begrepp ir mineraltillging och
mineralreserv.

En metall ir ett grundimne eller en leger-
ing (ett material med metalliska egenskaper
vilket bestdr av tvd eller fler grundimnen
varav minst ett ir metall). Metallen kan
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Miljokvalitetsnormer

Mineral

Mineralisering

Mineralreserv

Mineraltillging
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beroende pi deras fysikaliska och kemiska
egenskaper, delas 1 jirnmalmer, icke-jirn-
haltiga metaller, idelmetaller och special-
metaller. Sillsynta jordartsmetaller ingdr 1
gruppen specialmetaller.

Bestimmelser enligt kapitel 5 1 miljobalken
om krav pd kvaliteten pd luft, vatten,
mark eller miljé 1 évrigt. Normerna om-
fattar ett visst geografiskt omride och
beslutas av regering eller myndighet.

En kemisk forening eller ett grundimne
med en vildefinierad kemisk sammansitt-
ning och en 1 normala fall ordnad kristall-
struktur, som bildats genom en geologisk
process. Ett eller flera mineral bygger upp
bergarterna.

En naturlig ansamling av mineral. Nir
denna forekommer 1 ekonomiskt bryt-
vird mingd uppstdr en fyndighet (beteck-

nas d& mineraltillging eller mineralreserv).

Den del av en kiind eller indikerad mineral-
tillgdng som ir ekonomiskt mojligt att
utvinna. Fér att en mineraltillgdng ska
klassas som mineralreserv krivs att limp-
liga virderingar och studier har gjorts och
modifierats med hinsyn till realistiskt
antagna brytnings- och vidare foridlings-
metoder, samt ekonomiska, marknads-
missiga, legala, miljomaissiga, sociala och
politiska faktorer. Beroende pd ckad grad
av geologisk kunskap och sikerhet delas
mineralreserver in i kategorierna sannolik
mineralreserv och bevisad mineralreserv.

En koncentration av ekonomiskt intres-
santa forekomster av mineral i eller pd
jordskorpan i en sidan form, kvalitet och
kvantitet att det finns rimliga méjligheter
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Prospektering

Provbrytning

Recipient

REE

Sandmagasin

Seniora gruvbolag

till eventuell ekonomisk utvinning. Lige,
kvantitet, halt, kontinuitet och andra geo-
logiska kinnetecken av en mineraltillgdng
ir kinda, uppskattade eller tolkade ut-
ifrén specifika geologiska fakta, provtag-
ning och kunskap. Beroende pd ¢kad grad
av geologisk kunskap och sikerhet delas
mineraltillgdngar in 1 kategorierna antagen
mineraltillging, indikerad mineraltillging
och kind mineraltillgdng.

Annat ord f6r undersokningsarbete, det
vill siga arbetet att leta efter ekonomiskt
intressanta mineral (malmer) genom syste-
matiska undersokningar av berggrunden.

Gors for att f3 en bittre forstielse for
materialets anrikningstekniska egenskaper
infér en framtida kommersiell gruvdrift.
Provbrytning utgdr inte utvinning i mine-
rallagens mening (diremot enligt utvin-
ningsavfallsférordningens mening).

Ett ytvattenomrdde eller grundvatten-
magasin till vilket det sker utslipp av for-
oreningar, direkt eller indirekt.

Forkortning for Rare Earth Elements
(eng.). En grupp metalliska imnen som
generellt forekommer 1 sm& mingder 1
jordskorpan (sillsynta jordartsmetaller).
Har stor betydelse inom teknik for energi-
omstillning.

En anliggning f6r deponi av finkornigt
gruvavfall frin anrikningsverk.

Foretag vars huvudsakliga verksamhet ir
i ett sent skede av livscykeln fér ett gruv-
projekt, det vill siga att de fir sina huvud-
sakliga intikter frin aktiv utvinning.
Seniora gruvbolag kan dgna sig dt prospek-
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Tikt

Utmil

Utvinningsavfall
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tering som komplement till gruvdrift. De
kan di finansiera prospekteringen med
eget kapital.

Brytning och bearbetning av bland annat
berg, naturgrus, torv och andra jordarter.
Definitionen pd tikt ir ett arbetsforetag
som primirt syftar till att nyttiggéra det
uttagna materialet.

Utmal ir ett arbetsomrade f6r gruvdrift.
Enligt dldre svensk gruvslagstiftning be-
stimdes det av bergmaistaren. Beslutet om
utmdl innebar i Sverige att dess inne-
havare fick dganderitt till sjilva fyndig-
heten samt nyttjanderitt avseende marken.

Enligt utvinningsavfallsférordningen ir
utvinningsavfall som avfall som uppkom-
mit som en direkt {6ljd av prospektering,
utvinning eller bearbetning eller som en
direkt f6ljd av lagring av utvunnet mate-
rial innan bearbetning av materialet har
avslutats.



Sammanfattning

Vart uppdrag - en hallbar forsorjning av metaller
och mineral som ar innovationskritiska

Utredningens uppdrag ir att se dver provningsprocesser och regel-
verk 1 syfte att sikerstilla en hillbar {6rsérjning av innovationskri-
tiska metaller och mineral frin primira och sekundira killor. Sam-
hillets klimatomstillning, inte minst elektrifieringen, skapar en snabbt
dkande efterfrigan pd innovationer vars funktionalitet dr beroende
av metaller och mineral som inte tidigare utvunnits eller anvints 1
nigon stdrre utstrickning. De innovationer som behovs 1 klimat-
omstillningen ir minga ginger ocksd kritiska for totalforsvarsfor-
mégan. Forsorjningen av de metaller som utredningen handlar om ir
ofta férknippad med en stark marknadskoncentration till framfér allt
Kina, och ménga génger dven med betydande sociala och ekologiska
utmaningar.

Utredningens kommittédirektiv inkluderar tre punkter som alla
ror utvinningen av mineral. Dirfér har detta dominerat analysen. Vi
har férvintats:

e analysera och féresld férindringar av prévningsprocesser och regel-
verk sd att bittre hinsyn kan tas bade till ett projekts lokala milj-
paverkan och dess samhillsnytta, till exempel minskad global
klimatpéverkan,

o analysera och féresld férindringar av prévningsprocesser och regel-
verk s3 att en storre andel av det virde som gruv- och mineral-
niringen genererar kan komma hela landet till del, och

e utreda hur férsérjningen av de innovationskritiska metaller och
mineral som ir nédvindiga f6r klimatomstillningen kan {3 en sir-
stillning gentemot andra metaller och mineral i miljobalkens be-
stimmelser om hushillning med mark och vatten.
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For att uppnd syftet hillbar forsérjning av innovationskritiska metal-
ler och mineral menar vi att det behévs en kombination av dtgirder
som syftar till att stirka attraktiviteten for investeringar, dtgirder som
stirker formdgan att hantera hillbarhetsrisker 1 leverantdrskedjor 1
niringslivet och dtgirder som leder till ett fossilfritt samhille utan
6kad anvindning av innovationskritiska metaller och mineral.

En 6vergripande slutsats ir att en hillbar forsérjning inte kan dstad-
kommas enbart genom regelférindringar och férindrade prévnings-
processer, utan det behovs insatser dven inom andra omriden. Det
handlar bland annat om organisation, strategisk styrning och kun-
skapsforsorjning.

I detta betinkande adresserar vi de huvudutmaningar f6r pro-
spektering och utvinning 1 Sverige som vi identifierat som sirskilt
viktiga f6r innovationskritiska metaller och mineral. Vart utrednings-
uppdrag har inte omfattat en fullstindig 6versyn av minerallagen eller
miljébalken ur ett generellt gruvirimjande perspektiv.

Huvudutmaningar for gruvetableringar i Sverige

Vi bedémer att metall- och mineralniringen kan dubblera sin verk-
samhet 1 Sverige inom ett drygt drtionde. Men det dr samtidigt sanno-
likt att gruvindustrin minskar i omfattning, som ligst ned till hilften
av dagens, om nuvarande utmaningar inte hanteras.

Vi identifierat fem huvudutmaningar fér att starta utvinning av
innovationskritiska mineral i Sverige:

1. Socialt medgivande frin nirboende fér gruvverksamhet — det be-
hévs bittre strukturer f6r informations- och virdedelning.

2. Att hitta mineral kriver alltmer tid och administration — det be-
hover bli ldtt att gora ritt och gd smidigt att 8 information.

3. Investerare tvekar att finansiera projekt till {6]jd av otydligheter 1
prévningsprocessen — vad som provas slutgiltigt 1 koncessions-
irendet behover klargoras.

4. Den nationella planeringen ger inte tillrickligt stod f6r att genom-
driva samhillsprioriteringar — det behovs bittre samordning och
mer resurser for en effektiv tillimpning lokalt.
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5. EU-rittens miljoskydd innebir hinder for att prioritera gruv-
etablering 1 Sverige — det behovs ett lingsiktigt arbete f6r att balan-
sera intressen mot varandra.

Vibeddmer det som visentligt att dessa fem utmaningar hanteras fér
att skapa goda forutsittningar fo6r metall- och mineralniringen i
Sverige att vixa. I detta betinkande har vi flera f6rslag for hur de fyra
forsta punkterna kan hanteras nir det giller innovationskritiska metal-
ler och mineral. Flera av vra férslag om dndringar av regelverk triffar
inte ensidigt innovationskritiska metaller och mineral utan kommer att
underlitta hanteringen av alla koncessionsmineral.

Att fa socialt medgivande for gruvverksamhet
(kapitel 8 och 14)

En av utmaningarna som vi identifierat ir bristen pa lokal acceptans
for prospektering och gruvor, trots att det finns en generell nationell
acceptans for gruvor i1 Sverige. Vi bedomer att denna brist pa lokal
acceptans delvis beror pd prévningsprocessen och till viss del pd att
lokalsamhillet vill ha tillbaka mer av den nytta som metall- och mineral-
niringen genererar. Tydlighet 1 prévningen underlittar f6r alla in-
blandade. Tydlighet i verksamhetsutévares och myndigheters kon-
takter med lokala intressenter 6kar ocksd utsikterna for dmsesidig
forstdelse och konstruktiv dialog relativt de givna férutsittningarna.
En konsekvens av bristande lokal acceptans kan vara manga éverklagan-
den som leder till Iinga processer. Detta skulle sannolikt kunna bli en
sirskilt stor utmaning for prospektering och utvinning av innovations-
kritiska mineral, eftersom dessa finns 1 omriden dir gruvverksamhet
inte forekommit pd linge eller nigonsin och d prospekteringsbo-
lagen ofta har liten eller begrinsad erfarenhet av undersékningsarbete
1 Sverige. Ménga av de bolag som ir intresserade av prospektering
efter innovationskritiska metaller dr utlindska och kommer dirmed
frin en annan kultur kring hur en konstruktiv dialog skapas med
lokalsamhallen.
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Stirkt tidig information och dialog

Vi har analyserat och tagit fram flera férslag som syftar till att skapa
en bittre dialog tidigt 1 prévningsprocessen.

Vi forslar att ett det 1 minerallagen inférs ett krav pd dialogméte
dir allminheten bjuds in under perioden mellan beslut om under-
sokningstillstind och delgivning av arbetsplan. Utover att diskutera
projektets genomférande har vi identifierat att det finns ett behov
av att provningsmyndigheten forklarar hur markigare, innehavare av
sirskilt ritt och annan lokalbefolkning kan pdverkas av prospekter-
ing och en eventuell gruvverksamhet samt hur prévningsprocessen
fungerar utifrdn dessa gruppers perspektiv. De 6kade kostnaderna
for Bergsstaten ticks genom att justera den avgift som tas ut av sokan-
den f6r undersokningstillstdnd. Vi har bedomt att ett tidigt dialog-
mote ir ett mer indamalsenligt forslag dn ett krav pd kommunicering
av undersokningstillstdnd.

Vi féreslar dven att innehavare av undersokningstillstind ska er-
sitta eventuell berord sameby for det arbete som denna behéver
genomfora for foreslaget tidigt dialogméte och arbetsplaneprocessen.

Vi foresldr ocksd att Forsvarsmakten ska underrittas om en in-
kommen ansékan om undersokningstillstind och ges tillfille till
yttrande. Mojligheten att {3 tidig kinnedom om eventuella hinder
for prospektering och utvinning med hinsyn till totalférsvarsintres-
sen bor underlitta f6r verksamhetsutévare och investerare att bedéma
risker, vilket dr positivt fér investeringsviljan.

Vi har ocks3 identifierat ett behov av att grundligt utvirdera hur
arbetsplanesystemet uppfyller sitt ursprungliga syfte att frimja en
udig, dppen och fungerande dialog mellan verksamhetsutévare och
berérda. Vi rekommenderar att Sveriges geologiska undersokning
far dettaiuppdrag och samtidigt analysera hur delgivningen kan effek-
tiviseras samt att utreda limpligheten av att inféra en reservation
innan undersokningstillstind eller att undersékningstillstind blir gil-
tiga forst nir det finns en gillande eller faststilld arbetsplan.

Virdedelning frin metall- och mineralniringen

Ett socialt medgivande for gruvverksamhet kan dven stirkas av en 6kad
virdedelning av den nytta som metall- och mineralniringen gene-
rerar. I dag genererar gruvniringen dver 5 miljarder 1 skatteintikter.
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Vi beddmer att det framfér allt finns behov av en bredare skatte-
dversyn och 6versyn av kommunal finansiering. En sidan analys
behéver adressera sdrbarheten ur kommunalekonomiskt perspektiv
1 nuvarande avgrinsning av kommunalt skatteunderlag med hinsyn
till dels typen av skattebas (beskattningsbar férvirvsinkomst) och
dels den skattskyldiga populationen (folkbokférda invanare). Vart
direktiv har inte méjliggjort att vi utreder detta nirmare. Det bor
dessutom goras sektorsévergripande.

For att en storre andel av det virde som niringen genererar ska
kunna komma hela landet till del i nirtid féreslar vi att det inrittas
en gruvpott for lokal samhillsutveckling. Finansieringen 16ses genom
att omprioritera medel inom utgiftsomride 19 Regional utrveckling,
vilket gor forslaget statsfinansiellt neutralt.

Vi har dven 6vervigt ett inférande av bygdemedel som ir ett be-
fintligt virdedelningssystem kopplat till vattenkraft. Erfarenheterna
frin bygdemedelssystemet visar dock att det inte skapas en tydlig
forstdelse for att pengarna kommer frén en specifik verksamhet. Det
ir dessutom ett administrativt ganska dyrt system, vilket dr huvud-
argumentet for att 1 stillet vilja det system vi foreslar.

Att hitta ratt och gora ratt for prospekteringsforetagen
(kapitel 9 och 10)

For att kunna bedriva undersokningsarbete behdvs beslut fran flera
myndigheter och enligt flera lagar. Sammantaget bidrar den splittrade
provningsprocessen till onddigt 1dnga handliggnings- och genom-
forandetider for undersékningsarbete. Dels genom att mycket av
undersokningstiden gir till administration, dels genom att inte sam-
ordnade villkor begrinsar tiden fér nir undersokningsarbete kan
genomféras under dret. Dessa utmaningar kan férvintas bli dn storre
vid ett 6kat intresse av prospektering efter innovationskritiska metaller
och mineral eftersom prospektdrerna ofta har liten eller ingen erfa-
renhet av den svenska provningsprocessen. Det har ocksd betydelse
att dessa metaller och mineral finns i delar av Sverige dir det inte ir
vanligt med gruvverksamhet 1 dag.

Den negativa pdverkan pd natur och miljé6 som underscknings-
arbete ger upphov till ir oftast liten, ibland f6rsumbar. Vi ser dirfor
mojlighet till en férenklad process som dven fortsittningsvis tar hin-
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syn till miljoskyddet. Genom bittre samordning skapas ocksd en mer
funktionell process.

Ensa och rensa i tillstind, dispenser och samrad
for undersékningsarbete

Vi foreslar ett tilligg 1 miljoprovningstérordningen om att djupborr-
ning som omfattas av undersdkningstillstdnd inte ska omfattas av
anmilningsplikten. Vi delar dirmed en tidigare bedémning av Natur-
vardsverket. Vi féresldr dock samtidigt att en anmilan om samrid
enligt 12 kap. 6 § miljobalken ska géras. Detta sker ofta redan i dag
vilket innebir att konsekvenserna inte kommer vara betydande varken
for verksamhetsutdvare eller linsstyrelsen. For att effektivisera syste-
met ytterligare foresldr vi ett tilligg i miljotillsynsférordningen om
att linsstyrelsen fir ansvar f6r tillsynen av utvinningsavfall. Denna
uppgift ligger 1 dag pd kommunen.

Viforesldr ocksd att ett undantag frén forbudet pa terringkérning
for verksamhet som innehar undersokningstillstind infors i terring-
kérningstorordningen. Vi féreslar samtidigt att en anmilan om sam-
rdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken ska géras. Precis som f6r djupborr-
ning sker oftast redan detta i dag.

Trots att vira f6rslag syftar till att prospektering ska kunna genom-
foras mer effektivt gir det inte att utesluta att undersdkningsarbete
behover bedrivas lingre dn 15 &r. Det har visat sig ta allt lingre tid
att identifiera en brytvird fyndighet. Den totala giltighetstiden for
undersokningstillstdnd bér dirfor forlingas med ytterligare tva ar
samtidigt som det stills skarpare men rimliga krav f6r att bevilja en
ansdkan om foérlingning. Vi foresldr att f6rlingning av undersok-
ningstillstdnd férindras och kopplas thop med att prospektéren har
inkommit med en 3rlig redogérelse av resultaten frén underséknings-
arbetet. Utdver att férenkla bedémningen av en férlingning av under-
sokningstillstdnd skulle ett krav pd 3rlig rapportering kunna antas
leda till att mer undersokningsresultat rapporteras till Bergsstaten
och senare komma hela samhiillet till gagn.
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Samverkan stdd och organisation for undersokningsarbete

Vi foreslar att SGU ska {3 till uppgift att agera prospekteringssluss
och dirmed {4 ett tydligt ansvar f6r att bistd med samlad information
om prévningsprocessen for prospektering. For att mojliggéra denna
uppgift bér SGU {4 1 uppdrag att ta fram en anvindarvinlig vigled-
ning for provningsprocessen for prospektering.

Vi foreslr dven en digital ingdng for tillstind och dispenser som
behévs f6r undersckningsarbete. Tillvixtverket bor £ 1 uppdrag att
utveckla prospekteringsdelen pd verksamt.se. I samband med detta
uppdrag behéver myndigheter vidareutveckla nuvarande e-tjinster
for prospektorer 1 tillstdndsprocessen.

Vi foresldr att regeringen ger linsstyrelserna ett uppdrag att ut-
veckla bittre samverkansformer sinsemellan 1 drenden som rér under-
sokningsarbete, tillimpning av 3 och 4 kap. miljébalken och évriga
frigor inom ramen for koncessions- och miljétillstdndsprévning av
gruvverksamhet.

Regeringen bor se dver den organisatoriska formen for Bergs-
staten och beslutanderitten f6r bergmistaren. Hur detta bér genom-
foras beror av om vissa forslag 1 betinkandet genomfors.

Att starka den nationella planeringen (kapitel 11)

Hushéllningsbestimmelserna i 3 och 4 kap. miljébalken ger staten
verktyg for att pd ett dvergripande plan planera anvindningen av
mark- och vattenomraden i1 Sverige. I enlighet med virt direktiv har
vi sett 6ver mojligheterna att skirpa skyddet {6r innovationskritiska
metaller och mineral som ir nédvindiga f6r klimatomstillningen 1
hushéllningsbestimmelserna.

Hushéllningsbestimmelserna i 3 och 4 kap. miljobalken ir utfor-
made fér att man ska kunna gora olika prioriteringar i olika tider,
utifrdn de skiftande behov och utmaningar samhillet stdr infor. Det
innebir att utvinningen av innovationskritiska metaller och mineral
kan prioriteras inom ramen for befintlig lagstiftning. Fér det krivs
dock att bestimmelserna tillimpas p3 ett annat sitt in 1 dag.
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Vi har tagit fram fyra huvudsakliga f6rslag:

. Att SGU ges i uppdrag att definiera vad som avses med begreppet

innovationskritiska metaller och mineral som ir nédvindiga for
klimatomstillningen. SGU bor ocks? intensifiera sitt arbete med
att peka ut riksintresseomridden som innehdller fyndigheter av
sddana metaller och mineral. I det arbetet ingdr att se 6ver krite-
rierna fér utpekanden av riksintressanta omriden med fyndigheter
av imnen och material.

. Att det 13 kap. 7 § miljobalken fortydligas att det dr utvinningen

av dmnen och material som omfattas av riksintresseutpekandet.
Detta innebir att fyndigheten och omréden fér driftsanliggningar
ska ingd 1 det utpekade riksintresseomridet.

. Att innovationskritiska metaller och mineral som ir nédvindiga

for klimatomstillningen fir utvinnas dven inom de geografiska
omrdden som skyddas enligt 4 kap. miljobalken, fé6rutom inom
nationalstadsparken Ulriksdal-Haga-Brunnsviken-Djurgdrden, eller
inom Natura 2000-omriden.

Att regeringen ger myndigheter i uppdrag att ta fram en kun-
skapssammanstillning {6r nationell planering och en vigledning
for koordinerad markanvindning 1 omrdden som ir intressanta
fér utvinning av dessa imnen. Kunskapssammanstillningen ska
syfta till att underlitta for avvigningar och beslut genom att sam-
ordna nationella mal och intressen samt att synliggéra mélkon-
flikter och synergier mellan utvinning av mineral och andra sam-
hillsintressen. Vigledningen ska syfta till att stédja kommunerna
1 deras arbete med 6versiktsplaner.

Det finns svirigheter med att peka ut metaller och mineral som ir sam-

hillsintressanta endast under en viss tidsperiod i reglering (punkt 3).
De forfattningsindringar vi foreslar r inte nédvindiga f6r att uppnd
den effekt som &nskas men har ett signalvirde. I betinkandet disku-
terar vi dven andra begrepp som kan anvindas i forfattningsbestim-
melser dn innovationskritiska metaller och mineral som ir nédvin-
diga f6r klimatomstillningen.
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Att tydliggéra vad som bedoms i en koncession
(kapitel 12)

Utformningen av dagens koncessionsprévning ir den viktigaste orsa-
ken till att Sverige de senaste dren dalat kraftigt i rankningen av gruv-
regioners attraktivitet. Koncessionsprévningen bedéms inte vara funk-
tionell och férutsigbar och bedéms sakna langsiktig stabilitet till foljd
av regler om Natura 2000-tillstdnd och miljobedémningar. Detta f6l-
jer framfér allt av Hogsta forvaltningsdomstolens dom om Norra
Kirr." Vi beddmer att dagens ordning skapar otydlighet och osiker-
het bdde hos myndigheter och verksamhetsutévare och att detta fér-
svarar mojligheterna till en 6kad utvinning av innovationskritiska
metaller och mineral i1 Sverige. Dagens reglering avviker frén miljs-
balkens systematik for tillstindsprévning och innebir svirigheter
ur ett EU-rittsligt perspektiv. Framfor allt dr det tydligt att sdvil
Natura 2000-bestimmelserna som bestimmelserna om miljobedém-
ning i 6 kap. miljobalken syftar till att verksamheter ska provas i sin
helhet innan ndgra slutliga villkor faststills och tillstind ges. For att
uppnd en funktionell prévningsprocess som underlittar f6r myndig-
heter och verksamhetsutévare behover provningssystemet utformas
1 bittre 6verensstimmelse med unionsritten.

Vi foreslar att provningen av 3 och 4 kap. miljobalken flyttas 1 sin
helhet till miljoprévningen. Koncessionsprévningen giller dd endast
malmbevisning och faststillande av ensamritt till fyndigheten. I kon-
cessionsprévningen ingdr fortsatt att avgdéra om fyndighetens be-
ligenhet och art ir limpliga ur brytningssynpunkt. Foér verksam-
hetsutdvare ir det viktigast med ensamritten. Vi bedémer att denna
forindring behovs for att skapa tydlighet i1 processen och fér att ett
koncessionsbeslut dven fortsittningsvis ska kunna komma i ett tidigt
skede, pd det sitt som var den ursprungliga avsikten med bestim-
melserna. I dag behdver koncessionsprévningen ofta genomféras paral-
lellt med miljoprévningen. Vir bedémning, till skillnad frén bransch-
organisationen Svemin, ir att denna férindring kan genomféras utan
att férsimra investeringsklimatet.

Vi férordar att regeringen i1 den fortsatta beredningen av vart for-
slag l3ter genomfora en mer allsidig konsekvensanalys som ocks3 inne-
fattar konsekvenser av den enskilda frigan om provningstidpunkt
fér Natura 2000-tillstind, en friga som f6r nirvarande utreds inom

' M3l nr 2047-14.
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Regeringskansliet. Vi ser stora fordelar med att denna konsekvens-
analys gors samlat, sirskilt nir det giller hur investeringsviljan kan
forvintas piverkas.

Vi foresldr ockss att begreppet bearbetningskoncession i mineral-
lagen ersitts med begreppet mineralkoncession. Det nuvarande be-
greppet antyder att det ror sig om en ritt att bearbeta, vilket inte dr

fallet.

EU-rattens miljoskydd (kapitel 13 och 15)

Den sist nimnda huvudutmaningen handlar om att det r svart att f3
tillstind till ny eller utvidgad gruvverksamhet i Sverige med hinsyn
till rddande miljoskydd. Ett sdtt att angripa denna utmaning ir att
inom det gemensamma arbetet 1 EU verka {6r en férindring av EU-
ritten. P4 s sitt kan utmaningar med miljoskyddet 1 férhéllande till
forsorjningstrygghet for innovationskritiska metaller och mineral
lyftas upp. For att mojliggora detta foreslr vi att regeringen ger Havs-
och vattenmyndigheten och Naturvirdsverket, tillsammans med det
nationella centrum som vi féresldr ska inrittas vid SGU, 1 uppdrag
att belysa mojligheter till en utékad gruvverksamhet i Sverige utifrin
dagens miljoskydd. Ett motiv f6r undantag inom unionens regelverk
ir fyndighetens och dirmed utvinningsverksamhetens platsbundenhet
1 kombination med att f6rsérjningen av metaller och mineral ir sir-
skilt viktig f6r samhillsutvecklingen.

Specifikt nir det giller det miljéskydd som foljer av EU:s ram-
direktiv f6r vatten gor vi beddmningen att det finns {3 mojligheter
till regulatoriska férindringar 1 det nationella regelverket som skulle
innebira littnader f6r gruvniringen. Vi foreslar dirfor inga sddana
forfattningsférindringar. Vi bedémer att gruvniringen skulle kunna
gynnas av att de planeringsverktyg som foreslogs av Vattenférvalt-
ningsutredningen implementerades. Dessa f6rslag inkluderar en stirkt
planering pd nationell- och avrinningsomridesnivd. Genom en mer
overgripande planering kan det bli tydligare vilka dtgirder som dr néd-
vindiga for att kunna skapa utrymme f6r ytterligare utslipp 1 delar
av ett avrinningsomrdde. Hir ir det sirskilt viktigt att underséka
mojligheterna att tillskapa undantag i vattendirektivets forsimrings-
forbud, specifikt med sikte pd att underlitta fér utvinning av inno-
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vationskritiska metaller och mineral som ir nédvindiga fér klimat-
omstillningen.

En tydligare riktning och andra insatser fér en hallbar
forsorjning (kapitel 16)

Att skapa en hillbar f6rsérjning av metaller och mineral handlar inte
enbart om att skapa rittsliga forutsittningar f6r funktionella prov-
ningsprocesser for prospektering och utvinning i Sverige. Aven andra
insatser behovs.

En nationell strategi

Vi foresldr en ny strategi pd mineralniringens omrade som syftar till
att skapa en riktning f6r en mer hillbar {6rsérjning av metaller och
mineral 1 kritiska virdekedjor. En sidan strategi bor syfta till att
skapa incitament f6r bdde utvinning och cirkulira metallfléden samt
diversifiering, samtidigt som den bejakar ett fortsatt starkt miljo-
skydd och respekt f6r urfolks rittigheter. Att allt f6r ensidigt priori-
tera insatser for utvinning framfor cirkulira metallfloden, eller det
omvinda, riskerar att fordréja klimatomstillningen, minska total-
forsvarets férmaga att hantera kriser och férsvira skyddet av den bio-
logiska mangfalden. En viktig del 1 detta ir att faststilla tydliga mal
och ambitioner fér kritiska virde- och leverantérskedjor som kan
ligga till grund f6r de prioriteringar och avvigningar mellan motsta-
ende markanvindningsintressen som behéver goras 1 politiska sam-
manhang och 1 prévningsprocesser. Vi foresldr att tminstone f6l-
jande tvd mal ingdr i strategin:

e Sverige ska bidra till att EU har leverantdrskedjor for batterier och

permanentmagneter.

e Metaller och mineral som ir kritiska fér dessa leverantorskedjor
bér utvinnas, om det finns brytvirda fyndigheter, och &tervinnas
1 Sverige med sikte pd att metallflddena ska bli helt cirkulira.

Ett annat viktigt syfte med en strategi dr att skapa tilltro hos finans-

marknaden och hos enskilda féretag att Sverige lingsiktigt vill ha in-
vesteringar i gruvor, sekundir utvinning, metallféridling och produk-
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tion av kritiska komponenter samt &tervinning och dterbruk. Eftersom
flera initiativ och regelverk 1 EU skapar viktiga férutsittningarna
for utvinning och cirkulira metallfloden behéver strategin spegla denna
agenda. En strategi for hdllbar forsérjning av metaller och mineral be-
héver ocksd interagera med andra strategier, inte minst strategin for
cirkulir ekonomi.

Nationellt centrum f6r kritiska metaller och mineral

Det saknas en myndighet som har ett tydligt ansvar for att stdja till-
verkningsindustrin, inklusive forsvarsindustrins, 1 dess arbete med att
skapa resilienta leverantdrskedjor f6r kritiska komponenter, metal-
ler och mineral. Detta dr negativt {6r forsorjningstryggheten och kan
pa sikt dven himma svensk tillverkningsindustris konkurrenskraft.
Vi foresldr att ett nationellt centrum f6r hillbar f6rsorjning av inno-
vationskritiska metaller och mineral inrittas vid SGU med detta pri-
mira ansvarsomride. Centrumet ska ta fram underlag kring risker
och méjliga foretagsitgirder kring specifika virdekedjor. Baserat pd
dessa underlag ska dialog féras och samverkan ske med svensk till-
verkningsindustri, sirskilt forsvarsindustrin och dess underleveran-
torer. Identifierade hinder samt alternativa f6rslag pd hur dessa kan
hanteras ska rapporteras i en separat rapport till regeringen. Cent-
rumet ska dven samordna de statliga insatser som rér utvecklingen
av virdekedjor for batterier och permanentmagneter i EU samt frimja
utvinning och tervinning av innovationskritiska metaller och mine-
ral f6r dessa leverantorskedjor 1 Sverige. Vart fjirde dr bor centrumet
utvirdera den féreslagna strategin for en héllbar {6rsérjning av metaller
och mineral samt bedéma om ytterligare kritiska virde- och leveran-
torskedjor bor inkluderas 1 strategin. Centrumet bér dven {3 ett upp-
drag om att tillsammans med berérda myndigheter ta fram en plan
for hur Sverige ska bidra till utvecklingen av en europeisk virdeked;ja
for permanentmagneter, inklusive mojligheter att finansiera sdana
investeringar.

Det saknas dven en myndighet med ett tydligt ansvar for att frimja
metalldtervinningsindustrin. Vi bedémer att SGU ir limplig myn-
dighet for en sddan uppgift. Eftersom det finns flera berérda myn-
digheter i dessa frdgor ir det viktigt att ansvarig myndighet for frim-
jandet samverkar med andra myndigheter.
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Uppdrag {6r 6kad 16nsamhet i metallatervinning

I dag ir det i stort sett bara I6nsamt att dtervinna s kallade bulk-
metaller (stdl, aluminium och koppar) och iddelmetaller sisom guld
och platina. Fér att 8stadkomma cirkulidra metallfléden for kritiska
metaller krivs dtminstone temporirt statliga dtgirder som skapar
l6nsamhet. Det saknas dock underlag som méjliggoér en bedémning
av hur l6nsamheten skulle pdverkas av férindringar av styrmedel
kring primira och sekundira metaller och mineral. Vi foreslar dirfor
ett uppdrag om att genomféra analyser kring hur nya och existe-
rande styrmedel paverkar lonsamheten for metallitervinning.

Vi foresldr dven tre mer avgrinsade uppdrag som syftar till att
stirka metallitervinningens 16nsamhet. Ett uppdrag ror limpligheten
av att tillita lagring av avfallsstrommar med betydande koncentra-
tioner av innovationskritiska metaller lingre dn tre dr. Det andra ror
hur man kan underlitta utvinning ur avfall frén gruv- och metall-
foridlingsverksamhet vid sanering av férenad mark inklusive hur mil;jo-
ansvar foérdelas och lonsamheten kan stirkas. Det tredje uppdraget
ror hur efterfrigan pd dtervunna sillsynta jordartsmetaller frén kom-
ponenter kan skapas genom styrmedel, om detta kan motiveras sam-
hillsekonomiskt eller geopolitiskt samt hur Sverige kan verka for detta
mom EU.

Kraftsamling pd kompetens och innovationsomridet

Betydande insatser inom forskning och innovation kommer att be-
hévas for att niringslivet, och samhillet 1 stort, ska ha tillging till den
kompetens som behévs f6r utvinning och féridling av innovations-
kritiska metaller och mineral. Vi féreslar dirfor flera insatser som
syftar till att skapa férutsiteningar f6r detta. Vi foreslar:

e en uppbyggnad av ett svenskt forskningscentrum for kritiska
metaller och mineral inriktat p& primir och sekundir utvinning och
anrikning,

o en forstirkning av SGU:s sektorsforskningsstdd med riktade medel
till forskning kring kritiska metaller och mineral dir en bety-
dande del bor gi till en forskarskola som ska bidra till framtidens
kompetens,
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o att SGU:s forvaltningsanslag forstirks med tre miljoner kronor
per ar for att dels ticka administrativa kostnader férknippade med
uppbyggandet av ett forskningscentrum och ett forstirke sektors-
forskningsstdd, dels ta fram material till lirarstudenter inom de
naturvetenskapliga imnena om bland annat ursprung, utvinning,
dtervinning och anvindning av mineralrvaror,

e att mineralinformationskontoret i Mald far ett forstirkt anslag pd
12 miljoner kronor per &r, och

e att SGU:s anslag 6kas med 40 miljoner kronor per dr mellan 2023
och 2028 {6r en systematisk kartliggning av potentialen fér inno-
vationskritiska metaller (primira och sekundira) 1 Sverige.

Oversyn minerallagen (kapitel 15)

I virt arbete har vi konstaterat att minerallagen och mineralférord-
ningen har dlderdomliga inslag och det har gjorts flera tilligg och
indringar under ren vilket gor att systematiken delvis brister. Detta
skapar en otydlighet som p&verkar funktionaliteten i prévningen vil-
ket kan medfora en rittsosiker tillimpning. Vi féreslar dirfér en
fullstindig 6versyn av regelverket fér primir och sekundir utvinning
av metaller och mineral i syfte att anpassa detta till moderna krav och

behov.

Konsekvenser av vara férslag (kapitel 17)

Det finns en betydande potentiell samhillsekonomisk vinst med att
skapa en bittre fungerande prévning f6r metall och mineralniringen.
Foérutom intikter genom direkt 6kad omsittning handlar det bland
annat om minskade vixthusgasutslipp och stirkt férsorjningsbered-
skap. Vi har bedémt att gruvniringens nettoomsittning skulle kunna
fordubblas till 2035, om de &tgirder och fortsatta insatser som vi fore-
slar i betinkandet genomférs. Aven om bedémningen av gruvnir-
ingens mojliga utvecklingsbanor ir forknippad med osikerhet s ger
den en indikation om storleksordning pd potentialen respektive alter-
nativkostnaden, det vill siga vad vi riskerar att gd miste om.
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Positivt for investeringsviljan

Sammantaget bedéms utredningens f6rslag leda till en 6kad invester-
ingsvilja 1 metall- och mineralniringen i Sverige. Provningen blir mer
funktionell, kunskapen kring kritiska metaller 6kar och kompetens-
férsorjningen stirks.

Vi bedémer att investeringsviljan framfor allt skulle stirkas om
det fanns en tydligare riktning. Flera av vira forslag syftar dirfor till
att skapa en tydligare inriktning bide mot ett 6kat uttag av primira
resurser och mot en 6kad metalldtervinning med sikte pd att metall-
floden pa sikt enbart ska vara cirkuldra. Ett viktigt forslag for att skapa
denna tydligare inriktning dr framtagandet av den parlamentariskt
forankrade strategin f6r hillbar f6rsérjning av metaller och mineral.
En sidan strategi skulle ge en politisk viljeyttring och inriktning som,
om den ir langsiktig, kan forvintas skapa ett tryggare investerings-
klimat. Fér klimatomstillningen och beredskapstérmégan ir det vik-
tigt att innovationskritiska metaller och mineral pekas ut som sirdeles
viktiga i strategin. Investeringsviljan skulle dven stirkas av om det 1
strategin fanns tydligare avvigningar mellan dtgirder som rér primira
respektive sekundira metaller. Detta giller sirskilt f6r investeringar
som ror sekundira metaller och de uppdrag vi foreslar for att stirka
denna utveckling.

Investeringsviljan pdverkas dven positivt om prévningen blir mer
funktionell. Synen pd Sverige som ett attraktivt gruvland har pa-
verkats negativt de senaste ren och den kanske viktigaste orsaken
till detta dr att provningen upplevs som osiker. I en situation dir prov-
ningen inte ir funktionell kan utfallet av prévningen i virsta fall upp-
levas som godtycklig vilket dr vildigt negativt for investeringsviljan.
Flera av vira forslag syftar till att skapa en funktionell prévning och
dirmed en 6kad investeringsvilja.

Aven kunskapshéjande aktiviteter ir viktiga fér investeringsviljan.
Vi féreslér dirfor flera forsknings- och kunskapssatsningar som syf-
tar till att fylla identifierade kunskapsluckor for att dessa inte ska for-
svdra f6r utvinning och tervinning av kritiska metaller och mineral.
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Forslagen paskyndar den grona omstillningen

De viktigaste konsekvenserna for klimat och miljé som féljer av ut-
redningens forslag ir en mojlig positiv pdverkan pd klimatet genom
att den grona omstillningen paskyndas. Investeringar i ny teknik som
behovs for klimatomstillningen har en mycket stor potentiell klimat-
nytta men metallerna som behdvs 1 dessa innovationer ir ménga
gdnger innovationskritiska. Denna omstillning férutsitter siledes
en hillbar férsorjning av dessa metaller.

Vibedémer att alla vira férslag har en positiv klimatnytta men att
nigra av dem ir extra viktiga. Det giller inte minst véra f6rslag kring
andra insatser och en tydligare lingsiktig politisk inriktning. Efter-
som detta dr beroende av tillverkningsindustrins férméga att skapa
en hillbar {6rsérjning av rdvaror ir virt forslag om att inritta ett
nationellt centrum foér héllbar {6rsérjning av kritiska metaller och
mineral ett av de forslag vi bedédmer har storst betydelse for klimat-
nyttan.

Viart forslag kring vad som bor ingd 1 en koncessionsprévning dr
viktigt for investeringsviljan och dirmed klimatomstillningen. En
provning som innebir svdrigheter ur ett EU-rittsligt perspektiv
skapar stora osikerheter for investerare riskerar leda till en ldngsam-
mare grén omstillning. Undantag 1 EU:s miljoskyddsdirektiv f6r ut-
vinning av innovationskritiska metaller och mineral skulle {4 en stor
positiv pdverkan pd investeringsviljan och dirmed mojligheten till en
snabbare klimatomstillning. Samtidigt skulle sidana undantag inne-
bira sinkta miljokrav och dirmed en 6kad risk for betydande lokal
miljopdverkan med konsekvenser for bland annat renskotsel och
samiska traditioner. Denna avvigning ir dirfor svar.

Bittre hinsyn till lokal miljopaverkan

Vira forslag dr utformade i syfte att leda till att bittre hinsyn kan tas
till ett projekts lokala miljopaverkan. En funktionell prévning har
konstaterats bidra till att miljokvalitetsmalen nds. Denna évergrip-
ande slutsats innebir att en mer effektiv och vilfungerande prévning
generellt skapar bittre forutsittningar for att prova de materiella
frigorna kring till verksamhetens miljopaverkan. Detta giller inte minst
vart férslag om att provningen gentemot 3 och 4 kap. miljobalken
bor flyttas frin koncessionsprévningen till miljéprovningen. Syftet
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med denna flytt ir att forenkla och fortydliga att markanvindnings-
frdgorna provas och avgdrs sammantaget och slutligt. Detta skapar
bittre forutsittningar f6r indamalsenliga villkor till skydd for miljon.
Aven véra forslag som syftar till att skapa en snabbare 6verging till
en cirkulir ekonomi kan férmodas medféra en positiv inverkan pd
miljén.
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Our objective — a resilient provision of metals
and minerals that are critical to innovation

The inquiry is assigned to review permit processes and regulations
to create preconditions for a resilient provision of innovation-critical
metals and minerals from primary and secondary sources. Society’s
response to climate change, the so-called climate transition, creates a
rapidly increasing demand for certain metals and minerals that were
not widely used before. Many of the innovations needed for the climate
transition are critical to Sweden’s defence capabilities as well. The
provision of these metals is associated with high market concentra-
tion, primarily Chinese, and often with considerable social and eco-
logical challenges.

The inquiry’s terms of reference highlight three points. All of them
concern the extraction of minerals. Consequently, this area has dom-
inated our analysis. We have been expected to:

e analyse and propose changes to permit processes and regulations
so that a better consideration can be taken to a project’s local envi-
ronmental impact and to its benefit to society, such as reducing
climate impact on a global scale,

e analyse and propose changes to permit processes and regulations
so that a larger share of the value that the mining and minerals
sector generates can benefit the whole country, and

e analyse how provision of the innovation-critical metals and min-
erals that are necessary for the climate transition can be given a
special status in relation to other metals and minerals in the Environ-
mental Code’s regulations on land and water management.
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Achieving a resilient provision of innovation-critical metals and min-
erals requires a combination of measures to attract more investment,
to strengthen capabilities for managing supply chain risks and to change
demand patterns or reduce demand. Our assessment is that measures
in several areas are needed. A resilient provision cannot be achieved
through changes in permit processes and regulations alone.

In this report, we present measures to handle the main challenges
for exploration and extraction of innovation-critical metals and min-
erals in Sweden that we have identified. Our assignment has not,
however, included a complete review of the Minerals Act and the
Environmental Code from a mining perspecitve.

Main challenges for opening mines in Sweden

Our estimation is that the metals and minerals sector can double until
2035. At the same time, it is highly likely that the mining industry
will decrease, at most to half of today’s production, unless current
deficiencies in the permit process are remedied.

We identify five main challenges for establishing extraction of
innovation-critical minerals in Sweden:

1. The social license to operate from local communities — better struc-
tures for sharing information and benefits are needed.

2. Exploration demands increasingly more time and administration
— regulatory simplification and better guidance is needed.

3. The national planning structures do not enforce society’s priori-
ties as intended — better coordination and increased resources to
improve local implementation are needed.

4. Investors hesitate to fund projects due to inconsistencies in the
permit process — the concession’s status needs to be clarified.

5. EUs environmental protection is not set to prioritise new mining
in Sweden — a long-term effort to balance interests is needed.

We conclude that it is imperative to overcome these five challenges
to enable growth in the metals and minerals sector in Sweden. This
report presents several proposals for handling the first four points
with respect to innovation-critical metals and minerals. Several of
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our proposed regulatory changes do not affect this subgroup alone
but will facilitate for extraction of minerals subject to concession
under the Minerals Act in general.

The need for a social license to operate (chapter 8 and 14)

One challenge that we have identified concerns a lack of local accep-
tance for exploration and mining, in contrast to the prevailing gen-
eral acceptance for mines in Sweden. This lack of local acceptance
stems partly from how the permit process proceed and partly from
communities wanting to reap more benefits from mining projects in
their area. Transparency and unambiguity in the permit process are
positive for all parties involved. Clear communication from mining
companies and authorities to local stakeholders improves the pros-
pects for mutual understanding and constructive dialogue, not dis-
regarding possible limitations under certain circumstances. Appeals
that prolong the permit process is one possible consequence of lack-
ing local acceptance. This aspect could be particularly challenging for
exploration and extraction of innovation-critical minerals since they
are often found in areas where no mining has taken place recently
and the exploration companies often lack substantial experience of
working in Sweden. Many of the companies that show an interest in
exploring for innovation-critical minerals are foreign and have other
points of reference for how to create a constructive dialogue with
local communities than the established Swedish mining companies.

Information and dialogue at an early stage

We present several proposals aimed towards improved dialogue in the
early stages of the permit process.

We propose an addition to the Minerals Act that regulates a pub-
lic information and dialogue meeting. The meeting is to take place
primarily after an exploration permit has been granted but before the
plan of operation is served. We have identified benefits to having the
permit authority explain how landowners and other stakeholders might
be affected by exploration and possible future mining, and how the
permit process works from their point of view. The permit author-
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ities increased costs are covered by adjusting the application fee for
exploration permits.

We propose that permit holders are to compensate concerned Sami
reindeer-herding and economic districts (sameby) for participating
in the proposed information and dialogue meeting and in the process
for determining the plan of operation.

We propose that the Swedish Armed Forces are to be informed
about exploration permit applications and have the opportunity to
give a statement. This chance to gain knowledge early on about obsta-
cles to exploration and mining associated with defence interests should
facilitate investors’ and mining companies’ risk assessments, which
is positive for the investment climate.

We have identified a need to thoroughly evaluate how the plan of
operation serves its purpose to foster an early, open and functioning
dialogue between exploration companies and stakeholders. We recom-
mend that the Geological Survey of Sweden is assigned to analyse
this, to analyse how the serving of documents can be made more effi-
cient, and to analyse the aptitude of introducing a reservation before
the exploration permit application or to have the exploration permit
decision take effect no sooner than when there is a valid plan of
operation.

Benefit sharing

The social license for mining can be strengthened by increased sharing
of benefits from the metals and minerals sector. Mining generates
more than 5 billion SEK tax revenue per year.

We identify primarily a need for reviewing taxation and local pub-
lic sector funding. Such a review should address vulnerabilities of the
current delimitation of local tax base (earned income of permanent
residents), not least with respect to prevalence of fly-in-fly-out staff.
Our terms of reference have not favoured a full-scale analysis. The
review should be cross-sectoral, not for mining only.

To increase benefit sharing in the short term, we propose a system
for transferring central government funds to local governments in
mining areas. The aim is to strengthen local community develop-
ment and capacity building broadly.
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We have considered modelling a system on the existing benefit
sharing from hydro power enterprises (bygdemedel). Evidence shows
that communities do not perceive the link between hydro power and
funds received clearly, thus the effect on social license is likely small.
The system also carries high administrative costs, which is our main
argument for an alternative solution.

Improved conditions for exploration (chapter 9 and 10)

Exploration requires decisions from several authorities based on sev-
eral laws. The fragmented permit process means that time is not used
efficiently. Too much of the time granted for exploration is spent on
administration. Terms are not coordinated between decisions, which
limits the part of the year when exploration work is possible. These
challenges are expected to increase with increased interest in explor-
ing for innovation-critical minerals, since the exploration companies
in question often have little or no experience of the Swedish permit
processes. In addition, these minerals are located in parts of Sweden
where mining is uncommon today.

The local environmental impact of exploration is often small or
negligible. We see the possibility of a simplified process with con-
tinued regard for environmental protection. Better coordination also
contributes to a more functional process.

Permits, exemptions and consultations

We propose as an addition to the Environmental Permit Decree (m1/j6-
provningsforordningen) that deep drilling requiring an exploration
permit should not be subject to the duty to report, in line with a
previous proposal from the Environmental Protection Agency. We
add that notification of consultation according to the Environmental
Code should be made compulsory. We estimate the consequences
for permit holders and for the County Administrative Board to be
small, since notification of consultation is already common in this con-
text. We propose as an addition to the Environmental Supervision
Decree (miljotillsynsforordningen) to shift the responsibility for ex-
traction waste from the municipality to the County Administrative
Board for the sake of efficiency.
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We propose an exemption from the prohibition of off-road driv-
ing for activities covered by an exploration permit. Notification of
consultation should be made compulsory, but it is already common
in this context as well.

Our proposals aim to make exploration more efficient, but it is
not possible to disregard that an exploration project could need more
than the present maximum limit of 15 years. It takes increasingly
more time to identify mineral reserves. The maximum should there-
fore be increased to 17 years, in combination with stringent require-
ments for prolongation. We propose that exploration results should
be reported annually. Correct reporting of results should be a condi-
tion for prolongation. Reporting each year instead of after explora-
tion is finished is expected to increase the share of reported results.
This knowledge is a public good. Society as a whole benefits from
exploration results being reported.

Cooperation, guidance and organisational issues

We propose that the Geological Survey of Sweden is assigned to be
a one stop shop and offer guidance to exploration companies about
the permit process.

We propose further efforts to improve digital information about
permits and exemptions needed for exploration. The Swedish Agency
for Economic and Regional Growth should be assigned to develop
the section about exploration at verksambet.se. All authorities con-
cerned should review their digital application systems concerning
permits and exemptions for exploration companies.

We propose that the Government assigns the County Administra-
tive Boards to improve coordination and cooperation concerning the
permit process for exploration and mining.

The Government should review the organisational structure of
the Mining Inspectorate of Sweden and the role of the Chief Mining
Inspector in decision making. How this should be done is contingent
on whether other proposals in this report are implemented.
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Improved national planning (chapter 11)

The regulations on land and water management in the Environmental
Code offer a tool that the state can use to plan how water and land
areas in Sweden are to be used. In accordance with our terms of
reference, we have reviewed the possibilities for giving higher priority
within the land and water management system to the innovation-
critical metals and minerals that are necessary for the climate tran-
sition.

The land and water management regulations are designed to en-
able making different priorities in different times, based on shifting
needs and challenges in society. This implies that extraction of inno-
vation-critical minerals can be prioritised within current legislation.
Changes in application would be required.

We present four main proposals:

1. The Geological Survey of Sweden is assigned to define the con-
cept of innovation-critical metals and minerals that are necessary
for the climate transition. The authority should intensify its de-
limiting of areas with deposits of such metals and minerals. This
work includes revisiting the criteria for delimiting areas with
materials of national interest.

2. Clarifying in the Environmental Code that extraction of mate-
rials is what the national interest concerns. This implies that not
only the deposit, but areas for industrial facilities as well, should
be included in the delimited area.

3. The innovation-critical metals and minerals that are necessary for
the climate transition can be extracted from certain geographical
areas that are protected according to the 4™ Chapter of the
Environmental Code, except from the Royal National City Park
Ulriksdal-Haga-Brunnsviken-Djurgdrden and Natura 2000 sites.

4. The Government assigns authorities to gather information about
national planning and produce a guide on coordinated land use in
areas of interest for extraction of these materials. The guide is meant
to facilitate decisions by coordinating national goals and clarify
conflicting interests and synergies between mineral extraction
and other interests. The guide is meant to support municipalities
in their planning processes.

49

Summary



Summary

SOU 2022:56

There are challenges to specify in regulation metals and minerals that
are important to society during a particular time period (point 3).
The regulatory changes we propose are not necessary to produce the
desired effect, but they contributed by signalling. In the report we
discuss alternative terms (other than the innovation-critical metals
and minerals that are necessary for the climate transition) that could
be apt for regulation.

Clarify the concession’s status (chapter 12)

The concession process is the most obvious reason Sweden’s ranking
has dropped concerning attractiveness to investors in mining. The
concession process is not perceived as functional and predictable.
Long-term stability is perceived to be lacking as a consequence of
regulation on Natura 2000 permits and environmental assessments.
This follows primarily from the Supreme Administrative Court’s
position in the case of Norra Kirr. Our assessment is that the current
order creates unclarity and uncertainty for authorities and mining
companies, which aggravates prospects for increased extraction of
innovation-critical minerals in Sweden. The current regulation de-
parts from how permit processes are otherwise organised according
to the Environmental Code and creates problems with EU law. It is
clear that the point of departure of EU regulations on Natura 2000
and Environmental Impact Assessment is that a project should be
tried as a whole before any definitive terms are specified and permits
granted. To achieve a functional permit process that facilitates for
authorities and mining companies, Swedish system need to be better
aligned with EU law.

We propose that the land and water management issue is removed
from the concession process and added to the environmental permit
process. This reduces the concession process to proof of economic
viability and exclusivity to the deposit. We judge that this change is
needed to clarify the process and to ensure that a concession decision
can be given early, as originally intended. At present, the concession
process often needs to be conducted in parallel with the environ-
mental permit process. Our assessment, which differs from that of
the industry’s association Svemin, is that this change can be made
without aggravating the investment climate.
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We recommend that the Government in its continued processing
of our proposal conducts a complete impact assessment that includes
the specific question of the Natura 2000 permit process, which is
currently analysed separately within the Government Offices. We see
considerable advantages to making this impact assessment jointly,
particularly when it comes to assessing how the will to invest is
affected.

We propose that term bearbetningskoncession is replaced with
mineralkoncession. The current term might be perceived as concern-
ing a concession to work the bedrock, which is not the case.

Environmental protection in the EU (chapter 13 and 15)

The fifth main challenge that we identify concerns difficulties to being
granted permission for new or expanded mining activities under the
current environmental protection. One way to address this challenge
is to work within the EU for adjustments in EU law. Strong environ-
mental protection could be balanced in more fine-tuned ways with
the need for securing provision of innovation-critical metals and
minerals. We propose that the Government assigns three authorities
to jointly analyse what possibilities there are to expand mining in
Sweden within current environmental protection. One ground for
exemptions offered in EU law concerns the geographical uniqueness
of deposits in combination with provision of minerals being partic-
ularly important to society.

Concerning environmental protection based on the EU Water
Framework Directive in particular, we see little opportunity for reg-
ulatory changes in Sweden that could facilitate for mining enter-
prises. Consequently, we do not propose regulatory changes in that
area. We deem that mining could benefit from implementing the
planning tools proposed by Vattenforvaltningsutredningen. More apt
planning on national and subnational levels could clarify what mea-
sures would be needed to allow higher levels of pollution. It is of par-
ticular importance to analyse possibilities to create exemptions in the
directive’s no deterioration requirement, aimed particularly at facil-
itating for extraction of innovation-critical minerals.
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A clearer direction and other measures for a resilient
provision (chapter 16)

Creating a resilient provision of metals and minerals is not only about
setting regulatory conditions that produce functional permit proces-
ses for exploration and extraction in Sweden. Other measures are
needed as well.

A national strategy

We propose a new minerals strategy aimed at setting a direction for
a more resilient provision of metals and minerals in critical value
chains. That strategy should create incentives for extraction and cir-
cular material flows, and for diversification. It should also encourage
continued strong environmental protection and respect for indige-
nous rights. To focus narrowly on either extraction or circularity risks
slowing the climate transition, reduce defence and crisis management
capabilities, and make protection of biological diversity more diffi-
cult. An important part of the strategical work is to set clear goals
and ambitions for critical value chains and supply chains that can
form the basis for priorities between conflicting land use interests in
permit processes and political processes. We propose that at least the
following two goals are included in the strategy:

¢ Sweden should contribute to securing EUs supply chains for bat-
teries and permanent magnets.

e Metals and minerals that are critical to these supply chains should
be extracted, if there are mineral reserves, and recycled in Sweden
with the aim of completely circular metal flows.

One important purpose of a national strategy is to create faith among
financial markets and individual companies that Sweden has a long-
term commitment to attracting investment in mining, recycling,
processing and production of components. Several initiatives in the
EU create preconditions for extraction and circular flows. The strat-
egy needs to reflect this agenda. A strategy for resilient provision of
metals and minerals needs to relate to other strategies as well, not
least the strategy for circular economy.
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A national centre for critical metals and minerals

No authority has a clear responsibility to support the manufacturing
industry, including defence, in its work to create resilient supply chains
for critical components, metals and minerals. This works against a
secure provision and could in the long term blunt the competitive
edge of Swedish manufacturing. We propose that a national centre
for resilient provision of critical metals and minerals is established
within the Geological Survey of Sweden with responsibility for this
area. The centre will build a knowledge base about risks and possible
measures concerning particular value chains. Based on this material,
the authority is to cooperate with the manufacturing industry, par-
ticularly the defence industry including subcontractors. The obstacles
identified and options for handling these obstacles are reported
separately to the Government. The centre coordinates the state’s
efforts concerning development of value chains for batteries and
permanent magnets in the EU and promote extraction and recycling
for these value chains in Sweden. The centre should evaluate the
strategy every fourth year and assess whether further critical value
chains are to be included. The centre should be assigned to work out
a plan, together with concerned authorities, for how Sweden can con-
tribute to developing a European value chain for permanent magnets,
including possibilities for funding such investments.

There is not a clear responsibility to promote metal recycling
among the authorities. Our assessment is that the Geological Survey
of Sweden is suitable for this task. Since several authorities are con-
cerned with this issue, it is important that the authority with the
main responsibility cooperates with the others.

Increase profitability in recycling

It is profitable to recycle bulk metals (steel, aluminium and copper)
and precious metals such as gold and platinum. Achieving circular
metal flows for critical metals would require, at least temporarily,
public measures to create profitability for companies. There is not
sufficient information today to make assessments of how profit-
ability would be affected by policy measures towards primary and
secondary sources. We propose an assignment about analysing how
new and existing policy measures affect profitability in metal recycling.
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We also propose three more delimited assignments for strength-
ening profitability. They concern waste from mining and extraction
from used components. The first assignment concerns the adequacy
of allowing the storage of waste streams with significant concentra-
tions of innovation-critical metals for longer than three years. The
second relates to extraction from mining waste and metal processing
operations. The third assignment concerns how the demand for re-
cycled rare earth elements from components can be created through
policy measures, whether this can be justified socio-economically
or geopolitically, and how Sweden can work for this within the EU.

A concentrated effort for skills and innovation

Considerable measures in favour of research and innovation will be
needed to develop the skills for extracting and processing innovation-
critical metals and minerals needed in the industry, and in society at
large. We propose:

¢ constructing a Swedish research centre for critical metals and min-
erals focused on extraction and processing from primary and sec-
ondary sources,

o strengthening SGUs research funding in the area of critical metals
and minerals with a considerable share directed towards a PhD
programme to contribute to building skills needed in the future,

e strengthening SGU with 3 million SEK annually to cover admini-
strative costs for new tasks and for developing pedagogical mate-
rial for teacher students about origin, extraction, recycling and use
of minerals,

o strengthening the minerals information office in Mald with 12 mil-

lion SEK annually, and

e increasing funding to SGU by 40 million SEK annually between
2023 and 2028 for a systematic evaluation of the potential for
innovation-critical metals and minerals (primary and secondary)
in Sweden.
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Review the Minerals Act (chapter 15)

We note that the Minerals Act and the Minerals Ordinance has some
outdated content. Amendments and changes have been made several
times, with negative consequences for the structure. This creates
unclarities that affect the functionality. We propose that an inquiry
is assigned to review regulations for resource-efficient primary and
secondary extraction with the aim of adapting these regulations to
contemporary demands and needs.

Consequences of our proposals (chapter 17)

There is a considerable potential social benefit to creating a func-
tional permit process for the metals and minerals sector. Besides
increased direct revenue from production, benefits include reduced
greenhouse gas emissions and better resilience to crises. We assess
that the mining industry could double its sales to 2035, if all our
proposals, including recommended continued work, are carried out.
Our estimations of the future of the mining industry are associated
with uncertainty but indicate the order of magnitude of the potential
and the opportunity cost, that is what we might miss by choosing to
abstain.

Positive for investment

Our assessment is that the proposals combined can be expected to
lead to an increased will to invest the metals and minerals sector in
Sweden. The permit process becomes more functional, knowledge
about critical metals increases and the provision of skills and a qual-
ified workforce is strengthened.

The will to invest would primarily be raised by a clearer direction
from the state broadly. Several of our proposals aim to create a clearer
direction towards increased extraction of primary resources and
toward metal recycling, with the long-term goal of circularity. One
important step for setting a direction is establishing a national strat-
egy, with broad parliamentary support, for resilient provision of metals
and minerals. Such a strategy would be a political show of will which,
if part of a long-term process, can be expected to contribute to a
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safer investment climate. For the climate transition and for national
security, it is important that innovation-critical metals and minerals
are pointed out as central to the strategy. The will to invest would
also be strengthened by whether the strategy contains clear distinc-
tions between measures concerning primary and secondary metal
resources respectively.

The investment climate is further improved by a more functional
permit process. The view of Sweden as attractive for mining invest-
ment has been negatively affected recently, and a main reason is that
the permit process is perceived as uncertain. Decisions and out-
comes of processes being perceived as arbitrary has a very negative
impact on the will to invest. Several of our proposals aim to create a
more functional permit process and thus improve the investment
climate.

Knowledge formation is also important for investment. We pro-
pose several measures towards research and knowledge. One aim is
to fill knowledge gaps, to avoid that lack of skills and knowledge
stands in the way of extraction and recycling of critical metals and
minerals.

Speed up the climate transition

The most important environmental consequence is a possible posi-
tive impact on the climate by speeding up the green energy transi-
tion. Investment in new technology needed for society’s climate
transition has a very large potential climate benefit. This technology
is often dependent on innovation-critical metals. This transition con-
sequently requires a resilient provision of these metals.

We see all our proposals as having climate benefits, but some are
particularly important, such as the proposals on knowledge forma-
tion and a clear long-term political direction. The industry’s ability
to create a resilient provision of critical raw materials is key. Con-
sequently, we consider the proposed national centre for resilient
provision of critical metals and minerals as having the largest climate
benefit by functioning as an intermediary in this joint process be-
tween the private and the public sector.

Our proposal on the scope of the concession is important for
investment and thus for the climate transition. A concession process
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that leads to problems with EU law creates great uncertainty for in-
vestors and risks slowing the climate transition. Exemptions in EUs
environmental protection directives would have a large positive impact
on the will to invest and lead to a quicker climate transition. Such
exemptions would on the other hand mean lower demands for pro-
tection and increased risk for negative local environmental impact
with consequences for among other thing reindeer husbandry and
Sami traditions. This balancing of interests is thus difficult.

Better consideration of local environmental impact

Our proposals are constructed to enable a better consideration of a
project’s local environmental impact. A functional permit process
implies that standards concerning local environmental impact are
met satisfactorily. A more efficient and functioning process creates
better conditions for considering the material aspects of the case at
hand. This is particularly true for our proposal on moving the land
and water management questions form the concession process. The
purpose is to simply and clarify that the question of land and water
use is settled once and for all at one stage in the combined permit
process for opening a mine. This creates better preconditions for
setting apt terms for protection of the local environment. Our pro-
posals aiming to speed up the transition to circularity can also be
expected to have a positive impact on the environment locally.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Férslag till lag (0000:0) om véardedelning med
kommuner som berérs av utvinningsverksamhet

Hirigenom foéreskrivs f6ljande.

1§ Idennalag finns bestimmelser om férdelning av statliga medel
till kommuner p4 lokal nivd i syfte att ekonomiskt stédja kommunal
verksamhet som behévs utifrdn att det 1 kommunen finns tillstdnds-
given gruvdrift eller gruvanliggning enligt miljobalken. Detta st6d
ir en del av statens insatser {or regional utveckling.

2§ Medel till kommuner som berérs av en utvinningsverksamhet
fordelas utifrdn utvinningsverksamhetens produktion och kommu-
nernas behov.

Medel kan betalas ut frén och med kalenderdret nirmast efter det
dr da ullstdnd tll gruvdrift beviljats och till och med det &r di ut-
vinningsverksamheten liggs ned.

3§ Regeringen f&r meddela de nirmare féreskrifter som behovs fér
genomférandet av denna lag.
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Foérslag till lag om dndring i miljébalken

Hirigenom foreskrivs 1 friga om miljobalken 1998:808
att 3 kap. 7, 4 kap. 1 §§ ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Féreslagen lydelse

3 kap.
7§

Mark- och vattenomriden som
innehiller virdefulla imnen eller
material skall si lingt mojligt
skyddas mot 4tgirder som kan
patagligt férsvdra utvinningen av
dessa.

Omréden som innehéller fyn-
digheter av imnen eller material
som ir av riksintresse skall skyd-
das mot 3tgirder som avses i1
forsta stycket.

Mark- och vattenomriden som
innehiller virdefulla imnen eller
material ska si lingt mojligt
skyddas mot 4tgirder som kan
patagligt férsvira utvinningen av
dessa.

Omréden som innehiller fyn-
digheter av imnen eller material
som ir av riksintresse ska skyd-
das mot dtgirder som kan pdtag-
ligt forsvdra utvinningen av dessa.

4 kap.

1

De omriden som anges i 2-8 §§ ir, med hinsyn till de natur- och
kulturvirden som finns i omridena, 1 sin helhet av riksintresse. Exploa-
teringsforetag och andra ingrepp 1 miljon fr komma till stdnd endast om

1. det inte moter ndgot hinder enligt 2-8 §§ och

2. det kan ske pd ett sitt som inte pitagligt skadar omridenas

natur- och kulturvirden.
Bestimmelserna 1 forsta
stycket 2 och 12-6 §§ utgor inte
hinder fér utvecklingen av be-
fintliga titorter eller av det
lokala niringslivet eller for ut-
forandet av anliggningar som
behovs for totalférsvaret. Om
det finns sidrskilda skil utgor
bestimmelserna inte heller hin-
der for anliggningar foér utvin-
ning av sddana fyndigheter av

60

Bestimmelserna 1 forsta
stycket 2 och 1 2-6 §§ utgor inte
hinder fér utvecklingen av be-
fintliga titorter eller av det
lokala niringslivet. De utgor inte
heller hinder for utférandet av
anliggningar som behovs for
totalforsvaret eller for utvinning
av fyndigheter av innovations-
kritiska metaller och mineral som
dr nodvindiga for klimatomstdill-
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imnen eller material som avses i ningen. Om det finns sirskilda

3 kap. 7 § andra stycket. skil utgdr bestimmelserna inte
heller hinder fér anliggningar for
utvinning av sidana fyndigheter
av dmnen eller material som av-
ses 13 kap. 7 § andra stycket.
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(1991:45)
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Foérslag till lag om dndring i minerallagen

Hirigenom foreskrivs i frdga om minerallagen (1991:45)

dels att 8 kap. 6 a § ska upphora att gilla,

dels att 1 kap. 2, 2 kap. 5, 6, 7, 3 kap. 5, 6 d, 4 kap. 2, 8 kap. 1, 2,
9 kap. 1, 14 kap. 3, §§ ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inforas nya paragrafer 7 kap. 8 §§.

Nuvarande lydelse

Féreslagen lydelse

1 kap.
1§
Denna lag giller undersokning och bearbetning av fyndigheter pa egen

eller annans mark av féljande mineraliska imnen (koncessionsmineral):

1. antimon, arsenik, beryllium,
bly, cesium, guld, iridium, jirn
som forekommer 1 berggrunden,
kobolt, koppar, krom, kvick-
silver, lantan och lantanider, littum,
mangan, molybden, nickel, niob,
osmium, palladium, platina, ro-
dium, rubidium, rutenium, silver,
skandium, strontium, tantal, tenn,
titan, torium, vanadin, vismut,
volfram, yttrium, zink och
zirkonium,

2. andalusit, apatit, brucit, fluss-
pat, grafit, kyanit, leror som ir
eldfasta eller klinkrande, magne-
sit, magnetkis, nefelinsyenit, silli-
manit, stensalt eller annat salt som
forekommer pd liknande sitt, sva-
velkis, tungspat och wollastonit, och

3. diamant.

1. aluminium, antimon, arse-
nik, beryllium, bly, cesium, fosfor,
gallium, germanium, guld, haf-
nium, indium, iridium, jirn som
forekommer i berggrunden, kad-
maium, kisel, kobolt, koppar, krom,
kvicksilver, lantan och lantanider,
litium, magnesium, mangan, mo-
lybden, nickel, niob, osmium, pal-
ladium, platina, rhenium, rodium,
rubidium, rutenium, selen, silver,
skandium, strontium, tantal, tellur,
tenn, titan, torium, vanadin, vis-
mut, volfram, yttrium, zink och
zirkonium,

2. andalusit, apatit, baryt, brucit,
flusspat, grafit, kyanit, leror som
ir eldfasta eller klinkrande, mag-
nesit, magnetkis, nefelinsyenit,
sillimanit, stensalt eller annat salt
som férekommer p4 liknande sitt,
svavelkis, wollastonit och

! (2018:642).

62



SOU 2022:56

Foérfattningsforslag

2 kap.
58§

Undersokningstillstdnd giller
itre &r frin dagen for beslut.

Undersokningstillstdnd giller
1fyra 8r frin dagen for beslut.

6§

Undersokningstillstindets gil-
tighetstid skall pd ansokan av till-
stdndshavararen forlingas med
sammanlagt hoégst e &r, om
indamailsenlig undersékning har
utférts inom omridet.

Detsamma géller om tillstdnds-
havaren har godtagbara skl till
att undersdkning inte har skett
och dessutom gor sannolikt att
omrddet kommer att undersokas
under den tid som ansokningen
avser.

Undersokningstillstdndets gil-
tighetstid ska pd ansokan av till-
stdndshavararen forlingas med
sammanlagt hogst fyra ar, om
indamailsenlig undersékning har
utférts inom omradet och
tillstandshavaren redovisat under-
sokningsresultat 1 enlighet med
14kap. 3§.

Tillstandet ska ocksd forlingas
om tillstindshavaren har godtag-
bara skil wll att undersékning
inte har skett och dessutom gor
sannolikt att omrddet kommer
att undersdkas under den tid som
ansokningen avser.

78

Har giltighetstiden férlingts
enligt 6 §, skall den pd ansdkan av
tillstdndshavaren férlingas med
ytterligare sammanlagt hogst 4 8r,
om det finns sirskilda skil.

Giltighetstiden kan direfter
forlingas med ytterligare samman-
lagt hogst fem 4r, om det finns
synnerliga skil sisom att tillstdnds-
havaren visar, att betydande arbete
har lagts ned inom omridet och
att vidare undersoékningar sanno-

Har giltighetstiden férlingts
enligt 6 §, ska den pd ansokan av
tillstdndshavaren férlingas med
ytterligare sammanlagt hogst 4 4r,
om det finns sirskilda skil. 77//-
standshavaren ska dven ha redo-
visat undersokningsresultat 1 enlig-
het med 14 kap. 3 §.

Giltighetstiden kan direfter
forlingas med ytterligare samman-
lagt hogst fem &r, om det finns
synnerliga skil sisom att tillstinds-
havaren visar, att betydande arbete
har lagts ned inom omridet och
att vidare undersokningar sanno-
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likt kommer att leda tll att be- likt kommer att leda till att en
arbetningskoncession kan meddelas.  brytvird fyndighet kan konstateras.

3 kap.
5 §

Provningsmyndigheten ska kalla
tillstandshavaren, berorda fastig-
hetsigare och andra kinda sak-
dgare till ett dialogmdote. Motet ska
vara oppet for allméinbeten. Dialog-
mdtet ska i1 majligaste mdn genom-
foras innan arbetsplanen delgivits
och senast en viss tid efter under-
sokningstillstinds ikrafttridande
som provningsmyndigheten bestim-
mer. Berorda linsstyrelser och kom-
muner ska erbjudas maojlighet att
delta i métet. Om provningsmyn-
digheten bedomer det som obehivligt
ska inte ett dialogmdte arrangeras.

6d§

Om invindningar enligt 5 a § Om invindningar enligt 6 a §
andra stycket har framstillts, f8r  andra stycket har framstillts, far
tillstdndshavaren ocksi begira tillstindshavaren ocksd begira
att arbetsplanen prévas av berg-  att arbetsplanen provas av prov-

mdstaren. ningsmyndigheten.
Arbetsplanen ska faststillas Arbetsplanen ska faststillas
av bergmdstaren och bli gillande  av prévningsmyndigheten och bli
om gillande om
1.den uppfyller kraven pd 1. den uppfyller kraven pd
innehdlli s §, innehdll 16§,

2. de &tgirder som anges ir nddvindiga f6r en indamalsenlig under-
sokning och inte medfor sd stora oligenheter for fastighetsigaren
eller innehavaren av sirskild ritt att oligenheterna 6verviger tillstinds-
havarens intresse av att fi utféra arbetena, och

3. tillstdndshavaren har iakt- 3. tillstindshavaren har iakt-
tagit sina skyldigheter enligt 5 a tagit sina skyldigheter enligt 6 a
och5b§§. och 6 b §§, och
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Bergmdistaren ska, 1 beslut om
faststillande, meddela villkor som
behovs for att skydda allminna
intressen och enskild ritt och for
att férebygga eller begrinsa oligen-
heter. Bergmidistaren far ocksd be-
sluta att arbetsplanen ska gilla
omedelbart.

Forfattningsforslag

41 de fall undersokningen sker
inom ett renskotselomrdde, till-
standshavaren har erlagt ersittning
i enlighet med 7 kap. 8 § till den
sameby som foretrider innehavare
av renskdtselritt i omrddet.

Prévningsmyndigheten ska, 1
beslut om faststillande, meddela
villkor som behévs for att skydda
allminna intressen och enskild
ritt och for att forebygga eller
begrinsa oligenheter. Prévnings-
myndigheten fir ocksa besluta att
arbetsplanen ska gilla omedelbart.

4 kap.
28

Koncession ska meddelas, om

1. en fyndighet som sannolikt kan tillgodogéras ekonomiskt har

blivit patriffad, och

2. fyndighetens beligenhet och art inte gor det olimpligt att sok-
anden f3r den begirda koncessionen.

Koncession for bearbetning av koncessionsmineral 1 alunskiffer
far beviljas endast den som visar att den ir limplig att bedriva sidan

bearbetning

I drenden om beviljande av
koncession ska 3 och 4 kap. och
5 kap. 15 § miljobalken tillimpas.

Om ett drende om beviljande
av koncession avser en verksambet
som senare ska privas dven enligt
miljobalken eller andra lagar, ska
3 och 4 kap. miljsbalken tillimpas
endast vid den prévning som sker
i koncessionsdrendet.

I drenden om beviljande av
koncession ska en specifik miljo-
bedomning goras, information lim-
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nas och samordning ske enligt 6 kap.
28-46 §§ miljobalken.

Koncession far inte strida mot
detaliplan eller omrddesbestim-
melser. Om syftet med planen eller
bestimmelserna inte motverkas,
far dock mindre avvikelser goras.

SOU 2022:56

7 kap.

s §
Innehavare av underséknings-
tillstind inom ett renskétselomrdde
ska ersitta berird sameby for del-
tagande 1 dialogméte enligt 3 kap.
5 § och urvecklingen av en arbets-
plan enligt 3 kap. 6 d §.
Regeringen eller den myndig-
het regeringen forskriver fir med-
dela nirmare foreskrifter for hur
ersittningen ska beriknas.

8 kap.
1§

Arenden om beviljande av
undersokningstillstdnd eller be-
arbetningskoncession provas av
bergmistaren, om inte annat foljer
av28.

Arenden om beviljande av
undersokningstillstind eller mine-
ralkoncession provas av bergmista-
ren, om inte annat foljer av 2 §.

Bergmistaren fir avgdra drenden om beviljande av undersdknings-
tillstdnd utan att ndgon annan sakigare in s6kanden haft tillfille att

yttra sig.

I drenden om beviljande av
bearbetningskoncession ska berg-
mdistaren, ndr det giller tillimp-
ningen av 3, 4 och 6 kap. miljo-
balken, samrida med linsstyrelsen
i det eller de lin déir koncessions-
omrddet ligger. Linsstyrelsen far i
dessa fall besluta om arkeologisk
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utredning enligt 2 kap. 11§ kul-
turmiljolagen  (1988:950). Lag
(2013:668).

2§

Arenden om beviljande av bearbetningskoncession skall hinskjutas
till regeringens prévning, om

1. bergmistaren bedémer frigan om koncession vara sirskilt be-
tydelsefull ur allmin synpunkt eller

2. bergmdstaren vid tillimp-
ningen av 3 eller 4 kap. miljobal-
ken finner skdl att frangd vad lins-
styrelsen har foreslagit.

9 kap.
1§

Markanvisningsférrittning Markanvisningsférrittning
halls p& begiran av koncessions-  hills p& begiran av koncessions-
havaren. havaren, ndr tillstind till verk-

sambeten limnats av tillstinds-
myndigheten och vunnit laga kraft.

Vid forrittningen bestims den mark inom koncessionsomridet
som koncessionshavaren fir ta 1 ansprk {6r bearbetning av mineral-
fyndighet. Vidare bestims den mark eller det utrymme som konces-
sionshavaren, inom eller utom koncessionsomradet, fir ta 1 ansprik
for verksamhet som hinger samman med bearbetningen.

Hirvid skall verksamhetens art Hirvid ska verksamhetens art
anges. anges
14 kap.
3§

Innehavare av ett undersok-
ningstillstind som bedriver yrkes-
mdssigt undersokningsarbete ska
tll prévningsmyndigheten limna
en redogorelse for drligen utforda
undersikningsarbeten och resul-
taten av dem.
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Nir ett undersékningstillstdnd
upphor utan att bearbetnings-
koncession meddelas inom under-
sokningsomradet, skall tillstinds-
havaren, om han yrkesmissigt
bedriver undersékningsarbete,
senast inom tre manader till berg-
miistaren inge en redovisning dver
utférda undersékningsarbeten.

Till redovisningen skall fogas
en karta over det undersokta
omrddet. Av redovisningen skall
framgd

SOU 2022:56

Nir ett undersékningstillstdnd
upphor utan att bearbetnings-
koncession meddelas inom under-
sokningsomradet ska en tillstinds-
havare, som yrkesmissigt bedriver
undersokningsarbete, senast inom
tre manader till provningsmyn-
digheten inge en redovisning Sver
utférda undersdkningsarbeten.

Till redovisningarna ska fogas
en karta over det undersokta
omridet. Av redogorelsen ska
framgd

1. vem som utfort undersékningen,

2. vilken typ av undersékningsarbeten som har utférts,

3. hur omfattanden undersékningen har varit samt

4. resultaten av undersdkningen i form av ridata.

Regeringen eller den myndigheten regeringen bestimmer far med-
dela nirmare féreskrifter om redovisningens innehll och utformning.
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1.4 Forslag till forordning om andring av

terrangkorningsforordningen (1978:594)

Hirigenom féreskrivs 1 friga om terringkorningsférordningen
(1978:594)
att 1 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

1§

Nir drenden eller dtgirder in kan utforas pd ndgot annat limpligt
sitt fir trots 1§ forsta stycket terringkérningslagen (1975:1313)
motordrivna fordon anvindas

1. av statliga eller kommunala tjinstemin i tjinsteirenden,

2. av likare, distriktsjukskodterskor, barnmorskor eller veterinirer
1 yrkesutévning och

3. av fjillriddningen samt vid riddningstjinst av statliga brand-
kirer eller kommunal organisation f6r riddningstjinst.

Fordonen fir anvindas av alla dem som utfér

1. projektering, byggande, underhdll och skétsel av kraft-, gas-,
vatten- eller avloppsledning samt radio- eller teleanliggningar,

2. projektering, byggande, underhll och skétsel av vigar,

3. transport av sjuka personer till likare eller sjukvardsanstalt eller
1andra jimforliga tringande fall,

4. underhdll av renskotselanliggning och fér arbete med ren-
skotsel vid bevakning av renar och vid drivning och samling av renar
infér omedelbart forestdende mirkning, slakt eller flyttning samt for
renskotarnas f6rsorjning med livsmedel och andra dagligvaror i direkt

samband med renskétseln,

5. himtning av filld bjérn, ilg,
hjort eller vildsvin till limpligast
beligna bilvig samt vi arbete inom
vilthign 1 direkt samband med
uppfédning av djurart for vilket
hignet ir avsett och

6. skotsel- och anliggnings-
arbete inom park-, idrotts- eller
friluftsomraden.

5. himtning av filld bjérn, ilg,
hjort eller vildsvin till limpligast
beligna bilvig samt vi arbete inom
vilthdgn 1 direkt samband med
uppfédning av djurart for vilket
hignet ir avsett,

6. skotsel- och anliggnings-
arbete inom park-, idrotts- eller
friluftsomriden och
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7. undersokningsarbete som sker
med stod av undersokningstill-
stand och arbetsplan enligt mine-
rallagen (1991:45) och anvind-
ningen inte strider mot beslut som
fattats av tillsynsmyndigheten med
anledning av att verksambeten
anmadlts for samrdd enligt 12 kap.
6 § miljobalken.

Fordonen fir dirutéver anvindas

1. pd enskilda utfartsleder eller andra sidana enskilda firdleder 1
terringen som ir avsedda for motorfordonstrafik och

2. inom tomter, jirnvigs- eller fabriksomriden eller andra arbets-
platser, sirskilt anordnade tivlings- eller 6vningsomriden eller andra
liknande omréden.
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1.5 Forslag till forordning om andring

i mineralférordningen (1992:285)

Hirigenom foéreskrivs i friga om mineralférordningen (1992:285)
dels att 3, 5, 6, 7, 8, 10 a §§ ska ha féljande lydelse,
dels att det ska inforas nya paragrafer 8 d, 10, 11a, 11 b, 11 ¢, 14,
15 §§ och nirmast fére 8 b § ny rubrik av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

3§
Om en ansékan som avser diamant inte avvisas ska bergmistaren
kungora ansdkan 1 Post- och Inrikes Tidningar och 1 en ortstidning.
Om ansékan avser nigot annat mineral ska bergmistaren sinda en
underrittelse om ansokan till berdrda fastighetsigare, 6vriga kinda
sakigare och innehavare av féretridesritt enligt 2 kap. 4 § minerallagen

(1991:45).

Linsstyrelsen och kommunen
ska ges tillfille att yttra sig 6ver
ansékningarna enligt forsta och
andra styckena inom en viss tid.

Linsstyrelsen, kommunen och
Forsvarsmakten ska ges tillfille
att yttra sig éver ansokningarna
enligt forsta och andra styckena
inom en viss tid.

Om ansdkan avser ett omrade som anvinds for renskétsel, ska
dven Sametinget ges tillfille att yttra sig 6ver ansékningarna enligt
forsta och andra styckena inom en viss tid

53§
Till ett meddelat undersékningstillstdnd ska det f6lja med en karta
over det omrdde som omfattas av tillstindet.

Om tillstdndet avser ett om-
ride dir en ritt tll dversittning
av en arbetsplan enligt 3 kap.
5 b § minerallagen (1991:45) kan
uppkomma, ska en upplysning
om ritten till éversittning lim-
nas tillsammans med tillstdndet.

Om tillstdndet avser ett om-
ride dir en ritt tll 6versittning
av en arbetsplan enligt 3 kap.
6 b § minerallagen (1991:45) kan
uppkomma, ska en upplysning
om ritten till éversittning lim-
nas tillsammans med tillstindet.

Om tillstindet avser ett om-
rdde dér ritr till ersittning enligt
7 kap. 8 § minerallagen (1991:45)
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kan uppkomma, ska en upplysning
om ritten till ersittning limnas
tillsammans med tillstinder.

Sveriges geologiska undersdkning fir meddela féreskrifter om
vad tillstdndet ska innehélla och om hur kartan ska vara utformad.

6§

Bergmiistaren ska sinda kopior
av meddelade undersékningstill-
stdnd tillsammans med en karta
uill linsstyrelsen och kommunen
och till Sametinget i de fall under-
sokningstillstinden avser omri-
den som anvinds for renskotsel.

Bergmiistaren ska sinda kopior
av meddelade undersékningstill-
stdnd tillsammans med en karta
till linsstyrelsen, kommunen, For-
svarsmakten och till Sametinget 1
de fall undersokningstillstdnden
avser omriden som anvinds f6r
renskotsel.

Om tillstindet avser diamant ska dessutom bergmistaren inom
tvd minader frin det att tillstdindet meddelades kungora tillstdndets
innehill 1 Post- och Inrikes Tidningar och i en ortstidning.

Om ullstidndet avser ett omride dir en ritt till dversittning av en
arbetsplan enligt 3 kap. 5 b § minerallagen (1991:45) kan uppkomma,
ska en upplysning om ritten till 6versittning framgd av kungorelsen

enligt andra stycket.

Om tillstdndet avser ndgot annat mineral in diamant, ska berérda
fastighetsigare och dvriga kiinda sakigare delges en kopia av tillstdndet

och kartan.

78

En ansokan om {érlingning
av giltighetstiden for ett under-
sokningstillstdnd skall vara dtfoljd
av en redogorelse for utforda
undersokningsarbeten samt, om
bergmdstaren begir det, en plan
for hur undersokningsarbetet
skall bedrivas under den begirda
forlingningstiden samt en utred-
ning om sdkandens mojligheter
att fullfolja planen.
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En ansokan om férlingning
av giltighetstiden for ett under-
sokningstillstind ska vara dtfsljd
av en redogorelse for utférda
undersokningsarbeten samt, om
provningsmyndigheten begir det,
en plan f6r hur undersoknings-
arbetet ska bedrivas under den
begirda forlingningstiden samt
en utredning om s6kandens moj-
ligheter att fullflja planen.
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Om indamalsenligt arbete inte
har utférts under tillstdndstiden
skall sokanden redogdra for orsa-
kerna till detta.

Om en ansokan om forling-
ning av giltighetstiden endast
avser en del av det ursprungliga
undersokningsomridet skall be-
skrivning och karta 6ver det sokta
omridet fogas till ansdkan.

Foérfattningsforslag

Om indamailsenligt arbete inte
har utférts under tillstdndstiden
ska sokanden redogdra fér orsa-
kerna till detta.

Om en ansokan om forling-
ning av giltighetstiden endast
avser en del av det ursprungliga
undersdkningsomridet ska be-
skrivning och karta éver det sokta
omridet fogas till ansdkan.

I fr8ga om ansokan om forlingning av giltighetstiden for ett under-
sokningstillstdnd tillimpas 1 dvrigt 1 och 2 §§, 3 § f6rsta och andra

styckena och 4 §.

Bergmdistaren far 1 det enskilda
fallet medge undantag frin be-
stimmelserna om vad en ansokan
skall innehilla och vad som skall

fogas till ans6kningen.

Prévningsmyndigheten tir i det
enskilda fallet medge undantag
frdn bestimmelserna om vad en
ansdkan ska innehdlla och vad
som ska fogas till ansékningen.

8§

Om ett beslut om forlingning av giltighetstiden endast giller en
del av det ursprungliga undersékningsomradet, ska en karta 6ver det
omride som omfattas av f6érlingningen limnas tillsammans med be-
slutet. Dessutom ska det 1 beslutet anges att undersékningsomradet

har dndrats.

Beslut om férlingning ska
sindas till linsstyrelsen och kom-
munen och till Sametinget 1 de
fall beslutet avser omrdden som
anvinds for renskotsel.

Beslut om férlingning ska
sindas till linsstyrelsen, kom-
munen, Forsvarsmakten och till
Sametinget i de fall beslutet avser
omriden som anvinds fér ren-
skotsel.

Om beslutet avser nigot annat mineral in diamant, ska berg-
mistaren sinda en kopia av beslutet och, i férekommande fall, av
kartan till berorda fastighetsigare och 6vriga kinda sakigare.

Om beslutet avser diamant, ska bergmistaren kungéra beslutet 1
Post- och Inrikes Tidningar och i en ortstidning.
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Genomfirande av dialogmite

8d¢§

Vid dialogmétet ska prov-
ningsmyndigheten forklara reglerna
for prospektering och prévnings-
processen. Innebavaren av under-
sokningstillstind ska presentera
information om det aktuella pro-
jektet. Deltagare vid dialogmétet
ska ges maojlighet att limna syn-
punkter och stilla fragor. Motet
ska dokumenteras skriftligt av prov-
ningsmyndigheten genom proto-

koll.

Provning och faststillande av arbetsplan

9a§

En tillstdndshavares begiran
enligt 3 kap. 5 d § forsta stycket
minerallagen (1991:45) om prov-
ning av en arbetsplan ska vara
skriftlig och ges in till bergmista-
ren. Begiran ska innehilla

En tillstdndshavares begiran
enligt 3 kap. 6 d § forsta stycket
minerallagen (1991:45) om prov-
ning av en arbetsplan ska vara
skriftlig och ges in till provnings-
myndigheten. Begiran ska inne-

hilla

1. uppgift om sékandens namn och adress samt, om sdékanden ir

en juridisk person, kontaktperson,

2. den arbetsplan som begiran avser,
3. bevis om att arbetsplanen har delgetts berérda fastighetsigare
och innehavare av sirskild ritt minst tre veckor fére sokandens be-

garan,

4. kopia pd de invindningar som har framstillts mot arbetsplanen,

och

5. de omstindigheter som enligt sokanden gor de avsedda arbetena
nddvindiga f6r en indamélsenlig undersokning.
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Om skyldighet uppkommit
for tillstdndshavaren att tillhanda-
hilla en o6versittning av arbets-
planen enligt 3 kap. 5 b § mineral-
lagen ska begiran enligt forsta
stycket dven innehdlla en kopia
av dversittningen av arbetsplanen
och bevis om att dversittningen
har delgetts berorda fastighets-
dgare och innehavare av sirskild
ritt tillsammans med arbetsplanen.

Foérfattningsforslag

styrka att den sameby som fore-
trider innebavare av renskitsel-
rétt erbjudits ersittning.

Om skyldighet uppkommit
for tillstdndshavaren att tillhanda-
hilla en oversittning av arbets-
planen enligt 3 kap. 6 b § mineral-
lagen ska begiran enligt forsta
stycket dven innehdlla en kopia
av oversittningen av arbetsplanen
och kunna styrka att versittningen
har delgetts berorda fastighets-
dgare och innehavare av sirskild
ritt tillsammans med arbetsplanen.

Avgift for undersokningstillstind

10§
Vid beslut om beviljande av nytt undersokningstillstind ska en
avgift betalas med foljande belopp per paborjat hektar av undersok-

ningsomridet:

1. om tillstindet avser diamant,
2 kronor, varav 40 6ére avser det
forsta aret, 60 6re det andra iret
och 1 krona det tredje iret,

2. om tillstdndet avser nigot
annat koncessionsmineral, 20 kro-
nor, varav 4 kronor avser det
forsta dret, 6 kronor det andra
dret och 10 kronor det tredje &ret.

1. om tillstdndet avser diamant,
2 kronor, varav 40 6re avser det
forsta dret, 60 o6re det andra iret,
1 krona det tredje 4ret och
1 krona det fiirde dret,

2. om tillstdndet avser nigot
annat koncessionsmineral, 55 kro-
nor, varav 9 kronor avser det
forsta dret, 11 kronor det andra
dret, 15 kronor det tredje &ret och
20 kronor det fiirde dret.

Avgiften ska dock alltid vara ligst 100 kronor.

10a§

11a§

Vid beslut om férlingning av undersékningstillstdndets giltighets-
tid enligt 2 kap. 6 § minerallagen (1991:45) ska en avgift betalas med
foljande belopp per pdborjat hektar och ar:
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1. om tillstindet avser diamant, 2 kronor,

2. om tillstdndet avser nigot 2. om tillstdndet avser ndgot
annat koncessionsmineral, 27 kro-  annat koncessionsmineral, 26 kro-
nor. nor.

Avgiften ska dock alltid vara ligst 200 kronor.

10b § 11b§

Vid beslut om ytterligare forlingning av undersékningstill-
stdndets giltighetstid enligt 2 kap. 7 § forsta stycket minerallagen
(1991:45) ska en avgift betalas med féljande belopp per pidborjat
hektar och ar:

1. om tillstindet avser diamant, 5 kronor,

2. om tillstdndet avser nigot 2. om tillstdndet avser ndgot
annat koncessionsmineral, 50 kro- annat koncessionsmineral, 55 kro-
nor. nor.

Avgiften ska dock alltid vara lagst 400 kronor.

10c§ 11c§
Vid beslut om ytterligare férlingning av undersékningstillstdndets
giltighetstid enligt 2 kap. 7 § andra stycket minerallagen (1991:45)
ska en avgift betalas med foljande belopp per pdbérjat hektar och ar:
1. om tillstindet avser diamant, 10 kronor,

2. om tillstdndet avser nigot 2. om tillstdndet avser ndgot
annat koncessionsmineral, 700 kro-  annat koncessionsmineral, /05 kro-
nor. nor.

Avgiften ska dock alltid vara ligst 800 kronor.
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1.6

Foérfattningsforslag

Forslag till forordning om andring av forordning

om anmalan for samrad (1998:904)

Hirigenom foreskrivs 1 friga om férordning om anmilan f6r samrad

(1998:904)
att 7 b § ska ha féljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
7b§

Innan undersékningsarbete
enligt minerallagen (1991:45)
bedrivs inom ett omride som
avses 14 kap. 5 § miljobalken, skall
anmilan goras fér samrdd enligt
12 kap. 6 § forsta stycket miljo-
balken.

Innan undersékningsarbete
enligt minerallagen (1991:45)
bedrivs inom ett omride som
avses 1 4 kap. 5 § miljobalken, ska
anmilan goras for samrdd enligt
12 kap. 6 § forsta stycket miljo-
balken. Anmdlan for samrid ska
dven goras innan undersoknings-
arbeten som omfattar djupborrning
och terringkdrning paborjas.
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1.7 Forslag till forordning om andring offentlighets-
och sekretessférordningen (2009:641)

Hirigenom féreskrivs 1 friga om offentlighets och sekretessférord-
ningen (2009:641)
att bilaga p. 52 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

Bilaga

P.52
tillstindsgivning och tillsyn enligt minerallagen (1991:45) och
lagen (1978:160) om vissa rorledningar eller enligt motsvarande ildre
bestimmelser
Sekretess for ingivna under- Sekretess for ingivna under-
sokningsresultat enligt 14 kap. 3§ sokningsresultat enligt 14 kap. 3 §
minerallagen giller 1 hogst fyra &r  minerallagen giller 1 hégst tvd &r
efter avslutade undersoknings-
arbeten
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1.8 Forslag till forordning om andring av
miljotillsynsférordningen (2011:13)

Hirigenom foreskrivs 1 friga om miljotillsynsférordningen (2011:13)
att 29 § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

29§

Linsstyrelsen har ansvar for tillsynen 1 frdga om

1. verksamheter som ir tillstdndspliktiga enligt miljoprévnings-
férordningen (2013:251) och bilagan till férordningen (1998:899) om
miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd, utom den tillsyn som om-
fattas av

a) Strilsikerhetsmyndighetens ansvar enligt 26 §, eller

b) Sveriges geologiska undersoknings ansvar enligt 26 a §,

2. vattenverksamheter, utom sidana vattentikter som omfattas
av tillstdndsplikt som kommunen har féreskrivit enligt 9 kap. 10§
miljobalken,

3. féroreningsskador enligt 10 kap. 1 § férsta stycket miljobalken
orsakade av en verksamhet som 1 miljoprévningstérordningen
(2013:251) ir beskriven som en tillstdndspliktig verksamhet och

a) ir 1 drift, eller

b) har upphért efter den 30 juni 1969, om tillsynen vid tidpunkten
for verksamhetens upphorande inte hade 6verlatits till kommunen, och

4. andra miljéskador enligt 10 kap. 1 § miljébalken orsakade av en
verksamhet eller dtgird som linsstyrelsen har tillsynsansvar for.

5. utvinningsavfall enligt for-
ordning (2013:31) om utvinnings-
avfall, for verksambet som omfattas
av krav pd undersékningstillstind
enligt minerallagen (1991:45).

Linsstyrelsen far 6verlta upp- Linsstyrelsen far 6verlta upp-
giften att utdva tillsyn enligt giften att utdva tillsyn enligt
forsta stycket 3t en kommunal forsta stycket, punkr 1till 4, 3t en
nimnd enligt 1 kap. 19 och 208§§.  kommunal nimnd enligt 1 kap. 19

och 20 §§.
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Linsstyrelsens ansvar for sidan tillsyn som avses i lagen (1999:381)
om &tgirder for att forebygga och begrinsa foljderna av allvarliga
kemikalieolyckor regleras sirskilt 1 den lagen.
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1.9 Forslag till forordning om andring i
miljoprovningsforordningen (2013:251)

Hirigenom foreskrivs 1 frdga om miljoprévningsférordningen
(2013:896)
att 4 kap. 17 § ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
4 kap.
17§
Anmilningsplikt C och verk- Anmilningsplikt C och verk-

samhetskod 13.70 giller fér djup-  samhetskod 13.70 giller fér djup-

borrning som inte ir tillstinds- borrning i wtvinningssyfte som

pliktig enligt 8 eller 9 §. inte ir tillstdndspliktig enligt 8
eller 9 §.

Anmiilningsplikten giller inte
sddan djupborrning som omfattas
av krav pd undersokningstillstind
enligt minerallagen (1991:45).
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1.10 Forslag till férordning om dndring av férordning
(2008:1233) med instruktion for Sveriges
geologiska undersokning

Hirigenom foreskrivs i friga om instruktion f6r Sveriges geologiska
undersokning

dels att 2 a, 3 §§ ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inforas en ny paragraf, 2 a §.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

2a§

Sveriges geologiska undersok-
ning ska vara vird for ett natio-
nellt centrum for en hdllbar for-
sorjning av  innovationskritiska
metaller och mineral. Detta cent-
rum ska:

—verka for resilienta leveran-
tors- och virdekedjor av kritiska
komponenter, metaller och mine-
ral i svenskt naringsliv,

— ansvara for att sammanstilla
vilka innovationskritiska metaller
och mineral som dr nodvindiga
for klimatomstillningen, samt

— samordna statliga insatser som
707 utvecklingen av resilienta virde-
kedjor for batterier och permanent-
magnet, samt

—vart fiirde dr wutvirdera
Sveriges strategi for hillbar forsirj-
ning av innovationskritiska metal-
ler och mineral samt foresld om
ytterligare kritiska virdekedjor bir
inkluderas i strategin.

82



SOU 2022:56

3§

Sveriges geologiska undersok-
ning ska verka for att skapa goda
forutsittningar for ett hillbart
nyttjande av landets mineralresur-
ser och for att frimja hallbar till-
vixt och féretagande inom sek-
torn.

I uppgiften ingdr bland annat
att marknadsfora Sverige som
prospekteringsland och tillhanda-
hilla vigledning och prospekter-
ingsinformation till féretag som
planerar att prospektera i Sverige.

Foérfattningsforslag

Sveriges geologiska undersok-
ning ska verka for att skapa goda
forutsittningar for ett hillbart
nyttjande av landets mineralresur-
ser och for att frimja hillbar till-
vixt och féretagande inom sek-
torn, inklusive dtervinning av
metaller.

I uppgiften ingdr bland annat
att marknadsféra Sverige som
prospekteringsland och tillhanda-
hilla vigledning och prospekter-
ingsinformation till féretag som
planerar att prospektera i Sverige.
I uppgiften ingdr ocksd att fort-
lopande utvirdera minerallagstift-
ningen.

Myndigheten ska se till att de regelverk och rutiner som myndig-
heten disponerar 6ver ir kostnadseffektiva och enkla f6r medborgare

och foretag.
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2 Utredningens uppdrag och
betdnkandets disposition

2.1 Vart uppdrag

Regeringen har gett utredningen om en héllbar férsorjning av inno-
vationskritiska metaller och mineral 1 uppdrag att se &ver prévnings-
processer och regelverk i syfte att stirka en hillbar f6rsorjning av
innovationskritiska metaller och mineral frin primira och sekundira
killor. Utredningens direktiv finns i sin helhet i bilaga 1. Hir féljer
en sammanstillning av de punkter som sirskilt pekas ut. Utredningen
ska analysera och foresla:

e forindringar av prévningsprocesser och regelverk s att bittre
hinsyn kan tas bade till ett projekts lokala miljopaverkan och dess
samhillsnytta, till exempel minskad global klimatpaverkan,

e forindringar av provningsprocesser och regelverk s att en stérre
andel av det virde som gruv- och mineralniringen genererar kan
komma hela landet till del.

Den 7 juni 2022 beslutade regeringen om ett tilliggsdirektiv till ut-
redningen. Enligt detta ska utredningen:

e utreda hur {6rsoérjningen av de innovationskritiska metaller och
mineral som ir nédvindiga for klimatomstillningen kan {8 en sir-
stillning gentemot andra metaller och mineral i miljébalkens bestim-
melser om hushillning med mark och vatten och limna nédvin-
diga forfattningsforslag.

Det finns i dag en flora av styrmedel som helt eller delvis syftar till

att skapa en hillbar f6rsérjning av innovationskritiska metaller och
mineral. Prévningsprocesser och regelverk for primira och sekundira
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killor dr ett av flera verktyg f6r att skapa en héllbar {6rsérjning. Med
provningsprocess avser vi bdde regelverket och dess tillimpning. Vi
har valt att dven redovisa principiella f6r- och nackdelar med olika
typer av styrmedel men det har inte varit utredningens uppdrag att
analysera eller féresld hur styrmedel vid sidan prévningsprocesser
och regelverk ska férindras for att skapa en héllbar forsérjning av
innovationskritiska metaller och mineral och vilka konsekvenserna
av sddana forindringar skulle bli. Vi har utifrdn syftet med uppdraget
koncentrerat utredningsarbetet till de &tgirder som vi bedémer har
storst effekt.

2.1.1 Utredningens avgransningar

Regeringen har dven satt upp begrinsningar fér utredningen. De f6r-
indringar som foreslds ska inte innebira att det totala skattetrycket
pd gruv- och mineralniringen 6kar eller att investeringsklimatet f6r-
simras. Utredningen ska inte heller foresl dndringar av domstolarnas
organisation eller av domstolarnas handliggning av mél eller drenden.

I ulliggsdirektivet tillkom dven att utredningen inte ska utreda nir
1 prévningsstegen en provning av Natura 2000-tillstdnd ska goras.

2.1.2  Utredningens arbetsformer

Det faktiska utredningsarbetet har pagitt under tiden april 2021 till
oktober 2022. Utredningsarbetet har bedrivits 1 nira samarbete med
forordnade experter.

I utredningen ingdr 22 experter med erfarenhet frin den akade-
miska forskningen, myndigheter, domstol, bransch och intresse-
organisationer samt departement. Utredningen har hillit 6 gemen-
samma expertgruppsmoten, 6 tematiska expertgruppsmétet dir en
stor del av experterna deltagit, 2 seminarier samt ett stort antal arbets-
moten med olika experter, enskilt eller i mindre grupper. Samtliga
experter har limnat viktiga bidrag till utredningsarbetet. Betinkan-
det har utformats 1 dialog med experterna, dven om alla inlimnade
synpunkter och forslag inte beaktats fullt ut. Sammantaget har exper-
terna bidragit till att utredningens uppdrag kunnat belysas ur svil
forskning- och myndighetsperspektiv som miljé- och niringslivs-
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perspektiv. Deras bidrag har varit helt avgorande f6r utrednings-
arbetet och det slutliga resultatet i form av detta betinkande.

Utredaren och kansliet har i utredningsarbetet dven haft kontakt
med bergmistaren, linsstyrelserna 1 Norrbotten, Visterbotten,
Jimtland, Dalarna, Givleborg, Orebro, Jénképing, Vistra Gétaland
och Skine, Storumans kommun, samordnaren f6r samhillsomstillning
vid storre foretagsetableringar och foretagsexpansioner 1 Norrbotten
och Visterbotten, Bergsstaten, Tillvixtverket, Naturvirdsverket,
Sveriges geologiska undersokning, Tillvixtanalys och Sametinget. Sam-
tal har iven férts med Miljoprovningsutredningen (dir. 2020:86),
Klimatrittsutredningen (dir. 2019:101), Direktinvesteringsutred-
ningen (dir. 2019:50), Miljoma&lsutredningen (dir. 2020:110) och bok-
stavsutredaren for uppdraget om Natura 2000-tillstdnd vid ansdkan
om bearbetningskoncession enligt minerallagen. Vi har dven haft ett
mote med foretridare fér samebyarna Gabna, Talma, Girjas och
Sirges samt Svenska Samernas Riksférbund. Samtal har dven forts
med flera féretridare f6r bolag som bedriver prospekteringsverksam-
het, dtervinningsindustrin samt med forskare, intresseorganisationer
och sakkunniga inom omridet.

Vi har dven haft avstimningar med SGU och Naturvérdsverket
kring deras regeringsuppdrag om att 6ka mojligheterna till hillbar
utvmnmg och &tervinning av mineral och metaller frin sekundira
resurser.’ Uppdraget ska bidra till omstillningen till en mer cirkulir
och resurseffektiv ekonomi, 1 enlighet med regeringens strategi for
smart industri och cirkulir ekonomi, och ska fokusera pd kritiska
mineral och metaller. Uppdraget presenterades efter utredningens
kommittédirektiv och det finns delar som tydligt éverlappar med
vart uppdrag. Forslag frin slutrapportering av Naturvardsverket och
SGU:s regeringsuppdrag kommer att vara viktiga komplement till de
forslag som presenteras 1 detta betinkande.

2.2 Regeringens motiv for utredningen

Regeringen har angett flera motiv till varfér utredningen behéver
genomforas. I takt med att smart och gron teknik blir allt vanligare
okar behovet av minga innovationskritiska metaller och mineral.
Det handlar om metaller och mineral som oftast anvinds i relativt sma

' N2021/01038.

87



Utredningens uppdrag och betdnkandets disposition SOU 2022:56

mingder men ir nddvindiga for teknik som behovs 1 ett fossilfritt
samhille. Sverige och EU har ett stort importberoende av dessa
metaller och mineral. Regeringen anser att det kan finnas skil att be-
akta de risker som kan finnas med ett stort importberoende av vik-
tiga innovationskritiska metaller och mineral, exempelvis de som krivs
for att klara klimatomstillningen eller de som ir viktiga for att kunna
uppritthilla samhillsviktig verksamhet.

Ur ett krisberedskaps- och totalforsvarsperspektiv ir det ocksd
viktigt att Sverige sikrar forsorjningen av vissa kritiska metaller och
mineral.

Regeringen konstaterar dven att en hillbar {6rsérjning av inno-
vationskritiska metaller och mineral ocks3 ir en del av utvecklingen
av héllbara virdekedjor, vilket dr av strategisk vikt f6r den svenska
industrin.

2.3 Centrala begrepp i utredningen

Utredningens direktiv inkluderar tre begrepp som kan férstds pd olika
sitt. Viredogor 1 detta avsnitt f6r hur vi valt att tolka begreppen och
hur vianvinder dem 1 betinkandet. Det rér innovationskritiska metaller
och mineral, hdllbar {6rsorjning och samhillsnytta.

2.3.1 Innovationskritiska metaller och mineral — vad ar det?

Innovationskritiska metaller och mineral dr inte ett i férfattning eller
pd annat sitt definierat begrepp. Det har dock anvints 1 flera &r for
att beskriva metaller och mineral som behdvs 1 digitaliseringen och
den grona omstillningen. Begreppet har anvints for att signalera att
samhillet dr sirskilt intresserat av investeringar i verksamhet som
leder till innovationer med virde fér samhillet. Genom direktiven
till utredningen signalerar regeringen ocksd att behovet av innova-
tionskritiska metaller och mineral kan motivera generella f6rind-
ringar av regelverk och prévningsprocesser.

I EU anvinds ett nirbesliktat begrepp, nimligen kritiska révaror.
Det finns bland annat en lista med i dag 30 kritiska rdvaror som
bedéms av avgdrande betydelse for EU. Denna bedémning avgérs
framfor allt av rvarornas ekonomiska betydelse f6r EU och av for-
sorjningsrisk kopplat till rdvarorna. I Europa konsumerar vi ungefir
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en fjirdedel av virldens rivaror, med producerar endast 3 procent.
Det innebir att vi ir till stor del beroende av import.? Fér att kunna
beddéma forsorjningsrisken analyseras rdvarors marknadskoncentra-
tion, EU:s importberoende av primira révaror, leverantérslindernas
férvaltning, bidraget frn &tervinning samt handelsrestriktioner.

Vi anser att kommissionens definition av vilka rdvaror som be-
tecknas som kritiska rdvaror inte direkt kan likstillas med innova-
tionskritiska metaller och mineral. Det frimsta skilet dr att EU:s
lista dr definierad utifrin rivarornas ekonomiska betydelse och inte
innovation (se figur 2.1). Vi delar siledes inte den tolkning som gors
i riksdagens rapport Innovationskritiska metaller och mineral — en
forskningsoversikr frin 2022 dir man likstiller innovationskritiska
metaller och mineral med EU:s lista 6ver kritiska rivaror.’

Figur 2.1 Overlappande kategorisering av ravaror

Innovationskritiska
metaller och mineral
nddvandiga for
klimatomstallningen

Innovationskritiska
metaller och mineral

Ravaror
nodvandiga for _ EUs
klimatomstéaliningen kritiska ravaror

En innovation ir en ny 18sning som visar sig lovande eller fungerar.
Mycket av den teknik som anvinds i den gréona omstillningen ir
dock inte sirskilt ny utan har funnit pd marknaden under decennier.
Diremot har utvecklingen gjort tekniken alltmer 16nsam. Den kallas
dirfor ibland f6r omstillningsteknologi. Detta illustrerar hur svért
det ir att avgora nir en innovation dvergdr till att bli en etablerad
16sning. T och med att innovation handlar om férindring ir det i dag
inte mojligt att veta vilka metaller och mineral som kommer att be-

2SGU Kritiska rivaror.
’ Riksdagen (2022).
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hévas i innovationer 1 framtiden. Nya metaller och mineral kan till-
komma och andra kan falla bort. Detta piverkas av att innovations-
forindring kan gd betydligt snabbare in etableringen av nya gruvor,
eller av ny lagstiftning for den delen. Efterfrigan pd de metaller och
mineral som man i dag prospekterar kommer att bestimmas av mor-
gondagens innovationer.

Det gér inte heller att likstilla innovationskritiska metaller och
mineral med metaller och mineral som behovs for klimatomstill-
ningen (se figur 2.1). I rapporten The Nordic supply potential of critical
metals and minerals for a green energy transition frin Nordiska
ministerrddet (Nordic Innovation) har SGU tillsammans med sina
systermyndigheter 1 vriga nordiska linder undersékt potentialen
for utvinning 1 Norden.* De gor analysen utifrdn vilka metaller som
av EU definieras som kritiska och vilka mineral som behovs 1 klimat-
omstillningen.’ En illustration av betydelsen av metaller som inte ir
kritiska dr att en elbil kriver mer in dubbelt s& mycket koppar som
en fossildriven bil.* Férsérjningen av koppar ir god i dag, men be-
hovet ir 6kande. Koppar ir inte kritiskt for innovationer inom klimat-
omstillningens teknik, men det behdvs 1 stora mingder till klimat-
omstillningens teknik.

Utifrdn att det i dag inte gir att bedoma vilka metaller och mine-
ral som kommer att vara innovationskritiska i framtiden har vi valt
att inte lista vilka metaller och mineral som {6r nirvarande kan om-
fattas av begreppet. Vi har i stillet valt att anvinda begreppet som en
mojlighet for staten att signalera ett sirskilt intresse av investeringar
som mojliggdr innovationer som skapar samhillsnytta.

I utredningsdirektivet sirskiljs dock wvzktiga innovationskritiska
metaller och mineral, vilka enligt regeringen till exempel ir sddana
metaller och mineral som krivs for att klara klimatomstillningen
eller de som ir viktiga f6r att kunna uppritthilla samhillsviktig verk-
samhet. I tilliggsdirektivet blir detta dnnu tydligare d& vi ges 1 upp-
drag att limna forslag kring hur de innovationskritiska metaller och
mineral som dr nédvindiga for klimatomstillningen kan fd en sdrstdll-
ning gentemot andra metaller och mineral i miljobalkens bestimmelser
om hushdllning med mark och vatten. Vi tolkar detta som att vi for-
vintas limna forslag kring hur en delmingd av de metaller och mine-

* Nordic Innovation (2021).

> Rapporten anvinder begreppet the green energy transtition, den gréna energiomstillningen.
Vibeddmer att det i allt visentligt motsvarar utredningsdirektivens begrepp klimatomstillningen.
¢ Nordic Innovation (2021), s. 12.
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ral som kan anses vara innovationskritiska ska 3 en sirstillning i
miljobalken, men att vi ocksd kan limna férslag kring hur en hillbar
forsorjning kan skapas for alla innovationskritiska metaller och mine-
ral pd andra sitt. Detta innebir att 1 sig att dessa metaller och mineral
behoéver definieras 1 en férfattning, vilket vi gor 1 kapitel 11.

2.3.2  Hallbar forsorjning — vad ar det?

Vir utredning handlar om en héllbar {6rsérjning av innovations-
kritiska metaller och mineral. Men vad menar vi d4 med héllbar for-
sorjning?

OECD drar slutsatsen att den 6kade rivaruanvindningen globalt,
1 kombination med de miljomissiga konsekvenserna av utvinning,
bearbetning och avyttring av rivaror, sannolikt kommer att 6ka pressen
pd jordens ekonomiers resursbaser och dventyra samhillsvinsterna.”
FN:s internationella resurspanel poingterar vikten av att 1 omstill-
ningen ocksd uppmirksamma den koldioxidsnila teknikens resurs-
beroende, eftersom det annars finns en risk att 6verféra bérdan att
minska vixthusgasutslipp till andra delar av kedjan och di 1 stillet
bara f8 nya miljo- och sociala problem, sisom férstorda livsmiljoer
eller utarmning av resurser.® Europeiska miljébyrdn konstaterar att
senaste decenniernas globala befolkningsékning och konsumtions-
dkningar orsakat en stort tryck pd naturen genom klimatférind-
ringar, minskad biologisk mingfald och férindringar 1 bland annat
atmosfiren, havens och jordens kemiska sammansittning.” Virlds-
ekonomiskt forum (WEF) bedémde 2021 att olika miljorelaterade
risker stod f6r fyra av de sex mest sannolika riskerna att intriffa de
kommande tio dren och att tre av de sex riskerna med storst pdverkan
pa virldsekonomin var miljérelaterade. '

Rysslands invasion av Ukraina, coronapandemin och kriser orsa-
kade av extremvider har visat hur sirbara leverantorskedjor ir for
lokala storningar. I synnerhet giller detta nir delar av leverantors-
kedjorna ir mycket koncentrerade vilket ir fallet f6r mnga metaller
och mineral.

7 OECD (2019).
S IRP (2019).

? EEA (2019).
1©WEF (2021).
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En héllbar {6rsérjning av innovationskritiska metaller och mine-
ral behover sdledes utgd fran aktuella hillbarhetsrisker i globala virde-
kedjor och dtgirder for att hantera dessa risker. En mer hdllbar fér-
sérjning kan uppnds genom att diversifiera forsorjningen till bade
primira och sekundira killor, minska beroendet och férbittra resurs-
effektiviteten.

Eftersom syftet med vart utredningsarbete ir att skapa férutsitt-
ningar f6r en hdllbar {6rsérjning av innovationskritiska metaller och
mineral har vi valt att studera omrddet med en bred ansats. De forslag
vi tagit fram och presenterar 1 detta betinkande rér huvudsakligen
regelverk och prévningsprocesser for utvinning ur primira killor.
Dirutdver beskriver vi, pd en dvergripande niv4, vilka behov av vidare
insatser som vi ser samt limnar forslag pd en struktur {6r hur detta
kan goras. Utgdngspunkten ir att en hillbar f6rsérjning behover beakta
sdvil miljokonsekvenser som sociala aspekter, ekonomiska effekter
och konsekvenser for Sveriges och Europas férsorjningsberedskap.

2.3.3  Samhaillsnytta — vad ar det?

Ett annat centralt begrepp for utredningsarbetet ir samhillsnytta.
En del av virt uppdrag handlar om att vi ska foresla forindringar s&
att bittre hinsyn kan tas till ett projekts samhillsnytta.

Vi har som utgdngspunkt {6r vart arbete valt att hilla oss till en
bred syn pd samhillsnytta. Vi utgdr frin att ett projekt f6r utvinning
och féridling av metaller och mineral ur primira och sekundira killor
kan ha bide direkta och indirekta nyttor och att detta framfor allt giller
ekonomi, social hillbarhet, miljs, klimat och {érsérjningstrygghet.
Mer specifikt kan det rora sig om:

¢ Direkt och indirekt ekonomisk nytta i form av till exempel skatte-
intikter, sysselsittning, export och utvecklingen av industriella
kluster.

¢ Direkta och indirekta sociala nyttor i form av till exempel stirkt
lokal kompetens, férbittrad lokal service, forbittrad infrastruk-
tur 1 glesbygd, sekundira arbetstillfillen och skatteintikter.
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o Stirkt forsérjningstrygghet ur ett kris- och totalférsvarsperspek-
tiv samt stirkt férsoérjningstrygghet 1 svenska foretags leveran-
torskedjor,'" vilket dr en férutsittning for foretagens ldngsiktiga
konkurrenskraft.

e Minskade vixthusgasutslipp, dels direkt och dels indirekt genom
att utvunna metaller och mineraler anvinds i produkter som ersitter
produkter med fossilt ursprung eller drivs av fossila energikillor,
samt minskad lokal miljépaverkan i tredje land.

Den sista punkten innebir att den direkta negativa miljopaverkan
och utslipp av vixthusgaser frin ett projekt i Sverige kan behéva
stillas 1 relation till utsldpp av vixthusgaser och miljépdverkan i tredje
land samt till behovet av klimatomstillningen. I praktiken ir det
utmanande att gora denna jimférelse.

2.4 Betdnkandets disposition

Betinkandet inleds med kapitel 1 som presenterar utredningens for-
fattningstorslag. Direfter foljer detta kapitel som beskriver utred-
ningens uppdrag och férutsittningar.

Kapitel 3 ill 6 ir bakgrundskapitel. Viinleder med att utifrin existe-
rande litteratur beskriva hillbarhetsrisker kopplade till anvindning
av metaller och mineral 1 kapitel 3. Kapitlet beskriver dven &ver-
gripande tgirder som staten kan vidta f6r att minska dessa risker.
Staten bor dock bara inféra &tgirder om det foreligger marknads-
eller policymisslyckanden. I kapitel 4 redogér vi f6r metallmarkna-
dernas funktionalitet. Vi redogér dven for storre barridrer pd mark-
naden och visentliga policymisslyckanden. Ett policymisslyckande
identifierat 1 litteraturen ir att statliga insatser mot utvinning och
foridling av primira metaller och mineral nistan alltid motiveras av
attraktivitet, det vill siga att investeringsklimatet ska forbittras eller
dtminstone inte férsimras. Detta ir ocksd ett ramvillkor f6r denna
utredning. I kapitel 5 redogér vi f6r Sveriges attraktivitet som gruv-
land samt beskriver metall- och mineralniringens betydelse for
Sverige. Slutligen, 1 kapitel 6 beskriver vi dagens regelverk for pro-

"' Med leverantérskedjor menas foretagens direkta leverantdrer och alla underleverantérer.
Ofta ir detta en komplex kedja av féretag som bérjar med féretag som utvinner naturresurser
i Sverige eller globalt.
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spektering och utvinning. I dessa fyra kapitel ir en grund for senare
analyskapitel.

Bakrundskapitlen f6ljs av analys- och férslagskapitel f6r hur prov-
ningen kan utvecklas. I det forsta, kapitel 7, beskrivs en funktionell
proévning fér utvinning av mineral, vilka stora utmaningar som finns
samt vilka konsekvenserna blir om investeringar i utvinning av mine-
ral uteblir. Vi presenterar siledes en bedémning av vilka invester-
ingar som planeras och jimfor detta med en bedémning av hur hind-
ren i provningen kan piverka detta.

I kapitel 8 undersoker vi hur lokal delaktighet kan utvecklas med
ett sirskilt beaktande av att innovationskritiska metaller och mineral
finns i omrdden dir det finns ingen eller liten erfarenhet av prospek-
tering och gruvdrift. Detta skapar ett storre behov av information
och en vil fungerande dialog. En vil fungerande lokal delaktighet ir
ocksd en forutsittning for att projekts samhillsnytta ska kunna rea-
liseras och att bittre hinsyn ska kunna tas till projektets lokala milj6-
paverkan.

I kapitel 9 belyser vi hur regelverken fér undersékningstillstind
och undersékningsarbete kan utvecklas. For att kunna bedriva under-
sokningsarbete behovs flera tillstdnd och dispenser frin olika myn-
digheter och kommuner. Detta innebir att det ir tidskrivande och
svart for prospekteringsbolag med liten eller ingen erfarenhet av den
svenska prévningen. Dessa bolag forvintas ha storst intresse av att
leta efter innovationskritiska metaller och mineral 1 Sverige. I kapi-
tel 10 belyser vi samma problematik men inriktar oss i stillet pd hur
provningen kan utvecklas genom bittre samordning. En del av denna
analys ir ocksd ansvarsférdelningen mellan bergmistaren, Bergsstaten
och Sveriges geologiska undersékning.

Kapitel 11 handlar om nationell planering {6r innovationskritiska
metaller och mineral som ir nddvindiga f6r klimatomstillningen.
Det ir i1 detta kapitel vi analyserar och presenterar forslag kring till-
liggsdirektivets friga.

Kapitel 12 ror ansdkan om bearbetningskoncession. Inlednings-
vis diskuterar vi sjilva begreppet eftersom det kan féra tanken till att
det ger en ritt att bearbeta mineral vilket inte ir fallet. Dir efter be-
lyser vi vad som kan ingd i beddmningen av en koncession utifrén ett
primirt EU rittsligt perspektiv.
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I kapitel 14 beskriver vi och analyserar hur implementeringen av
ramdirektivet {6r vatten (2000/60/EG) kan utvecklas och sirskilt for
utvinning av mineral.

Kapitel 14 ror det ursprungliga utredningsdirektivets andra friga,
det vill siga hur en stérre del av det virde som metall- och mineral-
niringen skapar kan komma hela Sverige till del.

Under utredningens gdng har vi identifierat ett antal hinder for
en funktionell prévning som bedémts ligga lite mer utanfor vart
primira uppdrag. Vi redogor f6r detta i kapitel 15.

Eftersom en hillbar f6rsérjning av innovationskritiska metaller
och mineral inte bara handlar om utvinning av mineral har vi 1 kapi-
tel 16 lyft blicken och kommer med férslag som dr bredare. En viktig
del av detta ir att nirma sig hur EU arbetar med denna friga. Detta
kan forvintas kunna leda till att Sverige kan {3 storre mojlighet att
paverka utvecklingen och dven kunna dra stérre nytta av de initiativ
som finns och utvecklas inom EU.

Slutligen, i kapitel 17 finns det en konsekvensanalys och kapitel 18
innehéller férfattningskommentar.
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3 Innovationskritiska metaller
— hallbarhetsrisker och
marknadsbarridrer som
motiverar statliga atgarder

Huvudsyftet med denna utredning ir att se dver provningsprocesser
och regelverk 1 syfte att sikerstilla en hillbar f6rsérjning av innova-
tionskritiska metaller och mineral frdn primira och sekundira killor.
For att kunna gora detta behover vi {orstd vad en hdllbar forsérining
innebir f6r metaller och mineral, och i synnerhet de som ir innova-
tionskritiska, samt vilka marknadsmisslyckanden som féreligger och
motiverar statliga dtgirder. Utgingspunkten dr att hllbarhet inkluderar
paverkan pd milj, sociala aspekter, ekonomiska effekter och for-
sorjningsberedskapsaspekter. Vi belyser i detta kapitel tre frigor:

e Hur fungerar marknader fér metaller och mineral?

o Vilka hillbarhetsrisker ir férknippade med beroendet av metaller
och mineral?

¢ Vilka marknads- och policymisslyckanden kan motivera statliga
itgirder och insatser?

Premissen ir att innovationskritiska metaller och mineral ir kritiska
for att en omstillning till mycket [3ga utslipp av vixthusgaser ska kunna
ske. Den teknik som behovs 1 klimatomstillningen blir alltmer kom-
plex och flera olika sorters metaller behévs i elektrifieringen och digi-
taliseringen av samhillet. Utvecklingen av denna teknik férutsitter fun-
gerande globala virdekedjor. Innovationskritiska metaller och mineral
anvinds dessutom alltmer 1 produktionen av férsvarsmateriel.
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3.1 Hur fungerar marknaden f6r innovationskritiska
metaller och mineral

Marknaden f6r innovationskritiska metaller och mineral kan beskrivas
1 termer av efterfrigan och utbud dir efterfrigan kommer av sam-
hillets behov av byggnader, infrastruktur, fordon, elektronik och hus-
hillsapparater medan utbudet kommer frin metall och mineralnir-
ingen. I realiteten ir detta komplexa samband, inte minst eftersom
marknaden utgérs av en stor mingd féretag som var och en ir spe-
cialiserat pd olika delar 1 virdekedjan, sdsom utvinning av metaller och
mineral, f6ridling av metaller, komponenttillverkning, tillverkning
av slutprodukter och dtervinning. I detta avsnitt beskriver vi vad som
driver efterfrdgan samt dagens utbud av primira (det vill siiga frin ny-
producerat) respektive sekundira (det vill siga frin tervunna) metaller
och mineral.

3.1.1 Vad driver efterfragan?

Under industrialiseringen har efterfrdgan pd metaller vuxit med den
ekonomiska utvecklingen. De senaste tvd decennierna har den globala
efterfrdgan pd bulkmetaller (stdl, aluminium och koppar) 6kat 1 ungefir
samma takt som BNP. Efterfrigan p4 stdl har 6kat med i genomsnitt
4,4 procent per ir, aluminium 5,3 procent och koppar 2,3 procent.'
Efterfrigan pd flera andra metaller har 6kat snabbare, till exempel
har efterfrdgan pd kobolt och litium 6kat med omkring 10 procent
per ar, dock frén betydligt ligre nivier.

Bulkmetaller anvinds framfor allt som konstruktionsmaterial i
byggnader och infrastruktur. Detta giller sirskilt for stdl och koppar
dir denna verksamhet stdr for omkring hilften av den globala efter-
frigan.” Efterfrdgan pA minga andra metaller drivs dock av andra sek-
torer och inte minst av framtagandet av den nya teknik som behovs
1 elektrifieringen och digitaliseringen av samhillet. Det ir vanligare
in tidigare att metaller behévs inom ménga olika teknologiomriden,
till exempel for tillverkningen av batterier, katalysatorer, magneter
och elmotorer. Till exempel kommer omkring halva den globala efter-
frigan pd kobolt och litium frin batteritillverkning. Sillsynta jord-

" Enligt data frén USGS National Minerals Information Center.
2 Enligt data fr&n Resources and Energy Quarterly December 2020, Australian Government,
Department of Industry, Science, Energy and Resources.
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artsmetaller anvinds bland annat 1 magneter, elmotorer, legeringar
och kretskort.” Litiumjonbatterier och legeringar ir viktiga anvind-
ningsomraden f6r grafit. Den snabba tekniska utvecklingen och elek-
trifieringen av fordon innebir att férdelningen mellan olika omriden
sannolikt kommer att forindras under det kommande decenniet.

Det finns stora osikerheter i den framtida efterfrigan pd metaller
(se tabell 3.1). Orsaken till de stora osikerheterna idr dock ganska
olika for bulk- respektive andra metaller. Efterfrigan pd bulkmetaller
drivs huvudsakligen 1 dessa scenarier av investeringar i byggnader,
infrastruktur och fordon. Detta innebir att tillvixten drivs av antagan-
den om socioekonomiska variabler ssom BNP och urbanisering i
virlden.*

Metoderna fér att bedoma det [dngsiktiga behovet av andra metal-
ler ir ofta annorlunda di efterfrdgan pd dessa metaller drivs av efter-
frdgan pd informations- och kommunikationsteknologi samt den grona
omstillningen, det vill siga elektrifieringen av energisystemet, in-
dustrin och transporter. Det dr dirfér vanligt att scenarier for efter-
frigan pd andra metaller in bulkmetaller bygger pd bedémningar frin
olika omriden, inte minst studier kring efterfrigan pd elfordon, sol-
celler och vindkraft.’

Tabell 3.1  Efterfragan pa metaller i framtiden

Baserat pa framtidsscenarier fran internationella organisationer
och forskare

Rrlig dkning 2019-2030 Arlig dkning 2019-2050

Min Max Min Max
Stal -1,1% 3,8% 0,1 % 3.4 %
Aluminium 1,9% 6,0 % 1,0 % 40 %
Koppar 0,7 % 8,9 % 1,5% 5,9 %
Grafit 4,7 % 7.4 % 0,4 % 10,0 %
Sallsynta jordartsmetaller 1,8 % 17,2 % 1,9% 8,8 %
Kobolt 3,0% 10,7 % 3,5% 7,2%
Litium -3.2% 21,0 % 2,8% 10,0 %

Data: Bearbetning av Watari m.fl. (2020) och Watari m.fl. (2021) till artiklar publicerade efter 2014.

3 Re-Sourcing (2020).
*Schipper m.fl. (2018).
® Deetman m.fl. (2018), Valero m.fl. (2018), Schipper m.fl. (2018) och Watari m.fl. (2018).
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I den vetenskapliga litteraturen ir det tydligt att den framtida efter-
frigan pd metaller forvintas 6ka, enda undantaget ir stdl dir det finns
scenario som visar pd att efterfrdgan kan sjunka marginellt frén dagens
nivd. I de flesta beddmningarna férvintas efterfrigan pd bulkmetaller
6ka med ndgra procent per ar inda fram till 2050. Behovet av koppar
och aluminium férvintas 6ka ndgot mer in behovet av stil. Efter-
frigan pd koppar kommer att 6ka nir fordon och industrier elektri-
fieras. Efterfrigan pd minga andra metaller férvintas 6ka betydligt
snabbare, sirskilt kommande decennier.

Bide Virldsbanken och International Energy Agency (IEA) har
undersokt hur en efterlevnad av Parisavtalet frin december 2015 p3-
verkar behovet av metaller och mineral.® Enligt avtalet ska den globala
uppviarmningen héllas lingt under 2 grader Celsius och anstring-
ningar goras for att hilla 6kningen under 1,5 grader jimfért med for-
industriell nivi.” IEA konstaterar att ett energisystem som bygger pi
solceller, vindkraftverk och elektriska fordon generellt kriver betyd-
ligt mer icke bulkmetaller in deras fossila motsvarigheter. En typisk
elektrisk bil kriver sex ginger mer icke bulkmetaller in en traditio-
nell bil med forbrinningsmotor medan ett landbaserat vindkraftverk
behover nio gdnger mer icke bulkmetaller 4n ett gasdrivet kraftverk.
Det ir dock viktigt att notera att den stora massan utgors av stdl och
aluminium som inte beaktas 1 IEA:s jimforelse och att till exempel
elfordon innehiller mindre mingd av dessa metaller in ett traditio-
nellt fordon. Virldsbanken kommer till liknande slutsatser som IEA
di de bedomer att efterfrdgan pd grafit, litium och kobolt kommer
att 6ka med nistan 500 procent till &r 2050.

Efterfrigan och beteendeférindringar

FN:s resurspanel har 1 en rapport frin 2020 visat pd betydelsen av en
effektiv anvindning av byggnader och fordon fér det framtida metall-
behovet.® Det framtida metallbehovet beror dirfér inte bara pa ekono-
misk utveckling och urbaniseringen i virlden utan dven minniskors
konsumtions- och tjinsteval. En avgérande faktor f6r metallbehovet
1 byggnader ir boendeytan per capita. I Japan har en person i genom-

®TEA (2021) och Virldsbanken (2020).
7 Prop. 2016/17:16 Godkéinnande av klimatavtalet frin Paris, s. 6.
S IRP (2020).
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snitt 22,3 m* boendeyta vilket kan jimféras med 42 m* i Sverige,
36,9 m” 1 kinesiska stider och 6ver 60 m? 1 USA.

Det finns férvintningar pd att sjilvkérande fordon 1 en delnings-
ekonomi ska leda till ett minskat resursutnyttjande. Forskningen visar
dock att detta ir osikert. Spieser m.fl. (2014) har kommit ll slut-
satsen att antalet fordon i Singapore kan minska med upp till 90 pro-
cent om privata resor med egna fordon ersitts med sjilvkérande
fordon som igs kollektivt. Bischoff och Maciejewski (2016) och
Martinez och Viegas (2017) kommer till liknande slutsatser f6r Berlin
respektive Lissabon. I den senare studien inkluderas dven samdkande
vilket leder till att antalet fordon kan minska med 95 procent. En 6ver-
ging till sjilvkorande fordon och samdkning forvintas frigéra vigyta
och forkorta restider. Flera studier visar att strickan personer reser
och frakt transporteras kan férvintas 6ka. Detta innebir att de for-
don som anvinds kommer att behova ersittas mer frekvent sivida inte
de tillverkas for lingre hallbarhet. Segui-Gasco m.fl. (2019) har genom
en individbaserad simulering uppskattat att antalet fordonskilometer
okar med 57 procent vid en 6verging till en samigd fordonsflotta.
Ambiihl (2016) finner att sjilvkérande fordon kan minska behovet
av vigytamed 11 till 12 procent men att antalet resor kan tredubblas
sdvida inte viginfrastrukturen minskar. P4 grund av osikerheterna i
effekterna av en dvergdng till sjilvkérande fordon kan utslippen av
vixthusgaser 1 bista fall enligt Bosch m.fl. (2018) halveras men i virsta
fall dubbleras.

En 6vergdng mot samikande 1 sjilvkorande fordon skulle siledes
kunna leda till ett betydande minskat behov av fordon och dirmed
metaller. Samtidigt kan denna effekt kraftigt begrinsas av den indu-
cerade och latenta efterfrigedkning som skapas av att yta och tid fri-
gors. Maheshwari och Axhausen (2021) har baserat pd den veten-
skapliga litteraturen identifierat fyra omriden som paverkar utfallet:

1. Teknologi — takten som sjilvkérande och elektriska fordon samt
samdkande kan utvecklas och implementeras.

2. Policy — proaktiva styrmedel som stimulerar implementeringen
av ny teknologi samt stimulering av sam&kande och 4tgirder for
inducerad efterfrigeskning.

3. Drift — avvigningar mellan monetira resekostnader, tidens virde
och kundacceptans samt ytterligare variabler som investering,
underhillskostnad och flottans storlek.
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4. Planering — férindringar i fysisk infrastruktur som paverkar in-
ducerade efterfrigeskningar vid en hog andel sjilvkérande fordon.

Staten kan ha en viktig roll att spela i alla dessa fyra delar.

En 6verging frin svag till stark hillbarhet skulle
paverka efterfrigan

De gréna scenarier som finns 1 litteraturen och nimns ovan bygger
pi en tanke om en svag héllbarhet eller med andra ord grén tillvixt.”
Detta innebir att den grona omstillningen bygger pa teknisk ut-
veckling och mer vilfungerande marknader. Alltmer forskning visar
dock att det behévs en icke tillvixtdriven, stark hillbar omstillning
for att vi inte ska dverkonsumera jordens resurser.'® Under de senaste
decennierna har tillvixten 1 virldens konsumtion 6verskuggat den
tekniska utvecklingen vilket resulterat i att virldens och ménga linders
miljéfotavtryck 6kat.'' Négra linder, bland annat Sverige, har lyckats
med att minska utslippen av vixthusgaser samtidigt som ekonomin
vuxit.'”” Men det ir hogst osannolikt att en liknande utveckling kan
uppvisas fér en del annan miljopdverkan och dd inte minst hotet mot
den biologiska mingfalden.” Detta f6ljer av att en dverging till for-
nybar energi, elektrifiering, digitalisering och koldioxidavskiljning och
lagring har betydande resursbehov och d& inte minst i form av metaller
och cement."

En stark hillbar omstillning kriver insatser som leder till begrins-
ning av verkonsumtion och att vi bérjar konsumera tillrickligt
i stillet.” Detta betyder att vi inte ska konsumera vissa varor och tjins-
ter, till exempel striva efter mindre bostider, reparera i stillet for att
képa nytt, till exempel kék och badrum, inte vilja onédigt stora for-
don och begrinsa virt resande.'® Det handlar siledes om att konsu-
mera mindre och bittre i form av varor med lingre héllbarhet och
inte onddigt stort."”

% Fuchs och Lorek (2005).

19 Se till exempel Jackson (2009), O’Neil m.fl. (2018) och Sachs (2015).

"' Lan m.fl. (2016), Xiao m.fl. (2019), Haberl m.fl. (2020) och Liu m.fl. (2019).

2 Le Quéré m.fl. (2019).

P Le Quéré m.fl. (2019) och Parrique m.fl. (2019).

" Hertwich m.fl. (2015).

"> Lorek och Spangenberg (2014) och Callmer (2019).

16 Creutzig m.fl. (2018), Spangenberg (2014), Wiedmann m.fl. (2020) och Dubois m.fl. (2019).
7 O’Neill m.fl. (2018) och Spangenberg (2014).
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Berikningar visar att de 10 procent rikaste 1 virlden stdr for 25 till
43 procent av miljopaverkan medan de 10 procenten med ligst in-
komst bara stdr for 3 till 5 procent.' Siledes drivs mianniskans miljo-
fotavtryck av rika minniskors val. Kvantitativ forskning har visa att
rika minniskor inte bara ir en drivkraft genom sin direkta konsum-
tion utan iven genom den makt de har i samhillet och att de skapar
konsumtionsnormer."” De fattigaste mianniskorna behdver samtidigt
6ka sin konsumtion for att kunna ticka sina minskliga behov.”

En 6vergdng till en virldsordning dir minniskans miljofotavtryck
kan bedémas vara inom de grinser som jorden klarar av skulle siledes
innebira en ligre efterfrigan pd metaller in de som visas i scenarierna

1 tabell 3.1.

3.1.2  Det globala utbudet pa innovationskritiska metaller
och mineral

Utbudet pa innovationskritiska metaller och mineral kan vara bdde
primirt (det vill siga frin nyproducerat material) eller sekundirt (det
vill siga frin dtervunna metaller). I dag ir det dock f3 metaller som
dtervinns 1 ndgon mirkbar omfattning (se tabell 3.2). I en rapport frin
Tillvixtanalys (2021e) konstateras det att metaller som &tervinns
generellt kan delas in 1 tvd grupper — dels metaller som finns 1 stora
koncentrationer i produkter och betingar ett relativt hégt virde, dels
metaller som betingar ett mycket hogt virde. I den férsta gruppen
finns bulkmetaller medan ddelmetaller (guld, platina, diamanter) finns
1 den andra gruppen. Detta innebir att innovationskritiska metaller
sdsom kobolt, litium och sillsynta jordartsmetaller inte dtervinns i
ndgon stdrre omfattning i dag.

'8 Teixidé-Figureras m.fl. (2016).
' Chancel och Piketty (2015) och Oswald m.fl. (2020).
2 Parrique (2019), Hickel och Kallis (2019) och O’Neil (2018).
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Tabell 3.2  Global produktion (miljoner ton ar 2018) och hur stor andel
av detta som ar sekundart

Metall Produktion!  Sekundart Metall Produktion! Sekundart

Stal 1860 26 %2 Kobolt 0,144 <5 %4

Aluminium 63,2 16 %2 Litium 0,086 ~0 %
Séllsynta

Koppar 24,5 18 %% jordartsmetaller 0,220 3-8 %*

Guld 0,004 26 %3 Grafit 1,100 ~0 %

Kallor: V) USGS National Minerals Information Center; @ data for 2013, OECD (2018);
® Fritz m.fl. (2020); ¥ SGU (2020).

3.1.3  Det globala utbudet av primara metaller

Metaller och mineral ir en dndlig resurs som ir geografiskt begrin-
sad. Brytning av malm och mineral kan bara géras dir brytvirda
mineraliseringar finns 1 berggrunden. Lokaliseringen av en gruva be-
stims dirfor uteslutande av mineraliseringens placering. Mineraliser-
ingar och dirmed gruvbrytning ir koncentrerat till nigra f linder
och regioner. Australien, Brasilien och Kina stod dr 2019 tillsammans
for over hilften av virldens gruvbrytning (i termer av volym). Detta r
linder med en berggrund rik p4 jirnmalm. Andra regioner har stérre
betydelse fér andra mineral. Flera linder omkring Anderna har en be-
tydande utvinning av koppar (se figur 3.1). I Afrika finns det en be-
tydande utvinning av koppar och kobolt i Demokratiska republiken
Kongo, av bauxit 1 Guinea och av Platinagruppens metaller i Sydafrika.
Europa har en berggrund som i jimférelse med andra virldsdelar inte
ir sirskilt rikt pd mineraliseringar som dr brytvirda. Det finns dock
nigra undantag, till exempel den Fennoskandiska urbergsskolden som
gir 6ver Sverige, Norge och Finland. Sverige stdr f6r ungefir en pro-
cent av virldens gruvbrytning.
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Figur 3.1

1A ¥ Finland

Belgien
Raffinerat
kobolt 6%

Kopparmalm  6.2%
sallsynta

- Jordartsmetaller 12,4%
Raffinerat itium 7%

Guinea
Bauxit 18,7%

Demokratiska
republiken Kongo
Kopparmalm 16,5%
Kobolt 64%

Peru
Kopparmalm 1

Brasilien
Jarnmalm 16,5%
Bauxit 9,5%

Chile

Kopparmalm — 28,4%1
Koppar 5% %
Litium 28% g

Raffinerat litium 29%

Kélla: Figur bygger pa data fran Tillvaxtanalys (2021).
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Utvinning av mineral och forddlade metaller (kursivt) i varlden

Ryssland

Koppar 50%
Raffinerat konu_f! 10% .7% Alminiom 5,8%

Kaobolt &%

Japan
Stal 5.0%
Koppar  8.0%

- Kina
g+ Jammaim 14.3%
Stal 53,5%
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Aluminium  554%
Kopparmalm  8,2%
% Koppar 50%
Sallsynta
ﬁl jordartsmetaller 63%
ever] Raffinerade sallsynta
Jordartsmetaller 85%
Litium 13%
Raffinerat litium 51%
Raffinerat kobolt 60%

6,0%

Australien
Jarnmalm 37.5%

Bauxit 29.3%

Sélisynta

Jordartsmetaller 8,4%

Litiun 48% & P

Gruvbrytning domineras sledes av ett fital linder. Metallproduk-
tionen ir in mer koncentrerad d mycket av dagens bearbetning sker
1 Kina. Mer in hilften av virldens produktion av féridlade metaller
har i dag sitt ursprung i Kina.”! Detta ir en viktig del i Kinas ekono-
miska politik som bygger pd att landet ska ta en storre del av f6rid-
lingsvirdet i globala virdekedjor. Genom att dominera produktionen
av foridlade metaller kan inhemsk tillverkningsindustri gynnas genom
ligre metallpriser och dirmed stirkt konkurrenskraft.”” Detta stra-
tegiska agerande har bidragit till att Kina till exempel hade 60 procent
av produktionen av litiumjonbatterier r 2019. Trenden ir att domi-

nansen forstirks (se figur 3.2).

2! Tillvixtanalys (2021b).
2 Tillvixtanalys (2017), Wiibbekke (2013) och Shen m.fl. (2020).
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Figur 3.2 Produktionen av litiumjonbatterier ar 2019

Kélla: Data fran Pillot (2019).

3.1.4  Skalfordelar och metallprisers volatilitet

Flera metaller siljs bide pd stora 6ppna marknadsplatser och direkt
till industriella kunder genom langsiktiga kontrakt. Nigra av de vik-
tigaste handelsplatserna ir London metal exchange (LME), Shanghai
metal exchange (SHMET) och COMEX p3 New Yorkborsen.

En viktig orsak till valet av l8ngsiktiga kontrakt ir att de skapar
forutsigbarhet, bide nir det giller intikter till processindustrin och
kostnader fér kunder. Manga ginger finns kunderna i samma region
som dir metallerna féridlas vilket minskar transportkostnader.”
Boliden siljer till exempel huvudsakligen sina metaller (koppar, zink,
bly, nickel, idelmetaller och platinagruppens metaller) till industriella
kunder pd irs- eller flerdrskontrakt. Bolidens samtliga metaller pris-
sitts dock utifrdn en metallbors och merparten av dem kan dven hand-
las 6ver borsen om kunden s 6nskar. SSAB siljer ungefir tvd tredje-
delar av stilet genom bilaterala avtal med slutkunder. Priserna i dessa
avtal styrs av prisindex, till exempel frin Metal Bulletin.

For de flesta icke bulkmetallerna och mineral saknas etablerade
marknadsplatser, detta giller till exempel sillsynta jordartsmetaller
och grafit. Diremot handlas bdde litium och kobolt pd London Metal
Exchange. Avsaknaden av 6ppna handelsplatser innebir att &tervin-
ningsindustrier och smiltverk behéver etablera relationer med nya

» Andersson m.fl. (2019).
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industrikunder for att skapa en marknad. I EU finns det dock inte
sirskilt minga kunder som efterfrigar dessa metaller.”

Icke bulkmetaller produceras i betydligt mindre volymer och ir
ibland biprodukter vid utvinningen av bulkmineral. Till exempel ir
en stor del av de sillsynta jordartsmetallerna som produceras en bi-
produkt frin jirnmalmsutvinning medan kobolt ofta ir en biprodukt
1 kopparmalms- och nickelgruvor.

Icke bulkmetaller uppvisar precis som bulkmetaller en positiv pris-
utvecklingstrend * Investeringar i gruvor och smiltverk ir kapitalinten-
siva och karakteriseras av skalfordelar, det vill saga stora anliggningar
har ligre produktionskostnader per enhet in sm3.* Fér utvinning av
bulkmineral har skalférdelarna bidragit till att ligre metall- och mineral-
halter kan utvinnas utan 6kade produktionskostnader. Man har si-
ledes kunnat bryta malm 1 betydligt ligre koncentrationer in tidigare
utan att kostnaderna dkat.”

Metallpriser ir 1 jimférelse med priserna pd ménga andra varor
mer volatila, det vill siga priserna varierar ovanligt mycket i jim{ér-
else med andra varor. Detta foljer av att efterfrdgan kan férindras
betydligt snabbare idn utbudet. En hég ekonomisk tillvixt 1 virlden
leder till en snabbt 6kande efterfrigan pd metaller. Men det kan ta 6ver
ett decennium att markant 6ka produktionskapaciteten f6r metaller.
Detta leder till att utbudet periodvis kan bli knappt och priserna 6ka
betydligt. Nir efterfrigan mattas av eller rent av minskar gdr metall-
priserna ner. Detta pdverkar investeringsférutsittningarna f6r utvin-
ning, foridling och dtervinning av metaller. Nir metallpriserna ir hoga
okar investeringsviljan 1 nyproduktion men denna produktion riske-
rar att tas 1 drift i en situation dir metallpriserna ir betydligt ligre.

3.1.5 Potentialen for sekundara metaller

Metall och mineral ir en begrinsad resurs men metaller gir att dter-
anvinda och tervinna. Mingden metaller som kommer frin 3ter-
anvindning eller dtervinning beror p& hur metallerna anvinds och
metallpriset. Som redan nimnts dtervinns i dag i stort sett bara metaller

% EU (2017a) och EU (2017b).

# Tillvixtanalys (2021b).

26 Ousman och Ben Dhaou (2015), Crowson (2003), Crowson (2012) och Crompton & Lesourd
(2008).

¥ Crowson (2012).
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som finns 1 stora koncentrationer i produkter och betingar ett rela-
tivt hégt virde samt metaller som betingar ett mycket hogt virde.
Utbudet av dtervunna metaller piverkas iven av att metallerna kan
bli inlista 1 samhillet under decennier. Bulkmetaller som anvinds 1
konstruktionen av byggnader och infrastruktur kan vara l8sta 1 6ver
100 &r innan de kan bli aktuella for tervinning. Metaller i fordon, sol-
celler och vindkraftverk ir ofta fast 1 10 till 25 &r medan metaller som
anvinds 1 elektronik dr fast 1 nigra ir. De metaller som i dag &tervinns
kommer minga ginger frin utvinning som skedde pd 1900-talet.
Detta innebir att med dagens efterfrigan kommer det att ta tid innan
behovet av primira metaller kan minska. Som exempel kan vi ta alu-
minium. De flesta linderna i virlden dtervinner mellan 40 och 70 pro-
cent men bara drygt en tredjedel av dagens produktion har dtervin-
ning som ursprung. Ett annat exempel ir stdl dir omkring 85 procent
dtervinns 1 dag men dir ungefir tva tredjedelar av virldsproduktionen
kommer frin primir utvinning av jirnmalm.

Virldsbanken har gjort berikningar baserade pd scenarier f6r hur
dtervinningen kommer att kunna utvecklas de kommande decen-
nierna.” De uppskattar att 61 procent av aluminiumanvindningen
4r 2050 kan vara &tervunnen om dtervinningsgraden ir 100 procent
och efterfrigan anpassas till en virld som klarar ett klimatmal om
2 grader Celsius. I samma rapport finns motsvarande berikning fér
koppar, nickel, kobolt och litium. Andelen dtervunnen koppar be-
déms kunna bli 59 procent r 2050, andelen dtervunnen nickel bli
58 procent, andelen dtervunnen kobolt bli 47 procent och andelen
dtervunnen litium bli 39 procent. Material Economics har gjort en lik-
nande berikning for stdl och bedémer att ungefir hilften av virlds-
efterfrigan ar 2050 kan motas av sekundirt stal.

Potential i uttjinta produkter

Andelen icke bulkmetaller som &tervinns frin konsumentprodukter
ir generellt lig, ofta under en procent. Tillvixtanalys konstaterar i en
rapport frin 2021 att detta beror pa olénsamhet. Virdefulla metaller,
till exempel platina och ddelmetaller, dtervinns i dag frin konsument-
produkter i stor utstrickning trots att de anvinds i sm4 volymer.

28 Virldsbanken (2020).
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Flera EU direktiv stiller krav pd 6kad dtervinning av material och
rapportering av floden. Det ror sig om det s3 kallade ELV-direktivet
for uttjinta fordon (End-of-Life Vehicle, 2000/53/EG), elavfalls-
direktivet WEEE (Waste Electronics and Electrical Equipment,
2012/19/EU) och avfallsdirektivet (2008/98/EC). Vid utvirderingar
av efterlevnaden av dessa direktiv framkommer brister i dataunder-
lag. En betydande brist i statistiken som rér uttjinta fordon och el-
avfall 4r oklarheter 1 mingden av produkter som inte hanteras eller
rapporteras enligt kraven i direktiven. Enligt den officiella statistiken
hamnar ungefir 6 miljoner uttjinta fordon i EU hos 13 000 aukto-
riserade demonterare varje ar. Baserat p& fordons livslingd borde det
totala antalet dock egentligen vara omkring 10 miljoner fordon. Upp
emot vart tredje fordon hamnar dirfor utanfér det legala systemet
(och dirmed utanfér ELV-direktivet). Ett stort antal férsvinner olag-
ligt ut ur Europa medan andra fordon hamnar hos icke auktoriserade
demonterare eller dumpas i naturen.” Genomsnittet elavfall i virlden
dr 2016 har beriknats till 6,1 kg per person vilket kan jimféras med
5,8 kg per person bara tvi ir tidigare.”® Mingden elavfall i EU var
12,3 miljoner ton 4r 2016 vilket innebir 16,6 kg per person. Bara
ungefir en tredjedel av detta bedoms behandlat i enlighet med befint-
liga europeiska bestimmelser.’' Detta innebir att minga linder har
svart att nd milen for EU:s elavfallsdirektiv. Det ir oklart var tvd
tredjedelar av elavfallet verkligen hamnar. Baldé m.fl. (2017) gor be-
démningen att det mesta blir illegalt dumpat eller att det transpor-
teras for dtervinning 1 utvecklingslinder med billigare arbetskraft och
med svagare regleringar f6r miljo- och arbetsskydd.

Avfallet frn byggnader och infrastruktur bestir ofta av material
som ir litt att dtervinna men har ett 1igt ekonomiskt virde. Konven-
tionell materialdtervinning som har ett hogre ekonomiskt virde, till
exempel dtervinning av metaller, plast och papper, stir endast for
1,8 procent av det totala avfallet.”” Samtidig konstaterar Naturvards-
verket att betydande floden av bygg- och rivningsavfall saknas i stati-
stiken. Detta har iven uppmirksammats av EU vid en granskning av
avfallsdirektiven &r 2017.” Tillsammans med 9 andra medlemslinder
fick Sverige betyget ”daligt” nir det giller den officiella statistiken

» Mehlhart och Kosiriska (2017).
3% Baldé m.fl. (2017).

3 SWD (2018) 245 final.

32 Naturvirdsverket (2020).

3 Deloitte (2017).
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for bygg- och rivningsavfall. 10 linder fick betyget "méttligt” medan
9 linder fick betyget ”bra”, bland annat Danmark, Tyskland, Neder-
linderna och Polen.

3.2 Risker for en hallbar forsérjning

Dagens ekonomiska system bygger pa globala virdekedjor dir rivaror,
komponenter, produkter och tjinster kommer frin flera linder.
Metall- och mineralniringen utgor ofta en del av dessa globala virde-
kedjor. Detta innebir att tillverkningen av en firdig produkt ir sirbar
tor hindelser runt om i virlden, inte minst relaterat till beroendet av
metaller. Hosten 2010 slutade Kina exportera sillsynta jordartsmetaller
till Japan under en ménad vilket innebar att japansk tillverknings-
industri inte kunde producera och att priserna pd sillsynta jordarts-
metaller 6kade kraftigt. Men det finns flera exempel. Under den pa-
gdende Covid-19-pandemin har virlden fatt brist pa halvledare vilket
paverkat tillverkningen av elektronik och fordon. Oversvimningar i
Thailand 2011 slog ut en stor del av virldens mikrochiptillverkning,**
vilket fick dterverkningar f6r en rad industrier och konsumenter
globalt.

Foretag som misslyckas med att etablera héllbara leverantérskedjor
riskerar att std utan kritiska insatsvaror, dir flera metaller och mineral
ingdr, eller se dem kraftigt fordyras.”® Vetskapen om detta har lett
till att leverantdrskedjan och dess hillbarhet blivit en alltmer central
del av affirsmodellen for varumirkesféretag och fér staters politik.
Resurseffektivisering, ekologiska produkter och en trovirdigt hillbar
produktion premieras av kunder, finansmarknaden och inte minst an-
stillda. Framgingsrikt miljdarbete 1 leverantérskedjan ses som en viktig
konkurrensférdel av minga svenska féretag.’® Samtidigt finns det stora
sdrbarheter som inte minst beror pd att leverantérskedjorna ofta ir
komplexa, globala och i vissa delar begrinsade till specifika geografiska
omréiden.

** Haraguchi och Lall (2015).
3 S0OU 2017:22.
% Tillvixtanalys (2019a).
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3.2.1 Hallbarhetsrisker i globala viardekedjor

Virldsekonomiskt forum (World Economic Forum) har under minga
dr publicerat drliga rapporter om globala risker som hotar virlds-
ekonomin. Grunden for dessa rapporter ir en irlig enkitstudie som
besvaras av 6ver 650 medlemmar av WEF. Enkiten och rapporten visar
pa risker 1 nirtid (0-2 dr), mellanling (3-5 ar) och ldng tid (6-10 ar).
Riskerna delas in i fem grupper — ekonomiska risker, miljorisker,
sociala risker, geopolitiska risker och tekniska risker. Tabell 3.3 visar
pd de mest betydande riskerna under respektive grupp. De mest
sannolika riskerna att intriffa under kommande 10 dren ir extrem-
vider, att linder och féretag misslyckas att minska utslippen av vixt-
husgaser och att genomféra anpassningstgirder, minsklig miljofor-
storing, infektions-sjukdomar, forluster 1 biodiversitet och att den
digitala makten koncentreras. De storsta effekterna anses kunna upp-
std av infektionssjukdomar, misslyckade tgirder f6r minskade vixt-
husgasutslipp och anpassning, anvindning av kirnvapen, forluster i
biodiversitet, naturresurskriser och minsklig miljéférstoring. Detta
innebir att miljo- och klimatrisker anses vara den grupp av risker
som utgdr det storsta hotet for virldsekonomin.

Fleraav de risker som WEF bedémt som stérst har en stark kopp-
ling till utvinning och féridling av metaller. Féridling av mineral och
metaller ger manga ginger upphov till stora utslipp av vixthusgaser.
Utvinning av metaller och mineral samt f6ridling av primira och sekun-
dira metaller innebir dessutom ofta en betydande risk for lickage av
farliga dmnen (se avsnitt 3.2.2). Utvinning av minga mineral ir begrin-
sat geologiskt till ndgra f omrdden 1 virlden vilket gér dem sdrbara
for extremvider 1 dessa omrdden. Detta giller dven for forddlingen av
metaller eftersom denna ir koncentrerad till vistasien, sirskilt till Kina.
Man ir dirmed beroende av att dessa linder genom{ér anpassnings-
tgirder for ett forindrat klimat. Detta géller iven hamnar som ir vik-
tiga f6r logistiken som hanterar metaller och mineral. Tillvixtanalys
har i en rapport visat att delar av det svenska niringslivet pd grund av
sitt metallberoende ir sdrbara for extremvider i andra linder.”

7 Tillvixtanalys (2020a).
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Tabell 3.3 De storsta riskerna kommande 10 aren enligt Varldsekonomiskt
forum (WEF)

Riskgrupp Storsta riskerna

Ekonomisk risk Ekonomisk stagnation; Tillgangsbubblor som spricker; Chocker
i tillforsel eller efterfragan; Skuldkriser

Miljorisk Extrema vaderhdndelser; Misslyckande i att minska utslapp av

vixthusgaser och i klimatanpassning; Minskad biodiversitet;
Naturresurskriser

Samhéllsrisk Infektionssjukdomar; Sysselsattnings- och forsérjningskriser;
Kollaps av sociala sakerhetssystem
Geopolitisk risk Terroristattacker; Avbrott i mellanstatliga relationer; Mellanstatliga

konflikter; Geopolitisering av strategiska resurser; Karnvapen;
Statskollaps

Teknisk risk Dalig cybersakerhet; Digital ojamlikhet; Kollaps av IT-infrastruktur;
Avsaknad av accepterat ramverk for kritisk teknologi; Negativa
samhallskonsekvenser av teknologiska framsteg

Kélla: Bearbetning av WEF (2021).

Sambhillets beroende av metaller och mineral har inte bara en stark
koppling till miljo- och klimatrelaterade héllbarhetsfrigor utan dven
till social hdllbarhet (se avsnitt 3.2.3) och geopolitik (se avsnitt 3.2.4).

3.2.2  Utbudet och miljépaverkan

Gruvverksamhet och foridling av metaller ir alltid férenad med viss
miljopaverkan vilket innebir att vixters, djurs och minniskors natur-
liga livsmilj6 forindras. Produktionen av metaller str f6r 8 procent
av virldens energianvindning och orsakar nidstan 30 procent av indu-
strins utslipp av vixthusgaser.” Den lokala miljopiverkan ir alltid
platsspecifik och det finns unika utmaningar kopplade s&vil till varje
mineral som till det land och den plats den utvinns frin.

De svenska miljomalens koppling till metaller och mineral

Riksdagen har beslutat om ett generationsmal och sexton nationella
miljokvalitetsmal samt ett antal etappmal inom omridena avfall, bio-
logisk mangfald, farliga damnen, hillbar stadsutveckling, luftféro-

3% Raabe m.fl. (2019).
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reningar och klimat. Syftet med de svenska miljokvalitetsmalen ir att
bidra till genomférandet av den ekologiska dimensionen av de glo-
bala héllbarhetsmilen. Arbetet med att nd miljokvalitetsmilen och
generationsmilet utgdér grunden fér den nationella miljdpolitiken.
Miljokvalitetsmilen med preciseringar ska ge en ldngsiktig méilbild
for miljdarbetet och fungerar som vigledning for hela samhillets mil;jo-
arbete, sivil hos myndigheter och kommuner som niringsliv, organi-
sationer och andra aktorer.

De miljokvalitetsmal som 1 férsta hand aktualiseras i denna utred-
ning ir Begrinsad klimatpdverkan, Bara naturlig férsurning, Ett rikt
vixt- och djurliv, Giftfri miljo, Frisk luft, Grundvatten av god kvalitet,
Levande sjdar och vattendrag, Levande skogar, Ett rikt odlingsland-
skap, Storslagen fjillmiljé och God bebyggd miljé (avfallshantering).
Utoéver miljomalssystemet finns flera andra mél att beakta, bland
annat de svenska klimatmalen och de rittsligt bindande miljokvalitets-
normerna.

Vid gruvdrift f6r rématerialutvinning tas mark 1 ansprik vilket inne-
bir att redan existerande biotoper trings undan. Beroende p& gruvans
lokalisering kan undantringningen av unika biotoper paverka mojlig-
heten att nd de olika miljokvalitetsmilen, till exempel Levande skogar
och Storslagen fjillmiljo. All gruvverksamhet méste oundvikligen han-
tera en stor mingd vatten. Nir ett hdl i marken grivs eller borras, fylls
det naturligt med vatten, om ingen 3tgird vidtas. Foretagens vatten-
hantering inbegriper till exempel linshillning av gruvor, omledning
av vattendrag, anvindning av kylvatten, rening, dimning, lagring och
utslipp av vatten. Gruvverksamhet ger ocksd ofrdnkomligen upphov
till utslipp av metaller och andra dmnen till vatten. Det hir gor att
den ekologiska statusen hos de vatten som paverkas av gruvverksam-
heten 1 normalfallet forsimras. Detta innebir att miljomilen om
Levande sjoar och vattendrag, Grundvatten av god kvalitet samt Gift-
fri milj6 paverkas. Foridlingen av malm ir forknippat med process-
utslipp till luft och en betydande energianvindning. Féridlingsverk-
samheten kan dirmed pdverka méjligheten att nd miljokvalitetsmélen
Frisk luft och Begrinsad klimatpdverkan.

Hur gruvbrytningen paverkar den lokala och globala miljon och
mojligheten att nd de nationella miljokvalitetsmélen ir unikt {or varje
enskild gruva. Effekterna beror pa flera faktorer dir de mest bety-
dande dr vilket material som bryts och hur avfallshanteringen ser ut.
Andra faktorer av betydelse kan vara topografi, klimat, geologi och
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hur kinsliga omgivande recipienter ir. Recipient (mottagare) kan till
exempel vara nirliggande sjoar och vattendrag, grundvattnet och luften.
Det handlar ocks3 val av teknik som kan begrinsa paverkan.

Det behéver dven beaktas att utvinningsverksamhet ocksd kan
skapa nya miljéer som 6kar den biologiska mingfalden. Branta klipp-
viggar 1 stenbrott ir exempelvis populira boplatser for vissa figlar.
Overgivna, vattenfyllda gruvhal har visat sig vara boplats for grodor
och salamander.

Atervinning av metaller har ocks3 en negativ miljspaverkan. Pro-
cesserna ir ofta energikrivande och det finns en risk for lickage av
giftiga imnen. Minga konsumentprodukter klassas som farligt avfall
vilket innebir att de behdver hanteras p4 ett visst sitt. Det ir tydligt
att det finns problem i linder med en svag eller ddligt implementerad
lagstiftning. I linder med starka institutionella ramverk sker &tervin-
ningen i centraliserade anliggningar som anvinder avancerad teknik
1en reglerad industriell milj6 medan 3tervinningen kan vara i stort sett
oreglerad och hantverksmissig i andra linder.”” I det senare fallet an-
vinds férenklade, arbetskrivande och miljéfarliga metoder som kan ha
negativa konsekvenser pd miljé och minniskor. Oaktat detta har FN:s
resurspanel konstaterat att dtervinning av metaller minskar metall-
anvindningens miljopdverkan betydligt eftersom pdverkan frdn gruv-
brytning och malmbearbetning kan undvikas samt att energianvind-
ningen minskar vilket generellt innebir att utslippen av vixthusgaser
minskar.*

Utbudets klimatpaverkan

FN:s resurspanel publicerade ir 2020 en rapport om resurseffektivi-
tet och klimatférindringar." Enligt denna rapport har vixthusgas-
utslippen som kommer frin utvinning och féridling av material fatt
en storre betydelse for de totala utslippen. P4 20 &r har andelen vixt-
husgasutslipp frin materialprocesser 6kat frén 15 procent (1995) till
23 procent (2015). Utvinningen av jirnmalm och produktionen av stdl
stdr for de storsta utslippen inom denna sektor, 32 procent, medan
icke-metalliska mineral bidrog med 13 procent av utslippen. Om man
bara ser till produktionen av metaller stdr stdl fér 6ver 80 procent av

¥ Tlankoon m.fl. (2018).
“IRP (2019).
#'IRP (2020).
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utslippen av vixthusgaser och aluminium f6r 15 procent.” FN:s resurs-
panel konstaterar att tgirder framfor allt fokuserats pd en minskad
anvindning av processrelaterad energi och processrelaterade utslipp
orsakade av foridlingen av metaller och mineral. Det dr ovanligare
med viktiga &tgirder pd efterfrigesidan, sdsom materialeffektiv de-
sign, substitution till material med sm4 klimatfotavtryck eller litta
material och en mer effektiv anvindning av byggnader och fordon.
De bedémer att G7 linderna genom 4tgirder pd efterfrigesidan skulle
kunna minska utslippen frén bostadshus med 6ver 80 procent &r 2050.
Nistan 70 procent av detta kommer frin en mer intensiv anvindning
av bostider medan den nist viktigaste dtgirden ir en 6kad andel
dtervunnet material (14 till 18 procent). Foér bilar bedémer de att
materialeffektiva strategier skulle kunnat minska utslippen med mellan
57 och 70 procent 1 G7 linderna &r 2050. De stérsta effekterna kom-
mer av mer intensivt anvindande av bilar genom en delningsekonomi
och ett skifte mot betydligt mindre fordon.

Under senare ir har fordonsindustrin bérjat fokusera alltmer pd
vixthusgasutslippen frin produktionen av fordon.” Orsaken till detta
ir att elektrifieringen av fordon férvintas innebira att en betydligt
storre andel av utslippen kommer att komma frin produktion. I nirtid
ir de tvd viktigaste dtgirderna att 6ka anvindningen av férnybar energi
1 produktion och en éverging mot dtervunnet stil, aluminium och plast.

I Sverige har det under flera &r varit vanligt med krav pd materials
klimatfotavtryck vid konstruktion av byggnader och infrastruktur.*
Minga ginger stirks detta av miljévarudeklarationer (EPD — Environ-
mental Product Declarations). Dessa EPDer bygger pd standarder
och ir granskade och godkinda via en oberoende verifiering.

Atervunna metaller har generellt ett betydligt ligre klimatfot-
avtryck dn primira metaller.” Klimatpiverkan frin dtervunnet stdl ir
mellan 10 och 38 procent av pdverkan fér primirt stdl. Motsvarande
siffra f6r aluminium ér 3,5 till 20 procent. Det relativt stora interval-
let ir en konsekvens av att processer ir elberoende vilket innebir att
elmixen avgor klimatfotavtrycket. Klimatfotavtrycket blir betydligt
ligre 1 linder med mycket icke fossil elproduktion, sisom Island,
Norge, Sverige, Kanada och Brasilien, och hogre 1 linder med mycket
kolkraft sisom Indien, Kina och USA.

2 IRP (2019).
# Tillvixtanalys (2020b).
# Tillvixtanalys (2018a).
 IRP (2019).
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3.2.3 Utbudet och social hallbarhet

Utvinning av mineral ger ofta férdelar for lokala samhillen, inte minst
1 landsbygdssamhillen i utvecklingslinder dir de ekonomiska intik-
terna kan mojliggora tillgdng till utbildning och hilsovird. Samtidigt
kan utvinning av mineral finansiera vildsamma vipnade konflikter
eller innebira krinkningar av de minskliga rittigheterna. Utvinnings-
projekt kan ocksd ge upphov till markanvindningskonflikter. Dess-
utom kan verksamheters arbetsmetoder och hilso- och sikerhets-
dtgirder resultera i negativa sociala konsekvenser.

Det EU Horizon 2020 finansierade projektet RE-Sourcing har
sammanfattat de viktigaste sociala och ekonomiska utmaningarna.*
Dessa kan delas in 1 tre omriden, minskliga och sociala rittigheter,
arbetsvillkor och ekonomi (se tabell 3.4).

Tabell 3.4  Omraden och viktiga aspekter for mianskliga- och sociala
rattigheter, arbetsvillkor samt finansiell ekonomi kopplade
till utvinning av mineral

Omréde Viktiga aspekter att kontrollera
Ménskliga och sociala Direkt eller indirekt finansiering av vdpnade konflikter.
rattigheter Allvarliga dvergrepp orsakat av utvinning eller transport av

metaller och mineral.
Anvéndningen av offentliga eller privata sékerhetsstyrkor.
Urfolksrattigheter.
Bidrag till valfard i gruvsamhéllen.
Tvangsfarflyttning av lokalsamhallen.
Hantverksmassig- och smaskalig gruvbrytning (ASM) inklusive
barnarbete.
Arbetsvillkor Levnadslon for arbetare. Fritt valt anstéllning.
Behandling av migrerad arbetskraft.
Exponering for farliga &mnen.
Tillhandahallande av skyddsutrustning.
Ekonomi Bestickning och korruption.
Betalning av skatter, avgifter och royalties.
Bedréageri kring mineralen eller metallens ursprung. Penningtvatt.
Utpressning.
Kalla: Fran Re-Sourcing (2020).

# Re-Sourcing (2020).
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3.2.4 Utbudet och geopolitik

Det beroende av kritiska metaller som digitaliseringen och den nya
grona tekniken ger upphov till kan £ geopolitiska konsekvenser. I och
med att utvinning och framfér allt féridling av metaller och mineral
ir koncentrerat till f3 linder uppstdr geopolitiska forsérjningsrisker.
For minga metaller och mineral sker dver hilften av féridlingen i
Kina (se avsnitt 3.1.3). Detta innebir att Kina har en marknadsmakt
som kan anvindas i olika politiska syften.

Det finns flera forskare och institutioner som bedémer att en
overgdng till férnybar energi kommer att skapa storre sikerhetsrisker
och geopolitiska spinningar dn vad vart beroende av fossila brinslen
har gjort.* Det finns ocksd en férmodan att det kommer att bli ett
okat antal sméskaliga konflikter medan risken fér stora mellanstat-
liga konflikter kommer att minska. I en studie drar man slutsatsen att
det dr troligt att det kommer skapas konflikter mellan Kina och USA
kring vissa metaller och mineral.* Det finns dock kritik mot att
dessa resultat inte sirskilt vil underbyggda. Vakulchuk m.fl. (2020)
drar slutsatsen efter en genomgang av litteraturen att omradet bygger
pd ett systematiskt misslyckande av att definiera begreppet geopolitik.
Det finns en brist pa teoretisering av begreppet och en avsaknad av
analytiskt ramverk oméjliggér vilgrundade bedémningar.

Ett centralt begrepp for hanteringen av geopolitiska forsérjnings-
risker dr samhillsviktig verksamhet. MSB tog 2020 tillsammans med
andra aktdrer fram en ny definition av samhillsviktig verksamhet —
”med sambhillsviktig verksamhet avses verksamhet, tjinst eller infra-
struktur som uppritthiller eller sikerstiller samhillsfunktioner som
ir nddvindiga f6r samhillets grundliggande behov, virden eller siker-
het”. Under 2021 kompletterades definitionen med vigledningen
”Identifiering av samhillsviktig verksamhet: metod™* samt “Identifier-
ing av samhillsviktig verksamhet: Lista med viktiga samhillsfunktio-
ner” dir det bland annat finns den viktiga samhillsfunktionen Ovrig
industri som exemplifieras genom Tillverkning av rdvaror och pro-
dukter vilka dr direkt nodvindiga for sambillsviktig verksambet dir
tvinning och féridling av metaller och mineral inbegrips. Aktérer som
ansvarar for verksamhet inom de sju utpekade omridena ska arbeta

¥ Vakulchuk m.fl. (2020).

* Gulley m.fl. (2018).

# MSB 1408, Oktober (2021).
% MSB 1844, Oktober (2021).
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med att hoja f6rmégan, till exempel genom att ta fram beredskaps-
planer for ledning och samverkan eller evakuering.

3.2.5 Brister i kontroll och forstaelse av hallbarhetsrisker
i ndringslivet

I dagens ekonomi dir foretag agerar 1 globala virdekedjor ir det av-
gorande for en hllbar {6rsdrjning att féretagen har forméga att han-
tera ovanstdende hillbarhetsrisker. De flesta féretag som vill utveckla
hillbara leverantorskedjor anvinder kaskadmetoden, det vill siga de
stiller krav pd sina direkta leverantdrer som i sin tur forvintar sig stilla
liknande krav pd sina leverantorer osv. Minga gdnger ir det varu-
mirkesforetag som stiller de ursprungliga kraven. Om detta fungerar
skulle sdledes gruvioretag som finns 1 bérjan av en leverantérskedja
ha samma hillbarhetskrav som en tillverkare av elektriska motorer 1
ett fordon. I flera rapporter har det dock konstaterats att detta inte
fungerar i dag.”*

Mainga ginger bryts denna kedja redan 1 forsta led genom att direkta
leverantérer inte fér kraven vidare.”” De flesta foretag inom teknik-
industrin i Sverige bedémer sig ha dilig kontroll pa hillbarhetsrisker
1 leverantorskedjan. De anser sig dven ha liten kunskap om manga
risker. Stora foretag anser sig ha bittre kontroll och kunskap in mindre
foretag. Foretagen har bittre kontroll pd hdllbarhetsrisker som har en
specifik reglering. Detta giller till exempel konfliktmetallerna® tenn,
tantal, volfram (tungsten) och guld (3TG) vars anvindning sedan 2010
ir reglerad 1 amerikansk lagstiftning (Dodd Frank-Act). Ett annat ex-
empel ir EU-férordningen om registrering, utvirdering, godkinnande
och begrinsning av kemikalier och andra farliga imnen (REACH).**
De flesta hillbarhetsriskerna ir dock inte kopplade till nigon specifik
statlig reglering. Moderna it-16sningar skapar dock nya mojligheter
for foretag att ha kontroll pd sina leverantérskedjor, till exempel
genom sparbarhetssystem och digitala moln, vilket kommer att paverka
foretags férmdga att skapa resilienta leverantorskedjor.

3! Tillvixtanalys (2020b) och Tillvixtanalys (2021a).

52 Tillvixtanalys (2021a).

5> Mineral som utvinns i regioner som ir konfliktdrabbade eller hégriskomriden. Enligt EU:s
férordning (2017/821) ir detta omrdden i vipnad konflikt eller omrdden instabila efter en kon-
flikt samt omriden med svag eller obefintlig styrning och sikerhet, sisom sénderfallande stater,
samt med omfattande och systematiska krinkningar av internationell ritt, inklusive brott mot
de minskliga rittigheterna.

> Tillvixtanalys (2020b).
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3.3 Barriarer och marknadsmisslyckanden
for val fungerande marknader

Ur ett nationalekonomiskt perspektiv ska politiska insatser vara
motiverade av forekomsten av si kallade marknadsmisslyckanden,
det vill siga att det finns barriirer pd marknaden som om de undan-
rojs leder till 6kad ekonomisk effektivitet 1 samhillets produktion
och anvindning av metaller. P4 marknaden f6r metaller och mineral
forekommer framfér allt fyra marknadsmisslyckanden —negativa exter-
naliteter, positiva externaliteter, ofullstindig konkurrens och ofullstindig
information.”

Negativa externaliteter uppstar nir utvinning och féridling av mine-
ral och metaller ger upphov till miljé- och hilsoeffekter som paverkar
andra féretag, konsumenter och framtida generationer utan att detta
speglas 1 rddande marknadspriser. Det kan till exempel réra sig om
att processindustrin som forddlar mineral inte fullt ut betalar fér sina
vixthusgasutslipp eller att tungmetaller frin anrikningssand licker
frin gruvdammar.

Prospektering kinnetecknas av att det ir en positiv externalitet efter-
som den kunskap som skapas kommer att gynna framtida aktorer
som vill utvinna mineral. Motivet {6r eventuella statliga insatser for
prospektering ir siledes detsamma som anvinds f6r stod till forsk-
ning och innovation. Samhillet gynnas av en 6kad kunskapsnivd men
foretagen tenderar att underinvestera i kunskap som ir kollektiv och
dirmed kan gynna konkurrenter. Staten bor dirfor genomféra insatser
for att 6ka den kollektiva nyttan men detta minskar féretagens intresse
att prospektera pd nya omrdden. Dessutom kan kunskap spridas mellan
foretag, till exempel nir medarbetare byter arbetsgivare.

Som beskrivits tidigare i detta kapitel karakteriseras dven mark-
naden fér minga metaller av en stark marknadskoncentration och
stordriftsfordelar. Det finns dirfér en risk for ofullstindig konkurrens
dir enskilda linder och foretag kan paverka prisbilden och méjlig-
heten f6r nya konkurrenter att komma in pd marknaden.

Ett fjirde marknadsmisslyckande ir ofullstindig information och
inte minst att informationen ir ojimnt férdelad mellan aktdrerna (sd
kallad asymmetrisk information). Ett exempel dr att varumirkesfore-
tagen generellt inte har kontroll pd hillbarhetsrisker 1 sina leverantérs-
kedjor vilket 1 virsta fall kan fi stora samhillskonsekvenser (se av-

%> Nicolli m.fl. (2012).
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snitt 3.2.5). Ett annat exempel kan vara att 8tervinningsindustrin inte
har information om vilka produkter som finns i uttjinta produkter samt
hur dessa produkter effektivt ska demonteras och metaller separeras.

For metaller dr det dock ofta svirt att avgdra om det verkligen ror
sig om ett marknadsmisslyckande nir ofullstindig konkurrens eller
ofullstindig information observeras. Detta féljer av att det finns stora
policymisslyckanden som piverkar metallmarknaden, det vill siga
att det dr styrmedel som leder till att det uppstir ofullstindig kon-
kurrens eller ofullstindig information. Detta giller sirskilt icke bulk-
metaller.”® Ett av de storsta policymisslyckanden ir att styrmedel for
utvinning och féridling av metaller och mineral ofta motiveras av
attraktivitet.

3.3.1  Statliga insatser for gruvnaringen motiveras
av attraktivitet

OECD har gjort en internationell genomging av stod till gruv-
niringen och processindustrin.”” En av huvudslutsatserna frdn denna
kartliggning ir att stdd till de primira processerna nir malm utvinns
och féridlas till metaller generellt inte motiveras av marknadsmiss-
lyckanden. I stillet motivereras dessa insatser av attraktivitet, det vill
siga att insatserna ska leda till stirkt konkurrenskraft i existerande
inhemsk industri eller att fler investeringar ska lockas till landet. De
vanligaste och viktigaste ekonomiska stéden enligt OECD:s rapport
ir foljande:

¢ Generella ekonomiska stéd som 6kar foretagens intikter och mins-
kar kostnaden for kapital, energi och mineral. Det kan till exempel
rora sig om undantag eller nedsittning av skatter pd brinsle och
el, accelererade avskrivningar som gor att virdet pd kapitaltill-
gingar kan skrivas av relativt snabbt och att man tilldter gruviore-
tag att anvinda historiska ekonomiska forluster orsakade av pro-
spektering for att kompensera skattepliktiga intikter.

o Offentligt tillhandahillande av investeringskapital. Till exempel
offentliga utvecklingsbanker och exportkreditbyrier som investe-
rar stora summor i den primira metallsektorn. Det férekommer

> Tillvixtanalys (2021b).
¥ OECD (2017).
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dven att statligt dgda gruvforetag inte behdver ha samma avkast-
ning pd kapital som deras privata motsvarigheter.

e Handelsrestriktioner pd mineral, metallkoncentrat och metallskrot
som paverkar den internationella prisbilden och dtminstone kort-
siktigt gynnar industrin i det land som infért restriktionen.

e Stdd ull processindustrins omstillning till klimatneutralitet, till
exempel industriklivet 1 Sverige, EU:s gréna giv och EU:s stod
till projekt av gemensamt europeiskt intresse (IPCEI).

En annan huvudslutsats i OECD:s rapport ir att insatser pd den
sekundira metallmarknaden inte motiveras av attraktivitet pd samma
sitt utan ir mer kopplade till marknadsmisslyckanden. Dessutom
konstaterar de att dtervinning av metaller frin produkter, byggnader
och infrastruktur missgynnas av att regeringar tenderar att beskatta
arbetskraft 1 betydligt storre utstrickning dn kapital eller material.
Metallitervinning ir relativt arbetsintensiv medan primir metall-
produktion dr mer kapital- och energiintensiv.

Det ir inte bara OECD som kommer till slutsatsen att konkur-
renskraften f6r dtervunna metaller missgynnas. Samma slutsats finns
dven med 1 Nordiska ministerrddets rapport Critical metals in end-
of-life products.”®

OECD har i en senare rapport frin 2021 undersékt hur en skatte-
reform dir anvindningen av primira material beskattas och intik-
terna anvinds fér att subventionera den sekundira produktionen.”
Deras modellsimulering resulterar 1 att det globala primira metall-
behovet minskar med 27 procent jimfért med deras grundscenario
for &r 2040 och att effekten pd BNP dr marginell (0,2 procent). Denna
analys har dock sina begrinsningar eftersom resultat beror pi metodval,
inte minst anvindandet av en allmin jimviktsmodell, utformandet
av skattereformen och antaganden i grundscenariot. Detta innebir
att de exakta nivierna ir svirbedémda. Andra liknande analyser visar
delvis pd andra resultat. Wiebe m.fl. (2019) har visat att en 6verging
till globala styrmedel f6r en cirkulir anvindning av material skulle
kunna leda till att det primira materialbehovet minskar med 10 pro-
cent &r 2030, att BNP inte pdverkas och att antalet arbetstillfillen
dkar med 2 procent. Donati m.fl. (2020) visar en kraftig global minsk-

¥ Norden (2017).
¥ OECD (2021a).
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ning av BNP (6,3 procent) och arbetstillfillen (5,3 procent). Frin
OECD:s studie dr det dock viktigt att notera de stora regionala skill-
naderna pd resultatet och inte minst att denna form av global skatte-
reform kan f betydligt stérre negativa ekonomiska konsekvenser
for regioner med mycket gruvdrift utanfér OECD-linderna. Ana-
lysen visar dven vikten av att BRIICS-linderna®® genomfér skatte-
reformen. Detta foljer av att dessa linder forvintas std en stor del av
det 6kade materialefterfrigan i grundscenariot. De Bour m.fl. (2021)
visar ocksd pd vikten att f6rstd regionala konsekvenser av en politik
som syftar till att skapa en cirkulir ekonomi. Deras analys visar att
Nederlindernas konkurrenskraft skulle kunna stirkas av denna politik
pa bekostnad av fattigare linders som dr mer rivarubaserade.

3.3.2  Lonsamheten i atervinning paverkas negativt
av gruvpolitiken

Tillvixtanalys ir 1 en rapport frén 2021 ocksd inne pd att konkur-
rensen mellan primira och sekundira metallfléden pdverkas av att
primir metallproduktion motiveras av attraktivitet. I rapporten kon-
stateras att ligre koncentration av mineral 1 gruvor inte har inneburit
nimnvirt hégre produktionskostnader. Detta beror bland annat pd
okad automatisering och att staten subventionerat insatsvaror i form
av energi och infrastruktur. Denna massproduktion har bidragit enormt
till ekonomiskt vilstind genom att hilla nere kostnader och priser
pa tillverkade varor vilket 6kat marknadens storlek och driver eko-
nomisk tillvixt.

Enligt Tillvixtanalys rapport skapar massproduktion ett dilemma
for dtervinning av minga metaller eftersom det ofta ir omdjligt att
skapa liknande skalférdelar vid &tervinning.* Detta féljer av att det
dr svirt att skapa lirande eftersom produkters design och innehill
kontinuerligt férindras samt av handelspolitik som férvarar handel
(se avsnitt 3.3.3). Svirigheten att skapa lirande giller sirskilt produk-
ter med relativt kort livslingd (till exempel elektronik) och metaller
som anvinds 1 sm4 kvantiteter. Detta innebir att det ofta ir tidskriv-
ande att separera ut minga metaller och att &tervinning av metaller
blir mer arbetsintensiv 4n primirtillverkningen. Atervinningen r i
sig ocksd energikrivande och anvinder en icke obetydlig mingd kemi-

0 BRIICS - Brasilien, Ryssland, Indien, Indonesien och Kina.
¢! Tillvixtanalys (2021b).
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kalier som behéver hanteras pd ritt sitt for att inte innebdra miljo-
risker.

I en senare rapport frdn Tillvixtanalys &r 2021 4r en huvudslutsats
att det behovs ett stérre produktfokus dn materialfokus.®” En viktig
uppgift for politiken ir enligt rapporten att finna en balans mellan
dtgirder som skapar incitament for forbittrad produktdesign vid till-
verkningssteget och dtgirder som forbittrar sektorns formiga att ta
hand om avfall nir produkterna nitt sin slutliga livslingd. Det kon-
stateras att dagens situation 6verlag priglas av en obalans eftersom
fokus ménga ginger ligger pd forbittrad avfallshantering snarare in
pa produktdesign och dtervinningsbarhet. De styrmedel som anvinds
for att oka dtervinningen av metaller, till exempel producentansvaret
som bland annat omfattar elutrustning och batterier, ger 6verlag svaga
incitament till 6kad dtervinningsbarhet.

En slutsats i rapporten ir att en politik for 6kad &tervinning av
metaller beh6ver bestd av en kombination av styrmedel. For det forsta
behovs det ett styrmedel som skapar incitament f6r att hushilla med
avfallsgenererande produkter och ett styrmedel som gér det enklare
att dterlimna sddana produkter f6r senare dtervinning pd ett miljo-
missigt acceptabelt sitt. Styrmedel som producentansvar och pant-
system har dessa egenskaper. For det andra behdvs styrmedel som
syftar till att 6verbrygga olika informationsproblem (till exempel stan-
dardisering och certifiering), reducerade transaktionskostnader (till
exempel genom en transparent lagstiftning) samt férbittra produkters
dtervinningsbarhet (till exempel produktpass). Dessa utgor alla poten-
tiella komplement till andra styrmedel sisom producentansvar. Rap-
porten visar dock pd en betydande heterogenitet mellan olika metall-
marknader och produkter, till exempel ir informationsrelaterade
marknadsmisslyckanden (till exempel asymmetrisk information) éver-
lag inget stort hinder for 8tervinningen av bulkmetaller medan det
himmar dtervinningen av manga andra metaller.

Tillvixtanalys lyfter ocksd i sin f6rsta rapport frin 2021 upp den
effektiva skattenivdn fér primira respektive sekundira metaller och
dess paverkan pd konkurrensen. Den effektiva skattenivin f6r en gruva
i Sverige har bedémits ligga mellan 22 och 27 procent.”’ Nigra liknade
bedémningar finns inte {6r dtervinning av metaller. I Australien har
det dock bedémits att 6ver 90 procent av kostnaden f6r demontering

¢ Tillvixtanalys (2021e).
% Tillvixtanalys (2016a) och GMP Securities (2020).
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och sortering av elavfall utgérs av arbetskostnader.* Detta indikerar
att den effektiva skattenivin i Sverige f6r dtervinning av metaller frdn
elprodukter kan vara ungefir dubbelt s& hog som den fér gruvor.®
Att hoja den effektiva skattenivin pd svenska gruvor riskerar dock
att leda till att de blir olénsamma.

3.3.3 Loénsamheten i atervinning férsamras ocksa av lagkrav
och handelsrestriktioner

Tillvixtanalys rapport frdn 2021 lyfter dven fram hur lénsamheten
for sekundira metaller paverkas negativt av lagstiftning inom EU.
Det giller EU direktiv som bland annat syftar till att skapa en 6kad
dteranvindning och &tervinning av material frén uttjinta fordon (ELV-
direktivet, 2000/53/EG) och uttjinta elektriska produkter (WEEE-
direktivet, 2012/19/EU). De administrativa kostnaderna som féljer
av efterlevnaden av kraven 1 dessa direktiv, tillsammans med bristande
tillsyn, ar enligt Tillvixtanalys viktiga orsaker till att minga uttjinta
produkter hanteras illegalt (se avsnitt 3.1.5).

Administrativa kostnader skapas dven av EU:s avfallstransport-
férordning (EG 1013/2006). Denna férordning ir EU:s implemen-
tering av Baselkonventionen om kontroll av grinséverskridande trans-
porter och slutligt omhindertagande av farligt avfall. Denna FN-
konvention férhandlades fram 1989 efter att farligt avfall bérjat skickas
frin vistvirlden till utvecklingslinder och linder i Osteuropa. Bland
de metaller som klassas som farligt avfall finns koppar, kobolt, nickel,
sillsynta jordartsmetaller, mangan, volfram och minga andra metaller
som ir vanliga i legeringar. En negativ konsekvens av denna konven-
tion ir att det dr administrativt krdngligt att transportera metallavfall
mellan linder 1 EU och vildigt svart att lagligt importera eller expor-
tera metallskrot till icke OECD-linder. Fér mdnga metaller utgdr
detta ett betydande hinder for utvecklingen av skalférdelar i metall-
dtervinning.

OECD har i en rapport frdn 2021 konstaterat att importrestrik-
tionen pd metallavfall och skrot inte férekommer men att export-
begrinsningar dr vanligare 4n f6r primira metaller.® Man bedémer att
40 procent av handeln med kopparavfall triffas av exportbegrinsningar,

¢ Dias m.fl. (2019).
¢ Tillvixtanalys (2021b).
% OECD (2021b).
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motsvarande siffra fér aluminium och stdl ir 30 procent respektive
20 procent. Att bli av med handelshinder som p&verkar handeln med
dtervunna metaller som anvinds i mindre kvantiteter sdsom sillsynta
jordartsmetaller anses sirskilt viktigt eftersom detta dr en forutsitt-
ning fér utvecklingen av skalférdelar.

Flera aktorer 1 Sverige har identifierat den diliga statistiken f6r &ter-
vinning och teranvindning av metaller. Denna statistik behovs for
att kunna analysera nya styrmedel och utvirdera existerande styrmedel.
Samtidigt behdver behovet vigas mot effekten av 6kade administrativa
kostnader.

3.4 Sammanfattande iakttagelser

Detta kapitel kan kortfattat ssmmanfattas i f6ljande punkter.

¢ Metallmarknaderna ir globala och kinnetecknas av skalfordelar 1
produktion, en marknadskoncentration framfér allt till Kina och
volatila priser.

e Beddmningar visar att en global grén omstillning kommer att
leda till en snabb ¢kad efterfrigan pd metaller som inte dnnu finns
i stor omfattning i samhillet. Ar 2050 bedéms omkring hilften av
metallerna komma frén primira killor dven om 100 procent ater-
vinns. Dessa bedémningar bygger pd scenarier som klarar ett tem-
peraturmdl pd 2 grader men inte en si kallad ”stark héllbarhet”.

o Forsorjningen av metaller och mineral dr en av de frimsta hllbar-
hetsriskerna f6r niringslivet. Ett férindrat klimat med ¢kad fre-
kvens av extremvider férvintas leda till att risken 6kar.

e En hillbar {6rs6rjning forutsitter kunskap och kontroll pa hill-
barhetsrisker 1 niringslivets leverantorskedjor samt hur statliga in-
satser pdverkar dessa risker. Analyser visar att foretag och staten
saknar denna férmaga 1 tillricklig utstrickning.

e De negativa externaliteterna, till exempel utslipp av vixthusgaser,
ir inte fullt ut internaliserade 1 metallpriserna.

e DProspektering utgdr en positiv externalitet eftersom kunskapen
som genereras blir en kollektiv nytta som kommer att gynna fram-
tida aktérer och samhillet 1 stort.
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e Primira metaller har en politiskt skapad konkurrensférdel gente-
mot sekundira metaller. Detta foljer av att politiska insatser mot
primira metallfléden motiveras av attraktivitet medan insatser for
sekundira metallflsden dr motiverade av problem som har mer av
karaktiren av marknadsmisslyckanden.

e Konkurrensen f6r sekundira metaller piverkas ocksd negativt av
EU direktiv som syftar till att 6ka dtervinningen av metaller frin
fordons- och elektronikavfall. Dessa direktiv skapar administrativa
kostnader som leder till en illegal hantering. Aven EU:s avfallstrans-
portférordning skapar betydande administrativa kostnader och
hindrar utvecklingen av stordriftsférdelar.

e Atervinning av metaller karakteriseras i dag av ofullstindig infor-
mation och inte minst att informationen ir ojimnt férdelad mellan
aktorerna (s& kallad asymmetrisk information). Det idr oklart hur
mycket av detta problem som skulle kvarstd om det skulle vara
l6nsamt att &tervinna eller dteranvinda metaller.

e Aven om tervinningen av metaller skulle 6ka till 100 procent skulle
sekundira metaller &r 2050 bara st for ungefir hilften av den totala
produktionen. Stdl ir ett undantag dir andelen kan bli mycket
storre. Andelen skulle dven kunna bli stérre om efterfrigan pa
metaller skulle bérja minska. For den gréna omstillningen for-
vintas dock efterfrigan pa till exempel grafit, litium och kobolt att
femdubblas till &r 2050.
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4 Atgarder for en héllbar
forsorjning av innovationskritiska
metaller och mineral

I kapitel 3 har flera motiv till statliga 8tgirder for att skapa en mer
héllbar f6rsorjning identifierats. Var klimatomstillning och digitaliser-
ingen av samhillet gor oss alltmer beroende av metaller och mineral
som minga ginger kommer frin globala virdekedjor med betydande
problem kopplade till lokal miljopaverkan, barnarbete, korruption,
vipnade konflikter med mera. Kina har dessutom kontroll éver en stor
del av dessa virdekedjor vilket gor systemet sirbart bdde for niringsliv
och totalférsvar. Att sikerstilla samhillsviktig verksamhet kan dir-
for ocksa vara ett motiv for statliga insatser. Utifrdn detta perspektiv
handlar det mer om att se till att samhillsfunktioner som dr nédvin-
diga f6r samhillets grundliggande behov eller sikerhet, sdsom infra-
struktur och militirt férsvar, kan garanteras tillgdng till de metaller
och mineral som behovs f6r verksamheten.

Syftet med detta kapitel r att utifrdn litteratur beskriva vilka 4t-
girder som kan vara intressanta for staten att vidta samt att beskriva vilka
dtgirder som genomférs 1 EU, Kina och USA. Tv4 frigor undersoks:

e Hur kan 3tgirder som kan hantera hdllbarhetsrisker orsakat av ett
beroende av innovationskritiska metaller och mineral karakteri-
seras?

e Vilken roll har staten fér att hantera dessa risker?
I viss utstrickning berérs dven konkreta insatser som ir en del av ett

storre dtgirdsomride som syftar till att skapa resiliens (motstinds-
kraft) till hllbarhetsrisker orsakade av ett metallberoende.
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4.1 Atgirder for att sikerstilla hallbar forsorjning

De risker som kan pverka en hillbar férsérjning av innovations-
kritiska metaller och mineral, som beskrivs 1 kapitel 3, har olika karak-
tir. Riskerna kan vara ldngsamma eller snabba, kroniska eller akuta
och de kan réra utbuds- eller efterfrigesidan (se tabell 4.1). Vilken
tgird som bor vidtas ir beroende av riskens karaktir. Till exempel
ir det olika 4tgirder som behdvs for att hantera en naturkatastrof
respektive en 6kad medvetenhet om barnarbete i produktionen. Bida
dessa stérningar dr snabba men den férsta piverkar utbudet medan
den senare paverkar efterfrigan d& det ir ett internationellt brott som
svirtar ner ett helt varumirke. Lager ir en dtgird som paverkar f6r-
mdgan att hantera en naturkatastrof men det hjilper inte alls om det
handlar om att lagervarorna ir tillverkade av barn. P4 samma sitt kan
det vara olika dtgirder som limpar sig for att hantera mer [ngsiktiga
risker p utbudssidan och efterfrigesidan.

Tabell 4.1 Olika former av storningar pa foretag.

Uthudssidan Efterfragesidan
Snahba Avbrott i leveranser p.g.a. Disruptiv efterfrageférandring p.g.a.
exempelvis naturkatastrofer. exempelvis 0kad medvetenhet om

barnarbete i produktionen.

Langsamma Hojda priser p.g.a. exempelvis ~ Férédndrade sociala och tekniska krav,
naturresursbrist. exempelvis nya miljéstandarder.
Kalla: Sprecher m.fl. (2015).

Vissa risker ir dven systemhotande. Dessa kan uppstd nir minga
aktdrer var f6r sig gér samma felbeddmning av en risk. Vid finansiella
kriser har det visat sig att det dr bide den totala miangden “felinvester-
ingar”, okunskapen om risker och vem som faktiskt dr exponerad
som leder till potentiellt systemhotande 1isningar i det finansiella
systemet. Flera av de risker som kan pdverka en hillbar {6rsérjning
pd innovationskritiska metaller och mineral kan ocksg vara system-
hotande p4 lingre sikt. Det ror sig dtminstone om klimatrelaterade
fysiska risker och naturresursrisker. Foretag, investerare och stater
saknar dock kunskap om vem och vad som faktiskt dr exponerat for
dessa risker.' Privata foretag saknar ocksd det l8nga tidsperspektiv

! Tillvixtanalys (2021d).
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som kan krivas for att gora stora investeringar som lénar sig forst
om ett drtionde eller senare. Enskilda privata aktérer har med andra
ord varken mgjlighet eller incitament att fullt ut hantera system-
hotande risker. Detta kriver en éverblick, vilken staten ir unikt pla-
cerad att tillhandahélla.

Niringslivets hantering av systemhotande risker kan beskrivas som
en balans mellan &tgirder som minskar det egna féretagets exponer-
ing och investeringar som minskar de negativa effekterna av riskerna
pa plats. De senare kan antas ha generellt stérre positiva dverspillnings-
effekter pd andra foretag och samhillet i stort.

De 3tgirder som foretag dverviger paverkas tydligt av vilken risk
som ska hanteras, vilket 1 sin tur pdverkas av vilka risker féretagen
redan upplevt. Motiven till riskhantering spelar roll, vilket tydliggor
betydelsen av att alla relevanta risker identifieras och virderas pi ett
bra sitt. Till exempel har Covid-19-pandemin inneburit att relativt
ménga svenska foretag planerar dtgirder for att hantera risker 1 leve-
rantdrskedjan. Dessa dtgirder har frimst fokuserats pd att minska
effekten av snabba stérningar pd utbudssidan (storre egna lager och
utspridda inkdp), snarare dn att minimera risken foér systemhotande
stdrningar.’

4.1.1  Statliga insatser

Staten kan ha en roll 1 att stirka niringslivets formiga att skapa en
hallbar f6rsoérjning av innovationskritiska metaller och mineral. Detta
kan motiveras av de informationsmisslyckanden som finns och nir-
ingslivet oférmdaga att hantera systemhotande risker. Samtidigt finns
det en tydlig problematik om staten tar ansvar for det privata nirings-
livets risker. Det kan leda till att privata aktérer backar frin motsva-
rande ansvar, s& kallad moral hazard, och att de privata incitamenten
for att agera och investera minskar. Det dr inte uppenbart att staten
pd ett triffsikert och rittssikert sitt kan utforma insatser f6r for-
bittrad riskhantering som inte har storre negativa in positiva effek-
ter. Inte minst giller det att undvika att enskilda féretags sirintres-
sen styr statens utformning av regelverk. For att minska denna risk
behéver staten ha underlag som objektivt férklarar utvecklingen pa
marknader och férekomsten av barridrer som péverkar dessa mark-

2 Tillvixtanalys (2021c).
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naders funktionalitet. Statliga dtgirder som syftar till att stirka en hall-
bar {6rsérjning av metaller och mineral kriver sdledes att staten kan
identifiera och karaktirisera riskerna. Tillvixtanalys har dock konsta-
terat att statens formdga att identifiera och karakterisera riskerna
skulle behova stirkas.” Framfér allt rér det sig om ett kompetensgap
som foljer av att ingen myndighet har ett tydligt 6vergripande ansvar
for dessa fragor. Kunskapen kan mycket vil finnas om man lyckas samla
den kunskap som finns hos individuella personer i olika myndigheter,
akademi, intresseorganisationer och niringsliv.

Insatser som syftar till att stirka en hillbar {6rsérjning av inno-
vationskritiska metaller och mineral kan karakteriseras utifrdn om de
syftar till att pdverka utbud eller efterfrigan respektive om de kan for-
vintas 3 kortsiktiga eller ldngsiktiga effekter. Figur 4.1 visar pd ett
antal mojliga statliga insatser utifrdn denna karakterisering. De flesta
av dessa insatser ror utbudet och flera av dem kan forst {3 effekt pd
lingre sikt.

Figur 4.1 Statliga insatser for att hantera hallbarhetsrisker
Rutor i svart text bor genomféras i EU eller internationellt

Utbud

Handelsavtal Okad attraktiviteti utvinning,

foradling, atervinning

Intemall> o Kapacitetshojande insatser
externa negativa 2 t ) P
AT genom t.ex. bistan

Agarstyrning

Kunskapsunderlag
marknad styrmedel
och hallbarhetsrisker

Certifierings-
system

K a dubbel
ﬁztgfial;:et ie Kapacitetshojande insatser

halbane i syfte att starka svenska
rapportering foretags riskhantering

Substitution till andra material genom
Standarder t.ex. forskning och innovation

Pensions-
fonder

Lang sikt
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Lagerhallining
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? Tillvixtanalys (2019b).
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De olika dtgirderna kan dven vara mer eller mindre marknadsliberala.
For en i virlden liten exportorienterad ekonomi som Sveriges ir det
generellt strategiskt att verka fér 6ppna marknader dir politiska in-
satser motiveras av marknadsmisslyckanden. Samma villkor ska siledes
gilla for alla aktdrer pd marknaden och negativa externaliteter* si-
som utslipp av vixthusgaser och lokal miljopaverkan ska internali-
seras 1 priset. Flera av de insatser som finns i figur 4.1 bor dirfér drivas
internationellt eller inom EU. Detta rér till exempel certifierings-
system och standarder samt skapandet av en efterfrigan pa dtervunna
metaller som i dag ir olénsamma att dtervinna.

Samtidig ir politiken for naturresurser geopolitisk vilket innebir
att politiska insatser sillan motiveras av marknadsmisslyckanden’.
OECD konstaterade ar 2017 1 en kartliggning av linders ekonomiska
styrmedel f6r utvinning, féridling och tervinning av metaller och
mineral att dessa var motiverade av attraktivitet och inte marknads-
misslyckanden (med undantag fér dtervinning av metaller).® Syftet med
politiken idr dirfor minga ginger att sikerstilla en inhemsk utvinning
och foridling av naturresurser. Denna geopolitisering har stirkts de
senaste dren och ir inte minst driven av USA och Kina.

Utifrén ovanstiende resonemang kan statliga dtgirder for mins-
kad sdrbarhet orsakat av ett beroende av innovationskritiska metaller
och mineral klassas in i tre grupper:

1. Atgirder som syftar till att 6ka attraktiviteten 1 inhemska invester-
ingar och dirmed minska importberoendet.

2. Atgirder som syftar till att stirka formégan att hantera hillbar-
hetsrisker 1 leverantorskedjor.

3. Atgirder som syftar till en férindrad eller minskad efterfrigan och
dirmed ett minskat beroende av innovationskritiska metaller och
mineral.

* En negativ externalitet innebir att ekonomisk transaktion fir en negativ effekt pa en tredje
part och som inte &terspeglas i rddande marknadspriser.

> Det vill siga att det finns barridrer pd marknaden som om de undanréjs leder till 6kad eko-
nomisk effektivitet 1 samhillets produktion och anvindning av metaller. Det kan till exempel
réra sig om negativa externaliteter, marknadsmakt och informationsproblem.

¢ OECD (2017).
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Okad attraktivitet som riskitgird

En 6kad inhemsk utvinning, féridling och dtervinning av innovations-
kritiska metaller och mineral kan minska importberoendet. Attrak-
tiviteten 1 utvinning av innovationskritiska mineral ir ocksd centralt
i denna utrednings kommittédirektiv. I kapitel 5 redogor vi f6r vilka
faktorer som avgér attraktiviteten. En viktig del av detta dr det in-
stitutionella ramverket som inkluderar politiska ambitioner, regelverk
och provningsprocesser. Det ir dock inte givet att en 6kad attrakti-
vitet i gruvniringen ger betydande positiva effekter pd forsérjnings-
tryggheten eftersom det ocksd behovs kapacitet att féridla mineral
till metaller som kan anvindas 1 produktionen. Det ir dirfér viktig
att dven se till attraktiviteten 1 féridling och dtervinning av metaller
och mineral frin produkter.” Att stirka ett lands attraktivitet kan
dven skapa spinningar och konflikter 1 den globala handelspolitiken.

Kapacitetshdjande insatser som riskatgird

Det finns flera dtgirder som inte dr geopolitiska utan syftar till att
stirka leverantorskedjors formaga att hantera hillbarhetsrisker. Det
kan réra sig om kapacitetshojande &tgirder och regelverk som tvingar
foretagen att ta kontroll 6ver risker 1 leverantdrskedjor. Det kan till
exempel rora sig om internationella certifieringssystem och standar-
der, krav pd héllbarhetsrapportering med dubbel materialitet, det vill
siga bide hur féretagen paverkar och paverkas av hillbarhetsproblem,
samt initiativ som syftar till att féretag ska kunna {3 erfarenheter av
varandra (inte minst 1 form av kunskapsoverféring frin stora tll
mindre foretag). I dag saknas dock kunskapsunderlag som méjliggor
utvecklingen av effektiva system, bland annat kring hur leverantors-
kedjor pverkas av hillbarhetsrisker kopplade till innovationskritiska
metaller och mineral.

Atgirder som paverkar efterfrigan

En héllbar forsorjning av innovationskritiska metaller och mineral
kan dven stirkas av dtgirder som mojliggdr substitution, resurseffek-
tiv design eller minskad efterfrdgan. Det kan till exempel réra sig om

7 Tillvixtanalys (2021b).
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forskning och innovation som méjliggér en substitution till andra
metaller eller dtervunna metaller. Dessa insatser bor bygga pa en hel-
hetssyn som mojliggor en forstdelse f6r hur marknaden for dtervunna
metaller kan stimuleras och skapandet av cirkulira affirsmodeller som
ir samhillsekonomiskt effektiva.

For att kunna bedéma potentialen och effekterna behévs dven
bittre statistik. Kvalitén i statistiken f6r dtervinning, bdde nationellt
och globalt, har betydande brister. Definitioner av begrepp varierar
mellan linder och det kompliceras ytterligare av att bdde produkter
och &tervunnet material handlas mellan linder.® Handel mellan linder
forsvaras ocksd av att olika definitioner anvinds. De restriktioner
som finns kring handel med farligt avfall pdverkar méjligheten att
utveckla en konkurrenskraftig dtervinning av flera metaller da restrik-
tionerna omdjliggdr utvecklingen av stordriftsfordelar.”

En annan 8tgird som pdverkar efterfrigan ir lagerhillning. Detta
kan dock bara ses som en kortsiktig dtgird eftersom den tekniska ut-
vecklingen fortgdr. Det ir inte sikert att de metaller som anvinds i
modern teknologii dag dr de samma som behévs om ndgra r. USA:s
férsvarsmakt har till exempel valt att bygga upp ett lager av sillsynta
jordartsmetaller. Detta ir dock bara en del av strategin f6r att siker-
stilla tillgdngen till sillsynta jordartsmetaller. Man stodjer dven ameri-
kansk och icke-kinesisk utvinning av sillsynta jordartsmetaller samt
amerikansk féridling av dessa metaller och tillverkning av permanent-
magneter.

4.2 Dagens politik och atgarder for hallbar férsorjning

Révarupolitiken kring metaller har ékat 1 betydelse under senare ar
vilket inte minst beror pd en 6kad insikt om pdverkan pd utslipp av
vixthusgaser frin metall och mineralniringen, utvecklingen kopplad
till vipnade konflikter och Kinas kontroll éver marknaden fér flera
kritiska metaller. Politiken 1 flera linder har inslag av insatser som
kan klassas in i ovan nimnda tre grupper — att 6ka den nationella
industrins attraktivitet, stirka industrins férméga att hantera stor-
ningar och substitution. For att skapa en hillbar f6rsérjning krivs 4t-
girder inom alla dessa omrdden. Det f6ljer av att vi i dagens globali-

¥ Naturskyddsforeningen (2021).
? Tillvixtanalys (2021b).
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serade virld ir beroende av insatsvaror och komponenter men dven
verktyg som gor begreppet sjilviérsdrjning till en utopi.

I detta avsnitt beskriver vi kortfattat rdvarupolitiken 1 EU, USA
och Kina utifrdn detta perspektiv. Andra linder har ocksd intressanta
och betydande strategier kopplat till en hillbar f6rsérjning av inno-
vationskritiska metaller och mineral. Ett av de mer intressanta ir
Saudiarabien dir utvecklingen av metall- och mineralniringen ir en
viktig del av landets ”Vision 2030” program som syftar till att diver-
sifiera ekonomin. Ambitionen ir att landet ska bli en global hubb fér
metaller som behdvs fér klimatomstillningen. Man har dven kom-
parativa fordelar 1 en mycket vil utbyggd fysisk infrastruktur, 13ga
energipriser och ett betydande investeringskapital.

4.2.1 EU:s ravarupolitik

Den vixande rivaruefterfrdgan 1 kombination med ett stort import-
beroende har tidigt uppmirksammats inom EU. For att sikerstilla en
hallbar forsorjning av kritiska material har kommissionen initierat
tvd dtgirdsprogram: Rivaruinitiativet (The Raw Materials Initiative)
som antogs 2008 och foljdes upp 2012 av det europeiska innovations-
partnerskapet om rdvaror — The European Innovation Partnership
(EIP) on Raw Materials.'” Kommissionen lanserade i september 2020
the European Raw Materials Alliance (ERMA) som en del i den upp-
daterade listan 6ver kritiska rdmaterial.

Révaror av avgorande betydelse

I fokus f6r EU: rdvarupolitik finns fyra omriden:
1. Att utveckla resilienta virdekedjor f6r EU:s industriella ekosystem.

2. Att minska beroendet av primira rivaror av avgoérande betydelse
genom cirkulir anvindning av resurser, hllbara produkter och
innovation.

3. Att stirka den héllbara och ansvarsfulla inhemska anskaffningen
och bearbetningen av rivaror 1 EU.

9 EU official website: The European Innovation Partnership (EIP) on raw materials webpage
https://ec.europa.eu/growth/sectors/raw-materials/eip_en.
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4. Att diversifiera f6rsorjningen med hillbar och ansvarsfull anskaff-
ning frin tredjelinder, dir man stirker regelbaserad 6ppen handel
med rdvaror och far bort stérningar i den internationella handeln.

En viktig del 1 detta dr den forteckning med rivaror av avgdrande
betydelse (ofta benimnd kritiska rivaror) fé6r EU. Denna férteck-
ning ska beaktas nir handelsavtal férhandlas och bidra till att iden-
tifiera investeringsbehov och vigleda forskning och innovation enligt
EU:s program Horisont 2020, Horisont Europa och nationella pro-
gram, sirskilt betriffande ny gruvteknik, ersittning och dtervinning.
Ar 2011 presenterades en forsta férteckning ver rivaror av avgdrande
betydelse, en férteckning som kommissionen ser dver vart tredje &r."!
Den senaste publicerade forteckningen éver kritiska ravaror frin sep-
tember 2020 innehéller 30 rdvaror av avgérande betydelse (att jimféra
med 27 rdvaror 2017 och 14 rdvaror 2011), se tabell 4.2.

Tabell 4.2 Ravaror av avgorande betydelse for EU 2020

Ravaror

Antimon Hafnium Fosfor
Baryt Tunga sallsynta jordartsmetaller Skandium
Beryllium Latta sallsynta jordartsmetaller Kiselmetall
Vismut Indium Tantal
Borat Magnesium Volfram
Kobolt Naturlig grafit Vanadin
Kokskol Naturgummi Bauxit
Flusspat Niob Litium
Gallium Platinametaller Titan
Germanium Fosforit Strontium

Kalla: EU kommissionen, Resiliens for ravaror av avgérande betydelse: Att staka ut vagen mot dkad
trygghet och hallbarhet, Bryssel den 3.9.2020 KOM (2020) 474 final.

En viktig grund for att identifiera rdvarorna av sirskild betydelse ir
EU kommissionens bedémning av vilka rivaror som behévs f6r den
grona omstillningen samt EU:s f6rsorjningsrisk relaterat till dessa
ravaror. Figur 4.2 visar att EU har en mycket hég risk kopplad till
beroendet av sillsynta jordartsmetaller samt en hog risk kopplat till

"' Meddelandena KOM (2011) 25 slutlig, COM (2014) 297 final, COM(2017) 490 final och
COM(2020) 474 final.
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niob, germanium och skandium. Beroendet av kobolt, naturlig grafit
och platinagruppens metaller ir férknippat med en méttlig risk.

Révarupolitiken ir dven integrerad i annan politik

Révarupolitiken ir dven synlig 1 andra strategier och regelverk inom
EU. Bland annat ir det en del av den gréna given d3 tillgingen till
resurser beddms vara en strategisk sikerhetsfrdga i ambitionen att for-
verkliga denna strategi'. I den nya industristrategin® f6r EU foreslas
en forstirkning av EU:s 6ppna strategiska oberoende, och det varnas
for att EU:s omstillning till klimatneutralitet kan leda till att dagens
beroende av fossila brinslen ersitts av ett beroende av révaror som till
stor del himtas frdn linder utanfér EU 1 en allt hirdare konkurrens.

I EU finns det dven en férordning'* som syftar till att frimja
ansvarsfulla inkép av de s3 kallade konfliktmineralerna tenn, volfram
(tungsten) tantal och guld (3TG). Det ir mineral som anvinds i
modern elektronik som till exempel mobiltelefoner och datorer.
Dessa mineral utvinns till viss del i konfliktdrabbade omriden och
pengarna frin utvinningen har anvints f6r att finansiera vipnade kon-
flikter. Forordningen bygger till stor del pd OECD:s riktlinjer om
tillbérlig aktsamhet 1 leverantorskedjor.

Omstillningen mot en mer hdllbar f6rsérjning av metaller och
mineral pdverkas dven av EU:s direktiv om icke finansiell rapporter-
ing som antogs 2014." Enligt detta direktiv ska stérre féretag ta fram
en hillbarhetsrapport som ger upplysningar som behovs for att f6r-
std ett foretags resultat, stillning, utveckling och konsekvenserna av
foretagets verksamhet. I detta ingdr miljorelaterade, sociala och per-
sonrelaterade frigor, respekt f6r minskliga rittigheter samt bekimp-
ning av korruption och mutor. Direktivet kommer att ersittas med
ett nytt direktiv om féretags hdllbarhetsredovisning (Corporate Sus-
tainability Reporting Directive) som presenterats av EU-kommissio-
nen. Forslaget innebir att nuvarande regler revideras och skirps. Bland
annat infors detaljerade rapporteringskrav och krav pd att rapportera
enligt obligatoriska EU-standarder. Standarderna tas fram av den euro-
peiska ridgivande gruppen for finansiell rapportering och antas av

2 Meddelande COM(2019) 640 final.

> Meddelande COM (2020) 102 final.

'* Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2017/821.
'* Direktiv 2014/95/EU.
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kommissionen som delegerade akter. Detta kan till exempel réra gruv-
verksamhet.

Figur 4.2 Forsorjningsrisk for EU:s grona omstallning

EU kommissionens beddmning av risker koppat till metallberoende

Technologies
Materials
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{sorted largest to smallest} - -
Fuel m AN S
-- - ﬁ /7 - Fenewaes

High Germanium

Moderate Conall

Titanium
Gallium, Hafnium
Silizan metal

Kélla: European Commission (2020). Critical materials for strategic technologies and sectors in the EU
— a foresight study.

4.2.2 USA:s politiska ambitioner for hallbar forsorjning
av ravaror i leverantorskedjor

Den 24 februari 2021, undertecknade president Biden Executive
Order 14017, ”America’s Supply Chains”, dir han initierade en om-
fattande 6versyn av kritiska amerikanska leverantdrskedjor for att
identifiera risker, hantera sirbarheter och utveckla en strategi f6r att
frimja motstdndskraft. En viktig del av denna 6éversyn ror férsorj-
ningen av metaller och mineral. Tre prioriterade leverantdrskedjor 1
dversynen ir (i) halvledare, (i1) batterier med stor kapacitet och (ii1) kri-
tiska mineral och material. Det fjirde prioriterade omridet ir like-
medel. En forsta del 1 denna dversyn presenterades av Vita huset 1
juni 2021." T detta underlag finns minga rekommendationer varav
foljande dr mest relevanta for en héllbar forsérjning av metaller och
mineral.

16 The White House (2021).
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Inrittandet av ett nytt program fér resilienta leverantdrskedjor
for att dvervaka, analysera och férutsiga sdrbarheten 1 leverantors-
kedjor. Detta ska ske 1 samverkan med industri, arbetskraft och
andra intressenter. 50 miljarder dollar bor avsittas for transforma-
tiva investeringar som kan stirka amerikanska leverantorskedjor.

Att stddja forskning som syftar till att minska eller eliminera be-
hovet av kritiska eller sillsynta material, inklusive kobolt och nickel,
1 elektriska fordon och stationira batterier.

Stdd till smd och medelstora foretag i kritiska leverantdrskedjor.

Att etablera hillbarhetsstandarder f6r utvinning och bearbetning
av kritiska mineral s3som litium, kobolt, nickel och koppar.

Att se over regelverk och prévningsprocessen for utvinning av
mineral och sikerstilla att ny produktion uppfyller ambitidsa miljs-
standarder under hela livscykeln samt undersoka méjligheten att
effektivisera prévningsprocessen.

Att identifiera utvinnings- och bearbetningsplatser for kritiska
mineral 1 USA. En arbetsgrupp bestdende av representanter frin
olika departement 1 regeringen samt Environmental Protection
Agency far till uppgift att gemensamt identifiera potentiella plat-
ser dir kritiska mineral kan héllbart och ansvarsfulls utvinnas och
bearbetas.

Att anvind federal upphandling f6r att stirka amerikanska leve-
rantorskedjor genom att bland annat skapa en lista med kritiska
produketer.

Att reformera och stirka Forsvarsmaktens lagerhdllning av kritiska
mineral och material. Privata sektorn som har utsatts {6r brist pd
kritiska varor bér utvirdera mekanismer for att stirka lager av ut-
valda kritiska produkter f6r att sikerstilla storre motstdndskraft
1 tider med stérningar.

Att uppritta en handelsstrejkstyrka f6r att identifiera orittvisa ut-
rikeshandelsmetoder som forstort amerikanska kritiska leverantérs-
kedjor och ge dem i uppdrag att rekommendera handelsitgirder.
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e Att utvirdera om en 232-undersékning'” om import av neodym-
magneter ska inledas.

e Att utdka det multilaterala diplomatiska engagemanget.

4.2.3 Kinas ravarupolitik

EU:s och USA:s ravarupolitik ir delvis en reaktion pd Kinas strate-
giska politik kring kritiska metaller som pdgatt i decennier. 1987 kon-
staterade Deng Xiaoping att "Mellandstern har sin olja men Kina har
sillsynta jordartsmetaller”. Metall och mineralpolitiken har sedan dess
varit en viktig del 1 den kinesiska ekonomiska tillvixten.

Under senare dr har Kinas politik blivit allt mer merkantilistisk 1
och med att Kina inte lingre kan konkurrera med ligst l6ner. Detta
har inneburit att Kina férsoker att ta kontroll ver storre delar av glo-
bala virdekedjor och sirskilt de senare delarna som genererar mycket
vinst. Detta har resulterat i utvecklingen av ett antal stora varumirkes-
foretag, inte minst inom elektronik, férnybar energi och fordons-
industrin, som f6rsorjs av kluster av kinesiska foretag. Detta ir ocksd
en del av Kinas strategi "Made in China 2025”.

Den industriella och ekonomiska utvecklingen av Kina har dock
gjort landet importberoende av mdnga metaller och mineral. For att
sikerstilla rdvaruforsorjningen har dirfor Kina stirkt sina band till
strategiska linder, framfor allt 1 Afrika och Sydamerika med stora
fyndigheter av dessa metaller. Kinesiska féretag har strategiskt kopt
in sig 1 gruvor i dessa regioner. Som visas i kapitel 3 importerar sedan
Kina dessa metaller och mineral {6r vidare f6ridling. Resultatet ir att
Kina har éver hilften av virldsproduktionen av minga metaller trots
att de oftast har en betydligt mindre andel av den globala utvinningen.

17 Sektion 232 T USA:s Trade Expansion Act frin 1962 ger presidenten ritt att inleda under-
sokningar fér att avgdra om den nationella sikerheten hotas av import.
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4.3 Sammanfattande iakttagelser

De

140

tta kapitel kan kortfattat sammanfattas i fyra punkter:

Statliga dtgirder som bidrar till en hillbar {6rsérjning av innova-
tionskritiska metaller kan delas in 1 tre grupper — dtgirder som
stirker attraktiviteten 1 inhemska investeringar, dtgirder som stirker
formagan att hantera hillbarhetsrisker i leverantorskedjor och &t-
girder som leder till en férindrad eller minskad efterfrigan.

EU:s och USA:s rivarupolitik bygger pa dtgirder inom alla tre
grupperna.

Niringslivet genomfér framfér allt dtgirder som syftar till att han-
tera effekterna av snabba stérningar pd utbudssidan, till exempel
storre egna lager och mer utspridda inkép. Atgirder som syftar till
att minska risken for lingsiktiga eller systemhotande strningar ir
mer ovanligafor hillbar {6rsérjning av innovationskritiska metaller.

EU har bedémt att rdvaruférsorjning pa sillsynta jordartsmetaller
innebir en mycket hog risk for den gréna omstillningen 1 EU
medan {érsorjningen av niob, germanium och skandium utgér en
hég risk samt att beroendet av kobolt, naturlig grafit och platina-
gruppens metaller utgoér en méttlig risk.



5 Utvinning i Sverige for att
mota samhéllets behov

Sverige har en historia som betydande gruvland. Det s kallade svenska
gruvklustret som har vixt fram bestdr av gruvioretag, industri som
forser dessa med teknik och industri specialiserad pd produkter med
vissa mineralbaserade komponenter. Det finns sekellinga samarbeten
inom gruvklustret som fortfarande ir aktiva. Samtidigt dr den svenska
tillverkningsindustrin beroende av import av komponenter och ri-
material frin globala virdekedjor. Det giller inte minst innovations-
kritiska metaller och mineral som behévs f6r klimatomstillningen
och Sveriges totalférsvar. Detta gor Sverige sirbart for stérningar pa
de globala metallmarknaderna precis som de flesta andra linder.
I kapitlet beskriver vi mineralsektorns betydelse f6r svensk ekonomi
och vilfird samt forutsittningarna f6r utvecklingen av denna niring
och en mer héllbar materialférsorjning. Vi gor detta genom att:

e beskriva potentialen i Sverige for utvinning av innovationskritiska
metaller och mineral frén berggrunden respektive gruvavtall,

o kvantitativt beskriva mineralsektorns betydelse f6r Sverige,
e sammanfatta den svenska mineralstrategin,

o Dbeskriva myndigheters ansvar och roller i relation till dtgirder for
en héllbar f6rsérjning av innovationskritiska metaller och mineral
och

e sammanfatta bedomningar av Sveriges attraktivitet som gruvregion
ur investeringssynpunkt.
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5.1 Sverige ar rikt pa mineraltillgangar

Den pigiende expansionen inom gruvniringen ir bdde inriktad pd
verksamhetsomrdden som ir nya for Sverige som innovationskritiska
mineral och pd traditionella som jirn och koppar. Efterfrigan dkar
over hela spektrat. De befintliga gruvorna producerar mer in nigonsin
och det investeras mer 1 prospekteringsprojekt, framfér allt 1 gruvnira
livstidsforlingande prospektering. Samtidigt minskar antalet gruvor
och undersékningstillstind 1 Sverige.'

5.1.1 Potential for utvinning av innovationskritiska mineral

Sveriges geologiska undersékning (SGU) bedémer att det finns en
god geologisk potential avseende kritiska rdmaterial 1 Sverige. I en
rapport som publicerades 2018 har SGU samlat in och systematiserat
ullgingliga data frdn flera killor, sdsom dokumentationsprojekt,
EU-projekt, borrhdlsprotokoll och prospekteringsrapporter.” I sam-
manstillningen ingdr iven information frin nya provtagningar av
ett antal utvalda borrkirnor och sandmagasin som analyserats med
moderna analysmetoder. Rapporten anger att mingden malmberik-
nade fyndigheter med kritiska rimaterial, varav flera bedéms vara inno-
vationskritiska, visar pd att Sverige har god geologisk potential avse-
ende dessa iamnen. Diremot finns osikerheter om hur stora mingder
det totalt sett finns och om utvinning ir ekonomiskt l6nsamt. For
att mojliggdra en noggrannare och mer statistiskt representativ prov-
tagning av sandmagasin och varphogar tog SGU inom projektet fram
en manual som beskriver en provtagningsmetodik {6r gruvavfall. Ana-
lysdata har sammanstillts 1 en sokbar databas. Den ir ett verktyg f6r
att undersdka forekomsten av grundimnen som tidigare var ointres-
santa, till exempel kritiska rdmaterial, men dven f6r att pavisa skad-
liga och hilsovidliga grundimnen.

En rapport frin Tillvixtanalys (2017) ger en 6versikt om innova-
tionskritiska metaller och mineral® som krivs for vissa utvalda miljo-
och teknikinnovationer i Sverige. Rapporten har tagits fram i syfte
att kartligga framtida behov av dessa rvaror, samt att analysera och

'SGU (2022a).

2SGU (2018).

3 Utredningen definierar inte innovationskritiska metaller och mineral pd exakt samma sitt
som denna rapport. Se kapitel 2 {6r utredningens definitioner.
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Figur 5.1 Geologisk potential och ekonomisk vikt av utvalda kritiska
metaller och mineral i Sverige
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Kalla: Tillvaxtanalys (2017). REE star for sallsynta jordartsmetaller.

ge underlag till vad som kan komma att krivas f6r att hela produk-
tionskedjan frin utvinning till firdig produkt ska kunna férliggas till
Sverige. Tillvixtanalys konstaterar i sin rapport att de geologiska f6r-
hillandena fér utvinning av sillsynta jordartsmetaller 1 Sverige ir
mycket goda. Figur 5.1 visar rapportens beddmning av den fysiska
potentialen f6r utvinning i Sverige av flera metaller och mineral som
krivs for klimatomstillningen.

Fokus i rapporten dr pd utvinning av grafit och litium fér batteri-
tillverkning, sillsynta jordartsmetaller f6r permanentmagnet samt vol-
fram till speciallegeringar och hirdmetalltillverkning. Den fysiska
potentialen f6r utvinning av flera av de metaller och mineral som be-
hévs f6r produktion av brinsleceller och solceller bedéms inte vara
sirskilt hog 1 Sverige.

Samtidigt konstateras att utvecklingen av brinsleceller och sol-
celler gir fort. Vilka metaller och mineral som behévs kan férindras.
Tillvixtanalys utesluter inte att situationen kan férindras pd nigra
ar. Historiskt har verksamhetsutdvare 1 Sverige frimst prospekterat
efter industri- och idelmetaller som jirn, koppar och guld. Dirfor
lir det finnas fyndigheter av innovationskritiska metaller och mine-
ral som vi dnnu inte kinner till.* Sedan dess har det dven

* Tillvixtanalys (2017). En mer detaljerad redogbrelse éver fyndigheter ges i rapporten.
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Figur 5.2 Forekomst av kritiska mineral i Sverige
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tillkommit betydande projekt som underséker potentialen inom ut-
vinning ur gruvavfall.’

Nordiska ministerrddets rapport frin 2021 presenterar liknande
slutsatser.® I rapporten redovisar de nordiska lindernas geologiska
myndigheter potentialen for kritiska rdmaterial. Med undantag for
Island finns det potential f6r utvinning av sillsynta jordartsmetaller,
naturlig grafit och kobolt.

Det finns betydande tillgingar av sillsynta jordartsmetaller pd
Gronland samt 1 Norge och Sverige. Norge och Sverige har ocksa be-
tydande tillgdngar av naturlig grafit. Finland har utvinning av kobolt
och dven storre identifierade tillgdngar av kobolt dn $vriga nordiska
linder.

Bide de traditionella basmetallerna som jirn, koppar med mera
och de innovationskritiska behévs 1 6kande utstrickning for sam-
hillet och f6r dess energiomstillning. Av innovationskritiska metaller
och mineral ir det sirskilt motiverat fér Sverige att rikta in sig pa ut-
vinning av sillsynta jordartsmetaller, naturlig grafit och kobolt, sett
till geologisk potential och ekonomisk betydelse. Figur 5.2 visar var
imnena forekommer i landet, kiinda tillgdngar och potentiella omrdden
som ringats in utifrdn grundliggande geologisk information. Kinda
tillgdngar av 6vriga kritiska rivaror enligt EU:s definition visas ocksa.

Malmfilten kring Kiruna och Gillivare har framfér allt férknipp-
ats med utvinning av jirn, men visar potential fér utvinning av grafit,
sillsynta jordartsmetaller, kobolt och flera andra kritiska mineral.
Skelleftefiltet har potential for kobolt och grafit utéver koppar och
guld som koncernen Boliden fokuserat pd att utvinna dir. I norra
Sverige finns ocksd fler potentiella omriden utéver de etablerade
gruvregionerna, frin kust tll fjill. I sédra Norrland ligger de sydli-
gaste identifierade grafittillgingarna

Vad som ir sliende i figur 5.2 ir att det dessutom finns omfat-
tande omriden med god potential frin Vinern och Vittern upp till
Siljan och Givle samt vid norddstra Gétaland. Hir framstdr poten-
tialen for sillsynta jordartsmetaller och kobolt som sirskilt tydlig.

* Se Copenhagen Economics (2021) samt betinkandets kapitel 7 och avsnitt 5.4 nedan.
¢ Nordic Innovation (2021).
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Figur 5.3 Gruvor och aktuella koncessioner i Sverige
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5.1.2  Aktiva gruvor och koncessioner i Sverige

Gruvorna med aktiv utvinning ir som nimnts koncentrerade till norra
Norrbottens lin och norra Visterbottens lin. Aven kring norra Bergs-
lagen, vid s6dra Dalarna, finns en viss koncentration. Figur 5.3 visar
befintliga gruvor, men ocks3 platser dir en bearbetningskoncession
sokts eller beviljats, det vill siga dir prévningsprocessen for en gruva
nirmar sig sista fasen. Ett exempel som utmirker sig geografiskt ir
Norra Kirr vid Vittern dir ett féretag ansdkt om koncession for sill-
synta jordartsmetaller. Se kapitel 7 f6r mer om planerad expansion
av utvinningsverksambhet.

5.2 Mineralsektorn viktig fér landets vélstand

Gruvklustret har betydelse f6r Sveriges ekonomi och f6r invdnarna i
landet pa flera sitt. Klustret bestdr inte enbart av gruvforetag, utan
ocksd av foretag som forser gruvindustrin med teknik och féretag
som anvinder mineral frin gruvorna. Flera av dessa samarbeten har
pagdtt 1 6ver hundra ar och inkluderar stora svenska teknikforetag.
Under senare tid har dven stora svenska it-féretag i vissa av sina verk-
samheter blivit en del av gruvklustret.” Forskning och utbildning vid
offentligt finansierade universitet bygger upp kompetens som an-
vinds inom gruvklustrets verksamheter. Det finns plattformar f6r sam-
arbeten mellan branschen, universitet och myndigheter.® Mineralsek-
torn” dr kirnan i klustret och omfattar utvinning av mineral samt
bearbetning och framstillning av grundliggande metallprodukter, det
vill siga smiltverk, staltillverkning och nirliggande processindustri.

En uppskattning frin Tillvixtanalys visar att mineralsektorn dr 2013
bidrog med drygt 1 procent av Sveriges bruttonationalprodukt
(BNP)." Om hinsyn tas till indirekta effekter via annan ekonomisk
aktivitet som uppstdr pd grund av mineralsektorn var bidraget knappt
4 procent. En annan uppskattning sitter mineralsektorns bidrag till
3 procent av BNP 2018 nir indirekta effekter pd andra sektor tas med."

7 Tillvixtanalys (2016a) och Copenhagen Economics (2021).

8 Se avsnitt 5.3.

? Se bilaga 3 for detaljer om utredningens definitioner av sektorer. Utredningen anvinder inte
fullt ut samma benidmningar och definitioner som de refererade rapporterna.

1° Tillvixtanalys (2016a).

" Copenhagen Economics (2021).
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I dessa berikningar ingdr inte virdet av den framvixande elteknik-
sektorn med batterier, vindkraftverk, elmotorer och elfordon. Dir
finns en potential for framtidens gruvkluster utéver mineralsektorns
utvinning och grundliggande materialbearbetning. Om elteknik er-
sitter all fossilbaserad energiteknik kan klustret vixa till att domi-
nera Sveriges industri med forgreningar till transport, fastighetsdrift,
byggande med mera. Den samhillsekonomiska vinsten av en sddan
utveckling dr svir att dverskatta. Avsnitten som foljer visar i férsta
hand mineralsektorns omfattning och gruvniringens omfattning, men
det dr virt att samtidigt ha med de sannolikt stora kringeffekterna i
tankarna.

5.2.1 Ravaruexport och innovativ foradling ger inkomster

De tvd benen rivaruutvinning och avancerad produktindustri bidrar
sammantaget med betydande direkta inkomster till individer, foretag
och den offentliga sektorn. Mineralsektorn bidrar ocksa till att férse
Sverige och EU med viktiga rivaror och produkter.

Produktion och forsiljning

Sverige stir for nistan hela den utvinning av jirnmalm som férekom-
mer inom EU, se figur 5.4. Utvinningen av bly och zink motsvarar
nistan tvd femtedelar, medan guld, silver och koppar motsvarar en
femtedel eller mindre av utvinningen inom EU.

Nir det kommer till f6rsiljning stir de foridlade metallproduk-
terna inklusive stdl f6r den storsta delen av exportvirdet 1 kronor,
visar figur 5.5. Export av malm ir efter metallprodukterna den post
som stdr for storst exportvirde. Virdet av mineralsektorns export mot-
svarar 8 procent av Sveriges totala export, enligt en uppskattning."

12 Copenhagen Economics (2021), s. 17.
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Figur 5.4 Metallutvinning i Sverige jamfort med inom EU
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Kélla: SGU (2022a).
Figur 5.5 Export av mineral och mineralprodukter
Medel per ar 2017-2021 - vikt och pris
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Mineralsektorns® férsiljning (nettoomsittning) ir drygt 140 mil-
jarder kronor per ir."* Figur 5.6 visar att framstillning av metall in-
klusive stdl dominerar. Direfter kommer férsiljning frin utvinning av
metallmalmer. Utvinning av andra mineral samt service till utvinnings-
foretag ar markant mindre omfattande. Mineralsektorn redovisar
resultat pd 17 miljarder kronor per &r."” Bidraget till BNP (foéridlings-
virde) ir som nimnts mellan 3 och 4 procent inklusive ekonomisk
kringaktivitet som uppstar pd grund av mineralsektorn.

Figur 5.6 Mineralsektorns nettoomsattning

Foretag inom utvinning och bearbetning aren 2015-2020
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160
140
120
100

80

Miljarder kronor

60

an utvinning av mineral |

40

20 Utvinning av metallmalmer

0
N

o ® &

o $ @\‘" wm\“ &

Kélla: SCB:s databaser FRIDA och GIN. Féretag med SNI2007-koderna 7-9 samt 24. Avser den kod
foretaget rapporterat in som huvudsaklig. Varden utskrivna i figuren 4r fran senaste aret 2020.

Jirnmalmsbrytning dominerande linge utvinningen i Sverige, visar
figur 5.7. Frin 1980-talet borjade utvinningen av andra malmer 6ka
markant i betydelse, fér att vid millennieskiftet nd samma nivd som

13 Se bilaga 3 fér detaljer om utredningens definitioner.

'* Baserat pd 20152020 rs virden.

1521 miljarder kronor per ir om enbart vinster summeras. Vinster utgdr underlag fér beskatt-
ning genom s4 kallad bolagsskatt.
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Figur 5.7 Malmproduktionen i Sverige 1900-2021
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Figur 5.8 Antal gruvor i drift i Sverige 1900-2021
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jirnmalm. I dag stdr brytningen av icke-jirnmalm f6ér en aningen
hégre andel av den totala 1 Sverige. Den totala malmproduktionen
har 6kat mdnga gdnger om frdn omkring 10 miljoner ton malm under
forsta halvan av 1900-talet till nira 90 miljoner ton i dag. De metaller
som har dominerat bland icke-jirnmalmerna ir zink, koppar och bly
sett till metallvike.'

Samtidigt som utvinningen av malm 6kade stadigt under en hundra-
arsperiod (figur 5.7) minskade antalet gruvor 1 motsvarande maén,
visar figur 5.8. Det ir i dag mer utvinning ur firre gruvor. Verksam-
heten har dndrat karaktir och blivit mer storskalig och maskininten-
siv. Det kan mitas med produktivitetsutvecklingen per anstilld som
visar att en mingdubbelt stdrre vikt rdvara utvinns per anstilld 1 dag
jimfort med under 1950-1980."

Jobb i mineralsektorn

Omvandlingen av gruvniringen till mer storskalig och maskininten-
siv har haft betydelse f6r hur mdnga minniskor som far sitt levebrod
fr&n gruvniringen. Sedan 1960-talet har antalet anstillda minskat frén
drygt 16 000 anstillda till drygt 7 000, se figur 5.9." I férdelningen
mellan arbetare och tjinstemin dominerar nu liksom tidigare den
grupp anstillda som klassas som arbetare. Antalet tjinstemin har varit
1 stort sett konstant, medan antalet arbetare varierat kraftigt sedan
1950-talet.

Nir det giller fordelningen mellan kvinnor och min bland an-
stillda inom gruvniringen ir utvecklingen att andelen kvinnor 6kat
sedan mitten av 00-talet, men frin l8ga nivder i férhdllande till arbets-
marknaden i &vrigt."” Sirskilt relevant ir att andelen kvinnor i gruv-
niringen tydligt 6kar samtidigt som andelen 1 tillverkningsindustrin
minskar eller stdr still. Det ser ut som en upphimtningseffekt dir
gruvniringen varit sirskilt mansdominerad, men har bérjat rora sig
mot en férdelning som mer liknar annan industri.

'®Se SGU (2022a), s. 4648 samt utredningsbetinkandets figur 5.1.

7SGU (2022a), 5. 81.

'8 Antalet 4r ndgot hogre enligt uppgifter om f6rvirvsarbetande inom gruvniringen frin SCB:s
arbetsmarknadsstatistik (RAMS) och nigot ligre in i figur 5.6 om alla underentreprenérs-
anstillda exkluderas, se SGU (2022a), s. 32-34. RAMS stdr for Registerbaserad arbetsmark-
nadsstatistik.

Y SGU (2022a), s. 35.
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Figur 5.9 Antal sysselsatta inom gruvindustrin 1950-2021
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Kalla: SGU (2022a). Fran 2017 4r underentreprenadanstallda for icke-jarnmalm inrdknade.

Om industri f6r metallframstillning liggs till gruvindustrin stiger
antalet anstillda till cirka 35 000 per r, se figur 5.10. Sett till antal
anstillda dominerar metallframstillning mineralsektorn dnnu mer in
sett till nettoomsittning. Om hinsyn tas till indirekta effekter, alltsd
ekonomisk aktivitet 1 andra sektorer som uppstar pd grund av mineral-
sektorns aktivitet, dr antalet jobb mellan 100 000 och 125 000 enligt
en uppskattning.”

2 Copenhagen Economics (2021), s. 16. Den rapporten anvinder en definition av motsvarande
mineralsektorn som ir aningen bredare in utredningens, men de verensstimmer i allt visent-
ligt. Copenhagen Economics anvinder beteckningen gruvklustret fér det utredningen kallar
mineralsektorn. Vi har valt att anviinda gruvklustret som ett betydligt bredare begrepp.
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Figur 5.10  Anstallda i mineralsektorn

Foéretag inom utvinning och bearbetning aren 2015-2020
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Kélla: SCB:s databaser FRIDA och GIN. Foretag med SNI2007-koderna 7-9 samt 24. Avser den kod
foretaget rapporterat in som huvudsaklig. Varden utskrivna i figuren ar fran senaste aret 2020.

Skattebetalningar

Mineralsektorns roll som anstillare paverkar inte bara de anstilldas
privata ekonomi, utan ocksd den offentliga ekonomin genom att
skatter av stor offentligfinansiell betydelse utgdr frin arbetsinkoms-
ter. Skatter pd foretagens aktivitet inklusive anstillande av personal
ir 1 genomsnitt 12 miljarder kronor per dr inom mineralsektorn
(figur 5.11), varav 5 miljarder fr@n gruvniringen (figur 5.12).

Bolagsskatt, arbetsgivaravgift och kommunalskatt motsvarar jimn-
stora bidrag frin mineralsektorn. Fastighetsskatt och minerallagens
avgifter till staten dr jimférelsevis forsvinnande sma. Om vi ser till
enbart gruvniringen har bolagsskatten en storre vikt dn skatter respek-
tive obligatoriska avgifter pa l6ner. Det dterspeglar antingen att metall-
framstillningen dr mer personalintensiv dn gruvdriften, eller s3 dr det
en effekt av stora prissvingningar som &terspeglas i gruvniringens
forsiljning och vinster.
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Figur 5.11  Skatter och avgifter fran mineralsektorn

Foretag inom utvinning och bearbetning aren 2015-2020
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Kélla: SCB:s databaser FRIDA och GIN. Foretag med SNI2007-koderna 7-9 samt 24 avseende den kod
foretaget rapporterat in som huvudsaklig. Varden utskrivna i figuren &r fran senaste aret 2020, angivna
i miljoner kronor (mnkr) om under 0,05 miljarder kronor. Vinst avser arliga genomsnittet av redovisad
vinst 2015-2020.
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Figur 5.12  Skatter och avgifter fran gruvniringen
Foretag inom utvinning aren 2015-2020
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Kélla: SCB:s databaser FRIDA och GIN. Foretag med SNI2007-koderna 7-9 avseende den kod foretaget
rapporterat in som huvudsaklig. Varden utskrivna i figuren ar fran senaste aret 2020, angivna i
miljoner kronor (mnkr) om under 0,05 miljarder kronor. Vinst avser &rliga genomsnittet av redovisad
vinst 2015-2020.

156



SOU 2022:56 Utvinning i Sverige for att mota samhallets behov

Det har legat utanfér utredningens rickvidd att rikna samman nettot
av handelsskatter inklusive miljoskatter frdn mineralsektorn respek-
tive gruvniringen. Angiende moms krivs att hinsyn tas till dterbetal-
ningar vid handel med utlandet. Angdende punktskatter inom energi
och milj6 krivs hiansyn till respektive dterbetalningssystem. En tidi-
gare simulering f6r Tillvixtanalys viger in avfallsskatt, energiskatt
och koldioxidskatt, men tillvigagingssittet ir inte tillrickligt trans-
parent fér att kunna anvindas av utomstdende.”’ Vi ndjer oss med att
konstatera att niringens bidrag till de svenska offentliga finanserna
sannolikt skulle bli flera procentenheter hégre in i figur 5.11 om
nettot av handelsskatter inklusive miljoskatter skulle liggas till, efter-
som mineralforetagen ir stora férbrukare av elektricitet och brinsle
samt genererar avfall som ir skattebelagt.

Vi konstaterar att det skulle finnas ett virde 1 att en myndighet
l6pande sammanstiller handelsskatter inklusive miljoskatter for att
tydliggdra mineralsektorns faktiska skattebetalningar. Att tydlig-
gora sektorns bidrag minskar utrymmet f6r spekulation bland all-
minhet och politiska foretridare om i vilken mén gruvioretag betalar
tillrickligt eller inte for att av staten {3 tillgdng till det naturliga kapi-
tal”” som mineraltillgdngar utgér.”

Metallprisernas svingningar styr niringens utveckling

Mineralsektorn priglas av en kombination av korta och extremt linga
perspektiv. Tillgdngarna av mineral har bildats under processer som tagit
mycket ling tid. Berggrundens sammansittning ir 1 grova drag kiind
sedan linge. Aven mineraltillgingar kan det finnas mycket kunskap om
under l&ng tid innan en process f6r att piborja utvinning inleds. For
att ett féretag ska motivera att ligga resurser pd utvinning ur en given
mineraltillging miste det vara lénsamt. Vilka metaller och andra dmnen
som ir lénsamma att utvinna och silja varierar kraftigt med priserna.

Figur 5.13 visar prisférindringarna for nigra i Sverige relevanta
metaller. I exemplet syns att vissa har en mer stabil prisutveckling,
medan andra som kobolt, litium och jirnmalm uppvisar extrema sving-
ningar vilka kan jimstillas med konjunkturcykler f6r metallhandlare

2! Se Tillvixtanalys (2016a) och underlagsrapporten Copenhagen Economics (2016).
2 Om naturresurser som kapital, se Virldsbanken (2022).
 Se forslag om hur det kan goras i kapitel 14.
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Figur 5.13  Metallprisers fluktuationer
Prisindex for diverse metaller 2010-2022, I16pande priser
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Kélla: Underlag till Bergverksstatistik, SGU (2022a) och tidigare argangar, erhallet fran SGU.
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och metallproducenter. For de flesta av metallerna i figur 5.13 ir pris-
svingningarna dramatiska.

Investeringar

P& motsvarande sitt syns att storleken pd investeringar i prospek-
tering efter ny rdvara varierar kraftigt, se figur 5.14. Hela niringen
karaktiriseras alltsd av svingningar (volatilitet) och 1 vissa fall cyklisk-
het. Det giller f6r enstaka metaller och det giller fo6r gruvniringen
som helhet.

Fram ull 1990-talet utgjordes den storsta delen av prospekter-
ingskostnaderna i Sverige av statligt st6d samt finansiering av Nimn-
den for statens gruvegendom som bedrev prospektering i statlig regi.”*

Figur 5.14  Prospekteringskostnader i Sverige och védrlden 1995-2021
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Kalla: SGU (2022a). Kostnaderna pé varldsniva omfattar inte prospektering efter jArnmalm och uran.

2 SGU (2022a), s. 58.
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Ytor for mineraltillgingar och prospekteringsarbete

Den markyta som tas i ansprdk fér prospektering (underséknings-
arbeten), f6r utpekande av fyndigheter av riksintresse och fér kon-
cessioner visas i figur 5.15. Férhillandet mellan dem ir att undersok-
ningsarbeten ror den klart storsta ytan. Utpekade riksintresseomriden
ror en betydligt mindre yta och koncessioner en dnnu mindre yta. Vid
slutet av 2021 fanns 587 gillande undersokningstillstdnd och 165 gil-
lande koncessioner.

Av de totalt 149 utpekade riksintressena hade 96 detaljavgrinsats.”
De riksintresseomrdden som inte detaljavgrinsats har SGU markerat
med en kordinatpunkt utan att specificera ytan f6r omradet. SGU
arbetar 16pande for att detaljavgrinsa alla omrdden som enligt SGU
innehiller fyndigheter av riksintresse.

Figur 5.15  Arealer for undersokningsarbete, riksintresse och koncession
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Kalla: SGU (2022a) och kompletterande uppgifter fran SGU.

Av de utpekade riksintresseomridena ir det enbart en del som ror
koncessionsmineral enligt minerallagen. Andra typer av virdefulla
imnen och material av riksintresse utgdr mer in hilften av de ut-

»SGU (2022a), s. 72.
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pekade omridena.” Det handlar om exempelvis kalk eller byggnads-
sten.” Foljaktligen kan det vara s att en minoritet av de 165 gillande
koncessionerna ir utpekade som fyndigheter av riksintresse. Ett och
samma utpekade omride kan visserligen motsvara flera angrinsande
koncessioner, vilket skulle pdverka férhdllandet mellan antal utpekade
riksintressen och koncessioner.

Vir huvudpoing ir att det finns tv4 parallella system for att visa
nationella prioriteringar (statens) inom mineralutvinning och de ir
inte per automatik verensstimmande. Minerallagen listar konces-
sionsmineral 1 egenskap av att dessa ir prioriterade utifrdn samhillets
behov. Nir ett foretag uppfyllt kraven och beviljas koncession inne-
bir det per definition att staten bekriftar att projektet ir prioriterat
utifrin samhillets behov. Nir den ansvariga myndigheten SGU pekar
ut omrdden med virdefulla imnen och material av riksintresse visar
staten ocksd vad som ir prioriterat utifrin samhillets behov. Det ir
inte sikert att samhillsbehov utifrin minerallagen ir detsamma som
samhillsbehov i riksintressesystemet.”® En f6rstielse om den méjliga
dubbelheten i signaler ir viktig att ha med sig.

5.2.2 Regional och historisk roll for gruvor i Sverige
Regional fordelning av gruvverksamhet i dag och i morgon

De tvd nordligaste linen, Norrbottens och Visterbottens lin, domine-
rar den svenska gruvniringen med fyra femtedelar av landets an-
stillda och arbetsstillen.”” Gruvniringen stir fér en tiondel av de tva
nordligaste linens bruttoregionalprodukt och évriga mineralsektorn
for ytterligare en tiondel ungefir.”* Omradets arv priglar férhallandena
hir 1 dag.

Historiskt hade Norrland status som bokstavligen en koloni for
utvinning av ravaror till férmén f6r rikets centrum, f6rst kronan och
senare privata féretag och investerare. Det fanns en syn pd Norrland
som en outnyttjad mojlighet. Skog var linge dominerande bland resur-

% SGU (2022a), 5. 75-78.

%7 Kalk har mdnga anvindningsomriden, bland annat inom byggnadsindustrin, jordbruk, st3l-
tillverkning och pappersbruk.

28 Se vidare diskussion och férindringsférslag i kapitel 11.

% 83 procent av arbetare och 79 procent av arbetsstillen, enligt SGU (2022a), s. 34. Se dven
utredningsbetinkandets figur 5.3 med en karta dver lokalisering av aktiva gruvor i Sverige.

% Verksamheten inom SNI2007-koderna 5-9 utgjorde 9 procent av bruttoregionalprodukten
2018, enligt Copenhagen Economics (2021), s. 21, som utgdr frin SCB:s uppgifter.
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serna. Under industrialiseringen blev gruvor och vattenkraft alltmer
betydande. I takt med 6kad naturresursutvinning uppstod motreak-
tioner frin lokala aktdrer som ansdg sig forférdelade. De som kom
utifrdn i syfte att exploatera och de som ur lokalt perspektiv argu-
menterade f6r kompensation for exploatering hade det gemensamt att
det lade fokus pd Norrland som kopplat till naturresursutvinning.”*

Det finns potential for att utvinna mineral som ir kritiska foér
klimatomstillningsteknik 1 andra delar av landet in i de tv8 nordli-
gaste linen som figur 5.2 visar. Det forhillandet talar f6r att fordel-
ningen av gruvdrift inom landet kan dndras i framtiden. Om mineral-
utvinningen sprids ut och pd nytt borjar ske pd platser 6ver hela
landet, sdsom lingre tillbaka i historien, kan synen pd gruvdrift som
kopplat till ett arv av kolonisering ocksd férindras. Mojligen kan
ocks? tankesitt kring norra Sveriges potential férindras om resurs-
utvinningen sprids ut och normaliseras, s att det blir littare att se
landsindans méjligheter till annan verksambhet.

Naturresursers virde anvindes till att skapa vilfirdssamhille

I sin ldngsiktiga utveckling ir Sverige exempel pd ett land som lycka-
des undkomma si kallad naturresursférbannelse (resource curse).”
Foérbannelsen bestdr i att littillgingliga naturresurser kan locka eliter
(makthavare) att behilla de kortsiktigt littfdngade vinsterna och for-
summa att investera i teknologisk utveckling och den egna be-
folkningen. Sverige undslapp fillan framfér allt genom att investera
1 utbildningssystem tillgingliga f6r allminheten, infrastruktur som
inte bara svarade pd rdvaruféretagens behov utan var brett tillging-
liga och andra kapacitetshéjande insatser. I dag bidrar mineralsektorn
med betydande direkta offentliga intikter som avsnitt 5.2.1 visar.
Maskinproduktion och hégteknologisk industri som har utvecklats
under lang tid som en f6ljd av god tillgdng till metallproduktion har
bidragit med ytterligare offentliga intikter som har dterinvesterats i
befolkningen.

Det kan argumenteras att naturresursorienteringens langa historia
har p&verkat makthavares tankesitt dven 1 Sverige och att den avan-
cerade ekonomin alltjamt har en tit koppling till naturresurser, vilket

31 Se Sérlin (1988), Olsson Spjut och Westin (2009), Eriksson (2010) och Westin (2011).
32 Se Ducoing och Peres-Cajias, red. (2021).
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angrinsar till fenomenet naturresursférbannelse.” Men sett till be-
greppets grundliggande innebord att hilla tillbaka ekonomins, tekno-
logins och befolkningens utveckling pa grund av éverfléd av natur-
resurser si kan vi konstatera att Sverige lyckades ta sig in pd en annan
utvecklingsbana.

5.3 Svenska myndigheters ansvar och roller for
hallbar forsorjning av metaller och mineral

Kapitel 4 identifierar tre dtgirdstyper som kombinerat syftar till att
skapa en héllbar f6rsérjning pd metaller och mineral. Fér det f6rsta
handlar det om att skapa en attraktiv mineralsektor, vilket kan in-
kludera bdde primir och sekundir metallrdvara. For det andra kan
det vara insatser som syftar till att méjliggora substitution till rivaror
som idr mindre kritiska eller till 6kad andel tervunna metaller. Slut-
ligen kan det réra sig om insatser som syftar till diversifiering av
metallmarknaden. Utvecklingen av en cirkulir ekonomi kan bide bidra
till substitution och diversifiering.

Vi beskriver hir hur ansvaret férdelas mellan olika myndigheter
for dessa dtgirder och insatser. I detta ingdr att identifiera dtgirdsomr3-
den dir det saknas ett tydligt ansvar. Figur 5.16 ger en 6versiktlig bild
som forklaras och diskuteras 1 texten.

33 Se Eriksson (2011), Olsson Spjut och Westin (2009) och Westin (2011).
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5.3.1  Attraktiv gruvnaring

Prévningsprocessen — primir utvinning och utvinning
ur gruvavfall

Det finns mestadels tydliga ansvarsomrdden fér prévningsproces-
sen. Processen ir tredelad. Bergsstaten har ansvar for att besluta om
undersdkningstillstind och arbetsplan som behévs f6r att 4 bedriva
prospekteringsarbete. Minga ginger behdvs dven sirskilda tillstdnd
och dispenser, till exempel terringkorningstillstdnd. Linsstyrelsen
har ansvar for de flesta tillstdnd och dispenser som kan vara aktuella.

Bergsstaten har dven ansvaret f6r att besluta om bearbetnings-
koncession. Linsstyrelsen yttrar sig till bergmistaren nir det giller
3 och 4 kap. miljobalken vid ansékan om koncession. I de fall berg-
mistaren och linsstyrelsen har olika uppfattning kan drendet provas
av regeringen.

For att en gruva ska kunna 6ppna behovs dven miljstillstdnd. Detta
beslutas av mark- och miljddomstolen. Prévningsprocessen beskrivs
mer detaljerat 1 kapitel 6.

Frimjande

Sveriges geologiska undersokning ir forvaltningsmyndighet for fri-
gor om landets geologiska beskaffenhet och mineralhantering. I det
ingdr att tillhandahilla geologisk information f6r samhillets behov
pi kort och l8ng sikt. Myndigheten ska i detta syfte bedriva en behovs-
styrd insamling av grundliggande geologisk information samt fér-
valta och utveckla insamlad information i syfte att géra den tillginglig
och litt att anvinda. SGU ska dven verka for att skapa goda férut-
sittningar for ett hillbart nyttjande av landets mineralresurser och
for att frimja héllbar tillvixt och féretagande inom sektorn. I detta in-
gdr bland annat att marknadsfora Sverige som prospekteringsland
och tillhandahilla vigledning och prospekteringsinformation till fore-
tag som planerar att prospektera i Sverige.

Business Sweden dgs gemensamt av svenska staten och delar av
det svenska privata niringslivet. Inom ramen fér Business Swedens
frimjandearbete liggs sedan ménga ar ett sirskilt fokus pd den svenska
mineralsektorn. Ett proaktivt inriktat program, Sustainable mining,
utgor basen for frimjandeaktiviteterna. Det dr ocksd dir som den
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tvirfunktionella gruppen Team Sweden Mining samordnas. Gruppen
bestdr av representanter f6r Luled Tekniska Universitet, SGU, Svemin,
Swedish Mining Innovation, Utrikesdepartementet, Niringsdeparte-
mentet och Business Sweden. De exportfrimjande insatserna tar
typiskt avstamp 1 det svenska gruvklustret och har oftast teknik- och
leverantorsinriktning. Geografiskt ir siktet instillt pd de stora gruv-
linderna sisom Kanada, Chile, USA, Brasilien, Sydafrika, Ryssland,
Turkiet och Kina. Seminarier, delegationer samt foretagsspecifika
uppdrag utgor typiska exempel pd insatser, vilka har som mal att skapa
internationella affirer for svenska foretag.

Business Sweden bedriver ocksd ett mindre investeringsfrim-
jande arbete. Ambitionen med detta ir att dels attrahera gruv- och
prospekteringsbolag till Sverige, dels att locka ledande teknikleveran-
torer som soker en bas for sin europeiska verksamhet. Vidare mark-
nadsfors det svenska gruvklustret i syfte att {3 utlindska foretag att
ligga delar av sin forskning, utveckling och innovationsverksamhet
1 Sverige. Insatserna riktas 1 princip enbart mot féretag i Kanada och
Australien.

Vinnovas, Energimyndighetens och Formas gemensamma sats-
ning pd strategiska innovationsprogram (SIP) syftar till att skapa
forutsittningar f6r internationell konkurrenskraft och héllbara 16s-
ningar pi globala samhillsutmaningar. Inom innovationsprogrammen
samverkar foretag, akademi och andra organisationer. En av sats-
ningarna ir programmet Swedish Mining Innovation. Milet {6r pro-
grammet dr att stirka konkurrenskraften f6r svensk gruv- och metall-
utvinnande sektor. Detta ska uppnds genom att frimja ledande centra
och kluster f6r innovation och utbildning dir hillbara 16sningar for
utvinning av metaller utvecklas.

Grundforskning och tillimpad forskning

SGU ska frimja och stédja riktad grundforskning och tillimpad forsk-
ning inom det geovetenskapliga omrddet. Myndigheten har méjlighet
att fordela f6r nirvarande sex miljoner kronor per 3r till forsknings-
projekt. Syftet med stddet dr bland annat att {4 fram ny kunskap och
nya metoder inom geologin for att bittre kunna méta samhillets
behov och verka fér en hillbar utveckling av naturresurshantering.
Medel fordelas genom en 6ppen utlysning mot tillimpad geoveten-
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skaplig forskning och riktad geovetenskaplig grundforskning vid
universitet och hégskolor. For att sikra en oberoende bedémning
och for att stédja myndigheten med bedémningar och prioriteringar
av ansokningar har SGU ett rdd for forskning och utveckling best-
ende av externa specialister och experter. Bidragen gir framfér allt
till forskning dir annan finansiir saknas, det vill siga dir det saknas
annan tydlig statlig finansiering. Under 2020 bedrevs 14 externa forsk-
ningsprojekt med bidrag frin SGU.

Tillimpad forskning bedrivs dven av det statsigda forsknings-
institutet RISE med kunder inom niringsliv, akademi och offentlig
sektor. Uppdraget till RISE anges i forskningspropositionen samt i
dgaranvisningar frén regeringen. Inom RISE samlas spetskompetens
och fler in 120 6ppna test- och demonstrationsmiljéer. RISE dger dven
20 procent av metallforskningsinstitutet Swerim som bedriver industri-
nira forskning och utveckling kring metaller och deras vig frin ri-
material till firdig produkt.

5.3.2  Svenska mineralstrategin

Regeringen antog en strategi f6r den svenska mineralniringen 1
bérjan av 2013." Mineralstrategin syftar till att 6ka attraktiviteten i
inhemska investeringar i primir utvinning. Till skillnad frdn EU:s och
USA:s ravarupolitik som beskrevs 1 kapitel 4 ir den svenska mineral-
strategin inte inriktad pd att skapa en hillbar f6rsorjning genom stirke
féormdga att hantera risker 1 leverantdrskedjor, eller genom &tgirder
for en forindrad eller minskad efterfrigan. Den svenska strategin
pekar ut fem strategiska omriden:

¢ En mineralsektor 1 samklang med milj, kultur och andra niringar.
¢ Dialog och samverkan som frimjar innovation och tillvixt.

e Ramvillkor och infrastruktur fér konkurrenskraft och tillvixt.
¢ En innovativ mineralsektor med en excellent kunskapsbas.

e En internationellt vilkind, aktiv och attraktiv mineralsektor.

! Regeringskansliet (2013).
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Inom de fem strategiska omridena beskrivs elva dtgirdsomriden till
vilka nitton 8tgirder ir kopplade. Innehdllet i motsvarande initiativ i
EU och USA som utvecklats senare indikerar att det har blivit allt
viktigare att dven ta hinsyn till hillbarhetsrisker i leverantérskedjor.
Den svenska mineralstrategin har inte uppdaterats fér att motsvarande
viga in dessa aspekter.

5.3.3  Attraktiv metallatervinning

Med metalldtervinning avser vi hir den industri som tervinner ut-
yinta produkter och konstruktionsmaterial. Detta bérjar med demon-
tering och sortering av material och komponenter ur fordon, hus-
hallsapparater och elektronik, det vill siga omrdden som styrs till
stor del av EU-direktiv och den svenska implementeringen av dessa
regelverk. I nista steg sker slutskrotning vilket kan inkludera frag-
mentering och separation av metaller och mineral. De delar som ror
design for dtervinning och andra insatser som underlittar for &ter-
vinning av metaller frin produkter eller en efterfrigan pd dessa metaller
beskrivs 1 avsnitt 5.3.6 Cirkulir ekonomi.

Proévningsprocessen

Demontering och sortering av material och komponenter frin ut-
yjinta produkter ir en verksamhet som kriver miljotillstdnd. Verksam-
heten ir en C-anliggning enligt miljoprovningsférordningen, vilket
innebir att verksamhetsutdvaren ska anmila verksamheten till kom-
munen.” Fér att bedriva bildemontering krivs dven beslut om aukto-
risation enligt bilskrotningsférordningen fér verksamhetsutévaren.’
Linsstyrelsen beslutar om auktorisation. Det finns fér nirvarande
cirka 150 bildemonteringar i Sverige auktoriserade av linsstyrelserna.
Elektronik och hush8llsapparater samlas in pd &tervinningscentraler,
vilka klassas som B-anliggningar och dirmed kriver miljétillstdnd
som beslutas av en miljoprovningsdelegation.

Anliggningar f6r slutskrotning, till exempel fragmentering eller
mer avancerad separation av metaller, utgér ofta B-anliggningar vilket
innebir att miljoprovningsdelegationen ger tillstdnd. Elektronik och

2 Miljoprévningsférordningen (2013:251).
? Bilskrotningsférordningen (2007:186).
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kylskdp klassas som farligt avfall vilket innebir att en anlidggning for
ombhindertagande av sidana produkter kan vara en A-anliggning som
behover tillstdnd frin mark- och miljddomstolen.

Frimjande

Det saknas ett tydligt myndighetsansvar specifikt inriktat mot att
frimja metallitervinningsindustrin. Narmast till f6r ett sddant ansvar
ir Tillvixtverket och Naturvirdsverket. Tillvixtverket har huvud-
ansvaret att utveckla och genomféra insatser som frimjar utveckling
av foretag och stirkt konkurrenskraft samt utveckla och forbittra
forutsittningarna for dialog, samarbete och lirande mellan olika rele-
vanta aktorer pd nationell, regional och lokal niva. Enligt Naturvérds-
verkets instruktion ska myndigheten verka fér en samhillsekono-
miskt effektiv omstillning till en cirkulir ekonomi.*

5.3.4  Substitution och diversifiering

Substitution och diversifiering kan leda till fler alternativ och dirmed
mindre risk f6r hillbarhetsstérningar i leverantérskedjor. En viktig
del av detta ir mojligheten att anvinda dtervunna metaller. Det kan
dven handla om att stddja andra linder 1 deras hantering av héllbar-
hetsrisker for att pd sa sitt forbittra hillbarheten i leverantérskedjor.

Forskning och innovation

Vinnova, Energimyndigheten och Formas har forskningsprogram
dir universitet och foretag kan anséka om stdd till projekt som helt
eller delvis syftar till substitution eller diversifiering av metaller. Det
strategiska innovationsprogrammet (SIP) Metalliska material ir en
del av detta. Ett av syftena’ med detta program ir att 6ka flexibiliteten
for att kunna hantera kunders precisa krav pd produktegenskaper
och tjinster samtidigt som detta riskerar att leda till kade kostnader
for energi och rdvaror. En viktig del for att hantera detta ir teknik-

*3 § punkt 18 férordningen (2012:989) med instruktion f6r Naturvirdsverket.
> Agendasteg 4 inom SIP Metalliska material.
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utveckling som méjliggor att rématerial kan substitueras i takt med
att priser och tillgdng fluktuerar pa virldsmarknaden.

Naturvirdsverket ger genom Klimatklivet stéd till projekt som
ska leda till substitution och diversifiering. Klimatklivet har bland
annat inneburit bidrag till Northvolt fér att bygga en batteridtervin-
ningsfabrik i Skellefted. En fullskalig anliggning planeras for att uppnd
malet 50 procent dtervunnet material 2030.

Stéd frin EU férekommer ocksd till projekt som har svenskt
deltagande. Stena Recycling har under flera &r deltagit 1 olika EU finan-
sierade utvecklingsprojekt med syfte att dtervinna innovationskritiska
metaller 1 neodymmagneter. Dessa finns bland annat 1 hirddiskar,
sm4 hogtalare, vindkraftgeneratorer och kraftfulla elmotorer.

Stod till utvecklingslinder

Svenska myndigheter, universitet, féretag och frivilligorganisationer
arrangerar p uppdrag av Sidas internationella kapacitetsutvecklings-
program, sd kallade International Training Programmes (ITP). Pro-
grammen innefattar en rad olika omrdden som ir viktiga for hillbar
social och ekonomisk utveckling och dir det finns svensk kompetens
som efterfrigas i utvecklingslinderna. Under perioden 2018-2024
genomf{ér SGU i samarbete med Naturvirdsverket och Luled tekniska
universitet ett utbildningsprogram med totalt tio utbildningsom-
gdngar pd temat Mine water and mine waste management. I utbild-
ningen presenteras vetenskapen bakom hanteringen av gruvvatten
och gruvavfall samt integreras flera principer som ir viktiga for att fore-
bygga och minimera miljopaverkan. Utbildningen ir 6ppen for del-
tagare fran ldg- och mellaninkomstlinder med en vixande eller etable-
rad gruvindustri. Den riktar sig frimst till personal pd myndigheter.

Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) har 1 upp-
gift att stddja verksamheter som bidrar till att uppfylla mélet f6r det
internationella bistdndet. Detta kan bland annat bidra till att f6r-
mdgan att hantera hillbarhetsrisker i gruvregioner kan forbittras.
Till exempel fick Demokratiska republiken Kongo drygt 670 miljo-
ner kronor i bistdnd dr 2020, varav 360 miljoner kronor till lingsik-
tigt utvecklingssamarbete. Landet har rika naturtillgingar, inte minst
kobolt, men ir ett av virldens fattigaste linder och priglat av vipnad

konflikt.
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Handelsavtal och handelspolitik

Kommerskollegium ir forvaltningsmyndighet for frigor som rér
utrikeshandel, EU:s inre marknad och EU:s handelspolitik. I detta
ingdr att myndigheten ska arbeta for att stirka Sveriges och EU:s
konkurrenskraft och tillvixt genom 6kade handelsméjligheter, analy-
sera utvecklingen av Sveriges handel med varor och tjinster samt att
informera andra myndigheter, niringslivet och allminheten om EU:s
inre marknad och handelspolitik samt Virldshandelsorganisationens
(WTO) och andra organisationers regelverk inom omridet. Ett exem-
pel dr att Kommerskollegium, 1 ljuset av att de geologiska spinningarna
okar, har granskat forskningslitteraturen om handel och sikerhet.®
Myndigheten ska dven handligga frigor om a) import- och export-
licenser och andra regleringar av utrikeshandel som féljer av Sveriges
deltagande i tullunionen, samt b) ekonomiska sanktioner och andra
restriktiva dtgirder som har beslutats inom EU.

Exportkreditnimnden (EKN) ska frimja svensk export genom
att utfirda statliga exportgarantier och investeringsférsikringar (stats-
garantier). Detta sker i enlighet med féreskrifter som regeringen med-
delar. Myndigheten ska sikerstilla att den exportfrimjande verksam-
heten bedrivs 1 enlighet med FN:s principer for foretag och minskliga
rittigheter, OECD:s riktlinjer f6r multinationella féretag samt prin-
ciperna om héllbart féretagande 1 FN:s Global Compact-férordning
(2021:125).

Naturvardsverket dr behérig myndighet f6r godkinnande av grins-
overskridande avfallstransporter i Sverige och stéder verksamhets-
utdvare som exporterar eller importerar avfall. Grinséverskridande
transporter av avfall regleras av EG-férordning 1013/2006, vilken
baseras pd Baselkonventionen och OECD-avtalet om avfallstrans-
porter. Export till linder som inte ir med i EU, EFTA eller OECD
regleras av EG-foérordning 1418/2007. EG-férordningarna komplet-
teras i Sverige av en avfallsférordning.”

¢ Kommerskollegium (2021).
7 Avfallsforordningen (2020:614).
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5.3.5  Stad till svenska foretag — hanterande
av hallbarhetsrisker i leverantérskedjor

Vi noterade 1 kapitel 4 att hillbarhetsrisker i leverantérskedjor dr en
central del av USA:s nya strategi f6r hillbar f6rsérjning av metaller
och mineral. Tanken ir att inritta ett nytt program for resilienta
leverantorskedjor som innebir att 6vervaka, analysera och férutsiga
sdrbarheten i leverantdrskedjor samt stddja niringslivet. Flera av ut-
redningens experter har under arbetets gdng betonat vikten av att
stirka niringslivets férmiga att hantera hillbarhetsrisker i sina leve-
rantdrskedjor.

Ingen svensk myndighet har ett tydligt utpekat ansvar for héll-
barhetsrisker 1 leverantdrskedjor. Detta giller dven for det specifika
omridet innovationskritiska metaller och mineral.

5.3.6 Cirkuldr ekonomi

Regeringen lanserade en strategi for cirkulir ekonomi 2020. Enligt
strategin ir cirkulir ekonomi ett verktyg for att minska samhillets
resursanvindning och den miljépaverkan som foljer av denna an-
vindning. I den s kallade tekniska materialcykeln som ir en del av
cirkulir ekonomi cirkulerar produkter, komponenter och material
som ir producerade och designade for att cirkulera med sdan kvalitet
och sikerhet att de kan 3teranvindas, enkelt repareras, renoveras,
moderniseras eller materialitervinnas. I den tekniska materialcykeln
kan produkterna hanteras genom uthyrning, leasing eller retursystem
for dteranvindning. Syftet med detta dr att 6ka anvindningen av
varje produkt och férlinga livslingden. En annan viktig del i detta dr
foretag som pd olika sitt ser avfall som en resurs, till exempel genom
s& kallad industriell symbios dir ett foretag utnyttjar ett annat fore-
tags avfall som en resurs i sin egen produktion.

Cirkulir ekonomi kan dven ses som ett medel for att skapa ett sam-
hille som dr mer motstindskraftigt mot storningar. Genom insatser
som syftar till att skapa en cirkulir ekonomi kan féretagens héllbar-
hetsrisker minska.

Omrédet insatser som kan bidra till utvecklingen av en cirkulir
ekonomi dr brett och komplext. Inte minst finns det minga ginger
osikerheter hur olika insatser pdverkar utvecklingen. Inom ramen
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for utredningens uppdrag har vi bara méjlighet att behandla detta
overgripande.

Delegationen for cirkulir ekonomi, Naturvirdsverket, Kemikalie-
inspektionen, Energimyndigheten, Upphandlingsmyndigheten och
Kommittén f6r teknisk innovation och etik ir ndgra myndigheter
med ansvar som ror cirkulir ekonomi.

Delegationen for cirkulir ekonomi ir regeringens rddgivande organ
med uppgift att vara ett kunskapscentrum och en samordnande kraft
for niringslivets omstillning till en cirkulir ekonomi. Den ska dven
identifiera hinder och fungera som en katalysator.

Naturvérdsverket har ett sirskilt ansvar for att verka for en sam-
hillsekonomiskt effektiv omstillning till en cirkulir ekonomi.’® Natur-
vérdsverket vigleder dven om hur avfall i stérre utstrickning kan fore-
byggas respektive utnyttjas som en resurs. Man ska dven verka for
en omstillning till en cirkulir ekonomi.

Kemikalieinspektionen arbetar med att fasa ut sirskilt farliga imnen,
inte minst genom EU:s Reach-férordning som handlar om registrer-
ing, utvirdering, tillstind och begrinsningar av kemiska dmnen.” Ett
syfte med detta ir att fasa ut sirskilt farliga mnen och minska de
negativa effekterna av farliga dmnen s att fler och storre delar av
materialfldden kan cirkuleras som en resurs 1 stillet for att energi-
itervinnas eller deponeras.

Energimyndigheten ansvarar bland annat fér implementeringen
av EU:s ekodesign-direktiv.'” De nya ekodesignférordningar f6r bland
annat vissa vitvaror och tv-apparater som tridde i kraft 2021 stiller
for forsta gingen sd kallade resurseffektivitetskrav. Detta innebir att
det finns krav pd att forlinga produkters livslingd genom krav pd
reparerbarhet och tervinningsbarhet. Tanken ir att kraven ska for-
bittra produktdesignen. Energimyndigheten ir ocksd en del av det
strategiska innovationsprogrammet RE:Source som fokuserar pd att
utveckla cirkulira resurseffektiva materialfléden.

Upphandlingsmyndigheten vigleder om méjligheten att frimja
cirkularitet och héllbarhet i1 de offentliga upphandlingarna. Kommittén
for teknologisk innovation och etik (Komet) arbetar for att skapa goda
férutsittningar for innovation och konkurrenskraft samtidigt som

%3 § punkt 18 forordningen med instruktion fér Naturvirdsverket.

? Europaparlamentets och ridets férordning EG 1907/2006 om registrering, utvirdering, god-
kinnande och begrinsning av kemikalier (Reach) och inrittande av europeisk kemikaliemyndighet.
102009/125/EG.
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utvecklingen och spridningen av ny teknik sker tryggt, sikert och
med ett lingsiktigt samhillsperspektiv.

5.4 Potential fér sekundar utvinning av
innovationskritiska metaller och mineral

Atervunna material kan utgéra viktiga bidrag bide for att minska
miljopaverkan och importberoendet inom EU samt 6ka konkurrens-
kraften. Overgingen till en cirkulir ekonomi ir ocksi central for att
klara klimatomstillningen. Det kan noteras att det finns juridiska for-
hillanden som kan forsvira sekundirutvinning och tervinning, sdsom
dganderitten till gruvavfall samt frigor hinforliga till avfallsdefini-
tionen. Dessa juridiska férhillanden behover klarliggas. Vi diskuterar
frdgan vidare 1 kapitel 16.

5.4.1 Potentialen i gruvavfall

Utover den geologiska potentialen, ir gruvavfall och annat avfall en
potentiell killa till innovationskritiska metaller och mineral. SGU
bedémer att det i Sverige finns geologisk potential f6r att hitta minera-
liseringar med innovationskritiska metaller och mineral i gruvavfall."

De senaste dren har SGU publicerat ett antal rapporter som bi-
dragit med kunskap om férekomsterna av innovationskritiska metaller
i sekundira killor. Dessa har frimsta fokuserat pd férekomster i gruv-
avfall. Det dr framfér allt varphogar (grabergsdeponier) och deponier
med anrikningssand som kan vara sekundira killor av innovations-
kritiska metaller och mineral, men dven restmaterial frin lakning kan
vara aktuellt f6r metallutvinning.

Véren 2020 presenterade SGU en rapport som kartligger fore-
komsterna av innovationskritiska metaller och mineral 1 Bergslagen.
Kartliggningen redovisar bdde primira och sekundira killor. Resul-
tatet visar pd forhojda halter av sillsynta jordartsmetaller, antimon,
gallium, volfram, indium, niob, beryllium, kobolt, palladium och pla-
tina. Férekomster av innovationskritiska metaller och mineral ir inte
ovanliga i berggrunden, enligt SGU:s undersékning om férekomster
1 Bergslagen. Slutsatsen ir att det finns potential att utvinna inno-

1SGU (2021).
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vationskritiska metaller och mineral 1 Bergslagen bdde frin primira
och sekundira killor. SGU har information frén cirka 140 svenska an-
rikningsverk, varav merparten kommer frdn Bergslagen. Analysresul-
taten av 65 sandmagasin i Bergslagen indikerar tre omriden med for-
héjda halter av innovationskritiska metaller:

¢ Riddarhyttefiltet — Bickegruvan och Killfallet med férekomst av
jarn, koppar, sillsynta jordartsmetaller, molybden och kobolt.

e Yxsjoberg med koppar, volfram, flusspat och beryllium.

¢ Gringesberg med innehill av jirn, apatit och sillsynta jordarts-
metaller.

Nigra sandmagasin innehéller potentiellt miljéfarliga grundimnen 1
héga halter. En utvinning av dmnen ur sddana sandmagasin skulle
tillsammans med efterbehandling kunna ge en miljévinst med bland
annat minskat lickage av metaller till grund- och ytvatten. De rap-
porterade undersdkningarna tar inte stillning till om férekomsterna
ir brytvirda. Detta ir upp till eventuell framtida prospektering att
avgora.

Ar 2014 presenterade SGU en 6versiktlig bedémning av fynd-
potentialen frn den svenska berggrunden samt tervinningspoten-
tialen. I rapporten analyseras dtervinningspotentialen frin gruvavfall,
industrideponier, kommunala deponier och genom wrban mining, det
vill siga att tillvarata metaller gomda i stidernas infrastruktur. Resul-
taten visar att metall- och mineralstatistiken ir bristfillig f6r en stor
del av de metaller och mineral som anvinds 1 mindre kvantiteter i
den svenska industrin, till exempel vissa legeringsmetaller och metal-
ler 1 elektronikindustrin. Det giller bdde fyndpotential frin utvin-
ning och frin &tervinning, samt i vilka produktionskedjor och varor
metallerna och mineralen anvinds. Det konstateras ocksd att den
samlade statistiken 6ver sekundira resurser ir teoretiskt beriknad
och dirmed enbart indikativ, vilket gér det svirt att utvirdera och
jimfora primira och sekundira resurser med varandra.
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5.5 Sverige tappar i attraktivitet for gruvinvesteringar

Ett ramvillkor for utredningen ir att de forslag som liggs inte fir
resultera i ett forsimrat investeringsklimat fér mineralsektorn. I detta
avsnitt belyser vi vilka aspekter som avgor en gruvregions attrak-
tivitet och hur Sveriges attraktivitet stir sig med jimférbara gruv-
regioner.

En viktig utgdngspunkt ir att gruvniringens attraktivitet inte kan
jimforas med andra niringar. Ett attraktivt gruvland har lovande
geologiska forutsittningar och lockar till sig nyinvesteringar, stimul-
erar dterinvesteringar och ger goda férutsiteningar for lonsamhet vid
utvinning av metaller och mineral. Med andra ord — attraktivitet
kriver goda betingelser f6r inte bara prospektering utan iven utvin-
ning och féridling av metaller och mineral.

Sannolikheten f6r att en prospektering ska leda till en gruva ir
vanligen mellan en pd hundra och en pi tusen."” Sannolikheten ir
storre om det finns stor kunskap om den specifika geologiska situa-
tionen. Frin att en lovande prospektering genomférts tar det vanligt-
vis 10 till 15 &r innan ett foretag kan pdborja gruvverksamhet pd
platsen. De miljstillstdnd som krivs for utvinningen forutsitter att
verksamhetsutdvaren kunnat visa att verksamheten kan bedrivas pd
ett ur miljésynpunkt godtagbart sitt. Prospekteringsfasen karakti-
riseras siledes av stora investeringsrisker och av att det inte finns
ndgra verksamhetsintikter, bara kostnader. Det ir f6rst nir gruvan
dr 1drift som verksamhetsintikter skapas. Om riskprofilen fér prospek-
terings- och gruvprojekt blir storre dkar sannolikheten att kapitalet
kanaliseras till projekt 1 andra linder.

Attraktiviteten 1 driften av gruvan dr mer lik annan verksamhet.
Det handlar om att skapa férutsittningar f6r en hog avkastning. En
viktig skillnad mot annan verksamhet ir metallprisernas relativt stora
svingningar (se figur 5.13). Under perioder nir metallpriserna ir
héga kan gruvbolagen ha stora intikter, medan de 1 andra perioder 1
virsta fall gdr med forlust. Ett gruvbolag behéver dirfér kunna spara
kapital under goda tider fér att klara simre tider och framtida in-
vesteringar.

Andra faktorer som sirskiljer gruvverksamhet frin annan indu-
striell verksamhet ir gruvverksamhetens platsbundenhet och ldng-
siktighet. De anlidggningar och den kunskap som byggs upp inom en

'2 Copenhagen Economics (2017).
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gruvverksamhet 4r anpassade till platsens specifika forutsittningar
och kan inte flyttas eller anvindas p4 en annan plats p3 det sitt som
ir mojligt inom till exempel tillverkningsindustrin. Dirtill kommer
den omfattande efterbehandling som ska goras efter utvinningsfasen
for att dterstilla ett anvint markomride till naturmark eller anpassa
till ndgot annat anvindningsomréide.

5.5.1 Faktorer som paverkar en gruvregions attraktivitet

Det som avgor ett foretags vilja att investera 1 gruvniringen ir tre
faktorer: den fysiska potentialen, kostnader for insatsvaror och det
institutionella ramverk som reglerar spelplanen for investeringar 1
gruvverksambhet, se figur 5.17. T detta ingdr faktorer som paverkar en
potentiell gruvas hela livstid. Fér att investeringar 1 prospektering ska
ske ricker det inte med gynnsamma férhéllanden for prospektering.
Det krivs dven goda forutsittningar for drift och avveckling av gruvor.

En god fysisk potential ir sjilvklart centralt {6r att prospekterare
ska vara intresserade av att satsa pengar 1 prospekteringsfasen. Enligt
Copenhagen Economics ir den fysiska potentialen den absolut vik-
tigaste faktorn nir investerare undersdker om de ska prospektera i
en region eller inte.”

Figur 5.17  Faktorer som paverkar ett gruvlands attraktivitet

Attraktivitet

Fysisk Institutionellt
potential ramverk
Insatsfaktorer

Skatter och
avgifter

« TillstAndsprocess
« Acceptans

Fyndighetsstorlek

* Metallurgisk
komplexitet

« Kvalité

Fysisk
infrastruktur

+ Energi

Arbetskraft

Kélla: Tillvaxtanalys (2016a).

" Copenhagen Economics (2016).
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Fraser Institute har 1 6ver tre decennier undersékt bolagens syn pd
faktorers vikt for investeringsbeslut och konstaterat att under alla
dessa &r har den fysisk potentialen utgjort 60 procent av beslutet
medan 6vriga faktorer stdr for resterande 40 procent.' Det finns s3-
ledes ingen anledning f6r ndgon att investera i omrddet om den fysiska
potentialen inte ir tillrickligt bra.

Nist efter den fysiska potentialen ir kostnaden for att driva en
verksamhet den viktigaste faktorn f6r en investerare enligt Copenhagen
Economics analys. Kostnaden bestims av kvaliteten pd, tillgdngen
till, samt de direkta kostnaderna for insatsfaktorer som fysisk infra-
struktur, energi och arbetskraft. Om fysisk infrastruktur redan finns
pa plats och ir relativt billig for gruvbolagen att nyttja, kommer
kostnaden f6r att bedriva gruvverksamhet att vara ligre. D3 dr regio-
nen mer attraktiv in om gruvbolagen sjilva midste bygga upp infra-
struktur kring verksamheten. Till skillnad mot den fysiska potentialen
ir detta faktorer som staten kan paverka.

Det institutionella ramverket handlar om regelverk, skatter och
avgifter samt tillgdng och kvalitet pd de strukturer som paverkar viljan
att prospektera och utvinna mineral. I detta ingdr strukturer for be-
slutsfattande, politik samt folkopinion. Inte minst dr ramverkens sta-
bilitet en viktig faktor f6r gruvindustrin. Det foljer av att verksamheten
ir kapitalintensiv och [6per 6ver ldnga tidsperioder.

I prospekteringsfasen ir exklusivitet (ensamritt) den enskilt vik-
tigaste delen av det institutionella ramverket som paverkar attrak-
tiviteten for investeringar. Det handlar om att regelverken madste
sikerstilla att prospektoren fir ensamritt till exploatering av omradet
for gruvverksamhet och att konkurrerande bolag inte kan ta dver
omrédet sd linge ensamritten ir garanterad. Vid intervjuer med juniora
gruvbolag har det framkommit att denna exklusivitet ir lika viktig
som den fysiska potentialen fér beslut om investeringar i en region."
Regelverk som inte garanterar ensamritt under en lingre period
riskerar att betraktas pd samma sitt som regelverk som férbjuder ny
gruvverksamhet.

Under driftsfasen av en gruva ir politiken som péverkar den effek-
tiva skattesatsen for verksamheten, det vill siga de totala skatternas
andel av bruttovinsten, sirskilt viktig. I en region dir évriga kost-
nader ir héga dr verksamheten kinsligare for hojden pd skattekost-

' Fraser Institute (2021).
5 Tillvixtanalys (2018b) samt utredningens egna intervjuer.
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naden in i en region med liga 6vriga kostnader. Aven forindringar i
regelverk kan ha betydelse f6r pigiende verksamhet som en ging
tagits igenom provning och fitt tillstdnd.

5.5.2  Tveksamhet till att investera i svenska gruvor

Som en del av Sveriges mineralstrategi frdn 2013 fick Tillvixtanalys
&r 2015 i uppdrag att genomfora en kartliggning av Sveriges attrak-
tivitet som gruvland. I Tillvixtanalys kartliggning jimfors Sveriges
attraktivitet med sex andra gruvregioner — Finland, Irland, Ontario i
Kanada, Nunavut 1 Kanada, Vistra Australien och Brasilien. Det som
jimfors dr regionernas fysiska potential, insatsfaktorer och institu-
tionella ramverk.

God fysisk potential

Den fysiska potentialen ir kartlagd specifikt f6r jirn, silver, zink och
sillsynta jordartsmetaller. Sverige beddms ha en hég fysisk potential
jimfort med de andra regionerna. Endast Vistra Australien fir en
bittre bedémning av den fysiska potentialen. Det finns potential for
att kunna utvinna ett brett utbud av olika mineral 1 Sverige. Vissa av
de fyndigheter som utvinns 1 Sverige i dag dr exceptionellt stora ur
europeiskt perspektiv.

Insatsfaktorer ir starka men det finns utmaningar

Sveriges fysiska infrastruktur dr jimforelsevis vilutvecklad, enligt
analysen. Av jimf6relseregionerna i Tillvixtanalys rapport ir det bara
Finland som presterar bittre. En férklaring till detta ir den finlindska
regeringens strategi att utveckla och utvidga transportsystemet 1 om-
riden som ir viktiga f6r skogs- och gruvniringen, dven de som ligger
avligset till. Generellt tenderar gruvprojekt att styras till omrdden med
bittre fysisk infrastruktur. Till exempel finns stora fyndigheter i
Ontario, Ring of Fire, som inte utvinns och dir utvecklingen for-
svdras av bristfilliga férbindelser och bristfillig tillgdng till bredband.

Sverige dr den enda av de undersokta gruvregionerna i Tillvixt-
analys genomgang frin 2016 som erbjuder god tillginglighet och en
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mycket trygg energiforsorjning. Kanada ir den region som erbjuder
simst tillgdng till energi. Nunavut ir exempelvis inte sammankopp-
lat med det nationella elnitet. En elektrifiering av basindustrin som
en del i klimatomstillningen kan dirfor forsimra situationen i1 Sverige
genom att elsystemet kommer att bli hirdare belastat. Det kan gora
Sverige mer sirbart for eventuella energikriser i framtiden.

Alla regioner har svért att hitta kvalificerad arbetskraft. For svensk
del finns det dessutom en oro fér hur stora pensionsavgingar ska
hanteras. Fram till 8r 2025 forvintas en stor del av de som arbetar
inom gruvindustrin ha gitt i pension. De produktivitetsokningar som
skett 1 gruvindustrin de senaste decennierna har inneburit att 16ne-
kostnaderna minskat i betydelse. Svenska loner till gruvarbetare ir
jimforbara med lonerna 1 Australien, Kanada och Finland. Jimfort
med annan industri ir [énenivin hog. Lonenivan i1 Brasilien dr betyd-
ligt ligre, men detta paverkar inte attraktiviteteten nimnvirt.

Problem i det institutionella ramverket

Ett mindre fungerande institutionellt ramverk innebir hégre mark-
nadsrisk, vilket sinker attraktiviteteten ur investerarperspektiv. Detta
giller sirskilt 1 prospekteringsfasen.

En grundliggande skillnad mellan olika gruvregioner ir dgande-
ritten. Hur denna ir konstruerad pverkar i sin tur dvrig reglering.
I Sverige och Finland tillhér mineralen markigaren och staten har
ingen laglig ritt till mineralen, utom nir det giller koncessionsmine-
ral. Markigarens ritt kan dirmed begrinsas genom statliga beslut.
P4 Irland dger staten ungefir 60 procent av mineralen samt alla guld-
och silverfyndigheter. I Ontario och Nunavut finns det omrdden dir
det rader privat igande av mineral eftersom dessa markigare fick denna
rittighet 1 den tidiga koloniala eran. Saknar marken denna dgande-
form tillhor mineralerna staten. I Vistra Australien dger staten ocksd
mineralen samt alla fyndigheter av guld, silver och andra ddla metaller.

Historiskt har det huvudsakligen funnits tv4 skilda system for att
dela ut rittigheter att bryta mineral: inmutnings- respektive konces-
sionssystemen. Inmutningssystemet ir ett renodlat forst-till-kvarn-
system, medan koncessionssystemet bygger pd att staten meddelar
tillstdnd att prospektera och bryta malm under vissa villkor. Till-
vixtanalys genomging visar att skillnaderna mellan de tvd systemen
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blivit allt mindre, bland annat till f6ljd av fler restriktioner och krav
1 inmutningssystemen. De skillnader som finns medfér att det inte
ir helt enkelt att jimfora de institutionella ramverken 1 de olika gruv-
regionerna.'®

Regelverket for prospektering och attraktivitet

Samtliga linder som ingick i Tillvixtanalys genomging 2016 erbjuder
exklusivitet 1 prospekterings- och utvinningsfasen. Detta innebir att
inget annat foretag kan f4 tillstind att prospektera pd samma omride
s& linge ett annat foretag har ett giltigt tillstdnd. P4 Irland finns det
en begrinsning eftersom prospekteringslicenser bara giller vissa
mineraler. Det finlindska regelverket f6ljer en princip om att mot-
verka slgseri, vilket innebir att andra foretag kan ta vara pd metaller
och mineral som annars skulle klassas om avfall.

Regleringen 1 Sverige under prospekteringsfasen ir jimférbar med
regleringen 1 de andra gruvregionerna som ingick 1 Tillvixtanalys
rapport. Vissa andra gruvregioner har specifika styrmedel riktade till
juniora gruvbolag som reducerar en del av den risk som foljer av att
prospektering ir kostsamt och oftast inte genererar intikter. Denna
form av incitament kan vara sirskilt viktigt om ett land vill 6ka in-
tresset for utvinning av for regionen nya mineral. Omkring 75 procent
av prospekteringen i Sverige genomférs av de tvd stora gruvkon-
cernerna LKAB och Boliden AB. Detta kan jimféras med att om-
kring hilften av prospekteringen i flera andra linder utférs av bolag
som saknar intikter frin existerande gruvor, det vill siga juniora
bolag. Att de saknar intikter innebir att de saknar méjligheter att
gora skatteavdrag f6r kostnader. Redan etablerade gruvbolag har in-
tikter, vilket innebir att de har starkare incitament {or prospektering
in juniora bolag ur detta perspektiv. En rekommendation i Tillvixt-
analys rapport var dirfor att underlitta for juniora bolag att etablera
sig 1 Sverige eftersom det kan skapa bittre forutsittningar for ut-
vinning av flera kritiska metaller och mineral som behévs 1 en svensk
eller europeisk virdekedja.

!¢ Se dven de historiska parallellerna i bilaga 6 och ytterligare jimférelser av linder i kapitlen 8
och 14.
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Natura 2000-prévningen och attraktivitet

Synen pa Sverige som ett attraktivt gruvland har paverkats negativt
de senaste dren. Orsaken dr bland annat nya miljékrav och inte minst
kravet om en samlad miljoprévning som féljer av EU:s reglering av
Natura 2000-omraden. Syftet med denna reglering ir att hejda utrot-
ningen av djur och vixter samt att hindra att deras livsmiljder for-
stors. Minsklig verksamhet, bland annat gruvbrytning och féridling
av metaller, ir bara tilliten om den kan utféras 1 6verensstimmelse
med malsittningen att bevara arter och livsmiljer. Konsekvensen av
denna reglering ir att det uppstdtt osikerhet kring interaktionen mellan
minerallagen och miljébalken.

Tillvixtanalys konstaterar i1 en rapport frin 2018 att detta skapar
en stor osikerhet som paverkar investeringsviljan."” I teorin ir det
for investerare attraktivt att ha en process dir eventuella markkon-
flikter avgors initialt, medan miljérelaterade frégor och villkor for
verksamheten faststills senare. Investerare vill helst ha ett tidigt be-
slut 1 markanvindningsfrigan, eftersom det minskar risken fér att
kapital 18ses in 1 onddan. Juniora gruvbolag uttrycker detta som att
en bra process ir en process dir ett avslag sker tidigt s3 att kapitalet
kan investeras ndgon annanstans. Juniora gruvbolag ir i regel bero-
ende av att kunna attrahera riskkapital. Detta kapital dr enklast att £3
om den fysiska potentialen ir stor och eventuella markkonflikter ir
hanterade. D& miste markanvindningsavvigningen ske tidigt. Det ir
ocks fallet 1 mdnga gruvregioner och det var ett av syftena nir den
svenska minerallagen inférdes 1991.

Den samlade miljoprovning som kriivs genom EU:s art- och habitat-
direktiv och figeldirektivet (Natura 2000 och artskydd) har skapat
osikerhet om vilken prévning som ska ske enligt minerallagen. Under
2015 samlade Naturvirdsverket in inspel om problem med miljs-
balken inom sitt egeninitierade projekt Miljobalksprojektet. Utifrn
denna inventering pabdrjades ett delprojekt om prévning av gruvor.
Naturvirdsverket gér beddmningen att det nuvarande systemet lim-
nar utrymme f6r forbittringar av provningstider, férutsigbarhet och
transparens.'® En viktig orsak till detta dr den utveckling som skett
inom unionsritten och som innebir att det lokala miljsintresset har
stirkts. For att Sverige ska leva upp till EU-direktivens krav fore-

7 Tillvixtanalys (2018b).
' Naturvirdsverket (2017).
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sprakar Naturvérdsverket att tillitlighetsprovningen rérande mark-
anvindningen, de si kallade hushdllningsbestimmelserna 1 3 och 4 kap.
miljébalken, som i dag sker vid ansékan om bearbetningskoncession
enligt minerallagen flyttas till den efterféljande prévningen enligt
miljobalken.

Tillvixtanalys konstaterar i sin rapport frin 2018 att Naturvirds-
verket inte beaktat hur detta férslag kommer att pdverka attraktivi-
teten for att investera 1 mineralsektorn. Tillvixtanalys jimfor fyra
alternativ och konstaterar att Naturvardsverkets forslag ir det som
kommer att ha storst negativa konsekvenser for attraktiviteten. Till-
vixtanalys konstaterar att det mest realistiska alternativet, med minst
negativa konsekvenser for attraktiviteten, dr att bevara si mycket
som mojligt av tilldtlighetsprévningen 1 minerallagen och samla miljo-
provningen i ett senare skede 1 processen. Detta innebir att en avvig-
ning av vad marken bist limpar sig fér bor ske tidigt. Utredningens
syn pa frigan utvecklas nirmare 1 kapitel 12.

Negativ bild av prévningsprocessen i Sverige

Tillvixtanalys rapport frdn 2018 lyfter inte bara fram Natura 2000-
prévningen som en utmaning for synen pd den svenska prévnings-
processen for utvinning av metaller och mineral. Enligt rapporten ir
det svirt for nya gruvaktorer 1 Sverige att f6rstd vad en fullstindig
ansokan om koncession ska innehdlla. Detta kan {4 till f6ljd att an-
sokan behover kompletteras flera gnger av sokande, eller att 6ver-
flodigt underlag tas fram. Det finns exempel p8 fall dir préovnings-
processen for miljotillstdnd forlingts genom att kompletteringar
efterfrigats vid flera olika tillfillen. Flera gruvinvesterare efterfrigar
en mer foérutsigbar tidsplan f6r ansokningsprocessen. I rapporten
konstateras att gruvbolag som ir eller har intresse av att bli verk-
samma 1 Sverige uppfattar prévningsprocessen som osiker. Nigra
bolag har uppfattningen att de kan paverka utfallet genom bra under-
lag, men det finns ocksd bolag som anser att prévningsprocessen ir
godtycklig, det vill siga att utfallet inte gir att forutse eller pdverka
oavsett hur bra underlag bolaget tar fram. En orsak till osikerhet ir
att utlindska juniora bolag uppfattar det som krivande att forstd den
svenska provningsprocessen, dven nir de har anlitat juridiska ombud
baserade i Sverige. Inte minst ir det, 1 jimforelse med andra gruv-

183



Utvinning i Sverige for att mota samhallets behov SOU 2022:56

regioner, otydligt vem som ansvarar {or olika beslut som rér prov-
ningsprocessen 1 stort, till exempel vem som fattar beslut om att
uppritta naturreservat. Svenska gruvbolag har ofta littare att hantera
denna osikerhet eftersom de ir etablerade 1 landet och har enklare
att f6lja den svenska debatten och forstd myndighetskulturen.

Det finns dven en oro for den folkliga acceptansen fér ny gruv-
brytning 1 Sverige. I Sverige ir de sociala frigorna en del av miljo-
prévningsprocessen genom att verksamhetens paverkan ska bedémas
sivil f6r minniskors hilsa som miljén. Bristande acceptans lokalt"
for gruvbrytning ir visserligen inget unikt for Sverige. I bérjan av
1990-talet fick kanadensiska gruvbolag massiv kritik efter uppmirk-
sammade brister. For att forbittra sitt rykte utvecklade gruviore-
tagen sin verksamhet och skapade en bittre riskhanteringstormiga.
Ar 2004 mynnade detta arbete ut i initiativet Towards Sustainable
Mining (TSM). For att kunna {3 vara en del av TSM mdste gruv-
foretagen uppfylla ett antal miljokrav och sociala krav samt kontinuer-
ligt rapportera eventuella avvikelser offentligt. Flera gruvregioner
har infért TSM-linkande system for att stirka den sociala acceptan-
sen, bland annat Finland, Norge och Australien. I de australiensiska
delstaterna Queensland och New South Wales ir, precis som 1 Sverige,
de sociala frigorna kopplade till miljoregleringen. Regleringen dir ir
diremot betydligt mer sofistikerad. Nir bolagen pdbérjar en miljs-
konsekvensbeskrivning ir ett av de tidiga stegen utfirdande av krav
pd innehdllet. Ofta inkluderas krav pd en social konsekvensbeskriv-
ning 1 enlighet med detaljerade upprittade riktlinjer. Baserat pd detta
kan prévningsmyndigheten utfirda villkor f6r hur samhillskonse-
kvenserna ska hanteras. Dessutom finns det krav pd att en social kon-
sekvenshandlingsplan implementeras.

Internationellt finns det en hel del forskning kring drivkrafter
bakom social acceptans till gruvor pd lokal respektive nationell niv4.*
Vad som avgdr acceptansen har stora likheter lokalt och nationellt,
men det finns ocksd olikheter, se figur 5.18. I bida fallen ir rittvisa
processer och rittvis fordelning av nyttor avgérande. En process
som uppfattas som rittvis kan uppnds pd ménga sitt men det for-
utsitter att processen anses vara rittvis av alla inblandade, att den ir
transparent, inkluderar olika perspektiv, l3ter allminheten 13 tillgdng

' Som kontrast till exempel pd lokalt motstind 4r den generella attityden till gruvor éver-
vigande positiv 1 Sverige, se SGU Gruvniringen.
2 Se till exempel Moffat m.fl. (2018) och Zhang m.fl. (2015).
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till information och att alla uppfattar att deras dsikter lyssnas pa och
respekteras.”’ Acceptansen lokalt avgérs ocksd genom kvaliteten pa,
inte kvantiteten av, kontakt mellan bolag och lokalsamhiille.

For den nationella acceptansen ir tilltron till den statliga styr-
ningen avgdrande. En rittvis férdelning av nyttor skapas om virden
som genereras av gruvverksamhet upplevs férdelas rittvist inom ett
samhille. Empiriska studier har ocks3 visat att minniskor uttrycker
storre tillfredsstillelse nir de tror att de fir en skilig andel av virden
som skapas i en given situation.”” Detta innebir att storleken pa de
virden som kommer tillbaka till samhillet ir mindre viktig in att
virden upplevs rittvist férdelade. Dessa faktorer som driver accep-
tans till gruvverksamhet har visat sig ha en stark inbérdes korrela-
tion, det vill siga om processen bérjar uppfattas mer positiv sd pa-
verkar detta ocksd 6vriga tva faktorer positivt.”

Figur 5.18  Faktorer bakom lokal och nationell acceptans till gruvverksamhet

Rattvis (a) Lokal acceptans
process

Kvalitet pa

kontakter md /cceptans

Rattvis fordelning
av varden

Rattvis (b) Nationell acceptans
process

Fortroende till

—>
statlig styrning Acceptans

Rattvis fordelning
av varden

Kélla: Moffat m.fl. (2018).

! Lacey m.fl. (2017).
2 Moffat m.fl. (2018).
 Se vidare om TSM i kapitel 14.
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En viktig skillnad mellan Sverige och minga andra gruvregioner ir
den svenska allminna vilfirdsmodellen dir den offentliga sektorn har
ett 1 stort sett heltickande ansvar f6r skola, vird och mycket annat,
se mer 1 kapitel 14. Behovet av att lokala féretag dr med och betalar
for investeringar 1 samhillsverksamhet ir dirmed viktigare 1 mnga
andra gruvregioner, vilket 1 sig pdverkar forutsittningarna for att
skapa acceptans.

Den effektiva skattenivin dr relativt lig

Det institutionella ramverkens regleringar handlar inte bara om prév-
ningsprocesser utan dven om skatter och andra faktorer som mer
direkt pdverkar verksamhetsutdvarnas ekonomiska férutsittningar.
Gruvbolag méts av flera olika skatter och avgifter sdsom bolagsskatt,
miljoskatter, energiskatter, avfallsskatt, arbetsgivaravgifter, fastig-
hetsskatt och mineralersittning. Beroende pa gruvans férutsittningar
kan den effektiva skattesatsen vara avgérande fér om ett gruvbolag
ska 6verleva eller gd i konkurs. Eftersom det ekonomiska regelverket
kan variera mellan olika linder ir det nédvindigt att skapa en hel-
hetsbild f6r att kunna bedéma hur attraktiviteten péverkas.

Tillvixtanalys rapport frin 2016 konstaterar att Sverige tillhér ett
av de linder som har ligst effektiv skattesats. Finland ir den enda gruv-
regionen i analysen som har en ligre nivi. Bdde Sverige och Finland
bedéms ha en effektiv skattesats som ligger p& ungefir 25 procent av
bruttovinsten. Liknande analyser har bedémt den effektiva skatte-
satsen i Sverige till 22-27 procent.”* Detta ir betydligt ligre in de
40 procent som beddms rdda i Ontario och Vistra Australien.

Bolagsskatten i Sverige kan anses vara 18g jimfért med andra lin-
der och mineralersittningen ir nira noll jimfért med motsvarande 1
ovriga linder. Att jimféra nivn pd mineralersittningar ir visserligen
svirt eftersom denna i vissa regioner ir baserad pd vinster 1 stillet for
pd intdkter (i Sverige schablonvirde av upptagen malm). Eftersom
metall- och mineralpriser ir extremt volatila kan denna skillnad 3
stor betydelse f6r nivan.

Tillvixtanalys rapport frdn 2016 belyser dven konsekvenserna av
en hojd mineralersittning frin den nuvarande nivdn pd 0,2 procent
av mineralvirdet. Berikningarna visar att en hojning av avgiften till

2 GMP Securities (2020).
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5 procent skulle 6ka den effektiva skattesatsen markant, frin 25 pro-
cent till 39 procent. En sidan 6kning bedéms riskera leda till att jirn-
malmsgruvor 1 Sverige skulle {8 kimpa med l6nsamheten. Svenska
jirnmalmsgruvor har héga kostnader relativt motsvarande gruvor i
andra linder. Detta beror frimst pd brytningsformen 1 underjords-
gruvor som ir dyrare dn dagbrott. Gruvbolag som i dag utvinner
andra mineral i Sverige visar dock stdrre marginaler vilket innebir att
de har bittre mojlighet att klara en héjning av mineralersittningen.
Givet att en héjning av mineralersittningen enbart skulle gilla de
koncessioner som betalar mineralersittning i dag skulle en héjning
till 5 procent genera 179 miljoner kronor extra i skatteintikter. An-
ledningen till detta relativt 13ga belopp ir att nettobidraget till stats-
kassan av hojningen frin statsigda LKAB per definition blir noll.
Den 6kade kostnaden minskar proportionerligt bolagets omsittning
och dirmed dess avkastning till staten.

Fraser Institutes rankning

Baserat pd en &rlig enkitundersokning till gruvbolag gér Fraser Institute
sedan 1997 en 4rlig rankning av gruvregioner. Denna undersékning
ger en liknande bild som den som presenterats fran Tillvixtanalys.
Eftersom den genomférs drligen ger den en bittre forstdelse for tren-
der och utveckling 6ver tid. Undersékningens huvudsakliga bidrag
ir ett investeringsattraktivitetsindex som byggs upp utifran ett policy-
index och ett index f6r den fysiska mineralpotentialen.

Nevada var den gruvregion som rankades hogst 1 2020 4rs under-
sokning foljt av Arizona pd andra plats, kanadensiska provinsen
Saskatchewan p4 tredje och Vistra Australien p3 fjirde plats.” Finland
ir enda regionen utanfér Nordamerika och Australien som finns pd
topp 10-listan. Sverige har tappat placeringar senaste iren. Ar 2016
18g Sverige pd plats 8, tvd ar senare pd plats 21 och vid undersék-
ningen 2020 hamnade Sverige p4 plats 36. Denna negativa utveckling
drivs mycket av svaren pd tre delfrigor i enkiten, nimligen bolagens
bedémning av:

 Fraser Institute (2021).
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o Osikerheter avseende administration, tolkning och verkstillande
av regleringar.

o Osikerheter kring miljoregleringar.

e Regulatoriska dupliceringar och inkonsekvenser.

Figur 5.19 visar hur stor andel av bolagen som angett att dessa tre
faktorer ir lite eller mycket avskrickande f6r investeringar. I figuren
jimférs svaren for Sverige ir 2020 med toppiret 2013 och med sva-
ren for Finland 4r 2020. Att jimféra med Finland ir sirskilt relevant
d3 bida linderna ingdr 1 EU och omfattas av unionsritten. Svaren
indikerar att det finns en betydande osikerhet kring de svenska prov-
ningsprocesserna.

Figur 5.19  Gruvbolags bedomning av faktorers paverkan
pa investeringsviljan

Andel av féretagen som anser att det ar en liten eller mycket
avskrackande faktor.

50%
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Oséakerheter avseende Osakerheter kring Regulatoriska
administration, tolkning miljéregleringar dupliceringar och
och verkstallande av inkonsekvenser
regleringar

m Svergi 2020 Sverige 2013 mFinland 2020
Kalla: Fraser Institute (2021) och Fraser Institute (2014).

En tredjedel av bolagen anser att detta ir ett hinder f6r investeringar.
I undersékningen 2013 ansdgs detta vara ett litet hinder. Samma giller
for Finland r 2020. Over 40 procent av bolagen anser att duplicer-
ingar och inkonsekvenser i den svenska regleringen ir ett hinder.
Detta ir en betydligt stérre andel dn 2013. Ett betydande hinder
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dr 2020 ir osikerheter kring miljéregleringar. Detta giller dven 1
Finland. Fér Sverige anger 6ver 40 procent att detta ir ett hinder,
medan motsvarande for Finland dr knappt en tredjedel. Svaren for
Irland visar ocksd att detta ir ett betydande hinder f6r investeringar.

Eftersom en stor del av miljoregleringen ir gemensam fér EU
indikerar dessa svar att hindret dr unionsrittsligt och inte handlar
sirskilt mycket om den nationella implementeringen av regelverken.
Investeringshinder orsakade av osikerheter kopplade till de tv4 andra
frdgorna om prévningsprocesser handlar diremot om implementer-
ingen. Det visar sig genom att Sverige skiljer sig frin Finland och att
det uppfattas som att situationen i Sverige var betydligt bittre &r 2013
in vad den ir 1 dag.

5.6 Sammanfattande iakttagelser

Detta kapitel kan sammanfattas i féljande punkter:

e Sverige ir en historiskt framstiende gruvnation dir mineralsek-
torn varit en viktig del 1 utvecklingen av ett vilfirdssamhille.

o Sverige har en betydande potential for utvinning av flera innova-
tionskritiska metaller och mineral som behévs f6r klimatomstll-
ningen, inte minst giller detta sillsynta jordartsmetaller och natur-
lig grafit.

¢ Gruvniringen ir unik eftersom investeringar avgors av specifika
geologiska forutsittningar och eftersom det tar manga ir frin pi-
bérjad prospektering tills utvinningen ger intikter.

o Attraktiviteten for att investera 1 gruvprojekt avgdrs framfor allt
av den fysiska potentialen. Men det institutionella regelverket samt
insatsfaktorer, sdsom tillgdng till energi, transportinfrastruktur
och kompetens, kan ocks3 vara avgdrande vid investeringsbeslut.

o Detir attraktivt att ha en gruva i drift i Sverige. I Sverige finns en
relativt 13g effektiv skattesats och starka insatsfaktorer. En hojd
effektiv skattesats riskerar att hota tminstone jirnmalmsbryt-
ning pa sikt.

e Sverige har tappat i attraktivitet nir det giller prospektering. Detta
beror framfér allt pa hinder orsakade av EU:s miljoregelverk och
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osdkerheter 1 de svenska prévningsprocesserna. Garanterad exklu-
sivitet under prospekteringsfasen ir enligt verksamhetsutdvare en
viktig faktor fér hog attraktivitet.

e Storst problem med prévningsprocesserna verkar utlindska juniora
gruv- och prospekteringsbolag som saknar intikter frdn en existe-
rande gruva ha.
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&) Bakgrund, regler och
provningsprocess for
prospektering och utvinning

I kapitel 5 visade vi att metall och mineralniringen 4r och har varit
viktig fér utvecklingen av det svenska vilfirdssamhillet. Det finns
goda forutsittningar for utvinning av manga metaller och mineral 1
Sverige. De geologiska férutsittningarna dr goda och vi har en vil-
utvecklad fysisk infrastruktur. Trots detta tappar Sverige 1 attrakti-
vitet f6r gruvinvesteringar. Brister 1 det institutionella ramverket har
lyfts fram som férklaring och sirskilt nimns osikerheter kring miljo-
regleringar och prévningsprocesser.

Direktivet till denna utredning ir att se dver prévningsprocesser
och regelverk 1 syfte att sikerstilla en hillbar {6rsérjning av innova-
tionskritiska metaller och mineral fr&n primira och sekundira killor.
Mer konkret ska utredningen analysera férindringar av prévnings-
processer och regelverk s att bittre hinsyn kan tas bade till ett pro-
jekts lokala miljopaverkan och dess samhillsnytta, till exempel mins-
kad global klimatpdverkan, och férindringar av prévningsprocesser
och regelverk si att en storre andel av det virde som gruv- och mineral-
niringen genererar kan komma hela landet till del.

I det hir kapitlet ges information om bakgrunden och kontexten
till prévningsprocessen avseende de bestimmelser som ir av sirskild
relevans f6r utredningens uppdrag.
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6.1 Nagra grundlaggande férutsattningar
6.1.1 Prospektering — hur gar det till?

For att kunna forstd dynamiken 1 prévningsprocessen beskriver vi
hir hur prospektering genomfors. Prospektering kan definieras som
*verksamhet som innebir att man genom provtagning, borrning,
djupgrivning eller pd annat sitt systematiskt soker efter en fyndig-
het som har ett ekonomiskt virde, men inte verksamhet som behovs
for att férbereda utvinning av en sddan fyndighet och inte verksam-
het som har direkt samband med pigiende utvinning”.! I mineral-
lagen anvinds ordet undersdkning och det beskrivs som arbete i
syfte att pdvisa en fyndighet av ett koncessionsmineral och att utréna
fyndighetens sannolika ekonomiska virde och dess beskatfenhet 1
ovrigt, 1 den mdn sddant arbete innebir intrdng i markigarens eller
annan rittsinnehavares ritt.” Prospektering innebir siledes att kun-
skap soks om berggrundens beskaffenhet f6r att lokalisera var efter-
frigade metaller och mineral finns. Den direkta nyttan av detta dr att
det dr en forutsittning for samhillets ldngsiktiga tillgdng till metaller
och mineral.

Det idr oerhort 8 prospekteringsinsatser som leder ull att det
oppnas en gruva. En grundliggande forutsittning ir att det finns
metaller 1 mineral som ir méjliga att bryta och utvinna. Av mellan
100 och 1 000 prospekteringstorsok dr det endast 1 férsdk som leder
till att en gruva kan 6ppnas’. Generellt bygger upptickten av en fyn-
dighet pa tidigare prospektering. I vistvirlden har det igenomsnitt
varit 2,5 foretag som genomfort prospektering pd en plats innan en
fyndighet identifierats f6r koppar och guld och det tar omkring 15 4r
(se figur 6.1).

Ombkring 75 procent av prospekteringen 1 Sverige genomférs av
de tvd stora gruvbolagen LKAB och Boliden AB. Men det ir fram-
for allt juniora prospekteringsbolag, det vill siga féretag som inte har
ndgra intikter frin en existerande gruva utan finansierar sin verksam-
het med riskkapital, som genomfér prospektering efter innovations-
kritiska metaller och mineral. Fram till 1993 bedrev svenska staten
egen prospektering, bland annat i form av Sveriges Geologiska AB
(SGAB) och Nimnden fér statens gruvegendom (NSG). Den stat-

! Definition frén férordningen (2013:319) om utvinningsavfall.
21 kap. 3 § minerallagen. (1991:45).
* Copenhagen Economics (2017).

192



SOU 2022:56 Bakgrund, regler och prévningsprocess for prospektering och utvinning

liga prospekteringen beddmdes inte sirskilt framgingsrik och systemet
skapade investeringsosikerheter fér privata prospekteringsforetag.
Vi har valt att inte belysa statlig prospektering nirmare i utredningen.

Figur 6.1 Antal prospekteringsforetag och antalet ar for att identifiera
en fyndighet
Baserat pa identifierade koppar- och guldfyndigheten i vastvarlden
16
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5 - ——— — ——————— —a
0
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-=-Antal prospekteringsforetag -e-Ar for att identifiera fyndighet

Kélla: Minex Consulting (2019).

Prospekteringsarbete utférs med olika metoder 1 olika faser. I den
forberedande fasen sker identifiering av geologiskt intressanta omraden
genom att studera redan dokumenterad information och besdka
intressanta platser for att klarligga terring och milj6. Ett sitt att f3
en uppfattning om intressanta formationer kan vara att flyga over
omraddet, s kallad flygscanning. I allminhet innebir de metoder som
anvinds 1 filt endast liten och tillfillig pdverkan pa natur- och kultur-
miljén.

Blockletning*, geologisk kartering och geofysiska mitningar ir
inledande prospekteringsmetoder och utférs i ett tidigt skede. Nir en
intressant fyndighet upptickts behéver den undersokas mer i detal).

I fall det pitriffas mineraliseringar som det finns intresse av att
fortsitta undersoka foljs dessa undersékningar upp med fortsatta pro-
spekteringsarbeten, vanligtvis med borrning men dven underséknings-
diken férekommer. Borrning kan utféras dret runt men i en del om-
riden, sdsom vdtmarker, ir det bara méjligt att genomfora arbetena
under vintertid. En del metoder kan mer férdelaktigt utféras under

* Att soka efter stenblock som brutits loss av inlandsisen och f6rts med lings marken. Genom
att titta efter stenblock kan man sluta sig till intressanta storre stenomriden “uppstroms”.
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vintern. D3 uppstdr inte spar 1 marken pd samma sitt som sommartid
och framkomligheten kan vara bittre. Kyla och bristande tillgdng till
vatten dr dock faktorer som kan begrinsa méjligheten att bedriva
prospektering pd vintern. Vatten behévs for att kyla borrverktygen
som annars blir f6r varma av friktionen vid borrning.

Nir en mineralfyndighet har identifierats och provtagning av fyn-
digheten gett positiva resultat kan fordjupade prospekteringsarbeten i
form av provbrytning behéva genomféras. Provbrytning ir en en-
gingsforeteelse som innebir att en stérre mingd mineraliserat berg
bryts ut och provtas for att kunna utvirdera de anrikningstekniska
egenskaperna av mineraliseringen.” Den paverkan som olika prospek-
teringsdtgirder kan ge upphov till dr avverkning av trid och paverkan
av vegetation vid terringkérning, temporir 6kning av ljus och ljud-
nivder, tillfillig pdverkan p& yt- och grundvatten vid borrning. Vilken
prospekteringsmetod som innebir minsta mojliga omgivningspaverkan
ir beroende av undersokningsomridets terring och jordtickets tjock-
lek. P4 platser dir berggrunden ir blottad ir berggrundskartering en
vanlig metod. Ofta ir emellertid berggrunden inte synlig eftersom
den ir tickt av morinavlagringar. D4 behovs prospekteringsmetoder
sdsom morinprovtagning och blockletning vilka enklast genomfors
under barmarkssisong. Geofysiska mitningar pd marken eller frin
luften (med flygplan eller helikopter) dr en metod som anvinds bade
1 morintickta omriden och 1 omrdden dir blottade berghillar fore-
kommer. En del av de geofysiska metoderna kan inte tillimpas vinter-
tid pd grund av sné och tjile medan andra dr mer praktiska att utféra
just pd vintern nir framkomligheten 6ver bland annat myrar, vit-
marker och sjéar ir bittre.®

6.1.2  Provningsprocessens huvudsteg
— fran prospektering till gruva

Provningsprocessen frin prospektering till firdig gruva kan beskrivas
som en provning i flera steg (se figur 6.2). For att £ bedriva prospek-
teringsdtgirder behovs undersdkningstillstdnd enligt 2 kap. mineral-
lagen, en arbetsplan enligt 3 kap. 5 d § minerallagen samt i normalfallet
flera dispenser och tillstind enligt miljobalken, kulturminneslagen
och viglagen. Som beskrivits 1 avsnitt 6.1 dr det bara ytterst f pro-

> Svemin (2018) Vigledning for prospektering, s. 10.
¢ Svemin (2018),s. 11 f.
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spekteringsférsok som leder till fyndigheter som dr brytvirda. I de
fall detta sker behdvs en bearbetningskoncession enligt 4 kap. mineral-
lagen. I denna ingdr att fyndighetens brytbarhet bedéms, ensamritten
till fyndigheten faststills och att det inre paverkansomradets lokaliser-
ing och foérhdllandet till andra markintressen bedéms. Den piverkan
som sker pd det yttre pdverkansomradet och avvigningen av motsta-
ende markintressen for det yttre pdverkansomridet bedéms 1 dren-
det om milj6tillstdnd. I prévningen av miljétillstdnd hos mark- och
miljddomstol sitts ocksa villkor for hela verksamhetens bedrivande.
Slutligen sker markanvisning och beslut om bygglov. Markanvisningen
ger dtkomst till den mark som behovs fér utvinningen. Bygglov be-
hévs enligt plan- och bygglagen (2010:900) f6r byggnation av anligg-
ningar och marklov {6r vissa markarbeten.

Figur 6.2 Provningsprocessens huvudsteg

Prospektering — att identifiera ekonomiskt Idnsamma fyndigheter

Forberedelse Konceptuell Pl ing &
& initial e Férstudie i Konstruktion
inventering esign
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Proévningsprocessens indelning 1 flera steg dr delvis motiverat av
metall och mineralniringens behov av att sikerstilla riskkapital (se
avsnitt 6.1). Att uppvisa ett positivt myndighetsbeslut attraherar risk-
kapital som mojliggor att undersdkningsarbete kan bedrivas, att miljo-
bedémningar kan genomf{éras, ansdkningar tas fram och koncessions-
och tillstindsprévningar genomféras. Detta var dven ett av skilen till
inférandet av nuvarande minerallag (1991:45). Enligt propositionen
ska lagstiftningen frimja prospektering och kunskapsuppbyggnad
samtidigt som skilig hinsyn tas till motstiende enskilda och all-
minna intressen.” I Ds 2002:65 konstateras att alla linder, som har
sddana geologiska forutsittningar att det gir att finna ekonomiskt

7 Prop. 1988/89:92, s. 45.
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utvinningsbara koncessionsmineral, ocksd har en sirskild mineral-
lagstiftning som reglerar frigor sisom ensamritten och ersittning
till staten och markigare. Bakgrunden till behovet av en sirskild lag-
stiftning dr att det ror sig om mineraler och metaller som samhillet
behover, och som ir férenade med stora kostnader och stor ekono-
misk risk att 1 férsta hand eftersdka men ocksd att utvinna. Parallellt
med minerallagen tillimpas all relevant miljélagstiftning.

6.1.3  Forhallandet minerallag och miljobalk

Minerallagen och miljobalken har i grunden olika syften. Minerallagen
syftar till att 8stadkomma en effektiv och dndamailsenlig prospek-
tering sd att samhillets behov av olika metaller kan tillgodoses. Moj-
ligheten att ta mark i ansprik fér prospektering och gruvverksamhet
ir en angeligenhet som beddmts vara s viktig att den regleras sirskilt.
Miljsbalkens syfte ir att frimja en hillbar utveckling genom att frimst
skydda miljén och minniskors hilsa mot skador och oligenheter.

Av 1 § miljobalken framgir att bestimmelserna i miljébalken syftar
till att frimja en hillbar utveckling som innebir att nuvarande och
kommande generationer tillférsikras en hilsosam och god miljé. En
sddan utveckling bygger pd insikten att naturen har ett skyddsvirde
och att minniskans ritt att férindra och bruka naturen ir férenad
med ett ansvar {or att férvalta naturen vil.

Miljslagstiftningen ska allmint se till att markanvindning och
verksamheter utférs pa ett miljomaissigt godtagbart sitt oavsett bransch.
Gruvverksamhet omfattar bide miljofarlig verksamhet enligt 9 kap.
miljobalken och vattenverksamhet enligt 11 kap. miljobalken.

Innan vi beskriver de olika stegen 1 prévningen 1 mer detalj gir vi
igenom iganderitten till mineral och renskétselritten.

6.1.4  Aganderitten till fast egendom och mineral

Generellt kan sigas att dganderitten till fast egendom inte dr ndgot
pd forhand givet, som pd ett entydigt sitt kan bestimmas positivt
genom en upprikning av de befogenheter som tillkommer den som
betecknas som dgare. Diremot kan dganderitten definieras pa ett nega-
tivt sitt, genom de bestimmelser som i olika avseenden inskrinker
en fastighetsiigares befogenheter att férfoga éver fastigheten. Fastig-
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hetsigaren kan dven sjilv i stor utstrickning frivilligt inskrinka sina
befogenheter genom att uppléta sirskilda rittigheter till fastigheten.
Allmint kan sigas att dganderitten utgors av ett knippe rittigheter
och omfattar det som blir kvar nir man dragit ifrdn de rittigheter som
tillkommer andra och den bestimmanderitt som myndigheterna kan
ha.® Ett exempel pd en rittighet som tillkommer andra och som in-
skrinker dganderitten till fast egendom ir renskétselritten. Vi be-
skriver denna ritt i avsnitt 6.1.5 nedan.

Frigan om dganderitt till en fastighet i djupled, och ocks3 till de
mineral som kan finns i jorden, ir oklar. Historiskt har kronan ansett
att malm tillhor staten men staten gor numera inte ansprik p& nigon
civilrittslig dganderitt till mineralfyndigheter inom enskilt dgda fastig-
heter.” Fastighetsigarens ridighet 6ver mineraltillgingarna har dock
sedan ldng tid tillbaka varit inskrinkt 1 syfte att mojliggora eller
underlitta mineralutvinning. Annu lingre tillbaka var syftet att staten
skulle f3 tillging till inkomster frin mineralutvinningen.'® Staten har
genom minerallagen férfoganderitten dver de mineral som regleras
1lagen.

Frin ett mineralpolitiskt perspektiv delas den svenska berggrunden
in 1 tvd typer av mineral: markigarmineral och koncessionsmineral.
Markigarmineral utgér mer in 99 procent av berggrunden. Som be-
teckningen indikerar tillhor dessa mineral markigaren. De flesta mark-
dgarmineral ir relativt litta att finna. Exempel pd markigarmineral ir
kalksten och kvarts. For utvinning av markigarmineral krivs att den
som vill bedriva verksamheten ir dgare till marken, eller att marken
uppldts genom avtal med markigaren. Direfter regleras utvinningen
genom miljobalken."

Mineral som anses sirskilt nédvindiga for samhillet och som ir
svdra att finna i brytbara mingder kallas f6r koncessionsmineral och
for dessa giller minerallagens bestimmelser. De flesta metaller hor
till denna kategori. I kapitel 9 finns en lingre beskrivning av vilka
mineral som dr koncessionsmineral och forslag till f6rindring. Genom

8 For en diskussion om dganderitten, se prop. 2004/05:40, s. 62.

?SOU 2000:89, s. 197. Ndgra lagregler som klargdr frigan om hur lingt dganderitten stricker
sigidjupled finns inte (jimfor 1 kap. 1 § jordabalken). Inte heller i lagférarbeten eller i littera-
turen har frigan klargjorts. Undén har konstaterat (Svensk sakritt, II Fast egendom, 1960,
s. 59) att jordigare inte har exklusiv ridighet 6ver fastigheten upp4t i luftlagren eller nedat till
djupomriden 1 jordens inre. Mot bakgrund av det sagda har det konstaterats att frigan om
iganderitten till fyndigheter av koncessionsmineral ir oklar (Ds 2002:65, s. 88 f.). Regeringen
stod fast vid denna bedémning i prop. 2004/05:40.

©SOU 2000:89, s. 197.

" Prop. 2004/05:50, s. 29.
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beslut om undersékningstillstind och bearbetningskoncession kan
staten ge en prospektor ensamritt att kartligga geologin 1 avsikt att
identifiera fyndigheter och att utvinna dessa fyndigheter, dven pd
annans mark.

Skil till denna uppdelning ir bland annat att en fastighetsigare
normalt har mycket begrinsade méjligheter att ta 1 ansprdk konces-
sionsmineral. Det krivs specialistkunskap och stora resurser for att
hitta dessa mineral och direfter f nédvindiga tillstind f6r utvinning.
Det ir dirfor uteslutet att de flesta markigare 6ver huvud taget skulle
ha méjlighet att tillgodogora sig mineralresursen.'

Forslag att stirka markigarens ritt till alla mineral inom den egna
fastigheten har lyfts genom motioner i riksdagen'’ men ndgon ind-
ring har inte inférts. Aven LRF anser att markigarens stillning bor
stirkas."*

6.1.5 Renskoétselratten och samernas rattigheter som urfolk

Den mesta prospekteringen norr om Dalilven kan komma att ske
inom omréde dir renskotselritt rdder. Det dr en viktig faktor att be-
akta i samrdd men dven tidigare 1 provningsprocessen, inte minst i
arbetet med arbetsplan.

Renskotselritten dr en bruksritt som har ett lika starkt skydd
som dganderitten.” Renskotselritten grundar sig pd urminnes hivd,
ir grundlagsskyddad och giller under obegrinsad tid. Samernas ritt
att bedriva renskétsel framgdr av 2 kap. 17 § regeringsformen. Av ren-
niringslagen framgdr att den som ir same f&r anvinda mark och
vatten inom renskdtselomradet till underhdll f6r sig och sina renar.
Renskotselritten tillkommer alltsd det samiska folket men kan enligt
renniringslagen bara utévas av en same som ir medlem i en sameby".
En sameby ir en ekonomisk och administrativ sammanslutning (juri-
disk person) med egen styrelse som foretrider medlemmarna och

12 Prop. 2004/05:40, s. 62. )

> Motion till riksdagen 2016/17:192 Aganderitten i minerallagen och Motion 2020/21:1972
Stérkt dganderdtt i minerallagstifiningen.

" LRF (2022).

!5 Det innebir att frigan om att upphivandet av renskotselritten inom ett omride prévas enligt
expropriationsrittsliga regler och ett upphivande av ritten ger ritt till ersittning.

!¢ Det finns 51 samebyar i Sverige; 33 fjillsamebyar, 10 skogssamebyar och 8 koncessionssame-
byar dir renskdtsel bedrivs med sirskilt tillstind. www.sametinget.se.
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verkar for samebyns intressen inom dess geografiska omride. Same-
byn idr ocks3 besliktad med associationsformen ekonomisk férening."”

Samerna ir ett urfolk 1 Sverige. Det internationella ramverket fér
skyddet av de minskliga rittigheterna tar sin utgdngspunkt i FIN:s
allminna férklaring om de minskliga rittigheterna frin 1948. Den
foljdes 1966 av den internationella konventionen om medborgerliga
och politiska rittigheter'® (ICCPR) respektive den internationella
konventionen om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter."
Sverige ir part till bdda konventionerna. Direfter har det inom FN
utvecklats ett antal internationella instrument till skydd fér utsatta
individer pd omriden inom vilka det visat sig finnas ett sirskilt skydds-
behov. Sverige har anslutit sig till en majoritet av de centrala FN-
konventionerna om minskliga rittigheter och rapporterar regelbundet
till relevanta FN-organ om det nationella arbetet for att sikerstilla
full respekt fér de minskliga rittigheterna. FN:s urfolksdeklaration™
innebir en tolkning av deklarationen om de minskliga rittigheterna
och anger en miniminivd {6r hur urfolksfrigor bér behandlas 1 de
olika linderna iven om deklarationen inte ir juridiskt bindande.

Samerna och renniringen omfattas ocksd av det skydd som féljer
av artikel 27 ICCPR. Artikeln skyddar férutom den traditionella
niringen dven urfolks ritt till sitt eget kulturliv, sprak och traditio-
nella seder och bruk. Den s.k. Fosen-domen frin Hoégsta domstolen
1 Norge tydliggér och sammanfattar slutsatser frin centrala avgéran-
den.”' S& som FN:s kommitté f6r minskliga rittigheter har uttolkat
artikel 27 ICCPR, ska minoritetens medlemmar tillférsikras effek-
tivt deltagande 1 beslut som rér dem, deras traditionella niring ska
forbli ekonomiskt hillbar och inte tillintetgdras samt att omfattande
samradsforfarande ska dga rum.

Internationella kommittéer och experter har rekommenderat Sverige
att se till att nationell lagstiftning tillgodoser det samiska folkets moj-
lighet att piverka beslut som ror dem. Aven om dessa rekommenda-
tioner och synpunkter frén internationella granskningsorgan inte ir

folkrittsligt bindande, ligger Sverige vikt vid dem.

7 Sametinget har av regeringen fitt ett uppdrag att se Gver samebyarnas organisation,
N2021/01633. Uppdraget ska redovisas senast den 31 augusti 2023.

'8 International Covenant on Civil and Political Rights.

! International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights.

2 The Declaration on the Rights of Indigenous Peoples, antogs av FN:s generalférsamling
den 12 september 2007.

21 Aven Linsman-fallen I och II Linsman v. Finland, Comm. No 511/1992, Linsman v. Finland,
Comm. No. 671/1995, Poma Poma v. Peru Comm. No 1457/2006.
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6.1.6  Totalforsvarets markanvandningsbehov

Totalforsvaret har ett behov av markanvindning 1 hela Sverige. Det
giller bland annat behov av att ha och anvinda skjut- och évnings-
filt, flygplatser, sjoovningsomrdden, tekniska system och anligg-
ningar. Det finns bdde omriden som redovisas 6ppet och omriden
som med hinsyn till férsvarssekretesskil inte kan redovisas 6ppet.”

Det finns dven ett behov av att bedriva verksamhet 1 6kad omfatt-
ning pi grund av det instabila sikerhetspolitiska liget i Sveriges nir-
omride och i Europa.”

Enligt reglernai3 kap. 9-10 §§ miljobalken ska omriden som beror
totalforsvaret skyddas s& l3ngt som mojligt mot dtgirder som patag-
ligt kan motverka totalférsvarets intresse och forsvarsintresset ska
ges foretride vid en avvigning mellan motstiende intressen inom
samma omride.

6.2 Undersokningstillstand och arbetsplan

For att {4 prospektera efter koncessionsmineral behévs 1 de flesta fall
ett undersékningstillstdnd. I detta avsnitt beskriver vi vad man fir
gora utan tillstdnd, vad som krivs for att {8 ett undersokningstill-
stdnd beviljat, vad ett undersokningstillstind innebir samt vad som
krivs dirutéver 1 form av arbetsplan innan undersékningsarbeten far
paborjas.

6.2.1  Undersékningstillstand

Ett undersokningstillstind enligt minerallagen ger tillstdndshavaren
en ensamritt 1 forhdllande till markigaren och andra prospektorer
att kartligga det aktuella omridets berggrundsgeologi. Ett under-
sokningstillstind ger diremot inte ndgon ritt att pdbérja undersok-
ningsarbete — f6r det krivs en gillande arbetsplan samt i de flesta fall
dven andra tillstdnd och dispenser enligt annan lagstiftning.”* T ett
undersokningstillstind ska anges de villkor som behévs for att skydda
allminna intressen eller enskild ritt och villkor om att tillstinds-

2 Enligt 15 kap. 2 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).
2 Forsvarsmakten (2022).
**SOU 2020:71, 5. 220.
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havaren ska stilla sikerhet {6r ersittning for skador som uppkom-
mer med anledning av undersékningsarbetena.

Atgirder som inte kréver tillstind

Det ir inte alla dtgirder som vidtas 1 syfte att leta efter mineraliska
imnen som omfattas av minerallagens begrepp underskning. Endast
sdana dtgirder som innebir ett intrdng 1 fastighetsigarens eller annan
rittighetsinnehavares ritt, exempelvis i form av dverkan p& marken,
utgdr undersdkningsarbete i lagens mening.”® Sker ingen piverkan
alls, ssom hjulspér eller andra synbara ingrepp, kan underséknings-
dtgirderna utféras med stdd av allemansritten. Vissa typer av under-
sokningsarbeten, till exempel blockletning och mitning med olika
typer av instrument, kan géras inom ramen for allemansritten utan
tillstind. Aven flygscanning kan genomféras utan nigot sirskilt till-
stind, om den inte innebir nigot intrng 1 form av stérning. Flyg-
scanning som innebir ligflygning 6ver omriden med till exempel
betande boskap kan behova tillstdnd. De flesta undersékningsarbeten
involverar dock ndgon typ av fordon varfér pdverkan av nédvindig-
het sker och tillstdnd behovs.

Tillstindsomradet

Undersokningstillstind ska avse ett bestimt omride. Det fir inte
vara storre in att tillstdindshavaren kan antas ha mojlighet att under-
soka det pd ett indamélsenligt sitt och ska i vrigt ha en {6r dnda-
milet limplig form.”* Undersékningsarbete fir inte iga rum inom
nationalpark eller omrdde som en statlig myndighet hos regeringen
har begirt ska avsittas till nationalpark, eller 1 strid med foreskrifter
som har meddelats f6r natur- eller kulturreservat.”

I de flesta fall berors bara mindre delar av marken inom ett om-
ride med undersokningstillstdnd av undersékningsarbeten.

> Rubensson, Kommentar till minerallagens 1 kap. 3 §.
262 kap. 1 § minerallagen.
7 7 kap. miljobalken (3 kap. 6 § minerallagen).
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Foérutsittningar for undersokningstillstind — indiciekravet

En forsta forutsittning for att sokanden ska fi undersékningstill-
stdnd ir att det finns anledning anta att undersékningen i omridet
kan leda till fynd av koncessionsmineral.” S6kanden behéver dirfor
ta fram en utredning som visar att dtminstone nigot koncessions-
mineral férekommer i det aktuella omridet. Detta kan ske genom
exempelvis blockfynd, flyganomali eller andra undersokningsresultat
eller slutsatser grundade pd nigon geologisk teori. Ansvaret for att
ta fram detta material &vilar sékanden, men om relevanta uppgifter
finns hos myndigheten ricker det med hinvisning till dessa. Man far
dock inte kriva att myndigheten sjilv ska gora ndgra utrednings-
insatser.

Sokandens limplighet respektive olimplighet

Vidare ska goras en beddmning av sékandens limplighet respektive
olimplighet. Fér undersdkningstillstdnd enligt minerallagen giller att
den som uppenbarligen saknar mojlighet eller avsikt att {3 till stdnd
en indamailsenlig undersokning eller den som tidigare har visat sig
olimplig att bedriva undersékningsarbete inte fir beviljas undersok-
ningstillstdnd.” Fér undersékning efter diamant giller stringare krav,
d3 miste prospektdren visa att han eller hon ir limplig att bedriva
sidan undersékning.”® Skilet till sirreglering fér prospektering efter
diamant ir att stora ytor berdrs.”!

Om en tillstdndshavare visar bristande vilja eller férmiga att f6lja
de lagar och bestimmelser som giller till skydd f6r miljén, ska detta
tas med i beddmningen nir denne séker nytt undersékningstillstind.
En prospektér som tidigare visat bristande hinsyn riskerar siledes
att bli nekad undersékningstillstdnd.” Vid prévningen bér vigas in
sddana omstindigheter som hur allvarliga missférhéllandena varit, om
det varit frdga om enstaka eller upprepade dvertridelser och i vilken
utstrickning de berott p sokanden sjilv samt hur ling tid som gitt
frn det tidigare undersékningsarbetet.”

282 kap. 2 § 1 stycket minerallagen.
22 kap. 2 § 2 stycket minerallagen.
302 kap. 2 § 3 stycket minerallagen.
*! Prop. 2004/05:40, s. 43.

32 Prop. 2004/2005:40, s. 108 f.

% Prop. 2004/05:40 s. 37 och 80.

202



SOU 2022:56 Bakgrund, regler och prévningsprocess for prospektering och utvinning

Syftet med dessa bestimmelser ir att férhindra missbruk av ritten
till undersékning. I varje drende ska det dirfér prévas om sékanden
ir serids och har avsikt och férméga att genomféra underséknings-
arbetet pd ett indamalsenligt sitt. Provningen ir inte avsedd att vara
sirskilt ingdende utan det dr frimst fallen av missbruk som man wvill
komma 4t. S6kanden kan foreliggas att styrka att han har mojlighet
och avsikt att bedriva ett indamalsenligt undersékningsarbete. Sokan-
den kan ocks3 foreliggas att ge in en plan f6r undersékningsarbetets
bedrivande och en utredning om sina méjligheter att fullfélja planen.
Diremot ir det inte férutsatt att sdkanden sjilv ska bedriva arbetet.

6.2.2  Arbetsplan

Den som har beviljats ett undersékningstillstind méste gora en arbets-
plan fér arbetet. Arbetsplanen ska bland annat inneh3lla en redogérelse
for det undersokningsarbete som planeras, en tidsplan for arbetet
och en bedémning av 1 vilken utstrickning arbetet kan antas paverka
allminna intressen och enskild ritt.

Sakigare, s3som markigare och nyttjanderittshavare som ir direkt
berérda av de planerade undersdkningsarbetena, ska delges arbets-
planen. Det ir sokandens ansvar att se till att sd sker. Sakigaren har
sedan tre veckor pd sig att framfora eventuella invindningar. Om
invindningar framférs miste den som vill utféra undersékningarna
forsoka komma éverens med sakigaren eller begira att bergmistaren
faststiller arbetsplanen. Bergmistaren provar frigan efter att alla
berérda parter fitt komma till tals och kan 1 beslutet om att faststilla
arbetsplanen stilla villkor f6r hur undersékningsarbetena far bedrivas.

Kraven pd vad en arbetsplan ska innehélla skirptes och fértyd-
ligades genom idndringar 1 minerallagen 2014. Detta gjordes 1 syfte
att stirka enskildas stillning vid prospektering efter mineraltillgingar.
Bland annat inférdes en ritt till 6versittning av arbetsplanen till finska,
meinkieli respektive samiska. Vidare infordes krav pd att en gillande
arbetsplan ska sindas till kommunen, linsstyrelsen och Sametinget. P4
s sitt ska sikerstillas att de som berdrs av undersékningsarbeten far
den information de behover f6r att de ska kunna tillvarata sina rittig-
heter i férhillande till prospektoren. Andringarna innebir ocks3 att
de myndigheter som har att bevaka allminna intressen vid prospek-
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tering efter mineraltillgdngar hills informerade om hur arbetena kom-
mer att bedrivas och vilka konsekvenser de kan antas medféra.**

6.2.3  Samrad, dispenser och tillstand for prospektering

Infor en del beslut 1 provningsprocessen kan samrdd behéva genom-
foras for att bidra till informationsutbyte och bittre kvalitet i under-
lagen. Det giller infor beslut om undersokningstillstdnd, (och ocksd
infér beslut om koncession och miljstillstind.)

Beroende pd foérhillandena pd platsen dir den tinkta undersok-
ningsverksamheten (eller i ett senare skede, gruvverksamheten ska
bedrivas) kan det krivas olika dispenser eller tillstdnd enligt reglerna
for exempelvis terringkdrning, strandskydd, artskydd, biotopskydd
och kulturminnesskydd.

Samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken — undersokningsarbeten

Undersokningsarbeten, eller delar av arbeten, kan behéva anmiilas for
samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Ansokan gors hos tillsynsmyn-
digheten som ofta ir linsstyrelsen genom blankett f6r samriddsanmai-
lan pd linsstyrelsens webbplats. Ska prospektering ske inom det obrutna
fjillomridet ir anmilan obligatorisk.”> Aven om samrid inte ir
obligatoriskt for annan prospektering bér enligt Naturvirdsverkets
allminna rdd’* anmilan ske vid all undersékning enligt minerallagen
om undersékningsarbetet innebir visentliga ingrepp 1 naturmiljén.
Ingreppen kan vara anliggande av arbetsvig, avbaning av vegetation,
borrning eller skogsavverkning. De allminna rdden ir inte bindande
utan en rekommendation om hur reglerna ska tillimpas. Det kan vara
svart att avgora vad som ir visentliga ingrepp 1 naturmiljon och be-
domningen péverkas av vilka dtgirder som ska vidtas och av om-
ridets kinslighet.””

Attunderlita anmailan f6r samrdd dr férenat med straffansvar. Att
paborja eller bedriva verksamhet eller att vidta en dtgird som skulle

3* Prop. 2013/14:159 Biittre information och tydligare ansvar vid mineralprospektering.

7 b § férordning (1998:904) om anmilan f6r samrid och 3 kap. 6 § punkt 3 minerallagen.
3¢ Naturvirdsverket (2005).

7 SGU (2016), s. 18.
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ha anmiilts {6r samrdd ir straffsanktionerat som otilliten miljéverk-
samhet.”

Undersoékningsarbetena som omfattas av ansdkan fir starta tidigast
sex veckor efter att samrddsanmilan har limnats in. Om handligg-
ningen tar lingre tid méste tillsynsmyndigheten underritta prospek-
téren om att verksamheten inte fir paborjas. Tillsynsmyndigheten
har mojlighet att besluta om foreligganden och skyddsitgirder for
att motverka skada pd naturmiljon. Om sddana villkor eller begrins-
ningar bedéms otillrickliga for att skydda naturmiljon mot skador,
kan tillsynsmyndigheten férbjuda verksamheten.

Dispens enligt terringkorningslagen

Om man vill firdas med motordrivet fordon pd barmark eller 1 vissa
fall snétickt naturmark, méste ansokan goras om undantag frin for-
budet i terringkérningslagen. Sddana undantag provas av linsstyrelsen.

Korning 1 terring med motordrivet fordon pd barmark f6r annat
indamil in jordbruk eller skogsbruk ir forbjudet 1 hela landet.” For-
budet giller ocksa snotickt skogsmark med plant- eller ungskog om
inte korning kan ske utan risk for skada pa skogen. Aven snétickt
jordbruksmark omfattas av férbudet om inte kérning kan ske utan
risk f6r skada pd marken.

Motordrivet fordon ir alla fordon som foér framdrivande ir for-
sett med motor. De omfattar motorfordon, traktorer, motorredskap
och terringmotorfordon®. Terring i lagens mening ir i stort sett all
naturmark, inte bara ”skog och mark”. Parkmark, grismattor, stigar,
motionsspar och vandringsleder riknas ocksd som terring.

Linsstyrelsen kan, om det finns sirskilda skil, besluta om vissa
allminna undantag eller undantag i1 enskilda fall. Enligt Naturvards-
verkets handbok om terringkdrning* kan malmprospektering vara
ett sirskilt skil till dispens fran forbudet. Det sigs vidare att dispens
inte bor medges om korningen riskerar att medfora skada av bety-
delse p& mark eller vegetation eller skada eller storning av betydelse
pd djurlivet eller dess livsmiljoer, friluftsliv, renniring eller kring-

%29 kap. 4 § miljobalken.

% Enligt 1 § terringkérningslagen (1975:1313).
0 Tag (2001:559) om vigtrafikdefinitioner.

I Naturvirdsverket (2005).
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boende.” Dispens fér malmprospektering bér inte medges for kor-
ning inom skyddade omrdden.* Liksom med samrid miste prospek-
toren informera sig om de regler som finns 1 det berérda omridet
och de krav pd beskrivningar och underlag som behévs 1 ansokan, 1 ett
tidigt skede.

I Artskyddsutredningen beskrivs att terringkérning ir ett pro-
blem p4 frimst vdtmarker.** Av den anledningen brukar linsstyrelsen
foredra att terringkorning sker pd vintern d& underlaget ir fruset.

Strandskyddsdispens

Strandskydd rider vid sjdar och vattendrag.” Syftet med strand-
skyddet ir att frimja tillgdngen till strinder f6r friluftsliv, motverka
privatisering och bevara goda livsvillkor fér djur- och vixtlivet pa land
och i vatten. Strandskyddet varierar frin 100 meter till 300 meter frin
vattenlinjen och upp pd land och lika ldngt ut i vattnet. I strandskyd-
dade omriden f&r man normalt inte bygga eller indra ndgot.

Kommunen eller linsstyrelsen beslutar om dispens for dtgirder i
strandskyddat omrade. Linsstyrelsen prévar frdgan om dispens bland
annat nir det handlar om tgirder inom statligt skyddade omriden
som nationalparker, naturreservat, naturvdrdsomriden, kulturreservat,
Natura 2000-omréden och biotopskyddsomriden. Det ska finnas sir-
skilda skil for ett undantag frin forbudet och syftet med strand-
skyddet far inte paverkas.

De sirskilda skilen riknas upp i sin helhet 17 kap. 18 c—d § miljo-
balken. De innebir exempelvis att dispens kan meddelas om omradet
behovs f6r en anliggning som for sin funktion méste ligga vid vatt-
net och behovet inte kan tillgodoses utanfér omridet eller om om-
ridet behéver tas 1 ansprik for att tillgodose ett angeliget allmint
intresse som inte kan tillgodoses utanfér omradet. Strandskydd kan
ocksd upphivas genom bestimmelser 1 detaljplan om ndgot av de sir-
skilda skilen ir uppfyllda.*

2 Naturvirdsverket (2005), s. 1 f.

“ Naturvirdsverket (2005), s. 4.

#SOU 2021:51, s. 528.

7 kap. 13-18 §§ miljobalken.

* Boverket och Naturvirdsverket (2014), s. 49.
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Dispens fran art- och biotopskydd

Fridlysningsbestimmelserna innehéller férbud mot viss pdverkan pd
skyddade djur och vixter av vissa arter. Om tilltinkt verksamhet inte
kommer i konflikt med fridlysningsbestimmelserna aktualiseras inte
heller férbuden. Strider en verksamhet mot fridlysningsbestimmel-
serna dr den forbjuden. Under vissa forutsittningar finns det mojlig-
het att enligt regelverket soka dispens frin férbudet. Enligt etablerad
praxis? dr fridlysningsreglerna att se som en precisering av miljs-
balkens allminna hinsynsregler. En del i prévningen av en dispens
frdn ndgot av forbuden 1 fridlysningsbestimmelserna blir d& att, med
tillimpning av fridlysningsbestimmelserna i artskyddsférordningen,
beddma hur skyddade arter paverkas av den planerade verksamheten
eller dtgirden. En verksamhet eller dtgird kan tillitas om villkor, f6r-
siktighetsmatt eller skyddsitgirder resulterar 1 att den inte kommer
1 konflikt med fridlysningsbestimmelserna. Om verksamheten eller
dtgirden, trots planerade férsiktighetsmatt, bedéms strida mot frid-
lysningsbestimmelserna ir den i grunden férbjuden och forutsitt-
ningar f6r dispens ska provas. Meddelas dispens ska kompensations-
dtgirder Svervigas.

Kommer dispensfrigan upp inom ramen f6r ett tillstdndsirende
ska tillstdndsmyndigheten préva dispensfrigan. Om prévningen resul-
terar 1 bedomningen att dispens inte kan medges ir verksamheten
olimpligt lokaliserad och inte tillitlig. Tillstdindsansokan ska di nekas.
Dispensfrigan kan ocksd aktualiseras inom ramen for ett 12:6-sam-
rdd. Om bedémningen d& resulterar i att dispens inte kan medges
ska beslut meddelas om att verksamheten eller dtgirden ir f6rbjuden
och att dispens inte kan meddelas.” Vet man p3 férhand att férsik-
tighetsmdtt inte ricker utan att en tgird fordrar dispens ir det inte
limpligt att anmaila for 12:6-samrdd. D3 ska i stillet dispens sdkas.”
Artskyddsutredningen foreslr i sitt betinkande att Skogsstyrelsen
och Naturvirdsverket tillsammans ska ta fram vigledning for dispens-
prévning. ™

4 Se till exempel MOD 2013:13 och MOD 2014:47.
# 80U 2021:51, s. 53.

80U 2021:51, 5. 473.

% SOU 2021:51,s. 1111.
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Tillstdnd enligt kulturmiljolagen

Kulturhistoriskt virdefulla byggnader, miljder och fornlimningar ir
skyddade enligt kulturmiljélagen (1988:950). Det ir férbjudet att utan
tillstdnd idndra eller skada en fornlimning. Kérning i terring, borr-
ning, skogsavverkning, provbrytning och andra &tgirder som innebir
fysisk piverkan kan beréra fornlimningar och kriver i s3 fall tillstdnd
frin linsstyrelsen. Om en fornlimning patriffas under grivning eller
annat arbete ska arbetet omedelbart avbrytas till den del fornlim-
ningen berdrs och en anmilan goras hos linsstyrelsen.

Fornlimningar definieras som limningar efter minniskors verk-
samhet under forna tider, som har tillkommit genom ildre tiders
bruk och som ir varaktigt 6vergivna. Exempel pd fornlimningar ir
gravar och boplatser, kyrkogirdar, samlingsplatser, ruiner och fird-
vigar. Till varje fornlimning hor ocks3 ett fornlimningsomrade, det
vill siga ett sd stort omrdde pd marken eller sjobotten som behévs
for att bevara fornlimningen och ge den tillrickligt utrymme med hin-
syn till dess art och betydelse.

Uppgifter om fornlimningar och byggnader som skyddas enligt
kulturmiljélagen ska ing8 i ansékningsunderlaget enligt miljobalken
och plan- och bygglagen (PBL) och i tillhérande miljokonsekvens-
beskrivning. Kinda fornlimningar finns registrerade i Riksantikvarie-
imbetets karttjinst Fornsék.” Prospektering och planering for eta-
blering av gruvverksamhet sker emellertid ofta pd sidana platser dir
inventeringen av fornlimningar har varit 6versiktlig eller saknas helt.
Linsstyrelsen kan d& besluta om en arkeologisk utredning for att ta
reda pd om fornlimningar berérs av ett de tilltinkta undersknings-
arbetena.” Ett tidigt samrdd med linsstyrelsen ir bra fér att klargora
behovet av arkeologisk utredning.

6.2.4  Sérskilt om prospektering i skyddade omraden

SGU har pd uppdrag av regeringen tagit fram en vigledning {6r pro-
spektering i skyddade omriden &r 2006.% Sedan vigledningen skrevs
har indringar i regelverket skett, vilket innebir att vigledningen inte
ir aktuell i alla delar.

> Riksantikvarieimbetet (2022).
>2 2 kap. kulturmiljslagen.
3 SGU (2005) Prospektering i skyddade omriden.
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Enligt 3 kap. 6 § minerallagen fir undersékningsarbete inte dga
rum inom nationalpark eller omrdde som en statlig myndighet hos
regeringen har begirt ska avsittas till nationalpark. Det fordras inte
att det finns ett férbud mot undersékningsarbeten, utan denna bestim-
melse utgér ett sjilvstindigt hinder mot alla undersékningsarbeten och
det finns inga méjligheter att medge undantag. Undersékningsarbete
far enligt samma bestimmelse inte heller ske i strid med foreskrifter
som har meddelats f6r natur- eller kulturreservat.” Bestimmelsen kan
tyckas overflodig eftersom de foreskrifter som rér underséknings-
arbeten ir tillimpliga parallellt med minerallagen. Syftet torde frimst
vara att sikerstilla att eventuella reservatsbestimmelser uppmirk-
sammas tidigt. Bestimmelsen innehiller dven en upplysning om att
tillstdnd krivs for vissa dtgirder enligt 7 kap. 28 a-29 b §§ miljobalken,
det vill siga inom si kallade Natura 2000-omraden.

Ett medgivande frin linsstyrelsen fordras f6r undersékningsarbeten
som ska utféras inom 200 meter frén skyddsobjekt, kyrkogérd eller
annan begravningsplats eller inom omride som avses 1 4 kap. 5 § miljo-
balken, det vill siga obrutet fjillomride™.

Bergmistarens medgivande krivs inom 30 meter frdn allmin vig,
jirnvig, kanal som ir uppldten for allmin trafik och allmin flygplats,
inom 200 meter frin bostadsbyggnad, kyrka, samlingslokal, under-
visningsanstalt, hotell, pensionat, vdrdanstalt, elevhem eller liknande
inrittning avsedd fér mer dn femtio personer, elektrisk kraftstation,
industriell anliggning samt inom omrdde med detaljplan eller om-
rddesbestimmelser enligt plan- och bygglagen.

I vissa fall kan den som berérs av arbetena i stillet medge att de
far utforas. Medgivanden kan férenas med villkor. D3 det giller obrutna
fjillomraden foreskrivs att de villkor som ir nédvindiga for att for-
hindra att pataglig skada uppkommer f6r omrddets natur- eller kul-
turvirden ska meddelas.

Inom naturreservat, Natura 2000-omriden och andra omriden
som skyddas enligt 7 kap. miljobalken kan det fordras ytterligare till-
stdnd eller dispenser f6r prospekteringsarbetena, utdver undersok-
ningstillstindet. Dessa ytterligare tillstind eller dispenser prévas inte
av bergmaistaren. Vad som ir tilldtet eller kan tilldtas skiljer sig mycket
it mellan de enskilda omridena. Det ir dirfér nddvindigt att kon-
trollera vad som giller just pd den plats dir arbetena ska utféras. Mdnga

%3 kap. 6 § minerallagen.
%> 3 kap. 6 § tredje stycket minerallagen.
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av frdgorna ska prévas av linsstyrelsen men ibland ir det till kom-
munen man ska vinda sig.

6.2.5  Undersokningstillstandets giltighetstid
och méjlighet till forlangning

Ett undersokningstillstind giller i tre &r frin dagen f6r beslutet.” P3
ansokan av tillstdndshavaren ska giltighetstiden férlingas med sam-
manlagt hogst tre &r om indamdlsenlig undersékning har utférts inom
omréddet. Detta giller ocksd om tillstindshavaren har godtagbara skil
till att undersékning inte har skett och dessutom gor sannolikt att
omrddet kommer att undersdkas under den tid som ansékningen
avser.” Som godtagbart skil anges i lagmotiven™ att omradet ska under-
sokas som en del 1 ett storre planerat projekt som stricker sig dver
en lingre tid 4n tre dr eller att arbetena har blivit férsenade av nigon
anledning som prospektéren inte rider 6ver.

Som undersékningsarbete ska ocksa betraktas sddant forsknings-
och utvecklingsarbete som bedrivs for att gora fyndigheten mojlig
att exploatera med [¢nsamhet. Ett annat godtagbart skil kan vara att
rittigheten har 6verldtits och den nye innehavaren dnnu inte haft tid
att piborja arbeten betriffande fyndigheten.”

Ett godtagbart skil skulle dirmed kunna vara att nédvindiga ill-
stdnd inte hunnit meddelas i tid f6r undersékningsarbetenas genom-
forande inom gillande undersdkningsperiod.

For att {8 en ytterligare f6rlingning om som mest fyra 8r, krivs
sirskilda skil. Direfter krivs synnerliga skil f6r en sista férlingning
om fem &r. Tillstindshavaren ska d3 visa att betydande arbete har
lagts ner 1 omrddet och att vidare undersdkningar sannolikt kommer
att leda till att bearbetningskoncession kan meddelas.*® Sirskilda be-
stimmelser om férlingd giltighetstidfor att kompensera for uteblivna
mojligheter att bedriva undersékningsarbeten under covid 19-pan-
demin har inférts®'. Detta gillde alla undersékningstillstind utom
sddana som avsdg olja, gasformiga kolviten eller stenkol. Av bestim-
melserna framgdr ocksd att det fanns krav pd att tillstinden skulle

% 2 kap. 5 § minerallagen.

°7 2 kap. 6 § minerallagen.

> Prop. 1988/89:92, s. 92.

> Rubensson, Kommentar till minerallagen, 2 kap. 6 §.
€0 2 kap. 27 § minerallagen.

612 kap. 7 a—c §§ minerallagen.
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vara giltiga vissa datum for att omfattas av den automatiska for-
lingningen.

En ansékan om férlingning mdste komma in till Bergsstaten under
tillstdndets giltighetstid for att kunna tas upp till prévning. Befintligt
tillstind giller till dess ansékan provats slutligt.®

6.2.6  Overlatelse, frantridande, aterkallelse och dndring
av undersokningstillstand

Bestimmelserna om overlatelse, frintride, dterkallelse och dndring
av undersdkningstillstdnd dterfinns 1 6 kap. minerallagen. Dir fram-
gdr att ett undersokningstillstdnd fir 6verlitas efter medgivande av
provningsmyndigheten forutsatt att kraven 1 2 kap. 2 § andra och
tredje styckena minerallagen ir uppfyllda. Det vill siga att den som
uppenbarligen saknar méjlighet eller avsikt att {3 tillstdnd en dnda-
mélsenlig undersékning eller som tidigare har visat sig olimplig att
bedriva undersékningsarbete inte heller kan f& det overldtet till sig.
Giller det 6verldtelse av tillstdnd att bedriva undersokning betrif-
fande diamant fir det beviljas endast den som visar att han eller hon
ir limplig att bedriva sidan undersékning.®’

For att frintrida ett undersdkningstillstind ricker det med att
anmila detta till bergmistaren. D3 upphor tillstdndet att gilla en ménad
efter att anmilan kom in till bergmistaren.

En dterkallelse av ett undersékningstillstdnd kan ske om tillstinds-
havaren inte fullgor sina skyldigheter enligt minerallagen eller enligt
villkor i tillstdndet eller om tillstindshavaren bryter mot villkor som
uppstillts for medgivande till undersékningsarbete eller om det annars
finns synnerliga skil.** Om ett undersékningstillstind terkallas pd
grund av synnerliga skil har tillstdnds- eller koncessionshavaren ritt
till ersittning av staten for den skada han lider till foljd av ater-
kallelsen.®

Andring av villkor fér undersékningstillstind kan bara ske i enlig-
het med tillstdndshavarens begiran eller medgivande, férutom fér
diamant dir provningsmyndigheten kan dndra villkoren om verksam-
heten ger upphov till betydande oligenheter som inte férutsigs nir

22 kap. 8 § minerallagen.
© Lag (2022:728).

¢ 6 kap. 3 § minerallagen.
% 7 kap. 6 § minerallagen.
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tillstindet meddelades. Ndgon annan méjlighet till dndring av tillstdnd
har inte getts 1 minerallagen.

6.2.7 Redovisning av utforda undersokningsarbeten

For att resultaten av prospekteringen ska komma till nytta dven fér
andra aktorer och i férlingningen for samhillet, finns regler om att
resultaten ska limnas in till bergmistaren inom tre manader efter av-
slutat undersékningsarbete om ett undersékningstillstind upphor utan
att bearbetningskoncession meddelas. Av redovisningen ska framgi
vem som utfért undersdkningen, vilken typ av undersékningsarbeten
som har utférts, hur omfattande dessa har varit samt resultaten av
undersékningen i form av rddata.®® Efter en sekretesstid pd som mest
fyra &r offentliggdrs materialet och arkiveras vid Mineralinformations-
kontoret.” Genom inrapporteringen av undersdkningsresultat sparas
resurser 1 form av dubbelarbete och den totala kunskapsnivin om
vad som finns 1 marken hojs successivt.

Eftersom det dr ridata frin undersékningarna som ska redovisas
innebir det att redovisningen inte behéver omfatta tolkade resultat
i form av de slutsatser och bedémningar som prospektéren gjort.*

Rapporteringsskyldigheten intrider dven nir en del av ett omréde
frintrids. Fristen for limnande av rapport 16per inte ut vid 6ver-
latelse av ett undersdkningstillstdind men skyldigheten éverfors till
den nye innehavaren.

Det stér sjilvfallet dverldtaren fritt att sjilv férvara resultaten for
ett senare 6verlimnande eller att omedelbart vid 6verltelsen limna
resultatet till bergmistaren. Av bestimmelsen foljer att ett resultat
som tillstdindshavaren sjilv har hand om inte fr forstoras dven om
denne inte lingre har behov av det. Tillstindshavaren har en plikt att
forvara materialet till dess att det 6verlimnas till bergmistaren.

6 14 kap. 3 § minerallagen.
¢ SGU Dokumentarkivet.
% Rubensson, Kommentar till minerallagen 14 kap. 3 §.
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6.3 Bearbetningskoncession

For att £ ensamritt att bryta en fyndighet krivs bearbetningskon-
cession som meddelas av bergmistaren.” En koncession giller for
25 4r. I drenden om beviljande av koncession ska 3 och 4 kap. och
5 kap. 15 § miljobalken tillimpas.

For att bearbetningskoncession ska kunna meddelas miste malm-
bevisning ha gjorts, det vill siga den s6kande ska kunna visa att en
fyndighet som sannolikt kan tillgodogéras ekonomiskt har blivit pa-
triffad. Det krivs ocks3 att fyndighetens beligenhet och art inte gor
det olimpligt att sokanden fir den begirda koncessionen.

Om ett drende om beviljande av koncession avser en verksamhet
som senare ska provas dven enligt miljobalken eller andra lagar, ska
3 och 4 kap. miljébalken tillimpas endast vid den prévning som sker
1 koncessionsirendet.

6.3.1 Ensamratten till mineralfyndigheten

En bearbetningskoncession faststiller ensamritten till mineralfyn-
digheten”. Om ngon beviljats undersékningstillstind eller bearbet-
ningskoncession for ett visst mineral inom ett omrdde kan ingen
annan erhilla bearbetningskoncession f6r samma mineral inom det
aktuella omridet. Ett tillstind tll bearbetningskoncession innebir
sdledes en ensamritt till bearbetning inom det koordinatsatta omridet
for det ansdkta mineralet. Diremot kan nigon annan beviljas kon-
cession inom omridet f6r mineral som inte omfattas av det forsta
tillstindet eller koncessionen om det finns sirskilda skil.”

Om flera ansokt om koncession f6r samma omride ska den ha
foretride som har undersékningstillstdnd f6r ndgot av de mineral som
omfattas av ansékan.”

¢ 4 kap. 2 § minerallagen.
7% Prop. 2004/05:40, s. 26.
7! 4 kap. 4 § minerallagen.
72 4 kap. 3 § minerallagen.
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6.3.2 Malmbevisning

En visentlig del i prévningen av om bearbetningskoncession kan med-
delas dr att malmbevisning har gjorts, det vill siga s6kande ska kunna
visa att en fyndighet som sannolikt kan tillgodogéras ekonomiskt
har blivit patriffad. Detta gors genom att fyndigheten klassificeras
enligt en internationell standard f6r malmtillgingar samt granskas av
en s kallad kvalificerad person som ir oberoende.”

De riktlinjer som tillimpas fér erhdllande av bearbetningskon-
cession (tidigare benimnt utma3l) utfirdades 1976 av ddvarande Statens
Industriverk.”

Riktlinjerna dr av allmin karaktir d3 det inte dr mojligt att gora dem
detaljerade pd grund av olika malmers varierande egenskaper, utform-
ning och placering. I stillet 6verlimnar man 4t férrittningsminnen,
det vill siga bergmistaren, att 1 varje enskilt fall géra de detaljbedém-
ningar som krivs for att tillgodose syftena med malmbevisningen.

I riktlinjerna skiljer man pa tre olika situationer:

o utmdl beliget avsides frin tidigare lagda utma4l,
e utmdl i nirheten av tidigare utmaélsbelagda fyndigheter och

e utvidgning av utm4l.

I den forsta situationen ir det friga om mineralfyndigheter dir be-
arbetning och utvinning fram till anrikning kriver anliggande av de
kringanliggningar som behévs f6r att bedriva gruvdrift.

For situationerna tvd och tre ir kraven nigot enklare och an-
passade till ridande situation. Det centrala i beddmningen ir om kon-
cessionsmineral har pdvisats 1 sédan mingd att gruvdrift sannolikt ir
mdjlig inom cirka 25 4r.

Riktlinjerna innehéller ocksd uppgifter om hur det ska g till att
bedéma sjilva mineralfyndigheten och vilka kriterier som ska tillimpas,
det vill siga hur stor kinnedom om en fyndighet som ska krivas och
vilka uppgifter som ir relevanta. Diremot ingdr inte kostnaderna fér
till exempel efterbehandling 1 uppskattningen.

73 For detta avsnitt se SGU (2016).

7# Statens industriverk var ett statligt verk under Industridepartementet. 1991 slogs verket ihop
med Statens energiverk och Styrelsen for teknisk utveckling till Nirings- och teknikutveck-
lingsverket (NUTEK). 2009 avvecklades NUTEK och verksamheten gick éver till nuvarande
Tillvixtverket samt Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser.
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Det finns internationella normer for att beskriva mineralreserver
och mineraltillgingar, s3 kallade klassificeringsstandarder. Tv4 stan-
darder som ofta anvinds ir den australiensiska JORC-koden och
den kanadensiska NI 43-101. Tillsammans med andra ingir dessa
system 1 ett internationellt arbete fér standardisering av klassificer-
ing av mineralfyndigheter inom CRIRSCO.”

CRIRSCO har tagit fram en mall (The International Template)
som rekommenderas for linder som inte redan har etablerat stan-
darder for redovisning av mineraltillgingar. Den svenska bransch-
féreningen Svemin har tillsammans med sina systerorganisationer 1
Finland och Norge tagit fram en standard som bygger pA CRIRSCO,
men som ir anpassad till skandinaviska férhéllanden, den s8 kallade
FRB-standarden.”® Av standarden framgir att kategorisering av mine-
raltillgdngar och mineralreserver ska redovisas med uppdelning 1
antagen, indikerad och kind avseende mineraltillgingar, samt sannolik
och bevisad avseende mineralreserver. En forutsittning for klassifi-
cering som bevisad mineralreserv ir att malmen ska vara tekniskt ut-
vinningsbar och ekonomisk 16nsam att utvinna.

Bergsstaten kriver att det av ansdkan ska framgg att sékanden har
kinnedom om fyndighetens omfattning och halt som minst mot-
svarar FRB-standardens benimning indikerad mineraltillging.

For att Bergsstaten ska kunna bedéma mineralfyndighetens eko-
nomiska virde krivs att ett omfattande underlag limnas in. Den
sokande ska kunna redovisa de resultat som undersékningsarbetet
har lett till, samt presentera évrigt bevismaterial. Det ska finnas en
karta 6ver omrddet med borrhdl markerade. Den del av borrkirnorna
som utgdr mineraltillging ska ha analyserats, liksom de hillar dir
mineraltillgingen gir 1 dagen. S6kanden ansvarar for att uppritta
analysprotokoll, mitningsresultat, geologiska och geofysiska kartor,
samt tekniska och ekonomiska utredningar. En sakkunnig, kvalifi-
cerad person, ska granska kvaliteten pd det tekniska och vetenskap-
liga arbetet och limna ett skriftligt och undertecknat utldtande om

7> Committee for Mineral Reserves International Reporting Standards bildades 1994 och ir en
sammanslutning som bestdr av representanter frin organisationer som ansvarar fér att utveckla
standards och riktlinjer fér rapportering av mineraltillgdngar i Australien-Asien (JORC), Kanada
(CIM), Chile (National Committee), Europa (National Committee PERC), Sydafrika
(SAMREC) och USA (SME).

76 Svemin, FinnMin och Norsk Bergindustri., 2012. Rekommenderade regler fér publik infor-
mation i Sverige, Finland och Norge om prospekteringsresultat, undersokningar, 16nsam-
hetsstudier och virderingar av mineraltillgingar och mineralreserver. FRB — Fennoscandian
Review Board.
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att denna granskning blivit utférd och att dennes kvalifikationer ir
relevanta fér den aktuella informationen.”

6.3.3  Lamplighetsprovning avseende alunskiffer

En ansokan som avser bearbetning av koncessionsmineral 1 alun-
skiffer ska provas mer ingdende dn andra ansékningar. For dessa
giller att koncession endast fir beviljas den som visar att den ir
limplig att bedriva sidan bearbetning.”® Limplighetskravet omfattar
sokandens limplighet att bedriva bearbetningen samt sékandens
tekniska och ekonomiska méjligheter att fullfélja den tinkta bryt-
ningen. Utgdngspunkten ir att koncession ska meddelas endast den
som har f6rmdga och avsikt att bearbeta fyndigheten. Sokanden ska
rent allmint vara limplig att bedriva bearbetning i alunskiffer. I be-
démningen ingdr dven att ta stillning till s6kandens miljotekniska
kompetens Enligt regeringens mening innebir detta att bedom-
ningen ska goras utifrdn den i varje enskild ansokan beskrivna tek-
niken i forhdllande till alunskifferns sammansittning och egenskaper
pa den aktuella platsen I likhet med vad som till exempel giller f6r
overldtelse av bearbetningskoncession krivs inte att sékanden ensam
ska ha férmdga och avsikt att bearbeta fyndigheten, utan limplig-
hetskravet anses uppfyllt om sékanden i samverkan med andra kan
dstadkomma en indamailsenlig bearbetning.”

6.3.4 Bedomning av markens lamplighet

Vid ullblivelsen av en gruvverksamhet ir en viktig friga om marken
ir limplig att anvinda f6r det indamailet. For att avgdra vad som ir
en limplig markanvindning anvinds miljébalkens hushdllningsbestim-
melser.” Syftet med hushéllningsbestimmelserna ir sikerstilla en
lingsiktigt hallbar hushdllning med mark, vatten och den fysiska miljon
1 6vrigt. Det dr genom dessa bestimmelser staten har mojlighet att
planera anvindning av mark- och vattenomrdden. For miljsfarliga
verksamheter och vattenverksamheter provas markens limplighet 1

77 Respektive klassificeringsstandard anger vilka krav som stills p3 kvalificerade personer.

78 4 kap. 2 § andra stycket minerallagen.

792021/22:NU23, prop. 2021/22:150, Férbud mot utvinning av kol, olja och naturgas och skirpta
regler for utvinning i alunskiffer, rskr 2021/22:329. De nya reglerna tridde i kraft den 1 juli 2022.
8934 kap. miljsbalken.
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miljéprocessen. For gruvverksamheter giller 1 stillet en uppdelad prov-
ning. Enligt 4 kap. 2 § minerallagen ska hushéllningsbestimmelserna
endast tillimpas vid koncessionsprévningen och inte 1 den efterfol-
jande prévningen om tillstdnd enligt miljobalken.

Hushéllningsbestimmelserna ir avvigningsregler om vad marken
bist ir limpad f6r och inte att sammanblandas med lokaliserings-
bestimmelsen 1 miljobalken. I en bedémning av lokalisering enligt
2 kap. 6 § miljobalken kan dock hushillningsbestimmelserna fun-
gera vigledande f6r bedémningen.

Om det i samband med tillstdindsprévningen vid mark- och miljo-
domstolen framkommer att koncessionshavaren behéver ta ytter-
ligare mark 1 ansprik for tillkommande anliggningar eller verksam-
heter ska en férnyad intresseavvigning goras betriffande det begirda
omridets anvindning. Det ir dven mojligt att s6ka miljotillstind
utan att férst ha s6kt och beviljats bearbetningskoncession. I sidant
fall prévas frigan om markens limplighet f6r hela pdverkansomridet
1 miljoprovningen. Nir det giller tillimpningen av 3, 4 och 6 kap.
miljobalken ska bergmistaren samrida med linsstyrelsen 1 det eller
de lin dir koncessionsomradet ligger (8 kap. 1 § minerallagen). Om
de uppgifter som linsstyrelsen har inhdmtat i drendet inte ger till-
rickligt underlag f6r att gora en avvigning enligt 3 och 4 kap. miljs-
balken och om bearbetningen kan medféra visentlig skada p8 jord-
eller skogsbruket och om frigan inte kan bedémas pd annat sitt fir
ett férordnande om sirskild utredning meddelas.*" Ett férordnande
om utredning meddelas av Jordbruksverket betriffande jordbruket
och av Skogsstyrelsen betriffande skogsbruket. Innan férordnande
meddelas ska samrdd ske med linsstyrelsen. Sokanden ska std kost-
naderna fér utredningen.*

Om ett omride ir av riksintresse for flera oférenliga indamadl,
exempelvis riksintresse for renniring och mineral, ska foretride ges
&t det eller de indama3l som pd limpligaste sitt frimjar en l8ngsiktig
hushillning med marken, vattnet och den fysiska miljén 1 &vrigt.”
Linsstyrelsens beddmning 1 markanvindningsfrigan bér 1 normal-
fallet vara bestimmande f6r bergmistarens beslut.** Om bergmista-
ren vid tillimpningen av 3 eller 4 kap. miljébalken finner skal att
fréngd vad linsstyrelsen har foreslagit ska drendet om beviljande av

81 8 kap. 6 a § minerallagen.
280U 2020:02, 5. 83.

% 3 kap. 10 § miljobalken.
8 Prop. 1988/89:92 s. 64.
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bearbetningskoncession hinskjutas till regeringens prévning.” Be-
arbetningskoncession meddelas for 25 &r och forlings normalt med
10 &r i sinder om regelbunden bearbetning pigdr nir giltighetstiden
gir ut.*

6.3.5 Forfarandet
Samrad med sakigare

Krav pd samrdd i drenden om bearbetningskoncession inférdes den
1 januari 2018% genom att vissa bestimmelser i 6 kap. miljébalken
gjordes tillimpliga 1 koncessionsirenden. Redan innan dess genom-
fordes 1 praktiken frivilliga samrdd f6r de allra flesta drenden enligt
minerallagen.

Inférandet av samrdd 1 irenden om bearbetningskoncession inne-
bir, enligt forarbetena, att allminheten 1 ett tidigt skede kan géra sin
rost hord och bidra till bittre avvigningar och beslutsunderlag.® Ett
vil genomfért samrdd minskar ocks3 risken f6r senare krav pg kom-
pletteringar och pd 6verklaganden.”Samridet ir siledes ett viktigt
tillfille for verksamhetsutdvaren att 3 6kad kinnedom om platsen
och omgivningarna for den planerade verksamheten. Hir spelar syn-
punkter och information frin nirboende och andra lokala intressen-
ter en viktig roll. Genom ett vil genomfért samrdd kan det klarliggas
vilka anpassningar av verksamheten som kan behévas och eventuella
missforstdnd kan undvikas. Samrédet kan dven underlitta framtagan-
det av underlag till miljobedémningen genom att information fram-
kommer som kan bidra till att miljokonsekvensbeskrivningen far det
innehill som behdvs f6r provningen.”

% 8 kap. 2 § minerallagen.

85 kap. 7 och 8 §§ minerallagen.
% Prop. 2016/17:200.

% Prop. 2016/17:200 s. 181.

% Prop 2016/17:200 s. 158.

% Prop. 2016/17:200 s. 179f.

218



SOU 2022:56 Bakgrund, regler och prévningsprocess for prospektering och utvinning

Bergmistarens samrid med linsstyrelsen

I irenden om beviljande av bearbetningskoncession ska bergmistaren
samrida med linsstyrelsen 1 det eller de lin dir koncessionsomridet
ligger om tillimpningen av 3, 4 och 6 kap. miljobalken.”! Foreslir
linsstyrelsen 1 samridsforfarandet att den s6kta koncessionen ska for-
enas med villkor till skydd f6r exempelvis renniringen forenas vanligen
beslutet om bearbetningskoncession med de féreslagna villkoren.”

Esbokonventionen — samrad 6ver landgrinser

Konventionen om miljokonsekvensbeskrivningar 1 ett grinséver-
skridande sammanhang, den s8 kallade Esbokonventionen, ir en miljo-
skyddskonvention f6r Europa, Kanada och USA om samarbete for
att férebygga grinsoverskridande miljoeffekter.”

Verksamheten i ett land kan p&verka miljén i ett grannland, varfor
man behéver samarbeta s8 att det dr klart for alla vad som planeras
och gérs 1 omgivningen och vilka miljokonsekvenser detta kan fi. Man
ska 1 mojligaste min undvika att verksamheter leder till omfattande
miljoeffekter samt hdlla varandra vil informerade. Avsikten ir att det
internationella samarbetet ska férbittras avseende miljobedémningar,
sirskilt beskrivningar av grinséverskridande miljoeffekter av vissa
verksamheter.

Parterna ska ocks3 se till att allmidnheten har tillgdng till informa-
tion och kan delta 1 beslutsprocessen {6r projekt som kan f8 grins-
overskridande miljoeffekter. Syftet med protokollet dr bland annat
att tidigt 1 processen “faststilla klara, 6ppna och effektiva forfaran-
den for hur strategisk miljobeddmning ska g3 till”.”* For Sveriges del
torde Esbokonventionen frimst bli aktuell att tillimpa fér gruvverk-
samhet i grinsomriden mot Finland eller Norge.”

°1 8 kap. 1 § tredje stycket minerallagen.

2 SGU (2016), 5. 78.

% Esbokonventionen arbetades fram inom FN:s ekonomiska kommission fér Europa
(UNECE), undertecknades 1991 och tridde i kraft 1997. Ar 2001 gjordes bland annat en ind-
ring om allminhetens ritt att delta i processen. Ar 2004 gjordes en dndring om vilka verk-
samheter som ska omfattas av konventionen. Andringarna tridde i kraft 2017. Konventionens
Protokoll om strategiska miljobedémningar (SEA) undertecknades 2003 och tridde 1 kraft
11 juli 2010.

** Naturvirdsverket — Esbokonventionen.

% For verksamheter invid grinsen till Finland giller dven den Svensk-Finska grinsilvséverens-
kommelsen, lag (2010:897) om grinsilvsdverenskommelse mellan Sverige och Finland.
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Sverige har anslutit sig till ett 40-tal internationella miljokonven-
tioner och Naturvirdsverket dr den nationella myndighet som frimst
deltar i arbetet med miljokonventioner.

Urfolks deltagande i samrad

Samriden miste ha en sddan karaktir att urfolket kan vara delaktig i
och paverka de beslut som fattas, det vill siga det ska finnas en ritt
till effektivt deltagande i beslutsprocesserna fér dessa frigor. Denna
ritt till delaktighet 1 beslutsprocesser brukar beskrivas som att ur-
folket ska konsulteras i frigor som berér dem. Frin den 1 mars 2022
giller 1 Sverige en ny lag om konsultation 1 frigor som ror det
samiska folket”, se vidare kapitel 8. Aven i Norge och Finland finns
det regler om konsultation med samerna. Det ir dock virt att notera
att gruvor 1 Finland finns 1 omriden dir det saknas urfolk och det dr
1 dessa omrdden som ocksd prospektering generellt ir intressant.

Ansdkan om bearbetningskoncession

Vad en ansokan om bearbetningskoncession ska innehélla framgir
av 17 § mineralférordningen (1998:2018)”.

En ansokan om bearbetningskoncession ska vara skriftlig, ges in
till bergmistaren och innehélla uppgifter om sékanden, vilket eller
vilka koncessionsmineral ansékan avser, vilka fastigheter som berérs
av ansokan, den planerade verksamhetens inverkan p4 allminna och
enskilda intressen samt vilka dtgirder som behovs f6r att skydda dessa,
sokandens plan f6r verksamheten m.m. Bergmistaren ska i varje sir-
skilt fall efter samrdd med sékanden bestimma hur minga exemplar
av ans6kan och de handlingar som avses i 18 § som ska ges in. Om
sokanden redan innehar utmdl i det begirda koncessionsomrddet fir
bergmistaren i ett enskilt fall medge undantag frin féreskrifterna.”
Utover det nimnda innehéllet 1 ansokan ska ocksd verksamhetsut-
dvaren genomfora en specifik miljobedémning enligt 4 kap. 2 § femte
stycket minerallagen. Specifika miljobedémningar och den process
som dessa innebir regleras 1 6 kap. 28—46 §§ miljobalken. Syftet med

% Lag (2022:66) om konsultation i frigor som rér det samiska folket.
7 Bestimmelsen dndrades genom SFS 2017:969 som tridde i kraft den 1 januari 2018.
%817 § tredje stycket, mineralfdrordningen (1992:285).
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miljobeddmningen ir att identifiera piverkan pd sivil naturmiljon
som minskliga intressen. I processen ingdr att genomfdra samrdd
med berérda myndigheter och enskilda, samt att ta fram en s kallad
miljokonsekvensbeskrivning. Miljobedémningens roll i bearbetnings-
koncessioner behandlas vidare 1 kapitel 12.

Remittering av ansdkan

Enligt f6rvaltningslagen (2017:900) ska en myndighet se till att ett
irende blir utrett i dess omfattning som dess beskaffenhet kriver.

En enskild part som inleder ett drende ska medverka genom att
s& 1dngt som mojligt ge in den utredning som parten vill 8beropa som
stdd for sin framstillning. Om det behdvs ska myndigheten genom
frigor och pdpekanden verka fér att parten fortydligar eller kom-
pletterar framstillningen.”

Inom ramen fér sitt utredningsansvar kan en myndighet begira
ett yttrande frin en annan myndighet (remiss)eller frin nigon en-
skild.'® I mineralférordningen finns regler om med vilka bergmistaren
ska kommunicera en ansékan om bearbetningskoncession'®'.

Bergmistaren remitterar ansdkningar om bearbetningskonces-
sion regelmissigt till linsstyrelsen 1 det eller de lin dir fyndigheten
finns, berérd eller berérda kommuner, berdrda fastighetsigare, inne-
havare av sirskild ritt som exempelvis samebyar, berérda kraftverks-
bolag och innehavare av servitut.

Villkor for bearbetningskoncession

Enligt 4 kap. 5 § minerallagen ska en koncession férenas med de vill-
kor som behovs f6r att skydda allminna intressen eller enskild ritt
eller som behovs f6r att naturtillgingarna ska utforskas och tillvara-
tas pa ett indaméilsenligt sitt.

Bergmistaren sitter vanligen de villkor i beslutet om bearbetnings-
koncession som linsstyrelsen foreslar i sitt yttrande.

Regeringen har hittills anvint mojligheten att sitta villkor mycket
sparsamt. Regeringens praxis har tidigare varit att pdtala i regerings-

% 23 § férvaltningslagen.
10025 § forvaltningslagen.
19121 § mineralférordningen.
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beslutet att det behovs villkor till skydd for framfér allt renniringen
men att limna sjilva villkorssittandet till mark- och miljodomstolens
provning. Genom regeringens beslut avseende Kallak har denna praxis
indrats genom att tolv villkor satts som framfor allt ror renniringen.
Dessa villkor ir av évergripande karaktir och frigan ir hur de fér-
héller sig till de villkor som ska sittas 1 miljoprévningen. Det innebir
ocks3 vissa utmaningar for tillsynsmyndigheten.

Skulle en koncessionshavare inte fullgéra sina skyldigheter enligt
villkor som uppstillts 1 tillstdndet blir konsekvensen att bearbetnings-
koncessionen kan 3terkallas.'®

6.3.6  Sarskilt om hushallningsbestimmelserna
och Natura 2000

For att f8 anvinda mark eller vattenomrdden som fértecknats som
sarskilt skyddade (enligt 7 kap. 27 § miljobalken) krivs tillstdnd, enligt
4 kap. 8 § miljobalken. I 7 kap. 27 § miljobalken anges som sirskilt
skyddade omriden naturomrdden som bor skyddas eller ir skyddade
som sirskilda skyddsomriden enligt figeldirektivet, som sirskilda
bevarandeomriden enligt livsmiljédirektivet (si kallade Natura 2000-
omrdden) eller enligt internationella dtaganden eller nationella mal
om skydd f6r naturomriden.

Natura 2000

Natura 2000-omrdden utses med stéd av tvd EU-direktiv: figel-
direktivet'® och art- och habitatdirektivet'®*(numera i kortform livs-
miljodirektivet). Dir listas 170 habitat, dvs. naturtyper, och samman-
lagt cirka 900 vixt- och djurarter som sirskilt virdefulla. Natura 2000
ska bevara virdefull natur, men innebir inte nigot generellt stopp
for pigdende markanvindning eller utveckling av samhillet.'®
Medlemsstaterna har, med start 1993, valt ut omrdden med ut-
gingspunkt frin listorna. Varje land ansvarar for férvaltningen av
omridena och att de listade arterna och livsmiljéerna bevaras. I Sverige
finns drygt 4 000 Natura 2000-omriden pd en sammanlagd yta av nira

192 6 kap. 3 § minerallagen.

19 Europaparlamentet och ridets direktiv 1979/409/EEG om bevarande av vilda figlar.
104 Radets direktiv 1992/43/EEG om bevarande av livsmiljder samt vilda djur och vixter.
1952020/21:NU16, s. 6.
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7,8 miljoner hektar. Sveriges yta dr 45 029 500 hektar, vilket innebir
att 17,3 procent av Sveriges yta (land- och vattenomride) ir skyddad
enligt Natura 2000-regelverket.'” Omridena har valts ut av linsstyrel-
serna i respektive lin.'”

De fértecknade Natura 2000-omréden har status som omriden
av riksintresse 1 enlighet med miljobalken (4 kap. 1 och 8 §§ milj6-
balken). Det innebir att enligt gillande regelverk ska frigan om mot-
stdende riksintressen — och dirmed avvigningen av vad ett markomride
ska anvindas till — prévas 1 drendet om bearbetningskoncession.

Enligt 4 kap. 8 § miljobalken far en verksamhet som kan pdverka
miljén 1 ett Natura 2000-omride bara komma till stdnd om ett
Natura 2000-tillstdnd har limnats. Piverkan pd ett sidant omride
provas sirskilt. Huvudregeln ir att ett Natura 2000-tillstind fir ges
endast om verksamheten eller dtgirden ensam eller tillsammans med
andra pigdende eller planerade verksamheter eller tgirder inte kan
skada den livsmiljé eller de livsmiljéer i omridet som avses att skyddas
eller medfor att den art eller de arter som avses att skyddas utsitts
for en storning som pd ett betydande sitt kan férsvara bevarandet 1
omridet av arten eller arterna.'®

Det finns mojlighet att {4 tillstdnd att bedriva verksamhet inom
ett Natura 2000-omrdde dven om verksamheten bedéms kunna skada
omrddet, om verksamheten miste genomféras av tvingande orsaker
som har ett visentligt allminintresse, inbegripet orsaker av social
eller ekonomisk karaktir. Kriterierna for detta ir dock strikta och
medlemsstaten ska vidta alla nédvindiga kompensationsdtgirder for att
sikerstilla att Natura 2000 totalt sett forblir sammanhingande. Hin-
syn fir dven tas till andra tvingande férhdllanden som har ett allt
overskuggande allminintresse men d3 ska EU-kommissionen ges
tillfille att yttra sig innan drendet avgors. Sddana yttranden ir inte
bindande men om kommissionen anser att en medlemsstats agerande
strider mot unionsritten kan ett férfarande om férdragsbrott inledas.

19 Sveriges landyta dr 40,7 miljoner hektar enligt SCB. Av denna ir 15 procent formellt skyddad
natur. 2019-12-31 fanns 4 539 Natura 2000-omréden vilka omfattade 5 790 922 hektar pd land
och sotvatten och 2 227 547 hektar i havsvatten. Natura 2000 inom ekonomisk zon (i havet)
omfattar cirka 1 261 000 hektar.

1972020/21:NU16 s. 6. Linsstyrelsen foreslir ett omride fér Naturvardsverket som i sin tur
foresldr omradet till regeringen. Baseras forslaget pa art- och habitatdirektivet foreslis sedan
omrédet till kommissionen varpd en process pd EU-niv4 tar vid, {6ljt av ett regeringsbeslut.
Baseras forslaget pa figeldirektivet utpekar regeringen omridet i regeringsbeslut.

1987 kap. 28 b § miljobalken.
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6.3.7  Overlatelse, frantridande, aterkallelse och adndring
av bearbetningskoncession

En bearbetningskoncession fir ¢verldtas efter medgivande av prov-
ningsmyndigheten om kraven {6r koncession enligt 4 kap. 2 § férsta
stycket 2 minerallagen ir uppfyllda och férvirvaren dessutom visar
att denne ir limplig att driva bearbetning av fyndigheten.'”

For att frintrida en bearbetningskoncession ricker det med att
anmila detta till bergmistaren. D3 upphér koncessionen att gilla sex
ménader efter anmilan. Delvis frntride av ritt till ett koncessions-
omride ir ocksd mojligt men kriver provning for att avgdéra om kvar-
varande omrade ir limpligt for verksamheten.'™

En dterkallelse av en bearbetningskoncession kan ske om konces-
sionshavaren inte fullgér sina skyldigheter enligt minerallagen eller
enligt villkor i koncessionen eller om det annars finns synnerliga skil.'"
Om en bearbetningskoncession dterkallas av synnerliga skil har kon-
cessionshavaren ritt till ersittning av staten f6r den skada denne lider
till f6ljd av dterkallelsen.'"

Andring av villkor f6r bearbetningskoncession kan bestimmas av
prévningsmyndigheten om verksamheten ger upphov till betydande
oligenheter som inte forutsigs nir tillstindet meddelades. D3 fir
provningsmyndigheten bestimma de villkor som behovs f6r att fore-
bygga eller minska oligenheterna. I 6vrigt far villkor 1 koncession bara
indras i enlighet med tillstindshavarens begiran eller medgivande.'"’

6.4 Andra beslut enligt minerallagen
6.4.1  Ersattning for skada och intrang

Nir det giller sakigare ir koncessionshavaren ersittningsskyldig for
skada som féranleds av att bearbetningskoncession har beviljats och
skada eller intrdng som foranleds av att mark eller annat utrymme
tas 1 ansprik for bearbetning eller dirmed sammanhingande verk-
samhet. Om det uppstir synnerligt men f6r ndgon fastighet eller del
dirav pd grund av att bearbetningskoncession har beviljats eller pd

196 kap. 1 § minerallagen.
1106 kap. 2 § tredje stycket minerallagen.
116 kap. 3 § minerallagen.
1127 kap. 6 § minerallagen.
'3 6 kap. 4 § minerallagen.
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grund av att mark eller annat utrymme tas i ansprik, ska konces-
sionshavaren 16sa den fastighet eller fastighetsdel som lider sddant
men, om dgaren begir det. En koncessionshavare kan ocks3 bli skyl-
dig att 16sa den fastighet eller fastighetsdel som ligger inom konces-
sionsomrddet om en ansékan om markanvisning inte har gjorts inom
tio &r frin det att beslutet om bearbetningskoncession har vunnit
laga kraft.'"*

Expropriationslagen (1972:719) tillimpas nir det giller ersittning
och 18seskilling enligt ovan.'”” Reglering fér nir betalning av ersitt-
ning ska ske etc. finns 1 10 kap. minerallagen. Ndgon annan ersittning
in for skada och intring har hittills inte ansetts motiverad.

6.4.2 Markanvisning och bygglov

Vid markanvisning bestims vilken mark inom koncessionsomradet
som verksamhetsutdvaren fir ta i ansprik fér bearbetningen av fyn-
digheten respektive for den verksamhet som hinger samman med
bearbetningen. Aven om koncessionsinnehavaren sjilv dger marken
krivs ett beslut om markanvisning. Regler om markanvisningsfér-
rittning terfinns 1 9 kap. minerallagen. Kostnaden f6r markanvis-
ningsférrittningen erliggs 1 efterhand. Avgiften dr 80 000 kronor om
sammantride krivs och 40 000 kronor i annat fall.''® Dirutover ska
sokanden betala vissa andra ersittningar.'”” Finns det motstridiga
intressen 1 irendet ska sammantride hillas, annars ricker det med att
sokanden kan visa att det finns 6verenskommelser med samtliga be-
rorda sakigare. Beslut 1 drenden om markanvisning kan éverklagas till
mark- och miljédomstol.

Det sista steget i provningsprocessen for tillkomst av en gruva ir
bygglov enligt plan- och bygglagen (2010:900) fér att bygga anligg-
ningar och marklov foér vissa markarbeten. Detta s6ks hos kom-
munens byggnadsnimnd.

147 kap. 2 och 3 §§ minerallagen.
157 kap. 4 § minerallagen.
"¢ 43 § mineralférordningen.

7SGU (2016), s. 68.
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6.4.3  Att stinga en gruva

Nir koncessionen upphér férlorar koncessionshavaren enligt 13 kap.
1 § minerallagen ritten till den mark som anvisats. Koncessions-
havaren forlorar enligt 13 kap. 2 § minerallagen ocks3 ritten till kon-
cessionsmineral som denne redan brutit men inte tagit hand om inom
tvd ir. Dessa tillfaller direfter fastighetsigaren. Koncessionshavaren
ir enligt 13 kap. 4 § minerallagen skyldig att utféra efterarbete for
att 3terstilla omradet. S3dant efterbehandlingsansvar foreligger ocksd
enligt 2 kap. 8 § och 10 kap. miljobalken.'"®

For dtgirder for stingning och 3terstillande av ett omrdde som
paverkats av en utvinningsverksamhet ska det finnas en efterbehand-
lingsplan. Efterbehandling av omriden utférs inte enbart efter av-
slutad verksamhet utan kan ocksd ske lopande, si kallad successiv
efterbehandling. Det ir sirskilt viktigt f6r avfall som vittrar och ger
ett metallhaltigt lakvatten som ocks4 kan vara surt.'”

6.4.4  Tillsyn och ansvar

Bergmistaren ska enligt 15 kap. 1 § minerallagen utéva tillsyn éver
efterlevnaden av lagen och av villkor och féreskrifter som meddelats
med stdd av lagen. Innehavare av undersékningstillstdnd eller bear-
betningskoncession idr skyldiga att pd bergmistarens begiran limna
de upplysningar och handlingar som behovs for tillsynen samt att
bereda bergmistaren tilltride till platser dir undersékningsarbete eller
bearbetning bedrivs. Bergmistaren fir dven meddela de foreliggan-
den som behovs for att trygga efterlevnaden av minerallagen och av
villkor och féreskrifter som meddelats med stdd av lagen och kan
forbjuda sddant arbete som bedrivs s3 att det uppkommer uppenbar
fara for allmint eller enskilt intresse.'*

Det ir olagligt att bedriva undersckningsarbete utan undersok-
ningstillstdnd, om sddant krivs for arbetena, och att paborja tillstdnds-
givna undersokningsarbeten utan att ha stillt ekonomisk sikerhet
och tagit fram en arbetsplan. Piféljden for ett sddant olagligt age-
rande kan bli boter eller fingelse 1 hogst sex minader.'”!

8 SOU 2000:89, s. 116.

19 SGU (2016), s. 58.

120S0U 2000:89, s. 117.

12l Bestimmelserna om detta finns 1 15 kap. 6 § minerallagen.
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6.5 Miljoprévningen

For gruvverksamhet krivs tillstind enligt miljobalken. Gruvverk-
samhet omfattar vanligtvis bdde miljofarlig verksamhet enligt 9 kap.
miljébalken och vattenverksamhet enligt 11 kap. miljébalken. Till-
stindsansékan provas av mark- och miljddomstol. Aven for s kallad
provbrytning, som gérs som ett led i prospekteringsfasen for att
kunna bedéma brytbarheten av en fyndighet, krivs tillstdnd enligt
miljébalken. En sddan ansékan prévas av miljéprovningsdelegation
vid tillimplig linsstyrelse.

Miljotillstdnd kan sokas dven utan foregdende provning och beslut
om bearbetningskoncession.

6.5.1  Provbrytning

For att verifiera brytbarheten av en fyndighet kan verksamhets-
utdvaren anse att det behdvs provbrytning. Hur stor mingd material
som behover tas ut varierar med forhillandena. I vissa fall kan det
rora sig om ett mindre dagbrott. Enligt minerallagen ir provbrytning
att betrakta som en del av undersékningsarbetet'** och kan sdledes
ske inom ramen for ett undersékningstillstind. Provbrytning kriver
dock alltid tillstdnd enligt miljobalken. Detta giller oavsett om det
ir friga om koncessionsmineral eller markigarmineral.'”’ Anledningen
till det r att provbrytning innebir ett betydligt stdrre ingrepp i miljon
in andra undersdkningstgirder. Provbrytning dr dirfor tillstdnds-
pliktig enligt 9 kap. miljébalken som en B-verksamhet'** och tillstinds-
ansokan provas av miljdprovningsdelegationen (MPD) vid linsstyrel-
sen. Aven den efterfljande behandlingen av det utbrutna materialet
ir tillstdndspliktig miljsfarlig verksamhet.'*

Provbrytning kan dven utgora vattenverksamhet enligt 11 kap.
miljobalken. Om en provbrytning prévas enligt bide 9 kap. och
11 kap. miljobalken dr det mark- och miljddomstol som dr prévning-
smyndighet. I samrid infér provbrytning kan verksamhetsutévaren
fora dialog med linsstyrelsen om provbrytningen innebir vatten-

1223 kap. 6 och 7 §§ minerallagen.

12 Prop. 2021/22:150, s. 25.

124 4 kap. 15 § miljoprévningsforordningen (2013:251). Fér provbrytning inklusive annan
bearbetning eller anrikning av malm, mineral (eller kol) 4n rostning och sintring giller till-
stdndsplikt B.

12 Vilket f6ljer av 4 kap. 15 § miljoprovningsférordningen, se noten ovan.
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verksamhet. Det dr dock verksamhetsutvarens ansvar att se till att
ansdkan fir den omfattning och avgrinsning som behévs och att
ansodkan limnas in till ritt prévningsmyndighet.'*

Tillstdndsprévningen enligt miljobalken fér provbrytning ir en
helt fristdende provning frén minerallagen. For att verksamheten ska
tillitas krivs att bestimmelserna i miljobalken ir uppfyllda, inklusive
hushéllningsbestimmelserna 1 3—4 kap. miljébalken. Infér ansékan
om tillstdnd till provbrytning ska en miljokonsekvensbeskrivning
(MBK) upprittas i enlighet med 6 kap. miljobalken, som en del 1 milj6-
bedémningen. Eftersom provbrytning genererar utvinningsavfall ska
dven en avfallshanteringsplan finnas med i ansékan.

6.5.2  Miljatillstand for gruvverksamhet

Tillstdnd f6r gruvverksamhet kan handla om ett helt nytt tillstind
eller indringstillstind'* f6r en befintlig verksamhet. De flesta gruv-
verksamheter férindras 6ver tid och tillstdnd, inklusive villkor, kan
behéva anpassas till férindringar 1 verksamheten, teknikutveckling
och ny lagstiftning.

Genom miljébalken inférdes krav pd en samlad prévning av hela
verksamheten. En samlad provning gor det mojligt f6r den tillstinds-
givande myndigheten att bedéma verksamhetens milj- och omgiv-
ningspiverkan som helhet och hur den férhéller sig till miljobalkens
allminna hinsynsregler, samt till andra bestimmelser som giller
enligt miljébalken. Infér en ansékan om miljétillstind f6r gruvverk-
samhet hélls ett avgrinsningssamrdd som handlar om vad som ska
provas och vad ansdkan behéver innehilla. Avgrinsningen ska goras
1 samrid med berérda myndigheter och domstolen avgér om avgrin-
sningen ir limplig utifrin férutsittningarna i varje enskilt fall.'" Hur
provningen ska avgrinsas kan styras dels av om det ror sig om en ny

126 SGU (2016), s. 19.

127 T augusti 2005 inférdes i 16 kap. 2 a § miljobalken en uttrycklig méjlighet att for miljofarlig
verksamhet meddela indringstillstind. Tillstdindsprovningen kan begrinsas till att avse endast
den pékallade dndringen av verksamheten och de tidigare meddelade villkor som har ett sam-
band med dndringen. For vattenverksamheter giller sedan den 1 januari 2019 att en sidan av-
grinsad provning som ett indringstillstdnd innebir fir géras om det dr limpligt, 16 kap. 2 b §
miljébalken.

128 Mark- och miljoéverdomstolen har de senaste dren meddelat en rad domar som ger vigled-
ning om utifrin vilka kriterier bedémningen bor géras. En slutsats man kan dra av mark- och
miljodverdomstolens praxis om prévningens avgrinsning ir att tekniska, miljomissiga och
geografiska samband méste bedémas fran fall till fall.
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eller befintlig verksamhet, dels av hur den sokta verksamheten f6r-
haller sig till eventuell annan angrinsande verksamhet.

Vid tillstdndsprévningen ska hinsyn tas till andra verksamheter
eller sirskilda anliggningar som kan komma att behovas f6r att verk-
samheten ska kunna komma till stdnd eller bedrivas pd ett dnda-
mélsenligt sitt.”” Aven de s3 kallade foljdforetag som behavs for den
ansokta verksamheten ska alltsd beaktas vid bedémningen av verk-
samhetens tilldtlighet och nir det giller pa vilka villkor som verk-
samheten fir bedrivas. Som exempel pd sidana foljdforetag kan nim-
nas vigar och kraftledningar samt farliga transporter som ska ske till
och frin den provade verksamheten.'*® Bide f6ljdverksamheter under
driftsfasen och anliggningsfasen omfattas.”

Proévningen enligt miljobalken omfattar bde anliggning, drift
och efterbehandling av en gruva. Tillstindet fir férenas med krav pa
att verksamhetsutdvaren ska stilla sikerhet f6r kostnaderna for av-
hjilpande av miljoskador och fér aterstillningsdtgirder som verk-
samheten kan féranleda.”” For utvinningsavfallanliggningar ir kravet
pa ekonomisk sikerhet obligatoriskt.”” Den ekonomiska sikerhetens
storlek ska beriknas si att det alltid finns tillrickliga medel for att
bekosta stingningen av utvinningsavfallsanliggningen och 4terstilla
omrddet som har pdverkats av verksamheten till tillfredsstillande
skick i enlighet med vad som beskrivs i avfallshanteringsplanen.'**

Ansékan

Kraven pd ansékningshandlingarnas innehdll ir beroende av verk-
samhetens eller dtgirdens art och omfattning. Normalt bér ansdkan
innehilla uppgifter om vem som ir sokande och kontaktuppgifter
till denne, fullmakt 1 original om sékanden féretrids av ombud, kort
beskrivning av vad det sokta tillstdndet avser samt preciserade yrkan-
den, en kort redogérelse fér bakgrunden till ansékan, en beskrivning
av nuvarande forhillanden och eventuella tidigare meddelande till-
stdnd, lokalisering, teknisk beskrivning av ansékta anliggningar och
planerade 3tgirder, forslag till skyddsitgirder eller andra forsiktig-

12916 kap. 7 § miljsbalken.

10 Prop. 1997/98:45 Miljobalk, del 2, s. 208.

31 Prop. 2016/17:200 Miljsbedémningar, s. 166.
1216 kap. 3 § miljobalken.

12 15 kap. 35 § miljobalken.

B4 SGU (2016).
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hetsmatt, sikerhetsrapport och statusrapport, miljokonsekvensbeskriv-
ning och resultatet av det samrid som skett med enskilda och berorda
myndigheter enligt 6 kap. 24-25 §§ miljobalken, om och pa vilket sitt
verksamheten berérs av miljokvalitetsnormer, de uppgifter som behévs
for att kunna bedéma de allminna hinsynsreglerna 1 2 kap. miljs-
balken, forslag till villkor f6r verksamheten, forslag pd hur verksam-
heten ska kontrolleras och uppgift om den tid som begirs inom vil-
ken verksamheten ska ha satt igdng.

Enligt 6 kap. 35 §, punkterna 4 och 5 miljébalken ska en miljo-
konsekvensbeskrivning i en specifik miljobedémning innehlla en
identifiering, beskrivning och bedémning av de miljoeffekter som
verksamheten eller dtgirden kan antas medfora i sig eller till f61jd av
yttre hindelser samt uppgifter om de dtgirder som planeras for att
forebygga, hindra, motverka eller avhjilpa de negativa miljseffek-
terna.'® Aven foljdféretag och konsekvenserna av dem ska beskrivas.'**

Domstolens handliggning

Handliggningen hos domstolen startar vanligen med att domstolen
beslutar om prévningsavgift for ansékan.”” Nir prévningsavgiften
ir betald pdborjas 6vrig handliggning.

Handliggningen innebir vanligen att ansdkan skickas ut till cen-
trala, regionala och lokala myndigheter f6r méjlighet att framfora
onskemdl om komplettering. Direfter skickar domstolen myndig-
heternas yttranden till sokanden med begiran om behévliga kom-
pletteringar. Kompletteringar kan dven begiras av domstolen utifrn
vad domstolen anser krivs, eller utifrdn de synpunkter som fram-
forts 1 inkomna yttranden. Sokanden kompletterar ansékan eller
motiverar varfoér begirda kompletteringar inte bedéms vara nédvin-
diga, relevanta eller rimliga att kriva. Om det rder delade meningar
om vilka kompletteringar som erfordras s& ir det alltid domstolen

135 Med miljseffekter avses enligt 6 kap. 2 § miljobalken direkta eller indirekta effekter som dr
positiva eller negativa, tillfilliga eller bestdende, kumulativa eller inte kumulativa och som
uppstir pa kort, medelldng eller 1ing sikt pd bland annat klimat.

136 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 208. Enligt 6 kap. 35 §, punkterna 4 och 5 miljgbalken ska en
miljékonsekvensbeskrivning i en specifik miljebedémning innehilla en identifiering, beskriv-
ning och bedémning av de miljdeffekter som verksamheten eller 4tgirden kan antas medféra
i sig eller till f8ljd av yttre hindelser samt uppgifter om de 4tgirder som planeras for att fore-
bygga, hindra, motverka eller avhjilpa de negativa miljoeffekterna.

17T férordningen (1998:940) om avgifter for prévning och tillsyn enligt miljébalken finns
sirskilda bestimmelser om avgifter f6r mark- och miljddomstolarnas verksamhet.
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som slutligt avgor vilka kompletteringar som krivs. Handliggningen
hos domstolen &terupptas nir kompletteringen bedéms tillricklig.

Nir domstolen anser att ansékan ir 1 sddant skick att handligg-
ningen i milet kan fortsitta kungdr domstolen ansékan med bilagor
iortstidning.”® Om verksamheten eller dtgirden omfattas av Seveso-
lagen ska kungorelsen innehélla en upplysning dven om detta.”’

Samtidigt med kungérelsen skickas ansékan med bilagor inklusive
miljokonsekvensbeskrivningen till remissinstanserna fér yttrande.'*
Det ir vanligt att det sker omfattande skriftvixling mellan parterna
i milet. Ofta hills en eller flera muntliga férberedelser och direfter
en huvudférhandling med syn. Domstolarna anvinder sig av tidsplaner
f6r att sokanden, remissinstanserna och domstolen bittre ska kunna
planera sina resurser.

Dom eller annat avgdrande

Domen i milet ska grunda sig pd det underlagsmaterial som ingdr i
ansdkan, vad som kommit in under mélets handliggning och vad som
framkommit vid huvudférhandling och vid platsbesok. Dom ska med-
delas s snart som mojligt med hinsyn till mélets art och 6vriga om-
stindigheter. Om huvudférhandling har héllits ir utgdngspunkten
att dom ska meddelas inom tvd manader efter det att huvudférhand-
lingen avslutats.""' Domen ska bland annat inneh&lla verksamhetens
omfattning och tekniska utformning. I domen ska ocksd anges de
villkor om utslipp, begrinsningsvirden och bista mojliga teknik som
behovs for att hindra eller begrinsa skadlig piverkan pd grund av
féroreningar och for att férhindra annan skada pa eller oligenhet for
omgivningen.'*

Vid tillstdndsprévning av gruvverksamhet dr det vanligt att mark-
och miljodomstolen anvinder ett férfarande med provotider. Det
innebir att domstolen skjuter upp prévningen av vissa frigor, till
exempel buller eller utslipp till vatten av en viss férorening, till dess
erfarenheter vunnits om verksamhetens inverkan och det finns ett

13822 kap. 3 § miljobalken.

1% Om en verksamhet hanterar eller lagrar stora miangder kemikalier kan den omfattas av
bestimmelserna 122 kap. 3 a § miljébalken.

14022 kap. 4 § miljsbalken.

"1 Om det finns synnerliga skil fir domen meddelas efter lingre tid 4n tvd manader (22 kap.
21 § miljobalken).

14222 kap. 25 § miljsbalken.
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tillrickligt underlag for att bedoma vilka slutliga villkor som ska gilla
for verksamheten. Det kan till exempel vara friga om att utvirdera
resultaten av en ny teknik eller utformningen av férsiktighetstgirder.
For att kunna skjuta upp frdgor under en prévotid mdste domstolen
forst ha bedomt att verksamheten som sddan ir tilldtlig och att till-
stdnd kan meddelas.

Anvindningen av provotider innebir att mélet inte avslutas nir
deldom meddelas. Nir tillstdndshavaren limnat in prévotidsredo-
visning, fortsitter handliggningen med en ny kungorelse, skriftvix-
ling och eventuell huvudférhandling. Om de uppskjutna frigorna kan
avgodras di, avslutas milet genom dom.'*

6.6 Overklagande av beslut enligt minerallagen

Bestimmelser om &verklagande av beslut enligt minerallagen 3ter-
finns 1 16 kap. minerallagen. Enligt forvaltningsrittsliga principer far
ett beslut verklagas av den som beslutet angdr om beslutet har gitt
emot denne och beslutet kan éverklagas.'** Det innebir bland annat att
beslut om undersckningstillstind far dverklagas av berérda fastighets-
igare, de rittighetshavare som ir inskrivna i fastighetsregistret, de
rittighetshavare som blivit kinda pd annat sitt samt berérd sameby.'*
Inom ramen {6r prévningen enligt 3 och 4 kap. miljobalken i ett
drende om bearbetningskoncession stills olika intressen 1 minga fall
mot varandra. Prévning av frigor om markanvindning ir dirfér ofta
komplexa och leder inte sillan till 6verklaganden av beslut.'*
Besluten enligt minerallagen 6verklagas till allmin férvaltnings-
domstol, mark- och miljddomstol eller regeringen. Som exempel kan
nimnas att beslut om undersdkningstillstind 6verklagas till allmin
forvaltningsdomstol och beslut om faststillande av en arbetsplan till
mark- och miljodomstol. Ett beslut om bearbetningskoncession kan

' Domstolsverket.

144 42 § forvaltningslagen (2017:900).

4> Kommunen har ansetts sakna taleritt i de fall di kommunen inte sjilv dr fastighetsigare
eller innehavare av sirskild ritt (se t.ex. Kammarrittens i Sundvall dom den 23 februari 2009 i
mél nr 3826-08 och samma domstols dom den 18 maj 2010 i mél nr 2405-09-2411-09). Vidare
har Regeringsritten vid ett flertal tillfillen inte funnit anledning att meddela provningstill-
stdnd nir en kommun 6verklagat ett avgorande dir talan har avvisats (se t.ex. Regeringsrittens
dom den 29 oktober 2008 i mal nr 4608-07). Det tycks siledes vara en faststilld princip att en
kommun saknar taleritt enbart pi den grund att undersékningsarbetet ska utféras inom
kommunen.

14 Prop. 2016/17:200 s. 158.
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dverklagas till regeringen.'¥ Detta giller bide beslut om koncession,
indring av villkor, forlingning och medgivande till 6verldtelse. Mer
om forum fér éverklaganden finns i kapitel 15.

Nirmare om regeringens provning av bearbetningskoncession
och 6verprévning

Det finns tvi sitt som ett drende om bearbetningskoncession kan
komma att prévas av regeringen och det dr genom 6verklagande eller
hinskjutning. Overklagande av ett beslut om bearbetningskonces-
sion far ske till regeringen av den som beslutet gitt emot. Regeringens
beredning av drenden skiljer sig frén beredningen hos en domstol pd
flera sitt. Forvaltningslagen tillimpas analogt p beredningen av dren-
den 1 Regeringskansliet, processen dr enbart skriftlig och regeringen
fattar ett gemensamt beslut.

Anledningen till att ett drende om bearbetningskoncession enligt
minerallagen kan provas av regeringen ir att lagstiftaren ansett att
det frimst dr en politisk bedémning av vad landets naturresurser ska
anvindas till. Lagstiftaren har menat att avvigningen mellan olika
intressen limpar sig bittre {ér en politisk bedémning dn en strike
juridisk sidan.

Nir det giller beddmningen av vad marken ir bist limpad fér (prov-
ning gentemot hushdllningsbestimmelserna 1 3 och 4 kap. miljo-
balken) ska bergmistaren samrida med linsstyrelsen i det eller de
lin dir koncessionsomridet ligger'* och linsstyrelsens beddmning i
markanvindningsfrigan bor 1 normalfallet vara bestimmande f6r berg-
mistarens beslut.'"

Men det finns en mojlighet f6r bergmistaren enligt nuvarande
regler att hinskjuta ett beslut till regeringen att préva som forsta
instans, om bergmistaren och linsstyrelsen inte dr éverens om vilket
intresse som ska ha foretride i ett visst omride.””® Det enda ritts-
medel som d& 8terstdr ir rittsprévning, vilket leder till en begrinsad
domstolsprocess.

14716 kap. 1 § minerallagen.

148 8 kap. 1§ minerallagen. Om ett omride ir av riksintresse for flera oférenliga dndamal,
exempelvis riksintresse for renniring och mineral, ska foretride ges 3t det eller de indamal
som pi limpligaste sitt frimjar en ldngsiktig hushillning med marken, vattnet och den fysiska
miljén i dvrigt, enligt 3 kap. 10 § miljobalken.

4 Prop. 1988/89:92 s. 64).

130 8 kap. 2 § minerallagen.
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Rittsprovning

Regeringens beslut kan 6verprévas av Hogsta Forvaltningsdomstolen
genom rittsprévning.”' En enskild fir anséka om rittsprévning av
sddana beslut av regeringen som innefattar en prévning av den en-
skildes civila rittigheter eller skyldigheter 1 den mening som avses i
artikel 6.1 1 Europakonventionen'”. Enligt 7 § ska Hogsta forvaltnings-
domstolen upphiva regeringens beslut om det strider mot ndgon ritts-
regel pd det sitt som s6kanden har angett eller som klart framgir av
omstindigheterna. Detta giller dock inte om det dr uppenbart att felet
saknar betydelse for avgdrandet.

Rittsprovning innefattar, férutom ren lagtolkning, dven sidana
frigor som faktabedémning och bevisvirdering samt frigan om be-
slutet strider mot kraven pd saklighet, opartiskhet och allas likhet
infér lagen. Provningen omfattar ocksa fel 1 forfarandet som kan ha
paverkat utgdngen 1 drendet. Om det tillimpade rittsreglerna dr s3
utformade att det foreligger en viss handlingsfrihet vid beslutsfattan-
det, omfattar rittsprovningen frigan om beslutet ryms inom hand-
lingsfriheten."

6.7 Bakgrund till minerallagen

Bergsbruk har en ldng tradition 1 Sverige och exporten av jirn och
koppar linkade Sverige till den internationella handeln i ett tidigt
skede.” Den malm som tidigast kom till anvindning var den littill-
gingliga myrmalmen. Men redan under tidig medeltid inleddes bryt-
ning av malm direkt ur berget. Brytning av kopparmalm vid Koppar-
berget 1 Falun ir kind sedan 1288. I Tuna brét man silver redan pd
1300-talet, alltsd tvd &rhundraden innan Sala silvergruva borjade be-
arbetas.” Ritten — och skyldigheten — att utvinna malm pi sina
hemman reglerades genom bergsprivilegium som har utfirdats sedan
1300-talet 1 Sverige.

Grunden till privilegierna var att kronan dgde fyndigheter pd krono-
mark och bergsminnen fick nyttjanderitt via privilegiebrev. I utbyte

1511 § lagen (2006:30) om rittsprovning av vissa regeringsbeslut.

12 Europeiska konventionen om skydd fér de minskliga rittigheterna och de grundliggande
friheterna.

13 Jimfor prop. 1987/88:69 s. 23-25 och 234.

15+ Magnusson (2016), s. 126.

15> Magnusson (2016), s. 126 f.
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mot att de brét kronans malm pd marken fick bergsminnen behélla
en del av vinsten, vissa skatteldttnader och behévde inte gora krigs-
yjanst. Bergsbruket utvecklades tidigt av bonder 1 kombination med
jordbruket &ver Bergslagen, Uppland och Virmland men ocks3 i
Sméland och Blekinge. Det tidiga bergsbruket utévades utan stod 1
lag men dganderitten till mineral ansigs allmint tillkomma jord-
dgaren.” I regel utnyttjades gruvan som en samfillighet och pro-
duktionen skedde i flera mindre hyttor av sjilvstindiga bergsmin.

Den fé6rsta kinda allminna lagstiftningen som behandlar gruvritt
kom till under 1400-talet som ett tilligg till kung Kristoffers landslag
1442 och ett r3dsbeslut daterat 1485. Hir framgick att gruvorna
delades in i tre kategorier beroende pd vilken mark de befann sig;
gruvor pa frilsejord, gruvor pd skattejord och gruvor pd kronojord
och allminningar. Malm p3 frilsejord ansdgs som tillbehér till jorden
vilket innebar att markigaren ocksd dgde gruvor och malm pd sin
mark. Markigaren till frilsejord behévde inte bryta malmen eller
betala skatt eller avgift till staten for pigiende gruvbrytning men var
1 stillet skyldig att fullgéra rusttjinst it kungen. Malm pa skattejord
ansdgs pd samma sitt vara en bestindsdel av marken och dirfér till-
héra markigaren, men markigaren var tvungen att betala skatt for
den malmutvinning som faktiskt skett. Dessutom hade kungen méj-
lighet att 6verta fyndigheten, om nigon malmbrytning inte skett,
mot full ersittning i form av annan jord. Den tredje kategorin ut-
gjordes av gruvor pd kronojord eller pd allminningar dir malm och
mark forklarades “héra konungen enskilt till”. Genom detta gjorde
staten ocksd ansprdk pd mark som hérde enskilda till genom allmin-
ningsmark. Detta var inte fallet med ngon annan typ av tillgdng och
anses vara det forsta uttrycket for statens hivdande av regalritt ll
landets mineraltillgdngar.”” Enligt beslut frin 1523 kunde dven den
som upptickt en fyndighet pd kronojord eller allminning {3 bryta den
och betala skatt, utan att ha dganderitten till marken."®

Statens ansprdk pd landets mineraltillgingar vixte sig allt starkare
under 1500- och 1600-talen. Under 1600-talet 6kade produktionen,
inte minst tack vare inflodet av utlindskt kapital. Kronan insdg virdet
av jirn och koppar for stormaktstatens f6rsorjning och inrittade
1637 en bergsoverstyrelse som 1649 fick namnet Bergskollegium och

156 Bickstrém (2002), s. 24 f.
157 Bickstrém (2002), s. 27.
158 Bickstrom (2002), s. 28.
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ett regelsystem som kraftigt inskrinkte bergsminnens ritt att pro-
ducera och silja."””

Till f6ljd av liberalismens inflytande och tanken att niringslivet
borde befrias frdn statlig 6vervakning avskaffades systemet med
bergsprivilegier 1857 d& bergshanteringen blev fri. Aven Bergskolle-
gium upphorde som myndighet och kvarvarande arbetsuppgifter
overtogs av Kommerskollegium 1858.

Ar 1884 antogs en ny gruvstadga som gillde fram till 1938 &rs
gruvlag som 1 sin tur kom att gilla fram till 1974 utan ndgra storre for-
indringar. Gruvlagen byggde liksom sin féregdngare pd inmutnings-
systemet, vilket innebar att den som forst ansékte om inmutning
fick ensamritt att underséka det omrdde som inmutningen avsdg —
bide pd egen och annans mark. Pitriffades fyndigheter som ekono-
miskt kunde tillgodogoras anvisades ett arbetsomrade f6r att utvinna
fyndigheten (utmadl). Staten hade da ritt till hilften av virdet (krono-
andel). Grundtanken med inmutningssystemet var att stimulera
eftersdkande och brytning av nya mineralfyndigheter. Koncessions-
systemet syftade 1 stillet till att sikerstilla att samhillet skulle kunna
f3 till stdnd en frin allmin synpunkt indamilsenlig mineralutvin-
ning, bland annat genom att préva konkurrerande markanvindning
och andra motstiende intressen.

I juli 1973 inrittades statens industriverk'®® och, f6r férvaltning
av statens gruvegendom, nimnden fér statens gruvegendom'*'. Sam-
tidigt upphorde kommerskollegiets befattning med bergsiarenden'®.

Utifrdn ett identifierat behov av en enhetlig minerallagstiftning
och en 6nskan om ett 6kat samhillsinflytande 6ver gruvverksamheten
tillsattes 1983 rs Minerallagskommitté. I betinkandet Ny mineral-
lagstifining (SOU 1986:53) foreslog kommittén, 1 enlighet med direk-
tivens dnskemdl, en enhetlig lagstiftning som skulle ersitta sdvil gruv-
lagen som lagen om vissa mineralfyndigheter. Det tidigare systemet
med inmutning och utmal freslogs ersittas med ett system med under-
s6kningstillstdnd och bearbetningskoncession. Nigot nyanslgst kan
sigas att nyordningen innebar att staten och det allminna gavs storre
mojligheter att pdverka om mineralutvinning éver huvud taget skulle
fa ske och dven vem som 1 54 fall skulle i gora det. Till exempel skulle
inte meddelat undersékningstillstind automatiskt ocksd ge ritt till

15 Magnusson (2002) s. 147.
1% SFS 1973:566, 1 §.

161 Tnstr. SFS 1973:567.

12 SFS 1973:570.
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bearbetning vilket ett meddelat inmutningsbesked gjort 1 det ildre
systemet.'®’

Minerallagskommittén féreslog vidare bland annat att antalet lag-
reglerade mineral skulle utvidgas, att undersékningstillstdnd skulle bli
nya benimningen p& inmutning och att innehavaren av ett under-
sokningstillstdnd skulle kunna f4 ett bindande férhandsbesked om
huruvida denne skulle & féretridesritt till bearbetning. Utredningen
bedémde att detta var en forutsittning for att prospekterare skulle
viga ta den ekonomiska risken. For bearbetning krivdes sirskilt till-
stdnd 1 form av bearbetningskoncession. Man ansdg dven att det
fanns ett behov av att gora en tidig 6vergripande prévning av hushill-
ning med naturresurserna och att prévningen av hushdllningsbestim-
melserna endast borde goras en ging betriffande en och samma verk-
samhet. Ett beslut om bearbetningskoncession skulle dirmed vara
bindande fér kommande prévningar i det avseendet. Minerallagen
knéts dirmed till lagen (1987:12) om hush&llning med naturresurser
m.m."**

Med betinkandet som grund lade regeringen i mars 1989 fram
propositionen "Ny minerallagstiftning m.m.” (prop. 1988/89:92).
Propositionen antogs efter vissa smirre justeringar av riksdagen och
den nu gillande minerallagen (1991:45) tridde 1 kraft den 1 juli 1992.
Samma &r avvecklades den statliga prospekteringen. De férindringar
som genomfordes under 1990-talet ledde ull ett storre inflode av
utlindska investeringar. Detta resulterade 1 att markigarperspektivet
diskuterades allt mer. En sirskild utredare fick 1999 i uppdrag att
utreda vissa frigor gillande dganderitten till mark och hur denna
dganderitt forhdller sig till minerallagen och gruvniringens behov.
I uppdraget ingick dven att behovet av forstirke skydd for virdefulla
natur- och kulturmiljger skulle utredas i samband med dels prévningen
av undersokningstillstdnd och undersokningsarbeten. Utredningen
fick namnet Mineralutredningen. Den 1 oktober 2000 éverlimnades
betinkandet Minerallagen, markégarna och miljon (SOU 2000:89). For
att stirka enskildas stillning vid prospektering limnades forslag i
prop. 2013/14:159 ”Biittre information och tydligare ansvar vid mine-
ralprospektering” som huvudsakligen tog sikte pd arbetsplanen.

16 Bickstrém (2012), s. 50.
19 SOU 1986:53, s. 51 och prop. 1985/86:3.
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Potential och huvudutmaningar
for gruvetablering i Sverige

Utredningens bedomning: Vi identifierar fem huvudutmaningar
for att utvinna innovationskritiska metaller och mineral i Sverige:

Om dessa utmaningar hanteras ir den méjliga samhillsvinsten

betydande.

Socialt medgivande frén nirboende fér gruvverksamhet — det
behovs bittre strukturer f6r informations- och virdedelning.

Att hitta mineral kriver alltmer tid och administration — det
behoéver bli litt att gora ritt och gd smidigt att £ information.

Investerare tvekar att finansiera projekt tll {6ljd av otydlig-
heter i prévningsprocessen — vad som provas slutgiltigt 1 kon-
cessionsirendet behover klargoras.

Den nationella planeringen ger inte tillrickligt stéd f6r att genom-
driva samhillsprioriteringar — det behdévs bittre samordning
och mer resurser for en effektiv tillimpning lokalt.

EU-rittens miljoskydd innebir hinder fér att prioritera gruv-
etablering i Sverige — det behovs ett lingsiktigt arbete for att
balansera intressen mot varandra.

Sambhiillet stir infor stora forindringar med ett 6kat behov av metaller
och mineral. Som vi visat finns det ett 6kat tryck pd produktion i

Sverige och Europa. De projekt som ir i planerings- och prévnings-

fasen i dag indikerar att gruvindustrin kan dubblera sin verksamhet i

Sverige inom ett drygt drtionde. Samtidigt ir det sannolikt att gruv-
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industrin minskar i omfattning, som ligst ned till hilften av i dag, om
nuvarande utmaningar inte hanteras.

I detta kapitel beskriver vi framtidsscenarier och pekar ut huvud-
utmaningar fér framtida gruvetablering i Sverige. Vi ger ocksa vir syn
pd vad en funktionell prévning innebir och vad som styr investerings-
viljan. Huvudutmaningarna for att starta gruvor for innovationskri-
tiska mineral 1 Sverige beskrivs 1 avsnitt 7.3 och sammanfattas punktvis
1 kapitlets inledande ruta.

Virt utredningsuppdrag har syftat till att sikerstilla en hallbar for-
sérjning av innovationskritiska metaller och mineral frdn primira och
sekundira killor. Vi har utifrdn det syftet koncentrerat utrednings-
arbetet till de dtgirder som vi bedomer har storst effeke.

7.1 Haélften eller dubbelt - ett vagskal for
mojligheten att expandera gruvnaringen

Gruvniringen och foridlingsindustrier kopplade till den bidrar med
betydande samhillsnytta 1 dag. Det visar kapitel 5. I framtiden kan
niringen utvecklas &t helt olika h3ll beroende pd omvirldsfaktorer
och regelverk. Omvirldsfaktorer gir inte att pdverka, men regelverk
gdr att pdverka. Dirfor dr det avgorande att s& snart som mojligt ut-
ifrén en saklig beddmning av {6r- och nackdelar gora vigval avseende
regelverk. Att inte gora ndgon férindring, det sd kallade nollalterna-
tivet, innebir att gruvniringen sannolikt minskar under det nirmaste
drtiondet. Projekt inom innovationskritiska mineral ir sirskilt ut-
satta for den risken om ingen férindring gors. Foljande avsnitt visar
mojliga framtidsscenarier utifrin information som ir kind 1 dag.

7.1.1  Framtidsscenarier — vad star pa spel?

Utredningens enkit till féretag' i kombination med SCB:s register-
data pd foretagsnivd visar tvd huvudscenarier. Det forsta framtids-
scenariot utgdr fran att alla regelverk som rér mineralutvinning férblir
oférindrade.” Inga férfattningsindringar rérande prévningsproces-
ser genomfors. Det andra scenariot utgdr frn att férindringar av

' Lis mer om enkiten 1 bilaga 5 och om definitioner och berikningar i bilaga 3.
? Prognoserna baseras pi SCB:s mikrodatabaser FRIDA och GIN samt utredningens enkit
till féretag inom mineralsektorn, se kapitel 5 samt bilagorna 3 och 5.
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regelverk lyckas sikerstilla en fullt ut funktionell prévningsprocess.
Det visar pd potentialen 1 den svenska gruvniringen om de utmaningar
som utredningen identifierat hanteras. Scenariot visar en uppskattad
hégsta nivd f6r verksamhetens omfattning utifrin information som
finns tillginglig 1 dag. Dirutéver kan det tillkomma verksamhet som
inte bérjat planeras in, eller {or vilken planerna inte ir allmint kinda
i dag. For att uppnd en funktionell prévning krivs enligt vr mening
att samhillets behov av mineral lyfts och hanteras genom olika in-
satser utom och inom ramen fér prévning i det enskilda fallet. Se
vidare 7. 2 och 17.2.

Vi visar prognoser over direkta effekter for gruvniringen. Dir-
efter diskuterar vi hur resultaten paverkas om hinsyn tas till indirekta
effekter pd verksamhet 1 andra sektorer samt utvecklingen i1 den bredare
mineralsektorn samt 1 hela gruvklustret med eltekniksektorn. Kapi-
tel 5 och bilaga 3 beskriver mineralsektorn och gruvklustret nirmare.

Avtrappning eller dubblering av gruvniringen till 2035

De storsta foretagen med aktiv utvinning eller lingt gingna planer pd
utvinning 1 Sverige har fitt ge en beddmning av sin verksamhets om-
fattning 2035. Alla utom ett av de tillfrigade féretagen bidrog med
en uppskattning, vilket ir ett bra utfall och en godtagbar grund for
att beddma utvecklingen.

Gruvféretagens forsiljning (nettoomsittning) uppgick till 63 mil-
jarder kronor 2020.” Det dr framtidsprognosens referenspunkt. Direkta
skatteintikter genererade av gruvféretagens aktivitet var 7 miljarder
kronor 2020. Figur 7.1 visar utvecklingen till 2035. De svarande fore-
tagen uppskattar att nettoomsittningen skulle kunna bli 1,5 wll
2,5 gdnger nuvarande nettoomsittning 2035 om prévningsprocessen
for gruvverksamhet optimeras ur deras perspektiv.*

32021 ser nettoomsittningen ut att vara betydligt hdgre utifrdn de viktigaste drsredovisningarna.
Gruvniringens nettoomsittning var 47 miljarder kronor per r i genomsnitt 2015-2020. Mot-
svarande f6r mineralsektorn var 161 miljarder kronor 2020 och 141 miljarder kronor per
r 2015-2020. Se kapitel 5 for fler detaljer om branschens omfattning i dag.

* Lis mer om enkiten och utredningens 6verviganden till prognosen i bilaga 3 och bilaga 5.
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Figur 7.1 Utveckling omséttning och skatt fran gruvnaringen 2020-2035
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Kélla: SCB:s mikrodatabaser FRIDA och GIN samt utredningens enkét (se bilaga 5).

For att ge en indikation pd vad det skulle motsvara f6r de offentliga
finanserna visar figur 7.1 pd den hégra axeln dven skattebetalningar
baserat pd nuvarande férhdllande mellan skatt och nettoomsittning.
Foretagen uppskattar att den befintliga verksamheten med gillande
tillstdnd riskerar att minska till hilften av nuvarande om regelverken
for provning inte férindras.

I sina svar uppskattar foretagen ocksd hur stor del av planerad
verksamhet utdver den befintliga som har hég sannolikhet att {3 till-
stdnd. Nir ny verksamhet med hog sannolikhet att {3 tillstind riknas
med kommer gruvniringens framtida omfattning betydligt nirmare
dagens, visar figur 7.2, men summan av nytillkommande och befint-
lig verksamhet ndr inte hela vigen upp till nuvarande nettoomsittning.
De ljusbl3 filten i nedre delen av figuren visar spannet p& den verk-
samhet som foretagen bedomer hogst sannolikt kan ha tillstind att
bedrivas 2035. Det dr nddvindigt att viga in att det finns en risk dven
iden delen att verksamhet inte beviljas tillstdnd. Sammanfattningsvis
ir risknivdn hog f6r gruvniringens utveckling. Nuvarande omfatt-
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ning kan inte tas for given. Det finns ocksd en mycket stor potential
till utvidgning inom det nirmaste rtiondet, men den kriver proaktiv
politik omg3ende.

Figurerna visar ligsta och hogsta niver for verksamhetens om-
fattning utifrin den information som finns tillginglig i dag. Forind-
ringar pd virldsmarknader inklusive geopolitisk utveckling kan gora
att utvecklingen blir hégre eller ligre. Tillkommande projekt som inte
har pdborjats eller ir 1 sin linda kan ocksd héja de 6vre grinserna.
Scenarierna ska ses som underlag for att ge stdd 1 beslutsfattande ut-
ifrdn begrinsad information gillande en utveckling som priglas av
genuin osikerhet.

Figur 7.2 Utveckling omsittning till 2035 med sannolika nya tillstand
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Kélla: SCB:s mikrodatabaser FRIDA och GIN samt utredningens enkat (se bilaga 5).

Indirekta effekter nimndes i kapitel 5. Indirekta effekter ir den eko-
nomiska kringaktivitet som uppkommer till {6ljd av aktiviteten 1 en
given sektor. De uppskattningar som togs upp i kapitel 5 sitter mine-
ralsektorns indirekta bidrag till BNP (foridlingsvirde) till 2-3 procent
och det direkta bidraget till 1 procent av BNP. Den totala ekonomiska
aktiviteten inklusive indirekta effekter kan férvintas bli mer dn dubbelt
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s stor som den uppskattade direkta ekonomiska aktiviteten som visas
1 figurerna.

Offentliga intikter frin milj6- och férsiljningsskatter har inte rik-
nats med. Som Kkapitel 5 tar upp ir det utom utredningens rickvidd
att gora de berikningarna. Okningen av skatt frin gruvniringen frin
7 miljarder kronor 2020 till mellan 10 och 17 miljarder kronor 2035
ska dirfor ses som en undre grins fo6r potentialen om en fullt ut
funktionell prévningsprocess uppnis.

Hela mineralsektorns utveckling

Om en expansion av gruvniringen upp mot en férdubbling till 2035
blir av skulle det for hela mineralsektorn tillsammans (utvinning och
metallproduktion) innebira 1 direkta effekter mer dn 200 miljarder
kronor 1 nettoomsittning per &r och skatteintikter pd runt 30 mil-
jarder kronor per &r (se avsnitt 7.1.3).

7.1.2  Aktuella projekt for gruvnaringens expansion

Bakom de prognoser foregdende avsnitt visar finns konkreta projekt
som féretag redan har lagt tid och resurser pa. Vissa projekt drivs av
juniora bolag som saknar intikter frin egen utvinning och 1 stillet
finansierar med riskkapital. Andra drivs av etablerade svenska gruv-
koncerner. Projekten spinner frin utvinning av grafit och sillsynta
jordartsmetaller som ir kritiska for elteknikinnovationer, till metaller
som jirn och koppar vilka utvinns storskaligt sedan linge i Sverige.
En tabell 6ver alla foretag som deltagit i enkiten och som tillfrigats
finns 1 bilaga 5.

Naturlig grafit fran Vittangi — Talga

Naturlig grafit anvinds bland annat till elbilars batterier. Foretaget
Talga ir inne i en pdgdende miljéprévning f6r att starta grafitutvin-
ning vid Vittangi i Norrbottens lin. Teknologin som behévs for stor-
skalig kommersiell produktion av grafitelektroder till batterier ir under
utveckling. Foretaget ser geologisk potential for att expandera sin pro-
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spektering och pa sikt utvinning ytterligare, men konstaterar att till-
stdndsgivningsmiljon i Sverige ir en komplicerande faktor.

Sdllsynta jordartsmetaller vid Norra Kéirr — Leading Edge Materials

Fyndigheten av sillsynta jordartsmetaller vid Norra Kirr nira Grinna
innehdller imne som kan anvindas bland annat till vindkraftverk.
Foretaget Leading Edge Materials har fitt sin ansékan om bearbet-
ningskoncession avslagen och invintar regeringens behandling av
irendet. Teknologin fér bearbetning av malmen behover utvecklas
vidare.®

Boliden — potential till en tiondel av EU':s kopparproduktion

Den i Sverige sedan linge etablerade gruv- och smiltverkskoncernen
Boliden har drivit ett projekt vid Laver med potential motsvarande
upp till en tiondel av EU:s kopparproduktion. Boliden har ftt sin
ansokan om bearbetningskoncession avslagen, men har fortsatta planer
for bdde det och andra expansionsprojekt.” Samtidigt har Boliden ter-
kommande uttalat sig offentligt om att koncernen kan avveckla sin
svenska utvinningsverksamhet pa grund av dysfunktionalitet i prov-
ningsprocessen.’ Vad en sddan utveckling skulle innebira f6r Bolidens
smiltverk dr inte kint. I kommunikation med utredningen har Boliden
uppgett att smiltverken dr mindre kinsliga dn gruvorna fér hur prov-
ningsprocessen fungerar.

Nya jérnmalmsaktorer vid Jokkmokk och Pajala

Kring Jokkmokk respektive Pajala har tvd nya aktdrer kommit en
avsevird bit pd vig mot att ta sig in pd det sedan linge statligt domi-
nerade filtet jirnmalmsbrytning. Beowulf Mining med nybildade
dotterbolaget Jokkmokk Iron Mines fick under 2022 bearbetnings-

> Copenhagen Economics (2021), s. 28, samt uppgifter till utredningen.

¢ Copenhagen Economics (2021), s. 28.

7 Copenhagen Economics (2021), s. 28, samt uppgifter till utredningen.

¥ Se tidningen Niringslivet — Regeringen stoppar klimatprojekt och Svenskt niringsliv — Reger-
ingen bér inse sin passivitet.
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koncession beviljad av regeringen. Kaunis Iron har inlett miljéprov-
ning f6r utdkad utvinning utanfér Pajala.’

LKAB — omprovning, expansion och effektivisering

Helstatliga LKAB utfér merparten av EU:s jirnmalmsproduktion
vid de sd kallade Malmfilten kring Kiruna och Gillivare. Expansions-
planerna utgdr frdn att utvinna mer och samtidigt effektivisera ut-
vinningen per anstilld med mer automatisering. LKAB gjorde nyligen
ett f6rsok att uppdatera sina miljotillstdnd f6r Kirunaverksamheten
for att kunna utvinna 1 hogre takt, men fick avslag pd ansdkan utifrén
brister i samrddsforfarandet. Den provningsprocessen har koncernen
dirfor fortsatt framfér sig. Ett utvecklingsprojekt med annan in-
riktning som LKAB initierat ror {6rsok att utvinna bland annat sill-
synta jordartsmetaller och fosfor ur gruvavfall.'

7.1.3  Forsorjning av mineral till svensk industri i framtiden

Hur utvinningen i Sverige utvecklar sig har konsekvenser f6r annan
industri 1 landet. En konsekvens av ir att det piverkar méjligheterna
att forsorja 6vrig svensk industri med rvaror.

Metallproduktion

Utvinningsverksamheten och metallproduktionen'" i Sverige har i dag
ungefir lika stor omsittning visade kapitel 5. Utifrén att det finns
l&ngt gdngna planer pd att expandera utvinningen av jirnmalm och
dven planer inom koppar och andra basmetaller ir det inte orimligt
att anta att metallproduktionen har férutsittningar att fortsitta ut-
vecklas 1 ungefir samma takt som utvinningen. Det antagandet under-
stdds av pdgdende utvecklingsprojekt inom framfor allt stdltillverkning.

Om en expansion av gruvniringen upp mot en férdubbling till
2035 blir av skulle det for hela mineralsektorn (utvinning och metall-

? Copenhagen Economics (2021), s. 28, samt uppgifter till utredningen.

' LKAB:s kommunikation med utredningen i samband med enkét samt Copenhagen Economics
(2021), 5. 29.

" De utgdr tillsammans det utredningen definierar som mineralsektorn.
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produktion) innebira mer dn 200 miljarder kronor i nettoomsittning
per ar och skatteintikter pd runt 30 miljarder kronor per &r.

Fossilfri staltillverkning — Hybrit och H2 Green Steel

Fossilfri eller koldioxidsndl tillverkning av stdl utvecklas inom fram-
for allt tvd projekt. Hybrit har byggt pilotanliggning i Luled och
demonstrerat produktionsmetoden. Produktion i kommersiell skala
har uppskattats kunna varai gdng 2026. Hybrit ir ett samarbete mellan
LKAB, SSAB och Vattenfall. H2 Green Steel ir ett projekt f6r kol-
dioxidsndl stdlproduktion lokaliserad till Boden vars uppbyggnad
understdds av ett brett nit av samarbeten."

Elteknik

Utifrn utredningens syfte dr det sirskilt relevant hur rdvaror frin
Sverige kan anvindas till klimatomstillningens teknik 1 elteknik-
sektorn. Batterier, brinsleceller och permanentmagneter ir nyckel-
komponenter. Elmotorer, vindkraftverk, fordon och solceller ir exem-
pel pa viktiga produkter inom eltekniksektorn. Batterier dr ett omride
dir Sverige och EU visat en tydlig utveckling.

Northvolt — batteritillverkning for internationell marknad

Northvolts storskaliga batteriproduktion ir ett projekt som ligger
forhallandevis nira férverkligande. Den férsta fabriken i Skellefted
vintas omfatta 3 000 jobb. En utmaning ir omfattande rekryteringar
av personer med ritt kompetens."

Eldrivna fordon

Fordonstillverkare och tillverkare av delar till fordon i1 Sverige ir
aktiva inom utvecklandet av eldrivna fordon utéver de storskaliga
satsningarna p4 batteriproduktion."

12 Copenhagen Economics (2021), s. 29, samt uppgifter till utredningen.
3 Copenhagen Economics (2021), s. 29.
' Se Tillvixtanalys (2020b).
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Kommunikation

Bide Ericsson och Telia har 1 och med sina test av lokala 5G-nit 1
: S . s ) .

gruvor en direkt koppling till gruvindustrin.” Mer 6vergripande kan

sigas att all digital kommunikationsteknologi dr beroende av mineral

som insatsvaror for tillverkning av mikrochip och andra komponenter.

Forsérjningsberedskap for industrin sammantaget

Ur forsorjningsberedskapsperspektiv dr det visentliga att sikra hall-
bara virdekedjor f6r de komponenter som behévs till produktionen
i Sverige. Aven for mineral som det saknas potential att utvinna i
Sverige finns det skil att frimja hillbara virdekedjor. Minskad sér-
barhet inom férsérjningen av de mineral det faktiskt finns god poten-
tial att utvinna i Sverige kan bidra till ett sammantaget bittre lige ur
forsorjningsberedskapssynpunkt, i jimférelse med om Sverige och
EU skulle vara beroende av import av alla mineralrdvaror.

7.2 Funktionell prévning och investeringsvilja

Syftet med vart uppdrag ir att forindra regelverk och prévningspro-
cesser for att skapa en héllbar f6rsérjning av innovationskritiska metaller
och mineral. Funktionella prévningsprocesser ir ett viktigt mal for
att kunna 8stadkomma detta. Ett annat syfte med vrt uppdrag ir att
stirka, eller tminstone inte férsimra, investeringsviljan i metall- och
mineralniringen genom véra forslag till férindringar av regelverk
och prévningsprocesser. I féljande avsnitt beskriver vi dessa begrepp.

7.2.1  Funktionell prévning — vad ar det?

Funktionaliteten kan beskrivas 1 termer av:
1. Férutsigbarhet och transparens.
2. Effektivitet och rittssikerhet.

3. Balans mellan naturresursanvindning och skydd av befintliga
virden.

!> Copenhagen Economics (2021).
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Foérutsigbarhet och transparens handlar ytterst om att det for alla
inblandande parter ir tydligt vad som kommer att krivas av dem 1
provningsprocessen och att beslut ir vilmotiverade. En forutsig-
barhet i form av att det ir tydligt frin bérjan vilka krav som behéver
vara uppfyllda fér att verksamheten ska {4 tillstdnd kommer inte vara
mojligt. Det f6ljer av komplexiteten i drendena och att det alltid
finns ett beddmningsutrymme fér remiss- och prévningsmyndigheter.
Detta giller inte minst avvigningen mellan olika intressen dir den
rittsliga avvigningen priglas av frigor som gir utanfor rena konse-
kvensbedémningar. En sddan bedémning har alltid ett métt av sub-
jektivitet, vilket innebir att verksamhetsutévare liksom sakigare och
innehavare av sirskild ritt' kan uppfatta utfallet som inte helt férut-
sigbart. Tatt knuten till frigan om férutsigbarhet dr frigan om lika-
behandling. Bland prospekteringsbolag som ir verksamma i olika lin
féorekommer en uppfattning att olika linsstyrelser gor olika bedém-
ningar. Det ir viktigt att vara medveten om att paverkan frin verk-
samheter varierar utifrdn att férutsittningarna ir platsbundna, det
vill siga varierar utifrin mineraliseringens karaktir, den specifika natur-
miljén och konkurrerande markanvindning. Det gor att det inte dr
helt litt att gora jimforelser mellan drenden. Det ir alltsd inte ndd-
vindigtvis sd att det ror sig om en brist pd likabehandling. Det ir dock
viktigt att linsstyrelserna tydligt redovisar skilen for sina beddmningar
for att detta ska kunna klargéras och likabehandling sikerstillas.

Kunskap ir centralt {6r att férutsigbarhet och transparens ska
kunna skapas. Detta giller sdvil kunskap hos sékande som hos prév-
ningsmyndigheter, inklusive mark- och miljddomstol, och remiss-
myndigheter. Om verksamhetsutdvaren inte har tillgdng till den kom-
petens som behovs f6r att hilla thop ansékningar, sdvil 1 sin helhet
som 1 specifika delar, skapas litt en misstro som kan leda till osiker-
heter och att processen uppfattas som oférutsidgbar och inte trans-
parent. Brist pd kunskap och samordning inom och mellan myndig-
heter kan leda till att myndigheter foretrider motsatta uppfattningar
1 samma sakfrga och att verksamhetsutévaren och andra intressen-
ter inte fir den vigledning som behdvs {or att prévningsprocessen
ska kunna bli férutsigbar och effektiv.

En effektiv och rittssiker provningsprocess handlar mycket om
att det finns klara roller, att underlag kommer i ritt tid och att prév-

' De aktuella lokala intressenterna kan innefatta servitutsinnehavare, nyttjanderittshavare,
lantbrukare, renskétare, ursprungsbefolkning och civilsamhillets organisationer.
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ningsmyndigheter och remissmyndigheter agerar objektivt i forhal-
landet till regelverket och den sékande. Det behover vara tydligt
vilka steg som ingdr i prévningsprocessen och vad som ska géras i de
olika stegen. Denna forstdelse for processen behdver skapas hos verk-
samhetsutdvare, myndigheter och sakigare tidigt 1 processen. Brister
i1detta steg kan litt leda till [ingdragna processer, inte minst pd grund
av formaliafrigor och 6verklaganden orsakade av formaliabrister. En
del av rittssikerheten dr ocksd verkstillbarheten, det vill siga att ett
beslut med villkor ocksd gir att genomfora 1 praktiken.

Nir det giller metall- och mineralniringen dr det viktigt att férstd
att verksamhetsutdvare har olika férméga att hantera prévningspro-
cessen. Det ir stor skillnad pd ett utlindskt juniort gruvbolag specia-
liserat pa prospektering med ingen eller begrinsad erfarenhet av svenska
prévningsprocesser och etablerade svenska gruvbolag som bedrivit
prospektering och utvinning i Sverige sedan ldng tid tillbaka. Det ut-
lindska bolaget kan férvintas ha ett storre behov av vigledning frin
det allminna. Vi bedémer att det dr angeliget att myndigheterna be-
aktar olika verksamhetsutévares olika behov. Genom att s sker okar
forutsittningarna fér goda processer."”

Att uppnd balans mellan naturresursanvindning och skydd av
befintliga virden ir en komplex uppgift som ytterst vilar pa en poli-
tisk avvigning. I teorin ska balansen kunna sikerstillas genom demo-
kratiska beslut, 1 forsta hand riksdagens lagstiftande. I praktiken sker
dock utvecklingen parallellt inom flera frin varandra 4tskilda sam-
manhang. Det kan leda till att konsekvenser eller samhillsnytta pd
vissa omrdden endast belyses i begrinsad utstrickning, eftersom lag-
stiftningsarbetet inte har det som sitt primira fokus. Manga ginger
finns det en konsekvensanalys pd initiala forslag som belyser olika
aspekter, men allt eftersom dessa forslag bearbetas 1 politiska for-
handlingar férindras ocksd dess konsekvenser, utan att konsekvens-
analysen uppdateras utifrin forindringarna i forslagen. Inte minst
giller detta for utvecklingen av EU-ritten. Foljden riskerar att bli en
regelgivning som bygger in milkonflikter vilka behéver hanteras av
myndigheter och domstolar i prévningssystemet. Detta skapar osiker-
heter och en bristande férutsigbarhet i1 systemet.

En funktionell prévning lyckas med att beakta de politiska inten-
tionerna bakom regelverken. Att s kan ske bygger pa att det finns

7 Kostnaden fér eventuellt extra stéd behéver inte nédvindigtvis staten std fér. Den kan
betalas av niringen som avgift {6r erhllna tjinster.

250



SOU 2022:56 Potential och huvudutmaningar for gruvetablering i Sverige

en tydlighet 1 hur prioriteringar mellan intressen ska goras. Tidigare
studier har visat att s§ inte ir fallet i tillricklig utstrickning i dag."
I det nuvarande regelsystemet fir de intressen som behandlas av EU-
ritten foretride, trots att det inte dr givet att dessa speglar hela den
politiska intentionen 1 Sverige eller EU. Generella politiska mal-
sittningar och ambitioner, till exempel att Sverige ska vara ett attrak-
tivt gruvland, har svirt att {8 genomslag i den enskilda prévningen.
Det saknas ocksd en europeisk gemensam reglering om mineralutvin-
ning motsvarande de EU-direktiv som finns for skydd av naturmiljén
(mark, luft, vatten och arter). Sammantaget skapar detta svirigheter
att 6ka attraktiviteten f6r Sverige som gruvland, eftersom den mal-
sittningen inte ndr hela vigen ut i den faktiska tillimpningen i en-
skilda koncessions- eller tillstdndsirenden.

Prospektering efter innovationskritiska metaller och mineral moter
1dag i stort sett samma utmaningar som prospektering efter andra
koncessionsmineral. Utredningens forslag nir det giller processen fér
att kunna genomféra undersdkningsarbete handlar framfér allt om
att underlitta och tydliggora samt frimja dialog och informationsgiv-
ning. Nir det giller bearbetningskoncession och efterféljande miljo-
tillstdnd identifierar utredningen tre huvudsakliga utmaningar i prév-
ningen (se avsnitt 7.3.3-7.3.5). Dessa utmaningar hinger ytterst thop
med att utvinning av metaller och mineral stir 1 konflikt med andra
markanvindningsintressen, sdvil bevarandeintressen som exploater-
ingsintressen. I dag finns det ett starkt miljoskydd som oméjliggor
utvinning pd minga platser 1 Sverige. Andra starka skyddsvirden i
form av kultur och urfolket samernas ritt till nyttjande av marken
ska ocksd virnas. Dessutom har totalférsvaret ett behov av mark-
anvindning for sin verksamhet. For gruvniringen ir dessa avvigningar
mellan intressen extra utmanande eftersom verksamheten ir plats-
bunden. Det ir sillsynt att en brytvird fyndighet identifieras, men
nir sd vil sker ir denna fyndighet lokaliserad till en specifik plats.
Inte sillan finns dven natur- och kulturintressen pd samma plats,
liksom renniringsintressen. Till skillnad frdn annan niringslivsverk-
samhet kan utvinningsverksamhet dirfor inte f6rliggas till annan plats
om det finns starkt konkurrerande intressen pd den aktuella platsen.

18 Tillvixtanalys (2017).
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7.2.2 Vad avgor investeringsviljan?

Fran kapitel 5 kan vi konstatera att investeringsviljan huvudsakligen
avgors av tre faktorer — den fysiska potentialen, kostnader for insats-
varor (sdsom infrastruktur, energi och l6ner) och det institutionella
ramverk som reglerar spelplanen f6r investeringar i gruvverksamhet.
For att investeringar 1 prospektering ska ske ricker det inte med gynn-
samma forhdllanden f6r prospektering. Det krivs dven goda férutsitt-
ningar for uppstart, drift och avveckling av gruvor.

I denna utredning ir det institutionella ramverket i fokus, i detta
ingdr regelverk, skatter och avgifter samt tillging och kvalitet pa de
strukturer som paverkar viljan att prospektera och utvinna mineral.
Utifrdn genomgangen i kapitel 5 ir det tydligt att det ir sirskilt vik-
tigt med exklusivitet (ensamritt) under undersokningsarbete, uppstart
och driften av en gruva. Andra viktiga faktorer som har stor bety-
delse for investeringsviljan ir:

e Ramverkets stabilitet eftersom verksamheten ir kapitalintensiv
och l6per under l&nga tidsperioder. En viktig del av detta ir ett ir
funktionellt regelverk som méjliggor f6r bolagen att pd férhand
beddéma sannolikheten till ett positivt eller negativt beslut.

e Den totala kostnader fér att driva en gruva varav den effektiva
skattesatsen utgor en viktig del.

Nir det giller den férsta punkten ir det sirskilt intressant att se till
Fraser Institutes rankning &ver gruvregioners attraktivitet frdn &r 2020
dir Sverige intar plats 36 (&r 2016 var Sverige rankad &tta). Denna
negativa utveckling har enligt Fraser Institutes undersdokning drivits
av osikerheter avseende administration, tolkning och verkstillande
av regleringar, osikerheter kring miljéregleringar samt regulatoriska
dupliceringar och inkonsekvenser. Var analys och vira forslag i kapi-
tel 8 till 15 syftar alla till att hantera dessa utmaningar.

7.3 Huvudutmaningar for att starta gruvor i Sverige

For att den mojliga ekonomiska samhéllsvinst som beskrivs 1 avsnitt 7.1
ska kunna realiseras behover flera utmaningar hanteras. Annars ris-
kerar investeringar 1 Sverige att utebli och investeringskapital i stillet
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satsas 1 andra linder. Detta pdverkar dven vilfirdssystem och finan-
siering av offentlig sektor i dvrigt som kapitel 5 visar.

Ett 6vergripande problem ir att prévningsprocessen fram till gruv-
etablering inte ir funktionell.” En funktionell prévning ir grundlig-
gande for att sikra finansiering f6r prospektering. Ny prospektering
behovs for att betydande utvinning av klimatomstillningsteknikens
mineral ska bli verklighet 1 Sverige. I dag upplever finansiirer alltfor
stor oklarhet kring prévningsprocessen (se kapitel 5), vilket gér ut-
sikterna sma for utvinning av innovationskritiska mineral och klimat-
omstillningsmineral. Utéver funktionell prévning ror utmaningarna
relationer mellan féretag och nirboende, smidighet f6r prospekter-
ingsféretag som vill piborja undersékningsarbeten, samt att verk-
tygen for nationell planering inte fungerar enligt sitt syfte sd att sam-
hillets behov av gruvor inte beaktas 1 tillricklig utstrickning.

Utifrdn det samlade utredningsarbetet har vi identifierat fem huvud-
utmaningar for etableringen av ny eller utvidgad gruvverksamhet i
Sverige som helt eller delvis rér dagens regelverk och prévningspro-
cesser. Dessa beskrivs nirmare nedan.

7.3.1  Socialt medgivande

Ett av de hinder som identifieras i kapitel 5 ir bristen pa lokal accep-
tans for prospektering och gruvverksamhet. Trots att det finns en
generell nationell acceptans f6r gruvor 1 Sverige finns pd vissa platser
sedan linge en lokal misstro mot branschen och en motvilja mot
etableringar i niromridet.” Vi bedémer att denna brist pd lokal accep-
tans delvis beror pd de brister 1 prévningsprocessen som vi identi-
fierat. Tydlighet i prévningen underlittar for alla inblandade. Tyd-
lighet 1 verksamhetsutdvares och myndigheters kontakter med lokala
intressenter 6kar ocks3 utsikterna for 6msesidig forstdelse och kon-
struktiv dialog relativt de givna férutsittningarna.

En konsekvens av bristande lokal acceptans kan bli att nirboende
och andra sakigare viljer att 6verklaga de beslut som fattas. Det ris-
kerar 1 sig att leda till lingre processer dn annars. Vi bedomer att
detta sannolikt skulle kunna bli en sirskilt stor utmaning fér pro-
spektering och utvinning av innovationskritiska mineral, eftersom

' Se definition av funktionell prévning i 7.2.
2 SOM-institutet (2020).
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dessa finns 1 omrdden dir gruvverksamhet inte férekommit pd linge
eller ndgonsin och att juniora prospekteringsbolag ofta har liten eller
begrinsad erfarenhet av undersdkningsarbete 1 Sverige. Det ir inte
ovanligt att bolagsféretridare och medarbetare 1 dessa bolag saknar
erfarenhet av hur en konstruktiv dialog skapas med lokalsamhillen i
Sverige. Vi analyserar detta nirmare 1 kapitlen 8 och 14.

7.3.2  Undersokningsarbete alltmer tidskrdvande

En utmaning i1 prospekteringsskedet ir att undersékningsarbete kri-
ver ménga tillstdnd och dispenser frin olika myndigheter och kom-
muner. Detta innebir att det kan vara svirt, sirskilt f6r juniora bolag
(utan intdkter frin egen utvinning) att gora ritt och hantera prov-
ningen effektivt. I jimférelse med Finland spenderar prospekterings-
bolagen i Sverige avsevirt mer tid pd administration.

De villkor som féljer av alla beslut som fattas f6r underséknings-
arbete kan leda till att arbetena bara kan bedrivas under en mycket
begrinsad tid av &ret och 1 virsta fall inte alls. Detta bidrar till att det
generellt tar allt lingre tid att identifiera en brytvird fyndighet, nigot
som kan forvintas forstirkas for prospektering efter innovations-
kritiska metaller och mineral eftersom dessa kan finnas 1 omriden
som inte ir sirskilt undersdkta. Vi analyserar detta nirmare i kapit-
len 9 och 10.

7.3.3  Otydlig koncessionsprévning

Det har i vira intervjuer framkommit att myndigheter och verksamhets-
utdvare upplever att det ir otydligt vilka beddmningar som behéver
ingd 1, eller utgdra en férutsittning for, provningen av en bearbetnings-
koncession. Detta giller sirskilt f6r pdverkan pd Natura 2000-omraden,
men det finns dven oklarheter kring vad kraven pd miljobedémning
enligt 6 kap. miljobalken innebir fér prévningen av bearbetnings-
koncession.

Detta paverkar sirskilt juniora gruvbolag vars verksamhet fram-
for allt finansieras av externt kapital, dd beviljandet av en bearbetnings-
koncession anvinds fér att attrahera kapital som mojliggor ett fram-
tagande av dessa underlag. Redan tidigare har det varit svirt att bedéma
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nyttan av en gruvverksamhet i forhillande till andra intressen. Vi be-
skriver denna problematik nirmare 1 kapitel 12.

Utredningens arbete 1 denna del kan ses som ett kompletterande
underlag till det utredningsuppdrag som regeringen beslutat om 1
maj 2022 om prévning av Natura 2000-tillstdnd vid ansékan om be-
arbetningskoncession enligt minerallagen.”

7.3.4  Brister i nationell planering

Hushéllningsbestimmelserna 1 3 och 4 kap. miljobalken ger staten
verktyg for att pd ett dvergripande plan planera anvindningen av
mark- och vattenomraden i Sverige. Det saknas en formaliserad tvir-
sektoriell samverkan mellan statliga myndigheter. Det forsvirar f6r
konkreta beslut om markanvindning eftersom omriden ofta kan vara
utpekade som viktiga for flera olika konkurrerande indamal. En natio-
nell planering bér bygga pd gemensamma underlag och att analyser
gors utifrdn ett helhetsperspektiv. Den nuvarande situationen for-
svarar f6r kommuners arbete med dversiktsplaner och skapar utma-
ningar f6r en kunskapsbaserad koordinerad markanvindning 6ver tid.

S& som bestimmelserna 1 3 och 4 kap. miljobalken ir utformade
1 dag gir det att gora olika prioriteringar i olika tider, utifrin de behov
och utmaningar samhillet stdr infér. Detta kan till exempel gilla sam-
hillets behov av innovationskritiska metaller och mineral.

For att underlitta en sddan tillimpning finns det behov av kunskaps-
och samordningsinsatser med syfte att synliggdra milkonflikter och
synergier mellan utvinning av mineral och andra samhillsintressen,
samt att stodja kommunerna i deras arbete med versiktsplaner. Vi
analyserar detta nirmare 1 kapitel 11.

7.3.5  Anpassningar till ett starkt miljoskydd

En av de utmaningar for nyetablering eller utvidgning av gruvverk-
samhet i Sverige som ir svdrast att hantera p3 kort sikt ror anpass-
ningar av verksamheten till det starka miljoskydd som finns i svensk
ritt och som féljer av EU-direktiv pd miljdomradet. Det ror sig om
EU:s ramdirektiv f6r vatten, art- och habitatdirektivet och figel-

21 N2022/01133.
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direktivet.”” Dessa direktiv utgér stommen fér EU:s insatser for be-
varande av biologisk mangfald.

Enligt art- och habitatdirektivet samt figeldirektivet maste med-
lemsstaterna inféra strikta skyddsbestimmelser f6r alla europeiska
vildfdgelarter och andra hotade arter. Medlemslinderna méiste ocksd
utse kirnomriden f6r skydd av de arter och livsmiljétyper som anges
1 direktiven samt for flyttfiglar. Tillsammans utgor dessa bestimda
omraden en del av ett sammanhingande ekologiskt nitverk av natur-
omrdden som kallas Natura 2000. Huvudsyftet med ramvattendirek-
tivet ir att stoppa den pigdende férsimringen av kvaliteten pd vatt-
nen inom EU och att vidta dtgirder f6r att nd en kvalitetsnivd for
bide ytvatten och grundvatten som innebir att det rider som ligst
god status 1 dessa. I forhdllande till gruvverksamheter dr detta pro-
blematiskt pa flera sitt, eftersom gruvverksamhet typiskt sett ger
upphov till bide fysisk pdverkan pd ytvatten, sinkning av grund-
vattennivier 1 anslutning till verksamheten och férorening av yt- och
grundvatten genom utslipp av olika slags férorenande imnen.

Vi har inte bedémt det som méjligt att undersoka betydelsen av
det starka miljoskyddet fullt ut inom vér utredning. I kapitel 15 ut-
vecklar vi vdr vergripande syn pd vilken betydelse detta har f6r gruv-
niringen generellt och specifikt f6r mojligheten att sikerstilla en hall-
bar f6rsérjning av innovationskritiska metaller och mineral. Vi har
ocksg valt att sdrskilt beskriva och analysera betydelsen av vatten-
forvaltningens krav, vilket vi gor 1 kapitel 13.

222000/60/EG, 92/43/EEG och 2009/147/EG.
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Utredningens bedomning: Vi ser behov av att korrekt och neutral
information om ett tilltinkt projekt delas med olika aktérer 1 ett
tidigare skede dn i dag. Genom att sd sker 6kar forutsittningarna
for vil fungerande prévningsprocesser. P4 lokal niva finns behov
av tidiga dialogméten dir markigare, nyttjanderittshavare, same-
byar och allminhet kan triffa verksamhetsutévare och prévnings-
myndigheter. Fér samebyarnas del behéver méjligheten att delta
1 det tidiga skedet stirkas genom ekonomiskt stod. Hinder och
mojligheter till samexistens ur ett totalforsvarsperspektiv behdver
identifieras och hanteras tidigare i processen in vid prévningen
gentemot 3 och 4 kap. miljobalken.

Arbetsplanesystemet behover utvirderas grundligt utifrin hur
det uppfyller sitt ursprungliga syfte att frimja en tidig, dppen och
fungerande dialog mellan verksamhetsutdvare och berérda. Det
finns ocksd ett behov av att se 6ver om delgivningen av systemet
med reservation arbetsplaner kan hanteras pd ett effektivare sitt
in 1 dag. Det finska, kallad forbehsllsanmilan, som ger ensamritt
till att forbereda en ansékan om undersokningstillstind 1 upp till
tvd dr, kan vara intressant att infora dven i Sverige. Det behovs
dock en storre kunskap kring hur en sddan l6sning skulle pdverka
dialogen.

Utredningens forslag: Krav infors 1 minerallagen pd att Bergs-
staten héller ett dialogméte for berdrda aktdrer och allminheten.
Maotet bor hillas efter beslut om undersékningstillstind men fére
delgivning av arbetsplan, eller s snart som mojligt direfter.
Forsvarsmakten ska underrittas om en inkommen ansékan om
undersdkningstillstdnd och ges tillfille till yttrande. Detta innebir
att Férsvarsmakten liggs till 1 3, 6 och 8 §§ mineralférordningen.
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Innehavare av undersokningstillstind 3liggs en skyldighet att
ersitta berord sameby for det arbete som denna behéver genom-
fora for det tidiga dialogmétet och arbetsplaneprocessen. Prévnings-
myndigheten enligt minerallagen ges foreskriftsritt om nivierna
fér denna ersittning.

Sveriges geologiska undersokning fir 1 uppdrag att utvirdera
systemet med arbetsplaner utifrin dess syfte att frimja en tidig,
oppen och fungerande dialog samt att analysera hur delgivningen
kan effektiviseras. I detta ingdr att utreda limpligheten av att in-
fora en reservation innan undersékningstillstind eller att undersok-
ningstillstdnd blir giltiga férst nir det finns en gillande eller fast-
stilld arbetsplan.

En funktionell prévning férutsitter fungerande dialog och samrad
mellan verksamhetsutdvare och lokalsamhille. Detta giller sirskilt
for prospektering och utvinning av innovationskritiska metaller och
mineral. Det 6kande intresset for dessa imnen innebir att dven nya
omriden kan bli aktuella, dir det 1 dag saknas eller finns en begrinsad
erfarenhet av gruvverksamhet. P4 andra stillen kan ytterligare exploa-
tering ligga pd grinsen {6r vad naturen och de niringar som ir bero-
ende av naturen klarar av. I sidana ligen kan behovet av information
och dialog vara extra stort, sirskilt tidigt 1 provningsprocessen. Vil
fungerande former for dialog gynnar bdde niringen och lokala in-
tressenter. Det bidrar till mer stabila och férutsigbara processer med
mindre risk f6r 6verklaganden och ligger grunden {6r hinsynstagan-
den béde till ett projekts lokala miljopéverkan och till dess samhills-
nytta.

Frigan om delaktighet ir naturligtvis stérre dn enbart lokal accep-
tans och lokala aktorer. Det finns ocks8 regionala och nationella in-
tressen som behdver uppmirksammas pd ett tidigt stadium, exem-
pelvis frigor kopplade till totalférsvaret.

En vil fungerande lokal dialog dr ocksd en viktig komponent for
att dstadkomma det som utredningens andra utredningspunkt hand-
lar om, nimligen att se till att en storre andel av det virde som gruv-
och mineralniringen genererar kan komma hela landet till del. Virde
kan ha olika betydelser. Det kan syfta pd nigot materiellt, pa kapital,
eller p& det som upplevs som virdefullt {6r individen eller lokalsam-
hillet. Utredningen utgér frin en bred definition av virde och likstiller
det med nytta som vi ocksd definierar brett. Ur det perspektivet
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handlar frdgan om virdespridning delvis om att forbittra forutsitt-
ningarna for att invinare i berérda samhillen ska kunna f nytta, direkt
eller indirekt, av en aktiv mineralverksamhet i niromridet. I detta kapi-
tel behandlar vi frigan om nytta genom delaktighet 1 prévningspro-
cesser och i kapitel 14 genom omférdelning av ekonomiska resurser.

Kapitlet redogor inledningsvis for vilken betydelse det har att olika
lokala intressenter deltar och har inflytande i processer infér pdbor-
jande av mineralutvinning. Direfter presenteras forslag for att stirka
mojligheterna till lokal delaktighet 1 provningsprocesser genom in-
formationsdelning 1 ett tidigt skede och andra dtgirder som frimjar
dialog och relationsbyggande mellan de inblandade. Det évergripande
syftet med avsnittets férslag dr att 6ka den sociala hillbarheten inom
gruvniringen genom stirkt lokal delaktighet. Vi kommer 1 detta av-
snitt iven in pd frigan om behov av informationsdelning fér att upp-
mirksamma eventuella konflikter med totalférsvarsintressen och ger
ett forslag pd hur Férsvarsmakten kan involveras tidigt.

8.1 Betydelsen av delaktighet

Vikten av delaktighet 1 processerna infér undersékning och utvinning
betonas i forskning och av de inblandade parterna.' Delaktigheten ir
viktig ur bdde mineralféretagets och de lokala intressenternas per-
spektiv.

Ur mineralféretagets perspektiv ir goda relationer viktiga f6r moj-
ligheten att bedriva en effektiv verksamhet. For lokala intressenter ir
det viktigt att £ mojlighet till tydlig information tidigt och svar pd
frdgor om planerade och pigdende projekt. Det kan ocks3 vara viktigt
att f8 mojlighet att limna synpunkter till berérda aktorer. P3 vissa
platser kan det vara avgérande att lokalsamhillet och enskilda aktorer
ocksa fir ta del av det positiva virde som utvinningen innebir, direkt
genom resurstillskott eller indirekt genom till exempel inkomstmé;-
ligheter.

Tidig dialog dr ocksa viktig for att provningsprocesserna ska bli s&
effektiva och f6érutsigbara som mojligt. Dialog mellan de inblandade
kan i det sammanhanget betyda att man hamnar ritt i utformningen
av insatser 1 ett tidigt skede, vilket minskar risken for forlingda hand-
liggningstider, 6verklaganden och sena férindringar av projektet.

' Se Moffat m.fl. (2018) och Swain och Tait (2007).
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Utredningen har i uppdrag att komma med férslag som gor att
lokalsamhillen 1 hogre grad far del av virdet och kan dra nytta av gruv-
projekt i niromridet. Virde och nytta kan delvis uppfattas objektivt.
Det giller till exempel varor och tjinster som ger grundliggande
forutsittningar for 6verlevnad: mat, vatten, sanitet, skydd frn vider-
pafrestningar, medicinska tjinster och liknande. Virde och nytta ir
ocksa delvis subjektivt, det som av individen uppfattas som att det till-
for ndgot positivt i den egna tillvaron. Den subjektiva dimensionen
blir viktigare i samhillen som har uppfyllt de grundliggande forutsitt-
ningarna foér verlevnad (subsistensnivin). Sekundira effekter som
utveckling genom ett 6kat utbud av butiker, kultur och idrott brukar
ocksa lyftas fram som positiva effekter for lokalsamhillet av en verk-
samhetsetablering. Ur det perspektivet ir det mindre betydelsefullt
hur ménga kronor som férs 6ver till en lokal mottagande part. Det
avgorande dr vad 1 ett gruvprojekt som lokalt uppfattas som att det
genererar nytta till platsens invinare. Vi utgdr frin att den lokala
acceptansen for ett gruvprojekt ir en godtagbar indikator som dter-
speglar den dimensionen. Ar acceptansen hég kan det antas att lokal-
befolkningen uppfattar att gruvprojektet bidrar med nytta lokalt. Ett
fokusomride blir dirfor vilka insatser som kan héja den lokala accep-
tansen. Utifrin forskning ir tre grundliggande pelare avgorande for
lokal acceptans for gruvverksamhet —att processen uppfattas som ritt-
vis, att férdelar och nackdelar upplevs som rittvist férdelade och att
kommunikationen hiller hég kvalitet.”

I sammanhanget ir det viktigt att beakta att lokalbefolkningen
inte dr en homogen grupp utan bestir av personer med olika behov
och uppfattningar om vad nytta ir. Det som ir acceptabelt {6r nigon
kan vara oacceptabelt f6r en annan. Sirskilt viktigt att uppmirksamma
ir att den samiska delen av lokalbefolkningen har specifika behov
och rittigheter, som 1 grunden utgdr frin andra férutsittningar in for
majoriteten av befolkningen.

8.1.1 Det sociala kontraktet

I forhillandet mellan verksamhetsutdvarna, staten och intressenterna
(de berorda) finns utdver rittsreglerna ett informellt socialt (sam-
hilleligt) kontrakt med ramar f6r vad som ir acceptabelt handlande

2 Prno (2013), Moffat m.fl. (2018) och Lesser (2021).
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gentemot varandra och férvintningar pd vad de andra ska bidra med.
De exakta grinserna ir ofta outtalade och underférstddda. Om en
part gir over grinsen och gor nigot som anses oacceptabelt drivs
andra att reagera dven om handlingen inte ir oacceptabel ur ett ritts-
ligt perspektiv. Det kan till exempel {4 till {6]jd att individer viljer
att overklaga for att visa sitt missndje med verksamhetsutdvaren.
Om det sociala kontraktet uppritthdlls av de inblandade uppfattar
intressenterna i hogre grad att de fr ut en rimlig del positiva effekter
av verksamheten och risken f6r symboliskt blockerande av processer
minskar.

Socialt medgivande — social license to operate

Begreppet social license to operate anvinds bide inom forskning och
av foretag.’ Det kan 6versittas till socialt medgivande fér verksam-
het. Nir en verksamhetsutovare lyckas f3 socialt medgivande 6kar dess
mojlighet att driva sin verksamhet utan oénskat och ovintat mot-
stdnd frdn intressenter. Intressenterna uppfattar att foretaget gor till-
rickligt mycket f6r dem som berérs av verksamheten. I konceptet
socialt medgivande ligger att féretaget kontinuerligt gér insatser vid
behov for att uppritthilla medgivandet och férsikra sig om att de
berdrda fortsitter acceptera foretagets sitt att handla.

I Sverige har mineralféretag inte uttryckligen arbetat med kon-
ceptet social license to operate 1 ndgon storre utstrickning.* Det har
varit mer vanligt férekommande att fokusera p8 insatser inom ramen
for foretags sociala ansvar (corporate social responsibility). Skillnaden
ir att konceptet socialt medgivande utgdr frdn att intressenter har
makt att piverka hur ett projekt utformas eller om det 6verhuvud-
taget kan genomféras. Trots att mineralféretag 1 Sverige inte tradi-
tionellt har talat om socialt medgivande kan begreppet anvindas for
att analysera processer och insatser 1 Sverige.

Att begreppet inte varit vanligt i Sverige kan bero p4 att det frin
bérjan anvindes for att hantera processer 1 linder med svaga ritts-
system inklusive efterlevnadsmekanismer (institutioner).” Mineral-
foretag borjade sikta in sig pd insatser for att erhdlla socialt med-
givande som ett sitt att kompensera dir formella institutioner inte

’ Poelzer m.fl. (2020).
* Poelzer m.fl. (2020), s. 1097 {.
® Poelzer m.fl. (2020), s. 1096 och 1098 f.
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rickte till. Frin den ursprungliga anvindningen har betydelsen av
socialt medgivande alltmer férskjutits till att tas som ett allmint métt
pd acceptans frin nirsamhillet. Analytiskt kan socialt medgivande
forstds dels som ett verktyg for att hantera relationer, dels som en
indikator pd brister 1 det institutionella ramverket.

Ett begrepp som ligger nira socialt medgivande ir lokal acceptans.
De tre grundliggande pelarna fér lokal acceptans for gruvverksam-
het ir som nimnts att processen uppfattas som rittvis, att f6r- och
nackdelar upplevs som rittvist férdelade och att kommunikationen
hiller hog kvalitet. Dessa tre pelare ir grundliggande for en jim-
forelse mellan olika statliga insatser som syftar tll att skapa lokal
acceptans. Forskningsstudier visar att det dr sdrskilt viktigt att skapa
kommunikation som betonar dialog och relationsskapande.® En posi-
tiv erfarenhet av dialog 6kar sannolikheten for att deltagarna anser
att andras agerande ir rittvist och att det skapas en kinsla av tillit.”
Dialog ir diremot inte alltid ndgot positivt. Konflikter och dysfunk-
tionalitet uppstdr nir forvintningar pd vad dialogen skulle &stad-
komma inte uppfylls. For att undvika detta behéver dialogen bygga
pd lirande, det vill siga utbyte av tankar och idéer.® Detta innebir att
processer som bygger pd konsensusbaserade nitverk som f6r samman
intressenter fér dialog och problemlésning kan vara framgingsrika.’
Modellen kan dock ha svirt att [6sa komplexa problem eftersom nit-
verk 1 sig ir komplexa d de bestdr av deltagare som har egna upp-
fattningar om problem och dessas lsningar, vilket kan leda till skill-
nader i uppfattningar, virdekonflikter och oenighet om resultat.'

Frivilliga insatser kontra obligatoriska

Initiativ for lokal delaktighet och virdedelning kan utformas p3 fri-
villig basis av verksamhetsutévarna eller genom att staten utformar
system som ir obligatoriska for alla verksamhetsutdvare. Det finns
skil f6r och emot bdda dessa tillvigagingssitt. Riskerna med statlig
reglering ror undantringningseffekter, politiskt utrymme och genom-
forbarhet, implementeringskostnader samt risken for s kallad moral

¢ Prno (2013) och Mercer-Mapstone et al. (2017a).
7 Mercer-Mapstone et al. (2018).

8 Mercer-Mapstone et al. (2017b).

? Lesser (2021).

19 Klijn & Koppenjan (2016).
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hazard, det vill siga att statens ingripande kan leda till att gruvbolagen
inte behdver ta ansvar for sin verksamhets negativa effekter. Det ir
aldrig sjilvklart att staten pa ett triffsikert, och rittssikert, sitt kan
utforma insatser som har stdrre positiva in negativa effekter. Gruv-
bolag genomfor 1dag olika frivilliga dtgirder for att stirka kopp-
lingen till den lokala ekonomin och det finns en risk att ett statligt
initiativ tringer undan sdana initiativ. Detta i sig kan ha negativa
konsekvenser f6r den sociala acceptansen eftersom det kan leda till
firre kvalitativa samtal mellan gruvbolaget och lokalsamhillet eller
att processen inte uppfattas som rittvis.

I kapitel 14 skriver vi mer om den svenska mineralbranschens
rekommendationer kring virdedelning vid prospektering samt om
en internationell branschstandard kallad Towards Sustainable Mining

(TSM).

8.1.2  Social konsekvensbeskrivning — utblick till Australien

De australiensiska delstaterna New South Wales och Queensland
inférde &r 2017 krav pd sociala konsekvensbeskrivningar (SKB)."
Regleringen i New South Wales ansdgs vara ett nytt riktmirke f6r
institutionalisering av sociala konsekvensbeskrivningar.”” Efter en
enklare granskning uppdaterades riktlinjerna i New South Wales
2021." Syftet med dessa krav dr att stirka den lokala acceptansen for
storre projekt som pdverkar invnarnas liv. Flera storre projekt kring
utvinning av naturresurser hade avstyrkts pd grund av avsaknad av
hanteringen av sociala effekter. Synen pd denna industri karakteri-
serades inte bara av meningsskiljaktigheter gentemot lokalsamhillen
och miljéorganisationer, utan dven mot bénder och kommuner.
Processen liknar varandra i bida delstaterna, men den 1 New South
Wales dr ndgot mer specifik och efter revideringen mer utvecklad.
Malet ir att identifiera, analysera, bedéma, hantera och granska bade
positiva och negativa sociala effekter av ett projekt. Figur 8.1 visar
schematiskt hur processen ser ut i New South Wales och hur den for-
haller sig till miljobedémningsprocesser inklusive framtagande av miljs-
konsekvensbeskrivning (MKB). MKB- och SKB-processerna ir kopp-
lade till varandra. Utgdngspunkten ir ett antal styrande principer

" State of Queensland (2018).
12 Parsons (2020).
1 State of New South Wales (2021).
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som ska géra den sociala konsekvensbeskrivningen evidensbaserad.
Dessa principer handlar om att sikerstilla att processen uppfattas
som rittvis, att positiva och negativa effekter fordelas rittvist och att
kontakter mellan projektigare och intressenter ska fungera vil, det
vill siga de tre pelarna som bygger lokal social acceptans enligt forsk-
ningen. En annan viktig princip ir att gora processen inriktad pd
dtgirder som kan minimera de negativa och maximera de positiva
effekterna under projektets hela livscykel, det vill siga frén prospek-
tering till och med en gruvas stingning och efterbehandling.

Figur 8.1 Processer for konsekvensbeskrivning i New South Wales
Miljskonsekvens- Projektutveckling ()Jictligéa Utarbeta och Offentlig Efter-
beskrivning och avgransning MKBPn lamna in MKB granskning godkénnande
Social
konsekvens- SKB-avgréansning SKB rapport Hantering av social paverkan
beskrivning

SKB-steg SKB-steg SKB-steg

 Identifiera projektets lokala « Utarbetande av « Faststéllande av social
sociala férutsattningar slutlig SKB med handlingsplan som

« Initial analys av projektets atgarder for att beskriver atgarder som
sociala utgangslage minska negativ ska genomforas och
Initial bedémning av projektets social paverka forvantad effekt av dessa.
negativa och sociala paverkan och maximera Krav pa kontinuerlig dialog

« Overvéga och formulera social nytta med lokalsamhallet.
forfining av projektets Statlig kontroll av
utférande efterlevnad.

L

Kélla: State of New South Wales (2021), s. 12.

Processen inleds med en avgrinsningsfas (scoping) som ska mojlig-
gora en tidig identifikation av troliga nackdelar och férdelar samt
sikerstilla att konsekvensbedémningen ir forenlig med lagstadgade
krav. I detta ingdr att beskriva projektet, identifiera berérda samhillen,
identifiera intressenter, identifiera relevanta sociala indikatorer, genom-
fora en preliminir beskrivning av sociala effekter och éverviga moj-
liga projektdesignalternativ.

Avgrinsningsfasen ligger till grund f6r den andra fasen, utveck-
lingen av en social konsekvensbeskrivning. I denna fas bedéms identi-
fierade frigor och baserat pd detta utvecklas svar och dtgirder. Resul-
tatet av detta ir en SKB-rapport som blir en del av MKB. En typisk
SKB ska:

o Forutse och analysera omfattningen och karaktiren pd sannolika
sociala effekter 1 férhillande till riktvirden framtagna med accep-
terade vetenskapliga metoder.
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e Utvirdera, uppmirksamma och prioritera sociala effekter som ir
viktiga f6r minniskor.

e Utveckla limpliga och motiverade &tgirder for sociala effekter
och identifiera och férklara kvarvarande sociala effekter.

o Foresld system for att 6vervaka och hantera kvarvarande sociala
effekter, inklusive ovintade effekter under hela projektets livstid
(inklusive efter avslutad utvinning).

Nir SKB:n godkints inleds den tredje fasen. Under denna fas veri-
fieras och utvecklas hur sociala effekter hanteras baserat pa villkor
uppstillda vid godkinnandet. Det kan till exempel rora sig om méil-
nivder for hur stor andel av arbetsstyrkan som kommer frin lokal-
samhillet eller tillhor urfolk, specifika krav pd kunskapshéjande akti-
viteter, krav pd att pendlare med lingre restid stannar 1 en s kallad
arbetskraftsby, insatser som sikerstiller tillgingen till bostider lokalt,
mél {6r inkdp av varor och tjinster frin lokalsamhille respektive verk-
samhet som drivs av urfolk samt specifika krav kopplade till hilsa och
vilbefinnande hos lokalbefolkningen.

Erfarenheter frin infoérande av social konsekvensbeskrivning

Nir New South Wales reviderade sin process fanns ingen utférlig
utvirdering som grund {ér revideringen. En utvirdering ir pdbérjad
1 Queensland. Att den skulle goras bestimdes nir lagen inférdes.
Det finns forskning som kritiskt belyst delar av sociala konsekvens-
beskrivningar och efterféljande handlingsplaner.

Parsons och Luke konstaterar att vissa bolag forsoker manipulera
processen for att 3 ett godkinnande och undvika omfattande sociala
utredningar.'* Detta konstaterande stdds av Ziller som visar att det
forekommer felaktiga pdstdenden, missbruk av data, diligt utformade
metoder, partisk rapportering av engagemang och utelimnande av
frigor som har potentiellt betydelsefulla konsekvenser f6r det sociala
vilbefinnandet.” I slutindan leder dessa fel och utelimnanden inte
bara till felaktiga beslut, utan dven till Iingvariga negativa sociala effek-
ter och ligre acceptans.

! Parsons och Luke (2021).
15 Ziller (2019).

265



Starkt lokal delaktighet SOU 2022:56

For att undvika att féretag manipulerar processen behover till-
vigagingsittet vara metodologiskt rigordst, processmissigt rittvist,
transparent, inkluderande och opartiskt. En processmissigt rittvis
process karakteriseras av att lokalsamhillets invinare kdnner att deras
rost har horts och respekterats 1 den beslutsfattande processen. For
att detta ska vara mojligt behover alla 3sikter och intressen kunna
dryftas utan favorisering eller bias. Dessa synpunkter ska visentligt
pdverka bedémningen av sociala effekter och designen pd insatser fér
att mildra negativa eller stirka positiva effekter. For att tillvigaging-
sittet ska uppfattas metodologiskt rigordst behdver den sociala
konsekvensbeskrivningen bygga pd data och slutsatser grundade pd
en kombination av sekundir forskning, intervjuer, enkiter, omrost-
ningar, workshops, méten, andra samhillsengagemang och forsknings-
aktiviteter. I detta dr det viktigt att tillimpa relevanta etiska och meto-
dologiska samhillsvetenskapliga principer, underséka mangfalden av
3sikter och virderingar samt férdelning av effekter, forsoka forstd vad
som verkligen betyder nigot f6r minniskor och deras underliggande
virderingar, att kommunicera karakteriseringen av effekter baserat
pa forstdelse for engagemang och slutligen att pdbérja arbetet tidigt.
Det ir ocksa viktigt att en SKB inte innehdller ett onédigt tekniskt
sprik som kan vara vilseledande eller férdunkla resultat och slut-
satser.

Parsons och Luke drar slutsatsen att detta tillvigagingsitt ir mer
sannolikt nir:

o DPlanerings- och utvecklingssystemet for den sociala konsekvens-
beskrivningen ger praktisk vigledning baserad p& ledande praxis.

o Utforare av den sociala konsekvensbeskrivningen agerar profes-
sionellt och oberoende.

e Det finns ett juridiskt ramverk som stddjer deltagande frin be-
rorda aktdrer och minniskor.

Den férsta punkten ir sjilviorklarande. Det handlar om att det ska
finns tydliga riktlinjer for genomférandet som ir forenliga med in-
ternationella riktlinjer och regelverk. Den andra punkten ir svrare
eftersom det inte ir sjilvklart vad oberoende i detta sammanhang
innebir. I New South Wales reglering finns krav pd att en oberoende
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expert'® ska vara medlem av en relevant professionell organisation,
inte ha ndgon relation med uppdragsgivaren, inte ha nigot ekonomiskt
intresse som berérs, inte acceptera nigon form av stdd eller fordel,
anvinda sig av sitt professionella omdéme och agera oberoende.
I praktiken kan det vara svért att hantera detta utan ett formellt system
som mojliggor kontraktering och indirekt betalning av experter genom
en oberoende tredje part sdsom staten. Den tredje punkten handlar
om att sikerstilla lokalsamhillens och urfolks ritt att delta 1 utvir-
deringar, bedémningar och beslutsprocesser.

Svart att lina lo6sningar frin gruvlinder med andra institutioner

Erfarenheterna frin de uppligg som testats 1 Australien behover stillas
i relation till landets institutionella kontext. Bilaga 6 ger konturerna
till en f6rdjupad jimférelse av skillnader mellan institutionella kon-
texter i gruvlinderna Sverige, Australien och Chile."” Sammanfatt-
ningsvis dr det problematiskt att forsoka rakt av kopiera lésningar
frin linder med annorlunda historisk utveckling som lett till annor-
lunda institutioner. De tvd jimférelselinderna har bakgrund som
kolonier inom imperier. De har haft en mer uppdelad ritt till metall-
tillgdngar dn Sverige med sin minghundradriga tradition av att en en-
hetsstat kontrollerat ritten till alla betydande metalltillgingar. I jim-
forelselinderna finns det betydande utrymme {ér privata insatser
inom kapacitetsbyggande 1 gruvsamhillen, medan Sverige har ett si
gott som heltickande ansvar {6r motsvarande insatser uppdelat pd
kommun, region och stat som obligatorisk offentlig verksamhet."®
Vir slutsats dr att det dr mer relevant f6r den svenska regelover-
synen att himta idéer fr&n gruvlinder med likartade institutionella
system som det svenska. Det finns skl att ta hinsyn ull gruvnir-
ingens karaktir for att bedoma ett jimforelselands relevans. An vik-
tigare dr att ta hinsyn till skillnader i rittstradition samt 1 6vriga for-
mella och informella institutioner. Av det skilet ligger vi sirskild vikt
vid goda exempel pa l6sningar fran Finland nir vi utformar vira férslag.

'¢ T villkoren fér genomférandet av en social konsekvensbeskrivning kan det finnas krav pd att
en oberoende expert ska genomféra en sirskild utredningen, genomféra en specifik gransk-
ning eller {3 en specifik roll i processen.

17 Se dven jimforelser i 5.5.

'8 Se dven avsnitt 14.1 om 4tgirder fér virdedelning med lokalsamhillen i ndgra storre gruv-
linder samt avsnitt 14.2 som beskriver den svenska offentliga sektorns roll f6r regional utveck-
ling och kapacitetsbyggande.
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Lokal delaktighet innebir fordelar f6r verksamhetsutévare och
lokalbefolkning. Det visar beskrivningen ovan. Australien har positiva
erfarenheter av att ligga till en social dimension, SKB, i miljobedém-
ningsprocessen. Samtidigt kan vi konstatera att det finns svarigheter
pd kort sikt att fora 6ver den [8sningen till ett visensskilt institutio-
nellt och ekonomiskt sammanhang. P4 lingre sikt kan det finnas skl
att se over mojligheterna och nyttan av att inféra ett SKB-liknande
forfarande for alla typer av exploateringsverksamhet som pd bety-
dande sitt paverkar boende i det berérda omridet.

8.1.3  Delaktighet ur ett samiskt perspektiv

I Sverige finns mellan 20 000 och 40 000 samer och 51 samebyar. Det
samiska folket lever 1 Sipmi som stricker sig dver hela norra delen
av Nordkalotten, frén ryska Kolahalvaén i éster till det svenska land-
skapet Dalarna i séder.” Det samiska levnadssittet och markanvind-
ning utgdr frin det naturen ger och man har under &rtusenden utvecklat
ett sitt att leva genom att bruka men inte férbruka naturresurserna.
Sametingets livsmiljoprogram Eallinbiras frdn 2021 uttrycker som
mal bland annat att det samlade nyttjandet av naturresurser inom det
samiska traditionella bosittningsomradet ska std 1 harmoni med de
ekologiska system inom vilka niringarna bedrivs.”® Sveriges 6ver-
gripande mél f6r samepolitiken ir att verka for en levande samisk
kultur byggd pi en ekologiskt hillbar renniring och andra samiska
niringar.”'

I avsnitt 6.1.5 ger vi en kort bakgrund till renskétselritten och
samernas rittigheter som urfolk. Samerna och renniringen omfattas
bland annat av det skydd som féljer av artikel 27 ICCPR*. Artikeln
skyddar férutom den traditionella niringen dven urfolks ritt ull sict
eget kulturliv, sprik och traditionella seder och bruk. Samernas rittig-
heter som urfolk ir starkt knutna till renskétseln som, tillsammans
med 6vrig samisk markanvindning, ir en forutsittning for samisk
kultur, drbediehtu (samisk traditionell kunskap), de samiska spriken,
levnadssitt och traditioner. S8 som FN:s kommitté {6r minskliga
rittigheter har uttolkat artikel 27 ICCPR, ska minoritetens medlem-

Y www.sametinget.se.

2 Sametinget (2021).

! Prop. 2000/01:1 utg.omr. 23 avsnitt 7.3, bet. 2000/01:MJU2, rskr. 2000/01:86.
22 International Covenant on Civil and Political Rights.
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mar tillférsikras effektivt deltagande i beslut som rér dem, deras
traditionella niring ska forbli ekonomiskt hillbar och inte tillintet-
goras samt att omfattande samridsforfarande ska dga rum.

Lagreglerade mojligheter till deltagande

I svensk lagstiftning finns sedan linge ett antal bestimmelser som
tillforsikrar sakigare deltagande i prévningsprocesser. De samer som
ingdr i en sameby och utévar renskétsel dr sakigare 1 drenden enligt
minerallagen och miljobalken och omfattas av reglerna om samrid
med innehavare av sirskild ritt. De ska till exempel delges arbets-
planer f6r undersékningsarbeten inom samebyn. De har ocks3 ritt
att delta 1 prévningar som ror bearbetningskoncessioner och miljstill-
stind f6r gruvverksamhet inom samebyn. En ansékan om bearbet-
ningskoncession som avser ett omrdde som anvinds for renskétsel
ska iven kommuniceras med Sametinget.”

Sedan den 1 mars 2022 finns dven en ny lag i Sverige som syftar
till att sikerstilla det samiska folkets ritt att paverka beslut i frigor
som berér dem, den si kallade konsultationsordningen.* Lagen inne-
bir att regeringen och statliga férvaltningsmyndigheter ir skyldiga
att konsultera samiska foretridare innan beslut fattas i drenden som
kan {3 sirskild betydelse for samerna. Vanligtvis ir det Sametinget
som foretrider det samiska folket vid konsultation men om irendet
kan {3 sirskild betydelse f6r en sameby ska dven samebyn konsul-
teras. I vissa fall omfattar skyldigheten dven samiska organisationer.
Den konsultationsskyldige bestimmer pd vilket sitt en konsultation
ska genomféras men ska s ldngt som det ir mojligt och limpligt
tillgodose den samiska foretridarens énskemail om konsultations-
form. Konsultationen ska genomféras 1 god anda och fortsitta tills
enighet eller samtycke i den friga som ir orsak till konsultationen
uppndtts eller tills det forklaras att enighet eller samtycke inte kan
nds i drendet. Den konsultationsskyldige ska dokumentera vad som
kommit fram vid konsultationen.

I forarbetena till lagen uttalar regeringen att konsultationer s&
langt som mojligt ska samordnas med samrdd enligt lag och férord-

3 § mineralférordningen.
* Lag (2022:66) om konsultation i frigor som rér det samiska folket.
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ning.” Enligt regeringens bedémning torde en ansékan om bearbet-
ningskoncession inom ett omride dir renskotsel bedrivs kunna fi
sirskild betydelse for samerna och den berérda samebyn. Den inne-
bir att konsultation torde behévas 1 den typen av drenden. For drenden
om undersdkningstillstdind bedémde regeringen att konsultation i
normalfallet inte kommer att behévas, eftersom undersékningsarbete
eller prospektering i regel inte medfor sirskilt stora oligenheter eller
paverkan pd omgivningen av betydelse. Regeringen menade att dven
om ett drende om undersékningstillstdnd ur samernas synpunkt kan
komma att {3 sirskild betydelse pd grund av risken fér ett framtida
bearbetningstillstdnd, s& bor drendet bara 1 undantagsfall omfattas av
konsultationsskyldigheten. Som exempel pa fall di detta kan bli aktu-
ellt nimns om undersékningsarbetet rér marker som ir av central
betydelse f6r renskétseln eller om en utbyggnad av infrastruktur leder
till en sddan pdverkan. For faststillande av arbetsplaner torde konsul-
tation kunna bli aktuellt om drendet rér renbetesmark som ir av
central betydelse for renskétseln.”

Forutsittningar for ett meningsfullt deltagande

Sametinget har till utredningen framfért vikten av att samiska rittigheter
beaktas och betonat att samebyarnas ritt till ett meningsfullt del-
tagande och méjlighet att pdverka prévningsprocessen behover siker-
stillas. Sametingets syn pd samernas ritt till inflytande 6ver de natur-
resurser som utvinns 1 Sipmi och vilka férindringar som behéver
goras 1 befintlig minerallagstiftning beskrivs i en strategi som Same-
tinget antog 1 plenum under 2014, Sametingets syn pd mineraler och
gruvor i Sdpmi.”’ Strategin tar avstamp i den internationellt fram-
tagna principen om urfolks ritt till delaktighet och inflytande 1 alla
delar av beslutsprocesser som kommer till uttryck i principen om
Free, Prior and Informed Consent — Fritt och informerat samtycke
som limnats 1 férvig.”® Sametinget anser att denna princip innebir
att urfolk har ritt att siga ja eller nej till verksamheter som péverkar
deras traditionella landomriden innan verksamheten pdbérjas och

2 Prop. 2020/21:64, s. 91. Detta angavs mot bakgrund av att myndigheter enligt 9 § férvalt-
ningslagen (2017:900) ska handligga drenden s& enkelt, snabbt och kostnadseffektivt som
mojligt utan att rittssikerheten eftersitts.

26 Prop. 2020/21:64, s. 63 {.

¥ Sametinget (2014). Strategin ir under revidering.

2 UN (2018) Draft Study on Free, Prior and Informed Consent.
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att principen maste regleras 1 férhéllande till minerallagen och miljo-
balken. I strategin beskrivs en rad konkreta dtgirder f6r att siker-
stilla ett meningsfullt deltagande i prévningsprocesser.

Sveriges officiella syn ir att principen om Free, Prior and Informed
Consent ir en viktig metod 1 syfte att sikerstilla verkligt samrdd och
dialog men att den inte innebir en vetoritt. Regeringen gjorde mot
denna bakgrund bedémningen att konsultationsordningen inte med-
for att Sametingets, en samebys eller en samisk organisations sam-
tycke till ett beslut efter en konsultation i ndgot fall ska vara nod-
vindigt for beslutets giltighet.”’

For samerna handlar frigan om delaktighet i provningsprocesser
mycket om deras mojligheter att faktiska kunna delta. Enligt Same-
tinget kriver provningsprocesserna kapacitet och resurser frén same-
byarna som inte ir rimliga att utkriva. Frin det att en prospektering
pabdrjas pd en samebys mark krivs enorma resurser bide ekono-
miskt och tidsmissigt for en sameby. Uppskattningsvis 25-50 pro-
cent av motsvarande en heltidstjinst krivs 1 dagsliget av varje sameby
for att bevaka deras intressen i olika samrid.”® Dirtill kommer att
samebyarna inte alltid besitter den juridiska kunskap som krivs och
dirfor ofta behover anlita juridiska ombud. Detta innebir en ojimlik
spelplan dir samebyarna placeras i underlige.” Sametinget har ocksd
1andra sammanhang till regeringen betonat vikten av stéd och resur-
ser till samebyar fér samrdd med myndigheter och féretridare for
andra markanvindningsintressen.”

Delaktighet i provningsprocesser handlar ocksd om méjligheten
att kunna férmedla innebérden av det samiska levnadssittet och den
samiska markanvindningen och hur exploateringsforetag, enskilt och
tillsammans med andra, piverkar detta. Hir dr kunskapsnivin om de
samiska férutsittningarna hos myndigheter och verksamhetsutévare
av stor betydelse. Sametinget menar bland annat att det finns en stor
kunskapsbrist vad giller urfolks ritt och om samisk kultur och mark-
anvindning 1 de politiska besluten.”

? Prop. 2020/21:64, s. 111.

*® Budgetunderlag 2023-2025, antaget av Sametingets styrelse vid sammantride 2022-02-04,
sammantridesprotokoll 2022:4.

3! Sametingets yttrande till utredningen 2022-09-14.

’2 Sametinget (2022).

33 Sametingets yttrande till utredningen 2022-09-14.
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8.2  Atgirder for tidig dialog

Prospektorer som vill undersdka forutsittningarna for att starta gruv-
verksamhet idr skyldiga att genomféra vissa insatser {6r dialog och
informationsdelning. Arbetsplanen, som ska delges berérda efter att
ett undersokningstillstdind meddelats, ir ett verktyg som ir tinkt att
frimja lokal delaktighet i processen infér undersékningsarbete. T ut-
vecklingen av arbetsplanen har prospekteringsbolaget minga ginger
en dialog med markigare och innehavare av sirskild ritt dven om
detta inte ir ett formellt krav. Infér bearbetningskoncession och miljo-
tillstdnd f6r gruvverksamhet ir samrad alltid ett krav. Genom vira
intervjuer har vi identifierat att det finns ett sirskilt behov av stirkt
dialog och neutral information tidigt 1 processen. Inte minst géller detta
nir prospektdren har begrinsad erfarenhet av undersékningsarbete
1 Sverige och nir detta arbete ska ske 1 omriden dir det saknas er-
farenhet av gruvverksamhet eller exploateringstrycket ir hogt. Inte
sillan intriffar dessa omstindigheter f6r innovationskritiska metaller
och mineral.

I vr analys har vi nirmare undersokt om och 1 s3 fall hur den
lokala delaktigheten kan stirkas i ett tidigt skede genom:

¢ kommunicering infér undersékningstillstdnd,
o utvecklad delgivning av arbetsplan,
e tidigt dialogméte och

e ersittning for deltagande.

Vi presenterar 1 detta avsnitt flera forslag for att férbittra forut-
sittningarna for delaktighet tidigt 1 processen. Forslagen ror okad
och forbittrad informationsdelning och dialog innan delgivning av
arbetsplan samt ekonomiskt stdd f6r deltagande.

Des forslag vi limnar férvintas korta ned den totala prévnings-
tiden. Generellt sett kan de medféra att tidsdtgdngen okar initialt 1
processen, frdn ansokan om undersdkningstillstind till det att faktiskt
arbete kan paborjas. Den extra tid som liggs ned pd att skapa en bittre
dialog och forstdelse initialt kommer sannolikt tas igen senare 1 pro-
cessen genom att provningen l6per smidigare med mindre motsitt-
ningar och dirmed firre 6verklaganden.
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8.2.1 Arbetsplan som verktyg for lokal delaktighet

Undersdékningsarbete enligt minerallagen (prospektering) ir i dag
reglerat genom tva processer, provning av ansékan om undersok-
ningstillstdnd samt arbetsplaneprocessen. Innan undersékningar som
omfattas av ett undersdkningstillstind kan pdbérjas miste den som
har beviljats undersckningstillstdndet ha upprittat en arbetsplan fér
arbetet och arbetsplanen méste ha kommunicerats med berérda sak-
dgare och blivit giltig. Den sirskilda utredaren Ulf Lundin konsta-
terade utifrin sin utvirdering 2012** att undersdkningstillstdndets
roll ir oklar f6r minga fastighetsigare och innehavare av sirskild ritt,
och att det r3der osikerhet om vilka rittigheter och skyldigheter ett
undersokningstillstdnd medfor.

Kravet pd arbetsplan infér prospektering infordes 2005 med syftet
att oka fastighetsigares och andra sakigares mojligheter till infly-
tande 6ver undersékningsarbetet och forbittra informationen till
dem.” En tidig, 6ppen och fungerande dialog var regeringens mal.
Kraven pd vad en arbetsplan ska innehilla skirptes och fortydligades
2014 1 syfte att ytterligare stirka enskildas stillning vid prospektering
efter mineraltillgdngar.’® En ritt till versittning av arbetsplanen till
finska, meinkieli respektive samiska infordes, liksom ett krav pd att
en gillande arbetsplan ska sindas till kommunen, linsstyrelsen och
Sametinget. P4 sd sitt ska sikerstillas att de som berérs av under-
sokningsarbeten fir den information de behover for att kunna till-
varata sina rittigheter i forhillande till prospektéren. Andringarna
innebir ocksd att de myndigheter som har att bevaka allminna in-
tressen vid prospektering efter mineraltillgdngar hélls informerade
om hur arbetena kommer att bedrivas och vilka konsekvenser de kan
antas medfora.

Arbetsplanen ska bland annat innehélla en redogorelse for det
undersokningsarbete som planeras, en tidsplan fér arbetet och en
bedémning av i vilken utstrickning arbetet kan antas péverka all-
minna intressen och enskild ritt.”” Arbetsplanen ska anpassas till pa-
gdende markanvindning inom det omride dir verksamhetsutdvaren
vill utféra undersokningsarbete. Fér att undvika invindningar kan
verksamhetsutdvare fora dialog med markigare och berorda same-

#*SOU 2012:73.

3> Prop. 2004/05:40.

% Prop. 2013/14:159. Se dven SOU 2012:73.

3 Minerallagen (1991:45) och mineralférordningen (1992:285).
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byar infér framtagandet av arbetsplan. Sddan dialog var ett av syftena
med inférandet av arbetsplaner.

Tillstindshavaren ska delge arbetsplanen med de sakigare som ir
direkt berdrda. Delgivning till innehavare av renskotselritt fir ske
genom att arbetsplanen delges den sameby som innehavarna tillhér.
Berorda sakigare, inkluderat innehavare av sirskild ritt, har sedan
tre veckor pa sig att framfoéra eventuella invindningar mot arbets-
planen. Om invindningar framfors ska den som vill utféra under-
sokningarna férsdka komma 6verens med sakigaren. Lyckas inte det
kan verksamhetsutdvaren begira att bergmistaren faststiller arbets-
planen. Bergmaistaren provar frigan efter att ha tagit del av de invind-
ningar som framstillts mot arbetsplanen. I samband med faststillande
kan bergmistaren ocksa ange villkor om hur undersékningsverksam-
heten fir bedrivas.

Innan undersdkningsarbete paborjas ska tillstdndshavaren ocksd
stilla sikerhet for ersittning for skada och intring som undersok-
ningsarbetena kan féranleda.”

Synpunkter pa arbetsplanesystemet

Infor de forindringar som genomférdes 2014 utvirderade den sir-
skilde utredaren Ulf Lundin hur arbetsplaner bidragit till 6kat in-
flytande och bittre information om undersékningsarbeten.” Vissa
av utredarens forbittringsforslag antogs, andra inte. Utvirderingen
visar att fastighetsigare och innehavare av sirskild ritt upplevde att
de inte har tillricklig mojlighet att pdverka hur undersékningsarbetet
genomfors pd den mark de dger respektive nyttjar.*® De svarade ocksd
att de inte fir tydlig information om hur de kan paverka arbetsplane-
processen och till vem de ska vinda sig. Flera av de svarande upplevde
att det inte var ndgon mening att invinda mot arbetsplanen eftersom
bergmistaren redan hade beslutat om undersékningstillstdnd. Den
sirskilde utredaren Ulf Lundin drog 2012 f8ljande slutsatser:

%% 3 kap. 3 § minerallagen.
¥ SOU 2012:73, 5. 168.
“©SOU 2012:73, 5. 161-165, 168 och 95-122.
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[...] systemet med arbetsplaner har bidragit till att férbittra informa-
tionen om undersdkningsarbetet och ¢ka fastighetsigares och rittig-
hetshavares méjlighet till inflytande ver undersékningsarbetet. Min ut-
gingspunkt ir siledes att systemet med arbetsplaner ska behillas och
utvecklas genom tydliga krav p8 arbetsplanernas innehall. Alternativ till
ett mer reglerat innehdll 1 arbetsplanerna skulle vara ett system baserat
pd helt oreglerade arbetsplaner eller helt frivilliga 16sningar mellan pro-
spektdr och fastighetsigare/innehavare av sirskild ritt. Med ett sddant
system skulle det std parterna fritt att triffa avtal om underséknings-
arbete 1 undersékningsomrddet. Med hinsyn till den obalans som tidi-
gare forelegat mellan parterna anser jag att ett sidant system skulle kunna
uppfattas som rittsosikert av de enskilda som berdrs av ett undersok-
ningstillstdnd och planerat undersékningsarbete. Ett frivilligt system
utan mojlighet f6r undersdkningsféretaget att f3 en arbetsplan prévad
och faststilld av Bergmistaren skulle visentligt forsvdra fér gruvnir-
ingen att genomfora planerade undersokningar, vilket inte dr onskvirt
varken f6r samhillet eller niringen. En méjlighet till 6verprévning och
faststillelse av Bergsstaten utan tydliga regler pd inneh3ll i arbetsplanen
skulle uppfattas som godtyckligt av sdvil enskilda som av underséknings-
foretagen. Det skulle medféra problem vid Bergsstatens éverprévning.
Slutsatsen ir siledes att systemet med arbetsplaner bér behdllas, men
utvecklas med bl.a. tydliga krav p8 inneh3ll.*!

Vi gér bedémningen att analysen huvudsakligen fortfarande giller. Det
finns skl att behdlla och utveckla arbetsplaneprocessen ytterligare
for att fortydliga dess roll att frimja dialog och lokal delaktighet.

I vira intervjuer med verksamhetsutévare har det ocksi fram-
kommit att man ligger betydande resurser pd delgivningen av arbets-
planen. Prospektering sker ofta 6ver vidstrickta omriden och samma
projekt kan di beréra minga markigare och andra sakigare. Det ir
ett omfattande arbete f6r verksamhetsutévaren att ta reda pa vilka som
ir berorda och kontakta dem f6r information, dialog eller delgivning.
Detta ir ett sirskilt ett problem f6r juniora gruvbolag med begrin-
sade resurser for administration. Ett alternativ till att verksamhets-
utdvaren delger arbetsplanen kan vara att en myndighet, till exempel
Bergsstaten, tar 6ver denna uppgift. Fordelen med detta ir att myn-
digheten enklare kan 3 tillgdng till registeruppgifter om fastighetsigare
samt att delgivning ir en vanlig uppgift fér en tillsynsmyndighet.

“SOU 2012:73, 5. 168 .
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8.2.2 Tidigt dialogmoéte

Ett skede 1 processen dir det finns sirskilt utrymme fér férbittring
av dialoginsatser ir tiden frin att ansokan om undersékningstillstdnd
skickats in fram till att arbetsplan delgivits. En sokande eller till-
stdndshavare kan ta initiativ till dialog f6r att férebygga invindningar
mot arbetsplanen, men det finns ingen sddan skyldighet inskriven i
minerallagen. Forst nir sakigare limnar invindningar mot arbets-
planen krivs att verksamhetsutévaren ska ta initiativ till dialog och
forsoka fa till en 6verenskommelse. Som konstaterats tidigare avsnittet
uppfattar sakigare att de inte far tillrickligt med information 1 det
hir tidiga skedet och heller inte méjlighet att limna synpunkter pd
tilltinkt verksamhet. Vi har ocksd uppfattat att det finns behov av
att staten agerar for att sprida information om hur prévningsprocessen
och prospektering fungerar, inte minst med tanke pd den misstro som
ibland finns mot den information som kommer frdn prospektérer.

Tidigt dialogméte bor inforas

For att mota kraven pa tidig information féreslar vi ett obligatoriskt
dialogméote dir de markigare och innehavare av sirskild ritt som
berors av undersdkningstillstdndet kan delta, men dven allminheten.
Forslaget utgdr frin ett finlindskt reformforslag som ir under be-
redning.

I Finland finns en branschnorm eller vedertagen standard om att
en ging per &r hilla en informationstriff om varje gruv- och prospek-
teringsprojekt.” Mot den bakgrunden bereds ett férslag om att géra
informationstriffar obligatoriska. Preliminirt innebir det finska for-
slaget att motet till formen kan vara fysiskt eller en hybrid av digitalt
och fysiskt. Mgjlighet till heldigitalt méte har ocksé diskuterats. Den
ansvariga myndigheten och verksamhetsutévaren ska medverka och
vid behov berérd linsstyrelse eller kommun. Dessa ska informera
om vad som ir gjort, resultat 1 grova drag, planerade kommande aktivi-
teter samt Sversiktligt om miljofrigor. Verksamhetsutovaren ska delta
med en representant och deltagare ur allminheten har mojlighet att
stilla frigor till den representanten. Syftet med métet dr att frimja
dialogen mellan foretaget och samhillet. Det ska vara obligatoriskt
for varje prospekterings- och gruvprojekt om det inte ir uppenbart

*2 Beskrivningen utgir frin e-post frin gruvéverinspektdr Riikka Aaltonen 23 maj 2022.
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onddigt. Om samma verksamhetsutdvare har flera prospekterings-
omrdden som utgdr en storre helhet kan ett gemensamt méte vara
befogat 1 stillet for flera separata. Detsamma giller om gruvbolaget
har flera gruvor nira varandra.

For Sveriges del har vi identifierat att den stérsta luckan gillande
information och dialog finns 1 det tidiga skedet infér prospektering.
Vi ser det dirfér som mest prioriterat att informationstriffar hills i
det skedet och att det kombineras med anvindaranpassad skriftlig
information frdn SGU, inklusive Bergsstaten. Vi foresldr dirfor att
det inférs ett forfattningsreglerat krav pd att provningsmyndigheten
ska hilla ett dialogmote s& tidigt som mojligt i processen, helst innan
en forsta arbetsplan dr delgiven. P4 s8 sitt kan berdrdas synpunkter
komma prospektoren till del och relevanta sddana tas med 1 arbetet
med arbetsplanen. Syftet med métet dr 6kad kunskap for alla parter
om foérhillanden inom undersékningsomridet som kan pdverka pro-
jektet.

I och med att vi f6reslar att den ansvariga myndigheten ska bjuda in
till moétet finns en risk att detta skapar en osikerhet kring nir verk-
samhetsutdvaren kan paborja sitt undersékningsarbete. For att mot-
verka detta foresldr vi att ett forsta dialogméte ska héllas senast vid
en av Bergsstaten specificerad period efter att ett undersékningstill-
stdnd vunnit laga kraft. Anser provningsmyndigheten att det ir uppen-
bart obehévligt behover dialogmote inte hillas. Det kan vara i sidana
fall d& verksamhetsutévaren redan ir vil kind f6r lokalbefolkningen
eller att omridet som ansékts ligger 1 anslutning till ett omride som
redan prospekteras och att andra intressen bara berérs 1 obetydlig
omfattning.

I ett senare skede kan l6pande krav pd dialogméte 6vervigas. Vi
har inte identifierat ndgot stdrre behov av krav pd dialogméten senare
1 processen, men kommande erfarenheter frdn Finland och Sverige
kan visa pd andra behov. Seridsa prospektérer har ofta redan i dag en
l6pande kontakt med bygden som berdrs av undersdkningstillstind.
En kompletterande insats som diskuteras 1 avsnitt 14.5.4 ir att in-
ritta ett system for att I6pande f6lja upp och utvirdera nivin av social
acceptans. Motivet ir att offentliggérandet av den informationen ger
foretag incitament att agera pd ett sidant sitt att acceptansen bland
lokalbefolkningen blir hég. Vilimnar inget férslag om den insatsen,
utan ndjer oss med att pdpeka att sidan mitning pd sikt kan vara ett
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komplement for att ta reda pd hur vil summan av insatser {6r rela-
tionsbyggande fungerar.

Praktiskt genomférande

Praktiskt sett innebir kravet pd dialogméte féljande. Den ansvariga
myndigheten kallar till motet samt deltar och bidrar di med att pre-
sentera grundliggande fakta om projektet utifrin ansékan eller andra
handlingar som kommit in till myndigheten. Den ansvariga myndig-
heten ska ocks3 férklara provningsprocessen och sirskilt utifrdn in-
tressen hos markigare och innehavare av sirskilt ritt. Verksamhets-
utdvaren presenterar kompletterande information som inte har kommit
myndigheten till del om utférda aktiviteter, resultat, planerade akti-
viteter och 6versiktligt om miljofrigor samt erbjuder sig att svara pd
frigor. En betydande del av métet ska g till frigor och synpunkter
pa tilltinkt verksamhet frin de deltagande pd méotet. Prévningsmyn-
digheten dokumenterar att motet har genomférts och dokumenta-
tionen hills tillginglig i form av protokoll hos prévningsmyndigheten.
Av protokollet bor framga tid och plats fér motet, vilka myndigheter
som deltagit och syftet med motet. For sin egen del bor verksam-
hetsutévaren ta minnesanteckningar f6r att anvinda 1 det fortsatta
arbetet med framtagande av arbetsplan.

Den ansvariga myndigheten bor {3 ta ut en avgift frin verksamhets-
utdvaren for att sammankalla och delta 1 métet. Avgiften motiveras
av att det dr virdefullt f6r verksamhetsutdvaren att {3 hjilp med sina
relationer med lokala berérda. Av administrativa skil bor avgiften
for dialogméte ingd i ansdkningsavgiften (se kapitel 10). Vibedomer
att bemyndigandet i 14 kap. 1 § minerallagen f6r regeringen att fore-
skriva om ansokningsavgift kan anses omfatta dven de kostnader som
ett dialogméte medfor, eftersom vi menar att det dr en del av ansok-
ningsprocessen. Informationstriffen ger en kontaktyta som kan under-
litta bide arbetsplaneprocessen och senare samrddsprocesser.

Vi har 6vervigt om det bor vara provningsmyndigheten, det vill
siga Bergsstaten, eller SGU som genomfor dessa dialogméten. Vi
bedémer att det ir viktigt att verksamhetsutévare, markigare och
innehavare av sirskild ritt far tillfille till en direkt kontakt med tjinste-
min och beslutsfattare vid Bergsstaten di detta kan underlitta den
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kommande processen. En viktig grund f6r dessa dialogméten ir ut-
ifrdn mélgruppen anpassade vigledningar (se kapitel 10).

Tidigt dialogmaéte ir att féredra framfor krav
pa kommunicering

Den sirskilda utredaren Ulf Lundin féreslog i sitt betinkande® att det
skulle inféras ett krav pd kommunicering av ansékan om under-
sokningstillstdnd. For drenden om undersokningstillstind innehiller
minerallagen ett undantag frin den férvaltningsrittsliga kommuni-
kationsprincipen. Beslut om undersdkningstillstind kan dirmed fattas
utan att ndgon fastighetsigare eller innehavare av sirskild ritt haft
tillfille att yttra sig under handliggningen av drendet. Krav pd kom-
municering har under minga &r varit ett starkt 6nskemadl frdn Lant-
brukarnas Riksférbund (LRF) och dven féretridare for kommunerna
har uttryckt att de borde i mojlighet att yttra sig 6ver samtliga an-
sokningar om undersokningstillstdnd.

Numera giller att linsstyrelsen och kommunen, samt Sametinget
om ansdkan avser ett omrdde som anvinds for renskétsel, ska ges
uillfille att yttra sig 6ver ansdkningarna. Bergmistaren ska dven skicka
ut en underrittelse om ansékan till berérda fastighetsigare och 6vriga
kinda sakigare.* Det innebir att berérda ska f4 information om att
en ansdkan inkommit, men att beslutet om tillstind inte dr avhingigt
av att dessa yttrar sig i frigan.

Vi bedémer att detta inte bér férindras, trots att vi delar tidigare
bedémning i betinkandet frdn 2012* om att det finns en oro hos
markigare och innehavare av sirskild ritt kopplad till provningar av
undersékningstillstind. Vir bedémning ir att den oro som d& ut-
trycktes allgjimt forekommer 1 visentliga delar, men att kommunice-
ring som en del av handliggningen av ansékan om underséknings-
tillstdnd inte dr det bista sittet att bemota den oron. Vi bedémer att
ett tidigt dialogméte och ett indamédlsenligt arbete med arbetsplaner
har bittre férutsittningar for att stilla denna oro eftersom det skapar
forutsittningar for en direkt dialog. Vid dessa dialogméten kan mark-
dgare och innehavare av sirskild ritt framfora synpunkter som ir
viktiga att 8 in {or att undersdkningsarbete ska kunna ske effektivt

“SOU (2012:73).
# 3 § mineralférordningen.

#SOU 2012:73.
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och med liten pdverkan pd mark, vegetation och andra intressen.
Prévningen av om undersokningstillstind kan meddelas handlar endast
om det finns férutsittningar att hitta ett visst mineral inom under-
sokningsomridet och s6kandes mojlighet och avsike att {3 till stdnd
en undersdkning. Har sakigare sddan information finns inget som
hindrar att de framfor den till prévningsmyndigheten. Ett annat argu-
ment emot kommuniceringsskyldighet ir att det kan medféra om-
fattande skriftvixling och leda till dyrare och lingre processer, utan
att nyttan av kommunicering dverviger.*

8.2.3  Ersattning for deltagande

Att delta i1 provningsprocesser ir resurskrivande for de sakigare som
berérs, det giller sdvil markigare som innehavare av sirskild ritt.
I vra intervjuer har det framkommit att samebyar minga ginger har
svirt att hantera alla samrid och andra méten som ska genomféras.
Inte minst beror detta pd att renskétselomridet omfattar stora arealer
och att det finns krav pd och behov av samrid och méten med repre-
sentanter for minga olika projekt och utifrdn skilda lagstiftningar.
Sddana aktiviteter kan vara svéra att kombinera med renskétseln och
det finns dven ekonomiska hinder. Sametinget har uppskattat att kost-
naderna f6r samebyarnas arbete 1 anledning av olika typer av samrid
och exploateringsprocesser som har samband med klimatférind-
ringen kan uppg till fem miljoner kronor per &r."” Frigan om for-
utsittningarna for samebyars deltagande 1 prévningsprocesser ir si-
ledes bredare dn f6r enbart metall- och mineralniringen och bér
ses 6ver samlat.

Vi har valt att titta nirmare pd samebyarnas forutsittningar att
delta 1 det tidiga dialogméte som vi féresldr och i arbetsplaneproces-
sen. En arbetsplan enligt minerallagen ska innehilla en bedémning
av 1vilken utstrickning arbetet kan antas pdverka allminna intressen
och enskild ritt. I detta ingdr pdverkan pd renskétseln. Invindningar
fran sakigare ska framstillas inom tre veckor frén delgivning av arbets-
planen. Virt forslag om tidig dialog ir ett tillfille for informations-
delning och kunskapsspridning infér framtagandet av en arbetsplan.

* Samma slutsats redovisas 1 SOU 2000:89, s. 192.
¥ Sametinget (2022).
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Det innebir dock inget krav pd deltagande eller en skyldighet att
bidra med underlag.

Ett sitt att 6ka samebyarnas mojligheter att deltai det tidiga skedet
pa ett meningsfullt sdtt ir att ersitta de kostnader som kan uppstd
for deltagande. Vi bedémer att det ir relevant att inféra ett obliga-
toriskt krav pd ett sddant ekonomiskt stéd. Férhoppningsvis kan det
bidra till att utveckla mer jimbérdiga forhillanden och 6kad grad av
trygghet 1 processen. Vi bedémer att stodet bor bekostas av inne-
havaren av undersékningstillstdndet. Ersittningen bor sittas utifrdn
en schablon som tas fram av prévningsmyndigheten. Nivin pd ersitt-
ningen kan exempelvis ligga 1 nivi med de rekommendationer som
branschorganisationen Svemin har f6r deltagande 1 processer som
berdr mineralniringen. Utgdngspunkten for dessa dr att ersittning
ska utgd nir ett prospekteringsforetag tar nigons tid 1 ansprik for
att deltai processen eller involveras pd annat sitt. Nuvarande rekom-
menderade ersittningsniva till samebyar ir 450 kronor per timme f6r
nedlagd tid 1 samband med méten, utdver ordinarie samrdd med an-
ledning av utvecklingen av arbetsplaner eller filtbesiktning. Det finns
en fast ersittning om 1 500 kronor per arbetsplan som ir villkorad
med att samebyn svarar inom tre veckor.

Att innehavare av undersokningstillstind ersatt arbete infér och
under tidigt dialogméte och arbetsplan bor vara ett villkor for att
provningsmyndigheten ska faststilla en arbetsplan i enlighet med
2 kap. 5 d § minerallagen.

Deltagande i dialogméte och bevakning av ett prospekterings-
drendes utveckling tar dven andra verksamhetsutévares tid 1 ansprik.
Exempel pd annan verksamhet som berérs av prospektering ir jord-
och skogsbruk. Det kan 6évervigas om alla berérda sakigare ska ha
ritt till ekonomiskt stod f6r deltagande 1 det tidiga skedet av en till-
stdndsprocess for undersdkningsarbeten. Till skillnad frén andra verk-
samheter som utgdr frén markanvindning har samebyarna ett mycket
storre verksamhetsomride och omfattas dirmed av fler tillstinds-
processer. De rittigheter som foljer med det samiska folkets stillning
som urfolk har ocksd betydelse. Vi bedémer dirfér att det endast ir
relevant med krav pd obligatorisk ersittning till samebyar.
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8.2.4 Informationsdelning med Forsvarsmakten

En ansékan om undersékningstillstdnd ska kommuniceras med vissa
myndigheter och sakigare ska underrittas. Det hiinder att Forsvars-
makten har intressen i, eller 1 anslutning till, ett omridde som omfattas
av en tillstdndsansokan fér undersékningsarbeten. Av sekretesskil
ir detta inte alltid kind information, vare sig f6r verksamhetsutdvare
eller préovningsmyndighet. Mark- och vattenomrdden som har bety-
delse for totalforsvaret omfattas av skydd enligt 3 kap. 9 § miljobalken
och vid en avvigning mellan oférenliga riksintressen ska anliggningar
som behovs for totalférsvaret ges foretride. Vi bedomer att det ir
virdefullt om intressen som rér totalférsvaret uppmirksammas tidigt
1 processen eftersom dessa viger tungt i den bedémning som ska goras
enligt 3 och 4 kap. miljébalken. Av den anledningen ir det motiverat
att Forsvarsmakten underrittas om ansékningar om underséknings-
tillstdind och senare beslut, oavsett vilket omrade som avses. Genom
underrittelsen om ansékan ges Foérsvarsmakten méjlighet att agera
om det foreligger risk for konflikt med totalférsvarsintressen. Det kan
handla bide om att informera om att omridet inte ir limpligt f6r
undersdkningsarbeten eller framtida utvinning och om att vidta &t-
girder som kan underlitta genomférandet av undersokningsarbeten.

Mojligheten att {3 tidig kinnedom om eventuella hinder f6r pro-
spektering och utvinning med hinsyn till totalférsvarsintressen bor
underlitta for verksamhetsutévare och investerare att bedéma risker.
Man kan dirfor se det som att det dr bittre f6r investeringsviljan att
Forsvarsmaktens intressen uppdagas tidigt i processen. Eftersom det
vanligen ir stora ytor som prospekteras bor ocks3 effekten av att ett
mindre omride undantas pd grund av totalférsvarsintressen vara f6r-
sumbar.

8.3 Utvardering av arbetsplanens betydelse
for lokal delaktighet

Tidigare i detta kapitel konstaterade vi att det finns ett sirskilt ut-
rymme {or forbittring av dialoginsatser frin att ansékan om under-
sokningstillstind skickats in fram till att arbetsplan delgivits. Sam-
tidigt har viiavsnitt 8.2.1 identifierat att arbetsplanen kan utvecklas
1 syfte av att stirka dialogen och kommunikationen. Arbetsplane-
systemet har haft sin nuvarande form sedan 2014. Som beskrivits
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konstaterade en utredning infér den uppdateringen att systemet bara
delvis uppfyllde sitt syfte att frimja en tidig, 6ppen och fungerande
dialog mellan verksamhetsutévare och berérda. Med tanke pd att
forindringarna 2014 var fértydliganden och finjusteringar snarare in
genomgripande férindringar torde en betydande del av invindningarna
1 senaste utvirderingen fortfarande dga giltighet. Det bekriftas av
synpunkter som kommit oss till del. Eftersom ingen grundlig utvir-
dering har gjorts sedan férindringarna 2014 kan vi inte ge en siker
bedémning av hur vil arbetsplanerna uppfyller syftet.

Vi kan konstatera att det finns behov av en grundlig utvirdering
av arbetsplanesystemet for att f3 en mer precis bild av hur det fun-
gerar och kan forbittras. Foreliggande utredningsdirektiv ger inte
specifika instruktioner om att genomféra en sddan utvirdering och
det har inte varit praktiskt mojligt att prioritera den uppgiften inom
ramen for virt utredningsarbete. Med tanke pd att systemet ir in-
arbetat som en del 1 [6pande verksamhet och redan har utvirderats i
en statlig utredning menar vi att det dr limpligt att en f6rnyad utvir-
dering av arbetsplanesystemet nu genomférs av SGU. Utvirderingen
bor utgd frin hur vil arbetsplanerna uppfyller syftet att skapa en
tidig, dppen och fungerande dialog och vilka férbittringar som kan
behévas. Vi bedémer att arbetsplanesystemet 1 grunden uppfyller sitt
syfte, men att det behover utvirderas for att ge mojlighet att bedoma
1 detalj var forbittringar kan goras.

I Finland beviljas motsvarande undersékningstillstind ("malm-
letningstillstdind”) efter att prospektdren under upp till tvd ars td
haft en férbehdllsanmilan som ger ensamritt till att forbereda en an-
sokan om understkningstillstind.** En férbehillsanmilan ska inne-
hilla uppgifter om den som gor forbehillet, det omride som for-
behillet for foretridesritt giller och en tidsplan f6r utformande av
arbetsplan och andra dtgirder f6r malmletningstillstind. Detta for-
behdll ir siledes en reservation av ett omrdde 1 upp till tvd &r som
mojliggodr en dialog med lokalsamhillet innan sjilva undersdknings-
tillstdndet beviljas. Nackdelen med ett sddant system ir att det 6pp-
nar for att mindre limpade s6kanden kan reservera ett potentiellt
undersokningsomrdde utan att ha avsikt, kunskap eller resurser att
slutféra en ansékan om malmletningstillstdnd eller bedriva prospek-
tering. Forbehillsanmilan stiller 18ga krav jimfort med ansékan om
svenskt undersokningstillstdnd eller finlindskt malmletningstillstdnd.

* Gruvlag 2011/621.
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I anslutning till en utvirdering av arbetsplaner skulle det vara virde-
fullt att underséka hur ett system med reservation skulle pdverka
forutsittningarna for lokal dialog och férankring.

Ett alternativ till reservation som ocksd boér undersékas ir moj-
ligheten att inféra krav pd att undersékningstillstdnd blir gillande
forst efter att en arbetsplan blivit gillande eller faststillts av ansvarig
myndighet. Detta skulle kunna motverka att sakigare uppfattar att de
stills infor ett fullbordat faktum nir de ska gd in i arbetsplanepro-
cessen och verksamhetsutdvaren redan har beviljats underséknings-
tillstdnd. T dag uppfattar sakigare att de har sm3 méojligheter att pa-
verka. Ett sddant lagkrav, eller villkor, skulle inte innebira nigon
negativ konsekvens f6r sokanden 1 sak, eftersom tillstdndshavare enligt
nuvarande regelverk inte har ritt att utféra nigra andra undersok-
ningsarbeten utdver sidant som stdds av allemansritten innan arbets-
plan blivit gillande eller faststillts. Det skulle ocksd kunna fungera
som ytterligare incitament {or s6kanden att ta fram en vil genom-
arbetad arbetsplan som beaktar sakigarnas legitima intressen. Denna
del av uppdraget bor ocksd belysa konsekvenser av att undersok-
ningstiden borjar riknas forst efter att arbetsplanen blivit gillande.

I uppdraget bor det ocksd ingd att analysera om och hur del-
givningen kan effektiviseras. Framfér bor utredas effekter av att en
myndighet hanterar delgivningen 1 stillet for tillstdndsinnehavaren.
En viktig del av denna analys ir konsekvenserna f6r lokal delaktighet
och férankring. Att en myndighet skulle ta 6ver uppgiften kan vara
logiskt utifrdn att undersékningsarbetenas genomférande dr avhingigt
av att det finns bide ett undersokningstillstind som tritt 1 kraft och
en gillande arbetsplan. En sakigare skulle frin samma myndighet f6rst
f3 underrittelse om att ansékan om undersékningstillstdnd kommit
in, direfter en kopia av meddelat undersékningstillstdnd, innan det
tritt i kraft, och slutligen en kopia av arbetsplanen vars giltighet styr
att undersékningsarbeten fir piborjas och tillstindet trider i kraft.
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9 Forenklat regelverk
for prospektering

Utredningens beddmning: For att kunna bedriva undersoknings-
arbete behovs ett flertal beslut enligt olika lagar och av olika myn-
digheter. Sammantaget bidrar den splittrade prévningsprocessen
till onédigt linga handliggnings- och genomférandetider f6r under-
sokningsarbete. Provningen behover dirfér samordnas och for-
enklas. Detta kan goras med bibehéllen bedémning av verksam-
hetens miljopdverkan. Regelverket behéver ocksd anpassas till att
det tar allt lingre tid att identifiera en brytvird fyndighet.

Syftet med véra forindringsforslag i detta kapitel dr att sirskilt
underlitta prévningen for prospektering efter innovationskritiska
metaller och mineral. Om prospekteringen inte fungerar sker 1 f6r-
lingningen heller ingen utvinning av dessa fyndigheter. Det kan
fa till foljd att de metaller som behévs i1 férsvars- och omstillnings-
tekniken inte tillgingliggdrs f6r marknaden 1 efterfrdgad omfatt-
ning. De flesta av dessa dndringar kan inte inforas ensidigt for
denna kategori utan triffar all prospektering efter koncessions-
mineral.

I detta kapitel presenterar vi forslag till forenkling av regelverket for
prospektering. Vi har genom en enkit (se bilaga 7) och intervjuer
identifierat att det finns flera utmaningar kopplat till de tillstdnd och
dispenser som behovs f6r att undersokningsarbete ska fi bedrivas.
Utmaningarna handlar bland annat om att:

1. flera myndigheter ir inblandade vilket gér det svért att navigera,

2. linsstyrelserna brister i likabehandling med varierande tillviga-
gdngsitt och beddmningar, och
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3. villkor i de olika myndighetsbesluten begrinsar tiden f6r nir under-
sokningsarbeten fr bedrivas.

Dessa utmaningar forsvirar for verksamhetsutdvare att férstd och
hantera prévningsprocessen samt agera pa det sitt som bist gynnar
deras verksamhet. De problem som beskrivs 1 punkt 3 riskerar att
forsena undersékningsarbetet med i virsta fall ett helt arbetsdr, efter-
som arbetena ir sisongsbundna. Det kan i sin tur innebira att pro-
spektoren behdver ansdka om férlingning av undersdkningstillstdndet
for att kunna utféra samtliga arbeten som omfattas av tillstdndet.

Samtliga punkter visar pd relevanta problem som behover losas
for att undersokningsarbete ska kunna bedrivas effektivt och ritts-
sikert i hela Sverige. Sirskilt juniora prospekteringsféretag med ingen
eller liten erfarenhet av svenska tillstdndsprocesser upplever dagens
forhallanden som problematiska. Eftersom det dr dessa som har storst
intresse av att prospektera efter innovationskritiska metaller och mine-
ral dr ocksd betydelsen av de forindringar som vi foreslar storst f6r
denna grupp.

De f6rslag vi limnar hir dr enbart en del av alla dtgirder vi menar
behovs. Dirutéver krivs ocksa storre samverkan mellan myndigheter
och att de stirks i sin f6rmiga att stddja prospekteringsbolagen, vilket
vi belyser nirmare i kapitel 10.

Regelverket f6r prospektering

Figur 9.1 nedan ger en sammanfattande bild av olika beslut som kan
behévas f6r att undersdokningsarbete ska f bedrivas och vilka in-
stanser som beslutar om dessa.

Bergmiistaren beslutar om undersékningstillstdnd och f6rlingning
av undersékningstillstind enligt 2 kap. minerallagen samt faststiller
arbetsplanen enligt 3 kap. 5 d § minerallagen. Linsstyrelsen beslutar
om flera av de dispenser och tillstind som behévs f6r att kunna bedriva
de undersokningsarbeten som beskrivs i arbetsplanen (se kapitel 8).
Detta inkluderar dispens enligt terringkérningslagen (1975:1313),
dispens enligt kulturmiljélagen (1988:950), dispens for arbeten 1 natur-
reservat (7 kap. 7 § miljobalken), strandskyddsdispens enligt 7 kap.
13-18 §§ miljobalken och tillstdnd enligt kulturmiljslagen att rubba
fornminne. Linsstyrelsen provar ocksd anmilan om samrid enligt
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12 kap. 6 § miljobalken. Tillstdnd kan dven behovas frén Trafikverket
eller kommunen om undersokningsarbetet riskerar att paverka vig-
omriden (6 § viglagen). Provbrytning ir tillstdndspliktig verksamhet
enligt 9 kap. miljobalken. Tillstdindsansékan prévas av miljoprévnings-
delegationen vid linsstyrelsen. Om provbrytningen iven omfattar
vattenverksamhet enligt 11 kap. miljobalken provas ansgkan av mark-
och miljodomstolen. Dagens regelverk och prévningsprocesser be-
skrivs nirmare i kapitel 6.

Figur 9.1 Tillstand och dispenser fér undersokningsarbete
Schematisk bild

Okan
Bolag Bergsstaten (BS)
- Undersokningstillstand 2 kap. ML
Lansstyrelsen (LST)
Bdslut - Dispenser och tillstand for att kunna bedriva

undersdkningsarbete

Arbetsplan med

invandningar Bergsstaten (BS)

Faststall - Arbetsplanen prévas 3 kap. 5d§ ML
g Bergsstaten (BS)
Beslut - Férlangning Undersékningstillstand 2 kap. ML
Ansokningar

Lansstyrelsen (LST)
Beslut - Dispenser och tillstand for att kunna bedriva
undersokningsarbete

Ansokan

Kommun
Beslut - Anmalan djupborrning 4 kap. 17§
miljéprovningsférordningen
Trafikverket eller kommun
Beslut || _ Tillstand 6§ vaglagen
Arbetsplan me
invandningar Fasistalld Bergsstaten (BS)
dsista - Arbetsplanen provas 3 kap. 5d§ ML
L] Ld L]
L] Ld L]
. ° . °
Ansokan . :
Miljoprovningsdelegation
Beslut - Tillstand provbrytning 9 kap. MB

Lokal miljépaverkan av undersokningsarbete

Den nytta som foljer av en forenklad reglering av underséknings-
arbete behdver vigas mot risken f6r negativ miljopéverkan (i avsnitt 6.2
finns en beskrivning av vad undersékningsarbete innebir). I SGU:s
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*Vigledning fér provning av gruvverksamhet” frin 2013' som bland
annat togs fram i samrd med Naturvardsverket framggr det att under-
sokningsarbete (prospektering) oftast har en mycket liten mark- och
miljopaverkan. Naturvirdsverket belyste 2015 djupborrning, en av de
aktiviteter som har storst miljopaverkan vid prospektering, 1 ett reger-
ingsuppdrag kring provning av miljéfarliga verksamheter. I denna
rapport konstaterar myndigheten att djupborrning vid prospekter-
ing av malm eller mineral i1 en stor majoritet av fallen har en liten
omfattning, varaktighet och paverkan pi milj6 och natur. Projekten
bedrivs under en mycket kort tid och omfattningen i 6vrigt bedéms
vara mycket liten. Till exempel ir den yta som 1anspriktas fér pro-
jektet och pdverkan vanligtvis ytterst begrinsad och tillfillig i form
av spdr pd mark och vegetation. Mingden och typen av avfall som
alstras ir liten och normalt inte farlig.

For undersékningsaktiviteter som djupborrning och terring-
kérning genomfors ofta samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Att
detta sker dr ocksd en rekommendation enligt Naturvirdverkets all-
minna rid om anmilan f6r samrdd enligt 12 kap. 6 § miljébalken.?
Branschorganisationen Svemin rekommenderar sina medlemmar att
skaffa sig tillrickligt underlag f6r att bedéma om de planerade arbetena
ska anmilas f6r samrdd~ Ett viktigt motiv for dessa samrad ir att man
vill sikerstilla att undersokningsarbetet inte sker pa kinsliga omriden.
Samrdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken ska ske om en verksamhet eller
dtgird kan komma att visentligt indra naturmiljén, och verksam-
heten inte omfattas av tillstinds- eller anmilningsplikt enligt andra
bestimmelser 1 miljobalken. Genom samridsbestimmelserna beaktas
hinsynsreglerna i 2 kap. miljébalken. Detta sker genom att tillsyns-
myndigheten har mojlighet att foreligga den anmilningsskyldige att
vidta de dtgirder som behovs {6r att begrinsa eller motverka skada
pd naturmiljon. Om sidana dtgirder inte ir tillrickliga, och det ir
nddvindigt for skyddet av naturmiljén, fir myndigheten férbjuda
verksamheten.

" En uppdaterad version av denna rapport finns frn 2016.
2 NFS 2001:15.
* Svemin (2018), s. 51.
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Prévningen bor kunna bli mer funktionell

Vi bedémer att det finns en potential att géra prévningen for pro-

spektering mer funktionell utan att det mirkbart pdverkar milj6 och

natur. I detta kapitel fokuserar vi pd hur prévningen enligt olika regel-

verk kan ensas. Detta skulle sammantaget kunna leda till att under-

sokningsarbete kan genomféras snabbare och att den administrativa

kostnaden fér prospektdrer sivil som myndigheter kan minska.
Kapitlet inleds med att belysa mojliga férindringar i:

o dispens for terringkérning (se avsnitt 9.2), och

¢ anmilningsplikt f6r djupborrning och anmilan av utvinningsavfalls-
plan (se avsnitt 9.1).

Detta ir omrdden som vi har identifierat som viktiga vid de inter-
vjuer som genomforts med myndigheter och verksamhetsutovare,
sirskilt bland juniora prospekteringsbolag som ir intresserade av
innovationskritiska metaller och mineral. Vid sidan av dessa férenk-
lingsmojligheter som syftar till att undersokningsarbete ska kunna
paborjas snabbare, ser vi ocksd ett behov av att se ver underséknings-
tillstdndens lingd och villkor for férlingning (avsnitt 9.3) samt vilka
imnen som boér vara koncessionsmineral, eftersom inte alla metaller
och mineral som finns pd EU:s kritiska lista dr koncessionsmineral
enligt minerallagen (avsnitt 9.4).

9.1 Djupborrning for prospektering och anmalan
om utvinningsavfallsplan

Utredningens beddmning: Djupborrning vid prospektering ir
anmilningspliktig enligt miljéprévningsférordningen sivida den
inte r tillstdndspliktig. Kravet pd om en verksamhet ir tillstinds-
pliktig eller anmilningspliktig utgdr frén kriterierna for nir en
miljobedémning ska genomféras. Naturvirdsverket har tidigare
bedomt att djupborrning f6r prospekteringsindamail inte ska om-
fattas av anmilnings- eller tillstdndsplikt enligt miljéprévnings-
forordningen. Vi delar denna bedémning och anser att det fore-
ligger ett behov av att fértydliga att ndgon anmalan till kommunen
for prospekteringsborrning inte behdver goras. Samrad enligt 12 kap.
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6 § miljobalken bér dock ske f6r djupborrning 1 prospekterings-
syfte. For att effektivisera provningen bér utvinningsavfallsplanen
for prospektering i enlighet med utvinningsavfallstérordningen
hanteras tillsammans med samridet enligt 12 kap. 6 § miljobalken.

Utredningens forslag: Ett tilligg inférs i 4 kap. 17 § miljoprov-
ningsférordningen om att djupborrning som omfattas av krav pd
undersdkningstillstind enligt minerallagen (1991:45) inte omfattas
av anmilningsplikten.

I7Db § férordning (1998:904) om anmilan f6r samrdd bor det
framgs att det innan djupborrning, inom ramen for ett undersok-
ningstillstdnd enligt minerallagen (1991:45) bedrivs, ska anmilan
goras for samrdd enligt 12 kap. 6 § forsta stycket miljobalken.

29 § miljstillsynsférordningen (2011:13) fir ett tilligg om
att linsstyrelsen far ansvar {6r utvinningsavfall enligt férordning
(2013:31) for verksamhet som omfattas av krav pd undersoknings-
tillstdnd enligt minerallagen (1991:45).

Enligt 6 kap. 20 § miljobalken ska en specifik miljobedémning goéras
for verksamheter som ska tillstdndsprévas. Genom detta inforlivas
EU:s MKB direktiv* som syftar till att beslut ska grundas pa en be-
skrivning och bedémning av de direkta och indirekta effekterna pd
miljon. Enligt direktivets bilaga IT dr utvinningsindustri med bland
annat djupborrning som verksamhet en del av detta.’ I direktivet
definieras dock inte begreppen utvinningsindustri eller djupborr-
ning. Begreppet utvinningsindustri definieras diremot i utvinnings-
avfalldirektivet. Enligt detta direktiv ir utvinningsindustri ”alla an-
liggningar och féretag som bedriver utvinning av mineraltillgingar i
kommersiellt syfte ovan eller under jord, inbegripen utvinning genom
borrning av borrhdl, eller bearbetning av det utvunna materialet”.
MKB-direktivet innebir att en djupborrning ska bedémas utifrdn om
det ska goras en miljokonsekvensbedémning. Samtidigt ger direk-
tivet en mojlighet for medlemsstaten att besluta att projekt varken
behover omfattas av en behovsbeddmning eller en miljokonsekvens-
bedémning.®

* EU-direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedémning av inverkan p& miljon av
vissa offentliga och privata projekt.

> Borrning i prospekteringssyfte fir anses vara en del i undersdkningsarbetena och inte en del
av utvinningen.

¢ Artikel 4 punkt 3.
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Naturvirdsverket gjorde 2015 bedémningen, utifrén en tolkning
av MKB-direktivet, att djupborrning som sker inom ramen for ett
undersdkningstillstind enligt minerallagen bor kunna exkluderas frin
kravet pd en behovsbedémning.” Naturvirdsverket grundade sitt still-
ningstagande frimst pd att effekternas storlek och utbredning ir mycket
liten, att effekternas karaktir ir av sddan art att de bedéms som opro-
blematiska ur miljé- och hilsosynpunket, att effekterna inte har grins-
overskridande karaktir, samt att effekternas intensitet och komplexitet
ir férsumbara.

I samma rapport bedémde Naturvirdsverket att djupborrningen
inte heller bér vara anmilningspliktig enligt 4 kap. 17 § miljoprévnings-
férordningen (MPF) om det sker inom ett omrdde med stéd av
undersokningstillstdnd. Naturvirdsverket gjorde en 6versiktlig berik-
ning och fann att de administrativa kostnaderna fér att ha kvar anmil-
ningsplikten skulle uppg3 till cirka 4 miljoner kronor, exklusive verk-
samhetsutdvarnas avgift for tillsynsmyndighetens handliggning av
anmilan.’ Denna foérindring har inte genomférts och djupborrning
fér utvinningsindustri ir fortsatt en anmilningspliktig C-verksam-
het.” Det innebir att djupborrning ska anmilas i sirskild ordning till
kommunen. Samma uppfattning rdder i praxis. Mark- och miljoéver-
domstolen har gjort bedémningen att djupborrning som utférs for
prospekteringsindamil ir anmilningspliktig (MOD 2021:14).

I samband med intervjuer med prospekteringsféretag 1 Sverige
har det framkommit att man generellt viljer att anmila djupborrning
for samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken for att inte riskera att under-
sokningsarbetet forsenas eller far negativ publicitet om det senare visar
sig att en anmilan om samrad skulle ha genomforts.

Anmilan om utvinningsavfallsplan

Forordning (2013:319) om utvinningsavfall (utvinningsavfallsférord-
ningen) innehdller bestimmelser om yrkesmissig hantering av ut-
vinningsavfall som tilligg till bestimmelser 1 miljobalken och andra
forordningar. Avfall som omfattas av utvinningsavfallstérordningen
har uppkommit som en direkt {6ljd av prospektering, utvinning eller
bearbetning eller som en direkt f6ljd av lagring av utvunnet material

7 Naturvardsverket (2015), s. 276 {f.
¥ Naturvardsverket (2015), s. 340 och Tillvixtverkets databas Malin.
? Enligt 4 kap. 8 eller 9 § miljoprévningsférordningen.
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innan bearbetning av materialet har avslutats. Exempel p& material
som ofta ir utvinningsavfall ir anrikningssand, griberg, avrymnings-
massor och borrkax. Genom utvinningsavfallsférordningen har EU:s
utvinningsavfallsdirektiv'® och dirtill ytterligare EU-bestimmelser'’
inférlivats 1 svensk lagstiftning. Bestimmelserna i férordningen kom-
pletterar och preciserar de allminna hinsynsreglerna 2 kap. miljo-
balken for sidan verksamhet i vilken utvinningsavfall hanteras.

Utvinningsavfall utgér avfall enligt 15 kap. 1 § miljobalken och
omfattas av miljébalkens bestimmelser om avfall. Diremot ir avfalls-
férordningen (2020:614) inte tillimplig pd utvinningsavfall. T stillet
giller bestimmelserna 1 utvinningsavfallstérordningen.

En central del i utvinningsavfallsférordningen ir bestimmelserna
om avfallshanteringsplanen.'” Enligt férordningen ska den som i sin
verksamhet ger upphov till, eller hanterar utvinningsavfall, vidta av-
fallsforebyggande dtgirder, frimja dtervinning av avfallet som ir limplig
frén miljésynpunkt och bortskaffa avfallet pd ett sitt som ir sikert
for minniskors hilsa och miljon pd kort och l8ng sikt. Avfallshanterings-
planen ir en plan f6r hur man 1 verksamheten ska genomfora detta.
Den som driver en verksamhet som ger upphov till utvinningsavfall
eller driver en utvinningsavfallsanliggning ska ha en avfallshanter-
ingsplan. I forordningen framgir det dven att verksamhetsutdvaren
ska hantera avfallet enligt avfallshanteringsplanen. Avfallshanterings-
planen ska bland annat inneh&lla en beskrivning av verksamheten, en
redogorelse f6r hur man forebygger eller minskar avfallets skadlig-
het, uppgifter om mingden utvinningsavfall och en beskrivning av 4t-
girder som syftar till att undvika féroreningar samt hur avfallet ska
hanteras. Prospektérer med undersékningstillstdnd férvintas 1 dag
att anmila avfallshanteringsplanen till kommunen d& det ir en C-verk-
samhet enligt miljoprévningsférordningen. ™

Sammanfattningsvis kan konstateras att kraven pd avfallshanterings-
plan giller bide f6r avfall frin borrning for prospekteringsindamal
inom ramen fér ett undersékningstillstdnd och f6r en fullskalig gruva

' Direktiv 2006/21/EG av den 15 mars 2006 om hantering av utvinningsavfall och om dndring
av direktiv 2004/35/EG.

" Kommissionens beslut (2009/335/EG) om tekniska riktlinjer f6r upprittande av den finan-
siella sikerheten, Kommissionens beslut 2009/358/EG om harmonisering av regelbunden &ver-
féring av information, Kommissionens beslut 2009/359/EG om komplettering av definition
av inert avfall och Kommissionens beslut 2009/360/EG om komplettering av de tekniska kra-
ven f6r karaktirisering av avfallet.

1222-29 §§ utvinningsavfallsférordningen.

1317 § miljoprovningsforordningen (2013:251).
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1 drift. Mingden avfall som generas i dessa tvd verksamheter ir dock
inte jimfdrbara och inte heller de lokala riskerna.

Under utredningens arbete har det framkommit att verksamhets-
utdvare upplever att det dr problematiskt att kommuner har tillsyns-
ansvaret for avfallshanteringsplanen vid undersékningsarbete eftersom
det upplevs férdréja undersdkningsarbetet. Om en avfallshanterings-
plan inte har prévats inom ramen fér en tillstdndsprévning, ska till-
synsmyndigheten (kommunen) préva om planen uppfyller kraven i
utvinningsavfallsférordningen. Om planen ir bristfillig, ska myndig-
heten foreligga verksamhetsutdvaren att avhjilpa bristen. Det kan
ocksd vara en frdga om resursbrist hos kommunen att handligga iren-
den om avfallshanteringsplan.

Forslag — djupborrning

Vibedémer att djupborrning efter mineral som sker inom ramen for
ett undersokningstillstind enligt minerallagen (1991:45) inte ska om-
fattas av anmilningsplikt enligt miljdprévningsférordningen. Vi an-
sluter oss dirmed till Naturvirdsverkets beddmning och férslag i sin
redovisning av regeringsuppdraget "Prévning av miljéfarlig verksam-
het och krav pd bland annat upprittande av miljokonsekvensbeskriv-
ning” som limnades 2015."

Undersékningsarbete, och djupborrning som en del av detta, har
vanligtvis en mycket begrinsad paverkan pa den lokala miljon. Djup-
borrningen sker under kort tid och enbart i syfte att skaffa informa-
tion om berggrundens beskaffenhet. Pdverkan pd miljon kan dock
uppstd till f6]jd av transporter eller till {6ljd av pdverkan pd grund-
vattnet. Efter genomférd undersékning ska borrhdlen inte anvindas
fér ndgot anliggningsindamal. Det dr dirfor viktigt att skilja pd djup-
borrning i undersékningssyfte och borrning f6r utvinning. Ett undan-
tag dr och bor fortsatt vara djupborrning vid provbrytning. Enligt
minerallagen dr provbrytning att betrakta som en del av undersok-
ningsarbetet. Provbrytning ir dock tillstdndspliktigt enligt 9 kap. miljo-
balken och djupborrningen och dess konsekvenser hanteras dd i till-
stindsirendet.

For att sikerstilla att inte djupborrning sker pa kiinsliga omriden
pé ett undersokningsomrade foresldr vi att 7 b § forordning (1998:908)

'* Naturvirdsverket (2015).
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om anmilan f6r samrad enligt 12 kap. 16 § miljobalken far ett tilligg
som stiller krav pd samrid vid djupborrning for verksamhet med till-
stdnd enligt minerallagen. Det ir generellt svirt att avgora vad som
ir en visentlig indring av naturmiljon orsakad av en underséknings-
dtgird. Manga prospekteringsbolag anmiler i regel djupborrning for
samrid enligt 12 kap. 6 §miljobalken. Enligt férordning (1998:904)
om anmilan fér samrdd stills krav pd anmilan fo6r samrdd innan
undersékning bedrivs inom ett omride som avses 1 4 kap. 5 §miljs-
balken, det vill siga obrutna fjillomriden som ir klassade som riks-
intresse. Eftersom djupborrningen redan 1 dag tenderar att anmilas
for samrdd enligt 12 kap. 6 §miljobalken skulle ett generellt krav pd
sddan anmilan inte f stora konsekvenser f6r vare sig verksamhets-
utdvare eller tillsynsmyndighet (linsstyrelsen). Ett obligatoriskt krav
pd anmilan f6r samrad skulle diremot underlitta f6rstielsen av prov-
ningssystemet dd skyldigheten skulle gilla lika for alla. Detta giller
inte minst for utlindska prospektdrer och smé svenska prospek-
teringsbolag som saknar eller har begrinsad kunskap om det svenska
provningssystemet. Ett krav pd samrdd enligt 12 kap. 6 §miljobalken
innebir att linsstyrelsen fir bittre kontroll pd den totala miljopa-
verkan frin undersokningsverksamheten och 6kar skyddet av natur-
miljén. Det dr dirmed en effektiv dtgird for att sikerstilla att hinsyn
kan tas till ett projekts lokala miljopaverkan vilket dr en viktig ut-
gdngspunkt for utredningens uppdrag.

For att effektivisera processen bor en obligatorisk anmilan {6r sam-
rdd enligt 12 kap. 6 §miljobalken f6r djupborrning som omfattas av
undersokningstillstind integreras med anmilan av utvinningsavfalls-
plan fér prospektering. Detta innebir att tillsynsansvaret fér detta
skulle flyttas frin kommunen till linsstyrelsen. Det skulle skapa bittre
forutsittningar for linsstyrelsen att kunna ta ett helhetsgrepp sam-
tidigt som att verksamhetsutdvaren bara behéver ha kontakt med en
myndighet vilket i sig kan effektivisera provningen. Detta skulle kriva
en forfattningsindring i 29 § miljstillsynsférordningen (2011:13).
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9.2 Ett generellt undantag for terrangkérning

Utredningens bedomning: Terringkdrning f6r underséknings-
arbeten kriver dispens enligt terringkérningslagen (1975:1313).
Linsstyrelser hanterar 1 dag detta pd olika sitt. En generell dispens
for terringkorning f6r innehavare av undersdkningstillstind fore-
kommer. Vi bedémer att det ir tillrickligt att frigan om skydd for
naturmiljon vid terringkérning prévas genom en anmilan om
samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken. I detta samrdd kan linssty-
relsen bedéma om vissa omrdden bér undvikas och stilla upp limp-
liga skyddsforeskrifter. Anmilan om samrid ir nigot som oftast
sker redan 1 dag.

Utredningens forslag: Ett undantag fr@n forbudet pd terring-
kérning f6r verksamhet som innehar undersékningstillstdnd in-
fors 1 terringkorningsférordningen. Detta forutsatt att kérningen
sker 1 syfte att utféra undersékningsarbeten.

Anmilan fér samrdd enligt 12 kap. 6 § forsta stycket miljo-
balken blir obligatorisk for terringkérning f6r underséknings-
arbeten inom omriden med undersdkningstillstind enligt mineral-
lagen (1991:45).

Innehavare av undersékningstillstdnd behover vanligen dispens frin
terringkorningslagen' for att kunna bedriva undersékningsarbete.
Lagen syftar till att skydda mark och vegetation mot skador samt
djur och friluftsliv frin storningar som orsakas av trafik med motor-
drivna fordon. Lagen férbjuder kérning pd barmark. Forbudet giller
dock inte om dndamadlet ir jordbruk eller skogsbruk. Det giller inte
heller bland annat projektering, byggande, underhill och skotsel av
kraft-, gas-, vatten- eller avloppsledningar samt radio- eller teleanligg-
ningar. Motordrivet fordon ir alla fordon som foér framdrivande ir
forsett med motor. De omfattar motorfordon, traktorer, motorred-
skap och terringmotorfordon'® Terring i lagens mening ir i stort
sett all naturmark, inte bara ”skog och mark”. Parkmark, grismattor,
stigar, motionsspar och vandringsleder riknas ocksd som terring.
Enligt Naturvirdsverkets allminna rdd till terringkorningslagen
och terringkorningsforordningen kan malmprospektering vara ett

15 SFS 1975:1313.
!¢ Lag (2001:559) om vigtrafikdefinitioner.
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sarskilt skal till att ge dispens fran terringkorningsforbudet. Dispens
bér dock inte medges f6r korning inom skyddade omrdden. I de all-
minna riden sigs allmint att dispens inte bor medges om kérning
riskerar att medféra skada av betydelse pd mark eller vegetation, skada
eller storning av betydelse pa djurlivet eller dess livsmiljoer eller for
friluftsliv, renniring eller kringboende."”

Hur detta fungerar varierar enligt prospekteringsbolagen beroende
pd 1 vilket lin som undersékningen ska bedrivas. Linsstyrelsernas
hantering av dessa drenden skiljer sig &t, vilket innebir att verksam-
hetsutévare behdver ha kinnedom om den specifika hanteringen i
respektive lin. I vdra intervjuer med linsstyrelser har det framkommit
att vissa linsstyrelser stiller relativt detaljerade krav pa koordinat-
sittning av korvigar medan andra linsstyrelser dr mer intresserade
av att ange stérre omraden dir terringkérning far forekomma. Lins-
styrelsen i Orebro lin har utfirdat generell dispens for terringkérning
1 samband med malmprospektering som sker med stéd av undersok-
ningstillstdnd samt vid bearbetning och dirmed sammanhingande
verksamhet, nir drenden och dtgirder inte kan utféras pd ndgot annat
limpligt sitt."” Négra bolag med verksamhet i flera lin upplever
linsstyrelsernas olika hantering som tidskrivande eftersom de behdver
forhalla sig till olika krav 1 olika lin. Inte minst giller detta 1 situa-
tioner dir undersékningsomridet gir over linsgrinser. I nigra av
intervjuerna med linsstyrelser har det ocksd framkommit att man
upplever dispensforfarandet som tidskrivandet givet att det ofta ocksd
sker ett samrdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken f6r terringkorning pd
undersokningsomraden.

Forslag — generell dispens for terringkorning

I likhet med de undantag som finns f6r skogstgirder och for att
inspektera elledningar skulle ett generellt undantag for terringkér-
ning fér prospekteringsarbeten kunna inféras. Enligt SOU 2019:67"
ska terringkorningslagstiftningen ta hinsyn till att det finns olika
behov av att kunna anvinda motordrivet fordon i terring, férutsatt
att det sker pd ett miljomissigt, ekonomiskt och socialt hillbart sitt.
Man konstaterat att det finns minga behov av terringkérning men

"7 Naturvirdsverkets forfattningssamling NFS 2005:1.
8 Orebro lins forfattningssamling 18 FS 1998:85.
1 SOU 2019:67, s. 210.
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nimner inte undersdkningsarbete explicit. Samma utredning gér be-
doémningen att terringkorningslagstiftningen har starkare koppling
till trafiklagstiftningen in till miljobalkens materiella bestimmelser.”
Samtidigt syftar terringk6rningslagen till att skydda mark och vege-
tation frin skador.

Vibeddmer att det bér vara ett undantag for férbudet om terring-
kérning vid undersokningsarbete f6r en innehavare av underséknings-
tillstdnd. Prospekteringsverksamhet har ett betydande samhillsvirde
och som beskrivits i inledningen av kapitlet dr piverkan ofta mycket
liten p& natur och miljo.

Hur terringkérning kan anvindas vid undersékningsarbete pa-
verkas dessutom inte bara av terringkdrningslagen. Det ir ofta en
viktig del 1 arbetsplanen som diskuteras och delges med markigare
och innehavare av sirskild ritt (exempelvis renniringen). Mnga ginger
behévs dven ett samrdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Prospekterings-
bolag viljer vanligen att anmila undersokningsarbetena for samrad,
for att vara sikra pd att alla krav uppfylls. Ett generellt undantag i
terringkorningslagen kan motivera att det alltid skulle krivas ett
samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken om terringkérning ir aktuell
for undersskningsarbetena. Detta skulle innebira ett stirkt skydd frin
betydande naturpdverkan. Eftersom samrid generellt redan genom-
fors skulle den tillkommande arbetstiden f6r bolag och prévnings-
myndighet vara ytterst begrinsad.

I jimf6relse med annan verksamhet (skogs- och jordbruk samt
renniring) som har ett undantag frin terringkdrningslagen ir paver-
kan frin terringkorning f6r prospektering ofta mycket begrinsad
om hinsyn tas till héga miljovirden (beaktas i samrdd enligt 12 kap.
6 § miljobalken) och markigares kunskap (beaktas i arbetsplanen).

Ett generellt undantag skulle ocks8 innebira en minskad admini-
strativ borda f6r bdde prospektoren och den handliggande myndig-
heten. Antalet dispenser som anséks per ar varierar men ir ofta om-
kring 100, enligt uppgift frin Svemins prospekteringskommitté®' De
ir dock koncentrerade till ndgra linsstyrelser, framfér allt linssty-
relserna i Norrbottens, Visterbottens, Dalarna och Orebro lin. Pro-
spekteringskommittén uppskattar att varje ansékning, tillsammans
med ansdkan om 12:6 samrid, tar ungefir en arbetsdag i ansprik for
verksamhetsutdvaren, det vill siga dtta timmars arbetstid, men det

2SOU 2019:67, s. 223.
! Underlag frin GeoVista 2022-07-21.
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kan variera mellan fallen. Aven fér myndigheterna innebir handligg-
ningen av varje tillstdnd en kostnad som kan uppskattas till mot-
svarande eller lingre arbetstid. Vi bedémer att ett undantag frin
terringkdrningsforbudet skulle vara tidsbesparande f6r bdde handlig-
gande myndighet och prospektor och att det kan ske med bibehillet
miljoskydd. En begrinsning bér dock liggas in 1 1§ punkten 7 1
terringkorningsforordningen om att anvindningen inte fir strida mot
beslut som fattats av tillsynsmyndigheten med anledning av att verk-
samheten anmilts {or samrdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken.

Om inte ett undantag i terringkérningsférordningen infors kan
enskilda linsstyrelser fortfarande géra som Linsstyrelsen i Orebro
lin och bevilja en generell dispens. Det finns dven samordningsvins-
ter om linsstyrelserna kunde f3 ett mer enhetligt forfarande (se
kapitel 10).

9.3 Undersokningstillstandens langd och villkor
for forlangning

Utredningens bedomning: Ur samhillssynpunkt dr det viktigt
att prospektering sker effektivt och inte drar ut pa tiden 1 onédan.
Flera av véra forslag syftar till att korta tillstdndstiden for pro-
spektering. Samtidigt har det visat sig ta allt lingre tid att identi-
fiera en brytvird fyndighet. Detta motiverar att det borde vara
mojligt att beviljas undersdkningstillstind {6r en lingre tidsperiod
nir det verkligen behovs. Den totala giltighetstiden f6r undersok-
ningstillstdnd bor dirfér forlingas tva &r samtidigt som det stills
skarpare men rimliga krav fér att bevilja en ansdkan om férlingning.

Nuvarande bedémning av vad som krivs for att undersoknings-
tillstdnd ska f3 f6rlingas uppfattas som otydlig. Detta giller sir-
skilt i de senare f6rlingningarna dir kraven successivt skirps. Detta
skulle bli betydligt tydligare om kraven kopplades till en arlig redo-
gorelse av resultat frin undersokningsarbeten och om skilen for-
tydligades. I dag behover prospektdéren bara inkomma med en
redovisning dver utférda undersdkningsarbeten nir ett undersok-
ningstillstdnd upphdr, utan att bearbetningskoncession meddelas.
Krav pd rapportering av &rliga resultat f6r mojlighet till f6rling-
ning av undersokningstillstind skulle ocksg skapa tydligare incita-
ment f6r prospektodrer att rapportera sina undersékningsresultat.
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En betydande del av resultaten kommer inte in tll Bergsstaten
1 dag vilket innebir att samhillet gdr miste om viktig information.
Det ir dock viktigt att en sddan rapportering sker i ett dataformat
som inte ir for betungande och som méjliggor effektiva analyser
av underskningsdata. Sveriges geologiska undersékning bor an-
vinda sitt bemyndigande att utfirda féreskrifter f6r redovisningen
av undersdkningsresultat s att enhetliga elektroniska data samlas
in som innehéller resultat frin undersékningsarbetet. SGU bér
iven utveckla it-system som mojliggor effektiv analys av dessa data.
Det ir ocksd viktigt att sikra sekretess for affirshemlighet. En ny
bedémning kan dock behova goras avseende tiden som undersok-
ningsresultat hills hemliga.

Utredningens forslag: Den totala giltighetstiden f6r ett undersok-
ningstillstdnd forlings till 17 dr. Villkoren for att {3 {6rlingning
forindras och kopplas ithop med att prospektéren har inkommit
med en redogorelse av drliga resultat fr8n undersokningsarbetet.
Krav pd redovisning av arliga resultat foreslds sdledes inforas. Har
inga undersékningsarbeten utforts ska s¢kanden beskriva det och
skilen till detta. Aven kortas sekretesstiden for inlimnade under-
sokningsresultat till tvd &r efter avslutade undersékningsarbeten.
Detta for att resultaten snabbare ska kunna komma till nytta i
syfte att underlitta sékandet efter metaller och mineral, diribland
innovationskritiska sddana. Vi f6reslar dven att den sista forling-
ningen av undersékningstillstdnd knyts till att vidare undersok-
ningar sannolikt kommer att leda till att en bryrvdrd fyndighet kan
konstateras 1 stillet {6r, som i dag, att bearbetningskoncession kan

meddelas.

Prospektering efter mineral dr en kostsam och ekonomiskt risk-
tyngd verksamhet eftersom det endast ir en mycket liten andel av
projekten som leder fram till utvinning. Aven resultat som inte be-
doms vara ullrickligt intressanta vid tidpunkten f6r prospektering har
ett virde f6r samhillet d& de bidrar till generell kunskapsuppbyggnad

och kan anviindas av framtida prospektorer.
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Gillande lagstiftning

Undersokningstillstdnd giller i tre dr frin dagen for beslutet och ska
forlingas med tre &r om dndamélsenlig undersékning har utférts inom
omridet, eller om tillstdndshavaren har godtagbara skil till att under-
sokningen inte har skett och dessutom gor sannolikt att omradet
kommer att undersékas under den tid som ansékningen avser. For
att f3 en ytterligare forlingning om som mest fyra &r, krivs sirskilda
skil. Direfter krivs synnerliga skil for en sista f6rlingning om fem
ar. Tillstindshavaren ska di visa att betydande arbete har lagts ner i
omradet och att vidare undersokning sannolikt kommer att leda till
att bearbetningskoncession kan meddelas.”” Undersékningstillstind
kan s8ledes maximalt innehas 1 totalt 15 &r (se figur 9.1).

Figur 9.2 Forlangning av undersékningstillstand

3ar 4 ar 5 ar

godtagbara sarskilda synnerliga
skal skal skal

Befintligt tillstdnd giller till dess ansékan om férlingning eller an-
sokan om bearbetningskoncession provats slutligt.” Det innebir att
bolaget kan soka bearbetningskoncession for att inte forlora fore-
tridesritten, dven om inte alla underlag till ansékan om bearbet-
ningskoncession dr framtagna. Nir ett undersokningstillstind, eller
en bearbetningskoncession, har upphért att gilla, kan en ansékan
om undersokningstillstind betriffande mark inom samma omride
provas tidigast ett &r efter det att tillstdndet eller koncessionen upp-
hérde att gilla.** Bolaget kan alltsi dven vilja att avsluta processen,
vinta ett &r under vilket omradet ir i karantin och direfter anséka
om undersékningstillstind f6r omrddet igen. Om det finns sirskilda
skil, fr bergmistaren medge undantag frin denna bestimmelse.
Enligt gillande ritt ska tillstdndshavaren, om ett underséknings-
tillstdnd upphér utan att en bearbetningskoncession har meddelats,
senast inom tre minader limna in en redovisning &ver utférda under-
sokningsarbeten till bergmistaren. Av redovisningen ska det framg3
vem som utfért undersékningen, vilken typ av undersékningsarbeten

222 kap. 2-5 §§ minerallagen.
» 2 kap. 8 § minerallagen.
42 kap. 9 § minerallagen.
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som har utforts, hur omfattande dessa har varit samt resultaten av
undersékningen i1 form av rdata.”” Rapporteringsskyldigheten in-
trider dven nir en del av ett omrade frintrides. Fristen f6r limnande
av rapport Iper inte ut vid dverlitelse av ett undersokningstillstind
utan skyldigheten 6verférs till den nye innehavaren.

Eftersom det dr ridata frin undersékningarna som ska redovisas
innebir det att redovisningen inte behdver omfatta tolkade resultat
i form av de slutsatser och bedémningar som prospektéren gjort. Av
bestimmelsen foljer att ett resultat som tillstdndshavaren sjilv har
hand om inte fir férstdras dven om det inte lingre finns ett behov av
resultatet. Tillstdndshavaren har en plikt att férvara materialet till
dess att det dverlimnas till Bergsstaten.

Av andra stycket 1 14 kap. 3 § minerallagen framgir att nirmare
foreskrifter om redovisningens innehdll och utformning f&r med-
delas av regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer. Av
16 a § mineralférordningen (1992:285) framgir att SGU har reger-
ingens bemyndigande att meddela nirmare féreskrifter om redovis-
ningens innehdll och utformning.

Efter en sekretesstid pd som mest fyra ar* offentliggtrs materialet
och arkiveras vid Mineralinformationskontoret 1 Mald och digitalt
vid SGU. Prospekteringsforetaget kan ocks8 vilja att avstd frdn sekre-
tess varpd materialet blir tillgingligt direkt.

Undersokningstillstind fir inte beviljas den som uppenbarligen
saknar mojlighet eller avsikt att {3 till stdnd en dndamélsenlig under-
sokning eller den som tidigare har visat sig olimplig att bedriva under-
sokningsarbete.” Kriteriet att sékande uppenbarligen saknar méjlighet
att 3 till stdnd en indamélsenlig undersékning visar att provningen
inte dr avsedd att vara sirskilt ingdende utan att det frimst ir fallen
av missbruk man vill komma §t.* Tillstind ska vigras sé6kande som
tidigare har visat sig olimplig att bedriva undersokningsarbete. I detta
fall krivs det inte att férhéllandet ska vara uppenbart utan det ricker
med att sokande inte bedoms uppfylla kravet. Exempel p situatio-
ner dir tillstdnd kan vigras ir att sékande tidigare har visat bristande
hinsyn till markigares eller andra sakigares intressen eller utfort
undersdkningsarbeten pd ett sitt som varit skadligt fér natur- och
kulturmiljén. Enligt prop. 2004/05:40 (s. 80) bér omstindigheter sdsom

14 kap. 3 § minerallagen.

26 Offentlighets- och sekretessférordningen (2009:641), p. 52.
%72 kap. 2 § minerallagen.

8 Prop. 1988/89:92, 5. 91 och prop. 2004/05:40, s. 37.
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hur allvarliga missférhallandena varit vigas in, om det varit friga om
enstaka eller upprepade dvertridelser och 1 vilken utstrickning det
berott pd sokande sjilv samt hur ling tid som gitt frin det tidigare
undersékningsarbetet. Undersokningstillstdnd har ocksd nekats mark-
dgare som bedéms sakna férmdga att bedriva undersékningsarbete
pa sin mark.

Praktisk tillimpning och utmaningar

Undersokningstiden ska ricka till for att gora rekognoseringsarbeten,
gora mitningar, karteringar och provtagningar fér att slutligen ge
tillrickliga indikationer pd platser som bedéms som gynnsamma ur
malmsynpunkt. Mycket av arbetena ir sisongsberoende. Nir och
om malm pitriffas ska malmen undersokas med borrning for att
faststilla dess storlek, halt, form och utbredning. Férst nir dessa
tgirder har genomférts finns det underlag fér att anséka om bearbet-
ningskoncession. Ansékan ska ocksa innehilla en bedéomning av pa-
verkan pd andra intressen inom omridet. Malmer som prospekteras
efter 1 dag ir mer komplexa och ligger ofta pd storre djup dn vad som
tidigare varit mojligt att undersdka. Det innebir att det tar lingre tid
att utfora undersékningsarbeten och ta fram undersokningsresultat.
Samtidigt har krav skirpts, bland annat tillkom kravet p arbetsplaner
4r 2005 och en alltmer ambitiés miljolagstiftning har inneburit att
kraven pd underlag for att kunna {4 dispenser och tillstind for att £3
bedriva undersokningsarbete har 6kat. Framfér allt pdverkar detta
mojligheten att snabbt komma i ging med undersékningsarbete
efter att undersdkningstillstdnd beviljats forsta gdngen. Detta bidrar
till att det tar allt lingre tid att bedéma den geologiska potentialen
av ett undersékningsomrade och att en prospektér kan tvingas av-
bryta verksamheten pd grund av att den totala tillstindstiden loper
ut. En tredje faktor som paverkar undersékningstiden ir de volatila
metallpriserna. Juniora prospekteringsbolag som finansierar sitt under-
sokningsarbete med riskkapital har generellt mycket kapital nir metall-
priserna dr hoga medan de har svirare att finansiera undersoknings-
arbeten nir metallpriserna ir 1dga. Sammantaget leder detta till att
det ménga gdnger kan ta mer dn 15 &r att identifiera en brytvird fyn-
dighet. I Finland kan ett prospekteringsbolag {8 foretridesritt i maxi-
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malt 17 3r, forst tvd dr genom en forbehdllsanmilan vilket foljs av
malmletningstillstind som kan férlingas med tre &r 1 taget.

Utredningen har skickat en elektronisk enkit till flera bolag som
bedriver undersékningsarbete i Sverige (se bilaga 7). En av frigorna
i denna enkit rérde antalet &r for undersékningstillstdnd. Tretton av
totalt sjutton bolag var positiva eller mycket positiva till att den totala
tiden forlings med tv4 eller tre &r medan bara ett bolag var negativt.

I vira intervjuer med bolag har det framkommit att flera anser att
det idr allt svdrare att veta vad Bergsstaten kriver for att ett under-
sokningstillstind ska férlingas. Detta giller sirskilt den sista for-
lingningen som kriver synnerliga skil och bedémningen om vidare
undersdkningar sannolikt kommer att leda till att bearbetningskon-
cession beviljas. Ett av forslagen 1 den statliga utredningen *Gruvorna
och framtiden™” var att f6rlinga den totala tiden fé6r undersdknings-
tillstind fran tio till femton 4r. Utredaren forslog att forlingningen
skulle underkastas en mycket seriés provning av bergmistaren. En
forlingning skulle bara kunna komma i friga om kompletterande
undersokningar bedoms kunna leda till att bearbetningskoncession
utfirdas. Detta forslag implementerades genom att det krivs syn-
nerliga skil f6r en f6rlingning. Fran véra intervjuer har framkommit
att det finns det utmaningar i detta eftersom undersékningsarbetet
tar lingre tid 1 och med arbetsplanens inférande och villkor fér nir
under dret undersékningsarbete fir genomféras samt pd bergmista-
rens tolkning av nir undersékningstillstdnd kan férlingas. Det finns
skil for att kraven ska vara hoga efter 10 &r av undersdkningsarbete.
Samtidigt ligger det i ett vinstdrivande foretags natur att inte vilja spen-
dera stora summor pd vidare undersékningsarbeten om féretaget
inte bedémer att det finns en rimlig chans att en brytvird fyndighet
kan identifieras eller att en bearbetningskoncession kommer att kunna
beviljas.

En viktig forutsittning for en effektiv prospektering ir att even-
tuella resultat frén tidigare undersdkningsarbete inom ett omride
kan anvindas. Nir ett undersokningstillstind upphért utan att en
bearbetningskoncession meddelas ska dirfor tillstdndshavaren skicka
in en redovisning av resultaten till bergmistaren.’® Myndigheten grans-
kar rapporten och begir in eventuella kompletteringar. Efter en sekre-

2 SOU 1996:152.
%014 kap. 3 § minerallagen.
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tesstid pd som mest fyra ar offentliggdrs materialet och arkiveras hos
SGU.

Det krivs dock ofta pdminnelse frin Bergsstatens sida f6r att redo-
visningarna ska inkomma. I slutindan ir det ind3 l8ngt ifrén alla som
uppfyller sin redovisningsskyldighet. Under perioden 2016-2020 upp-
hoérde drygt 700 undersdkningstillstdnd. Fér ungefir 55 procent av
dessa inkom tillstdndsinnehavarna sjilvmant med redovisningar. Efter
piminnelse frin Bergsstaten inkom ytterligare 20 procent och en
redovisningsgrad om 75 procent kunde slutligen uppnis. Detta inne-
bir att s§ mycket som en fjirdedel av resultaten inte redovisas.

Enligt bergmistaren® ir den bristande regelefterlevnaden férmod-
ligen en konsekvens av att incitamenten inte ir tillrickligt starka. Nigra
troliga orsaker kan vara att:

o Pifoljderna f6r att inte redovisa inte ir tillrickligt verkningstulla.
Om prospektoren limnar Sverige ir exempelvis en eventuell risk
for att bli bedémd som olimplig for nya tillstdnd inte sirskilt
avskrickande.

e Attlimnain en redovisning kriver en noggrann och strukturerad
arbetsinsats som inte prioriteras nir de kortsiktiga férdelarna be-
déms som sma4.

Frin vira intervjuer med prospekteringsbolag har det framkommit
att bristen pd enhetlighet i den data som samlas in i redovisningen av
undersokningsresultat dr ett problem. Resultat rapporteras i olika
format vilket forsvrar anvindandet. Detta innebir att man delvis
missar den nytta som var tinkt att skapas for samhillet sdvil som for
framtida prospekteringsverksamhet.

Forslag till indrade regler
Undersokningstillstindens totala lingd

Prospekteringsverksamhet ir ett langsiktigt arbete som ir férenat med
stora kostnader och risker. Det krivs omfattande rekognoserings-
arbete, mitningar och karteringar m.m. for att 3 tillrickliga indika-
tioner pd platser som bedéms som gynnsamma frdn malmsynpunkt.
Dessa platser ska undersékas och borrningsarbeten ska utféras. Nir

3! Skrivelse frin bergmistaren 21 september 2021, dnr BS 69-624-2021.
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och om en mineralisering pétriffas, vilket kan ske 1 ett sent skede,
ska denna understkas med borrning for att faststilla storlek, hal,
form och utbredning. Forst direfter finns det underlag fér att séka
bearbetningskoncession.

Eftersom det ir en kostsam verksamhet ir det inte rimligt att en
serids prospektdr med finansiering ska tvingas avbryta verksamheten
i fortid om det 1 det skedet saknas tillrickligt underlag for att erhilla
bearbetningskoncession f6r fyndigheten. Samtidig ir det viktigt for
samhillet att prospekteringsarbetet inte drar ut f6r mycket pd tiden.
Tiden det tar for att identifiera en brytvird fyndighet globalt indi-
kerar dock att 15 r kan vara f6r kort tid (se kapitel 3).

For att skapa en 6kad sikerhet {6r de stora insatserna som gérs i
prospektering bér den totala tiden som undersékningstillstind kan
innehas oka frén dagens 15 ar till 17 &r. For att inte perioderna under-
sokningstillstind innehas — utan att omprovas — ska bli f6r l8nga
foreslds den forsta och den andra perioden férlingas frén tre ar ill
fyra 4r. Det frimsta motivet {or att 6ka antalet &r dr att undersok-
ningsarbetet blivit allt mer komplext i och med att det allt oftare krivs
mer avancerat undersdkningsarbete for att identifiera en brytvird
fyndigheten. Ett annat motiv {or att forlinga de forsta perioderna dr
de utékade kraven i prévningen, till exempel arbetsplaner, som under
senare 3r tillkommit och sirskilt pdverkar undersékningsarbetet ini-
tialt. Vart forslag 1 relation till dagens regelverk visas schematiske i
figur 9.2.

Figur 9.2 Forlangning av undersokningstillstand

Dagens 3ar 4 ar 5 ar
regelverk Godtagbara Sarskilda synnerliga

skal skal skal

; 4 ar 4 ar 5 ar

Vart a .
forsla Godtagbara Sarskilda synnerliga

& skal skal skal

En forlingning av antalet &r som undersdkningstillstdnd kan erhillas
ir dock beroende av vad som krivs for att erhdlla en bearbetnings-
koncession. Detta giller sirskilt de underlag som i dag krivs for att
kunna géra en intresseavvigning mellan 3 och 4 kap. 1 miljobalken och
for ett eventuellt Natura 2000-tillstind. Dessa underlag kriver en
god kinnedom om fyndighetens lokalisering och tas dirfér ofta fram
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pa slutet av undersokningstiden. I vilket skede 3 och 4 kap. miljo-
balken prévas (se kapitel 12) paverkar inte virt forslag till forling-
ning av undersékningstiden. Detta féljer av att det frimsta skilet till
att antal r som undersokningstillstind behover innehas styrs av hur
l8ng tid det tar att identifiera en brytvird fyndighet och inte av fram-
tagandet av underlag for intresseavvigningen enligt 3 och 4 kap. milj6-
balken.

Ett alternativ till ovanstiende skulle vara att inféra ett liknande
system som 1 Finland med férbehdll innan undersékningstillstind
ansdks. Under utredningstiden har vi dock inte hunnit bedéma kon-
sekvenserna av detta alternativ. En utvirdering av den finska modellen
skulle behovas och inte minst utifrdn hur den paverkar lokal del-
aktighet (se férslag i kapitel 8). Redan 1 dag tar det tid 1 Sverige innan
fysiskt undersékningsarbete kan pdborjas eftersom detta kriver en
gillande arbetsplan och minga gdnger flera dispenser och tillstind
frin myndigheter.

/(frlig redogorelse av undersokningsresultat som villkor
for forlingning av undersékningstillstind

Vi foresldr att det inférs ett krav 1 minerallagen pd &rlig redogorelse
for resultaten frin undersokningsarbete. Att detta skett ska ocksd vara
ett villkor vid férlingning av underskningstillstdnd. Detta skapar
incitament for rapportering av undersékningsresultat och méjliggor
ocks3 tydligare kriterier for nir undersdkningstillstind ska férlingas.
I dag ska prospektoren redovisa undersékningsresultaten nir under-
sokningstillstdndet [6pt ut utan att bearbetningskoncession meddelas.
I bland annat Finland finns ett system med arlig redovisning och vi
bedémer att det skulle vara genomforbart dven 1 Sverige.

Krav pd arlig redovisning och att detta blir ett villkor for eventuell
forlingning av undersékningstillstdind skapar enligt bergmistaren®
ocks3 storre mojligheter f6r bittre underbyggda tillstdndsbeslut. En
indirekt effekt av &rlig redogérelse kommer troligen bli en effektivare
prospektering eftersom det 1 6kad utstrickning blir de seriésa och
mest limpade prospektdrerna som fr sina undersokningstillstind
forlingda. I dag baseras beslut om férlingning av underséknings-
tillstdnd pd de uppgifter om utférda arbeten som sékande limnar 1

32 Skrivelse frin bergmistaren 21 september 2021, dnr BS 69-624-2021.
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sin ans6kan. Nigra bevis for att arbeten verkligen utférts 1 den om-
fattning som uppges krivs inte in. Det skulle ocksd kunna anvindas
i tillsynen eftersom de redovisade undersdokningsresultaten kan jim-
foras med exempelvis arbetsplanen.

For det fall ett prospekteringsbolag inte kunnat rapportera varje
&r borde det ocks8 finnas en mojlighet att rapportera in for flera ar,
sd linge resultaten for samtliga ir som arbeten bedrivits kommit in
till SGU/Bergsstaten, innan en ansdkan om forlingning kan beviljas.
En mojlighet att kunna {3 férlingning utan att ndgot undersdknings-
arbete har bedrivits borde ocksd fortsatt finnas nir det finns skil
for det.

Krav pd &rlig redovisning av undersdkningsresultaten skulle inte
bara underlitta prévningen och dess transparens utan det skulle dven
bidra till att en betydligt hégre regelefterlevnad av kravet pd att redo-
visa undersékningsresultat. Att samhillet fir in dessa resultat dr cen-
tralt dd det ir en grund ull kunskapsutvecklingen kring den svenska
berggrundens beskaffenhet.

Sekretesstiden for inlimnade undersokningsresultat bor av samma
orsak kortas frdn fyra &r till tvd ir.” P3 s sitt kan resultaten snabbare
komma fler till nytta och samhillskritiska mineral snabbare identi-
fieras. Utgdngspunkten f6r att limna resultat dr att den som bedriver
yrkesmissiga undersékningar med stéd av undersdkningstillstdnd pd
annans mark ocksd bor dela med sig av den kunskap som man erhéllit
1 samband med undersékningen, nir den inte leder till bearbetnings-
koncession. Att 25 procent av undersdkningsresultaten inte rappor-
teras innebir att ett betydande virde inte kommer samhillet till del.
Dessutom krivs det resurser {6r Bergsstaten att {3 in resultat. Detta
virde tillhér initialt bolaget som innehar undersékningstillstdndet,
men om detta inte lyckats silja resultaten av sina undersékningar
vidare inom tv4 &r frdn det att undersokningstillstdndet 16pt ut och
ndgon bearbetningskoncession inte meddelats, bor en annan aktér £3
mojligheten att ta del av insamlad data.

For att rapporteringen av undersdkningsresultat ska bli anvind-
bara behéver den data som samlas in vara enhetligt utformad och det
behéver finnas en databas som mojliggér effektiva analyser av ridata.
Systemet bor vara anpassat till de digitala verktyg som foretagen
anvinder s att sjilva rapporteringen inte blir onddigt kringlig och

3 Forslag om kortad karenstid har inkommit frin bergsingenjéren Hans Isaksson i e-post den
31 augusti 2022.
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kostsam. SGU bor dirfér anvinda sitt bemyndigande att utfirda fore-
skrifter f6r redovisning av undersokningsresultat i detta syfte. I detta
arbete bér man utgd frén de format som generellt anvinds av bolagen
och som anvinds p4 finansmarknaden. SGU bér dven prioritera ut-
vecklandet och férvaltandet av it-system som mojliggor effektiv analys
av dessa data.

Skdl tll forlingning

Enligt gillande ritt ska ett undersékningstillstdnd forlingas en forsta
gdng om det finns godtagbara skdl, en andra ging om det finns sdr-
skilda skil och en tredje ging om det finns synnerliga skil. Som redan
nimnts upplevs sirskilt synnerliga skil som svirtolkat.

For en forsta torlingning av undersokningstillstind bedomer vi
att det fortsatt ir rimligt med krav om att dndamadlsenlig undersékning
har utférts inom omridet. Med indamélsenlig undersékning avses att
prospektdren har genomfére ett rimligt undersékningsarbete inom
omréidet. I detta bor det beaktas att det ofta tar 10 till 20 &r att identi-
fiera en brytvird fyndighet. Denna bedémning bér dven beakta om-
stindigheter som kan leda till att undersékningsarbete drar ut pa tiden,
till exempel orsakat av 6verklaganden, l18nga handliggningstider hos
myndigheter, svirigheter att delge arbetsplan och/eller villkor som
gjort att undersdkningsarbete bara kunnat genomf{dras under en mycket
begrinsad del av dret. Det kan ocksd vara tillstdndsinnehavarens inve-
steringsforutsittningar som inneburit att undersékningsarbete har
behévt prioriteras till ett annat omride. Sidana exempel pd omstin-
digheter anser vi kan utgora godtagbara skl till att underséknings-
arbete inte utférts 1 en foérvintad takt under den férsta tillstdnd-
perioden, vid bedémningen av om férlingning med en andra period
kan medges.

I den andra férlingningen bor sirskilda skil tolkas som att inda-
mélsenlig undersékning har utférts inom omridet. Med dndamals-
enlig undersdkning avses vid denna férlingning att prospektdren har
genomfort ett rimligt undersdkningsarbete inom omrddet och att
det finns vissa indikationer pd att det kan finnas en brytvird malm-
kropp inom omradet. Vi har i denna avvigning bedomt att det dr vik-
tigare att skapa incitament for prospektdrerna att inte skjuta upp
undersékningsarbeten.
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I den tredje fo6rlingningen bedémer vi att det fortsatt ska stillas
krav om synnerliga skil for att forlingning ska medges men att det
kan behova fortydligas vad som avses med synnerliga skil. I dag gors
beddmning av synnerliga skil utifrdn om vidare undersékningar sanno-
likt kommer att leda till att bearbetningskoncession beviljas. Ett
problem med detta dr att det kan uppfattas som ett férhandsbesked
pd koncessionen som i dag ocksd inkluderar 3 och 4 kap. miljobalken.
For att dtgirda detta bedomer vi att synnerliga skil ska anses fore-
ligga om det finns indikationer pd att det finns en brytvird malm-
kropp inom omridet och att det under den sista perioden kommer
att kunna genomféras tillrickligt med undersékningsarbete for att
avgora detta, alltsd att ta fram tillrickligt underlag f6r malmbevis-
ningen. Vi bedémer sdledes att det dr limpligare att bedémningar om
foérlingning av undersokningstillstind rér férutsittningarna att en
fyndighet ska kunna identifieras och dirmed resultat som inkommit
frdn genomfért undersékningsarbete och om kommande undersok-
ningsarbete kommer att vara tillrickligt.

Virt tidigare forslag om krav pd arlig rapportering av undersok-
ningsresultat kommer att underlitta beddmningen av om och pa vilket
sitt undersdkningsarbete har genomférts och dirmed ovanstiende
bedémningar hos prévningsmyndigheten. Detta krav lir inte pdverka
seridsa prospektdrer 1 ndgon mirkbar omfattning eftersom de bér ha
systematik for att samla in och lagra undersékningsresultat dd detta
ir en forutsittning for effektivt undersokningsarbete.

Bedomning av olimplighet respektive limplighet

Utgdngspunkten idr att undersokningstillstind ska meddelas, om det
finns anledning att anta att undersokning 1 omridet kan leda till fynd
av koncessionsmineral.”* Enligt 2 kap. 2 § 2 stycket minerallagen far
undersokningstillstdnd dock inte beviljas den som uppenbarligen
saknar mojlighet eller avsikt att f4 till stdnd en dindamalsenlig under-
sokning eller den som tidigare har visat sig olimplig att bedriva under-
sokningsarbete. Detta innebir en beddmning av om bolaget ir olimp-
ligt men innebir ingen bedémning av om bolaget ir limpligt att utféra
undersokningsarbete. Det har inte bedémts nédvindigt — utom for
tillstdnd att bedriva undersokning betriffande diamant — som far be-

32 kap. 2 § 1 stycket minerallagen.
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viljas endast den som visar att han eller hon ir limplig att bedriva
sidan undersokning.” Tidigare gillde limplighetsbedémningen dven
den som ville utféra undersékningsarbeten avseende kol, olja och
naturgas, men mojligheten att prospektera efter dessa imnen har
tagits bort 2018 respektive 2022.

Syftet med bestimmelsen om olimplighetsbedémning ir att for-
hindra missbruk av ritten till undersékning av s& kallade oseridsa
prospektorer. Sokanden kan foreliggas att styrka att denne har moj-
lighet och avsikt att bedriva ett indamalsenligt undersékningsarbete.
Sokanden kan ocks3 foreliggas att ge in en plan f6r undersoknings-
arbetets bedrivande och utredning om sina méjligheter att fullfélja
planen. Diremot ir inte forutsatt att sékanden sjilv ska bedriva
arbetet. S6kanden har ocksd mojlighet att 6verldta sitt tillstdnd nir de
egna resurserna ir uttdmda. I varje drende ska prévas om sékanden
ir serids och har avsikt och fé6rmiga att genomfoéra undersoknings-
arbetet pd ett indamdlsenligt sitt. Provningen ir inte avsedd att vara
sirskilt ingdende utan det ir frimst fallen av missbruk som man vill
komma t. I friga om sokande som tidigare har visat olimplighet bor
vid prévningen vigas in sidana omstindigheter som hur allvarliga
missférhéllandena varit, om det varit friga om enstaka eller upprepade
overtridelser och 1 vilken utstrickning de berott pd s6kanden sjilv
samt hur ldng tid som gitt frin det tidigare undersékningsarbetet.”
Ansékningar som avser diamant provas emellertid mera ingdende in
andra ansékningar. Hir aligger det s6kanden att visa att denne har
de tekniska och ekonomiska resurserna som fordras f6r en dindamals-
enlig undersékning.

Ett sdtt att ytterligare stirka prévningen av prospekteringsbolags
olimplighet respektive limplighet vore att inféra en mer ambitiés
vandelsprévning genom utdrag ur belastningsregistret och misstanke-
registret.

En mer ambitids vandelsprévning — inte motiverat
for undersékningstillstind

Olimplighetsbedémningen i dag utgdr frin att lagstiftaren vill und-
vika att bolag som uppenbarligen saknar méjlighet att {4 till stdnd en
indamilsenlig undersokning meddelas undersékningstillstind, eller

% 2 kap. 2 § 3 stycket minerallagen.
3¢ Prop. 2004/05: 40 s. 37 och 80.
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om det rér sig om uppenbart missbruk av bestimmelserna. For att
stirka tilltron till niringen genom att bara serigsa aktdrer prospek-
terar i Sverige skulle detta kunna kompletteras med en vandelsprov-
ning. Att ha ekonomiska forutsittningar f6r att driva en rorelse
innebir samtidigt att risken minskar for att ”tvingas” bryta mot reglerna
for att hdlla verksamheten pa fotter. Vid en omfattande vandelsprov-
ning utfor tillstdindsmyndigheten en registerkontroll bdde i polisens
belastnings- och misstankeregister foér att f8 en bild av om den
sokande har nigon kriminell belastning eller ir eller har varit miss-
tinkt for brott. Belastningsregistret innehdller uppgifter om bland
annat domar och strafféreligganden. Misstankeregistret, diremot,
innehdller uppgifter om dem som ir skiligen misstinkta fér brott.
Frin belastningsregistret far uppgifter limnas ut endast till de myn-
digheter som har en sddan forfattningsreglerad ritt. I belastnings-
registret finns en uppdelning mellan myndigheter som har ritt att £
fullstindiga uppgifter ur registret och myndigheter som har ritt att fa
uppgifter om vissa brott (10-17 §§ férordningen (1999:1134) om
belastningsregister. I misstankeregistret dterfinns en liknande upp-
delning mellan myndigheter som har ritt att £3 fullstindiga uppgifter
respektive myndigheter som har ritt att {3 ut uppgifter om brott f6r
vilket tal har vickts 3 och 4 §§ forordningen (1999:1135) om miss-
tankeregister).

Vi har kommit till slutsatsen att utdrag ur belastnings- eller miss-
tankeregistren inte bor vara en del av prévningen av underséknings-
tillstdnd. Det frimsta skilet till detta ir undersékningstillstdnds be-
skaffenhet. Undersokningsarbete dr verksamhet som generellt har
liten negativ paverkan p4 natur- och kulturmiljon.

En vandelsprévning skulle diremot kunna vara aktuell om det in-
fordes ett licenskrav pd bolag som ska bedriva undersékningsarbete
1Sverige. Ett krav pd licens skulle ocks3 kunna inkludera de krav som
finns i andra stycket 2 kap. 2 § minerallagen, det vill siga bolag som
saknar uppenbar méjlighet eller avsikt att bedriva underséknings-
arbete. Ett licenskrav pd prospektorer behdver dock motiveras med
tydliga syften. Fér undersdkningsarbete som har mycket begrinsad
paverkan pd nirmiljon ir det inte uppenbart att det skulle vara moti-
verat med vare sig ett licenskrav eller en vandelsprévning. Utredningen
har tyvirr inte haft tid och resurser att géra denna bedémning.
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Kortad tid for sekretess av undersokningsresultat

Efter en sekretesstid pd som mest fyra &r’” offentliggérs materialet
och arkiveras vid Mineralinformationskontoret 1 Malg och digitalt vid
SGU. Prospekteringsforetaget kan ocksd vilja att avstd frin sekre-
tess varpd materialet blir tillgingligt direkt. Eftersom det ir av vikt
att arbetet med att lokalisera nya fyndigheter fortsitter i ett gott
tempo vill vi foresld att sekretesstiden kortas frdn maximalt fyra ar
till tvd &r. Detta for att resultaten av undersdkningsarbete snabbare,
efter att innehavarens undersékningstillstdnd har 16pt ut, ska kunna
komma andra till godo som kan ha nytta av resultaten. Nigon be-
grinsning till att gilla enbart f6r innovationskritiska metaller och
mineral ser vi svirigheter med att inféra. Fér den grona omstillningen
ir det dven av vikt med mineral som koppar for elektrifiering och
jirn for infrastruktur. Av férarbetena till minerallagen framgar att
regeringen anser att sekretesstiden skulle begrinsas och att en sekre-
tesstid pd fyra dr ir tillricklig f6r att viga det allminna intresset att
f geologisk information spridd mot den enskilde prospektérens in-
tresse av att £ disponera 6ver sina undersékningsresultat och even-
tuellt silja resultatet av sitt arbete.” Givet det 6kade behovet av geo-
logisk information kan det vara till gagn att korta sekretesstiden for
att pa s sitt snabbare méjliggéra spridning av resultatet. A andra
sidan finns en risk att prospekteringsbolagen anser att det ir for kort
tid att kunna disponera resultaten och hitta eventuella képare. Tiden
fran det att arbetena paborjas till dessa att tillstdndstiden 16per ut och
sekretesstiden bérjar 16pa dr dock mellan 4 och 17 &r, om véra forslag
om forlingning av undersokningstillstind gir igenom. Det innebir
att bolagen dnd& disponerar resultaten under en inte oansenlig tid.

37 Offentlighets- och sekretessférordningen (2009:641), punkten 52.
38 Prop. 1997/98:47, s. 18.
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9.4 Fler innovationskritiska @mnen
bor vara koncessionsmineral

Utredningens bedomning: For att I3ngsiktigt kunna férsérja sam-
hillet med rivaror som ir viktiga och kritiska for strategiska tekno-
logier och sektorer bor fler imnen upptas som koncessionsmineral
i minerallagen. For att ge bista férutsittningar f6r prospektering
och utvinning bor upprikningen av koncessionsmineral 1 mine-
rallagen kompletteras med relevanta révaror pd EU:s kritiska lista
samt relevanta rdvaror pi EU:s bevakningslista.

Utredningens forslag: upprikningen av koncessionsmineral i
minerallagen (1991:45) 1 kap. 1 § kompletteras med féljande mine-
ral: aluminium, baryt, fosfor, gallium, germanium, bafnium, indium,
kadmium, kisel, magnesium, rhenium, selen, tellur.

I takt med den teknologiska utvecklingen och det 6kade behovet av
ny teknik och innovationer — och dirmed rivaror f6r dessa — ser vi ett
behov av att fler imnen regleras som koncessionsmineral och dirmed
omfattas av minerallagens bestimmelser. Mineral som inte omfattas
av lagen utgoér markigarmineral vilket betyder att endast markigaren
har ritt att férfoga 6ver dem. Kalksten™ ir ett vil kint exempel pd
markigarmineral. Ur ett forsorjningsperspektiv dr det angeliget att
staten har goda méjligheter att meddela ritt till bearbetning av de
metaller och mineral som behovs {6r den grona omstillningen. Det
kan staten enbart gora f6r de dmnen som ir uppriknade som kon-
cessionsmineral i minerallagen. Genom att ett mne ir med i upprik-
ningen av koncessionsmineral innebir det ocksd att staten har ritt
till mineralersittning baserad pd brytningen av det materialet nir en
verksamhet vil har kommit till stind. Fér en befintlig verksamhet
med gillande koncessionstillstdnd finns det mojlighet att ta upp dven
andra mineral, férutom de som koncessionen giller f6r, och som pa-
triffas under brytningen. Sddana mineral hanteras som biprodukt och
far siljas. Skulle marknadspriserna dndras s8 att det som tidigare inte

3 SGU har tidigare foreslagit att bdde kalksten och dolomit borde liggas till som koncessions-
mineral. Kalcit och dolomit skulle d4 liggas till som bergarter, analogt med exempelvis nefelin-
syenit. Bdde kalksten och dolomit ir viktiga f6r samhillet i mdnga olika tillimpningar inom en
mingd sektorer, sdsom industri, jordbruk och miljévérd. Kalcit dr mineralet kalciumkarbonat
som bygger upp kalksten. Kalksten som utsitts f6r hogt tryck och temperatur blir marmor.
Mineralet dolomit ir en kalcium-magnesiumkarbonat.
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utvunnits alls eller bara varit en biprodukt skulle komma att repre-
sentera ett storre virde skulle det kunna uppfattas negativt att staten
inte far en del av det virdet genom mineralersittning. Vianser att detta
ocksd ir ett vigande skil for att 1ita fler imnen och mineral omfattas
av upprikningen av koncessionsmineral 1 minerallagen. Vir bedém-
ning av vilka ytterligare imnen som boér upptas som koncessions-
mineral utgdr frin de kriterier som presenteras nedan.

94.1 Koncessionsmineral i Sverige och Finland
samt EU:s kritiska ravaror

Den svenska regleringen

Den svenska minerallagen delar upp koncessionsmineral i tre kate-
gorier enligt foljande (1 kap 1 § minerallagen).* Den férsta kategorin
ir grunddmnen och den andra industriella mineral och bergarter.*!
Den tredje kategorin omfattar 6vriga material.

1. antimon, arsenik, beryllium, bly, cesium, guld, iridium, jirn som foére-
kommer 1 berggrunden, kobolt, koppar, krom, kvicksilver, lantan och
lantanider, litium, mangan, molybden, nickel, niob, osmium, palladium,
platina, rodium, rubidium, rutenium, silver, skandium, strontium, tantal,
tenn, titan, torium, vanadin, vismut, volfram, yttrium, zink och zirkonium,

2. andalusit, apatit, brucit, flusspat, grafit, kyanit, leror som ir eldfasta
eller klinkrande, magnesit, magnetkis, nefelinsyenit, sillimanit, stensalt
eller annat salt som férekommer p4 liknande sitt, svavelkis, tungspat och
wollastonit,

3. diamant.

Utvinning av uran {6rbjdds 2018* och férbud mot utvinning av kol,
olja och gas inférdes 2022.¥ Dirmed togs dessa imnen dven bort
som koncessionsmineral. Regeringen har aviserat en utvirdering
senast 2023 avseende férindringen betriffande uran.** Bergarten alun-

“ Bestimmelsen dndrades senast 2022 d3 stenkol, olja och gasformiga kolviten togs bort som
koncessionsmineral, vilket limnade diamant ensamt kvar i kategori 3.

1 Prop. 1988/89:92, s. 50.

“2 Prop. 2017/18:212, 2017/18:NU13 Férbud mot utvinning av uran.

Det australienska bolaget Aura Energy, som innehade undersékningstillstind i Jimtland efter
uran, stimde svenska staten pd 17 miljarder kronor. Svenska staten nekade bolaget ersittning
pa den grunden att Australien inte ratificerat Energistadgeférdraget, ECT. Férdraget hade
undertecknats men inte ratificerats.

“ Prop. 2021/22:150, 2021/22:NU23 Férbud mot utvinning av kol, olja och naturgas och
skirpta regler for utvinning i alunskiffer, som tridde i kraft den 1 juli 2022.

“ Prop. 2017/18:212, 5. 20 och 2017/18:NU13, s. 10. Uran férekommer ofta tillsammans med
flera andra intressanta mineral och fungerar som markér for dessa.
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skiffer togs bort som koncessionsmineral den 1 augusti 2014 efter-
som det i dag saknas intresse f6r amnet alunskiffer i sig”. De intres-
santa mineral som kan finnas i alunskiffer ir koncessionsmineral var
och en for sig.

I forarbetena till minerallagen anger Minerallagskommittén fol;j-
ande kriterier {6r utpekande av koncessionsmineral enligt mineral-
lagen*:

1. Det bor finnas dtminstone nigon grad av sannolikhet fér att
imnet forekommer 1 exploaterbara fyndigheter i Sverige.

2. Forekomstsittet bor vara sidant att det fordras systematisk let-
ning och undersékningsverksamhet med vetenskapligt grundade
metoder for att leta fram och pavisa ekonomiskt bearbetnings-
bara mingder av materialet.

Jimforelse med Finland

I den finska gruvlagen" ingdr fler imnen som gruvmineral in vad
som riknas upp som koncessionsmineral i den svenska minerallagen.
Eftersom den svenska och finska berggrunden ir formade under
samma/liknande geologiska férhillanden finns det god anledning att
anta att det ir samma/liknande mineral som kan komma 1 friga i bida
linderna. I Finland har gruvlagen och de imnen som den omfattar
relativt nyligen uppdaterats, varfér den kan tjina som forebild for
forindringar som kan genomféras i Sverige. Den finska gruvlagen
delar upp kategorierna efter grundimnen, mineral och bergarter pa
foljande sitt:

1. i friga om grundimnen: aktinium, aluminium, antimon, arsenik,
barium, beryllium, bly, bor, cesium, fluor, fosfor, gallium, germa-
nium, guld, hafnium, indium, iridium, jirn, kadmium, kalium,
kalcium, kobolt, koppar, krom, kvicksilver, lantanoider, litium,
magnesium, mangan, molybden, natrium, nickel, niob, osmium,
palladium, platina, radium, renium, rodium, rubidium, rutenium,
selen, silver, skandium, strontium, svavel, tallium, tantal, tellur, tenn,

* Prop. 2013/14:159, s. 31.
* Prop. 1988/89:02, s. 51 och SOU 1986:53, 5. 52.
#10.6.2011/621 Gruvlag.
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titan, torium, uran, vanadin, vismut, volfram, yttrium, zink och
zirkonium samt sidana mineral som innehéller dessa grundimnen,

2. i friga om mineral: andalusit, apatit, asbestmineral, baryt, bauxit,
bentonit, beryll, diamant, dolomit, flogopit, fluorit, filtspat, grafit,
granat, ilmenit, kalcit, kaolin, korund, kvarts, kyanit, leucit, magne-
sit, muskovit, nefelin, olivin, pyrofyllit, rutil, sillimanit, skapolit,
talk, vermikulit, wollastonit och andra ddelstenar,

3. 1friga om bergarter: marmor och tiljsten.

Kritiska rdvaror med férekomst i Sverige

Europeiska kommissionen har 2020 listat 30 rivaror*® som kritiska
pa grund av deras stora ekonomiska betydelse och hoga grad av for-
sorjningsrisk. Dessa rdvaror ir: antimon, baryt, bauxit, beryllium,
borater, flusspat, fosfatmineral, fosfor, gallium, germanium, grafit,
hafnium, indium, litta sillsynta jordartsmetaller (LREE), tunga sill-
synta jordartsmetaller (HREE), kisel, kobolt, koks, litium, magne-
sium, naturgummi, niob, platinagruppens metaller (PGE), skandium,
strontium, tantal, titan, vanadin, vismut och volfram.* Av upprik-
nade dmnen ir varken naturgummi, koks eller bauxit aktuella for
svensk del. Nio av de 6vriga rivarorna ir inte listade som konces-
sionsmineral 1 den svenska minerallagen, trots att de skulle kunna
vara aktuella f6r utvinning 1 Sverige.” Sju ir skrivna som grundimne:
baryt, beryllium, gallium, germanium, hafnium, indium, magnesium
och tvd dr skrivna i mineralisk form: borat och fosfat.

De nordiska geologiska myndigheterna har tillsammans tagit fram
en rapport om potentialen i den nordiska berggrunden, inklusive
Gronland.” Enligt rapporten finns god potential for flera av de kri-
tiska rdmaterialen men att det behévs vidare prospektering for att
sikerstilla forekomster.

Nir den nya minerallagen antogs 1991 lades sillsynta jordarts-
metaller till; lantan, lantaniderna, skandium och yttrium. Lantanoi-

% COM(2020) 474 final.

“ COM(2020) 474 final.

®TInte alla kritiska rdvaror ir aktuella att utvinna i Sverige, eller faller under minerallagens
tillimpningsomride. Naturgummi dr exempelvis inte en mineralisk rdvara och forekommer
heller inte 1 Sverige.

> Nordic Innovation (2021).
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derna® ir ett samlingsnamn fér f-blocket i det periodiska systemet
som samlar 15 sillsynta jordartsmetaller. I periodiska systemets grupp 3
finns dessutom skandium och yttrium. Vi kiinner sdledes till 17 sill-
synta jordartsmetaller. I dagligt tal refereras till litta respektive tunga
sillsynta jordartsmetaller och det ir ocksd benimningen fér dem
dven pd EU:s lista for kritiska rivaror. For nirvarande kinner vi till
sex litta jordartsmetaller bland lantanoiderna; lantan, cerium, praeso-
dym, neodym, prometium, samarium. Direfter kommer europium,
gadolinum, terbium, dysprosium, holmium, erbium, tulium, ytterbium
och lutetium.

Platinagruppens metaller bestdr av sex stycken grundimnen: pla-
tina, iridium, osmium, palladium, rodium och rutenium.” Dessa finns
samtliga med som koncessionsmineral.

9.4.2 Forandringsférslag

Vi bedémer att metaller och mineral som kan bedémas som inno-
vationskritiska bér vara koncessionsmineral f6r att en hillbar f6rsor-
ning av dessa metaller och mineral ska kunna bli effektiv. Vir bedém-
ning ir dirfér att den svenska upprikningen av koncessionsmineral
bor utokas med de som finns pd EU:s kritiska lista men dnnu inte pd
den svenska och som kan vara aktuella for svensk del (se mer senare
1 avsnittet). Dessutom bor de mineral som 1 dag inte anses kritiska
men som EU-kommissionen har bevakning pd liggas till listan pd
koncessionsmineral, vilket Finland redan har gjort {6r sin del. De
mineral frdn EU:s kritiska lista som vi dirmed bedémer bor liggas
till som koncessionsmineral enligt minerallagen dr aluminium (i stillet
for bauxit), fosfor, gallium, germanium, hafnium, indium, kisel och
magnesium. Frin EU:s bevakningslista tillkommer tellur, kadmium,
rhenium och selen.

Under utredningsarbetet har SGU framfort att samhillets behov
av kalksten skulle kunna motivera att kalksten och dolomit inférs
som koncessionsmineral. Denna friga har vi dock bedémt ligga utan-
for utredningens fokus men bér utredas i framtiden.

For att minerallagen bittre ska kunna anvindas i férhéllande till
utvecklingen kan man argumentera f6r att lantan, lantaniderna, skan-

52 Lantanoiderna ir ett samlingsnamn fér lantan samt de 14 lantaniderna, alltsd de lantanliknande
imnena. Begreppen lantanider och lantanoider anvinds synonymt p bide engelska och svenska.
% SGU Platinagruppens metaller.
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dium och yttrium bor ersittas med begreppen litta respektive tunga
sillsynta jordartsmetaller 1 upprikningen av koncessionsmineral.
A andra sidan kan denna gruppering bedémas inte vara tillrickligt
vil definierad for att limpa sig 1 lagtext. Att reglera varje mineral sir-
skilt leder sdledes till mindre osikerhet. Ett annat alternativ ir att
referera till det periodiska systemet och olika avdelningar dir. En
sddan férindring kriver dock djupare utredning.

For att forenkla processen med att utse nya koncessionsmineral
kan &vervigas att 1 minerallagen ligga till ett bemyndigande f6r reger-
ingen att i foreskrift reglera tillkommande koncessionsmineral. Alter-
nativt far lagstiftaren vara beredd att indra minerallagen ngot mer
frekvent dn vad som tidigare varit fallet f6r att hilla dess tillimp-
ningsomrade uppdaterat. Vi ser dock svrigheter med att en myndig-
het fr féreskriva vilka mineral som ska vara koncessionsmineral efter-
som det kan inkludera en politisk avvigning, exempelvis togs uran
bort som koncessionsmineral 2018.

Mineral frin EU:s kritiska lista

De mineral frin EU:s kritiska lista som vi bedomer bér liggas till
som koncessionsmineral enligt minerallagen 4r aluminium (i stillet
for bauxit), baryt (ersitter tungspat), fosfor, gallium, germanium,
hafnium, indium, kisel och magnesium.

Aluminium i stéllet for banxit

Forslag har inkommit om att 1 stillet f6r bauxit bér aluminium liggas
till listan pd koncessionsmineral. Bauxit dr det viktigaste rématerialet
for framstillningen av aluminiummetall. Bauxit ir en aluminiumrik
bergart som bildas genom vittring av andra bergarter som granit,
gnejs och skiffer, ofta i varma tropiska klimat. I Ryssland och
Kazakstan utvinns bauxit, trots att dir inte rider ett tropiskt klimat
i1dag. I Sverige forekommer kaolinrika vittringsbergarter i Skine,
som bildades nir Sverige hade ett tropiskt klimat fér miljontals ar
sedan. Det ir inte tillférseln av bauxit som ir av stérst betydelse, utan
tillfrsel av aluminium som 1 dagsliget framstills ur aluminiumoxid
fran bauxit. I framtiden kan det bli [dnsamt att utvinna aluminium ur
andra mineral och bergarter dn bauxit, dirfér dr det mer lingsiktigt
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och 1 linje med utformningen av listan av koncessionsmineral att
ligga till aluminium som ett nytt koncessionsmineral 1 stillet fér
bauxit.”*

Baryt i stillet for tungspat

Vi foreslir ocksd att baryt ersitter tungspat under punkten 2. Detta
eftersom baryt och tungspat ir samma sak men baryt ir den benim-
ning som anvinds 1 EU:s kritiska lista &ver rivaror och dven den
beteckning som anvinds i1 den finska lagstiftningen.

Aktinium och radium

Bide aktinium och radium ir kortlivade metaller och intresset att
prospektera efter dessa torde vara mycket litet varfér nigot behov
av att ha med dem som koncessionsmineral inte finns.”

Mineral frin EU:s bevakningslista

Frin EU:s bevakningslista bor tellur, kadmium, rhenium och selen
liggas till.

Tellur, kadmium, rhenium och selen

Bland de mineraliska rivarorna som Europeiska kommissionen éver-
vakar som 1 dagsliget inte klassas som kritiska finns dven ett flertal
som inte omfattas av minerallagen. Aven om dessa inte ir kritiska i
dagsliget, fyller de viktiga funktioner 1 strategiska teknologier och
sektorer 1 Europa, sdsom batterier, brinsleceller, vindkraftverk, el-
motorer, solceller och it.”® Det ir av stor betydelse att kunna fort-
sitta forsorja samhillet med dessa rvaror pd ett hllbart sitt. For att
det ska fungera effektivt ir en grundforutsittning att dessa listas
som koncessionsmineral. Bland rvarorna som Europeiska kommis-
sionen har kartlagt saknas tellur, kadmium, rhenium och selen som

34 Sjoquist, Axel, Utdkad lista 6ver koncessionsmineral for att férsérja samhillets behov av
kritiska och innovationsviktiga rivaror, 15 november 2021.

3 SGU, e-post den 31 augusti 2022.

*¢ Europeiska kommissionen (2020b).
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koncessionsmineral i Sverige. Tellur bryts visserligen numera i gruvan
Kankberg i Sverige men rdvaran foridlas 1 Kina, vilket innebir fort-
satt forsérjningsrisk.
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10  Samverkan, stoéd

och organisation

Utredningens beddmning: For att kunna bedriva undersoknings-
arbete behovs ett flertal beslut frin flera myndigheter enligt olika
lagar. Sammantaget bidrar den splittrade prévningsprocessen till
onddigt 13nga handliggnings- och genomfoérandetider f6r under-
sokningsarbete. For att tillstdndsprévningen av underséknings-
arbete ska kunna ske pa ett mer effektivt och rittssikert sitt be-
héver myndigheternas samverkan foérbittras och prospektdrerna
behéver {3 mer stéd. Ansvarsférdelningen mellan bergmistaren,
Bergsstaten och SGU behéver ses 6ver och férindras eftersom
det finns otydligheter i nuvarande organisation. Det behovs ocksd
en resursforstirkning till SGU f6r myndighetens arbete inom
omrddet. Genom de &tgirder vi foresldr bedomer vi att proces-
serna kan genomféras snabbare och att den administrativa kost-
naden f6r prospektorer sdvil som myndigheter kan minska.

Som vi beskriver 1 kapitel 6 och 9 behévs tillitande beslut frin flera
olika myndigheter innan undersdkningsarbete kan pdbérjas. De ut-
maningar som aktdrerna ser med dagens system handlar bland annat
om att:

1.
2.

flera myndigheter ir inblandade vilket gor det svart att navigera,

linsstyrelserna brister 1 likabehandling med varierande tillviga-
gangsitt och bedémningar, och

villkor 1 de olika myndighetsbesluten begrinsar tiden fér nir under-
sokningsarbeten fir bedrivas.
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Dessa utmaningar forsvirar for verksamhetsutvare att férstd och
hantera prévningsprocessen samt agera pa det sitt som bist gynnar
deras verksamhet. Prospekteringsféretag med ingen eller liten erfaren-
het av svenska tillstdndsprocesser upplever detta som sirskilt pro-
blematiskt. Utmaningarna ir dirfér sirskilt viktiga att adressera for
utvinning av innovationskritiska metaller och mineral.

For att hantera dessa utmaningar ir det relevant att stilla sig fri-
gan hur prévningen av prospekteringsverksamhet kan samordnas for
att underlitta f6r prospekteringsféretagen. Att skapa en samordnad
provning f6r prospektering ir viktigare in f6r gruvverksamhet. Detta
foljer av att det ir betydligt fler drenden och aktérer vid prospek-
tering och att vinsterna med en samordning dirmed blir storre.

En mer samordnad prévning kan skapas pd flera sitt och flera
insatser kan behéva genomféras samlat for att uppnd énskat resultat.
Det behovs en fortydligande av forvintansbilden, eller med andra
ord det sakliga syftet med samordningen. For detta kan det behovas
nationell prioritering (se kapitel 11 och 16) och att nationella myn-
digheter tar fram riktlinjer och vigledningar (se kapitel 11). Prov-
ningen kan samordnas genom att sl samman drendetyper och mer
enhetliga provningsprocesser kan uppnds genom myndighetssam-
verkan. I kapitel 9 foreslar vi ett antal dtgirder som syftar till att for-
indra regelverket i syfte att samordna och gora prévningen av till-
stdnd och dispenser for undersékningsarbete mer funktionell. I detta
kapitel fokuserar vi pd hur tillimpningen av regelverket kan utveck-
las genom bittre samordning, ett strukturerat stdd till verksamhets-
utdvare och tydligare organisatoriska férutsittningar.

En central friga ir hur samverkan mellan myndigheter kan for-
bittras och vilket st6d som kan ges till verksamhetsutdvare. Detta ir
ndgot som vi adresserar i avsnitt 10.1 och 10.2. Vi har ocksi identi-
fierat ett behov av att se pd bergmaistarens och Bergsstatens organisa-
tion och férmdga att hantera sina uppgifter. Vi belyser detta nirmare
1avsnitt 10.3. P4 detta f6ljer ett avsnitt om finansieringen av SGU:s
och Bergsstatens uppgifter (avsnitt 10.4).
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10.1 Myndighetssamverkan behover utvecklas

Utredningens bedomning: Linsstyrelserna behover utveckla bittre
samverkansformer f6r att 6ka férutsittningarna for enhetliga
processer. Variationen av antalet drenden hos linsstyrelserna ir
1 dag sd stor att det kan pdverka férutsebarhet och likabehandling
negativt. Atgirder behdver vidtas for att 6ka effektiviteten och
rittssikerheten i de prévningar som krivs for undersékningsarbeten.
Detta ir sirskilt viktigt f6r att mojliggora en utokad prospektering
efter innovationskritiska metaller och mineral.

Utredningens forslag: Regeringen bor ge linsstyrelserna ett upp-
drag att utveckla bittre samverkansformer sinsemellan i drenden
som ror undersékningsarbete, tillimpning av 3 och 4 kap. miljs-
balken och &vriga frigor inom ramen fér koncessions- och miljo-
tillstdndsprévning av gruvverksambhet.

I véra intervjuer har det framkommit utmaningar kring linsstyrel-
sens férmaga att yttra sig om helhetsbilden avseende tillimpningen
av 3 och 4 kap. miljébalken 1 drenden om bearbetningskoncession.
Detta giller sirskilt 1 lin dir dessa drenden dr ovanliga. En utmaning
ir att linsstyrelsens mojligheter att beakta verksamhetens regionala
och nationella samhillsnytta minskat efter att det regionala utveck-
lingsansvaret flyttats till regionerna. Medarbetare p8 linsstyrelser upp-
lever att myndigheten tappat 1 férmaga att arbeta for att nationella
mél ska i genomslag i linen, att arbeta sektorsévergripande och frimja
utvecklingen 1 linet. Dessa uppgifter utgor viktiga delar av linsstyrel-
sens instruktion och brukar beskrivas som att linsstyrelsen ska agera
som statens férlingda arm.

Nigra av linsstyrelserna efterfrigar stdd fran de linsstyrelser som
har mer erfarenhet av koncessioner. Denna situation kan bli van-
ligare om intresset for utvinning av innovationskritiska metaller och
mineral 6kar i Sverige eftersom dessa mineral dven finns 1 andra delar
av Sverige idn i de traditionella gruvlinen. Fler drenden kan dirfor bli
aktuella hos linsstyrelser som helt saknar eller bara har en vildigt
begrinsad erfarenhet av undersékningsarbete och gruvverksamhet.

Regeringen har i olika sammanhang de senaste decennierna ut-
talat att samordningen mellan linsstyrelserna bor 6ka och att moj-
ligheten att koncentrera viss verksamhet bor undersokas. Onskemal
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om detta har uttryckts 1 olika styrdokument, bland annat i linsstyrel-
sernas regleringsbrev, 1 budgetpropositioner och 1 kommittédirektiv.

Vi beskriver 1 detta avsnitt ndgra olika sitt att dstadkomma en
okad samordning f6r att mota de dnskemal om en tydligare och enklare
process som efterfrigas av aktorerna.

10.1.1 Okad samverkan mellan ldnsstyrelserna

Frén vira intervjuer med linsstyrelser och prospekteringsforetag ir
det tydligt att linsstyrelser hanterar drenden som rér underséknings-
arbete pd olika sitt. Detta beskrivs i kapitel 6 och berors 1 kapitel 9
kring terringkérning och djupborrning. For en verksamhet som
prospektering som bedrivs 1 olika lin innebir detta att féretagen stills
infor olika krav 1 provningsprocesserna. Linsstyrelserna ir sinsemellan
fristdende och sjilvstindiga myndigheter. Detta i kombination med
varierande lokala forutsittningar gor att det kan finnas olika bestim-
melser och krav pd underlag 1 olika delar av landet. Prospekterings-
bolag behover dirfor tar reda pd vilka bestimmelser som giller i det
specifika undersékningsomradet. Mojligheten for prospektering pa-
verkas dven av exempelvis utformandet av reservatforeskrifter. I upp-
draget bor det dven ingd att se 6ver hur linsstyrelserna kan samverka
1 frigor som ror vilken hinsyn som kan tas till prospekteringsverk-
samhet i utformandet av reservatféreskrifter. En annan friga som kan
belysas ir nir sikerheten efter avslutade undersékningsarbeten bér
dterbetalas. Det dr rimligt att detta forst kan ske nir det dr barmarks-
period och eventuella skador som undersékningsarbetena kan ha
orsakats har kunnat observerat.

Som redan nimnts har regeringen under de senaste decennierna
pa olika sitt pdtalat vikten av en 6kad samordning mellan linsstyrel-
serna. Detta har intensifierats under de senaste dren och fér tillfillet
finns det flera pdgdende regeringsuppdrag som har detta som huvud-
eller delsyfte. Bland annat har linsstyrelserna ett uppdrag att utveckla
metoder och samverkansformer for att frimja en effektiv samrdds-
process och dirigenom paskynda niringslivets klimatomstillning.'
Linsstyrelsen i Visterbotten ska samordna uppdraget som ska slut-
rapporteras senast den 31 december 2023. Linsstyrelserna har ocksd
1 uppdrag att redovisa forslag pd utvecklingsinsatser som kan effek-

! Regeringsbeslut 2021-09-02 N2021/02286.
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tivisera myndigheternas prévning, inklusive méjligheter till erfaren-
hetsutbyte om arbetssitt och 6kat samarbete mellan linsstyrelser vid
arbetstoppar. Uppdraget samordnas av Linsstyrelsen 1 Blekinge lin
och ska redovisas senast den 31 december 2022. Ett angrinsande
uppdrag ror en mer effektiv och rittssiker tillsyn. Detta uppdrag
drivs av Linsstyrelsen i Visternorrlands lin och ska vara klart den
31 oktober 2022.

Fér att kunna bygga upp kunskap och erfarenhetsbyte mellan
linsstyrelserna finns det nitverk for olika verksamheter, bland annat
handliggarnditverket for gruvindustri. Flera olika former av aktiviteter
kan ingd 1 nitverken, till exempel digitala samarbetsytor, diskussions-
grupper vars protokoll delas, gemensamma utbildningar och konfe-
renser. Olika nitverk har olika grad av aktivitet. I vdra intervjuer med
linsstyrelserna har det framkommit att nitverket f6r gruvor kan
utvecklas i syfte att linsstyrelser med ingen eller begrinsad erfaren-
het av prospektering kan fa stéd av linsstyrelser med storre erfaren-
het. En orsak till att detta stdd inte fungerar fullt ut 1 dag kan vara
att linsstyrelserna 1 de tvi linen med flest gruvor, Norrbotten och
Visterbotten, ocksd arbetar med varandra pd andra sitt vid sidan av
handliggarnitverket f6r gruvindustrin. Man har pétalat att det finns
ett sirskilt behov av erfarenhetsutbyte vid bedémningen av hur 3 och
4 kap. miljobalken bor tillimpas i drenden om bearbetningskonces-
sion. Hos mdnga linsstyrelser ir detta ett ovanligt irende dir man
har svart att forstd vad som ska bedémas och hur komplexiteten 1
bedémningen ska hanteras. Detta har inte underlittats av att flertalet
av de frigor som ror regional utveckling som tidigare fanns pa lins-
styrelsen har flyttats till regionerna. Vid intervjuer med flera lins-
styrelser har det framkommit att detta medfor att méjligheten att
viga in verksamheters samhillsnytta eller alternativ verksamhets sam-
hillsnytta fitt mindre utrymme, bland annat vid yttranden om 3 och
4 kap. miljobalken rérande bearbetningskoncessioner.

Linsstyrelsens nitverk fér gruvor skulle kunna bidra till en mer
funktionell prévningsprocess genom att verka for en mer likformig
hantering av drenden. Som redan nimnts skulle detta underlitta f6r
prospekteringsbolag som har verksamhet 1 olika lin. Férhoppnings-
vis skulle det ocks3 bidra till att férindra uppfattningen att proces-
sen for tillstind och dispenser f6r undersokningsarbete ser olika ut
1 olika lin.
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Ett riktat samverkansuppdrag till linsstyrelserna skulle kunna fa
nitverket att fungera bittre och frimja mojligheterna till ett konti-
nuerligt lirande genom erfarenhetsutbyte. For att kunna skapa en
struktur som uppritthdlls 6ver tid bor en linsstyrelse f3 1 uppdrag
att stodja andra linsstyrelser och verka for en 6kad samverkan i dren-
den som rér prospekteringsverksamhet och koncessions- och miljs-
tillstdndsprévning.

10.1.2 Arendekoncentration &r inte lampligt

En mer samordnad prévning kan dven dstadkommas genom att
drenden fors 6ver for att hanteras samlat hos en nationell myndighet
eller koncentreras till firre linsstyrelser. Vi har undersokt fér- och
nackdelar med en sddan l6sning och funnit att detta inte skulle vara

till fordel.

Arendekoncentration till en nationell myndighet

Arendekoncentration kan 3stadkommas genom att de drenden som
linsstyrelserna hanterar f6r undersdkningsarbeten flyttas till en natio-
nell myndighet, féretridesvis SGU/Bergsstaten. Det skulle innebira
att SGU/Bergsstaten skulle hantera sivil beslut enligt minerallagen
som merparten av de dvriga beslut som krivs f6r underséknings-
arbeten, till exempel samrid enligt 12 kap. 6 § miljobalken och dis-
penser och tillstdnd {6r arbeten inom skyddad natur. En sddan drende-
koncentration skulle syfta till att dstadkomma ett mer likformigt
provningsforfarande och att minska omfattningen pa verksamhets-
utévarens myndighetskontakter. Skilet f6r en sidan koncentration
skulle vara gruvniringens samhillsnytta, det vill siga att metaller och
mineral behovs for vr vilfird, den grona omstillningen, digitaliser-
ingen och skapandet av ett storre strategiskt oberoende.

Samtidigt skulle en flytt av drenden frin linsstyrelser till en natio-
nell myndighet riskera den lokala férankringen i beslutsfattandet.
At sikerstilla en lokal férankring ir en av linsstyrelsens frimsta upp-
gifter och ett starkt motiv till linsstyrelsernas existens. Linsstyrelsen
ir den enda statliga myndighet som inte har enskilda verksamhets-
omriden som organisatorisk utgdngspunkt utan i stillet den geo-
grafiska avgrinsningen. Linsstyrelsen ska utifrén ett statligt helhets-
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perspektiv arbeta sektorsévergripande och inom myndighetens an-
svarsomrade samordna olika samhillsintressen och statliga myndig-
heters insatser. En bristande lokal férankring skulle sannolikt p4 sikt
leda till en f6érsimrad lokal acceptans vilket troligen skulle innebira
en mindre funktionell prévning med fler 6verklaganden. Som visats
1 kapitel 8 dr lokal delaktighet en viktig férutsittning for att en prov-
ning ska bli funktionell. En sidan férindring skulle ocksd kriva en
omfattande kunskapsuppbyggnad inom SGU/Bergsstaten och riskera
kvaliteten och effektiviteten i provningsprocesserna under uppbygg-
nadsfasen. Vi ser inte att fordelarna med en sddan drendekoncen-
tration dverviger nackdelarna.

Arendekoncentration vid linsstyrelser

Om idrenden koncentreras till firre linsstyrelser skulle det innebira
att dessa linsstyrelser provar verksamhet inom ett storre geografiskt
omride dn det egna linet. I utredningen Statens regionala férvalt-
ning (SOU 2012:81) skriver till exempel utredaren att linsstyrelser-
nas mycket breda uppdrag leder till att mnga av dagens linsstyrelser
har f6r liten verksamhetsvolym inom ett stort antal omrdden. Flera
verksamhetsomraden ir si smd att de sysselsitter betydligt firre dn
en drsarbetskraft pd enskilda linsstyrelser. F4 drenden motverkar en
effektiv och rittssiker provning och innebir svrigheter att uppritt-
hilla kompetens. Det faktum att antalet linsstyrelser dr 21 innebir
svarigheter att uppnd enhetlighet bland annat inom drendehantering
och tillsyn. Utredaren menade att variationerna i vissa fall ir si stora
mellan linsstyrelserna att det paverkar forutsebarhet och likabehandling
inom rittstillimpningen negativt.” I proposition Regional samver-
kan och statlig linsforvaltning (prop. 2001/02:7) uttalade regeringen
att "en mer koncentrerad irendehantering och en flexibel uppgifts-
struktur kan 6vervigas 1 olika frigor, till exempel genom att viss
drendehantering koncentreras till vissa linsstyrelser”. Lansstyrelse-
utredningen uppmirksammade 1 sitt betinkande Det ofullstindiga
pusslet (SOU 2014:14) mojligheten till koncentration av en verksam-
het inom linsstyrelseorganisationen till en eller ett fital linsstyrelser
som en viktig utvecklingsmojlighet. Denna form av koncentration
forekommer 1 dag inom flera omriden, bland annat tillstdnd f6r och

280U 2012:81, s. 18.
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tillsyn 6ver kampsportmatcher, férvaltningen av kvalitén pd vatten-
miljén och tillsyn dver stiftelser och bevakningsforetag.

Syftet med koncentration av viss linsstyrelseverksamhet ir att
dstadkomma en hogre effektivitet och en mer rationell anvindning
av resurser. Ett ytterligare syfte har varit att sikerstilla en vil funge-
rande rittssikerhet. I propositionen Offentlig f6rvaltning f6r demo-
krati, delaktighet och tillvixt® definieras kravet p4 rittssikerhet som
att forvaltningen ska fatta materiellt riktiga beslut pd grundval av
gillande lagar och andra férfattningar samt att enskilda ska ha méj-
lighet att {3 sin sak prévad i domstol. Forutsigbarhet och likabehand-
ling dr ocksa viktiga delar av rittssikerheten.

I regeringens proposition Andring av viss linsstyrelseverksam-
het* listas kriterier som avgdr om férutsittningarna ir goda fér kon-
centration av drenden. Dessa ir:

1. Att det finns behov av likformigt utférande.
2. Att sambandet med linsstyrelsens kirnverksamhet ir begrinsat.

3. Att verksamheten har en begrinsad betydelse f6r linsstyrelsens
uppdrag.
Att besoksfrekvensen ir l3g.

Att behovet av externa besdk dr begrinsat.

Att behovet av lokalkinnedom ir begrinsat.

N S s

Att verksamheten har en liten omfattning och hog komplexitet.

Aven om det finns ett stort behov av att de drenden som rér under-
sokningsverksamhet behandlas likformigt 6ver landet kan flera av de
ovriga kriterierna inte sigas vara relevanta fér dessa drenden. Till-
stdnd enligt kulturmiljlagen f6r att rubba fornminne, strandskydds-
dispens, dispens gentemot naturreservatstoreskrifter och anmilan om
samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken ir till exempel vanliga drendetyper
hos linsstyrelsen och bestimmelserna giller dven f6r andra verksam-
heter. For dessa drenden bedomer vi att det finns ett samband till
linsstyrelsens kirnverksamhet. Dessutom finns det ett betydande
behov av lokalkinnedom 1 dessa irenden. Sammantaget menar vi att

3 Prop. 2009/10:175.
* Prop. 2011/12:31.
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kriterierna for irendekoncentration inte kan anses tillrickligt vil
uppfyllda.

Nir det giller tillimpningen av 3 och 4 kap. miljobalken i kon-
cessionsirendet (i kapitel 12 foreslr vi att denna provning ska flyt-
tas till miljotillstdndsprévningen) och miljstillstdndsprévningen av
gruvverksamheter skulle motivet f6r en drendekoncentration kunna
vara att dessa drenden inte idr frekvent férekommande och att det
behéver finnas en viss volym av drenden fér att en myndighet ska
kunna uppritthilla kompetensen 1 prévningen. Detta giller sirskilt
for s komplexa frigor som kan aktualiseras 1 dessa irenden, bide i
friga om tillimpningen av 3 och 4 kap. miljobalken och 1 évriga fré-
gor som hanteras 1 miljotillstdndsprévningen. Vir bedémning ir ind3
att behovet av lokalkinnedom ir sd pass stort nir en bedémning ska
goras av vad marken inom ett visst lin bist ska anvindas till respek-
tive vilken miljopaverkan verksamheten kan ge upphov till och hur
den bist hanteras, att drendekoncentration f6r gruvirenden till en
eller ett fital linsstyrelser inte ir att fororda.

10.2 Utokat stod till verksamhetsutovare

Utredningens bedémning: Det behovs ett utékat stdd till verk-
samhetsutdvare inom mineralsektorn. Inte minst angeliget ir det
for de juniora prospekteringsbolag som ir inriktade pd prospek-
tering efter innovationskritiska metaller och mineral di de ofta
har begrinsad kinnedom om den svenska myndighetsstrukturen
och prévningssystemet.

Verksamhetsutévarna har behov av littillginglig information
om det svenska regelverket och prévningsprocesser. Den infor-
mation som finns i dag behdver samlas och finnas tillginglig genom
en myndighets férsorg. Den digitala teknikens mojligheter bor
utnyttjas bittre.

Utredningens forslag: SGU far till uppgift att agera prospekter-
ingssluss och dirmed 4 ett tydligt ansvar for att bistd med samlad
information om prévningsprocessen for prospektering. For att
mojliggdra detta bér SGU forstirkas med en rsarbetskraft.
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SGU fir 1 uppdrag att ta fram en anvindarvinlig vigledning
for provningsprocessen for prospektering. Uppdraget ska genom-
foras efter samrdd med Naturvirdsverket och linsstyrelser.

Tillvixtverket fir i uppdrag att utveckla prospekteringsdelen
pd Verksamt.se s att den blir en digital ingdng som inkluderar
information om vilka beslut som behovs for att f8 genomféra
prospekteringsverksamhet, en egen handlingsplan samt linkar till
berérda myndigheter. I samband med detta uppdrag behéver myn-
digheter vidareutveckla nuvarande e-tjinster for prospektorer 1
tillstdndsprocessen.

Branschorganisationen Svemin lyfter fram behovet av att underlitta
och effektivisera processen {6r prospektdrerna, frin underséknings-
arbete fram till bearbetningskoncession, i sitt reformpaket frin 2021.°
Svemin féresldr att Bergsstaten ska bli en “one-stop-shop” och fa
hantera alla nédvindiga kontakter med myndigheter, gora avvig-
ningar av intressen vid ansékan om undersékningstillstdnd och be-
arbetningskoncessioner inom tydligt faststillda ramar. Vi beskriver
1 detta avsnitt hur vi ser pd behovet av stéd f6r verksamhetsutdvare
genom en one-stop-shop-16sning och hur det kan ordnas i Sverige.
Vi beskriver ocksd behovet av 6kat digitalt stod.

10.2.1 One-stop-shop
One-stop-shop — vad ir det?

Under senaste decennierna har det blivit allt mer populirt att inféra
olika former av one-stop-shops for att skapa en 6kad samordning.
En one-stop-shop kan till exempel innebira att det skapas en sluss,
en gemensam digital ingdng till flera myndigheter eller en lots som
stodjer sokande 1 processen. Ett antal av de forsta one-stop-shops i
virlden syftade till att minska sékkostnaden for foretag att samla in
licens- och tillstdndsinformation. Aven om sokkostnaderna minskade,
minskade de inte si mycket som de kunde ha gjort enligt OECD.*
Med tiden har one-stop-shops blivit ett sitt att skapa samordning
och presentera information 1 format som ir till stérre nytta f6r an-

> Svemin (2021).
¢ OECD (2003).
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vindarna. Litteraturen” indikerar att det finns fyra orsaker, som ir
inboérdes relaterade, till att inféra one-stop-shop:

1. Foérbittrad samordning éver och inom férvaltningsomriden.
Holistisk, anvindarvinlig och anvindarorienterad service.

Integrerad leverans av flera policytjinster.

Ll

Som en méjlig mekanism f6r sammanslagning av statliga tjinster.

Dessutom kan one-stop-shop motiveras av en minskad regulatorisk
eller administrativ borda. Frén ett ekonomiskt perspektiv ir det ratio-
nellt att inféra en one-stop-shop om den forbittrar den samhilleliga
vilfirden genom att transaktionskostnader minskar. OECD har kon-
staterat att detta ir sdrskilt relevant fo6r sm3 och medelstora foretag
eftersom administrativa transaktionskostnader kan tvinga dessa fore-
tag att upphéra med sin verksamhet.®

One-stop-shop ir ett vildigt diversifierat begrepp. Det kan till
exempel anvindas inom en specifik sektor eller geografiskt omride
men samtidigt finns det one-stop-shops med fler an 10 000 anstillda
som ansvarar for att leverera en hel uppsittning av statliga tjinster.
Det finns dven skillnader nir det giller omfattning, syfte och kom-
munikationsverktyg. Utformningen, driften och forbittringen av dessa
vitt skilda modeller innebir ett antal unika utmaningar.

En one-stop-shop samlar en rad informationskrav pd en fysisk
och/eller virtuell plats dir en enhetlig webbplats tillhandah&ller e-for-
valtningstjinster. Fysiska one-stop-shops kan leverera flera offent-
liga tjinster under samma tak. Ett exempel ir Statens servicecenters
lokala servicekontor som ger privatpersoner eller foretag vigledning,
hjilp och information frin flera av landets myndigheter. Detta ir ett
exempel pd en one-stop-shop med individuella tjinster, det vill siga
att olika statliga enheter ir nirvarande vid den enda kontaktpunkten
och tillhandah8ller sina egna tjinster. En one-stop-shop kan dven
erbjuda integrerade tjinster, till exempel kommuners féretagslotsar.
Tanken ir att en enda tjinsteman kan 16sa alla transaktioner med
medborgaren eller foretaget pa ett holistiskt sitt.

OECD har i en genomging av one-stop-shop i olika linder dragit
slutsatsen att grunden for att medborgare och foretag effektivt ska

7 Askim m.fl. (2011).
$ OECD (2020).
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kunna tillgodogéra sig och folja statlig information och regelkrav ir
att olika myndigheter arbetar gemensamt {6r att sikerstilla att imple-
menteringen ir anpassad utifrdn anvindarnas behov.” En one-stop-
shop kan vara en del av l6sningen f6r att 8stadkomma detta men
oftast ska det ses som en del av andra insatser. OECD lyfter dven
fram principer for bista praxis som ticker 10 omriden vid ett in-
forande av one-stop-shop. Tre av dessa idr i detta sammanhang extra
relevanta. For det forsta behovs det forutsittningar for att myndig-
heter ska kunna samarbeta och samordna sina insatser, detta inklu-
derar om det tillits och om det finns resurser. For det andra behover
mal och roller vara tydliga annars ir risken stor att bdde interna och
externa forvintningar inte inforlivas. For det tredje behdvs det upp-
f6ljning och utvirderingar dir det dr viktigt att bedéma om one-stop-
shopen méter kundernas behov och ligger till grund for en kultur av
kontinuerligt lirande och férbittring. One-stop-shops har alltmer
blivit inriktade mot betydelsefulla hindelser {6r medborgare och fore-
tags livscykel. De samlar information p4 ett sitt som ir mer logiskt
fér anvindarna trots att detta innebir hégre kostnader f6r myndig-
heterna som ska driva dem.

Tva mojliga sitt att skapa en one-stop-shop fér tillstdnd och dis-
penser som behévs f6r undersokningsarbete ir:

o Prospekteringssluss — en fysisk och digital ingdng med mer stod.

e Prospekteringslots — ett fysiskt stdd genom prévningsprocessen.

Dessa insatser beskrivs nirmare nedan. En viktig utgdngspunkt for
att dessa lyfts fram och den efterféljande analysen ir att foretag som
genomf{or prospekteringsarbete ir en heterogen/diversifierad grupp.
Det finns allt frdn stora gruvbolag till enmansforetag, svenska fore-
tag och foretag som tidigare inte har nigon erfarenhet av Sverige.
Det finns dirfor ett behov av att samla information och krav pd ett
gemensamt stille men dven ett behov av att ge sirskilt stéd till mindre
foretag, sirskilt om de har bristande erfarenhet av svenska regelverk
och prévningsprocesser.

? OECD (2020).
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SGU bor agera som prospekteringssluss

Vi foresldr att SGU blir prospekteringssluss. Syftet med en pro-
spekteringssluss dr att samla information frén olika myndigheter och
gora denna mer littillginglig for verksamhetsutdvare och di sirskile
juniora prospekteringsbolag med ingen eller begrinsad erfarenhet av
svenska provningsprocessen. Den initiala kontakten med myndig-
heter vid prospektering ir generellt i samband med sékande efter in-
formation om regelverk och processer hos myndigheten SGU. Det
ir dirfor naturligt att verksamhetsutdvaren 1 samband med detta far
information samlat kring prévningsprocessen, det vill siga informa-
tion om vilka prévningar och myndighetsbeslut som kan behévas.

En vigledning f6r prospektering skulle kunna vara ett limpligt
informationsmaterial. SGU har i dag en vigledning men den ir inte
nyligen uppdaterad och formen ir inte heller anpassad utifrdn verk-
samhetsutdvarens behov. Ar 2013 publicerade SGU den forsta ver-
sionen av Vigledning for prévning av gruvverksambet. Vigledningen
uppdaterades 2016 och publicerades av SGU i samrdd med Natur-
vardsverket och Linsstyrelsen 1 Visterbottens lin. Den reviderade
vigledningen vidareutvecklar och uppdaterar den féregdende utgdvan,
och dr sammanstilld for att vara till hjilp f6r bide verksamhetsut-
dvare och myndigheter. Vigledningen innehiller de slutsatser som
har framkommit genom regeringens uppdrag till Linsstyrelsen 1
Visterbottens lin att utveckla och anvinda metoder, mitningar och
samverkansformer {6r att frimja en effektivare miljoprévning. Vig-
ledningen tar ocksd hinsyn till erfarenheter frdn nyligen provade
tillstindsirenden rérande gruvverksamhet. Vigledningen har ingen
egen juridisk auktoritet. Den ir en redovisning av gillande rite, ritts-
praxis, samt en redogorelse avseende tolkningar inom aktuella ritts-
omriden. Havs- och vattenmyndigheten, Myndigheten f6r samhills-
beredskap, Svenska kraftnit, Mark- och miljddomstolen i Umed och
branschorganisationen Svemin bidrog med synpunkter till vigled-
ningen."

I och med att lagstiftningen utvecklas behover en vigledning upp-
dateras kontinuerligt. Naturvardsverket hinvisar till vigledningen pd
sin hemsida men konstaterar ocksé att den 1 delar ir inaktuell och
nimner exempelvis tillkomsten av ett nytt 6 kap. miljébalken. Det
behovs dirfor ett arbete med att uppdatera denna vigledning vilket

°SGU (2016).
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ir ett arbete som SGU bor gora 1 samarbete med linsstyrelser och
Naturvirdsverket.

Bergsstaten har pd sin hemsida en vigledning kring prospektering
i skyddade omriden frin &r 2006." Denna behover ocksd uppdateras
och limpligen dven integreras i en vigledning for hela prévningen i
prospektering.

Prospekteringslots bor inte inforas

Vi har dven évervigt om en prospekteringslots skulle kunna bidra
till en mer funktionell prévningsprocess for undersékningsarbete.
Aven om det finns vissa fordelar med en sidan insats bedémer vi att
det finns limpligare dtgirder {6r att skapa en samordnad prévning.

En prospekteringslots ir, till skillnad frén en prospekteringssluss,
en fysisk person som stddjer ett enskilt prospekteringsbolag med
information och rid om prévningsprocessen, inklusive kontakter till
berérda myndigheter. Precis som f6r kommuners foretagslotsar ir
det viktigt att en sddan tjinst anpassas till foretagens unika behov och
har hég kvalité. Ett exempel pd en lotsfunktion ir vindkraftssam-
ordnare."”

Syftet med en prospekteringslots skulle vara att underlitta for
foretagen att ta till sig krav och information frdn myndigheter samt
att kunna 3 en storre forstielse f6r hur myndigheter och lokalsam-
hillen effektivt kontaktas. Vi bedémer att det dr mest relevant med
en lotsfunktion f6r mindre féretag. Detta dr foretag som har begrin-
sade resurser att hantera den komplexa prévningsprocessen samtidigt
som det inkluderar flera féretag som genomfér prospektering for
innovationskritiska metaller och mineral.

Ansvaret for en prospekteringslots kan vara privat, ett statligt
bolag eller en myndighet. En nackdel med att en myndighet har an-
svar for uppdrag som prospekteringslots ir att det kan komma 1
konflikt med deras myndighetsansvar. En annan skillnad ir att privat
aktor inte omfattas av offentlighetsprincipen 1 tryckhetsférordningen
eller offentlighets- och sekretesslagen (2009:400). En konsekvens av
detta dr att bolaget som fir en prospekteringslots kan uppleva det

" Bergsstaten (2006).

12 Vindkraftssamordnarna ir direkt anstillda av regeringen. Deras uppdrag ir att underlitta
samspelet mellan vindkraftsprojektdrer, myndigheter och andra aktdrer pd central, regional
och lokal niv3. Deras frimsta uppgift ir att lotsa fram stora anliggningar.
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mer tryggt att dela med sig av information av betydelse for rid-
givningen till privat aktér dn till en statlig myndighet.

Skil emot inférandet av en statlig prospekteringslots ir att det ir
verksamhetsutdvarens ansvar att hilla sig informerad om vilka lagar
som ror verksamheten. Det finns en privat marknad som redan stod-
jer verksamhetsutdvare med information och rittsligt stod. En stat-
ligt finansierad prospekteringslots skulle dirmed kunna ses som en
konkurrent till denna privata marknad och dirfér vara olimplig. Ett
annat sitt att se pa detta ir att stilla sig frdgan pd vems uppdrag en
prospekteringslots agerar — ir det pd foretagets eller statens uppdrag?

10.2.2 Digitala verktyg

Vi bedémer att en okad digitalisering dr viktigt f6r en mer funktio-
nell provningsprocess. Vi foresldr dirfér en utveckling av myndig-
heternas e-tjinster och att hemsidan verksamt.se anvinds 1 storre
utstrickning. Detta dr viktiga komplement for att SGU ska kunna
fungera vil som prospekteringssluss.

Utveckla webbsidan verksamt.se

Webbsidan verksamt.se dr de svenska myndigheternas gemensamma
webbplats for information och tjinster till féretag. Webbplatsen
drivs av Tillvixtverket, Arbetsformedlingen, Bolagsverket och Skatte-
verket. Syftet dr att det ska vara enkelt att starta, driva och utveckla
foretag i Sverige. P4 verksamt.se finns information frén éver 50 myn-
digheter och webbplatsen hade &r 2020 éver 8 miljoner besok och
2,5 miljoner inloggningar.

P4 verksamt.se finns guider dir den som vill starta foretag far svara
pd frigor om sin blivande verksamhet. Utifrn svaren skapas en
personlig checklista som visar vilka tillstdnd féretaget behover soka
hos kommunen och andra myndigheter for att kunna starta verk-
samheten. Checklistor finns i dag for branscherna restaurang, hotell
och logi, evenemang, biodling och vattenbruk. Det finns dven en
kortfattad information om undersékningstillstind och bearbetnings-
koncession samt link till Bergsstatens hemsida f6r mer detaljerad
information.
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Webbplatsens innehdll kan utvecklas till att ge mer utférlig in-
formation om prospekteringsverksamhet och gruvverksamhet. Webb-
platsen behéver di kompletteras med information om vilka beslut
som behovs for att {3 genomfora prospekteringsverksamhet, frigor
som mojliggdr en personlig checklista samt linkar till berérda myn-
digheter. En begrinsning ir att processen for prospekterings- och
gruvverksamhet inte ir enhetlig 6ver landet och att behovet av till-
stdnd och dispenser varierar utifrdn lokala férutsittningar. Det ir
dirfor inte mojligt att gora en personlig checklista som giller for den
specifika verksamheten utan checklistan kommer snarast linka till
tillstdnd och dispenser som kan behova sokas 1 det aktuella linet.

En viktig del 1 att bygga effektiva och anvindbara digitala tjianster
dr att utgd frin anvindarens behov, i det hir fallet prospektérerna,
samt att se digitalisering som ett hjilpmedel snarare in ett mél. Det
ir dirfor centralt f6r funktionen 1 en digital ingdng att vdra forslag
om en ny vigledning till prévningsprocessen utifrin en prospektérs
perspektiv liksom forslag om uppdrag till linsstyrelsen om bittre
samordning i och mellan linsstyrelser (se avsnitt 10.1.1) genomférs.
Eftersom prospektering ir en internationell verksamhet dr det vik-
tigt att informationen finns p8 engelska sdvil som pd svenska.

Foérdelning av ansvar {6r webbsidan

Erfarenheter frin Energimyndighetens digitala ingdng vindlov.se samt
inférandet av tjinstedirektivets digitala ingdng visar pd vikten av tyd-
ligt férdelade ansvar. Ansvaret bor férdelas mellan f6ljande funktioner:

¢ Teknikansvarig — en myndighet som ansvarar {6r den digitala 15s-
ningen (webbplatsen) samt samordning mellan de berérda myn-
digheterna.

¢ Informationsansvariga — de myndigheter som vigleder inom de
tillstdnds- och dispensprocesser som berér undersdkningsarbete.

o Verksamhetsansvariga — de myndigheter som provar och ger tillstdnd
och dirmed ansvar for att svara pd frigor om specifika drenden.

Den teknikansvariga kommer att behéva ha en nira samverkan med
de informationsansvariga myndigheterna s att den information som
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tillgingliggors hinger samman. Uppgiften kan komma att bli be-
tydande.

Teknikansvarig

Myndigheten som utses till att vara teknikansvarig ska ansvara fér
den digitala l6sningen och samordning mellan de myndigheter som
utses till informationsansvariga.

Tillvixtverket dr i dag teknikansvarig f6r kontaktpunkten verksamt.se
for yinstedirektivet” och SDG-férordningen' och de har dirfér god
erfarenhet bdde av att ansvara f6r en sddan webbplats och samordna
berorda myndigheter. Tillvixtverket dr dirfor ett tinkbart val som
teknikansvarig myndighet. Om en annan myndighet viljs som tek-
nikansvarig och den digitala ingdngen skiljs frin verksamt.se skulle
vissa tjinster behova finnas pd bida webbplatserna. Idéen med SDG-
forordningen ir att féretag och privatpersoner ska ha en vig in."

Sveriges geologiska undersékning ir ett alternativ som teknik-
ansvarig myndighet. Som férvaltningsmyndighet {6r frdgor om lan-
dets geologiska beskaffenhet och mineralhantering skulle SGU vara
det naturliga valet att ansvara for en digital ingdng for tillstind och
dispenser for prospektering. Myndigheten har vigledning pd omra-
det men saknar storre erfarenhet av att samordna information frin
ett stort antal myndigheter kring digitala 16sningar.

Informationsansvariga

Informationsansvariga ir de myndigheter som 1 dag vigleder inom
de tillstdnds- och dispensprocesser som ir aktuella f6r prospektering.
Det betyder att ansvaret delas upp mellan manga olika myndigheter,
1 detta fall kan det vara relevant med dtminstone SGU/Bergsstaten,
Linsstyrelsen och Trafikverket. Om man p4 sikt dven vill inkludera
gruvverksamhet bor denna lista kompletteras med Domstolsverket.
Det ir dock inte givet att detta behover ske med tanke pd att antalet

" Direktiv 2006/123/EG.

'* Single Digital Gateway regulation, Europaparlamentets och rddets férordning 2018/1724 av
den 2 oktober 2018 om inrittande av en gemensam digital ingdng for tillhandahéllande av in-
formation, férfaranden samt hjilp- och problemlésningstjinster.

15 Syftet dr att gora det enklare fr privatpersoner och féretag inom EU att {3 tillgdng till rele-
vant information och kunna utfora tjinster digitalt hos offentliga aktérer inom hela EU.
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drenden ir begrinsad och att féretagen som vill ppna en ny gruva
kan férvintas ha betydande resurser och dirmed bittre mojlighet att
sitta sig in 1 den svenska prévningsprocessen.

Verksambetsansvariga

Provningen av tillstdnd och dispenser ska ligga kvar pd respektive
provningsmyndighet. Dessa myndigheter kommer ocks3 fortsatt svara
pa frdgor om specifika drenden. Kontaktinformation behdver dirfér
finnas pd den gemensamma digitala ingdngen. De préovningsmyndig-
heter som berdrs de som nimns som informationsansvariga samt
kommunen.

Uppdrag till Tillvixtverket

Att utveckla verksamt.se till ett fungerande digitalt verktyg for pro-
spekteringsverksamhet kommer att kriva betydande insatser av flera
myndigheter. I Tillvixtverkets uppdrag att genomféra dtgirder under
2020-2025 inom ramen for livsmedelsstrategin'® ingdr det att utveckla
verksamt.se. Uppdraget har en finansiering om 20 miljoner kronor
under 2020 och om 10 miljoner kronor &rligen {6r perioden 2021 till
2025. Dessa medel fir dven anvindas av Tillvixtverket for att med-
finansiera insatser hos andra myndigheter for att sikerstilla att av-
sedd nytta kan levereras. I uppdraget ingdr att Tillvixtverket ska vidta
nddvindiga dtgirder for att realisera verksamt.se for ndgra centrala
grenar inom livsmedelskedjan, bland annat genom att skapa tjinster
fér sammanh3llna guidade processer och fér samlad information till
uppgiftslimnaren om hur drendet fortskrider.

Det ir rimligt att liknande satsning for prospekteringsverksam-
het som f6r livsmedelskedjan skulle kriva en liknande kraftsamling.
Det ir svért att forestilla sig att alla myndigheter som behéver delta
och gora detta tillsammans skulle prioritera frigan tillrickligt utan
att det fanns ett tydligt uppdrag med medel. De erfarenheter som
skapats genom arbetet med livsmedelskedjorna borde dock kunna
leda till att genomfoérandet kan gd snabbare och till en ndgot ligre
kostnad. Provningsprocesserna for prospekteringsverksamhet ir dess-
utom enklare in de for livsmedelskedjorna di dessa ir flera till an-

' Dnr N2019/03240/JL.
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talet. En rimlig bedémning ir att uppdraget skulle kunna genom-
foras under tvd ar och att Tillvixtverket fir medel om 7 miljoner
kronor per dr som dven fir anvindas for att medfinansiera insatser hos
andra myndigheter for att sikerstilla att avsedd nytta kan levereras.

I uppdraget bor det ocksd ingd att bistd informationsansvariga
myndigheter 1 arbetet med att vidareutveckla nuvarande e-tjinster
for prospektorer i tillstdndsprocessen. Tillvixtverket bor delta i arbetet
utifrdn sin kunskap om anvindardriven utveckling som utgdr frin
foretagares behov, mojligheten till kompetenséverforing frin myn-
dighetens uppdrag kring livsmedelsstrategin samt kopplingar till
verksamt.se. Syftet dr att erbjuda ett digitalt stéd som utgar frin pro-
spektorers behov genom hela prévningsprocessen.

10.3 Organiseringen av Bergsstatens uppgifter

Utredningens bedémning: Ansvarsfordelningen mellan berg-
mistaren, Bergsstaten och SGU uppfattas som otydlig och nuva-
rande organisatoriska konstruktion innebir en risk f6r samman-
blandning av ansvar och roller. Vi bedémer att detta har sin grund
1 den organisationsforindring som genomférdes 2009 di Bergs-
staten inférlivades 1 SGU och hur denna regleras 1 SGU:s instruk-
tion. Eftersom detta kan pdverka forstdelsen fér och acceptansen
av det svenska provningssystemet férordar vi en dversyn av hur
verksamheten ska vara organiserad.

Utredningens forslag: Regeringen bér se éver den organisatoriska
formen for Bergsstaten och beslutanderitten {or bergmistaren.

Bergsstaten ir en liten organisation med drygt tio anstillda med
uppgift att handligga drenden som rér prospektering och utvinning
av mineral. Bergsstaten var tidigare en sjilvstindig myndighet men
inférlivades 2009 i Sveriges geologiska undersokning (SGU), som
bland annat ansvarar for frimjandet av mineralniringen. Bergsstaten
ir numera beteckningen pd en enhet vid SGU. Bergsstaten leds av
bergmistaren, som beslutar i frigor enligt minerallagen.

Vi har under utredningsarbetet forstdtt att ansvarsférdelningen
mellan bergmistaren, Bergsstaten och SGU uppfattas som otydlig
och att det sker en sammanblandning av roller. Fér att hanteringen
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av drenden som ror prospektering och utvinning av mineral ska
uppfattas som tydlig och funktionell beh&ver den instans som hand-
ligger och beslutar i frigor enligt minerallagen ha ritt organisato-
riska forutsittningar. Inte minst dr detta viktigt f6r mojligheten att
kunna sikerstilla en trygg och héllbar f6rsérjning av innovations-
kritiska metaller och mineral. Vi har av det skilet valt att férdjupa
oss ndgot i dessa frigor. I detta avsnitt inleder vi med att beskriva berg-
mistarens och Bergsstatens uppgifter och ansvar i dag (avsnitt 10.3.1
och 10.3.2) och diskuterar direfter hur en framtida organisation skulle
kunna se ut (avsnitt 10.3.3).

10.3.1 Organisation och uppgifter

Bergsstaten var tidigare forvaltningsmyndighet enligt minerallagen
med bergmistaren som myndighetschef. Bergsstatens stillning som
sjilvstindig forvaltningsmyndighet upphérde i och med att myndig-
heten 2009 inordnades 1 SGU. Organisationsférindringen innebar
ocksd att bergmistaren underordnandes SGU:s generaldirektor i frigor
om bland annat resurssittning.

Enligt 13 § 1 SGU:s instruktion' ska det inom myndigheten fin-
nas en organisatorisk enhet som benimns Bergsstaten som har till
uppgift att handligga drenden som ror prospektering och utvinning
av mineral. Samma bestimmelse anger att Bergsstaten leds av berg-
mistaren, och att bergmistaren beslutar 1 frigor enligt minerallagen.
Bergmistaren anstills enligt instruktionen av regeringen. Fram till
2009 kunde bergmistaren delegera beslut till en annan tjinsteman pd
Bergsstaten'® men den méjligheten saknas numera. I instruktionen
faststills att Bergsstaten ansvarar f6r sina beslut och ansvarar {6r sin
verksamhet infér myndighetens ledning. Myndighetens ledning, det
vill siga SGU:s generaldirektor, ansvarar infér regeringen for att
Bergsstaten tilldelas medel och resurser i 6vrigt for sin verksambhet,
for att verksamheten bedrivs forfattningsenligt och effektivt samt
att den redovisas pd ett tillforlitlige sit.

I minerallagen pekas bergmistaren ut som ansvarig fér den myn-
dighetsutdvning som sker enligt lagen och som beslutande. Detta
uttrycks bland annat som att arbetsplanen ska “faststillas av berg-

7 Férordning (2008:1233) med instruktion fér Sveriges geologiska undersékning.
187 § f6rordning (2007:1319) med instruktion fér Bergsstaten.
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mistaren”"” att drenden om beviljande av undersékningstillstind eller

bearbetningskoncession ”prévas av bergmistaren”® och att tillsynen
enligt lagen "utovas av bergmistaren™' Aven begreppet prévningsmyn-
digheten férekommer” men inte benimningen Bergsstaten. I mineral-
férordningen nimns Bergsstaten i tvd bestimmelser, varav den ena
avser publicering pd Bergsstatens webbplats och den andra att en viss
uppgift tillkommer en tjinsteman vid Bergsstaten.”

Bergmiistarens sjilvstindighet och fértroendet for att mineral-
lagen tillimpas opartiskt ansdgs infor organisationsforindringen 2009
vara viktiga virden att sl vakt om. En férutsittning f6r bibehallen sjilv-
stindighet ansigs vara att Bergsstaten upptrider under eget namn.*
Detta tar sig i dag uttryck i att Bergsstaten har en egen webbplats,
egna e-postadresser och en egen drsredogorelse. P4 webbplatsen, som
ir en del av SGU:s webbplats, beskrivs det som att det ir Bergsstaten
som provar frigor om tillstdnd {6r undersékning och bearbetning av
mineralfyndigheter och som utévar tillsyn av efterlevnaden av mineral-
lagen. Vidare anges att Bergsstaten ir ett sirskilt beslutsorgan som
organisatoriskt tillhor Sveriges geologiska undersékning men som
har en oberoende stillning avseende sin myndighetsutdvning.

En viktig koppling till SGU ir behovet av delade it-system. Fram-
for allt giller detta prospekteringsresultat som ér viktiga for utveck-
lingen av geologisk information f6r samhillets behov pd kort och
l8ng sikt. Sekretessbelagda undersokningsresultat frin prospektorer
rapporteras till Bergsstaten medan férvaltning och spridning av resul-
taten till allminheten ir en uppgift fér SGU.

10.3.2 Bemanning och handlaggningstider

Under senare ar har personalomsittningen vid Bergsstaten varit hog
och handliggningstiderna har okat.

M3lsittningen ir att den totala handliggningstiden® for ett drende
ska vara lingst fyra m&nader och den genomsnittliga handliggnings-
tiden® f6r drenden om undersdkningstillstind och férlingd giltig-

'3 kap. 5 d § minerallagen (1991:45).

208 kap. 1 § minerallagen.

115 kap. 1 § minerallagen.

22 Se till exempel 6 kap. 1 och 4 §§ minerallagen.

8 a § och 40 § mineralférordningen (1992:285).

2* Statskontoret (2014).

» Tiden frin inkommen ansékan fram till beslut.

26 Tiden frin komplett ansékan och inkomna yttranden fram till beslut.
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hetstid lingst tre minader. De mélsatta handliggningstiderna har
under minga r kunnat hillas med god marginal men under 2019 och
2020 férkom avvikelser. Under 2021 foérbittrades liget och det var
d& endast handliggningstiderna f6r undersokningstillstind som inte
kunde nds. Antalet drenden var betydligt firre under r 2021 in under
tidigare ar (se tabell 10.1).

Tabell 10.1 Unders6kningstillstand
Antal ansékningar
2021 2020 2019 2018 2017 2016

Undersdkningstillstand 109 123 130 166 221 139
Forlangd giltighetstid 36 102 69 100 96 84
Totalt 145 225 199 266 323 223

Kélla: SGU:s arsredovisningar.

I SGU:s 4rsredovisning anges tre huvudsakliga orsaker till att de
genomsnittliga handliggningstiderna 6kat. Dessa ir personalomsitt-
ning, undantringningseffekter pd grund av utvecklingsarbete och 1
viss min coronapandemin. Undantringningseffekten beror bland annat
pd utvecklingen av it-system pd SGU. Myndigheten har aktivt arbetat
med att stirka sin roll i den digitala utvecklingen som producent av
geologisk information och nistan en fjirdedel av SGU:s férvalt-
ningsanslag gir till avdelningen IT och digitalisering.”

Av den bemanning om 10 personer som fanns 1 tjinst vid Bergs-
staten drsskiftet 2021/22 hade sex anstillts 2019 eller senare. Bdda
gruvingenjorstjinsterna var vakanta vilket innebar att bergmistaren
under en period saknade den kompetens vid Bergsstaten som behévs
for att kunna bedéma om en fyndighet ir brytvird. Anstillningen
som bergmistare ir vakant sedan den 1 juli 2022.%

10.3.3 Organisationen bor ses éver och férandras

I takt med att behovet av innovationskritiska metaller och mineral
okat har bergmistarens beslut pa senare tid uppmirksammats allt
mer. En bidragande orsak till detta ir de rittstvister som uppstitt till
foljd av de otydligheter i regelverk och prévningsprocesser som vi

7SGU (2019).
2 SGU Nyheter.
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adresserar i detta betinkande. Efter regeringens beslut om beviljande
av bearbetningskoncession till Kallak K nr 1*” har media i viss ut-
strickning ocksd blandat thop SGU:s frimjanderoll med de myndig-
hetsutévande uppgifter som bergmistaren ansvarar f6r. Denna sam-
manblandning kan leda till en ligre acceptans f6r de beslut som fattas
av bergmistaren och dirmed till fler verklaganden.

For forstdelsen och acceptansen ir viktigt att det svenska prov-
ningssystemet ir enkelt och tydligt. Vi menar att det finns vissa brister
kopplat till dagens organisation som behover dtgirdas. Det handlar
bide om att ansvar och uppgifter sisom de beskrivs i officiella kana-
ler inte stimmer &verens med hur detta ir reglerat 1 minerallagen och
att det finns ett inbyggt onddigt beroendeférhillande mellan berg-
mistaren och SGU. Vidare behover inféras en ordning som moj-
liggor att visa beslut kan fattas dven nir bergmistaren ir frénvarande.

Vi ser inget behov av att arbetsuppgifterna enligt minerallagen
hanteras vid en fristiende myndighet pd det sitt som var fallet fore
2009. For detta dr arbetsuppgifterna allt for f8. Den organisatoriska
16sning som dagens system bygger pa, med ett sirskilt beslutsorgan
vid SGU, menar vi ir en limplig 16sning. Diremot menar vi att an-
svar och roller f6r bergmistaren och Bergsstaten behover fortydligas
och oberoendet till SGU stirkas ytterligare.

Eftersom de dverviganden som gors enligt minerallagen till viss
del bygger p& komplex information behéver den organisatoriska
16sningen sikerstilla att hela bredden av erforderlig kompetens finns
representerad i beslutsfattandet. Ett sitt att 16sa det r att infora ett
kollektivt sammansatt sirskilt beslutsorgan. Det kan ske genom att
Bergsstaten inrittas som ett sirskilt beslutsorgan vid SGU, med
bergmistaren som ordférande. D3 beslutsfattandet har inslag av ritts-
skipning kan krav pid domarerfarenhet stillas pa rollen som ord-
forande. Ovriga ledaméter bor ha kompetens som relaterar till de
frdgor som behandlas i drenden enligt minerallagen, foretridesvis
lantmiterikompetens och gruvteknisk kompetens. Detta skulle ge
den bredd i1 beslutsfattandet som behovs. Till stéd for det sirskilda
beslutsorganets arbete bor finnas ett kansli for beredning av drenden.
Ett sidant kansli kan inrittas som en organisatorisk enhet inom
SGU. Kanslichef eller annan person vid kansliet bor & delegation pa
att fatta beslut av enklare karaktir och sddana bridskande beslut som
inte kan avvakta ordinarie hantering i beslutsorganet.

2 N2017/04553.
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En alternativ 16sning som bygger pd en mindre ingripande f6r-
indring ir att tydliggdra bergmistarens och Bergsstatens nuvarande
roller och ansvar i SGU:s instruktion. Det behéver da tydligt framga
att bergmaistaren ir ett sirskilt beslutsorgan vid SGU och att Bergs-
staten dr ett kansli till bergmistaren som ingdr 1 SGU:s organisation
men som ir organisatoriskt dtskild frdn SGU:s &vriga verksamhet™.
Den kompetens som behévs f6r bergmistarens beslut far i det hir
alternativet, precis som i dag, sikerstillas genom den beredning som
sker vid kansliet. For att sikerstilla kontinuerlig beslutsforhet bér
en vice bergmistare utses med mandat att besluta i bergmistarens
stille vid dennes frinvaro.

Uppdraget som ledamot i det sirskilda beslutsorganet bér vara
ett av regeringen arvoderat uppdrag. Oavsett antal ledaméter bor dessa
utses av regeringen och for bestimd tid. P4 s8 sitt stirks oberoendet
gentemot SGU:s ledning.

Ansvarig fér att verksamheten vid kansliet bedrivs forfattnings-
enligt och effektivt samt att den redovisas pd ett tillforlitligt sitt bor
ligga p& myndighetens (SGU:s) ledning. I detta ingdr att tillhandahélla
it-system och annat administrativt stdd, sisom personaladministra-
tion och resultatrapportering, liksom att sikerstilla att erforderlig
kompetens finns vid kansliet for dess géroma4l. Ansvaret for att verk-
samheten tilldelas ekonomiska resurser kan ligga kvar pd SGU:s led-
ning eller flyttas till hégre nivd genom att tillskapa en egen anslagspost
inom Utgiftsomride 24 Niringsliv i regeringens budgetproposition.
Arbetsuppgifternas vikt och oberoendet till SGU skulle dirmed stir-
kas ytterligare.

Vi foreslar att regeringen ser dver den organisatoriska formen fér
Bergsstaten och beslutanderitten fér bergmistaren. En sddan over-
syn kan genomféras i samband med den mer genomgripande 6ver-
syn av minerallagen som vi foreslar i kapitel 15.

3% Detta ir en konstruktion som anvinds i andra liknade situationer, se exempelvis férordning
(2009:1464) med instruktion f6r Statens jordbruksverk.
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10.4  Avgiftsfinansierad resursférstarkning till SGU

Utredningens bedomning: Vira forslag 1 utredningen innebir
utdkade uppgifter f6r SGU inklusive Bergsstaten som kommer
innebira behov av resurstillskott. Dirtill finns det ett behov av
medel f6r att kunna genomféra en strukturerad tillsyn. Vi be-
démer att dessa behov bor finansieras genom en héjning av av-
giften for undersdkningstillstdnd. Uppgifterna har en direkt nytta
for tillstdndsinnehavaren. Dessutom skapar avgiften incitament
fér minskade undersékningsytor éver tid. Det finns ocksa en risk
att l3ga avgifter f6r prévning och tillsyn leder till en misstro gent-
emot prospektdrer och prospektering generellt vilket 1 sig kan
forsvira en funktionell provning.

Utredningens forslag: Undersokningsavgiften for koncessions-
mineral, undantaget f6r diamant, h6js med 5 kronor per hektar
och 4r f6r att finansiera 6kat anslag till SGU fér arbetet vid Bergs-
staten och som prospekteringssluss.

10.4.1 Utokade uppgifter kraver resurstillskott

Nigra av de forslag som vi ligger f6r att skapa en funktionell prov-
ning f6r prospektering kommer att vara tidskrivande uppgifter. Det
giller inte minst Bergsstatens uppgift att genomfoéra dialogmote (se
avsnitt 8.2.2) och uppgiften till SGU att fungera som prospekterings-
sluss (se avsnitt 10.2). Andra forslag, sdsom att bedémningen enligt
3 och 4 kap. miljobalken flyttas frin koncessionsprévningen till miljé-
balksprévningen, bor innebira en arbetsbesparing. Sammantaget be-
démer viind3 att véra forslag leder till utokade arbetsuppgifter inom
SGU och att det finns ett behov av resursforstirkning for att moj-
liggora dessa uppgifter.

Dirtill kommer att Bergsstaten sedan tidigare aviserat att dagens
anslag inte ricker till f6r att genomféra en strukturerad tillsyn enligt
minerallagen. Bergsstaten fick 2016 ett regeringsuppdrag att utveckla
metodik f6r systematiskt granskningsarbete och tillsyn av de under-
sokningsarbeten som bedrivs enligt minerallagen. Bergsstaten fore-
slog en tillsynsmetodik enligt féljande:

31SGU (2017a).
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e Tillsynen av prospektdrernas arbetsplaner bér forstirkas och goras
mer systematiskt. En utokad granskning bér ske av arbetsplanernas
innehdll och pd vilket sitt prospektdrer kommunicerar arbets-
planen med berérda parter.

e Den forbyggande tillsynen bor forbittras genom utékad infor-
mation och ridgivning om minerallagen och vilka krav som stills
vid genomférande av undersdkningsarbeten och upprittande av
arbetsplaner. Sirskilt fokus bér stillas pd nya aktorer.

o Filtinspektioner bor genomforas for ett urval av undersdknings-
arbeten for att f6lja upp resultaten av prospekteringsverksamheten.

Bergsstaten utgick i sin rapport frin en ambitionsnivd fér den fore-
slagna utékade systematiska tillsynen om 1,5 8rsarbetskrafter vilket
skulle kriva forstirkning av Bergsstatens resurser med 2,27 miljoner
kronor per ir. Bergsstaten papekade att ett sitt for staten att delfinan-
siera en utdkad tillsyn ir att hoja ansokningsavgifterna for de till-
stdnd som Bergsstaten handligger. Ndgon forstirkning for utskad
tillsyn har inte tillforts, varken internt genom omférdelning av medel
eller riktade medel frin riksdagsbeslut.

10.4.2 Ansdkningsavgifter enligt minerallagen

Enligt 14 kap. minerallagen ska en sokande betala ansékningsavgift
och innehavare av undersékningstillstdnd ska betala avgift till staten.
Avgifternas storlek specificeras 12, 10 och 19 §§ mineralférordningen
och indrades senast 2005. Ansokningsavgiften f6r undersoknings-
tillstdnd dr 500 kronor per pdbérjat omrdde pd 2 000 hektar. Vid
beslut om beviljande av nytt undersékningstillstdnd ska dessutom en
avgift betalas per pdborjat hektar av undersokningsomradet. Beloppet
varierar mellan olika koncessionsmineral. Om tillstdndet avser ndgot
annat koncessionsmineral dn diamant ir avgiften 20 kronor, varav
4 kronor avser det forsta iret, 6 kronor det andra dret och 10 kronor
det tredje dret. Avgiften ska dock alltid vara ligst 100 kronor. Vid en
forsta forlingning av undersokningstillstindets giltighetstid enligt
2 kap. 6 § minerallagen utgdr en hdgre avgift, 21 kronor per pdbérjat
hektar och &r f6r andra koncessionsmineral in diamant. P4 samma
sitt stiger avgiften vid senare férindringar.
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Enligt 19 § mineralférordningen dr ansdkningsavgiften for ett kon-
cessionsomrdde 80 000 kronor. Det utgdr dven en avgift fér mark-
anvisning pd 80 000 kronor om sammantridet hélls vid férrittningen
och i annat fall med 40 000 kronor. Det minsta belopp som en pro-
spektor behover betala till staten for att anséka om koncession ir
sdledes 120 000 kronor.

I Finland skéter myndigheten Tukes liknande uppgifter som vid
Bergsstaten. Uppgifterna vid Tukes ir avgiftsfinansierade.”” Fér ny
malmletning har Tukes en grundavgift som kompletteras med en
tilliggsavgift om 104 euro per timme. Grundavgiften varierar utifrdn
undersokningsytan. For en area upp till 1000 hektar ir avgiften
3 950 euro, fér 1001-2 000 hektar dr den 7 300 euro, fo6r 2 001—
4 000 hektar dr den 9 400 euro och foér éver 4 000 hektar dr den
11 600 euro. Av grundavgiften tas 40 procent ut 1 forskott.

Figur 10.1  Avgifter for tillstand fér undersékningsarbete

Euro per hektar och ar
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—Sverige @®e—Finland

Kalla: Mineralforordningen (1992:285) och Sakerhets- och kemikalieverkets (Tukes) prislista for
avgiftshelagda tjanster.

Avgiften ir siledes hogre 1 Finland in 1 Sverige (se figur 10.1) men
myndigheten Tukes genomfér ocksé betydligt fler uppgifter. For ett
undersokningstillstdnd pd 2 000 hektar blir den totala kostnaden i

32 Gruvlag 2011/621.
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Sverige ungefir 1,5 miljoner kronor vilket kan jimféras med &ver
10 miljoner kronor i Finland under antagandena att underséknings-
tillstdnd innehas 1 15 &r och att arealen ir konstant. I realiteten mins-
kas ansokt areal generellt 6ver tid.

10.4.3 Forslag till hojd avgift for undersokningstillstand

Under 2021 uppgick Bergsstatens kostnader till drygt 16 miljoner
kronor och intikterna till staten frin de avgifter som anges ovan
uppgick till ungefir 17,2 miljoner kronor. Det dr svirt att bedéma
statens samlade kostnader for hantering av ansékningar enligt mineral-
lagen d& det rymmer kostnader for Bergsstaten sivil som remiss-
myndigheternas kostnader (till exempel linsstyrelsen) och dven en
eventuell regeringsprévning. Vi bedémer dock att de samlade kostna-
derna f6r underskningsfasen dverstiger de genomsnittliga intikterna.
Som framgar ovan behover Bergsstaten tillskjutas resurser for att
kunna bedriva en strukturerad tillsyn av de arbeten som utférs med
stdd av undersokningstillstind. Vira férslag om tidigt dialogméte
och att SGU ska agera som prospekteringssluss kommer ocksg kriva
mer resurser. Dessa forslag, precis som tillsyn, rér primirt under-
sokningstillstindsinnehavare och medfér en direkt nytta for dem.
Vi bedémer att denna form av direkt nytta for prospektdren bor
finansieras av avgifter. Det finns dtminstone tvd starka skil till denna
bedémning. For det f6rsta skapar en avgift per hektar incitament f6r
prospektdren att minska undersokningsytan dver tid. Markigare ger
ibland uttryck fér att prospektering minskar viljan att genomfora
egna investeringar. Att prospektdren limnar omrdden som inte ir
tillrickligt intressanta mojliggor f6r markigare att genomfora egna
investeringar vilket 1 sig skapar stérre acceptans for prospektering.
For det andra finns det en risk att l3ga avgifter f6r provning och
tillsyn leder till en misstro gentemot prospektorer och prospek-
tering generellt vilket i sig kan forsvdra en funktionell prévning. Ett
skil for staten att ta kostnaden ir om detta rent ekonomiskt skulle
gynna prospektering i Sverige. Vid en jimforelse med exempelvis
Finland kan dock konstateras att de svenska avgifterna fér nir-
varande inte ir sirskilt hoga. Som vi noterat i kapitel 5 bér man dock
vara varsam med hojningar av avgifter f6r juniora prospektorer
eftersom de finansierar sitt arbete genom riskkapital. En betydligt
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hégre hojning av avgiften dn den vi foresldr skulle dirfér kunna f3
betydande konsekvenser fér prospekteringen efter innovationskri-
tiska metaller och mineral.

Vir bedémning ir att avgiften fér koncessionsmineral, undan-
taget for diamant, héjs med 5 kronor per hektar och &r. Detta inne-
bir en relativt kraftig hojning av avgiften de f6rsta dren. Detta moti-
veras dock av att det dr under den initiala undersékningsperioden
som tidigt dialogméte ska genomféras och SGU:s roll som sluss dr
storst. Fortfarande kommer det att vara en betydande skillnad mellan
de svenska och finska avgifterna. Under de f6rsta tre dren av under-
sokningstillstind ir avgiften i Finland 1 dag 6ver 31 gdnger hogre. En
héjning med 5 kronor per hektar och 4r skulle innebira att avgiften
fortfarande dr nistan 18 ginger hogre 1 Finland de forsta tre dren.
Anledningen till att vi inte foreslr en storre hojning ir att den service
som myndigheten Tukes i Finland tillhandahéller ir lingt storre dn
vad vira f6rslag innebir f6r SGU/Bergsstatens del.

En hojning med 5 kronor per hektar och &r skulle generera en
intikt pd ungefir 5 miljoner kronor per &r. Den yta som omfattas av
undersokningstillstdnd har legat relativt stilla de senaste fem aren.
Ytan har pendlat mellan knappt 9 000 kvadratkilometer och drygt
10 000 kvadratkilometer. Vid 2021 &rs slut uppgick ytan till 11 300 kva-
dratkilometer. G&r man tillbaka till 2010 idr dock skillnaden stor. D3
omfattas drygt 20 000 kvadratkilometer av undersokningstillstdnd.

Ett forstirkt anslag med 4 till 5 miljoner kronor per &r skulle moj-
liggéra bade en férbittrad tillsyn och genomférande av de insatser
som vi foresldr 1 syfte att stirka mojligheterna till en utékad utvin-
ning av innovationskritiska metaller och mineral. Bergsstaten har
sjilva bedomt behovet av medel till drygt 2 miljoner kronor for till-
syn. Genomforandet av dialogméten beddms kosta ungefir lika mycket.
Under 2021 beviljades 85 nya undersokningstillstind. Den senaste
sjudrsperioden har det generellt legat p& 100 till 150 nya undersok-
ningstillstdnd. Alla dessa ir dock inte aktuella for ett tidigt dialog-
mote utan det giller framfor allt undersdkningstillstdnd som inte ir
1 direkt anslutning till ett tidigare undersokningsomride eller existe-
rande gruvverksamhet. Prospekteringsslussen vid SGU bedéms kosta
over 1 miljon kronor.

En héjning av avgiften skulle kunna leda till att verksamhetsut-
dvarna viljer att minska undersékningsomradet nigot. Detta dr ndgot
som under utredningen framkommit som énskvirt f6r markigare.
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Utredningens bedémning: Tillgdngen till innovationskritiska
metaller och mineral ir av avgorande betydelse for takten 1 klimat-
omstillningen. Forsorjningen av dessa imnen behéver dirfor stir-
kas genom 4tgirder inom den nationella planeringen. De omriden
1 Sverige som innehdller fyndigheter av innovationskritiska metaller
och mineral som ir nédvindiga for klimatomstillningen behéver
skyddas och dtgirder behover vidtas for att anliggningar f6r ut-
vinning av sidana dmnen ska kunna etableras 1 nirheten av fyn-
digheterna. For att dstadkomma detta krivs att den riksintresse-
ansvariga myndigheten SGU intensifierar sitt arbete med dessa
frigor. Det behovs dven ett vigledande material f6r den nationella
planeringen som ir specifikt inriktat pd forsérjningsbehovet av
dessa imnen. Dessutom kan vissa foérfattningsindringar behovas
1 hushéllningsbestimmelserna i 3 och 4 kap. miljobalken.

Utredningens forslag: For att tydliggora och stirka positionen
foér innovationskritiska metaller och mineral 1 den nationella pla-
neringen foresldr vi f6ljande dtgirder:

Den forsta dtgirder ir att ge Sveriges geologiska undersékning
(SGU) 1 uppdrag att definiera vad som avses med begreppet inno-
vationskritiska metaller och mineral som ir nédvindiga for klimat-
omstillningen, att se 6ver kriterierna for riksintresseutpekanden
enligt 3 kap. 7 § miljobalken, samt att intensifiera sitt arbete med
att peka ut riksintresseomriden som innehéller fyndigheter av
sddana metaller och mineral som ir innovationskritiska och néd-
vindiga f6r klimatomstillningen.

Den andra &tgirden ir att fortydliga 1 3 kap. 7 § miljobalken
att det dr utvinningen av imnen och material som omfattas av riks-
intresseutpekandet. Detta gors genom en tydligare hinvisning till
utvinningsintresset i andra stycket. Férindringen innebir att ocksd

351



Starkt nationell planering SOU 2022:56

omriden for driftsanliggningar ska ingd 1 det utpekade riksintresse-
omridet, inte enbart sjilva fyndigheten.

Den tredje dtgirden ir att ta bort kravet pd sirskilda skil 1 4 kap.
1§ 2 stycket miljobalken fér etablering av anliggningar for ut-
vinning av innovationskritiska metaller och mineral som behdvs
for klimatomstillningen inom de geografiska omriden som skyd-
das enligt 4 kap. miljobalken, férutom inom nationalstadsparken
Ulriksdal-Haga-Brunnsviken-Djurgirden, eller inom Natura 2000-
omriden.

Den fjirde atgirden ir att ta fram en kunskapssammanstill-
ning f6r nationell planering och en vigledning f6r koordinerad
markanvindning 1 omrdden som ir intressanta f6r utvinning av
innovationskritiska metaller och mineral. Kunskapssammanstill-
ningen ska syfta till att underlitta fér avvigningar och beslut genom
att samordna nationella mal och intressen samt att synliggéra mal-
konflikter och synergier mellan utvinning av mineral och andra
samhillsintressen. Vigledningen ska syfta tll att stédja kommu-
nerna i deras arbete med 6versiktsplaner.

En del av virt uppdrag handlar om att se éver hur prévningspro-
cesser och regelverk kan forindras sd att bittre hinsyn kan tas till ett
projekts lokala miljopdverkan och dess samhillsnytta. Systemet for
riksintressen idr en naturlig del dir verksamhetens samhillsnytta kan
stirkas, men det erbjuder dven mojligheter att ta hinsyn till lokal
miljopaverkan. Vi har dven, 1 enlighet med vért tilliggsdirektiv, spe-
cifikt utrett hur f6rsérjningen av de innovationskritiska metaller och
mineral som ir nédvindiga f6r klimatomstillningen kan fd en sir-
stillning gentemot andra metaller och mineral 1 riksintressesystemet.

I detta kapitel beskriver vi riksintressesystemet och ger forslag p&
hur omrdden som innehiller innovationskritiska metaller och mine-
ral som ir nédvindiga for klimatomstillningen kan {3 ett stirke skydd.
Vi redovisar ocksd andra dtgirder som vi bedémer ir virdefulla for
att stirka riksintressesystemet funktion som ett effektivt planerings-
verktyg.
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11.1 Riksintressen som planeringsverktyg

Syftet med miljobalken ir att frimja en hdllbar utveckling som inne-
bir att nuvarande och kommande generationer tillférsikras en god
och hilsosam miljé." En central del i att uppnd det syftet ir att mark-
och vattenresurser anvinds f6r limpligast mojliga dandamal. For att
klara detta finns ett stort behov av samhillsplanering pa sivil natio-
nell som kommunal niva.

Den kommunala planeringen regleras i plan- och bygglagen (PBL)
och tar sig frimst uttryck 1 6versikts- och detaljplaner. Foér den
nationella och regionala planeringen finns instrument som ér inriktade
specifikt mot vissa sektorer eller resurser, som till exempel vattenfor-
valtningen. Det finns ocksa en mer generell planering av hur mark- och
vattenomraden ska anvindas nationellt. Denna planering ir lagregle-
rad och finns i miljobalkens 3 och 4 kap. som brukar kallas “hushall-
ningsbestimmelserna”.

11.1.1 Miljobalkens hushallningsbestammelser

Hushéllningsbestimmelserna har stor betydelse 1 den fysiska planer-
ingen och vid tillstindsprévningen for olika verksamheter. Reglerna
syftar till att frimja en sddan anvindning av mark, vatten och fysisk
miljé 1 6vrigt som innebir att en frin ekologisk, social, kulturell och
samhillsekonomisk synpunkt lingsiktigt god hushéllning tryggas.’
Med bestimmelserna ges mark- och vattenomrdden som rymmer
resurser, virden eller foreteelser som ir sirskilt betydelsefulla frén
ett nationellt perspektiv ett skydd mot vissa dtgirder. Det innebir
att virdefulla miljoer kan bevaras och att man sikerstiller att det finns
omrdden dir det ir mojligt att uppfora anliggningar som ir viktiga
for Sverige.

En viktig funktion i 3 kap. miljébalken ir méjligheten att peka ut
vissa omrdden som riksintressen for specifika indamal och pd sd sitt
sirskilt understryka deras betydelse. Begreppet riksintresse ir inte
definierat i lagstiftningen, men fér att ett omrdde ska pekas ut bor
det vara ett omride av sirskilt intresse pd grund av att det ir av sir-
skild vikt ur nationell eller i vissa fall regional synpunkt.’ Kapitlet

! Miljsbalken 1 kap. 1 §.
2 Miljobalken 3 kap. 1 §.
3 Prop. 1985/86:3, s. 164 och 168.
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innehiller siledes tvd nivder av skydd, en forsta nivd som pekar ut
omradestyper som sd langt som mdijligt ska skyddas, och en andra,
som stadgar att omrdden som ir av riksintresse for ett visst iandamal
ska skyddas. Fokus i den hir texten kommer att ligga pd sddana om-
riden som uppnir den hogre graden av skydd, det vill siga riks-
intresseomréaden.

For den hir utredningens vidkommande ir det specifikt den be-
stimmelse som pekar ut sddana omrdden som innehiller virdefulla
dmnen och material som ir av intresse. Enligt 3 kap. 7 § miljobalken
kan sddana omrdden pekas ut som riksintressen om de innehéller
fyndigheter av sidana dmnen eller material. Fér att en fyndighet ska
anses vara av riksintresse har det uttalats 1 forarbetena att den ska be-
domas kunna bli av stor betydelse frin férsorjningsberedskapssyn-
punkt fér landet.* Det ir SGU som ansvarar fér riksintresse virdefulla
imnen och material.” Skyddet syftar till att verksamhetens samhills-
nytta ska beaktas 1 planeringsarbete, 1 prévningar och hos myndig-
heter och kommuner.

I jimforelse med andra myndigheter har SGU varit restriktiva i
sina utpekanden av riksintresseomraden. Ett skil till detta dr att
kriterierna i lagstiftningen f6r utpekande av riksintresseomraden for
virdefulla dmnen och material ir snivare dn for andra riksintressen
eftersom det krivs att det dr klarlagt att det finns en fyndighet.

I 4 kap. miljobalken regleras de s& kallade geografiska riksintres-
sena. De omrdden som tas upp i kapitlet dr, med hinsyn tll sina
natur- och kulturvirden, 1 sin helhet av riksintresse. I 4 kap. 1 § finns
en bestimmelse som anger att de sirskilda hushillningsbestimmel-
serna (med sirskilt utpekade bevarandeomriden) inte utgér hinder
for utvinning av virdefulla imnen eller material om det finns sirskilda
skil. Det finns inget geografiskt riksintresse med hinsyn till virden
sdsom samhillsforsorjning eller klimat.

11.1.2 Nationell och lokal planering

Systemet med riksintressen ir ett nationellt planeringsverktyg som
syftar till att bidra till en god hush8llning med mark- och vatten. Den
nationella planeringen fungerar si att sektorsmyndigheter ansvarar

* Prop. 1985/86:3, s. 166.
> Férordning (1998:896) om hushéllning med mark- och vattenomriden, 2 § 5 p.
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for att peka ut riksintresseomrdden. Boverket ansvarar f6r att sam-
ordna de olika sektorsmyndigheternas arbete med att ta fram under-
lag for riksintresseutpekanden.® Det finns inget bemyndigande for
sektorsmyndigheterna att fatta bindande beslut om riksintresse-
omriden. Det dr dirfor upp till prévningsmyndigheten att 1 varje en-
skilt fall avgdra om ett omrade faktiskt dr av riksintresse nir frigan
aktualiseras i en process. Dock anvinds riksintresseutpekandet som
underlag 1 processen och det ir inte sirskilt vanligt att domstolen
fringir den beddmning som sektorsmyndigheten har gjort.

Riksintressen giller geografiska omridden som innehiller natio-
nellt viktiga virden och kvaliteter. Omradden kan vara av riksintresse
for bide bevarande och exploatering. Riksintressen ska behandlas och
redovisas i den kommunala 6versiktsplaneringen sd att det blir tyd-
ligt hur dessa férhéller sig till andra intressen men ocksd for att av-
vigningar mellan motstdende riksintressen ska kunna goras. Efter-
som omridena ir grovt angivna i de riksintresseutpekanden som gors
av ansvariga myndigheter kan en nirmare avgrinsning behéva goras
1 kommunens 6versiktsplan 1 dialog med linsstyrelsen.

Det finns 6nskemal fran flera hill om ett statligt helhetsgrepp nir
det giller samhillsplanering av mark- och vattenanvindning. Att ta
ett helhetsgrepp har dock blivit allt svirare i och med att allt fler
nationella mal, planer och program liksom nya &taganden enligt inter-
nationella 6verenskommelser och gemenskapslagstiftningen inom
EU péverkar samhillsplaneringen. Detta giller inte minst kommu-
nerna som sedan 2011 1 éversiktsplanen ska redovisa hur man i den
fysiska planeringen avser att ta hinsyn till och samordna éversikts-
planen med relevanta nationella och regionala mél, planer och pro-
gram av betydelse {or en hillbar utveckling inom kommunen. Riks-
intresseutredningen konstaterade i sitt betinkande att kommunerna
har svérigheter att uppfylla det nya kravet.” Enligt Boverket upplever
flertalet kommuner svdrigheter 1 att hantera de nationella mélen.
Flera 6versiktsplaner brister ocksd 1 sin beskrivning och hantering av
de nationella mélen. En tydligare nationell beskrivning av mil efter-
frigas, liksom ett bittre stéd frin linsstyrelserna i arbetet med att ta
stillning till vilka ml som ir visentliga att hantera pd lokal niva.*
Boverket konstaterar i sin rapport Ramwverk for nationell planering —

¢ Férordning (2022:208) med instruktion fér Boverket 7 § 3 p.
7SOU 2015:99 s. 28.
$ Boverket (2014), s. 36.
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Forslag till utvecklad nationell planering i Sverige att det 1 dag saknas
en formaliserad tvirsektoriell samverkan mellan statliga myndigheter
och att f§ gemensamma underlag och analyser gérs utifrin ett hel-
hetsperspektiv.” Minga planeringsaktérer uppfattar den nationella
nivdn i dagens planeringssystem som reaktiv och otydlig med en brist-
fillig samordning mellan de statliga myndigheterna och otillricklig
styrning."

Miljomalsridet initierade programomridet "Ramverk {6r natio-
nell planering” under vren 2020. Det grundar sig 1 behovet av nya
sitt att samordna nationell planering, samverka mellan planerings-
nivderna och hantera komplexa frigor f6r att pd sd sitt bidra tll en
omstillning och utveckling av samhillet. Milet med programomra-
dets arbete har varit att ta fram forslag pd hur en nationell planering
kan utvecklas 1 Sverige samt former och funktioner f6r detta. I Bo-
verkets rapport Ramwverk for nationell planering foreslds en grund-
struktur bestdende av ett Rad for samhillsplanering, en Arena f6r sam-
verkan mellan statliga myndigheter samt ett Forum f6r dialog mellan
planeringsaktérer.

11.2 Narmare om hushallningsbestimmelserna

Hush&llningsbestimmelserna har sitt ursprung i den fysiska riks-
planeringen som inleddes pd 1960-talet och som utformades som en
aktiv dialog mellan den kommunala och den statliga regionala och
nationella nivin. Riksdagens riktlinjer {6r denna riksplanering kodi-
fierades 1987 i lagen (1987:12) om hush&llning med naturresurser m.m.
(naturresurslagen) parallellt med inférandet av plan- och bygglagen
(1987:10)."

Ett av huvudsyftena med plan- och bygglagen var att ansvaret fér
planeringen av mark och vatten skulle decentraliseras till kommunal
nivi. Kraven pd den kommunala éversiktsplanen, som dd infordes,
och hinsyn till riksintressena var férutsittningar for denna éverfor-
ing av ansvar. Bestimmelserna om riksintressen fick dirfér avgorande
betydelse f6r ansvarsférdelningen mellan stat och kommun nir det
giller planering och beslut om anvindningen av mark och vatten.
Oversiktsplanen skulle vara arenan fér dialogen mellan staten och

% Boverket (2022), s. 3.
1 Boverket (2022), s. 11.
' Fér en utférlig redogérelse for riksintressesystemets bakgrund se SOU 2015:99, kapitel 3.
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kommunen om avgrinsningen och innebérden av riksintressena en-
ligt 2 kap. naturresurslagen. Efter drygt tio 4rs tillimpning 6verférdes
hushéllningsbestimmelserna 1 naturresurslagen oférindrade till milj6-
balken, som borjade gilla 1999.

Hushéllningsbestimmelserna i miljobalken ir uppdelade 1 tvd kapi-
tel: 3 kap. behandlar de s& kallade grundliggande bestimmelserna fér
hushdllning med mark- och vattenomriden, och 4 kap. de sirskilda
bestimmelserna, som ror vissa geografiskt utpekade omriden. En stor
skillnad mellan kapitlen ir att de omriden som pekas ut 1 4 kap. ir
rittsligt avgjorda och det finns dirmed inget tolkningsutrymme fér
domstolen avseende deras karaktir som riksintressen. Som vi be-
skriver ovan giller det motsatta f6r de omriden som pekas ut 13 kap.
Dir dr det provningsmyndigheten som avgdr om ett omride faktiskt
ir av riksintresse nir frigan aktualiseras 1 en process.

For bdde grundliggande och sirskilda riksintresseomrdden giller
att de ska skyddas mot dtgirder som pétagligt kan skada omradenas
angivna virden, pitagligt férsvira viss verksamhet eller utgéra hin-
der for vissa anliggningar. I 4 kap. finns det dock ett par undantag
till bestimmelserna. Det undantag som dr mest intressant 1 férhal-
lande till den hir utredningen ir att bestimmelserna i 4 kap. inte ut-
gor hinder f6r anliggningar som behovs for totalférsvaret eller, om
det finns sirskilda skil, f6r anliggningar {6r utvinning av sddana fyn-
digheter avimnen och material som avses i 3 kap. 7 § andra stycket."

For de omrdden som anges 1 3 kap. och som inte ir av riksintresse
giller att de s& lingt som mojligt ska skyddas mot vissa tgirder. De
dtgirder som dsyftas ir sddana som kriver tillstind enligt de lagar
som dr knutna till hushdllningsbestimmelserna. Det ir dock endast
vid forindrad markanvindning som bestimmelserna i 3 och 4 kap.
miljobalken aktualiseras i tillstindsprocesser.”

I samhillsplaneringen utgér hushillningsbestimmelserna en vig-
ledning f6r prioriteringar mellan skilda intressen och ansprak nir det
giller mark- och vattenanvindning.

Kommunen ska i sin ¢versiktsplan redovisa vilka riksintressen
som finns f6r det planlagda omridet och hur de ska tillgodoses."* Lins-
styrelserna har uppsikt inom sina respektive lin éver hushillningen
med mark- och vattenomriden och ska verka for att riksintressena

2 Miljbalken 4 kap. 1 § 2 stycket.
1 Miljébalken 2 kap. 6 § 2 stycket.
' Plan- och bygglagen 3 kap. 4 §.
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tillgodoses 1 den kommunala planliggningen. Riksintressebestim-
melserna har alltsd stor betydelse f6r den kommunala markanvind-
ningsplaneringen.

Vid provningen av enskilda mél och drenden enligt miljobalken
och enligt de lagar som hinvisar till hushillningsbestimmelserna ska
dessa ha en vigledande funktion i frigor om markanvindning.

11.2.1 Narmare om 3 kap. miljobalken

De grundliggande hushillningsbestimmelserna som finns 1 3 kap.
miljobalken syftar dels till att 16sa motsittningar mellan olika in-
tressen, till exempel exploateringsintressen och bevarandeintressen,
dels till att lyfta fram omrdden som ir sirskilt limpade for vissa
indamal och dirfér har ett visst skydd 1 forhillande till annan an-
vindning av marken. I kapitlets forsta paragraf slas fast att mark ska
anvindas for det eller de indamél som den ir bist limpad for.”
Bestimmelsen ger uttryck for en mélsittning att alltid beakta moj-
ligheterna till kombinerad markanvindning.'® Aven om reglerna har
karaktiren av avvigningsregler ska alltsd avvigningen ske férst om
det inte dr mojligt att tillgodose de olika intressena samtidigt.

De omridestyper som omfattas av 3 kap. ir: stora opaverkade om-
riden,"” ekologiskt kinsliga omrdden,'® brukningsvird jordbruksmark
och skogsmark av betydelse fér skogsniringen," mark- och vatten-
omriden av intresse for renniring, yrkesfiske eller vattenbruk,” mark-
och vattenomriden samt fysisk miljo 1 6vrigt som har betydelse frin
allmin synpunkt pd grund av deras naturvirden eller kulturvirden
eller med hinsyn till friluftslivet,”
innehiller virdefulla imnen eller material,” mark- och vattenomr3-
den som ir sirskilt limpliga for anldggningar f6r industriell produktion,
energiproduktion, energidistribution, kommunikationer, vattenfor-

mark- och vattenomriden som

' Prop. 1985/86:3, s. 154
7 Miljsbalken 3 kap. 2 §.
'8 Miljsbalken 3 kap. 3 §.
Y Miljsbalken 3 kap. 4 §.
2 Miljsbalken 3 kap. 5 §.
2 Miljobalken 3 kap. 6 §

§

!5 Miljsbalken 3 kap. 1 §.
2 Miljsbalken 3 kap. 7
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sorjning eller avfallshantering,” samt mark- och vattenomriden ir
som har betydelse for totalférsvaret.”

Det ir inte alla omridestyper som kan uppnd den hogre skydds-
nivdn av riksintresse, men lagstiftaren har indd pekat ut dem som
viktiga i den nationella fysiska riksplaneringen. De typer av omrdden
som skyddas skiljer sig mycket &t, vissa skydd fokuserar pd bevar-
ande, medan andra fokuserar pd nyttjande av markomriden. De skiljer
sig dven &t 1 sin geografiska spridning, dir intresset f6r imnen och
material pekas ut genom koordinatsittning av enskilda fyndigheter
medan till exempel renniringen kriver storre arealer. Under 2020-
2021 gjordes en éversyn av kriterierna for riksintresseutpekanden
avseende vissa intressetyper, med det uttryckliga syftet att kraftigt
minska sdvil antalet ansprik p& omriden av riksintresse som dessa
omridens samlade areella utbredning.” Riksintresset amnen och
material var dock inte del av den hir 6versynen. Ett skil till detta ir
att SGU valt att vara restriktiva 1 sitt utpekande av omrdden i jim-
forelse med manga andra myndigheter med ansvar for riksintressen.

I nista avsnitt beskrivs skyddet f6r omridden som innehéller virde-
fulla imnen eller material mer i detalj, eftersom det ir den omrides-
typ som ticker de metaller och mineral som omfattas av den hir ut-
redningen.

Omriden som innehiller virdefulla imnen eller material

Enligt 3 kap. 7 § miljobalken ska omrdden som innehéller virdefulla
imnen eller material s8 lingt mojligt skyddas mot dtgirder som kan
patagligt forsvira utvinningen av dessa. I férarbetena till naturresurs-
lagen framgér att de amnen och material som avses ir sidana som
beddms som virdefulla frin samhillsekonomiska utgdngspunkter.*
Vilka dmnen eller material som anses virdefulla kan dirmed komma
att variera over tid. Nir det giller beddmningen av om dmnen eller
material ska anses vara virdefulla 1 en miljoprévningsprocess kan prov-
ningsmyndigheten inhimta information frin en annan myndighet
om betydelsen av de virden som ska bedémas 1 det konkreta fallet.
SGU ir den myndighet som har bist kunskap om det generella virdet

# Miljobalken 3 kap. 8 §.
2 Miljobalken 3 kap. 9 §.
» Se regeringens beslut Fi2020/00252/SPN.
% Prop. 1985/86:3, s. 165.
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av olika dmnen eller material. Det ingdr 1 provningsmyndighetens
utredningsskyldighet att inhimta den information som behovs for
att ett drende ska bli tillrickligt utrett. Vid en bedémning av mark-
anvindning som berdr riksintresset mineral, kan dirfér nédvindig
information inhimtas frdn SGU.

Nir forslaget om skydd fér omrdden med virdefulla imnen och
material togs in i naturresurslagen uttalades att det mot bakgrund av
samhillets behov av virdefulla imnen och material ir angeliget att
omriden som innehdller kinda tillgingar pd virdefulla dmnen eller
material ska skyddas mot &tgirder som kan férhindra eller férsvira
ett framtida utnyttjande av den ifrdgavarande resursen. For att dstad-
komma detta ska till exempel samlad bebyggelse 1 storre omfattning
och verksamheter som behéver skydd mot springningar och vibra-
tioner undvikas 1 omriden dir sddana imnen och material finns. En
god hushillning innebir att sidana verksamheter inte ska lokaliseras
1 omedelbar anslutning till rivaruférekomster fér vilka en senare
brytning har rimlig sannolikhet.””

Malmer och mineral som med hinsyn till énskemdl om inhemsk
produktion i en Kkrissituation ir av sirskild betydelse frin bered-
skapssynpunkt ir exempel pa tillgingar som kan vara av sidan be-
tydelse som avses 1 paragrafen. Det kan ocks3 gilla malmer och mineral
med stor samhillsekonomisk betydelse med tanke pd exportmojlig-
heter eller méjligheterna att anvinda dem som ersittning fér impor-
terade varor inom den svenska industrin. Vid remissbehandlingen pd
1980-talet av det forslag som foregick bestimmelserna lyfte remiss-
instanserna svarigheten att avgoéra vilka dmnen eller material som
skulle kunna komma 1 friga.”

Information om sirskilt intressanta omrdden for virdefulla imnen
eller material finns tillginglig hos SGU i webbverktyget Kartvisaren.
Inom dessa omriden finns det god mojlighet att lokalisera fyndig-
heter.”” Ytterligare prospekteringstgirder behvs dock for att kunna
faststilla dessa eftersom den hittills insamlade kunskapen ir sidan
att det dnnu inte gir att peka ut mindre avgrinsade omriden som riks-
intresse for virdefulla imnen eller material inom det stérre omridet.
I sitt arbete med 6versiktsplanering ir det dirfér viktigt att kommuner
och linsstyrelser beaktar den information som finns hos SGU.

¥ Prop. 1985/86:3, s. 69-70.

28 Prop. 1985/86:3, s. 70-71.

2 SGU har ytterligare en kartvisare med 20 000 poster som ocksd inkluderar omriden med
prospekteringsintresse men som inte pekats ut som riksintresse.
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Omriden av riksintresse

For att ytterligare stirka reglernas ”frinstyrande” effekt kan som
sagt omriden utpekas som riksintresse for ett specifikt indamil. Ett
omride av riksintresse skall skyddas mot pdtagligt férsvirande dtgir-
der. Kommuner och myndigheter ir skyldiga att ta hinsyn till om-
riden av riksintresse genom att till exempel inte planera for eller
limna tillstdnd till sddana verksamheter som kan hindra, patagligt
forsvira eller skada de indamail for vilket omridet pekats ut som
riksintresse. Ett omrdde som ir utpekat som riksintresse for virde-
fulla imnen eller material 1 enlighet med 3 kap. 7 § 2 stycket miljs-
balken ska alltsd skyddas mot verksamhet och 4tgirder som kan pa-
tagligt hindra eller férsvidra denna anvindning. Ett sidant hinder
skulle exempelvis kunna utgoras av en detaljplan fér bostider eller
tillstdnd till att uppfora en vindkraftpark. Vid arsskiftet 2019/2020
fanns 148 riksintresseomrdden f6r virdefulla imnen och material. Av
dessa hade 92 detaljavgrinsats och utmirkts pd karta. Ovriga hade
ligesbestimts med en centrumkoordinat.”

Kriteriet patagligt skada

Skyddet for riksintressen ir inte absolut. Som diskuterats ovan giller
det endast mot sidant som pdtagligt kan skada intresset samt vid
férindrad markanvindning. I situationer dir det uppstar en konflikt
mellan tvd eller fler riksintressen behéver man dirfér forst avgora
om de kan samexistera utan att pitaglig skada uppstdr pd nigot av
intressena. Vad som utgér pataglig skada definieras inte i lagtexten,
men i férarbetena till naturresurslagen uttalades det att man med det
uttryckssittet utesluter bagatellartad pverkan. Det ir endast sddana
dtgirder som kan ha en bestiende negativ inverkan pd det aktuella
intresset, eller som tillfilligt kan ha en mycket stor negativ inverkan
pd det, som avses.’' Detta ir en friga som har behandlats av domstol
vid ett flertal tillfillen, och ofta blir slutsatsen att pataglig skada inte
kommer att uppstd, att samexistens ir mojligt. Ndgot som indikerar
att det krivs en relativt omfattande skada pd ett intresse som helhet
for att det ska anses utgdra en pataglig sddan.

©SGU (2021), 5. 79.
3! Prop. 1985/86:3, s. 155.
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Riksintresseutredningen (SOU 2015:99) pédpekade 1 sitt betin-
kande att det finns problem med begreppet pitaglig skada och hur
det har uttolkats 1 praxis. En av anledningarna till detta menade ut-
redningen var att riksintressen och ovriga intressen enligt 3 och
4 kap. miljobalken ofta ir otydligt beskrivna i de underlag som ligger
till grund fér besluten.”” Man menade att linsstyrelserna inte gér
nigon egen bedémning 1 varje enskilt fall om det angivna riksintres-
set dr ett riksintresse eller inte. Diremot bedémer linsstyrelserna om
den provade anliggningen, verksamheten eller dtgirden kommer att
pitagligt skada ett angivet riksintresse. Denna bedémning motiveras
i det enskilda beslutet.” Domstolen kommer ofta fram till att pitag-
lig skada inte kommer att uppstd pd nigot av intressena s linge
villkor om forsiktighetsdtgirder kan stillas.

Avvigning mellan oférenliga indamal

I situationer di ett omrade ir utpekat som riksintresse for ett eller
fler indamal och det inte ir mojligt att de tvd intressena kan sam-
existera pd platsen ska en avvigning mellan dem goras i1 enlighet med
vad som anges i 3 kap. 10 § miljobalken. Det innebir att foretride
ska ges det eller de indama3l som p3 limpligaste sitt frimjar en l3ng-
siktig hushdllning med naturresurserna. I den avvigningen ska led-
ning tas i miljobalkens évergripande mal.”* Bland annat ir minga och
stora omrdden 1 Sverige av riksintresse for natur- och kulturvird
samt friluftsliv. En gruvetablering kan tilldtas dven inom sddana om-
rdden, om skadan av gruvetableringen inte bedéms som pitaglig
gentemot hela omrddet eller om utvinning av mineral bedéms som
det intresse som bist frimjar en lingsiktig hushillning med resur-
serna. I det hir ssmmanhang fyller den kommunala éversiktsplaner-
ingen en viktig roll. Eftersom kommunerna i sin planering, i samrid
med linsstyrelsen, avgor frigor om markanvindning fir 6versikts-
planerna betydelse i efterkommande processer dir markanvindnings-
konflikter kan uppstd. Detta var ocksd nigot som foérutsigs vid till-
komsten av hushillningsbestimmelserna.

Forarbetena till miljsbalken ger inte mycket vigledning till hur
en avvigning ska goras utéver hinvisningen till miljobalkens 6ver-

280U 2015:99, 5. 274.
3 SOU 2015:99, 5. 223.
** Prop. 1997/98:45, s. 35.
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gripande milsittningar.”® Det lingsiktiga tidsperspektivet har bety-
delse, liksom om mgjligt 16sningar som tillgodoser flera intressen.
Bedémningen ska i enlighet med balkens mél innefatta ekologiska,
kulturella och samhillsekonomiska hinsynstaganden”. Aven Sveriges
internationella taganden ska beaktas i prioriteringen av riksintresse.”®

Frigan om hur avvigningen ska goras behandlades dven 1 for-
arbetena till minerallagen, dir det konstaterades att det ligger utan-
for Bergsstatens normala kompetens att gora en sidan intresseav-
vigning som ytterst har en politisk karaktir. Dirfor beslutades att
bergmistaren ska samrida med linsstyrelsen i frigan och att lins-
styrelsens bedomning i normalfallet ska vara bestimmande for berg-
mistarens beslut.” Om bergmistaren vid tillimpningen av 3 eller
4 kap. miljobalken finner skil att fringd vad linsstyrelsen har fore-
slagit ska drendet om beviljande av bearbetningskoncession hinskjutas
till regeringens prévning.”

11.2.2 Narmare om 4 kap. miljobalken

I 4 kap. miljobalken finns sirskilda bestimmelser f6r vissa 1 lag-
texten angivna geografiska omrdden. Dessa omriden ir 1 sin helhet
av riksintresse med hinsyn till sina natur- och kulturvirden. Bland
annat omfattas stora delar av Sveriges kust- och fjillomriden. Bestim-
melserna varierar i styrka och rickvidd for de olika omridena men
som huvudregel giller att omridenas natur- och kulturvirden inte
far patagligt skadas genom exploateringsféretag eller andra ingrepp.”
Mojligheten att etablera en gruva i dessa omriden kan emellertid inte
helt uteslutas, utan fir bedémas fran fall till fall. Det ir till exempel
inte sikert att en gruvetablering inom ett utpekat fjillomrdde av
riksintresse skulle pataglig skada hela omriddet och dirmed inverka
menligt pd turismens och det rorliga friluftslivets intressen. Som vi
har behandlat ovan ir rekvisitet pdtagligt skada inte tydligt definierat
ivare sig forarbeten eller praxis. Som ett exempel pd detta ansigs inte
Hogakustenbron patagligt skada det i 4 kap. utpekade riksintresset
Hoga kusten. Detta trots att den skulle bli nistan 2 kilometer ldng

3 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 35.
% Prop. 1997/98:45, del 2, s. 35.
%7 Prop. 1988/89:92, s. 64.

% Minerallagen 8 kap. 2 § 2 p.

* Miljobalken 4 kap. 1 §.
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och 182 meter hég och att E4 1 6vrigt mellan Hirnésand och
Ornskoldsvik skulle dras om inom riksintresseomridet. Regeringen
motiverade sitt beslut 1 frigan bland annat med att det endast var en
liten del av riksintresseomrddet som skulle komma att piverkas.*
Detta indikerar att grinsen for vad som utgor en pataglig skada kan
sittas relativt hogt, dven om det givetvis dr omstindigheterna 1 de
aktuella fallen som avgoér bedémningen.

Undantag frin forbud - sirskilda skil

Enligt 4 kap. 1§ andra stycket miljobalken kan anliggningar for
utvinning av sidana imnen och material som omfattas av 3 kap. 7 §
andra stycket tillitas dven inom omraden avsatta fér bevarande enligt
riksintressebestimmelserna, om det finns sirskilda skil. De geo-
grafiska bestimmelserna syftar till att skydda berérda omrddens
mycket stora natur- och kulturvirden. Eftersom dessa virden inte dr
lika starka éverallt inom omrddena bor det vara méjligt att lokalisera
bebyggelse eller anliggningar inom omridena pd ett sddant sitt att
dessa inte pitagligt skadar bevarandevirdena.' Vidare motiveras
undantaget {or gruvbrytning i férarbetena med att anliggningar fér
utvinning av imnen och material ir ligesbundna d& en fyndighet inte
kan omlokaliseras.” Tanken med undantaget var att det skulle finnas
en mojlighet att 1 sirskilt angeligna fall, om fyndigheten ir av mycket
stor betydelse frin niringspolitiska eller sysselsittningsmissiga ut-
gdngspunkter, utvinna mineraltillgingar och liknande dven om en
sddan utvinning skulle strida mot syftet med de geografiska bestim-
melserna. Ju starkare bevarandeintresset ir i det enskilda fallet, desto
stérre tyngd miste brytningsintresset ha fér att f foretride.”

11.2.3 Férhallandet mellan 3 och 4 kap. miljébalken

Bestimmelserna i miljobalkens 3 och 4 kap. kan sigas ange vilka all-
mdénna intressen (samhillsintressen) som ska beaktas nir frigor om
anvindningen av mark- och vattenomriden prévas samt hur dessa

© RA 1993 not 550.

! Prop. 1985/86:3, s. 93.
“2 Prop. 1985/83:3, 5. 93.
“ Prop. 1985/86:3, s. 93.
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ska avvigas gentemot varandra nir de inte kan samexistera.* Inom
de geografiska omriddena som berérs av 4 kap. miljobalken finns minga
omriden som ocks3 har bedémts vara av riksintresse enligt bestim-
melserna i3 kap. miljobalken. Enligt 4 kap. 1 § miljobalken ir de om-
rdden som anges 1 2-8 §§ 1 samma kapitel, med hinsyn till de natur-
och kulturvirden som finns 1 omridena, 1 sin helhet av riksintresse.
Av bestimmelsen framgir vidare att exploateringsféretag och andra
ingrepp 1 miljon fir komma till stind endast om det inte méter ndgot
hinder enligt 2-8 §§ och det kan ske pd ett sitt som inte patagligt
skadar omridenas natur- och kulturvirden. Vid olika tillstdndsprov-
ningar maste det alltsd goras tvd bedémningar, dels om atgirden ir
forenlig med bestimmelserna 1 4 kap. miljobalken, dels om &tgirden
ir forenlig med bestimmelserna 1 3 kap. miljobalken. Riksintresse-
utredningen fann vid utvirderingen av domstolsavgéranden och reger-
ingsbeslut att en prévning i1 tvd steg inte alltid uppmarksammas. Miljo-
overdomstolen har dock i MOD 2001:38 uttalat att det ligger nirmast
till hands att férst prova en ansdkan enligt bestimmelserna 1 4 kap.
miljobalken. Det dr f6rst om denna prévning ger vid handen att hin-
der mot verksamheten inte féreligger som en intresseavvigning enligt
bestimmelserna i 3 kap. miljébalken ska goras.”

Tidigare utredningars f6rslag och motivering avseende
riksintresseomridet

Under senare &r har tvd utredningar adresserat frigan om vad som bor
ingd 1 riksintresseomrddet f6r virdefulla imnen eller material. SGU
foreslog i samband med Miljéprocessutredningens (SOU 2009:45)
arbete att begreppet fyndighet skulle tas bort di det skulle medge att
arealmissigt storre omrdden kan pekas ut.*

Av férarbetena och av paragrafens andra stycke framgdr att det
inte enbart ir de virdefulla imnena och mineralerna utan ocksi moj-
ligheterna att utvinna dessa som ska skyddas. Miljoprocessutredningen
foreslog 1 sitt slutbetinkande att paragrafens andra stycke dndras sd
att det framgdr att dtgirder inte f&r vidtas inom omriden som inne-
haller imnen eller material av ifrigavarande slag om &tgirderna inne-
bir att utvinningen pétagligt férsviras. Riksintresseutredningen anslot

“ Ek m.fl. (2017), 5. 42—44.
#SOU 2015:99, s. 408.
SOU 2009:45, s. 162-163.
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sig till miljoprocessutredningens bedémning och ansdg siledes att ut-
trycket fyndigheter bér utgd ur bestimmelsen.*’

I sitt slutbetinkande foreslog riksintresseutredningen ett nytt
3 kap. miljobalken dir bland annat mark- och vattenomrdden som
innehdller virdefulla imnen eller material kan vara av visentligt all-
mint intresse och av riksintresse. Det intresse som féreslogs mot-
svarar det som anges i nuvarande 3 kap. 7 § miljobalken.

Kriterier for att bedoma omride som innehéller fyndigheter

En viktig del i arbetet med utpekanden av riksintressen enligt 3 kap.
7 § dr definitionen av begreppet fyndighet. For att kunna se dver
nuvarande lagstiftning i syfte att stirka stillningen f6r innovations-
kritiska metaller och mineral som ir nédvindiga f6r klimatomstill-
ningen har vi sett det som nddvindigt att ocksd tydliggéra vad som
avses med fyndighet.

Med utgdngspunkt i forarbetena till hushllningsférordningen har
SGU i dag tre kriterier som anviinds for utpekande av riksintresse enligt
3 kap. 7 § andra stycket miljobalken. Dessa ir:

1. dmnet eller materialet har stor betydelse for samhillets behov,
2. imnet eller materialet har sirskilt virdefulla egenskaper och

3. omridet innehdllande fyndigheten av imnet eller materialet ir vil
avgrinsat, undersékt och dokumenterat.

Det finns inte ndgon klar definition av begreppet fyndighet. Med en
fyndighet avses vanligen, bland annat av SGU*, en malm, en mineral-
tillgdng eller en mineralreserv. Samtliga dessa begrepp inrymmer en
bedémning av brytvirdheten, det vill siga att det ror sig om mineral
som bedéms kunna vara ekonomiskt lénsamma att utvinna. Men
fyndighet tolkas i miljobalken snarast som en férekomst av mineral
som ir av potentiellt intresse f6r utvinning. Vi bedémer att den tolk-
ning som SGU gor for nirvarande om att omrddet ska vara vil av-
grinsat inte ir en helt nédvindig tolkning, det skulle dven rymmas
inom begreppet fyndighet att peka ut omridden som ir avgrinsade,
vilket ir ett ndgot vidare begrepp.

7 SOU 2015:99, del 2, s. 446 {.
* SGU Geologisk ordlista.
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11.3  Atgirder for att fraimja forsérjningsintresset
i den nationella planeringen

Foérutsittningarna fér en god rivaruférsorjning behover forbittras,
och det giller sirskilt f6r imnen som behévs fér klimatomstillningen.
Den nationella planeringen ir ett viktigt verktyg for detta. I planer-
ingen av mark- och vattenomriden behéver man ta stérre hinsyn i
till vad som redan ir kint om omrdden som ir intressanta f6r under-
sokning och eventuellt efterféljande utvinning av innovationskritiska
metaller och mineral som ir nddvindiga f6r klimatomstillningen, det
vill siga behovs 1 innovationer f6r att nd klimatmalen. Siledes finns
sirskilt starka skil f6r samhillet att sikerstilla att omrdden som inne-
hiller sidana imnen kan skyddas fér framtida behov.

Vi bedémer att det bista sittet att stadkomma ett sddant skydd
ar genom:

e att SGU definierar vad som avses med begreppet innovations-
kritiska metaller och mineral som ir nédvindiga fér klimatom-
stillningen samt bedémer vilka metaller och mineral som utifrin
denna definition uppfyller kravet pd att vara innovationskritiska
och nédvindiga fér klimatomstillningen,

o att SGU ser 6ver kriterierna for utpekandet av fyndigheter av imnen
och material s3 att de ir anpassade efter fyndigheter av metaller
och mineral som ir innovationskritiska och nédvindiga for klimat-
omstillningen,

e att SGU intensifierar sitt arbete med att peka ut riksintresseom-
riden som innehller fyndigheter av sddana metaller och mineral
som ir innovationskritiska och nédvindiga f6r klimatomstillningen,

o att det fortydligas att riksintresseomriden som pekas ut for virde-
fulla imnen och material ska omfatta bdde fyndigheten av de virde-
fulla imnena och de omriden som behovs f6r driftsanliggningar
for att kunna utvinna dessa imnen, och

o attdetinte lingre krivs sirskilda skil for att etablera anlidggningar
fér utvinning av innovationskritiska metaller och mineral som ir
nddvindiga for klimatomstillningen inom de geografiska omriden
som skyddas enligt 4 kap. miljobalken, férutom inom national-
stadsparken Ulriksdal-Haga-Brunnsviken-Djurgirden, eller inom
Natura 2000-omriden.
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Dessutom bedémer vi att férutsittningarna for en effektiv samhills-
planering behéver stirkas genom:

¢ en kunskapssammanstillning som synliggér méilkonflikter och
synergier mellan utvinning av mineral och andra samhillsintres-
sen 1 syfte att underlitta avvigningar mellan olika nationella mal
och riksintressen, och

e envigledning f6r kombinerad markanvindning i omriden som ir
intressanta for utvinning av innovationskritiska metaller och mine-
ral som dr nédvindiga f6r klimatomstillningen.

11.3.1 Ett anpassat och intensifierat arbete med riksintresset
for vardefulla dmnen och material

For att omrdden som innehdller innovationskritiska metaller och
mineral som dr nédvindiga for klimatomstillningen ska kunna f3 ett
starkare skydd ir det centralt att det utarbetas en tydlig definition
for dessa. En sddan definition kommer att ge en forutsebarhet for
sdvil verksamhetsutdvare som myndigheter och andra sirskilt be-
rorda infor och vid tillimpningen av de regler vi foreslir. Behovet av
imnen och material kan férindras 6ver tid. Definitionen bér ta hojd
for detta och utgd frin vissa faststillda kriterier {6r vilka egenskaper
som gor att en viss metall eller mineral ska anses vara innovations-
kritisk. Vi foresldr att den for riksintresset ansvariga myndigheten,
SGU, ska definiera vad som avses med begreppet och bedéma vilka
metaller och mineral som utifrdn kriterierna i definitionen ska anses
uppfylla kravet pd att vara innovationskritiska och nédvindiga fér
klimatomstillningen. Bedémningen av vilka metaller och mineral som
uppfyller kriterierna behdver kontinuerligt uppdateras utifrdn ny
kunskap eller nya omstindigheter. Genom ett sidant uppligg till-
forsikras ett visst matt av adaptivitet i férvaltningen samtidigt som
det ger verksamhetsutovare, sakigare och myndigheter tillging till
information om vilka dmnen och material som vid varje given tid-
punkt ir kritiska f6r omstillningen s& som samhillets behov ser ut.
Det kriver ocks3 att riksintressemyndigheten arbetar aktivt med att
se till att de utpekanden som finns dr uppdaterade. I avsnitt 11.4 ut-
vecklar vi vdr syn pd hur begreppet innovationskritiska metaller och
mineral som ir nédvindiga for klimatomstillningen bor definieras.
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Vi gdr inte in pd frdgan om definitionen bor vara forfattningsreglerad
eller beslutas pd annat sitt.

For att riksintresset for virdefulla imnen och material enligt
3 kap. 7 § miljobalken ska kunna vdrdas och héllas uppdaterat be-
démer vi att SGU behdover intensifiera sitt arbete med att peka ut
och koordinatsitta sddana riksintresseomriden. Det arbetet behéver
sirskilt beakta det 6kade behovet av att utvinna innovationskritiska
metaller och mineral 1 Sverige. Detta forslag ir titt férknippat med
den nationella strategi fér hillbar f6rsérjning av innovationskritiska
metaller och mineral som vi féreslar 1 kapitel 16. Den hir uppgiften
ingdr redan i myndighetens befintliga uppdrag, men vi ser ind4 be-
hovet av att poingtera vikten av att detta arbete sker proaktivt f6r
att sikerstilla att de omrdden som innehéller innovationskritiska metal-
ler och mineral ocksd pekas ut som riksintressen. Med anledning av
vart forslag nedan om fortydligande 13 kap. 7 § ser vi dven ett behov
av att SGU ser 6ver sina kriterier f6r utpekande s att dven omriden
for anliggningar f6r utvinning inkluderas i utpekandena. En viktig
del 1 arbetet med att peka ut omrdden av riksintresse ir att ocksg se
over kriterierna for nir ett omride som innehiller en fyndighet kan
anses vara av riksintresse. Vi gér beddmningen att det gir att tolka
begreppet fyndighet sd att man kan peka ut omriden som ir avgrin-
sade, men inte nddvindigtvis vdil avgrinsade. Genom att utvidga
kriterierna pd detta sitt skulle det g3 att peka ut riksintresseomriden
iett tidigare skede in vad som i1 dag ir mojligt. Det bor dock vara SGU
som expertmyndighet som 1 detalj f&r avgora hur kriterierna ska ut-
formas.

11.3.2 Forandringar i 3 och 4 kap. miljobalken

For att 3stadkomma ett stirkt skydd av de omriden som innehéller
fyndigheter av innovationskritiska metaller och mineral som ir nod-
vindiga f6r klimatomstillningen kan ocks3 vissa justeringar behdvas
1 hushillningsbestimmelserna i 3 och 4 kap. miljébalken. Vi menar att
det inte ir nédvindigt att genomfora de dndringar vi féresldr, samma
effekt gdr att uppnd genom en forindrad tillimpning av nuvarande
bestimmelser. Diremot finns en klar férdel med att genomféra ind-
ringarna i det att det sinder en tydlig signal om virdet av dessa metaller
och mineral och behovet av dem.
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Skydd dven for anliggningar i 3 kap. 7 §

Ett sitt att stirka mojligheterna till utvinning av innovationskritiska
metaller och mineral ir att tydliggora att det dr just det som ir det
skyddsvirda intresset i riksintresset f6r virdefulla imnen och mate-
rial. Det kan goras genom att mer explicit nimna utvinning i andra
stycket i bestimmelsen. Genom att gora detta fortydligas att ocksd
omriden som behévs for anliggningar f6r utvinningen ska inklude-
ras 1 riksintresseomridet. P4 s3 vis klargors redan 1 riksintresseut-
pekandet vilket omride som behévs f6r att kunna utvinna de imnen
och material som finns 1 marken, och hur stort detta omride ir i
forhdllande till fyndigheten. Det har tidigare visat sig kunna utgora
ett problem 1 tolkningen av riksintresset att endast sjilva fyndig-
heten ingdr 1 utpekandet. I ett drende, dir bolaget Tertiary Gold Itd
ansékte om bearbetningskoncession 1 omrddet Kyrkberget K nr 1 i
Storumans kommun, aktualiserades just den hir frigan. Linsstyrel-
sen bedémde 1 drendet att eftersom driftsanliggningarna skulle pla-
ceras utanfér det omride som var utpekat som riksintresse enligt
3 kap. 7 § skulle ingen avvigning enligt 3 kap. 10 § géras, renniringen
gavs dirfor foretride.

Genom att tydligare hinvisa till utvinning 1 paragrafen fortydligas
att det dr intresset av att kunna utvinna som skyddas, inte imnet eller
materialet 1 sig. Det ir fortsatt fyndigheten som ska vara utgdngs-
punkten for riksintresseomrddet och SGU:s arbete med att koordi-
natsitta detta ska vara bestimmande {6r vilket omride som pekas ut.

Det hir forslaget triffar inte enbart innovationskritiska metaller
och mineral som ir nédvindiga f6r klimatomstillningen, utan alla
imnen och material som omfattas att bestimmelsen. Anledningen
till att vi foreslr att dndringen genomférs pd detta generella vis ir
att vi bedomer att en sdan lydelse ir mer 1 linje med hur bestim-
melsen ir avsedd att fungera. Vi utvecklar vir syn pa vikten av att
behlla riksintressesystemets systematik nedan i avsnitt 11.3.3. Som
konstaterats i inledningen av avsnittet dr det mgjligt att uppnd samma
resultat med en férindrad tillimpning av dagens bestimmelser men
en forfattningsindring tydliggor att s ska ske.

En utmaning med detta forslag ir att det kan innebira vissa své-
righeter f6r SGU att peka ut omrdden fér anliggningar eftersom
lokaliseringen av dessa sillan dr kind vid den tidpunkt d& utpekandet
sker 1dag. Det finns dirmed en risk f6r att detta forslag férdrojer
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processen for utpekande av riksintressen. En mojlighet for att mot-
verka detta ir att anvinda sig av en schablon f6r driftomriden vid
utpekandet. Dessa kan sedan avgrinsas mer i detalj nir utvinning av
fyndigheten blir aktuellt. D3 gir det ocksd tydligare att avgora pa-
verkan pd eventuella andra riksintressen. Vi ser det som en limplig
16sning d& det ir forst vid det tillfillet som en eventuell konflikt mellan
olika intressen aktualiseras. Vi har dock valt att inte 1 detalj beskriva
hur utpekanden av driftomriden ska gi till, utan limnar den frigan
till SGU som expertmyndighet att bedéma.

Moijlighet till etablering av anliggningar inom skyddade
omriden enligt 4 kap.

Vibeddmer att det finns tydliga poinger med att riksintressen enligt
3 kap. miljobalken inte prioriteras framfér varandra direke 1 lagstift-
ningen, vilket vi behandlar mer utférligt i nista avsnitt. Det finns
dock en utmaning i det faktum att metaller och mineral som finns i
marken inte gir att omlokalisera. Det gor att de har en annan karak-
tir in andra riksintressen. Lagstiftaren har férutsett den problemati-
ken och gett imnen och material en sirstillning 1 4 kap. miljobalken.
Genom en undantagsbestimmelse 1 4 kap. 1 § 2 stycket stadgas att
bestimmelserna om skydd for vissa geografiska omrdden 1 4 kap.
inte utgdr hinder for anliggningar f6r utvinning av sidana dmnen
och material som avses 1 3 kap. 7 § andra stycket. Férutsittningen ir
att det finns sirskilda skil f6r att undantaget ska tillimpas.

Ett sitt att 6ka mojligheten till utvinning av innovationskritiska
metaller och mineral som ir nédvindiga f6r klimatomstillningen ir
att ta bort kravet om sirskilda skil. En sidan forindring vidgar moj-
ligheten att etablera anliggningar f6r utvinning dven inom de geo-
grafiska omrdden som omfattas av det sirskilda skyddet i 4 kap. miljs-
balken. Anliggningar f6r utvinning av dessa imnen ges dirmed samma
stillning som anliggningar som behovs for totalférsvaret. P3 s3 vis
ges dessa metaller och mineral en sirstillning 1 hushillningsbestim-
melserna i forhdllande till andra imnen och material som omfattas av
3 kap. 7 § andra stycket.

Som konstaterats 1 inledningen av avsnittet ir det inte nédvindigt
att lagreglera den hir méjligheten. Det skulle vara mojligt att tillimpa
dagens bestimmelser sd att det faktum att det ror sig om en fyndig-
het av innovationskritiska metaller och mineral som ir nédvindiga
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for klimatomstillningen utgdr sirskilda skil for att £3 etablera an-
liggningar inom omrdden som ir utpekade enligt 4 kap. Virt forslag
ir en mojlighet for lagstiftaren att fértydliga hur bestimmelserna ska
tillimpas. Slutligen bor poingteras att det fortsatt krivs att tillkoms-
ten av anliggningarna underkastas en miljéprévning och att erfor-
derliga tillstdnd meddelas, den f6rindring som foreslds avser enbart
tillimpningen av 4 kap. miljobalken.

Ett alternativ till det vi har presenterat i det hir avsnittet ir att i
lagtexten endast anvinda begreppet “innovationskritiska metaller och
mineral”. Det ir ett vidare begrepp in ”innovationskritiska metaller
och mineral som ir nédvindiga for klimatomstillningen” och kan pd
s& vis anpassas till andra samhilleliga behov 1 framtiden. I en sddan
16sning skulle det g att koppla begreppet innovationskritiska till en
genom forordning forfattningsreglerad definition som hinvisar till
att det ror sig om metaller och mineral som dr nédvindiga fér klimat-
omstillningen. Om samhillets behov skulle forindras skulle det inte
krivas en lagindring f6r att férindra definitionen. Vi har dock valt
att inte gd vidare med detta f6rslag d& véra direktiv specifikt pekar ut
innovationskritiska metaller och mineral som ir nédvindiga for kli-
matomstillningen.

11.3.3 Riksintressesystemets systematik bor bibehallas

Vi bedémer att det dr viktigt att riksintressesystemets systematik
bibehills och att dndringar inte genomfors som innebir att lagstifta-
ren direkt 1 lagbestimmelserna virderar vissa intressen framfér andra.
For att hantera frigan om att ge ett specifikt intresse en sirstill-
ning framfoér andra intressen 1 hushéllningsbestimmelserna 1 milj6-
balkens 3 och 4 kapitel krivs en forstdelse f6r hur bestimmelserna
ir tinkta att fungera. I avsnitt 11.1 finns en redovisning av bestim-
melsernas ursprung och roll i den svenska nationella planeringen.
Hir kan vi konstatera att nationell och kommunal planering ir tinkta
att samspela for att 1 varje enskilt fall avgéra vad som ir den mest
limpliga markanvindningen p4 en angiven plats. Vid konkurrerande
markanvindningsansprik finns avvigningsregler som bygger pd att
marken ska anvindas pd det sitt som ir mest ldngsiktigt hillbart.
Utover detta ska miljobalkens évergripande mil anvindas som tolk-
ningsinstrument i avgdrandet av vad som dr mest lingsiktigt hallbart.
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Vi bedémer att en viktig aspekt 1 lagstiftarens val att inte ut-
tryckligen prioritera mellan intressen direkt i lagstiftningen, utdver
totalforsvaret, dr att vad som framstdr som mest lingsiktigt hillbart
kan variera éver tid. Genom att lagstiftningen ir dppen for olika
tolkningar ir den ocksd bestindig éver tid. Vi kan ocksd konstatera
att miljobalkens dvergripande mil, som framgdrav 1 kap. 1 §, stadgar
att bestimmelserna 1 balken syftar till att frimja en hllbar utveckling
som innebir att nuvarande och kommande generationer tillférsikras
en hilsosam och god miljé. Bestimmelsen ger utrymme for att tolka
ovriga bestimmelser 1 balken med syfte att motverka de pigdende
klimatférindringarna och dirmed ocks8 frimja en gron omstillning.
Vi anser dirfér som utgdngspunkt att det inte finns ndgonting som
hindrar att verksamheter som frimjar den gréna omstillningen prio-
riteras framfor andra 1 dagsliget. Det ir snarast en friga om hur syste-
met tillimpas dn hur det dr utformat. Det kan ocksd konstateras att
det faktum att vilka metaller och mineral som omfattas av defini-
tionen innovationskritiska och nédvindiga for klimatomstillningen
indras over tid inte bor vara ett problem 1 det nuvarande systemet.
Det ir upp till sektorsmyndigheterna att se till att omriden som ir
av riksintresse for ett visst iandamal dr utpekat, 1 detta ligger ocksa
att se till att omriden inte ir utpekade om de inte ir av riksintresse.
Det ligger dirmed i sakens natur att riksintresseutpekandena bér héllas
uppdaterade och aktuella.

I sammanhanget kan noteras att Klimatrittsutredningen ansett
det inte limpligt att inféra en avvigningsregel 1 miljébalken som
innebir att klimatnytta ska gd fére andra intressen. Motiveringen till
detta var att det bland annat skulle kunna riskera bidra till de kumu-
lativa effekter som redan i dag riskerar renskétselns fortlevnad.” Den
provning som Klimatrittsutredningen utgick ifrin var den i mark-
och miljsdomstol, 1 dagsliget provas 3 och 4 kap. miljobalken av berg-
mistaren 1 drenden om bearbetningskoncession. Det dr dock samma
bestimmelser som ska prévas och dirmed bér prévningen 1 bearbet-
ningskoncessionsirendet i sak inte skilja sig 8t frin den prévning
som sker inom miljétillstdndsprocessen.

For att fortydliga vikten av sddana metaller och mineral som be-
handlas i den hir utredningen har vi foreslagit att en nationell strategi
tas fram, grundad p3 en bred politisk samsyn (se kapitel 16). Strategin
kan anvindas som tolkningsunderlag i drenden dir konflikter mellan

¥ SOU 2022:21, 5. 176-177.
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tvd oférenliga riksintressen foreligger. Vi menar att en sdan tgird
ir mer indamadlsenlig dn att ge tillfilliga intressen en sirstillning
direkt i hushllningsbestimmelserna.

Nedan redogér vi for ndgra forfattningsférindringar som vi dver-
vigt under utredningsarbetet men som vi valt att inte g vidare med
d3 vi inte anser de ir limpliga av de skil som vi beskrivit ovan, och
utvecklar nedan.

Riksintresse for innovationskritiska metaller och mineral

Ett sitt att stirka forsorjningen av innovationskritiska metaller och
mineral som dr nédvindiga for klimatomstillningen framfér andra
imnen och material i hushillningsbestimmelserna skulle kunna vara
att direkt 1 3 kap. 7 § miljobalken ange att omriden som innehéller
fyndigheter av sidana dmnen ska skyddas. En sidan bestimmelse
skulle kunna utformas pa féljande sitt (andra stycket):

Mark- och vattenomriden som innehiller virdefulla imnen eller mate-

rial ska s 1ingt mojligt skyddas mot &tgirder som kan pétagligt forsvira

utvinningen av dessa.

Omriden som innehller fyndigheter av innovationskritiska metaller
och mineral som ir nédvindiga f6r klimatomstillningen ska skyddas
mot dtgirder som avses 1 forsta stycket.

Omriden som innehiller fyndigheter av imnen eller material som ir
av riksintresse ska skyddas mot tgirder som avses i forsta stycket.

Inneborden av en sidan bestimmelse ir att SGU inte behéver peka
ut omrddena fér att de ska ha stillning som riksintresse, den still-
ningen féljer direkt av lag. Omridena behover dock definieras pd
ndgot sitt, vilket skulle behéva bli en uppgift f6r SGU. Arbets-
insatsen f6r SGU skulle dirmed bli densamma. Vi bedémer att en
sddan reglering skulle skapa en otydlig situation fér dem som ska
tillimpa bestimmelsen. Det skulle bli svart att férstd vad skillnaden
ir gentemot riksintresseomriden som pekas ut av SGU. Utform-
ningen av bestimmelsen innebir att det skulle vara méjligt for verk-
samhetsutdvare att i rittstillimpningen pavisa att ett omrdde om-
fattas av bestimmelsen och dirmed ska skyddas mot dtgirder pd det
sitt bestimmelsen anger, dven om inte SGU har pekat ut eller defi-
nierat omradet pd det sittet. Vi gér bedomningen att en sddan be-
stimmelse inte ir forenlig med hur 3 kap. dr uppbyggt och fungerar
generellt, med sektorsmyndigheter som avgér vilka omriden som
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bor skyddas som riksintressen. Dirfor anser vi att det hir alterna-
tivet inte dr limpligt att gd vidare med di det strider mot systema-
tiken 1 hushdllningsbestimmelserna.

Geografiskt riksintresse for rivaruforsorjning

Vi har dven tittat pd mojligheten att stirka skyddet fér omrdden som
innehller fyndigheter av innovationskritiska metaller och mineral
som ir nddvindiga for klimatomstillningen genom att direkt 1 4 kap.
miljobalken ange vilka omriden som avses och vilket skydd dessa
omrdden ska ha. En sddan bestimmelse skulle i s8 fall inforas utdver
nuvarande bestimmelser om skydd foér omridden med hoga natur-
och kulturvirden. Den skulle kunna utformas pa f6ljande sitt:

De omriden som anges i andra stycket dr, med hinsyn till de virdefulla
imnen och material som finns i omridena, 1 sin helhet av riksintresse
och ska skyddas mot dtgirder som pitagligt kan férsvira utvinningen av
dessa imnen och material.

Innebérden av en sddan bestimmelse ir i stort sett densamma som 1
exemplet ovan, med den skillnaden att omrddena anges 1 bestimmel-
sen. Det blir dven hir en uppgift for SGU att definiera omrddena och
avgrinsa dem men det ir riksdagen som beslutar om att omridena
ska vara av riksintresse. Svarigheten hir blir ocks3 att ange omridena
med en lagom detaljeringsgrad. Férdelen med bestimmelsen ir att
det skulle bli ett mycket tydligt utpekande och ett mycket tydligt
skydd. Som vi har behandlat i avsnitt 11.3.1 finns det dock anledning
att inte 1 lagtext direkt definiera vilka metaller och mineral som ir
innovationskritiska och nédvindiga f6r klimatomstillningen. Detta
eftersom s&vil bedémningen av vad som ir kritiskt som vilka metal-
ler och mineral som ir nédvindiga ir forinderligt 6ver tid. Vi anser
dirfor ate det vore olimpligt att peka ut omriden som innehiller
metaller eller mineral som i dag anses vara innovationskritiska och
nodvindiga f6r klimatomstillningen direkt 1 lagtext. Det skulle ta
bort den flexibilitet som ir nédvindig fér att det hir systemet ska
vara funktionellt. En sddan bestimmelse skulle ocks3 ha till syfte att
skydda ett exploateringsintresse. Att ha en sddan bestimmelse 1 4 kap.
strider mot systematiken i hushdllningsbestimmelserna och riskerar
att leda till svdr avvigningsproblematik. Vi anser dirfor att en sddan
bestimmelse inte bor inforas.
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Skydd av potentiella fyndigheter

Den nuvarande regleringen av riksintresse for virdefulla imnen eller
material innebir att omrdden som ir lovande f6r utvinning av metaller
och mineral inte blir utpekade si linge det inte gir att uppvisa en
fyndighet. Minga av de imnen och material som pekats ut 1 EU:s
lista &ver kritiska rivaror’ och som i dagsliget ir kritiska fér de inno-
vationer som behévs foér klimatomstillningen finns i Sverige. Det
giller till exempel sillsynta jordartsmetaller, kobolt, naturlig grafit och
germanium. I SGU:s Kkartvisare finns omriden markerade som ir sir-
skilt intressanta.”’ Merparten av dessa ir inte undersokta i tillricklig
omfattning fér att man ska kunna bedéma om de innehiller en fyn-
dighet, s om begreppet definieras och anvinds 1 dag. De blir dirfor
1 dagsliget inte utpekade som riksintressen enligt 3 kap. 7 § miljs-
balken.

Ett sitt att skydda omridden med potentiella fyndigheter av inno-
vationskritiska metaller och mineral som ir nédvindiga for klimat-
omstillningen skulle kunna vara att dven dessa omrdden ska kunna
pekas ut som av riksintresse. Det skulle allts3 gilla sidana omriden
som SGU har konstaterat dr intressanta fér undersékning dé de kan
innehilla fyndigheter av dessa damnen. En sidan férindring skulle
kunna dstadkommas genom att det infors ett tilligg 1 3 kap. 7 § tredje
stycket miljobalken med foljande lydelse:

Mark- och vattenomrdden som innehéller virdefulla imnen eller mate-

rial ska s§ 1angt méjligt skyddas mot dtgirder som kan patagligt forsvira

utvinningen av dessa.
Omriden som innehiller fyndigheter av imnen eller material som ir
av riksintresse ska skyddas mot dtgirder som avses i forsta stycket.
Omrdden som innehéller potentiella fyndigheter av innovationskri-
tiska metaller och mineral som ir nédvindiga f6r klimatomstillningen,

vilka sannolikt kommer att behdvas f6r f6rsdrjningen av dessa imnen,
som ir av riksintresse ska skyddas mot dtgirder som avses i forsta stycket.

For att skyddet inte skulle bli allt for 1ingtgdende skulle bestimmel-
sen behéva begrinsas till potentiella fyndigheter som sannolikt kom-
mer att behovas {6r {6rsérjningen. Beddmningen av {orsérjningsbeho-
vet behover goras utifrén en ekonomisk prognos och uppskattning
av marknadsutvecklingen inom en rimlig framtid.

*® Europeiska kommissionen (2020a).
1 SGU Kartvisare.
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Foérdelen med den hir losningen ir att det skulle bli littare att
peka ut omrdden som riksintressen dir det dr kint att dessa kritiska
imnen finns utan att omridet ir undersokt i sidan utstrickning att
fyndigheten kan virderas och exakt lokaliseras. Konsekvensen av ett
sddant utpekande ir att fler och stérre omrdden skyddas in i dags-
liget.

Nackdelen med att dven fyndigheter av liten potential skyddas ir
dirmed att det riskerar att leda till ett starkt skydd ocksd for fyn-
digheter som senare kan visa sig inte vara brytvirda. Det kan dock
hanteras genom avvigningsregeln i 3kap. 10 § miljobalken. Om ett
sddant omrdde hamnar i konflikt med andra intressen som skyddas
enligt kapitlet si bor avvigningen kunna ske relativt enkelt om det
framkommer att fyndigheten inte ir brytvird. Skyddet blir ocks
starkt gentemot andra samhillsintressen som inte ir utpekade, eller
kan utpekas, som riksintresse. Ett exempel pa detta skulle kunna vara
bostider. Eftersom bostadsbyggande aldrig kan vara ett riksintresse
s& finns det en risk att ocksd sm4 fyndigheter av sidana hir metaller
och mineral f6rhindrar nédvindig stadsutveckling.

Ett ytterligare problem med en sidan lagreglering ir hur man
definierar en potentiell fyndighet. Som redogjorts f6r ovan innefattar
redan dagens definition av fyndighet ett visst métt av osidkerhet genom
att begreppet innebir att det finns en potential {6r utvinning. Vi ser
dirfor stora utmaningar med att hitta en funktionell definition av en
ligre grad av fyndighet. Vi ser det inte heller som limpligt eftersom
omriden av riksintresse bér uppvisa kvalitéer som ir skyddsvirda.
Dirfor har vi valt att inte ligga fram ett forslag pd sidan reglering.

Foretride vid avvigning mellan oférenliga riksintressen

Vi har dven §vervigt att stirka intresset for innovationskritiska
metaller och mineral genom att ge det foretride vid den avvigning
mellan oférenliga riksintressen som ska goras enligt 3 kap. 10 § miljo-
balken. I den bestimmelsen anges att om ett omrade ir av riksintresse
for flera oférenliga indamal ska foretride ges &t det eller de dndamal
som pd limpligaste sitt frimjar en lingsiktig hushdllning med marken,
vattnet och den fysiska miljén 1 6vrigt. Behévs omridet eller del av
det for en anliggning for totalfdrsvaret ska forsvarsintresset ges
foretride. Aven intresset for innovationskritiska metaller och mineral

377



Starkt nationell planering SOU 2022:56

som dr nédvindiga for klimatomstillningen skulle kunna ges fore-
tride gentemot andra intressen pd motsvarande sitt, féretridesvis i
andra hand efter totalférsvarsintresset.
En sidan sirstillning kan §stadkommas genom att inféra ett nytt
andra stycke 1 3 kap. 10 § pd féljande sitt:
Om ett omride enligt 5-8 §§ ir av riksintresse f6r flera oférenliga inda-
mal, skall foretride ges 4t det eller de indamal som p4 limpligaste sitt
frimjar en l&ngsiktig hushdllning med marken, vattnet och den fysiska
miljén i dvrigt. Behdvs omridet eller del av detta fér en anliggning f6r
totalférsvaret skall férsvarsintresset ges foretride.
Omriden med fyndigheter av innovationskritiska metaller och mine-
ral som dr nédvindiga {6r klimatomstillningen som ir av riksintresse,
ska ges foretride framfor andra intressen enligt 5-7 §8.

Beslut med stdd av forsta stycket far inte strida mot bestimmelserna
14 kap.

Bestimmelsen skulle d& bli uppdelad i tre delar. I f6rsta hand skulle
foretride ges for totalforsvarsintresset, om omradet eller del av detta
behovs for en anliggning for totalforsvaret. I andra hand, om omra-
det inte utgdr ett riksintresse for totalforsvaret men ir ett riks-
intresse f6r innovationskritiska metaller och mineral som dr nédvin-
diga for klimatomstillningen, skulle detta intresse ges foretretride
framfor andra riksintressen. I tredje hand gérs avvigningen avseende
vilken markanvindning som p& limpligaste sitt frimjar en lingsiktig
hushéllning med mark, vatten och den fysiska miljon i 6vrigt.

Vir bedomning ir att detta inte ir ett limpligt sitt att stirka
skyddet for de aktuella imnena. Framf{or allt dr det svirt att motivera
varfor intresset for innovationskritiska metaller och mineral alltid
ska vara viktigare in andra riksintressen, férutom férsvarsintresset.
S& som systemet ir utformat i dag ska en avvigning goras som ir
unik fér varje situation. Inte minst giller detta den faktiska betydelsen
av intresset. Ambitionen bor vara att skapa samférstindslosningar
vilket ocksd ir andemeningen med 3 kap. 10 § 1 dess nuvarande form.
Dialog och fullgod prévning i de enskilda fallen bedéms langsiktigt
gynna metall- och mineralniringen. Slutligen skulle en sidan f6rind-
ring av 3 kap. ocksd rubba sjilva det system som utgor grunden for
regleringen. Nir vissa intressen borjar prioriteras framfér andra direkt
1 lagstiftningen forloras en del av den dynamik som i dag priglar
systemet. Det dppnar ocksd upp f6r att andra intressen prioriteras,
exempelvis finns redan nu stora behov av en utbyggd vindkraft, vatten-
forsérjningen miste sikerstillas och krisen for den biologiska ming-
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falden gor att naturvirdens intressen méste sikerstillas. Alla dessa
intressen skyddas av dagens reglering, men om lagstiftaren borjar prio-
ritera mellan intressen direkt i lagtexten 6ppnar det ocksd upp fér att
fler intressen kommer att behdva prioriteras, ndgot som skulle ur-
holka sjilva systemet med riksintressen.

11.3.4 Stérkta planeringsforutsattningar

Vi bedémer att forutsittningarna fér planeringen av mark- och
vattenomrdden pd nationell, regional och lokal nivd behéver stirkas
for att bittre hinsyn ska kunna tas 1 planeringen till {forsérjnings-
behovet av de rivaror som behévs 1 tekniska 16sningar f6r klimat-
omstillningen. Vi foresldr dirfor att regeringen ger myndigheter 1
uppdrag att ta fram en kunskapssammanstillning och en vigledning
fér kombinerad markanvindning inom omriden som ir intressanta
f6r utvinning av innovationskritiska metaller och mineral. Kunskaps-
sammanstillningen ska syfta till att underlitta avvigningar och beslut
genom att samordna nationella mil och intressen samt att synliggora
mélkonflikter och synergier mellan utvinning av mineral och andra
samhillsintressen. Vigledningen ska syfta till att kunna stédja kom-
muner i deras arbete med 6versiktsplaner.

Kunskapssammanstillningen bér utformas gemensamt av SGU,
Naturvérdsverket och Sametinget, i samrdd med Riksantikvarieimbetet,
Statens energimyndighet, Tillvixtverket, Boverket, Forsvarsmakten,
Jordbruksverket och Skogsstyrelsen.

Vigledningen bor bygga pd kunskapssammanstillningen och ut-
formas gemensamt av SGU och linsstyrelser i lin dir dessa fyndig-
heter finns. SGU bér {3 1 uppgift att samordna arbetet. Uppgiften
bor ocksd genomforas 1 nira dialog med Sveriges Kommuner och
Regioner samt med branschorganisationer.

For att myndigheterna ska ges goda forutsittningar att kunna
prioritera och effektivt bidra till uppdraget bor det finansieras med
sirskilda medel. Kunskapssammanstillningen bedéms kriva en finan-
siering om hdgst 3 000 000 kronor per ir under tvd ir som férdelas
jimnt mellan SGU, Naturvirdsverket och Sametinget. Att ta fram
kunskapssammanstillningar som kan anvindas strategiskt 1 en vig-
ledning ir en ny uppgift f6r myndigheterna. Som jimférelse foreslar
Miljoprévningsutredningen att de 12 riks-intressemyndigheterna far
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1 miljon kronor vardera per &r under 3 4r {6r att bekosta ett arbete
att ta fram strategier och planeringsdokument. Det dr ett f6rslag som
i stora delar 6verlappar med virt férslag men har en bredare ansats
dd det ror alla riksintressen och ett tydligare fokus pd strategier.
SGU bér £ disponera hogst 500 000 kronor fér att samordna arbetet
med en vigledning. Dessa medel f6r arbetet fir anvindas av SGU for
att medfinansiera insatser hos andra myndigheter for att sikerstilla
att avsedd nytta kan levereras. Nirmare redogérelse for véra finan-
sieringsforslag finns 1 kapitel 17.

11.4  Definition — innovationskritiska metaller
och mineral som ar nédvandiga for
klimatomstéllningen

I 4 kap. 1 § anvinder vi begreppet innovationskritiska metaller och
mineral som ir nédvindiga for klimatomstillningen. Delar av kon-
sekvenserna av vara forlag 1 detta kapitel kommer vara avhingigt av
hur detta begrepp tolkas. Ambitionen ir att synliggéra att samhillet
ser ett storre behov av vissa metaller och mineral. Det ir dirfor av-
gorande att det dr ritt metaller och mineral som pekas ut. Detta ir
alltid ndgot som ir svirt och riskerar att leda till inldsningar i tek-
nikval som inte ir l8ngsiktigt hillbara.

I vart tlliggsdirektiv anges att innovationskritiska metaller och
mineral som ir nédvindiga f6r klimatomstillningen ska pekas ut.
Man skriver dven att innovationskritiska metaller och mineral ir ett
tillfilligt forhillande som ir 1 behov av att dtgirdas. Det bor dirmed
finnas en mélsittning att vidta dtgirder i syfte att dessa metaller och
mineral framledes inte lingre ska betraktas som kritiska utan inordna
sig under 6vriga metaller och mineral. Detta innebir, som vi be-
skrivit 1 kapitel 2, att innovationskritiska metaller och mineral som
ir nédvindiga for klimatomstillningen utgér en delmingd bdde av
samtliga innovationskritiska metaller och mineral, av de rdvaror som
ir nddvindiga f6r klimatomstillningen och av de rivaror som pekas
ut 1 EU:s lista 6ver kritiska rdvaror.

Fér att kunna anvinda begreppet innovationskritiska metaller
och mineral som dr nédvindiga f6r klimatomstillningen 1 forfattnings-
text behover begreppet definieras. For att kunna gora detta behover
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vi forstd begreppen innovation och kritisk 1 sammanhanget utvinning
av metaller och mineral.

11.4.1 Begreppet innovation

Framvixten av nya innovationer kan beskrivas som en iterativ pro-
cess 1 fem faser, se figur 11.1.> T koncept- och pilotfasen utvecklas
kunskap om den nya tekniken. Nya koncept, prototyper och modeller
utvecklas och testas 1 begrinsad skala av féretag, forskare och andra
aktorer.

I demonstrationsfasen vidareutvecklas och skalas prototyper och
koncept upp till funktionella enheter och system. De testas 1 verkliga
tillimpningsmiljéer, vilket synliggor tekniken, illustrerar dess poten-
tial och mojliggdr &terkoppling frén potentiella kunder och sam-
hillet i stort. I nischmarknadsfasen borjar tekniken att introduceras
pd mindre segment av en marknad samtidigt som utvecklingen fort-
sitter. Dessa nischmarknader karakteriseras av att konkurrensen
med etablerade tekniker ir begrinsad i och med att det finns kunder
med specifika behov eller att styrmedel skapar en efterfrigan pd den
nya tekniken.

I den kommersiella tillvixtfasen blir tekniken konkurrenskraftig
med etablerade tekniker och borjar spridas i stor skala pd massmark-
nader. Slutligen nér tekniken en mognadsfas d& den borjar ersitta
befintliga tekniker 1 en visentlig grad. De fem faserna ir inte linjira,
utan aktiviteter frdn tidiga faser fortsitter dven i senare faser. Till
exempel behdvs forskning och utveckling dven 1 senare utvecklings-
faser och nya marknadsnischer kan behéva identifieras d3 nya seg-
ment erdvras. Det tar manga gdnger decennier frin en férsta pilot till
att en innovation nir mognadsfas.

52 Hellsmark (2014) och Wilson (2012).
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Figur 11.1  Teknikers utvecklingsfaser
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Kalla: Med inspiration fran Hellsmark (2014).

Graden av f6rindring som en viss teknisk omstillning medfér eller
kriver kan beskrivas pd minga olika sitt. Fyra olika typer av teknisk
férindring kan identifieras:>

1.

En inkrementell forindring av ett tekniskt system kan goras utan
att befintlig kunskap eller egenskaper hos en produkt paverkas
mer in marginellt.

Vid en modulir forindring av ett tekniskt system férindras en
komponent eller ett delsystem substantiellt, byts ut eller tillkom-
mer vilket kriver ny kunskap pd komponentnivd. Produkt- eller
processegenskaperna dndras inte i ndgon storre utstrickning.

Vid en arkitektonisk forindring av ett tekniskt system forindras
systemarkitekturen, det vill siga en férindring sker 1 hur kompo-
nenter och delsystem kopplas samman.

Vid en omvdilvande forindring av ett tekniskt system dndras bide
(vissa) komponenter och delsystem samt systemkonfiguratio-
nen, vilket innebir att befintlig kunskap pd bide komponent- och
systemnivd blir mer eller mindre oanvindbar. En omvilvande
forindring kan beskrivas som ”disruptiv” och innebira att etable-
rade foretag eller hela branscher slis ut.

Omstillningen till en metall- och mineralniring med mycket l3ga vixt-
husgasutslipp kan ses som en modulir férindring. Det ir fortsatt

> Henderson och Clark (1990).
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samma kvalitet pd exempelvis stdlet som tidigare, vilket innebir att
produktens egenskaper inte férindras. Samtidigt kommer stora for-
indringar behovas 1 tekniken f6r utvinning och féridling av rdvaran.
Detta innefattar massiva investeringar i forskning, pilot- och demonstra-
tionsanliggningar samt insatser for att utveckla en efterfrigan.

Elektrifieringen och digitaliseringen av samhillet, inte minst trans-
portsektorn, samt utvecklingen av férnybar elproduktion ir snarast
omvilvande férindringar. Elektrifieringen och automatiseringen av
fordon ir viktiga innovationer foér att mojliggdéra transporter med
mycket lga utslipp och en transporteffektiv infrastruktur. Denna
omstillning innebir att fordon gdr frin att ha varit en mekanisk pro-
dukt till att bli en elektronikprodukt som kan anvindas i en del-
ningsekonomi. Konsekvensen av detta ir inte bara att en stor del av
fordonsindustrins underleverantérer kommer att tappa sina kunder
utan dven att nya fordonstillverkare med stor elektronikkunskap kan
konkurrera ut de traditionella fordonstillverkarna. Etablerade for-
donstillverkare behéver dirfor vara i fas med omstillningen och sam-
tidigt hantera de inldsningar som féljer av tidigare investeringar 1
kompetens och anliggningar kopplat till férbrinningsmotorer.

Utvecklingen av vindkraft och solceller skapar mojligheter att
ersitta elproduktion som bygger pd forbrinning av olika typer av
brinslen och ger upphov till vixthusgasutslipp.

11.4.2 Begreppet kritisk

Marknaden f6r metaller och mineral ir 1 flera fall inte sirskilt vil
fungerande (se kapitel 3). Det finns minga ginger en betydande
marknadskoncentration till nigra f3 linder. Detta innebir att for-
sorjningen kan hotas av naturliga hindelser liksom av geopolitiska
orsaker. Det kan siledes réra sig om kritiska situationer som uppstir
akut och snabbt men dven mer lingsamt. Det ir utifrdn detta per-
spektiv som EU klassificerar rdvaror som kritiska och viktiga i arbetet
med att minska EU:s sdrbarhet {6r storningar i globala virdekedjor
som ligger till grund fér EU:s lista av kritiska rivaror.”*

5 COM (2020) 474.
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EU:s kritiska rdmaterial (CRM) — forsorjningsrisk
Sedan 2017 anvinder EU f6ljande formel {6r att beddma f6rsorj-
ningsrisken (FR):

FR = [(HHIWGI'h)GT | % + (HHIWGI'h)EU—tillft‘)rsel (1 - %)] '
(1— EoLy) - SI

FR - Férsorjningsrisk.

HHI - Herfindahl-Hirschman Index (en approximation fér mark-
nadskoncentration till linder).

WGI, — World Governance Index (samhillsstyre) anpassat fér
handel.

IB - Importberoende.

GT - Global tillforsel.

EU-tillférsel — faktisk sjilviorsérjning 1 EU samt importlinder.
EoL; — End-of-Life, dtervinningsgrad uttjinta produkter.

SI — substitutionsindex.

EU:s metod for att avgdra om en rdvara ir kritisk utgdr frin en be-
démning av rivarornas ekonomiska betydelse f6r EU respektive f6r-
sorjningsrisker kopplade till rdvarorna.” Férsorjningsrisken speglar
risken f6r ett avbrott i EU:s f6rsérjning av material. Denna bedémn-
ing handlar om koncentrationen pd landnivi av den globala produk-
tionen och anskaffningen till EU av primira rvaror, leverantors-
lindernas forvaltning, bidraget frin 3tervinning och substitution,
EU:s importberoende samt handelsrestriktioner i tredjelinder.

Man ska dock inge 6verskatta graden av precision 1 EU:s defini-
tion av kritiska rdvaror. Sverige behover forhélla sig till EU:s kritiska
lista och den ger viktiga indikationer om EU:s behov och {6rsorj-
ningsférmaga. Samtidigt utgdr den frdn en sviroverblickbar uppsitt-
ning mycket specifika indikatorer.

Tabell 11.1 visar forsorjningsrisken och EU:s importberoende for
ett antal metaller och mineral. Stérst f6rsérjningsrisk férknippas med
beroendet av sillsynta jordartsmetaller, vilka bland annat anvinds i
permanentmagneter som behovs 1 vindkraftverk och elmotorer. Ris-
ken ir dven betydande for platinagruppens metaller som anvinds i
exempelvis brinsleceller. Risken ir dven betydande for si kallade

>> Europeiska kommissionen (2017a).

384



SOU 2022:56 Starkt nationell planering
batterimetaller som kobolt, naturlig grafit och litium. Férsorjnings-
risken beddéms vara betydligt ligre fér koppar och jirnmalm.

Tabell 11.1 Forsorjningsrisk och importberoende

| EU for ndgra metaller och mineral

Forsorjningsrisk Importberoende
Latta sallsynta jordartsmetaller 6,0 100 %
Tunga sallsynta jordartsmetaller 5,6 100 %
Platinagruppens metaller 2,4 98 %
Kobolt 2,5 86 %
Litium 1,6 100 %
Naturlig grafit 2,3 98 %
Koppar 0,3 44 %
Jarnmalm 0,5 12 %

Kélla: Europeiska kommissionen (2020a).

11.4.3 Definition av innovationskritiska metaller och mineral
som ar nodvandiga for klimatomstallningen

Utredningens beddmning: Innovationskritiska metaller och mine-
ral som dr nédvindiga f6r klimatomstillningen behdver definieras
for att vdra forslag ska kunna tillimpas.

Vi bedémer att en sddan definition bor inriktas mot metaller
och mineral som bide ir {6rsdrjningskritiska och behovs 1 om-
vilvande innovationer inom teknik som mojliggor den omstill-
ning som krivs fér att Sveriges klimatmdl om nettonollutslipp
senast 2045 med negativa utslipp direfter, ska kunna nds. Detta
innebir att det ror sig om ny teknik som redan ir en viktig del av
omstillningen eller har kommit ldngt 1 innovationsfaserna. I detta
ingdr metaller och mineral som behévs f6r elektrifieringen och
automatiseringen av samhillet eller utbyggnaden av elproduktion
som inte kriver fossila brinslen.

Sverige behover férhilla sig till EU:s lista 6ver kritiska rdvaror.
Den ger viktiga indikationer om EU:s behov och {érsérjnings-
formdga. Vi ser samtidigt en viktig poing 1 att inte dverskatta
graden av precision 1 EU:s definition av kritiska rvaror eftersom
den utgdr frin samspel mellan en sviréverblickbar uppsittning
indikatorer och inte tar hinsyn till Sveriges specifika geopolitiska
och andra férutsittningar. For Sveriges del ir det allmint sett virt
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att komplettera EU:s bedémning med egna beddmningar av vilka
forsérjningsbehov Sverige har, vad Sverige kan producera samt
vilka virdekedjor Sverige deltar 1 och uppritthéller.

Utredningens forslag: I miljobalken anvinds begreppet ”inno-
vationskritiska metaller och mineral som idr nédvindiga f6r klimat-
omstillningen” for att beskriva sddana metaller och mineral som
kan antas utgéra komponenter i sddana omvilvande innovationer
som behovs for att nd det klimatmal som avses i3 § forsta stycket
klimatlagen (2017:720) och som ir kritiska f6r rivaruférsorj-
ningen inom Europeiska unionen. Bedémningen av kritiskhet ska
vara baserad pd den metod som anvinds f6r att bedéma rivarors
forsorjningsrisk 1 EU:s arbete med kritiska rdvaror. Ndgon legal-
definition inférs inte 1 miljobalken. I stillet ges det i kapitel 16
foreslagna nationella centrumet {6r en hillbar f6rsérjning av inno-
vationskritiska metaller och mineral vid SGU genom myndighets-
instruktionen i uppgift att ta fram och hélla uppdaterad en lista
over vilka specifika metaller och mineral som omfattas av defini-
tionen vid varje tidpunkt. Denna lista kan anvindas som ledning
fér beddmningen i det enskilda fallet av vilka metaller och mineral
som omfattas av begreppet.

I och med att innovation handlar om férindring ir det i dag inte
mojligt att veta vilka metaller och mineral som kommer att behévas
i innovationer i framtiden. Over tid kan nya tillkomma och andra
kan bli mindre intressanta. Detta pdverkas av att innovationsfér-
indring kan g3 betydligt snabbare in etableringen av nya gruvor, eller
av ny lagstiftning for den delen. Efterfrigan pd de metaller och mineral
som prospekteras fér i dag kommer att bestimmas av morgondagens
innovationer. Det finns en risk att rikta insatser i allt f6r hog grad
mot verksamhet som ir betydelsefull nu pd bekostnad av det som
kan bli betydelsefullt sen.

Utredningens tilliggsuppdrag innebir att vi ska ge forslag pd en
reglering som enbart giller fo6r metaller och mineral som ir innova-
tionskritiska och nédvindiga 1 klimatomstillningen. Vi gér bedém-
ningen att det pd férfattningsniva inte ir mojligt att ange vilka metaller
och mineral som avses. Diremot bor den f6r riksintresset ansvariga
myndigheten, SGU, definiera vad som avses med begreppet och
bedoma vilka metaller och mineral som utifrdn uppstillda kriterier
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ska anses uppfylla kravet pd att vara innovationskritiska och néd-
vindiga for klimatomstillningen. Vi foreslir dirfor att SGU ges i
uppgift dels att ta fram en definition med kriterier, dels lista vilka
metaller och mineral som utifrdn dessa kriterier bedéms vara kritiska
for klimatomstillningen frin tid till annan. Listan anvinds i arbetet
med riksintresseutpekanden, 1 kommunala planprocesser och i en-
skilda prévningar. Beddmningen av vilka metaller och mineral som
ska anses vara kritiska for klimatomstillningen behéver rymma en
adaptivitet, det vill siga anpassas utifrdn gillande férhillanden. Det
innebir att listan behover hillas kontinuerligt uppdaterad utifrdn de
forutsittningar som rider vid varje tidpunkt. Det ir mot denna bak-
grund vi gér beddmningen att det inte dr limpligt att listan regleras
genom forfattning utan pd myndighetsniva. En sidan konstruktion
gor ocksd tillimpningen mer dynamisk eftersom prévningsmyndig-
heten fir avgora i varje enskilt fall om det rér sig om en sddan inno-
vationskritisk metall eller mineral.

Direktinvesteringsutredningen menade till skillnad frin oss att
kritiska rivaror bor definieras av regeringen i forordning, inte av
expertmyndigheten.”® Denna utredning bedémde att det inte ir sir-
skilt svirt att férutsiga forindringar i vilka rivaror som ir kritiska
och att dessa férindringar inte ir s snabba att de behéver regleras
genom en myndighetsforeskrift. Videlar inte denna bedémning utan
konstaterar att naturkatastrofer, geopolitik och krig kan forindra
forsorjningsrisken snabbt {6r specifika rivaror.

I ulliggsdirektivet frin juni 2022 finns det formuleringar som
kan anvindas f6r att skapa kriterier {or denna bedémning. Det ska
rora sig om ett tillfilligt forhallande som ir i behov av att dtgirdas.
Det bor dirmed finnas en mélsittning att vidta dtgirder 1 syfte att
dessa metaller och mineral framledes inte lingre ska betraktas som
kritiska och 1 behov av sirreglering utan hanteras som 6vriga metaller
och mineral. Tilliggsdirektivet begrinsar dven avgrinsningen till metal-
ler och mineral som ir nédvindiga f6r klimatomstillningen. Detta
betyder att det ska rora sig om just de metaller och mineral som ir
nddvindiga for att klimatomstillningen ska kunna genomforas. Vi
tolkar detta som att innovationerna ska anses noédvindiga for att
Sverige ska nd nettonollutslipp av vixthusgaser senast dr 2045, 1 enlig-
het med det nuvarande klimatpolitiska milet. Om klimatmalen ska
kunna nds, bdde i Sverige och globalt, behéver de innovationer som

*SOU 2021:87.
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mojliggdr omstillningen komma till stind s& snabbt som mdjligt.
Eftersom riksdagen kan férindra denna malsittning behover listan
over vilka metaller och mineral som bedéms vara kritiska for klimat-
omstillningen anpassas efter nya ambitionsnivier vad giller takten
pd utslippsminskningar.

Att innovationerna ska vara nédvindiga for klimatomstillningen
och att det ir ett tillfilligt forhillande tolkar vi som att det rér sig
om teknik som mojliggér en omvilvande forindring av tekniska
system och som i vissa fall kan beskrivas som disruptiv d& anvind-
ningen av den kan leda till att etablerade foretag eller hela branscher
slds ut. Det ror sig sdledes inte om innovationer som syftar till att
skapa en produkt eller ett material med mycket litet klimatfotavtryck,
men dir produktens eller materialets egenskaper inte férindras om-
vilvande. Sidana innovationer bidrar enbart till att inte ytterligare
forsimra utsikterna att nd de uppsatta utslippsmélen, men skapar
inte den nya teknik som ir avgoérande f6r klimatomstillningen och
ett fossiloberoende samhille. Utifrdn nuvarande tekniska utveckling
innebir detta att det ror sig dtminstone om metaller och mineral som
behévs 1 komponenter som mojliggor:

o Elektrifieringen och digitaliseringen av samhillet, inte minst trans-
portsektorn,

e utbyggnaden av elproduktion som inte kriver fossila brinslen.

Metaller och mineral som behovs for tillverkningen av batterier,
brinsleceller, permanentmagneter, solceller och vindkraftverk bor
dirmed omfattas av definitionen. Ett férsta kriterium ar att det ror
sig om metaller och mineral som ir nédvindiga f6r ovan nimnda
teknikers funktionalitet. Fér de metaller och mineral som uppfyller
kriteriet att behdvas f6r klimatomstillningen anvinds sedan EU:s
metod f6r f6rsérjningsrisk. Om forsorjningsrisken beriknas vara 1,0
eller hogre ska rivaran sedan klassas som innovationskritisk. Detta
dr samma grins som finns fér EU:s kritiska rdvaror. I EU:s bedom-
ning frdn 2020”" har 49 rivaror av 83 en f6rsdrjningsrisk pi denna niva.

Kriteriet ovan att definitionen av innovation ska gilla teknik som
ir omvilvande och nédvindig f6r att nd nettonollutslipp av vixthus-
gaser till 2045 innebir att det finns ett kontinuerligt behov av att se
over vilken teknik som ir relevant. Det ror sig delvis om ett behov

% COM (2020) 474, s. 23-25.
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av att f6lja den tekniska utvecklingen kring batterier, brinsleceller,
permanentmagneter och autonoma fordon. Det handlar dven om att
identifiera andra komponenter som ir centrala for elektrifieringen av
fordon och utbyggnaden av icke-fossil elproduktion. Nir det giller
teknik fér avskiljning och lagring av vixthusgaser (CCS) och vitgas
beddmer vi detta snarast vara modulira férindringar. Avskiljning av
koldioxid innebir att vixthusgaser renas utan att produkten som
siljs forindras nimnvirt. Nir det giller vitgas skulle det mojligen g8
att argumentera mer for att elektrolysteknik ir tillrickligt central.

11.4.4 Andra definitioner bor ocksa 6vervagas

Virt forlag utgdr ifrdn att innovationskritiska metaller och mineral
som dr ndédvindiga for klimatomstillningen ska {8 en starkare still-
ning i den nationella planeringen och i prévningar dir markanvind-
ningsintressen vigs mot varandra. Ett alternativ till denna avgrins-
ning av dmnen skulle vara att utgd frin de imnen som omfattas av
EU:s lista f6r kritiska rvaror. Det skulle ge oss en lista med rdvaror
som dr kritiska, men utan koppling till sirskilt viktiga innovationer
for klimatomstillningen. Listan skulle bli lingre 4n listan éver inno-
vationskritiska metaller och mineral som ir nédvindiga for klimat-
omstillningen. Vi bedémer dven att det skulle innebira att storre
omriden skulle kunna pekas ut som riksintresse. Att anvinda EU:s
lista f6r kritiska rdvaror utan avgrinsningar skulle underlitta vid even-
tuella framtida krav pd att inférliva denna lista 1 medlemslindernas
lagstiftning.

Ett annat alternativ till metaller och mineral som ir kritiska for
klimatomstillningen skulle vara en lista f6r metaller och mineral som
ir nddvindiga f6r klimatomstillningen. Till skillnad mot en lista for
innovationskritiska metaller och mineral som nédvindiga for klimat-
omstillningen som behéver utgd frin en central teknisk innovation
skulle en sddan lista kunna inkludera innovationer som ir inkremen-
tella eller modulira. Det skulle kunna motiveras med att exempelvis
elfordon innebir 6kande behov av basmetaller utan direkt koppling
till en omvilvande innovation. Ett exempel pd en lista av det slaget
ger Nordic Innovation (2021) med sina s kallade rvaror som ir néd-
vindiga f6r gron energiomstillning, utifrdn de nordiska lindernas
forhillanden. Klimatomstillningens metaller och mineral innefattar
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enligt den definitionen, utéver EU:s kritiska rdvaror, bland annat
koppar, nickel, zink, aluminium, bly och jirnmalm.’® Anledningen ir
att dessa rivaror behovs i betydande omfattning till de produkter
som bygger upp elektrifieringen av samhillet, iven om rvarorna inte
ir kritiska fér sjilva innovationerna pd omrddet elektrifiering. P4
samma sitt som beskrivs ovan skulle en sddan ordning innebira att
de specifika rittsliga regleringar som vi féresldr triffar en annan bre-
dare krets av amnen.

Som redan nimnts kommer valet av definition kunna vara avgérande
for konsekvenserna av en férindring. Inte minst ir det relevant att
bedéma hur definitionen pdverkar:

1. investeringsviljan,

2. en héllbar {6rsérjning av metaller och mineral inom alla samhalls-
omriden,

3. sambhillsekonomin 1 stort, och

4. hur stora riksintresseansprdk som kan komma 1 friga.

Investeringsviljan kan férvintas paverkas mest av en kort lista med
f3 metaller och mineral eftersom detta innebir att kapital kommer
att koncentreras till dessa omrdden i storre utstrickning. Om méinga
metaller och mineral adresseras lir det inte bli ndgon stor skillnad
mot hur det fungerar 1 dag. En generds definition, till exempel metaller
och mineral som ir kritiska f6r klimatomstillningen, skulle kunna
motivera att alla koncessionsmineral skulle kunna hamna p3 listan.
Detta talar for att begrinsa definitionen till innovationskritiska metaller
och mineral som dr nédvindiga f6r klimatomstillningen. En nackdel
med innovationskritiska metaller och mineral som ir nédvindiga for
klimatomstillningen dr dock att bara en samhillsutmaning stér i cent-
rum - klimatutmaningen. Samtidigt kommer de metaller och mineral
som hamnar pd denna lista ocksd vara viktiga fér innovationer inom
andra samhillsomriden, exempelvis innovationer som behévs for
forsvaret, sjukvirden och tryggandet av energiférsorjningen. For att
motverka konsekvenserna av att samtliga innovationskritiska metaller
och mineral inte inkluderas pd listan bor de férslag som finns i kapi-
tel 16 genomforas.

% Nordic Innovation (2021), s. 19.
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I och med att innovationen stdr i centrum for definitionen ir en
stor skillnad att metaller och mineral som ir viktig f6r samhillseko-
nomin riskerar att hamna utanfér listan. Exempelvis skulle koppar
och jirn inte bli en del av lista 6ver innovationskritiska metaller och
mineral som ir nédvindiga for klimatomstillningen sdsom vi defi-
nierat den. Om dessa metaller och mineral fanns p4 listan skulle den
styrande effekten som 6nskas sannolikt férsvinna.

En lista som inkluderar koppar och jirn skulle ocksd innebira att
en betydande del av Sveriges yta skulle kunna pekas ut som riks-
intresse. Genom att begrinsa listan till innovationskritiska metaller
och mineral som ir nédvindiga fér klimatomstillningen kommer
detta inte intriffa. Som vi visat i kapitel 5 dr det bara begrinsade om-
rdden dir geologin ir intressant f6r dessa metaller och mineral. Vi
kan dock inte uppskatta hur stor denna yta ir i dag.

Vi ser en férdel med metaller och mineral som pekas ut pd en lista
ocksd dr koncessionsmineral eftersom detta underlittar f6r prospek-
tering. En friga dr dirfér om alla de metaller och mineral som kan
bli aktuella ocksg dr kritiska fér klimatomstillning, finns med som
koncessionsmineral 1 minerallagen. Vi belyser detta 1 kapitel 9.

11.5 Sammanfattande analys och forslag
nationell planering

Vi gér bedomningen att de férslag vi presenterar i avsnitt 11.3.1 och
11.3.2 4r det alternativ som bist méter de direktiv som utredningen
har utan att pdverka integriteten 1 riksintressesystemet pd ett nega-
tive vis. Det forslag vi limnar om hur SGU ska arbeta med riksintresse-
utpekanden ir centralt f6r att stirka stillningen for innovations-
kritiska metaller och mineral i den nationella planeringen. Genom de
forindringar vi foresldr i 3 kap. 7 § fortydligas att det dr utvinnings-
intresset som ska skyddas, vilket samtidigt gor det tydligare att ocksd
omriden f6r driftsanliggningar bér omfattas av riksintresseutpekan-
det. Genom indringen 1 4 kap. 1 § ges utvinning av innovationskri-
tiska metaller och mineral som ir nédvindiga f6r klimatomstillningen
en sirstillning 1 4 kap. 1 forhillande till andra dmnen och material.
Visserligen giller sirstillningen endast mot sidana intressen som skyd-
das av 4 kap., inte andra riksintressen enligt 3 kap. Vi gor dock be-
démningen att indringen 1 4 kap. kan fungera som en signal om dessa
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metaller och minerals sirstillning 1 forhllande till andra dmnen och
material 1 3 kap. 7 §.

En alternativ 16sning vore att ocksd anvinda sig av de ytterligare
dndringar vi beskrivit f6r 3 kap. 7 och 10 §§. Detta skulle skapa en
mycket hog skyddsnivd for omrdden med fyndigheter av innova-
tionskritiska metaller och mineral. Dock ser vi som tidigare pétalat
problem sivil med att anvinda ett alternativt fyndighetsbegrepp som
med att uttryckligen ge foretride it vissa intressen framfor andra 1
3 kap. eftersom det dr svirt att férutse konsekvenserna det kan {4 for
den framtida rittstillimpningen. Det nuvarande systemet medger en
viss flexibilitet for de tillimpande myndigheterna som gor att lag-
stiftningen ir funktionell ver tid dven nir samhillets prioriteringar
och foérutsittningar dndras. Vi bedomer dirfor att det alternativet
inte dr limpligt.

Sammanfattningsvis bedémer vi att vért forslag dr den 16sning
som bist svarar mot utredningens direktiv. Det dr ocksd en 16sning
som inte inskrinker den flexibilitet som finns i riksintressesystemet
1 dag vilket dr en tungt vigande faktor 1 vir bedémning. For det fram-
tida arbetet med den nationella planeringen ir det viktigt att relevanta
myndigheter arbetar aktivt med att se 6ver och utvirdera riksintresse-
utpekanden i dialog med varandra for att planeringen ska fungera s
som den var avsedd att fungera. Nir s& sker kan m&nga markanvind-
ningskonflikter avgéras redan innan en eventuell miljéprévning,
samtidigt som det ger en bittre forutsebarhet for verksamhetsut-
ovare som vill etablera sig 1 ett omrdde dir det potentiellt finns kon-
kurrerande intressen.

Oavsett vilken vig lagstiftaren viljer f6r att prioritera riksintres-
set for innovationskritiska metaller och mineral som ir nédvindiga
for klimatomstillningen idr det viktigt att det gors pd ett sitt som
stimmer Overens med den systematik som 1 dag priglar sdvil 3 kap.
som miljobalken som helhet. Gérs inte det bedémer vi att risken
finns att det uppstdr problem lingre fram som vi i dag inte kan for-
utse. Det ir en friga som regeringen bor beakta vidare i den fortsatta
beredningen av forslagen.
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12 Funktionell koncessionsprovning

Det nuvarande systemet fér prévning av en planerad gruvverksam-
het ir uppdelat i tre huvudsakliga delar: Undersokningstillstind, be-
arbetningskoncession och miljotillstdnd. I detta kapitel dr bearbet-
ningskoncession och miljétillstind 1 fokus. Genom bearbetningskon-
cessionsproévningen bedéms fyndighetens brytbarhet och ensamritten
till fyndigheten faststills. Som en del i den hir processen gors en prév-
ning enligt 3 och 4 kap. miljébalken avseende en potentiell gruvverk-
samhet och forhillandet till andra markintressen, 4tminstone fér delar
av verksamheten. Den hir prévningen ir tinkt att vara exklusiv, med
det menas att frigor enligt 3 och 4 kap. miljébalken som har prévats
1 koncessionsprévningen inte ska prévas i en efterkommande miljo-
process. Frdgan om Natura 2000-tillstind ingdr 1 provningen 1 3 och
4 kap. miljobalken, dirfor ska den prévningen ocksd goras 1 samband
med koncessionsprévningen.

Den nuvarande ordningen syftar till att skapa en forutsebarhet
for verksamhetsutdvare. Genom att prévningen av vissa intressen ska
ske redan 1 koncessionsprovningen kan bolag tidigt attrahera kapital
for att ta fram nodvindiga utredningar och underlag till den efter-
féljande miljoprovningen.

Den nuvarande ordningen beslutades innan Sveriges intride 1 EU
och innan miljobalkens tillkomst. Vid inférandet av miljébalken be-
slutades att en miljokonsekvensbeskrivning skulle tas fram infér dren-
det om bearbetningskoncession. I férarbetena diskuteras vad en
sddan miljokonsekvensbeskrivning ska innehilla, det gors dock ingen
utredning om férenligheten med EU-ritten.' Svenska myndigheter
och domstolar har dock en skyldighet att tolka den nationella ritten
fordragsenligt, och ska, vid en konflikt mellan svensk ritt och ett
EU-direktiv ge direktivsregeln foretride, enligt principen om “direkt
effekt”. Det finns dirfor anledning att se 6ver reglerna for att siker-

' Se prop. 2997/98:90 5. 218 ff.
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stilla deras 6verensstimmelse med framfor allt EU-ritten. Det ir
ocksd viktigt f6r att framtidssikra regleringen och pd si vis 3stad-
komma en langsiktigt hillbar férsérjning av innovationskritiska metaller
och mineral. Vir granskning av systemets férenlighet med unions-
ritten har framfor allt utgdtt frin EU:s art- och habitatdirektiv, f3gel-
direktiv och MKB direktiv.

12.1 Begreppet bearbetningskoncession

Forslag: Begreppet bearbetningskoncession ersitts med begreppet
mineralkoncession.

Vir bedémning ir att begreppet bearbetningskoncession ir miss-
visande eftersom ett sidant beslut inte innebir ndgon omedelbar ritt
att f4 bryta och bearbeta de mineral som omfattas av beslutet, vilket
begreppet antyder.

Koncession ir ett rittsligt begrepp som anvinds 1 olika samman-
hang. Sprékligt betyder det medgivande” och det anvinds ofta som
beteckning pd ett tillstind att 3 bedriva viss verksamhet. Mot bak-
grund av de utmaningar med dagens prévningssystem som vi iden-
tifierar 1 detta kapitel bedémer vi att en bittre benimning pa den
koncession som meddelas enligt 4 kap. minerallagen vore mineral-
koncession. Begreppet mineralkoncession ¢verensstimmer vil med
innebérden av beslutet; att en brytvird mineralfyndighet har iden-
tifierats och att ensamritt till denna mineralfyndighet har meddelats.
Detta byte av begrepp kan foérvintas underlitta forstdelsen for mineral-
lagen och dess begrinsningar. Med ridande begrepp finns det en risk
att allminhet och andra tror att koncessionen 1 sig ger en ritt till
brytning av mineral, utan efterféljande tillstdnd enligt andra bestim-
melser. Detta kan leda till en osidkerhet kring innehéllet i prévnings-
processens olika delar som 1 sig kan leda till onédigt minga 6ver-
klaganden som tar tid.

Benimningen skulle stimma 6verens med namnet pd mineral-
lagen och mineralférordningen och ge en mer rittvisande 6versittning
till engelska. Mineralkoncession 6versitts till “mineral concession”
medan bearbetningskoncession éversitts till “exploitation conces-
sion”. Det senare begreppet kan, precis som det svenska begreppet,
forstds som att beslutet innebir ritt att pdbdrja arbeten utan att nigon
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sddan ritt foreligger. Eftersom gruvverksamhet ir en global niring
finns det minga engelsksprikiga verksamhetsutdvare. Det ir viktigt
att benimningen p3 de tillstdnd som meddelas 6verensstimmer med
tillstdndens innebord, s vil pd svenska som pd engelska.

I kapitel 1 redovisar vi férfattningsindringar i anledning av detta
forslag endast i bestimmelser med andra férfattningsindringar. Ovriga
nédvindiga forfattningsindringar i anledning av det féreslagna namn-
bytet redovisas inte. I det hir kapitlet kommer vi att anvinda be-
greppet bearbetningskoncession nir vi pratar om hur det nuvarande
regelverket ser ut och mineralkoncession nir vi diskuterar véra ind-
ringsforslag.

12.2 Analys och forslag tidpunkt for provning enligt
3 och 4 kap. miljobalken

Utredningens bedémning: Utredningen gér bedéomningen att
den uppdelade prévningen av markanvindningsfrigor 1 tvd steg,
bearbetningskoncession och miljéprévning, inte ir en limplig ord-
ning. Dagens reglering avviker frin miljobalkens systematik for
tillstdndsprévning och kan ifrdgasittas ur ett EU-rittsligt perspek-
tiv. Framfor allt dr det tydligt att sdvil Natura 2000-bestimmel-
serna som MKB-direktivet syftar till att verksamheter ska prévas
1 sin helhet innan ndgra slutliga villkor faststills och tillstdnd ges.
Dagens regelverk har i rittspraxis lett till att bdde frigan om
Natura 2000-tillstdnd och delar av markanvindningsfrigan ska
avgoras innan verksamhetens fullstindiga utformning ir kind. Vi
beddmer att dagens ordning skapar otydlighet och osikerhet bade
hos myndigheter och verksamhetsutvare och att detta forsvérar
mojligheterna till en 6kad utvinning av innovationskritiska metaller
och mineral 1 Sverige. For att uppnd en funktionell prévnings-
process som underlittar for myndigheter och verksamhets-
utdvare behover regelverket utformas i bittre 6verensstimmelse
med unionsritten. Det ir svdrt att forutse vilka konsekvenser for
investeringsviljan som en férindrad ordning enligt virt f6rslag far.
Vi bedémer att de positiva konsekvenserna dverviger och att det
ir troligt att marknadens aktdrer anpassar sig till det nya systemet.
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Utredningens forslag: Utredningen foresldr att provningen av
3 och 4 kap. miljobalken flyttas i sin helhet till miljoprévningen
och att den del av koncessionsprévningen som avser fyndighetens
beligenhet och art utmonstras. Koncessionsprévningen giller dd
endast malmbevisning och faststillande av ensamritt till fyndig-
heten. Vi férordar att regeringen i den fortsatta beredningen av
vart forslag later genomfora en mer allsidig konsekvensanalys som
ocksd innefattar konsekvenser av den enskilda frigan om prov-
ningstidpunkt f6r Natura 2000-tillstdnd. Vi ser stora fordelar med
att denna konsekvensanalys gors samlat, sirskilt nir det giller hur
investeringsviljan kan férvintas paverkas.

12.2.1 Bearbetningskoncession respektive miljotillstand

Bedémningen av ett gruvprojekts omgivningspdverkan, och dirmed
dess tilldtlighet, kan beskrivas som en prévning i tv3 steg. Bedom-
ningen av vad som ir den bist limpade anvindningen av marken av-
gors 1 drendet om bearbetningskoncession, i enlighet med mineral-
lagens bestimmelser. Dessa hinvisar till hushéllningsbestimmelserna
1 miljobalkens 3 och 4 kap. I prévningen av en bearbetningskonces-
sion bedoms fyndighetens brytbarhet och férhéllande till andra mark-
intressen. Utdver detta faststills ocksd ensamritten till fyndigheten.
I det hir skedet av processen ska verksamhetsutévaren genomféra en
miljobedémning enligt 6 kap. miljobalken avseende de delar av verk-
samheten som ir kinda vid tillfillet. I det samrdd som ir del av be-
doémningen ska linsstyrelsen och andra statliga myndigheter som kan
antas bli berérda delta.? For att myndigheterna ska kunna bedéma
verksamhetens pdverkan blir en central friga hur verksamhetens pé-
verkansomride avgrinsas, vilken pdverkan som bedéms uppstd och
vilka andra markanvindningsintressen som aktualiseras. Nir frigan
om bearbetningskoncession ir avgjord ska verksamhetsutévaren
genomfdra en miljobedémning avseende den slutgiltiga utformningen
av verksamheten och inom ramen {6r denna ta fram en miljokonse-
kvensbeskrivning. Verksamhetens utformning och villkor faststills
genom en miljotillstdndsprocess hos mark- och miljodomstol i en-
lighet med miljobalkens bestimmelser.

2 Miljsbalken 6 kap. 30 §.
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En gruvverksamhet far komma till stdnd {6rst nir alla erforderliga
tillstdnd finns pd plats. Befinns en gruvverksamhet ha allt f6r stor pé-
verkan pd omkringliggande miljo kan det bli sd att ndgot miljstill-
stind inte kan meddelas, trots att bearbetningskoncession redan har
meddelats. Prévningen 1 miljéprocessen goérs utifrdn miljobalkens
regler och skilen f6r avslag kan till exempel vara otilliten negativ pi-
verkan pd skyddade omriden eller att verksamheten inte ir forenlig
med gillande miljokvalitetsnormer. Dagens system bygger siledes pd
en uppdelad prévning och besluten ir sjilvstindiga i férhillande till
varandra.

I det f6ljande kommer vi att gd igenom de frigor som regleras 1
miljobalken men som i nuliget prévas av bergmistaren i drendet om
bearbetningskoncession och hur denna prévning férhéller sig till prov-
ningen om miljétillstdnd. Efter det gors en analys av hur nuvarande
bestimmelser forhéller sig till EU-rittsliga bestimmelser och miljs-
balkens systematik. Slutligen presenteras utredningens forslag till
forindringar av dagens regelverk.

12.2.2 Gaéllande regler for bedémning av markanvandning

Enligt 4 kap. 2 § forsta stycket minerallagen ska en bearbetnings-
koncession meddelas om en fyndighet som sannolikt kan tillgodo-
goras ekonomiskt har blivit patriffad och fyndighetens beligenhet
och art inte gor det olimpligt att s6kanden fir den begirda konces-
sionen. Enligt tredje stycket i samma paragraf ska 3 och 4 kap. miljs-
balken tillimpas i drenden om bearbetningskoncession. Eftersom
Natura 2000-omréden omfattas av 4 kap. miljobalken si miste frdgan
om péverkan pd sddana omridden prévas och tillstind meddelas innan
en bearbetningskoncession kan meddelas.” Ett sddant tillstind ges
om verksamheten kan bedrivas utan att skada den eller de livsmiljoer
som ska skyddas och det kan ske utan att den art som ska skyddas
utsitts for en storning som pd ett betydande sitt kan forsvira be-
varandet av arten.* Prévningsmyndighet fér Natura 2000-tillstind ir
linstyrelsen. Om tillstdndsplikten avser en verksamhet som till f61jd
av andra bestimmelser i miljébalken ska prévas av mark- och miljo-

* Miljobalken 4 kap. 8 §. Se dven HFD:s avgorande i *Norra kirr” HFD 2016 ref 21.
* Tillstdnd enligt 7 kap. 28 a § miljébalken.
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domstol ska dven frigan om Natura 2000-tillstdnd prévas av dom-
stolen (samlad prévning).’

Prévningen i koncessionsirendet av 3 och 4 kap. miljébalken ute-
sluter en senare prévning av dessa regler 1 miljotillstdndsprocessen,
ndgot som foljer av 4 kap. 2 § fjirde stycket minerallagen. Att prov-
ningen forutsitts vara exklusiv pd detta sitt motiveras 1 forarbetena
till minerallagen av gruvniringens grundliggande forutsittningar och
samhillets behov av prospektering.® Eftersom en fyndighet inte ir
omlokaliseringsbar dr verksamheten platsbunden. Det innebir att
om andra markanvindningsintressen pd platsen, till exempel natur-
eller kulturvirden eller renniring, bedéms ha foretride s kommer
fyndigheten inte att kunna tillgodogéras. Prospektering for att loka-
lisera fyndigheter dr kostnadskrivande och det ekonomiska utfallet
ir mycket osikert eftersom man inte vet vad man kommer att finna.
F3 undersokningstillstdnd leder till bearbetning. Lonsam gruvverk-
samhet eller riskkapital miste dirfér ticka kostnaderna dven for all
prospektering som inte leder till gruvdrift. Fér prospektdren anses
det mot denna bakgrund betydelsefullt att 1 ett s& tidigt skede som
mojligt f4 s& sikra garantier som mojligt f6r att patriffade brytvirda
fyndigheter ska kunna utvinnas.

I utredningsarbetet har frigan lyfts om en flytt av prévningen av
motstiende intressen till prévningen om undersékningsstillstind.
Infor antagandet av minerallagen diskuterades mojligheten att ha en
provning av markintressen redan 1 samband med undersokningstill-
stdndet. Detta ansdgs dock inte vara en limplig ordning eftersom pro-
spektering inte kan anses vara s ingripande att det gir att tala om
indrad markanvindning. Undersokningsarbete ger upphov till en
mycket liten och kortvarig pdverkan. En sddan provning skulle ocksd
kriva ett omfattande remisstorfarande vilket 1 sig skulle visentligt
rubba férutsittningarna f6r minerallagstiftningen. Det skulle stilla
héga krav pd prospektdrerna i termer av utredningar, samtidigt som
provningen dnd3 inte skulle kunna vara fullstindig.” Vi gér bedom-
ningen att de skil som angavs vid inférandet av minerallagen fort-
farande viger tungt. En sdan dndrad ordning skulle med stérsta sanno-
likhet inte heller vara férenlig med EU-ritten.

> Miljobalken 7 kap. 29 b §.
¢ Prop. 1988/89:92 5. 57.
7 Prop. 1988/89:92, s. 59.
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Avsikten med att 4 kap. 2 § fjirde stycket minerallagen sldr fast
att provningen enligt 3 och 4 kap. miljobalken endast ska goras i prov-
ningen om bearbetningskoncession ir att bibehilla en férutsebarhet
for verksamhetsutévarna. I forarbetena till foljdlagstiftningen till miljo-
balken bedémdes det vara tveksamt om prospektering éverhuvud-
taget skulle komma att ske om den som fick bearbetningskoncession
riskerade att inte kunna utnyttja koncessionen dirfér att det vid en
— ofta flera &r senare — f6ljande miljoprévning beslutades att marken
borde anvindas fér ndgot annat indam3l.® Regleringen i minerallagen
ir siledes avsedd att dstadkomma att prévningen enligt 3 och 4 kap.
miljobalken ska goras s tidigt som méjligt och vid endast ett tillfille.

Givet att prévningen av motstiende intressen gors 1 det hir skedet
av processen dr det viktigt att bedoma vilket omride det ir som om-
fattas av prévningen. Detta ir en friga som behandlats av Hogsta
forvaltningsdomstolen 1 HFD 2016 ref. 21 "Norra Kirr”.

I mélet var det frdga om en ansékan om bearbetningskoncession
1 omridet Norra kirr i Jonkopings kommun. Bolaget avsig bryta sill-
synta jordartsmetaller, som idr viktiga i produktionen av till exempel
vindkraftverk och mobiltelefoner. Bergmistaren beviljade ansékan
och meddelade att koncessionen var férenlig med 3 och 4 kap. miljs-
balken. Frigor om den framtida brytningens paverkan pd omriden
utanfoér koncessionsomradet skulle prévas vid mark- och miljodom-
stol 1 en senare provning enligt 9 kap. miljobalken. Beslutet dverklaga-
des till regeringen, som avslog vissa 6verklaganden och lit bli att ta
upp andra till provning med hinvisning till bland annat att det inte
forelig ndgra hinder mot att bevilja koncessionen enligt 3 och 4 kap.
miljobalken. Regeringens beslut togs sedermera upp till rittsprov-
ning av Hogsta forvaltningsdomstolen, som utredde om prévningen
enligt 3 och 4 kap. miljobalken hade varit tillricklig. Regeringen an-
férde hir att koncessionsomridet inte var detsamma som omridet
for gruvverksamhet, eftersom ett sddant omride ocksd innefattar an-
liggningar som ir nodvindiga for gruvverksamheten. Sdant provas
inte 1 koncessionsirendet menade regeringen. Vidare anférde reger-
ingen att om mark- och miljddomstolen vid ett senare tillfille skulle
komma fram till att det krivdes ett s kallat Natura 2000-tillstind,
sd var inte domstolen bunden av regeringens prévning i frigan. HFD
konstaterade att regleringen i minerallagen syftar till att prévningen
enligt 3 och 4 kap. miljobalken ska ske vid ett s3 tidigt tillfille som

$ Prop. 1997/98:90 s. 215.

399



Funktionell koncessionsprévning SOU 2022:56

mojligt och endast vid ett tillfille. Domstolen konstaterade vidare
att det inte rorde sig om en typ av verksamhet som gick att dela upp
1 etapper och dir beskrivningen av konsekvenserna kunde begrinsas
till en etapp. Slutligen fastslog domstolen att eftersom anskan inte
omfattade driftsanliggningar gick det inte heller att bedéma verk-
samhetens paverkan pd Natura 2000-omrddet och att detta inte uppen-
bart saknade betydelse for avgdérandet. Beslutet upphivdes dirmed.
Virt att notera med HFD:s avgorande 1 Norra kirr ir att dom-
stolen inte diskuterar foljdforetag, si som transporter. Den friga
som ir uppe f6r prévning i drendet ir driftsanliggningar, det dr ocksd
endast dessa domstolen uttalar sig om. Det skulle kunna 6ppna for
en ordning dir driftsanliggningarnas pdverkan pd 3 och 4 kap.-in-
tressen provas 1 koncessionsirendet, medan foljdféretagens paverkan
provas 1 miljotillstdndsprévningen. S8 har avgérandets tolkats av
regeringen 1 deras hantering av bearbetningskoncessioner sedan HFD
meddelade sin dom i "Norra kirr”.” T de flesta drenden diskuteras
inte frigan om f6ljdféretag, dven om det i beslut N2018/03092
”Viscaria” konstateras att buller, damm och vibrationer ska ingd 1
koncessionsprévningens dvergripande beddmningar, i den utstrick-
ning det ir relevant, men provas forst 1 detalj inom ramen for en
eventuell efterféljande miljstillstdndsprovning. I ”Kallak”-beslutet
uttalar dock regeringen, med hinvisning till "Norra kirr”, att prov-
ningen 1 koncessionsirendet inte omfattar infrastrukturtgirder eller
andra foljdféretag och deras pdverkan pd motstiende intressen enligt
3 och 4 kap. miljébalken.'® En sidan ordning framstdr som logisk i
ljuset av hur mycket kunskap det finns om verksamheten i konces-
sionsskedet av en process. Den ir dock inte helt férenligt med idén
om att prévningen enligt 3 och 4 kap. miljobalken ska vara fullstin-
dig och bara ske en ging, som det diskuteras i férarbetena.' Frigan
om provningens omfattning kommer att vidare behandlas under av-
snitt 12.2.7 i samband med frdgan om miljobedémning. Slutligen kan
vi notera att det inte ir en sjilvklar tolkning av HFD:s resonemang
1avgorandet 1 "Norra kirr” att foljdforetag inte ska prévas 1 konces-
sionsirenden. Nigot uttalande om huruvida féljdf6retag ska provas
eller ej gors inte av domstolen. Domstolen hinvisar till EU-dom-
stolens praxis avseende Natura 2000-tillstdnd och konstaterar att

7 Se exempelvis N2014/04999, N2015/00548, N2016/02622 och N2017/04553.
19 Regeringsbeslut N2017/04553.
1 Prop. 1997/98:90 5. 215.
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utredningen ska ge forutsittningar f6r en fullstindig, exakt och slut-
ligbeddmning. Det gir att ifrigasitta huruvida det dr mojligt att gora
utan att ocksd bedéma féljdféretag. Men den frigan behandlas inte
av domstolen. Hinvisningen domstolen gor till EU-domstolens praxis
giller som sagt just Natura 2000-omrdden, men det gir ocksd att
ifrgasitta hur forenligt det ir med MKB-direktivet att slutligt prova
vissa delar av verksamheten utan att ha komplett kunskap om hel-
heten. Det bor nimnas i detta ssmmanhang att MOD tidigare har
konstaterat att ett projekts hela miljopaverkan ska bedémas i en och
samma prévning, och att detta inkluderar foljdforetag.'> Aven om
koncessionsbeslutet i sig inte innebir ett tillstdnd att pdborja en verk-
samhet s& gor den svenska ordningen i dagsliget att beslutet begrin-
sar efterkommande tillstdndsprévning, dirmed dr det ocksa rimligt att
forutsitta att alla konsekvenser maste bli fullstindigt provade 1 den
delen av prévningen, sivil direkta som indirekta.

Utifrdn det faktum att regeringen 1 dagsliget tolkar "Norra kirr”
som att det ir just driftsanliggningar som ska provas 1 koncessions-
irenden, men inte foljdforetag, kan vi konstatera att en gruvverk-
samhet och dess provning kan delas in 1 tvd olika omrdden. Ett ”inre
omrdde”, som omfattar fyndigheten och nédvindiga driftsanligg-
ningar (verksamhetsomride), vars pdverkan pd andra intressen enligt
3 och 4 kap. miljobalken ska prévas i koncessionsirendet. Ett "yttre
paverkansomride” som innefattar f6ljdféretag m.m. Dess pdverkan
pd intressen enligt 3 och 4 kap. miljobalken, ska prévas av mark- och
miljddomstol 1 miljétillstdndsprocessen, se figur 12.1.

12 MOD 2007:50, ”Citybanan”.
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Figur 12.1 Prévning i tva steg

2. Miljétillstand
9, 11 kap. for hela
verksamheten och 3 & 4
kap. MB for det yttre
paverkansomradet

1. Bearbetningskoncession
Prévning 3 & 4 kap. MB fér
koncessionsomradet och driftsanlaggningar.
Inre paverkansomradet.

Omrade for nédvandiga
driftsanlaggningar/industriomradet.

Yttre paverkansomrade

3 & 4 kap. MB
for foljdforetag

12.2.3 Sarskilt om hushallningsbestammelsernas tillampning

Hushéllningsbestimmelsernas funktion och bakgrund har behand-
lats 1 kapitel 11 1 betinkandet och kommer dirfér inte behandlas 1
ndgon detalj hir. Det som dock ir viktigt att poingtera ir att de
frigor som en prévningsmyndighet har att ta stillning till i&r om en
ny tillkommande verksamhet pdtagligt skadar eller férsvarar ett riks-
intresse. Nir det ror sig om tvd konkurrerande riksintressen ska det
avvigningen mellan dem goras enligt 3 kap. 10 § miljobalken och vid
en sddan avvigning ska kombinerad markanvindning efterstrivas.

En faktor som pdverkar avvigningen mellan intressen i tredje
kapitlet, och som f6ljde med miljobalkens tillkomst, r att hela balken
ska tolkas 1 ljuset av portalparagrafen i 1 kap. 1 §. Frigan ir dock hur
stor vigledning denna paragraf ger nir det rér sig om tvd riksintres-
sen som kommer i konflikt med varandra. I slutindan ir det inte
mojligt att komma ifrdn det faktum att avvigningen, pd grund av
bestimmelsens generella utformning, har betydande politiska inslag.
Virt att pipeka ir att inte all mark som berérs av ett irende om be-
arbetningskoncession behdver vara av riksintresse.

I irenden om bearbetningskoncession ska bergmistaren samrida
med linsstyrelsen avseende tillimpningen av 3 och 4 kap. miljébalken. "

"> Minerallagen 8 kap. 1 §.
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Om bergmistaren finner skil att fring3 linsstyrelsens forslag avse-
ende tillimpningen av 3 och 4 kap. miljobalken ska drendet hinskjutas
till regeringen.' Motivet till att bergmistaren ska samrida med lins-
styrelsen i dessa frigor ir att intresseavvigningar ligger utanfér Bergs-
statens normala kompetens eftersom det ir en samlad avvigning som
ytterst har en politisk karaktir."

Sammanfattningsvis ska intressen som behandlas 1 3 och 4 kap.
miljébalken enligt nuvarande ordning prévas 1 bearbetningskonces-
sionsirendet. Denna prévning ir avsedd att vara slutlig och dirmed
forekomma miljoprocessen. Det idr framfor allt tvd aspekter av den
hir ordningen som vi anser vara problematiska, sdvil 1 f6rhillande
till systematiken i den svenska lagstiftningen som 1 férhillande till
EU-ritten. Frigan om den svenska lagstiftningens systematik behand-
las nedan 1 detta avsnitt, medan frdgan om EU-ritten behandlas fram-
for allt1avsnitt 12.2.7 dir frdgan om miljobedémningsprocesser utreds.

12.2.4 Utmaningar med dagens prévningssystem

Som tidigare konstaterats ska en avvigning mellan intressen i 3 och
4 kap. miljobalken goras forst nir det dr konstaterat att en kom-
binerad anvindning inte dr mojlig, det vill siga, att pataglig skada eller
férsvirande kommer att uppstd pd nigot av intressena genom mark-
anvindningen. For att det ska vara méjligt att avgdra om pitaglig
skada eller forsvirande uppstdr, krivs kunskap om verksamhetens
utformning samt vilka forsiktighetsdtgirder som ir mojliga att kriva.
En komplett sddan utredning sker for nirvarande 1 miljoprévnings-
processen, eftersom verksamheternas utformning sillan ir helt klar-
lagd vid prévningen av koncessionsirendet. Detta leder till att prov-
ningen om pataglig skada eller férsvirande riskerar att bli bristfillig
eller oversiktlig 1 koncessionsprévningen. Det finns mojligheter f6r
bergmistaren, eller regeringen 1 fall dir frigan har hinskjutits dit, att
besluta om villkor for verksamheten for att sikerstilla att pitaglig
skada eller férsvrande inte uppstér (se bilaga 4). Men eftersom verk-
samhetens utformning inte ir klarlagd f6rrin 1 miljoprocessen riskerar
villkoren att bli otillrickliga alternativt s& generella att de miste om-
provas 1 miljoprocessen. Genom en sidan ordning gir den forut-

!* Minerallagen 8 kap. 2 § andra punkten, se dven bilaga 4.
!5 Prop. 1988/89:92 5. 64.

403



Funktionell koncessionsprévning SOU 2022:56

sebarhet som var mélet med att préva 3 och 4 kap. miljobalken i
koncessionsprovningen forlorad. Regeringens beslut 1 Kallak-dren-
det visar tydligt problemen med att sitta villkor fér en verksamhet
som inte ir fullstindigt utredd och hur svért det blir att 1 ett sddant
skede av processen avgoéra frigan om pétaglig skada.

I Kallak-drendet rorde det sig om en ansékan om bearbetningskon-
cession for utvinning och tillgodogérande av jirn i omrddet Kallak K
nr 11 Jokkmokks kommun, Norrbottens lin. Vid samridsférfaran-
det gjorde Linsstyrelsen 1 Norrbottens lin bedémningen att sokt
koncession inte skulle beviljas. Bergmistaren ansig att det fanns skil
att fringd linsstyrelsens bedéomning och hinskot dirfor drendet till
regeringen for avgdrande. Regeringen beslutade den 30 juni 2016
(dnr N2015/01677) att limna tillbaka bolagets ansdkan till Bergs-
staten for ny behandling mot bakgrund av att rittsliget fortydligats
genom Hogsta forvaltningsdomstolens dom 1 ”Norra kirr” i friga
om vilken markanvindning som ska provas 1 ett drende om bearbet-
ningskoncession. Efter att bolaget inkommit med ytterligare utred-
ningar remitterades drendet till linsstyrelsen, som ansdg att piverkan
pa virldsarvet Laponia riskerade att bli stor, men att linsstyrelsen
inte kunde bedéma hur detta skulle paverka dess status som virlds-
arv. Bergmaistaren beslot att hinskjuta drendet till regeringen for
provning,.

Infér regeringsprévningen yttrade sig linsstyrelsen och bedémde
att ett en gruva skulle komma att pdtagligt f6rsvira renniringens be-
drivande i delar av omradet och att transporterna i stor utstrickning
skulle kunna paverka renniringens bedrivande 1 omridet. Eftersom
pataglig skada konstaterades och det rérde sig om tv4 riksintressen
gick linsstyrelsen vidare till avvigningsregeln 1 3 kap. 10 § miljs-
balken, for att gora en avvigning mellan intressena. Efter en avvig-
ning dir bland annat gruvverksamhetens férvintade livslingd vigdes
in kom linsstyrelsen fram till att renniringen skulle ges foretride i
milet.

Regeringen avgjorde irendet och diskuterade i skilen inte frigan
om pétaglig skada. Dirmed gjordes inte heller nigon explicit avvig-
ning enligt 3 kap. 10 § miljébalken, dven om en bedémning av den mest
langsiktigt hillbara anvindningen av marken diskuterades. Regeringen
slog fast att gruvniringen borde fi foretride, men att det genom
villkor gick att hantera situationen p4 ett sddant sitt att “den ansokta
bearbetningskoncessionen inte leder till att berérda samebyars moj-
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ligheter att bedriva renskdtsel omintetgors.”'® Att renskotselmdj-
ligheter inte fir “omintetgdras” ir inte ir ett rekvisit som féljer av
svensk lagstiftning, utan kopplar till Internationella konventionen
om medborgerliga och politiska friheter, dir minoriteters medlem-
mar ska skyddas bland annat frin att deras traditionella niring till-
intetgdrs.”” Regeringen tydliggjorde ocksd att f6ljdverksamheter, som
transporter, inte provades 1 drendet. De villkor som faststilldes for
verksamheten ir mindre detaljreglerade in 1 ett traditionellt tillstdnds-
beslut 1 mark- och miljodomstol. De kommer dirmed med storsta
sannolikhet vara tvungna att preciseras 1 miljotillstdndsprocessen,
nir verksamhetens utformning mer 1 detalj dr kind. Om systematiken
och tanken bakom minerallagens utformning ska féljas far det dock
antas att de av regeringen beslutade villkoren ska utgéra en grins for
vad mark- och miljédomstolen kan besluta. Detta eftersom prévningen
av 3 och 4 kap. miljobalken endast ska ske en ging.

Detta ir en friga som tidigare har behandlats av Hogsta dom-
stolen, 1 NJA 2013 s. 613 “Bunge”. I mélet rorde det sig visserligen
om en tillitlighetsprévning, vilket inte ir exakt detsamma som en
koncessionsprévning, men uppdelningen av processen har sidana lik-
heter att jimférelsen kan goras. Domstolen slog d8 fast att dven om
domstolen 1 en tilldtlighetsprévning kan besluta om villkor fér att
motverka skador, s3 beror rittskraften 1 dessa pd hur de ir utformade.
Om bedémningen av villkoren ir mer allmint hillen s& kan dessa inte
anses vara bindande i en efterkommande prévning. Vidare finns frige-
tecken kring hur en uppdelad process dir villkor stills 1 ett tidigt
skede forhiller sig till EU-ritten.

Sammanfattningsvis kan konstateras att utifrdn ett verksamhets-
utdvarperspektiv dr det inte sikert att den bista ordningen ir att
3 och 4 kap. miljobalken ska prévas tv ginger i tvd olika processer
avseende olika delar av verksamheten. Det gir ocksd att ifrigasitta
om ordningen med en tidig provning ir att foredra, eller om det ir
bittre att utforligt utreda mojligheterna att hela gruvverksamheten,
inklusive foljdforetag, kan samexistera med andra intressen och forst
om svaret pd den frigan ir nekande gora en avvigning mellan in-
tressena. Detta framstdr som mer 1 linje med hur hushéllningsbestim-
melserna ir tinkta att fungera.

!¢ Regeringens beslut N2015/01677, s. 32.

7 MR-kommitténs tolkning av artikel 27 i ICCPR innebir att minoritetens medlemmar ska
tillférsikras effektivt deltagande i beslut som ror dem, att deras traditionella niring ska forbli
ekonomiskt héllbar och inte tillintetgdras samt att ett tomfattande samridsforfarande dger rum.
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Som tidigare nimnts omfattas Natura 2000-omriden av riksintresse-
bestimmelserna. Trots detta finns det en poing att redogora specifikt
for hur dessa bestimmelser hanteras eftersom de ir en del av EU-
ritten vilket kan paverka nir i processen dessa omrdden ska hanteras.

12.2.5 Sarskilt om tidpunkten for Natura 2000-tillstand

Den 6 maj 2022 beslutade regeringen att tillsitta en bokstavsutredare
for att utreda frdgan om Natura 2000-tillstdnd vid ansékan om be-
arbetningskoncession." Strax direfter meddelade regeringen att det
inte ingdr 1 virt uppdrag att utreda nir i processen provningen av
Natura 2000-tillstind ska ske.”

En av utredningens uppgifter ir att se till att det svenska systemet
ir forenligt med EU-ritten. Vi har identifierat att den uppdelade
provningen av 3 och 4 kap. miljobalken som sker i dagsliget ir pro-
blematisk ur EU-rittslig synpunkt och ser det dirfér som var upp-
gift att utreda och limna férslag for att &tgirda detta. Eftersom
Natura 2000-omrdden omfattas av 4 kap. miljobalken behandlar vi
ocksa de bestimmelserna. Vi kommer dock inte att limna forslag spe-
cifikt avseende Natura 2000, utan utgdr i vir bedémning frén hur hela
3 och 4 kap. ska hanteras i drenden om bearbetningskoncession och
milj6tillstdnd.

Natura 2000 ir ett europeiskt ekologiskt nitverk av sirskilda skydds-
omraden och sirskilda bevarandeomriden. Dessa omriden utses med
stod av tvd EU-direktiv: figeldirektivet och art- och habitatdirek-
tivet. Dir listas 170 habitat, dvs. naturtyper, och sammanlagt cirka
900 vixt- och djurarter som sirskilt virdefulla. Syftet med Natura 2000-
nitverket ir att bevara virdefull natur. Nir ett Natura 2000-omride
har utsetts blir det automatiskt ett riksintresse enligt 4 kap. 8 § miljo-
balken.

For verksamheter eller dtgirder som pd ett betydande sitt kan
paverka ett Natura 2000-omride krivs tillstdnd, se 7 kap. 28 § miljo-
balken. Ett sidant Natura 2000-tillstind fir ges endast om den pla-
nerade verksamheten eller dtgirden ensam eller tillsammans med andra
pigdende eller planerade verksamheter eller dtgirder inte kan skada
den livsmilj eller de livsmiljoer i omridet som avses att skyddas, eller

¥ N2022/01133.
1% Dir. 2022:61.
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medfor att den art eller de arter som avses att skyddas utsitts for en
stdrning som pd ett betydande sitt kan foérsvira bevarandet i om-
ridet av arten eller arterna.”® Normalt sett provas frigor om Natura-
2000-tillstdnd av linsstyrelsen, men for en verksamhet eller dtgird
som omfattas av tillstindsplikt eller dispensprévning till foljd av
bestimmelserna i 9 eller 11-15 kap. miljébalken ska dock frdgan om
Natura 2000-tillstind prévas av den myndighet som prévar den andra
tillstindsfrigan eller dispensen.”'

Eftersom gruvor ofta kan antas innebira en betydande miljo-
pdverkan pd omkringliggande miljéer ir det viktigt att utreda nir i
tiden en ansékan om ett eventuellt Natura 2000-tillstind ska provas.
Rittsliget 1 dag fir f6rstds som att eftersom en prévning av 3 och
4 kap. miljobalken ska goras 1 drenden om bearbetningskoncession
s& ska dven en provning enligt Natura 2000-bestimmelserna goras i
samma skede. Dock ir det bergmistaren som prévar koncessions-
frigan, men inte Natura 2000-frdgan. Detta eftersom sidana tll-
stdnd, enligt 7 kap. 29 b § miljobalken, prévas av linsstyrelsen (beslut
om bearbetningskoncession finns inte med 1 de undantag som féljer
av andra stycket i paragrafen). Foljden av detta ir att frigan om
Natura 2000-tillstdnd maste vara avgjord innan beslutet om bearbet-
ningskoncession fattas. En sidan ordning férutsigs vid infoérandet
av 4 kap. 8 § miljobalken,”” och har iven konstaterats vara fortsatt
gillande av sdvil Naturvirdsverket” som av regeringen.”

Utdver frigan om ndr ett Natura 2000-tillstdnd ska provas, dr en
central friga vad tillstdindet omfattar och hur det paverkar efterkom-
mande processer. Den forsta av dessa frigor diskuterades av Hogsta
forvaltningsdomstolen 1 "Norra kirr”. Domstolen konstaterade att
det dr viktigt att tidigt 1 planeringen bedéma vad en planerad verk-
samhet kommer att innebira. For att kunna bedéma en gruvverksam-
hets pdverkan p8 ett Natura 2000-omrade uttalade domstolen att det
krivs att ocksd pdverkan frin driftsanliggningar bedéms. EU-dom-
stolen har ocksd vid ett flertal tillfillen konstaterat att for att ett
Natura 2000-tillstdnd ska kunna ges krivs att ett projekts konse-
kvenser har kunnat bedémas fullstindigt, exakt och slutligt. Varje
vetenskapligt tvivel avseende de planerade arbetenas paverkan pd om-

2 Miljébalken 7 kap. 28 b §.

2! Miljobalken 7 kap. 29 b § andra stycket.
22 Prop. 2000/01:111, s. 48.

» Naturvirdsverket (2017b), s. 119.
**N2017/00095.

407



Funktionell koncessionsprévning SOU 2022:56

ridet ska vara skingrat. Svenska domstolar har {6ljt EU-domstolens
praxis i nationella m3l.””

Med den nuvarande prévningsordningen fér gruvverksamhet i
Sverige idr det svart att sikerstilla att alla vetenskapliga tvivel dr sking-
rade 1 det skede av processen dd Natura 2000-tillstindet ska provas.
Av Bunge-mélet framkommer att en mark- och miljédomstol inte
kan vara bunden av ett tidigare beslut om tillitlighet, om frdgan om p3-
verkan pd ett Natura 2000-omride inte har utretts fullstindigt.”® Detta
forhallande skapar i dagsliget en osikerhet f6r gruvbolag som vill eta-
blera en gruva 1 Sverige, eftersom det dr oklart vad ett Natura 2000-
tillstdnd som ges 1 samband med koncessionsprévningen faktiskt har
for riteskraft.

12.2.6 Vad ar problemet med krav pa Natura 2000-tillstand
i samband med provningen av bearbetningskoncession?

Att provningen av en en gruvverksamhet sker 1 flera steg har flera
olika orsaker, men en viktig faktor dr att det krivs ett successivt till-
férande av resurser till projektet f6r att en fyndighet ska kunna loka-
liseras, bestimmas, finnas brytvird, ensamritten bevakas etc. Genom
prospekteringstillstindet provas vissa frigor och visst kapital kan
skjutas till projektet, detsamma giller for bearbetningskoncessionen
och miljstillstdndet. Ju fler omstindigheter som har provats i en prov-
ning, desto mer kapital kan skjutas till eftersom det di med stérre
sikerhet gir att siga att en gruva i slutindan kommer att komma till
stdnd. Eftersom prévningen sker i flera steg finns inte heller den full-
stindiga informationen om gruvans slutgiltiga utformning och pa-
verkan p& naturmiljon i varje del av prévningen. Snarare ir det s3 att
kunskap om paverkan och beslut om utformning vixer fram allt-
eftersom processen har sin ging.

Eftersom processen ser ut pd detta vis finns sillan information
om hur anliggning fér brytning, bearbetning och transporter ska
slutligt utformas i skedet d& man generellt anséker om tillstdnd for
bearbetningskoncession. Foljaktligen ir det inte mojligt att 1 detta
skede av processen bedoma verksamhetens pdverkan pd omgivningen

2 Se: NJA 2013 s. 613 *Bunge” punkt 12 i Hgsta domstolens domskil och dir refererade mal
frin EU-domstolen.

% Detta repeteras av MOD i M4l M10717-17, dir meddelat Natura 2000-frdgan i och for sig
inte tidigare var provad men dir bearbetningskoncession var meddelad.
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fullstindigt, exakt och slutligt. Fér att leva upp till de EU-rittsliga
bestimmelserna skulle en verksamhetsutévare behova presentera allt
underlag, som hittills har tagits fram i miljprévningsprocessen, redan
1 koncessionsprocessen. Foér minga bolag ir detta inte mojligt.

Om Natura 2000-frigorna i stillet hanteras i miljoprocessen finns
farhigor om att bearbetningskoncessionen far ett ligre virde och att
den dirmed inte kan fungera som sikerhet f6r att attrahera det risk-
kapital som behovs for att finansiera ett genomférande av en kom-
plett miljobedémning och framtagande av nédvindigt underlag till
miljéprocessen. Juniora gruvbolag som saknar intikter utéver risk-
kapital dr extra sirbara f6r en sidan ordning. Men s&vil mindre som
stdrre bolag drabbas ocks8 av osikerheter 1 processen. I vintan pd att
hanteringen av Natura 2000-bedémningen klargérs, vilar exempelvis
Bolidens projekt som Laver, Litkavaara K nr 2 och Nautanen. Vissa
bolag har 16st problematiken med att parallellt med ansékan om be-
arbetningskoncession ansoka om miljétillstdnd. Denna ordning stiller
dock hoga krav pd att all nédvindig kunskap finns pd plats i ett tidigt
skede av processen.”

I avsnitt 12.3 presenterar vi vart forslag pd 16sning av den otydliga
situation som nu har uppstdtt for sivil verksamhetsutévare som
beslutsfattande myndigheter. Innan vi gér detta gir vi dock igenom
regelverket kring miljobedémningar och hur detta paverkar hur pro-
cessen for tillstdnd till gruvverksamhet bor vara utformad. Dessa
bestimmelser ir titt forknippade med den problematik som har be-
skrivits 1 forevarande avsnitt.

12.2.7 Tidpunkten for miljobedéomning

For att kunna avgora hur en planerad verksamhet kommer att paverka
den ombkringliggande miljon finns det lagkrav pd att verksamhets-
utdvaren ska genomféra en miljobedémning. En miljobedémning ir
en process som gér ut pd att identifiera pdverkan pd sdvil naturmiljon
som minskliga intressen. I processen ingdr att genomféra samrid
med berérda myndigheter och enskilda, samt att ta fram en s3 kallad
miljokonsekvensbeskrivning. Den hir processen regleras i sjitte kapit-
let 1 miljobalken. For en planerad gruvverksamhet giller 1 dagsliget
att miljobedémningar ska genomféras vid tva ullfillen, en infér an-

¥ Talga Group.
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sokan om bearbetningskoncession och en infér ansékan om miljs-
tillstdnd. De svenska reglerna om miljobedémningar ir titt kopplade
till EU-ritten och sjitte kapitlet i miljobalken motsvarar i méngt och
mycket de krav som foljer av det s kallade MKB-direktivet. Det ir
dirfor av vikt att utreda hur den svenska prévningsordningen for
bearbetningskoncession férhiller sig till MKB-direktivet s som detta
har kommit att uttolkas av EU-domstolen.

Det kan i sammanhanget noteras att MKB-direktivet pekar ut vissa
verksamheter som alltid ska foéranleda en miljobedémning och andra
verksamheter for vilka medlemsstaterna kan sitta grinsvirden for
nir miljobedémning ska goras eller avgora frigan frin fall wll fall.
For gruvdrift 1 dagbrott med en yta 6ver 25 hektar giller ett direkt
krav pi miljobedémning enligt MKB-direktivet.” Fér évriga gruvor
ska medlemsstaterna antingen bestimma griansvirden for nir miljo-
bedémning ska genomforas eller préva frin fall tll fall. Vi konsta-
terar att Sverige har valt att genom férordning besluta att gruvor eller
gruvdrift f6r malm och mineraler ska antas medféra en betyande
miljopaverkan och att en miljobeddmning dirmed ska genomféras.”
Det ir alltsd inte mojligt att 1 ett enskilt fall besluta att en miljs-
bedémning inte ska goras, oavsett storlek eller omfattning pa gruv-
verksamheten. I och med att verksamheten omfattas av kravet pd
miljobedémning giller ocksd de krav som stills upp 1 MKB-direk-
tivet.”® Vi konstaterar ocksd att EU-domstolen vid ett flertal tillfillen
har uttalat att medlemsstaterna ska ge direktivet ett vitt tillimpnings-
omréde for att alla projekt som innebir en betydande miljopaverkan
ska underkastas en miljobedémning. Direktivets beskrivning av vilka
projekt som omfattas ska tolkas extensivt.”!

EU-domstolen har 1 flera mal framhallit att den inverkan som ett
projekt kan 3 pd miljon ska identifieras och bedémas under hand-
liggningen av det huvudsakliga beslutet.”” Detta giller i de fall nir det
1 nationell ritt foreskrivs att tillstdndsprocessen ska dga rum 1 flera
etapper, dir en etapp leder till det huvudsakliga beslutet och den
andra till ett beslut om verkstillande. Endast om inverkan kan identi-
fieras forst under handliggningen infér beslutet om verkstillande

28 Se MKB-direktivet art 4(1) och bilaga 1 p. 19.

» Se Miljsbeddmningsférordningen 6 § 1 p. och Miljéprévningsférordningen 4 kap. 11 §.

** MKB-direktivet art. 5.

31 Se Ml C 72/95 Kraaijeveld, p. 30-31, C-435/97 WWF, p. 40, C-2/07 Abrabam, p. 32, C-142/07
Ecologistas, p. 28.

32 Mal C-201/02 Delena Wells; Ml C-290/03 Barker.

410



SOU 2022:56 Funktionell koncessionsprovning

ska beddmningen goras under den sistnimnda handliggningen. Denna
bedémning ska vara av allomfattande karaktir och omfatta projek-
tets samtliga punkter som dnnu inte har bedémts eller som behover
bedémas pd nytt. Den préovningsordning som har behandlats av EU-
domstolen ir inte exakt densamma som den ordning som giller for
provningen av gruvverksamheter. I EU-domstolens praxis ir det gene-
rellt den forsta provningen som ir den huvudsakliga och den efter-
kommande som ir ett verkstillighetsbeslut. Det viktigaste 1 EU-
domstolens resonemang ir dock att dven om det forsta beslutet hade
varit det huvudsakliga, s3 miste en bedémning géras 1 den efterkom-
mande prévningen om ny inverkan pd miljén identifieras. I den prov-
ningen ska bedémningen vara allomfattande och omfatta sivil nya
punkter som sidana som behéver bedémas pd nytt. Vi tolkar detta
som att den efterkommande prévningen inte kan vara list av den
forsta provningen eftersom de nya omstindigheterna kan kriva att
nya villkor stills. For det svenska systemet med tv prévningar skulle
detta innebira att det dr tveksamt om koncessionsprévningen kan
begrinsa miljoprovningen pd det sitt som nu dr fér handen. Den hir
frégan har dven utretts av Naturvirdsverket som kommit till samma
slutsats.”

I forarbetena till minerallagen uttrycks att om villkor har stillts 1
koncessionsprévningen sd ska villkoren som stills 1 miljotillstdnds-
processen hillas inom ramen fér dessa.’* Denna ordning framstir
inte som helt forenlig med EU-domstolens tillimpning av MKB-
direktivet som redogjorts f6r ovan. Domstolens poing ir att hela
verksamheten ska provas i en och samma prévning. Detta pdtalades
ocksd 1 forarbetena till den senaste dndringen av sjitte kapitlet 1
miljobalken.”® Det som konstateras i dessa férarbeten ir att ju storre
inslag av tillitlighet som koncessionsprévningen kan anses medfora,
desto storre dr sannolikheten att MKB-direktivets regler ska till-
limpas. Det innebir att om minga omstindigheter provas redan 1
koncessionsprovningen sd kan det beslutet komma att anses vara den
huvudsakliga prévningen och dirmed ska hela verksamheten prévas
dir. Men iven vid en ordning dir koncessionsbeslutet skulle anses
vara det huvudsakliga beslutet ska en miljobedémning goras vid miljo-
provningen och de nya omstindigheterna prévas, inklusive sidant

3 Naturvirdsverket (2017a).
* Prop. 1991/92:161 s. 10.
3 Ds 2016:25, s. 255.
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som behdver beddmas pd nytt. Det innebir att osikerheten f6r verk-
samhetsutdvare skulle finnas kvar sitillvida inte hela verksamheten,
inklusive foljdféretag, hade provats i koncessionsirendet. I samman-
hanget kan det vara relevant att nimna Miljééverdomstolens dom 1
milet ”Citytbanan” (MOD 2007:50). Den centrala frigan som disku-
terades var prévningens, och miljokonsekvensbeskrivningens avgrins-
ning, och huruvida det var méjligt att i ett tillstdndsirende enbart
préva en del av en verksamhet. Domstolen hinvisade till MKB-direk-
tivet och konstaterade att begreppet tillstind enligt direktivet var
beslut som ger exploatdren ritt att genomféra projektet. Domstolen
fortsatte med att dra slutsatsen

[...] det ir miljokonsekvenserna i sin helhet av ett projekt som avses i
MKB-direktivet och inte endast vissa begrinsade miljseffekter av det.
Inte heller finns anledning att anta att beskrivningen av konsekvenserna
av ett projekt skulle vara knutna till den del av projektet som ir tillstinds-
pliktigt.

Visentligt ir att det som behover provas ocksd kommer att provas
av den myndighet som ir bist limpad for uppgiften och under ett
skede av processen d& det ir rimligt och mojligt att ta fram nod-
vindiga underlag. Nigon faktiskt piverkan p& miljén fir inte ske
forrin alla tillstdnd finns pd plats och villkor f6r verksamheten har
satts. Det finns dirmed enligt vir bedémning ingenting som hindrar
att prévningen, och ocksd miljobedémningen, delas upp 1 tva delar,
eftersom koncessionsbeslutet i sig inte medfér ndgon ritt att pborja
verksamheten. Det ir dock viktigt att podngtera att for att en sddan
ordning ska vara mojlig krivs att koncessionsbeslutet inte pd ndgot
sitt begrinsar provningen av miljokonsekvenser 1 mark- och miljs-
domstolen, eftersom det dr forst dd hela verksamheten prévas. Detta
1 linje med MKB-direktivets syfte som bland annat ir att se till att
tillstdnd till projekt som kan antas medféra betydande miljépéverkan
ges forst efter att dess huvudsakliga miljopdverkan har blivit be-
démd.’® Ett system dir godkinnande till vissa delar av ett projekt sker
innan miljékonsekvenserna ir helt utredda skulle strida mot detta
syfte.

En ordning dir en begrinsad miljobedémning gors i koncessions-
processen kan framstd som rimlig eftersom gruvverksamheter har en

l8ng tillblivelsetid och kunskapsuppbygganden sker etappvis genom

¢ MKB-direktivet, skilen (7).
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undersékningsarbeten och framtagande av miljokonsekvensbeskriv-
ning. Underlagen byggs upp successivt infor tillstdndsansékan om
bearbetningskoncession respektive miljétillstind, genom bland annat
stegvis investerat kapital. Trots detta finns det skil att omvirdera nir
provningen av Natura 2000 samt frigor enligt 3 och 4 kap. miljobalken
ska hanteras i processen. Den nuvarande ordningen ir behiftad med
vissa brister sett till funktionaliteten 1 processen, och dess férenlig-
het med EU-ritten gir att ifrigasitta.

12.3  Forslag till atgdrder — mineralkoncessionens
innehall

For att 8 en bearbetningskoncession beviljad krivs i dag att sokan-
den visar att en fyndighet dr brytvird (malmbevisning). Genom
beslutet om bearbetningskoncession faststills ocksd ensamritt till
fyndigheten. Detta dr en ordning som vi inte ser ndgon anledning att
indra pd. Diremot finns det aspekter av dagens system som upplevs
som problematiska frin sivil branschperspektiv som frin rittsliga
utgdngspunkter. I det hir avsnittet presenterar vi en alternativ prov-
ningsordning till dagens system. Det som gor att vi férordar denna
férindring dr framfor allt behovet av dverensstimmelse med EU-
ritten. Viligger ocksd stor vikt vid attraktivitet f6r prospektorer och
finansidrer samt transparens och tydlighet for verksamhetsutévare
och myndigheter. Alla dessa faktorer utgdr frin mélsittningen att
stirka forutsittningarna f6r utvinning av innovationskritiska mineral
och metaller samt att sikerstilla att beddmningen av markanvind-
ningen kan ske pd ett sd funktionellt och effektivt sitt som mojligt.

12.3.1 Forslag till andring i minerallagen

Det férslag vi limnar till indring i minerallagen avseende koncessions-
provningen innebir att prévningen begrinsas till att gilla malmbevis-
ning samt ensamritt till fyndigheten. Hela frigan om markanvindning,
bedémningen av vilket/vilka intressen som ska ha foretride — alltsd
frigan om vad marken ir bist limpad f6r — skjuts till miljstillstdnds-
provningen. Fortfarande bedéms frigan om fyndighetens beligen-
het och art gor det olimpligt att sokanden fir koncession i enlighet
med 4 kap. 2 § p. 2, detta eftersom bestimmelsens syfte ir att und-
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vika olimplig arrondering, den tar inte sikte pd sokandens limplighet
i sig eller att beddma markanvindningen som sidan.”

Motiven bakom dndringen bygger pd var tolkning av sivil svensk
ritt som EU-ritt. Ur ett svenskt rittsligt perspektiv finns det en
logik 1 att l3ta prévningen gentemot 3 och 4 kap. miljobalken ske i
miljoprévningen. Det dr forst i den prévningen som verksamhetens
fullstindiga omfattning ir kind. Det dr d& det ir mojligt att bedéma
paverkan pd omkringliggande miljoer frin sivil de nodvindiga drifts-
anliggningarna som foljdforetagen. Det hir forslaget skulle siledes
vara i linje med hur MOD resonerar i ”Citybanan”.

Foérdelen med att 13ta provningen av 3 och 4 kap. miljébalken ske
1 miljotillstdndsprocessen ir att det ir forst dd som verksamhetens
hela omfattning ir kind och det gir att fullstindigt bedéma om en
kombinerad markanvindning ir mojlig. Som vi tidigare har konsta-
terat s dr utgdngspunkten i 3 och 4 kap. miljébalken att en kom-
binerad markanvindning ir att foredra. Forst nir det inte dr mojligt,
och en pitaglig skada eller forsvirande uppstdr pd ett eller flera in-
tressen, ska en avvigning mellan dem goras. For att undvika pitaglig
skada eller férsvarande krivs tydliga villkor, och dessa kan sittas forst
nir verksamhetens fulla omfattning dr kind. Det hir forslaget ir
ocksd 1 linje med hur EU-domstolen har tillimpat MKB-direktivet.
Eftersom direktivet och EU-domstolens tolkning av det, kriver att en
fullstindig miljobedémning av hela verksamheten genomférs innan
ndgra beslut fattas slutligt, s finns det problem med att behalla prov-
ningen av 3 och 4 kap. miljébalken 1 minerallagen. Det férhillande
att regeringen verkar réra sig mot att sitta fler villkor redan 1 kon-
cessionsprovningen, som 1 Kallak-beslutet, blir i sammanhanget extra
problematiskt eftersom det di riskerar att begrinsa efterkommande
provningar ytterligare.

Mojligheten for regeringen att slutligt avgora avvigningsfrigan 1
de fall d& pataglig skada eller férsvirande inte kan undvikas kommer
att finnas kvar iven med denna férindring. Som konstaterats ovan i
avsnitt 12.2.3 ir det en till stor del politisk avvigning och dirfor finns
anledning att poingtera att regeringen fortfarande har mojlighet att
avgora frigan. I 17 kap. 3 § forsta punkten anges att regeringen har
mojlighet att forbehilla sig att prova tilldtligheten av en verksamhet
om verksamheten 1 betraktande av de intressen som balken enligt
1 kap. 1 § ska frimja kan antas fi betydande omfattning eller bli av

%7 Prop. 1988/89:92, s. 56.
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ingripande slag. I forarbetena nimns mineralutvinning som kan f3
betydande pdverkan pd omgivningen som en sddan typ av verksam-
het som kan bli féremal f6r prévning enligt denna paragraf.” Skillna-
den mot den nuvarande ordningen ir att det i dessa fall bor ha
genomforts en fullstindig miljobedémning som kan ligga till grund
for regeringens beslut. Det ska dock noteras att dven hir giller att
regeringen tar hinsyn till eventuellt EU-rittsligt regelverk for att
tillitlighetsbeslutet ska vara bindande f6r mark- och miljsdomstolen
i tillstdndsprévningen.”

Fran ett myndighetsperspektiv kan det hir forslaget ocksd fram-
std som tydligt och skapa en bittre férutsebarhet 1 processerna. Inno-
vationskritiska mineraler och metaller kan komma att upptickas 1
olika delar av landet, inte bara i de traditionella gruvlinen. Det inne-
bir att fler linsstyrelser dn 1 dag kan komma att involveras i arbetet,
varav flera som ir ovana vid denna typ av irenden. Genom att ligga
en storre del av processen 1 miljotillstindsirendet skapas ett igen-
kinnande och en storre enhetlighet 1 arbetet med tillstdndsprévning
enligt miljobalken. Gruvverksamheter prévas 1 dag av mark- och miljs-
domstol 1 f6rsta instans, landets fem mark- och miljdomstolar har
redan erfarenhet av stora komplexa prévningar, vilket bér vara for-
delaktigt frin ett likabehandlingsperspektiv och frén ett processper-
spektiv. Den otydlighet som finns 1 dag angdende vilka delar av verk-
samheten som provas 1 koncessionsirendet och dirmed hur mycket av
frigorna enligt 3 och 4 kap. miljobalken som faktiskt ir avgjorda
forsvinner. Detta kan skapa en bittre férutsebarhet for bolagen och
en mer tydlig process.

Genom den hir 16sningen blir markanvindningen 1 princip inte
provad alls 1 koncessionsirendet och det mesta limnas till miljéprov-
ningen. Det kan d& uppst8 situationer dir en verksamhetsutovare tar
fram stora mingder utredningar och underlag for ett omrdde som 1
miljoprovningen visar sig inte vara limpligt f6r gruvverksamhet. Vi
gor dock bedémningen att den totala tid som prévningsprocesserna
tar for gruvverksamhet kan kortas ner genom den hir 16sningen.
Eftersom den nuvarande miljobedémningen som sker i koncessions-
drendet framfor allt har till syfte att hantera de frigor som behandlas
13 och 4 kap. miljébalken,” anser vi att det inte lingre dr nédvindigt

38 Prop. 1997/98:45, del 2, 5. 219.
%% Se Bunge-milet (NJA 2013 s. 613) samt Michanek och Zetterberg (2021), s. 467.
0 Se prop. 2016/17:200, s. 158.

415



Funktionell koncessionsprévning SOU 2022:56

att genomfdra en miljobedémning 1 koncessionsirendet. Verksam-
hetsutdvare behdver dirmed inte genomféra tvd miljobedémnings-
processer, vilket kan spara sdvil tid som pengar. Dessutom kan verk-
samhetsutdvaren vilja att pdbérja miljobeddmningsprocessen ungefir
vid samma tidpunkt som i dag, innan eller medan idrendet om mineral-
koncession pdgér. I det avgrinsningssamrdd som ska héllas enligt
6 kap. miljobalken infér miljstillstdndsprovningen bor verksamhets-
utdvaren kunna f3 en férsta bedémning av hur relevanta myndig-
heter ser pd markanvindningsfrigan. Syftet med avgrinsningssam-
ridet ir just att 1 ett tidigt skede ge den berdrda allminheten och
myndigheter mojligheter att samrida kring en verksamhets miljoeffek-
ter.*! Utdver det blir férdelen att det finns en tydlighet i processen,
att alla frdgor provas samlat och att det inte finns nigra osikerheter
kring férenligheten med EU-ritten.

Risken med forslaget ir att forindringen kan pdverka invester-
ingsviljan negativt dd det fortfarande 1 miljéprocessen rider osiker-
het kring vad som anses vara den mest limpliga markanvindningen.
Det kan dirmed leda till att det uppstdr svarigheter for framfér alle
juniora gruvbolag att attrahera nédvindigt kapital for att genomgi
en fullstindig miljoprocess. Under utredningsarbetet har det fram-
forts synpunkter frdn branschrepresentanter att den hir l6sningen
inte ir dnskvird just av det skilet att den riskerar att paverka finan-
sieringsmojligheterna for framfor allt juniora gruvbolag negativt. Vi
ser att det finns en risk att s& sker men vi bedémer den risken som
hogst osiker. Vi menar att ett lika troligt utfall ir att marknadens
aktdrer anpassar sig till det nya systemet. En viktig faktor till att
bolag i dagsliget uttrycker tveksamhet infor att investera i Sverige ir
att processerna ir otydliga. Det ir inte klart vilka frdgor som provas
irespektive process och nir frigorna har provats slutligt. Vibedémer
att dven om koncessionsbeslutet kommer att ha ett mer begrinsat
innehdll 4n i dagsliget, s& viger férdelarna upp. Att ha ett regelverk
dir 6verensstimmelsen med EU-ritten inte ir sikerstilld innebir en
tydlig risk och en stor osidkerhet. Genom att ta bort den osikerheten
och tydligt reglera vilka frigor som provas slutligt i vilken process
menar vi att systemet blir bide tydligare och sikrare.

Man kan ocksd se det som att nuvarande reglering riskerar att
paverka finansieringsmojligheterna for framfér allt juniora gruvbolag
negativt. Vi har genomfért en enkitstudie med medlemmar i bransch-

I Prop. 2016/17:200, s. 117.
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organisationen Svemin dir en stor andel av de svarande ansdg att det
finns f6r manga svagheter i prévningen och att detta delvis ir kopp-
lat till hur prévningen av 3 och 4 kap. miljobalken sker i dagsliget.
Frigan om 6verensstimmelse med EU-ritten kan komma att vickas
1 domstol och utfallet av det kan mycket vil bli att erfarenheterna
frdn Norra Kirr dterupprepas, ndgot som skulle f3 tydliga negativa
konsekvenser for Sveriges attraktivitet som gruvland.

Eftersom det ir en ny prévningsordning och det finns en mingd
faktorer som péverkar investeringsvilja har vi dock inte kunnat fast-
stilla slutligt vad som ir det mest troliga framtidsscenariot. For att
motverka en negativ reaktion kan det dirfér vara sirskilt viktigt att
en flytt genomférs samlat med férslag som finns i kapitel 16 som
signalerar att Sverige vill se utvinning av innovationskritiska metaller
och mineral i nirtid.

12.3.2 Nodvéandiga féljdandringar

Utifrdn de dndringar vi har foreslagit 1 detta kapitel har vi ocksd
identifierat ett antal f6]jdindringar som dr nédvindiga att beréra.
Eftersom markanvindningsfrigor inte lingre prévas i konces-
sionsirendet bedémer vi att frigan om forenlighet med detaljplaner
och omridesbestimmelser inte lingre bor inkluderas 1 koncessions-
irendet, eftersom detta hanteras 1 miljétillstindsprocessen. Dirmed
stryks detta stycke 1 4 kap. 2 § minerallagen. Av samma skil ska inte
lingre linsstyrelsen besluta om arkeologisk utgrivning. En ytterligare
frdga som kopplar till prévningen enligt 3 och 4 kap. miljobalken ir
den mojlighet som 1 dag finns for Statens jordbruksverk och Skogs-
styrelsen att férordna om behévlig utredning om skada pd jord- eller
skogsbruk. Denna mojlighet finns reglerad i 8 kap. 6 a § mineral-
lagen. Den hir bestimmelsen upphivs genom virt f6rslag eftersom
den hér thop med provningen av frigor enligt 3 och 4 kap. miljobalken.
Bestimmelsen aktualiseras 1 de fall dir linsstyrelsen inte kan presen-
tera ett tillrickligt underlag f6r en avvigning enligt 3 och 4 kap. Alun-
skifferutredningen noterar att bestimmelsen inte har aktualiserats i
ndgon relativ nirtid.* Vi gor vidare bedémningen att sékanden i miljs-
processen har en skyldighet att genomfora en fullstindig miljobedom-
ning vari eventuell piverkan pd jord- eller skogsbruk ska hanteras.

2 Fér en ingdende beskrivning av bakgrunden till bestimmelsen se SOU 2020:71, s. 155 ff.
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En viktig f6ljdindring som behéver genomforas dr regleringen av
markanvisningar 1 9 kap. minerallagen. Markanvisningar gérs genom
forrittning efter meddelad bearbetningskoncession och genom den
faststills vilken mark som behovs for gruvan. I forrittningen ingdr
att koncessionshavaren ingdr avtal med eventuella markigare om
kop eller upplitelse av mark. Det ir bergmistaren som genomfor
forrittningen. Marken anvisas tills vidare, om inte sokanden begir
ndgot annat. Markanvisningen ir dirmed frikopplad tidsmissigt frin
milj6tillstindet, ndgot som prévats av Hogsta domstolen 1 NJA 2013
s. 350. Om prévningen av frigor enligt 3 och 4 kap. miljobalken flyttas
frén koncessionsprovningen kan det finnas anledning att dverviga
en flytt ocksd av markanvisningen. Eftersom markanvisningen endast
utgor ett forfarande dir det beslutas vilken mark som behover tas i1
ansprik gor vi bedomningen att den kan genomféras efter det att
miljotillstdndet har meddelats. Det ter sig ocksd limpligt d& det ir
forst dd verksamhetens nirmare utformning ir kind och dirmed be-
héver inte mer mark dn nédvindigt tas i ansprik. Vi gor bedémningen
att det fortsatt dr bergmistaren som ska genomfora férrittningen
och bestimmelserna kan dirfor ligga kvar 1 9 kap. minerallagen med
tilligget att férrittningen ska ske pd begiran av koncessionshavaren
nir ocksd tillstdnd till gruvverksamheten vunnit laga kraft.

Utdver markanvisning krivs ocksd att verksamhetsutévaren har
ridighet 6ver vattnet i de delar av gruvverksamheten som utgor vatten-
verksamhet. Detta eftersom rddighet ir en processforutsittning for
vattenverksamheter. Ridighet har hittills ansetts f6lja av koncessions-
beslutet.* Vir beddmning ir att ridigheten inte dr kopplad till prév-
ningen av markanvindningsfrigor* och dirfor inte paverkas av de
forindringar som foéreslds 1 det hir kapitlet. Dirmed bor ridighet
fortsatt folja av koncessionsbeslutet dven om dndringarna genomf{ors.

En ytterligare f6ljdindring av f6rslaget rér konsultationsordningen
i frdgor som ror det samiska folket. Enligt lag (2022:66) om konsul-
tation 1 frigor som rér det samiska folket ska regeringen, statliga
forvaltningsmyndigheter, regioner och kommuner konsultera samiska
foretridare innan beslut fattas 1 drenden som kan {3 sirskild bety-

 Se lag (1998:812) med sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet 9 kap. 1 § och MOD
M:‘il nr M 10717-17, dir domstolen hinvisar till avgérande 1 underritt avseende ridigheten.

* Se resonemang i ovan nimnda mellandom samt NJA 1964 s. 460, dir ridigheten kopplas
specifike till bearbetningskoncessionen. Svil nu gillande reglering som vattenlagen saknar
férarbetsuttalanden i detta avseende, men utifrin hur frigan har behandlats i praxis gor vi
bedémningen att markanvisningen saknar betydelse f6r rddigheten.
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delse for samerna.* Eftersom domstolar inte ir férvaltningsmyndig-
heter omfattas inte miljoprévningen av konsultationsordningen. Vi
gor beddmningen att virt forslag inte kriver ndgon foljdindring av
konsultationsordningen. Samiska intressen kan tas tillvara genom de
sakigarbestimmelser som finns 1 miljobalken. Mark- och miljodom-
stolarna har en vana av att hantera olika intressen 1 férhillande till
markanvindning som gér att vi bedémer att de samiska intressena
inte kommer att behandlas i en mindre utstrickning genom de ind-
ringar vi foreslir jimfoért med dagsliget.

Slutligen krivs en redaktionell indring 1 minerallagen di tidigare
indringar 1 miljobalkens femte kapitel inte uppmirksammats hir.
Hinvisningen 1 4 kap. 2 § minerallagen till 5 kap. 15 § miljobalken
ska 1 stillet vara till 18 § 1 samma kapitel.

Utifrdn de identifierade behoven av ytterligare utredningar av-
seende foljdindringar till férslagen och dess konsekvenser anser vi
att det dr nddvindigt att regeringen i den fortsatta beredningen av
vart forslag liter genomfora en mer allsidig konsekvensanalys som
ocksd innefattar konsekvenser av den enskilda frigan om prévnings-
tidpunkt f6r Natura 2000-tillstdnd.

12.3.3 Forslag till andring av prévningsordningen
som vi inte gar vidare med

Vi har dven undersokt om det dr mojligt att uppnd samma sak som
vart forindringsforslag syftar till med mindre ingripande dndringar
av systemet. Vi har bland annat undersékt om det gir att behilla en
skyldighet att avsld ansékan om koncession om det dr uppenbart att
utvinningsverksamheten varken kan samexistera med eller {4 fore-
tride framfor annan markanvindning. Koncessionsbeslutet skulle
dirmed innehilla en preliminir bedémning i markanvindningsfrigan.
Syftet med en sddan reglering skulle vara att underlitta f6r verksam-
hetsutévare och finansiirer att virdera den ekonomiska risken med
verksamheten och mojligheterna att i ett senare skede kunna erhilla
miljotillstdnd. P2 3 sitt skulle hoga kostnader f6r onédiga miljoprov-
ningsansékningar kunna undvikas. Ett sitt att dstadkomma en sddan
preliminir bedémning skulle kunna vara att ldta linsstyrelsen, liksom
som i dag, uttala sig om vilka frdgor som kan uppkomma i férhillande

#2 § lag (2022:66) om konsultation i frigor som rér det samiska folket.
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till andra markanvindningsintressen enligt 3 och 4 kap. miljébalken
och bedéma om det foreligger uppenbara hinder mot ett miljétill-
stdnd. Som underlag for ett sddant yttrande skulle linsstyrelsen be-
héva inhdmta synpunkter frdn berdrda sektorsmyndigheter med ansvar
for respektive riksintresseutpekande, sisom Sametinget, Naturvirds-
verket eller Energimyndigheten. Méjligen kan man tinka sig att ett
avslag pd koncessionen inte skulle utgéra hinder mot att anséka om
tillstdnd enligt miljobalken. Gruvbolaget skulle di kunna vilja att
trots en nekad koncession gi vidare med en miljotillstdndsprocess.
Skulle miljotillstdnd beviljas skulle bolaget d3 kunna anséka pd nytt
om mineralkoncession.

Nackdelen med det hir alternativet ér att den rittsliga innebér-
den av den preliminira bedémningen ir oklar. Det finns en risk att
den bedémningen i praktiken fir en bindande verkan p8 efterkom-
mande process vilket skulle vara problematiskt ur ett EU-rittsligt
perspektiv. Frin verksamhetsutvarnas perspektiv gdr det att f4 till-
ging till myndigheternas preliminira bedémning genom det avgrins-
ningssamrad som ska genomféras inom ramen f6r miljotillstdnds-
processen. Den hir alternativa 18sningen innebir dirfor inte nigra
egentliga férdelar ur det perspektivet. Eftersom myndigheterna méste
grunda sin beddmning pa ndgot underlag skulle ocksd en miljobedém-
ning i ndgon form behdva genomféras inom ramen fér koncessions-
drendet. Alternativet innebir dirfér inte heller nigon minskad admini-
strativ borda fér verksamhetsutdvaren pa det sitt som vart forslag gor.
Vi har dirfor férkastat denna alternativa 16sning.
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13 Paverkan pa vatten
— en stor utmaning

Utredningens bedomning: Dagens gruvverksamheter har ofrdn-
komligen en negativ pdverkan pd nirliggande vattenomriden.
Vattenférvaltningen i Sverige styrs av EU:s ramvattendirektiv som
stiller upp strikta regler f6r nir och hur negativ paverkan pa vatten-
kvaliteten fir ske. Det har under de senaste &ren gjorts flera ut-
redningar avseende den svenska vattenférvaltningen och dess for-
hallande till EU-riitten. Ar 2019 tillkom relativt stora frindringar i
lagstiftningen f6r att den skulle stimma bittre verens med EU:s
ramvattendirektiv. I arbetet med den lagstiftningen uttalade reger-
ingen att alla mojligheter till undantag ska tillimpas fullt ut i den
svenska vattenforvaltningen. Vi ser dirfér sm& mojligheter att in-
fora ytterligare regler i dagens lagstiftning i syfte att medge negativ
pdverkan pd vattenkvaliteten frén gruvverksamhet. Samtidigt ir
vir bedomning att de undantagsmdjligheter som finns i dagsliget
inte 1 ndgon stdrre utstrickning ir tillimpliga for gruvindustrin.
Detta stiller stora krav pd verksamhetsutdvare att sikerstilla att
alla mojliga dtgirder vidtas for att inte férsimra vattenmiljon i det
vattenférekomster dir utslipp sker.

Vi bedémer att gruvniringen skulle kunna gynnas av att de
planeringsverktyg som féreslogs av Vattenforvaltningsutredningen
implementerades. Dessa forslag inkluderar en stirkt planering pd
nationell- och avrinningsomridesnivd. Genom en mer Svergri-
pande planering kan det bli tydligare vilka dtgirder som ir néd-
vindiga fér att kunna skapa utrymme for ytterligare utslipp i
delar av ett avrinningsomride. Vi bedémer ocksd att ett strate-
giskt arbete bor bedrivas pd EU-niva {6r att undersdka mojlig-
heterna att infora ytterligare undantag frn vattendirektivets for-
simringsforbud, specifikt for utvinning av innovationskritiska
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metaller och mineral som dr nédvindiga f6r klimatomstillningen.
Eftersom dessa ir platsbundna finns ett behov av en sirreglering.

Utover detta bedomer vi att det finns f& mojligheter till for-
indringar pd nationell nivd som skulle underlitta for gruvverk-
samheter att {4 piverka vattenkvaliteten i en vattenférekomst pd
ett negativt sitt.

13.1 Gruvverksamhet och vatten

I Sverige och resten av EU finns ett gemensamt system for vatten-
forvaltning som innebir att det genomfors ett strukturerat arbete for
att nd en god vattenkvalitet. Bland annat finns ett 1 lag reglerat for-
bud mot att férsimra kvaliteten pd bdde yt- och grundvatten, vilket
leder till stora utmaningar fér nyetablering av gruvverksamheter. For
grundvatten ir vattenférvaltningen begrinsad till piverkan pd grund-
vattenmagasin som antingen anvinds (eller kan anvindas) for dricks-
vattenindamal eller som har en koppling till anslutande Natura 2000-
omrdden. Diremot omfattas all piverkan p3 ytvatten.

All gruvverksamhet méste oundvikligen hantera en stor mingd
vatten. Nir ett hdl i marken grivs eller borras, fylls det naturligt med
vatten, om ingen tgird vidtas. Foretagens vattenhantering inbegriper
till exempel linshllning av gruvor, omledning av vattendrag, an-
vindning av kylvatten, rening, dimning, lagring och utslipp av vatten.
For gruvverksamheter dr det typiskt sett tre typer av paverkan pd
vatten som ir sdrskilt problematiska. Dels finns ofta en fysisk pi-
verkan pd ytvattenférekomster till {61jd av anliggande av magasin fér
gruvavfall och f6r sjilva gruvanliggningen som kan pdverka vatten-
forekomster rent fysiske eller till och med radera ut dem. For grund-
vatten kan det ske en pdverkan pd kvantitativ status genom sinkning
av grundvattennivder i anslutning till verksamheten. Den tredje typen
av paverkan ir den som sker till f6ljd av utslipp och urlakning av
olika slags férorenande imnen, som kan paverka bide ekologisk status
1 ytvatten (sirskilda férorenande dmnen), kemisk ytvattenstatus
(prioriterade imnen) och kemisk grundvattenstatus. Det gor att den
ekologiska statusen hos de vatten som pdverkas av gruvverksamheten
1 normalfallet forsimras.

Gruvniringen har sjilva adresserat frigan om gruvverksamheters
paverkan pd vatten. Detta har bland annat gjorts genom den s kallade
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”Gruvdialogen”, dir Boliden, Havs- och vattenmyndigheten, LKAB,
Linsstyrelsen 1 Visterbotten, Naturvardsverket, SGU och Svemin
deltar. Gruvdialogen har resulterat i en handbok som ger ett under-
lag till hur en beskrivning av ett framtida utslipp till ytvatten frén
gruvverksamhet kan tas fram.'

I det hir kapitlet behandlas den EU-rittsliga och svenska regler-
ingen for verksamheter som paverkar vattenmiljon. P4 vattenomridet
har EU-ritten ett stort genomslag och den centrala rittsakten ir
EU:s ramdirektiv fér vatten “ramvattendirektivet”.” I de f6ljande av-
snitten kommer vi att borja med en genomging av ramvattendirek-
tivet for att sedan gd igenom hur det har implementerats 1 svensk ritt
samt vilka utmaningar det finns i vattenforvaltningen 1 dag i férhdllande
till gruvniringen.

13.2 Gemensamma regler inom EU

Ramvattendirektivet tar sin utgdngspunkt i konstaterandet att vatten
inte dr som vilken resurs som helst. Det ska ses som ett arv och
“méste skyddas, forsvaras och behandlas som ett sidant”.’ Under
1990-talet insdg man inom EU att trycket pd vattenresurserna i
Europa var stindigt 6kande tll {6ljd av en allt storre efterfrigan pd
vatten av god kvalitet f6r olika syften. Dirfor konstaterades att det
var nddvindigt att utarbeta en integrerad gemenskapspolitik for vatten.

Nir direktivet antogs dr 2000, markerade det bérjan pé en ny typ
av naturresursférvaltning inom EU. I stillet f6r att, som traditionell
miljolagstiftning, utgd frin utslipp frén verksamheter och befintliga
administrativa strukturer, utgdr ramvattendirektivet frin vattnets
egna grinser, avrinningsomraden, och kvaliteten 1 vattnet. Mélsitt-
ningen med direktivet ir att alla vatten inom EU ska uppnd dtmin-
stone god vattenstatus senast &r 2015, med mojlighet till forlingning
till senast 2027.

En annan viktig aspekt 1 ramvattendirektivet dr att det utgdr frén
en adaptiv forvaltningsmodell. Det innebir att férvaltningen gér 1
cykler, dir ny kunskap och nya férhéllanden i samhillet och natur-
miljén beaktas och forvaltningen forindras. Detta eftersom sdvil

! Strandberg m.fl. (2018).

? Europaparlamentets och rddets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om upprittande
av en ram fér gemenskapens dtgirder p4 vattenpolitikens omrade.

’ Ramvattendirektivet, skilen (1).

423



Paverkan pa vatten — en stor utmaning SOU 2022:56

naturen som samhillet i dvrigt dr i konstant férindring, ndgot som
méste dterspeglas i férvaltningen.

Den administrativa utgdngspunkten i ramvattendirektivet ir att
alla vatten inom EU ska delas in 1 avrinningsomriden som sedan
hinférs till specifika avrinningsdistrikt.* De ytvatten som ticks av
direktivet och dirmed ska inkluderas i indelningen i avrinnings-
distrikten ir sdtvatten och kustvatten. I varje avrinningsdistrikt ska
vattnet delas in 1 mer avgrinsade omriden, s kallade vattenfére-
komster. For dessa vattenférekomster genomférs sedan en kartligg-
ning av vattnets status och vilken piverkan som finns frin minsklig
verksamhet. Direfter ska det ske en bedémning av férutsittningarna
for att uppnd de miljomal som direktivet anger for vattenférekoms-
terna, dir utgdngspunkten ir att de ska uppnd god yt- eller grund-
vattenstatus om det inte finns skil till undantag frin dessa mal. Slut-
ligen ska det upprittas ett dtgirdsprogram for avrinningsdistriktet,
som anger vilka dtgirder som behover vidtas 1 distriktet for att siker-
stilla att miljomalen kan uppnds och att det inte sker nigon f6érsim-
ring av vattenférekomsternas vattenstatus.

13.2.1 Foérsdamringsforbudet

Utover kravet att skydda, férbittra och 4terstilla vattenférekoms-
ters status finns dven ett férbud mot férsimring av statusen 1 direk-
tivet.” Detta férsimringsférbud har blivit en viktig friga inom minga
branscher eftersom det innebir att tillstdndsmyndigheter inte far att
meddela tillstind till en verksamhet som riskerar att férsimra sta-
tusen i en vattenfoérekomst. Under en ldng tid var det inte klarlagt
huruvida férsimringstorbudet gillde for enskilda verksamheter eller
om det riktade sig mot myndigheter. Det var inte heller klarlagt vad
som faktiskt var att anse som en férsimring av statusen i en vatten-
forekomst. Den hir frigan prévades av EU-domstolen i den s3
kallade Weserdomen (mdl C-461/13). I domen forklarar EU-dom-
stolen bland annat att det foreligger en forsimring s& snart statusen
hos minst en av kvalitetsfaktorerna blir férsimrad med en klass. Det
giller aven om den ekologiska statusen fér ytvattenférekomsten som
helhet inte férsimras. Om den berérda kvalitetsfaktorn redan be-

* Ramvattendirektivet, artikel 3(1).
> Ramvattendirektivet, artikel 4(1) (a) (i).
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finner sig i den ligsta klassen, ska varje férsimring av denna kva-
litetsfaktor anses innebira en férsimring av statusen. N3gon ytterligare
férsimring av den kvalitetsfaktorn ir alltsd inte tilliten. Domstolen
slog dven fast att beddmningen gors gentemot hela vattenférekoms-
ten, inte enbart en del av den, samt att kraven giller ocks3 for enskilda
verksamheter och dirmed ir direkt tillimpliga i tillstindsprévningar.
Tillimpningen av direktivet har siledes genom Weser-domen kom-
mit att bli relativt strikt och detta har iven pdverkat den svenska
rittsutvecklingen. Innan vi gdr vidare till denna ska vi dock behandla
de mojligheter till undantag fran férsimringstérbudet som ramvatten-
direktivet medger.

13.2.2 Undantag fran férsamringsforbudet

Aven om forsimringsforbudet dr strikt och stiller héga krav pd med-
lemsstaterna finns det ocksd mojligheter till undantag frin det. Det
frimsta undantaget regleras 1 artikel 4(7) 1 ramvattendirektivet. Kraven
fér undantaget dr dock hogt stillda och det krivs att specifika férut-
sittningar dr f6r handen f6r att det ska vara mojlige att fringd for-
simringsforbudet. For det forsta giller att det ska vara friga om en
ny férindring och att den verksamhet eller 8tgird som orsakar denna
férindring ska behovas for att tillgodose ett allménintresse av storre
vikt, eller innebira sidana férdelar f6r minniskors hilsa och sikerhet
eller for hillbar utveckling att fordelarna uppviger nackdelarna.®
Generellt giller ocksd att undantaget endast far tillimpas i friga om
indringar av en vattenforekomst fysiska karaktir (exempelvis djup,
hojdlige, strickning). Nir det kommer till annan pdverkan, si som
pd de biologiska eller fysikalisk-kemiska kvalitetsfaktorerna, ir det
endast mojligt att tillimpa undantagsreglerna om forsimringen sker
1 en vattenférekomst som vid tillfillet f6r provningen har hég status
och dir statusen riskerar att sinkas maximalt en niv4, det vill siga till
som ligst god status.”

For att underséka méjligheterna till undantag 1 forhallande till de
verksamheter som behandlas i den hir utredningen krivs sdledes forst
att vi avgdr om de kan anses vara av sidant allminintresse av storre
vikt, alternativt om férdelarna for hillbar utveckling med verksam-

¢ Ramvattendirektivet, artikel 4(7) (c).
7 Ramvattendirektivet, artikel 4(7).

425



Paverkan pa vatten — en stor utmaning SOU 2022:56

heterna dverviger nackdelarna. For de delar av gruvverksamheten
som paverkar de biologiska kvalitetsfaktorerna i vattenférekomster
krivs ocksg att forekomsten som kan pdverkas har hég status, alter-
nativt att statusen inte paverkas av verksamheten.

Vad som utgor ett allminintresse av storre vikt eller hur man ska
vikta férdelarna for till exempel hdllbar utveckling 1 férhillande till
nackdelarna framgdr inte direkt av direktivstexten, men vigledning
gir att himta i CIS-dokument nummer 36.° Hir framkommer att
medlemsstater har ett visst mitt av eget skon 1 avgdérandet av vad
som ir ett allminintresse av storre vikt. Med hinvisning till EU-dom-
stolens praxis avseende art- och habitatdirektivet och figeldirektivet
tydliggors dock att det krivs en grundlig utredning samt en bred och
transparent diskussion innan en verksamhet klassas som ett allmin-
intresse av storre vikt.” Avseende bedémningen om huruvida for-
delarna med projektet 6verviger nackdelarna s3 framkommer att det
inte endast dr en ekonomisk avvigning, utan en grundlig utredning
krivs dven hir dir kvalitativa, kvantitativa och 1 vissa fall ekonomiska
faktorer vigs mot varandra.”

Sammanfattningsvis kan konstateras att dven om gruvverksam-
heter skulle kunna bedémas utgora allminintressen av storre vike,
eller att nyttan med en gruva ur héllbar utvecklingssynpunkt skulle
overviga nackdelarna s8 ir kraven f6r att kunna tillimpa undantags-
bestimmelsen hogt stillda. Vidare bér de endast bli aktuella for gruv-
verksamheter som riskerar att pdverka en vattenférekomst som 1 nu-
liget har hog status. For vattenférekomster som 1 dagsliget endast ndr
upp till god status, eller simre, finns det inte ndgra undantagsméjlig-
heter enligt den hir bestimmelsen om verksamheter riskerar att
paverka annat in de hydromorfologiska kvalitetsfaktorerna.

13.2.3 Kraftigt modifierade vatten

I vissa fall har medlemsstaterna mojlighet att forklara en vatten-
forekomst “kraftigt modifierad”. For att det ska vara mojligt krivs
att férekomsten genom minsklig verksamhet pd ett visentligt sitt
har dndrat karaktir. Det krivs dven att de férindringar i férekoms-
tens hydromorfologiska egenskaper som vore nddvindiga for att

8 CIS Guidance Document No. 36.
? CIS Guidance Document No. 36, s. 59—-60.
1% CIS Guidance Document No. 36, s. 61-62.
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uppnd en god ekologisk status skulle & en betydande negativ in-
verkan pd bland annat miljon i stort, vattenreglering, verksamheter
for vilka vatten lagras, eller andra lika viktiga hillbara minskliga ut-
vecklingsverksamheter. Slutligen krivs att det inte skulle vara tek-
niskt genomférbart eller skulle kosta oproportionerligt mycket att
uppnd de mil som uppnis genom de konstgjorda egenskaperna hos
vattenférekomsten pa ndgot sitt som utgor ett bittre alternativ f6r
miljon." Foér kraftigt modifierade vatten stills andra krav dn fér dvriga
vattenférekomster. For dessa har medlemsstaterna en skyldighet att
skydda och férbittra vattenférekomsterna 1 syfte att uppnd en god
ekologisk potential, vilket alltsd ir en annan kravnivd idn god ekolo-
gisk status. Dock giller samma undantagsbestimmelse som fér andra
vattenférekomster.

Det finns dven en mojlighet att besluta om mindre stringa krav
for vissa vattenférekomster om de ir sd paverkade av minsklig akti-
vitet eller deras naturliga tillstdnd ir sddant att det skulle vara opro-
portionerligt dyrt eller omgjligt att uppnd god ekologisk status. Dock
krivs fortfarande bland annat att ingen ytterligare forsimring sker
och att de behov som den minskliga aktiviteten fyller inte kan upp-
nds pd annat sitt. Kraven ir alltsd hogt stillda och aktualiseras inte for
nya tillkommande verksamheter."

Utéver de undantag som nimnts ovan finns dven ett undantag i
direktivet som medger att mindre stringa krav stills om det dr f6r att
stegvis uppnd god status. Dock har den sista tidsfristen {or att stilla
sddana krav passerats och god status ska uppnds i alla vattenfore-
komster senast 2027. Dirmed behandlas inte det undantaget vidare hir.

13.3 Vattenforvaltningens administration

EU-gemensam lagstiftning utgoér grunden f6r vattenforvaltningen i
Sverige men det finns flera utgdngspunkter for arbetet med vatten-
forvaltningen. Vattenférvaltning dr en del 1 regeringens handlingsplan
for Agenda 2030. Regeringen arbetar bland annat genom de nationella
miljdmalen och genom att stirka den vattenforvaltning som redan
bedrivs. Flera av de 16 miljomal Sveriges riksdag har beslutat om har
koppling till vatten. I tgirdsprogrammet anges de miljomal och glo-

" Ramvattendirektivet, artikel 4(3).
12 Ramvattendirektivet, artikel 4(5).
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bala hillbarhetsmal som varje 3tgird stoder, till exempel ”Levande
sjoar och vattendrag”, ”Grundvatten av god kvalitet” och ett eller flera
av de ovan nimnda héllbarhetsmélen.

Huvuddelen av ramvattendirektivet genomférs i svensk lagstift-
ning genom 5 kap. miljobalken, férordningen (2017:872) om vatten-
delegationer, vattenférvaltningsférordningen (2004:660) och dess
foreskrifter.” Reglerna i 5 kap. miljébalken och vattenférvaltnings-
forordningen ligger till grund fér det arbete som gérs med vatten-
forvaltning av svenska myndigheter och kommuner.

Sverige ir indelat 1 fem vattendistrikt: Bottenhavets vattendistrike,
Bottenvikens vattendistrikt, Norra Ostersjons vattendistrikt, Sédra
Ostersjons vattendistrikt och Visterhavets vattendistrikt. For varje
distrikt dr en linsstyrelse utpekad som vattenmyndighet med ansvar
for vattenforvaltningen 1 distriktet. Havs- och vattenmyndigheten
och Sveriges geologiska undersékning (SGU) ir nationellt ansvariga
myndigheter, med bemyndigande att féreskriva om hur och nir de
uppgifter som vattenmyndigheterna har ska utféras och redovisas
for yt- respektive grundvatten.

Vattenforvaltningen sker i cykler pa sex dr. Under varje férvalt-
ningscykel tar vattenmyndigheterna fram en férvaltningsplan, miljs-
kvalitetsnormer och &tgirdsprogram for respektive distrikt som ska
gilla f6r nistkommande forvaltningscykel. I dtgirdsprogrammen
finns beskrivningar av de dtgirder som myndigheter och kommuner
behéver vidta for att nd miljokvalitetsnormerna. Det kan handla om
att forstirka tillsyn och rddgivning eller om att stilla krav p& verk-
samhetsutdvare att férbittra vattenmiljén pa limpliga sit, till exem-
pel genom att minska ett utslipp.

Vattenmyndigheterna ansvarar f6r klassificeringen av vattnet och
normsittningen inom respektive vattendistrikt, med stéd av bered-
ningssekretariaten vid samtliga landets linsstyrelser. Statusklassifi-
ceringen ligger sedan till grund for bestimmandet av miljokvalitets-
normer for varje enskild vattenférekomst. Miljokvalitetsnormerna
anger en ligstanivd f6r vattenkvaliteten.

En verksamhet fir inte sjilv eller tillsammans med andra verk-
samheter paverka en vattenférekomst pd ett sddant sitt att kvaliteten
blir simre dn den status som anges i normen. Detta motsvarar ram-
vattendirektivets forsimringsforbud och bestimmelsen &terfinns 1
5 kap 4 § miljobalken.

1 HVMFS 2017:20, HVMFS 2019:25 och SGU-FS 2013:1.
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Varje vattenmyndighet ska se till att det f6r respektive vatten-
distrikt gors en beskrivning och analys av distriktet, en kartliggning
av minsklig verksamhet, pdverkan pd ytvattnet och grundvattnets
tillstdnd och en ekonomisk analys av vattenanvindningen. Beskriv-
ningen, kartliggningen och analyserna ska revideras l16pande.

Varje forvaltningscykel inleds med en kartliggning utifrdn befint-
liga data frdn miljddvervakningen. Kartliggningen utgér sedan under-
lag for klassificeringen av hur vattnen mér for att bestimma miljs-
kvalitetsnormer. Med utgdngspunkt 1 de kunskaper som himtats in
under den innevarande cykeln bérjar arbetet sedan om fér nista cykel
pa samma sitt. Arbetet resulterar 1 en forvaltningsplan f6r de kommande
sex dren som ska presenteras i slutet av den innevarande cykeln."
Det hir arbetssittet ir grunden for en adaptiv forvaltning av vatten-
resurserna.

13.3.1 Z\tgérdsprogram for vattendistriktet

Kunskapen om vira vatten férbittras hela tiden samtidigt som sam-
hillet utvecklas och nya miljéproblem uppmirksammas. Det gor att
férvaltningen ocks méste vara férinderlig. Atgirdsprogrammen be-
skriver de problem som behéver &tgirdas 1 distriktens vatten, vilka
de viktigaste killorna till problemen ir och vilka &tgirder som myn-
digheter och kommuner ska sitta in. De utgor ett verktyg for att
uppnd de miljokvalitetsnormer som vattenmyndigheterna beslutat
om. Atgirdsprogrammen ir bindande fér myndigheter och kommuner.

I dtgirdsprogrammen finns administrativa tgirder som handlar
om att utveckla eller anvinda olika styrmedel. Det kan till exempel
vara att ta fram eller dndra foreskrifter eller vigledningar, forstirka
tillsyn eller utveckla tillstdndsprévningen. Det kan ocksd handla om
att stilla krav pd en verksamhetsutévare att forbittra vattenmiljon
pa limpliga sitt, till exempel genom att minska ett utslipp eller skapa
bra miljéer for fisk."

Vatttenmyndigheterna beslutade 1 december 2021 om de miljs-
kvalitetsnormer som ska gilla i respektive distrikts vattenférekomster
under forvaltningsperioden 2022-2027. Efter en provning av reger-
ingen beslutade vattenmyndigheterna i augusti 2022 om nya dtgirds-

! Vattenmyndigheterna — Forvaltningsplan.
"> For en mer detaljerad beskrivning av dtgirdsprogrammen, se SOU 2019:66.

429



Paverkan pa vatten — en stor utmaning SOU 2022:56

program fér samma period, och samtidigt faststilldes ocks3 en for-
valtningsplan for respektive distrikt.

13.4 Tillstandet i vattnet
13.4.1 Indelning i vattenférekomster

I princip allt vatten 1 Sverige, férutom det 6ppna havet, ir indelat 1
mindre enheter som kallas vattenférekomster. Detta gors for att kunna
beskriva tillstdndet i vattnet och bedéma vilka mil, miljokvalitets-
normer, som ska gilla f6r den vattenférekomsten.

Det finns fyra sorters vattenforekomster: sjdar, vattendrag, kust-
vatten och grundvatten. Mycket smd vatten indelas inte 1 vattenfore-
komster. Till exempel gir grinsen f6r nir en sj6 miste klassas som
en vattenférekomst vid 0,5 kvadratkilometer. Ett grundvatten klassas
som en vattenforekomst nir den ger minst tio kubikmeter vatten per
dygn, eller har potential att kunna férse minst 50 personer med
dricksvatten, eller om den ir utsatt f6r minsklig piverkan som kan
medféra betydande skadlig inverkan pd anslutna akvatiska ekosystem
eller grundvattenberoende terrestra ekosystem."

Vattenférekomsterna delas in 1 olika typer f6r att kunna gruppera
och jimféra vatten som har liknande naturliga férutsittningar. In-
delningen gors till exempel baserat pd vattendjup, humushalt och 1
vilken ekologisk region vattenforekomsten ligger. For vattendrag finns
det 56 vattentyper och for sjdar 112 vattentyper."”

Infér varje ny forvaltningscykel ses indelningen av vattenfére-
komsterna éver och dndras om det behovs. Sedan féljer sjilva kart-
liggningen och analysen av vattnet 1 respektive vattenférekomst 1
flera steg: piverkansanalys, statusklassificering, ekonomisk analys och
riskbedomning.'®

Vattenforekomstens storlek

Som nimnts ovan utgdr inte alla vatten vattenférekomster. Indel-
ningen i vattenférekomster foljer frimst av naturens utformning. En
stor sjo eller ldngt vattendrag kan vara uppdelad i mindre vatten-

' Se HVMFS 2017:20, 4 §, SGU-FS 2013:1 och ramvattendirektivet art. 7(1).
7 Vattenmyndigheterna — Tillstdndet i vattnet.
'8 Vattenmyndigheterna — Tillstdndet i vattnet.
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forekomster, medan mindre sjdar och vattendrag i stillet kan slds sam-
man till en vattenférekomst.

En stor ytvattenférekomst kan delas upp utifrin visentliga skill-
nader i statusklass och pdverkan endast om ytvattenférekomsten inte
blir foremal for fragmentering. TvA eller fler sma ytvattenférekoms-
ter kan sl8s samman till en stdrre ytvattenforekomst utifrdn likheter i
statusklass och paverkan."”

Sjoar och vattendrag

Det ir vattenmyndigheterna som ansvarar fér avgrinsningen av
ytvattenforekomster och Sveriges meteorologiska och hydrologiska
institut (SMHI) tar fram kartunderlag fér indelningen, med stod
av vattenmyndigheterna och linsstyrelsernas beredningssekretariat.
I Havs- och vattenmyndighetens féreskrifter och allminna rid
(HVMES 2017:20) om kartliggning och analys av ytvatten enligt vatten-
forvaltningstérordningen (2004:660), beskrivs hur avgrinsningen ska
goras.

I den forsta forvaltningscykeln tillimpade Bottenvikens och
Bottenhavets vattendistrikt en metod f6r vattenforekomstindelning
som delvis fringick storlekskriterierna som angavs 1 den di gillande
foreskriften. De skillnader som uppstod mellan de norra och sédra
distrikten mirks av dn idag gillande antalet vattenférekomster.
Bottenhavet som anvinde 0,1 km? som nedre storleksgrins for sjoar
sirskiljer sig sirskilt mycket frin ¢vriga distrikt och har fortfarande
betydligt fler vattenférekomster.”® Fér nirvarande genomfér vatten-
myndigheterna en omfattande 6versyn av vattenférekomstindelningen
for ytvatten, som kommer att leda till att dessa skillnader mellan
distrikten forsvinner och att indelningen anpassas till gillande fore-
skrifter. De tva norra distrikten kommer dock dven fortsittningsvis
ha betydligt fler vattenférekomster dn de sddra distrikten, med hin-
syn till distriktens storlek och de naturgeografiska férutsittningarna.

For viss typ av paverkan har storleken pd vattenférekomster har
betydelse 1 férvaltningen eftersom pdverkan mits mot hela vatten-
forekomsten. Det innebir att en stor vattenférekomst kan tdla rela-
tivt stora utslipp av till exempel 6vergédande imnen, medan en mindre

Y HVMFS 2017:20 4 §.
2 Vattenmyndigheterna (2021), s. 5.
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vattenférekomst kan {8 en forsimrad statusklassning redan vid sma
utslipp.”

13.4.2 Klassning av vattnets status

I foljande text kommer vi framfér allt att fokusera pd gruvverksam-
heters paverkan pd ytvatten, eftersom det ir den friga som lyfts fram
som den som i storst utstrickning paverkar mojligheterna att etablera
en gruva under utredningsarbetet.

For alla ytvattenférekomster ska medlemsstaterna faststilla den
aktuella kemiska och ekologiska vattenstatusen. Den ekologiska sta-
tusen faststills med stod av tre typer av kvalitetsfaktorer. De bio-
logiska faktorerna ir utgdngspunkten, hit riknas sammansittning och
férekomst av vissa akvatiska arter s3 som fisk och alger. Den eko-
logiska statusen baseras dven pd hydromorfologiska faktorer, som
utgdrs av bland annat férekomster av vandringshinder, vattenfloédens
kvantitet och dynamik, samt fysikaliskt-kemiska faktorer, s som
exempelvis syrehalt, {orsurning, férekomst av niringsimnen och vissa
férorenande amnen. Den kemiska ytvattenstatusen bedoms utifrin
forekomst av vissa sirskilt angivna dmnen, s3 kallade prioriterade
imnen.” Vilka faktorer som inkluderas i bedémningen av ekologisk
status och hur dessa ska bedémas framgar av bilagorna IT och V till
direktivet, som har genomférts i Sverige frimst genom féreskrifter
fran Havs- och vattenmyndigheten.” Hur bedémningen ska géras av
kemisk ytvattenstatus avseende prioriterade dmnen, vilka dessa imnen
ir och vilka grinsvirden som giller framgér av direktiv 2008/105/EG
om miljékvalitetsnormer pa vattenpolitikens omride (indrat 2013%*),
som ocksd har genomférts 1 Sverige frimst genom ovan nimnda
foreskrifter fran Havs- och vattenmyndigheten. Nirmare vigledning
for hur bedémningarna ska géra finns dels pd EU-nivd genom vig-
ledningsdokument som tagits fram av medlemsstaternas experter till-
sammans med kommissionen, si kallade CIS Guidance Documents.”
Vigledningsdokumenten ir inte juridiskt bindande men tillmits ind3
stor tyngd eftersom de anses politiskt férankrade i alla medlems-

2 Westholm (2021).

22 Ramvattendirektivet, bilaga V.

2 Klassificering och miljokvalitetsnormer avseende ytvatten (HVMFS 2019:25).

* Genom direktiv 2013/39/EU om 4ndring av direktiven 2000/60/EG och 2008/105/EG vad
giller prioriterade imnen pd vattenpolitikens omrade.

» EU-kommissionen WFD Guidance Documents.
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stater. Dessutom har Havs- och vattenmyndigheten utarbetat viss
vigledning f6r tillimpning av de svenska foreskrifterna som finns pd
omridet.

Den ekologiska statusen delas upp i fem nivier: "hog”, “god”,

» »

“mittlig”, ~otillfredsstillande” eller ”dlig”, medan den kemiska yt-

vattenstatusen anges i tvd nivier: “god” eller uppnér ej god”.*

13.5 Miljokvalitetsnormer for vatten — utgangspunkt
for prévningen

Ramvattendirektivet stadgar att en vattenférekomsts status inte far
forsimras. Med utgingspunkt 1 statusklassificeringen sitts miljo-
kvalitetsnormer for varje vattenforekomst som anger vilken ligsta
status som vattenférekomsten ska bibehilla eller uppnd vid en viss
tidpunkt. Statusklassningen, miljokvalitetsnormerna och férsimrings-
forbudet utgdér underlag respektive normkrav vid bedémningen 1 det
enskilda fallet av om pdverkan frin en verksamhet kan tillitas. Detta
innebir att faststillandet av miljokvalitetsnormerna kan vara avgorande
fér om en verksamhet, till exempel en gruva, kan till3tas.

13.5.1 Miljokvalitetsnormer for vatten

En miljokvalitetsnorm {ér vatten beskriver den kvalitet en vatten-
forekomst ska ha uppnitt vid en viss tidpunkt. Huvudregeln ir att
alla vattenférekomster ska uppnd god status.”” Normen anger en ligsta-
nivd. Vattenférekomsten far alltsd inte pdverkas av en verksamhet pd
s& sitt att kvaliteten blir simre dn den status som anges i normen.
Normerna anvinds av kommuner och myndigheter vid tillstdnds-
provning och tillsyn enligt miljobalken. Kommunerna ska ocks3 se
till att normerna f6ljs nir de planerar for anvindningen av mark och
vatten.

26 Ramvattendirektivet, bilaga V.och HVMFS 2019:25.
¥ Vattenférvaltningsférordningen 4 §.
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Moijlighet att ompréva miljokvalitetsnormer

Vattenmyndigheterna fattar normalt sett beslut om miljokvalitets-
normerna i slutet av varje férvaltningscykel.”® Beslut om miljokva-
litetsnormer for vatten faststills 1 foreskrift. Av 17 § férordningen
om vattendelegationer (2017:872) framgar att vattenmyndighetens
beslut enligt vattenférvaltningsférordningen inte fir éverklagas. Dir-
for dr det viktigt att vattenmyndigheterna fir in nédvindiga synpunkter
och underlag redan under samridstiden.

Det finns dock en méjlighet till omprévning av normer under
l6pande férvaltningscykel under vissa forutsittningar. Om det fram-
kommer underlag, till exempel i en prévningsprocess, som inte fanns
vid normsittningen och som kan féranleda en annan bedémning av
normen finns en mojlighet till omprévning av normen.

Det krivs dock dven att en ny norm har betydelse {6r prévnings-
myndighetens mojlighet att besluta om rimliga och indamélsenliga
miljovillkor f6r en verksamhet eller dtgird. Domstol eller prévnings-
myndighet kan di begira ett yttrande frin vattenmyndigheten av om
det finns skil att indra miljokvalitetsnormen.”” Det ror sig sdledes
inte om ndgot undantag frin kravet att nd god status, utan om att ut-
ifrin ny kunskap besluta om en ny norm foér den aktuella vatten-
forekomsten.

Mindre stringa krav

Vid normsittningen finns méjlighet att under vissa férutsittningar
tillimpa mindre stringa krav, vilket dr ett stillningstagande till en
sinkt ambitionsniv, att god status inte kommer att kunna uppnis.
Den hir mojligheten regleras i 4 kap. 10 § vattenforvaltningsférord-
ningen. Férutsittningarna for att kunna stilla mindre stringa krav
ir den sinkta vattenstatusen ir en f6ljd av minsklig pdverkan och att
det skulle vara oméjligt eller leda till orimliga kostnader att genom-
fora de forbittringar som behovs for att uppnd god status. Ytter-
ligare forutsittningar for att tillimpa bestimmelsen ir att de miljs-

2 Miljokvalitetsnormer for de vattenférekomster som idr pdverkade av vattenkraft ses dver och
ir foremdl for de samrdd som vattenmyndigheterna succesivt genomfor f6r kommande prov-
ningsgrupper enligt tidsplan {6r den nationella planen fér moderna miljévillkor f6r vatten-
kraften (f6rordning 1998:1388). De ses dirmed &ver i en annan ordning in évriga miljokvalitets-
normer.

222 kap. 13 § miljobalken.
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missiga eller samhillsekonomiska behov som verksamheten fyller
inte utan orimliga kostnader kan tillgodoses pa ett sitt som ir visent-
ligt bittre for miljon, att alla mojliga tgirder vidtas for att uppnd
bista mojliga status och att det inte riskerar att ske ndgon ytterligare
férsimring. Den hir mojligheten motsvarar artikel 4(5) i ramvatten-
direktivet och kan endast aktualiseras for vattenférekomster som
redan ir pdverkade, det ror sig inte om méjligheter f6r nya verksam-
heter. Mindre stringt krav tillimpas framfor allt for vissa kemiska
imnen som ir vitt spridda i miljén och som ir mycket svira att 8t-
girda. Det tillimpas ocks3 1 viss utstrickning 1 anslutning till stor-
skalig vattenkraft dir dtgirder f6r att uppnd god status skulle riskera
att f en stor negativ pdverkan pd energiférsorjningen. Mojligheten
till mindre stringa krav innebir inte att det gdr att avstd frin eller
vinta med insatser fér att uppnd s& god status som mojligt. Det med-
for inte heller ndgon méjlighet att ytterligare forsimra statusen.

Utover de ovan nimnda undantagen finns en mojlighet att klassa
vattenférekomster som “kraftigt modifierade vatten” och for dessa
giller en annan normsittning dn fér andra vattenférekomster. Det
ror sig om platser dir befintliga verksamheter kraftigt har modifierat
en vattenforekomst pd ett mycket omfattande och permanent sitt.
Eftersom vi framfér allt behandlar nytillkommande verksamheter
kommer vi inte gd in mer pa det regelverk som giller f6r dessa fore-
komster.

13.5.2 Foérbudet mot forsamring och dventyrande

Forsimringsférbudet kan sigas bestd av férbud mot tvd olika typer
av paverkan, dels sddan pdverkan som leder till forsimringar av sta-
tusen 1 en vattenforekomst, dels sddan som dventyrar uppndendet av
statusen. Det senare férbudet tar alltsd sikte pd den tid d& en viss
status ska vara uppnddd. I det hir avsnittet gir vi kort igenom de tvd
delarna av férbudet.

Utformning av férbudet

Av 5 kap. 4 § miljobalken framgdr det att kommuner och myndig-
heter har en skyldighet att inte tilldta att verksamheter eller dtgirder
pabérjas eller dndras om verksamheten eller dtgirden kommer att
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paverka vattenmiljon pd ett otilldtet sitt. Rekvisitet otilltet sitt” inne-
bir att en miljokvalitetsnorm inte fir 6verskridas. Den hir bestim-
melsen motsvarar férsimringsférbudet i ramvattendirektivet. Kravet
om att inte forsimra vattenkvaliteten ska tillimpas stringt. Om en
verksamhets utslipp medfor att statusen férsimras f6r en enda kvali-
tetsfaktor eller imne/parameter ir den inte tilliten.

Bestimmelsen 1 5 kap. 4 § miljobalken innebir dven att verksam-
heter eller dtgirder som dventyrar méjligheten att uppnd en vatten-
forekomsts kvalitetsmdl inte fir tillitas. Enligt prop. 2017/18:243
innebir rekvisitet “att dventyra” att sddana verksamheter som inne-
bir en risk av sidan dignitet att Sveriges dtaganden att uppfylla ram-
vattendirektivets krav hotas blir otilldtna. Det ror sig alltsd om en
bedémning som ska goéras i forhdllande till den status en vatten-
férekomst ska uppnd inom en viss tidsram. Diremot ir det inte alla
verksamheter som kan tinkas pdverka uppndendet av utsatta vatten-
kvalitetmal som ska nekas tillstind pa grund av “iventyrandet”. Det
krivs att verksamheten riskerar uppndendet av vattenkvalitetsmalet
1 form av hogt spel, vigspel eller chanstagande, alltsd att man med-
vetet tar en sd stor risk att den inte kan betraktas som acceptabel nir
det giller mojligheten att uppnd ritt vattenkvalitet eller tilldter att
mojligheten att uppna ritt vattenkvalitet limnas 4t slumpen.™

Till skillnad frin férsimringstorbudet, dir beddmningen ska goras
med utgdngspunkt 1 den kvalitet som vattenférekomsten redan har,
handlar dventyrandet om hur verksamheten eller dtgirden pdverkar
forutsittningarna att folja en miljokvalitetsnorm om den kvalitet
(status) som den aktuella vattenférekomsten ska ha vid en viss an-
given tidpunkt. Aventyrandebedomningen gors alltsd i férhallande
till den status eller potential som ska uppnis.

En tillkommande férorening i ett vatten som redan har god eko-
logisk status och, om verksamheten tillits, kommer att fortsitta ha
god ekologisk status innebir inget dventyrande. Vidare ska en for-
indring inom en klassgrins, till exempel inom madttlig status, inte i
sig anses dventyra mojligheterna att uppnd ritt kvalitet pd vatten-
miljén. En beddmning miste goras av den sammantagna effekten och
hur den inverkar pd mojligheten att nd ritt status eller potential. En
forsimring i den ligsta kvalitetsklassen dr dock alltid otilldten.

Vid bedémningen av bide férsimringstérbudet och skyldigheten
att inte dventyra ska hinsyn tas till dtgirder som vidtas for att minska

° Prop. 2017/18:243, 5. 193.
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férorening eller stérning frin andra verksamheter. Det kan vara friga
om sdvil beslutade som planerade 3tgirder. Om det kan konstateras
att ett tilldtande strider mot férsimringsférbudet, ska verksamheten
eller dtgirden inte tilldtas och det blir d& overflodigt att gora ngon
bedémning i frigan om huruvida tilldtandet dventyrar att ritt kvalitet
pa vattenmiljén uppnis.”!

Rimlighetsavvigningen

Ett nytt stycke har inférts 1 2 kap. 7 § miljobalken. Enligt bestim-
melsen ska de krav stillas som behdvs f6r att f6lja bestimmelserna i
5 kap. 4 § och 5 §. Det ger foljden att kommuner och myndigheter
far stilla krav pd exempelvis alternativa utformningar eller skydds-
dtgirder, dven om dessa vid en férsta beddmning skulle innebira
orimligt hoga kostnader i férhillande till miljényttan. Det dr en direkt
foljd av forsimringstérbudet. Den hir mojligheten giller ocksa for verk-
samheter som dventyrar uppndendet av en utsatt miljokvalitetsnorm.

Undantag frin férsimringsforbudet

Precis som i ramvattendirektivet finns en undantagsbestimmelse till
forsimringsférbudet i den svenska vattenlagstiftningen. Enligt 5 kap.
6 § miljobalken ges regeringen mojligheten att meddela foreskrifter
om undantag frin férbuden 1 5 kap. 4 § forsta stycket for att till-
godose allminna intressen av stdrre vikt, eller som innebir sidana
fordelar f6r minniskors hilsa och sikerhet eller for hillbar utveck-
ling att fordelarna uppviger nackdelarna. Undantagsméjligheten av-
ser sidant som trots negativ inverkan pd vattenmiljén ir forenligt
med miljobalkens 6vergripande syfte att trygga en anvindning av
mark, vatten och fysisk miljo som ir héllbar frin ekologisk, social,
kulturell och samhillsekonomisk synvinkel.”

Regeringen har foreskrivit om sidana undantag i 4 kap. 11 och
12 §§ vattenférvaltningsforordningen. Enligt den forsta bestimmel-
sen fir myndigheter och kommuner tillita verksamheter och &t-
girder som antingen dndrar en ytvattenforekomsts fysiska karaktir
eller en grundvattenférekomsts niv, eller medfor en risk att en yt-

3! Prop. 2017/18:243, s. 193-194.
32 Prop. 2017/18:243, 5. 196.
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vattenférekomsts kvalitet férsimras frdn hog status till god status
under férutsittning att verksamheten eller dtgirden ir en hallbar minsk-
lig utvecklingsverksamhet. Det andra ledet i férordningsbestim-
melsen innebir alltsd att risken fir tas nir statusen pd en ytvatten-
forekomst klassificeras som hog. Diremot ir forsimringsforbudet
absolut om ytvattenférekomstens status riskerar att sinkas frdn god
till mattlig eller méttlig till dlig. Enligt den senaste bedémningen
uppnir endast 15 procent av sjdarna och 12 procent av vattendragen
i Sverige hog status.” Enligt Vatteninformationssystem Sverige (VISS)
3terfinns den absolut stérsta delen av dessa vattenférekomster i fjill-
trakterna i nordvistra Sverige.”* Dessa vattenforekomster ir sillan i
direkt anslutning till nigot av de riksintresseutpekanden som finns i
SGU:s kartvisare. Kapitel 5 innehéller en karta éver var forekomster
av innovationskritiska metaller och mineral finns i Sverige. Aven om
den inte visar omrddena pd en skala dir individuella vattenférekoms-
ter syns sd dr det tydligt att dessa metaller och mineral terfinns i stora
delar av Sverige. Vi bedémer dirfor att dven om det i nigot enskilt
fall skulle vara en mojlig vig att tillimpa undantaget till férsimrings-
forbudet s ir det inte en generellt framkomlig vig eftersom ett sd
litet antal av vattenférekomsterna uppndr hog status.

I 4 kap. 12 § vattenforvaltningsférordningen anges att en verk-
samhet enbart far tillitas enligt 11 § om den behovs for att tillgodose
ett allminintresse av storre vikt eller om férdelarna f6r minniskors
hilsa och sikerhet eller hdllbar utveckling éverviger nackdelarna av
forsimringen och det av tekniska skil eller pd grund av orimliga
kostnader inte dr mojligt att uppfylla syftet med verksamheten eller
dtgirden pd nigot annat sitt som ir visentligt bittre f6r miljon. Slut-
ligen miste alla genomforbara dtgirder vidtas f6r att mildra de nega-
tiva konsekvenserna for vattenférekomstens status.”

Ett uppmirksammat domstolsavgérande med avseende pa forsim-
ringsforbudet dr mark- och miljodomstolens dom avseende Ragn-
Sells ansékan om tillstdnd f6r behandling av askor f6r dtervinning av
fosfor 1 Helsingborgs kommun (M 3275-20). Det ror sig visserligen
om en underrittsdom, men den innehdller vissa f6r utredningen
principiellt intressanta aspekter. Av sirskilt intresse ir att verksam-
heten hade tydliga fordelar frin ett klimatperspektiv och ett resurs-

% Linsstyrelsen — Statistik fér Sverige.
3* Linsstyrelsen — Enkla vattenkartan.
% Vattenférvaltningsférordning (2004:660), 4 kap. 12 §.
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perspektiv eftersom den skulle innebira ett resurseffektivt omhinder-
tagande av fosfor, som ir en indlig resurs. Domen illustrerar dock
forsimringsférbudets kraft 1 att s3 linge statusen 1 vattenférekoms-
ten inte dr hog, sd dr det inte mojligt att beakta sddana omstindig-
heter i beslutet.

Domstolen noterade att EasyMining Sweden AB, ett dotterbolag
till Ragn-Sells, fitt ett m&ngmiljonstdd av Klimatklivet f6r att etablera
den ansokta tekniken i Sverige och ifrigasatte inte verksamhetens
samhillsnytta 1 sig. Platsen inom ett etablerat industriomride med
hamnverksamhet bedémdes ocksd indamélsenlig. For alla andra p3-
verkanskillor 4n hamnverksamheten krivdes att alla dtgirder skulle
genomféras som krivdes for att uppnd god status. Ett undantag i
form av mindre stringt krav f6r kvicksilver hade satts eftersom det
bedémdes tekniskt omojligt att sinka halterna av kvicksilver till de
nivier som motsvarar god kemisk ytvattenstatus. Mark- och miljs-
domstolen menade att utslipp av sirskilt férorenande dmnen inne-
bar ett dventyrande av att uppnd god status till 2027 och att risken
for dventyrande var alltfor stor. Aven om de ytterligare tillskotten
av metaller till vattenférekomsten var av férsumbar betydelse kunde
de inte accepteras med hinsyn till gillande miljokvalitetsnormer.
Nigon mojlighet till undantag fanns inte eftersom ytvattenférekoms-
tens kvalitet redan var 1 ligsta méjliga status och férsiktighetsprin-
cipen ska vara styrande. Verksamheten kunde dirmed inte till3tas.

Sammanfattande analys forsimringsférbudet och undantagen

Som framgr av texten ovan ir kraven f6r nir det ir mojligt att fringd
férsimringsférbudet som foljer av ramvattendirektivet hogt stillda.
Det ror sig om undantagssituationer och det ir inte méjligt att siga
ndgot generellt om hur detta ska hanteras {6r gruvverksamheter efter-
som mojligheten till undantag ir avhingig statusen pd den aktuella
vattenforekomsten och omfattningen pa den pdverkan som kan for-
vintas. Dock kan konstateras att regeringen i prop. 2018/19:243 tyd-
ligt uttalar att mojligheterna till undantag frén f6rsimringsférbudet
ska tillimpas fullt ut i den svenska vattenférvaltningen.” Havs- och
vattenmyndigheten har i sin redovisning av ett regeringsuppdrag om
dversyn av foreskrifter och vigledning f6r uppndende av ritt status

3 Prop. 2018/19:243, 5. 148-151.
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4r 2019 bedémt att mojligheten till kraftigt modifierade vattenfore-
komster och undantag anvinds fullt ut i féreskrifterna.”’

Vi gor dirmed bedémningen att det inte finns utrymme att fore-
sl ytterligare forindringar 1 lagstiftningen i relation till undantag
frdn ramvattendirektivets forsimringsforbud och normsittning. Det
finns redan 1 dagsliget uttryckliga instruktioner till myndigheter att
tillimpa undantagen i ramvattendirektivet fullt ut. Siledes skulle
forslag till ytterligare forindringar med storsta sannolikhet std 1 strid
med direktivet. Men det finns anledning att se till andra méjligheter,
framfor allt hur den mer 6vergripande planeringen av avrinnings-
omriden och anvindningen av &tgirdsprogram kan forindras for att
skapa bittre férutsittningar f6r gruvverksamheter.

13.6  Utmaningar och vag framat

Syftet med det hir kapitlet har varit att 6vergripande beskriva det
regelverk som finns avseende verksamheters paverkan pd yt- och
grundvatten och hur det hanteras inom vattenférvaltningen. Vi har
valt att inte 1 detalj beskriva regleringen. Det som vi har konstaterat
ir att EU-ritten stiller hoga krav p vattenforvaltningen och att f6r-
simringsforbudet skapar utmaningar f6r etablering av gruvverk-
samheter. Eftersom de senaste férindringarna i den svenska lagstift-
ningen skedde 1 relativ nirtid och inga férindringar 1 EU-direktivet
har skett sedan dess gor vi bedémningen att det inte finns nigra
mojligheter att {or in ytterligare undantag frin férsimringstérbudet
i1den svenska regleringen. Manga av de tgirder vi bedémer vara limpliga
for att férbittra forutsittningarna for etablering av gruvverksamheter
kopplar till en évergripande planering p& nationell och avrinnings-
omrddesniva. Dessa frigor har utférligt utretts 1 Vattenférvaltnings-
utredningen (SOU 2019:66). Nedan féljer dirfér en genomging av
den utredningens viktigaste f6rslag med biring p& den hir utredningen.

% Havs- och Vattenmyndigheten (2019).
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13.6.1 En utvecklad vattenforvaltning (SOU 2019:66)

Vattenférvaltningsutredningen tillsattes av regeringen i september
2017 med uppdraget att utreda och utvirdera ansvarsférdelningen,
beslutanderitten och organiseringen av myndigheterna inom vatten-
forvaltningen. I uppdraget ingick vidare att limna forslag pd hur
organisationen borde vara utformad for att underlitta en effektiv,
samordnad, férankrad och dndamélsenlig férvaltning av yt- och grund-
vatten som uppfyller ramdirektivets krav.” Utredningen &verlimnades
till regeringen 1 december 2019. Vi noterar att inga av vattenforvalt-
ningsutredningens forslag hittills har blivit realiserade genom reger-
ingsinitiativ, dock kan noteras att vattenmyndigheterna har tagit fasta
pa flera av férslagen i de nyligen beslutade dtgirdsprogrammen. Vi
finner ocksd anledning att behandla dem hir eftersom de har biring
pa de frigor som behandlas 1 den hir utredningen. Framf{or allt dr
Vattenférvaltningsutredningens forslag avseende planering och &t-
girdsprogram av relevans for de frigor som har vickts inom ramen
for den hir utredningen. Som konstaterats i foregdende avsnitt ska
ramvattendirektivets undantag redan tillimpas fullt ut 1 den svenska
vattenférvaltningen, s& dirfor finns nu inget behov av éversyn av det
svenska regelverket. Diremot finns anledning att se 6ver den mer
dvergripande planeringen av vatten for att kunna ta hdjd {6r framtida
gruvverksamheter pd ett bittre sitt.

Som framgitt ovan ansvarar respektive vattenmyndighet for att
ta fram f6rvaltningsplaner och tgirdsprogram fér sina avrinnings-
distrikt. Det har dock konstaterats att s som arbetet dr organiserat
1 dag hinger inte ansvar och mandat ithop och att det saknas en tydlig
statlig strategisk styrning direkt frin riksdag och regering. Vatten-
forvaltningsutredningen gjorde vidare bedémningen att den nuvarande
organisationen inte fullt ut kan sikerstilla lokal férankring eller ett
arbete pd avrinningsnivd. Man konstaterade dirfér att arbetet med
planering av &tgirder behdver utvecklas bdde pa nationell strategisk
nivi och pd konkret avrinningsomridesniva.” Fér att stirka planer-
ingsarbetet foreslog Vattenférvaltningsutredningen att SMHI och
SGU ska ta fram ett nationellt kunskapsunderlag och att regeringen
ska ta fram en nationell handlingsplan for vattenférvaltningen som
ska beslutas av riksdagen.* Ett av syftena med en sidan nationell hand-

3 SOU 2019:66, s. 99.
3 SOU 2019:66, s. 22.
080U 2019:66, s. 24.
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lingsplan ir att ge ledning om inriktningen p4 det svenska vattenfor-
valtningsarbetet och avvigningsfrigor mellan olika samhillsintressen.*

Vattenférvaltningsutredningen betonade ocks3 ett kat fokus pd
avrinningsomradesnivdn i arbetet med dtgirdsprogram och att det 1
arbetet ska ing3 att identifiera konflikter och ge férslag pa 16sningar.*
En sddan inriktning pd arbetet ger forutsittningar for att identifiera
vilka verksamheter som kan tillkomma och hur dessas piverkan pa
vattnet kan hanteras genom 3dtgirder 1 berérda omriden. P4 s3 vis
kan en tidig planering ge bittre forutsittningar f6r etablering av nya
verksamheter. Om verksamheter inte inkluderas pa det viset i dtgirds-
programmen blir fokus i stillet ensidigt pd mojligheten att klara
miljokvalitetsnormerna i prévningsprocessen, dven om andra dtgirder
kanske hade kunnat sittas in.

Vir bedémning dr att manga av de forslag som limnades av Vatten-
forvaltningsutredningen ir férdelaktiga frdn ett gruvperspektiv. For
att kunna hantera mélkonflikter 1 den grona omstillningen krivs att
forvaltningen av naturresurser planeras pd en dvergripande nivd 1 stillet
for att de 16ses isolerat 1 individuella prévningsprocesser. Vattenmyn-
digheternas dtgirdsprogram har ocks utvecklats 1 denna riktning och
arbete pdgdr med att ta fram avrinningsomradesvisa dtgirdsunderlag
som kan ligga till grund f6r bdde myndigheters, kommuners och dven
verksamhetsutdvares planering och genomfdérande av dtgirder

13.6.2 V&g framat

Som konstaterats ovan ser vi en utvecklad planering inom vatten-
forvaltningen som den i dagsliget mest framkomliga vigen. Genom
att 1 forvig planera pd avrinningsomrddesnivd ir det mojligt att f6r-
bittra vattenmiljén 1 vissa vattenférekomster och pd s sitt skapa
bittre forutsittningar ocksd nedstroms. Potentiellt kan det leda till
ett storre utslippsutrymme 1 andra vattenférekomster i avrinnings-
omridet dn i just de dir dtgirderna genomférs. En sidan planering
kan dirfor 6ppna upp f6r mer paverkan i vissa delar av ett avrinnings-
omride, som alltsd kan anses godtagbart om stora dtgirder genom-
fors iandra delar. Det dr viktigt att notera att det hir arbetet behéver
ske 1 forvig eftersom det inte inom ramen for direktivet ir mojligt

“SOU 2019:66, s. 514-515.
250U 2019:66, s. 531.
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att genomféra kompensationsitgirder i andra vattenférekomster i
efterhand. Det ir siledes en starkt styrande planering och &tgirds-
program som behovs for att den hir 16sningen ska fungera. Med
nuvarande organisation har vattenmyndigheterna en mycket viktig
uppgift hir.

Aven om planering kan 6ka férutsebarhet och i vissa fall under-
litta for verksamheter har den ocksd begrinsningar. S3 som regel-
verket ir utformat kommer verksamhetsutdvare fortsatt vara utlim-
nade 4t statusen 1 enskilda vattenférekomster eftersom det dr den som
ir avgdrande for tillitligheten hos en verksamhet. For att en forsim-
ring 1 form av utslippspaverkan ska vara tilliten krivs att verksam-
heten ir av 6vergripande samhillsintresse och att statusen 1 vatten-
forekomsten dr hog, annars kan en férsimring i princip bara godtas
om det rér sig om fysiska férindringar 1 vattenférekomsten. Som
presenterats tidigare 1 det hir kapitlet dr det endast en liten andel av
vattenforekomsterna 1 Sverige som har hég status och dessa ir till
stor del lokaliserade i omriden som inte ir aktuella for gruvdrift.

Ett annat sitt att hantera problematiken kan vara att se éver in-
delningen 1 vattenférekomster. Mélsittningen med det skulle vara
att sld thop mindre férekomster till en stérre forekomst, framfor allt
1 Bottenvikens vattendistrikt dir klassningen av vattenférekomster
har utgdtt frin en annan metodik vilket lett till mindre storlek pd
forekomsterna. Genom att avgrinsa vattenférekomsterna pd ett annat
sitt, som leder till storre férekomster, kommer dessa ocks3 att tila
en storre paverkan innan statusen forsimras eller dventyras. Vi be-
démer dock att detta inte ir en generellt framkomlig vig utan ndgot
som endast skulle kunna bli aktuellt 1 enstaka fall. En utmaning med
detta dr att vattenforekomstindelningen som huvudregel ska utgd
frdn naturgeografiska forhillanden, inte strategiska éverviganden
om vad som ir mest dindamélsenligt f6r att kunna tillita vissa typer
av verksamheter. Det finns visserligen ett visst utrymme 1 bestim-
melserna f6r att anpassa indelningen till pdverkanstryck, men de
mojligheterna tar endast sikte pd redan befintlig pdverkan och kan
inte anvindas f6r att skapa utrymme {6r framtida verksamheter. Som
nimnts tidigare pigdr fér nirvarande ett omfattande arbete vid vatten-
myndigheterna med att revidera hela vattenférekomstindelningen
for ytvatten, som kommer att {8 genomslag frdn och med nista for-
valtningscykel. Vilken betydelse detta fir f6r gruvverksamheter &ter-
stdr att se.
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En viktig vig fram8t som vi ser ir det strategiska arbetet pd EU-
nivd och mojligheten att i olika sammanhang verka for att féra in nya
undantagsmojligheter i ramvattendirektivet som kopplar direke till
forsdrjningen av innovationskritiska metaller och mineral. En mojlig
konstruktion skulle kunna vara att det ir tilldtet att fringd direkti-
vets krav i vissa specifika situationer nir det ror sig om utvinning av
dessa metaller och mineral, forutsatt att kompensationsdtgirder
genomfors 1 andra delar av avrinningsomridet for att sikerstilla att
statusen inte paverkas pd avrinningsnivd eller 1 nedstrémsliggande
vattenforekomster. I dagsliget gor dock EU-kommissionen bedém-
ningen att ramvattendirektivet inte behéver modifieras och nigra
omférhandlingar av direktivet dr inte planerade. Utdver politiskt arbete
for att {3 wll férindringar dr det dirfér centralt att verksamhets-
utdvare som vill etablera gruvverksamheter 1 Sverige undersoker alla
mojliga tekniska [8sningar f6r att minimera sin paverkan pd vatten-
miljon s& lingt det gar.
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14 Véardedelning med lokalsamhallet

Utredningens beddmning: Virdedelning ir en viktig komponent
for att enskilda och andra intressenter ska se positivt pd eller i vart
fall acceptera gruvprojekt i sitt niromrdde. Ett starkt motstind
kan férsvéra etablering och minska investeringsviljan. Vi bedémer
att en virdedelningsinsats bor inriktas pa kapacitetsuppbyggnad
och vara administrativt litthanterlig och vi utformar ett sddant
forslag anpassat till gruvniringen. Vi ser samtidigt risker med att
det etableras olika virdedelningssystem fér olika verksamheter
sdsom gruvor, vindkraft, vattenkraft med mera och férordar pd
lingre sikt overvigande av samordning fér att dstadkomma ett
enhetligt och enkelt system. For att fullt ut kunna hantera kom-
mande utmaningar ser vi det som nédvindigt med en bredare 6ver-
syn av kommuners och regioners férutsittningar att klara sina upp-
gifter i samband med omfattande industrietableringar. I det ingdr
en genomgripande skattedversyn som tar hinsyn till att arbetskraf-
ten inom vissa typer av industri ofta bor utanfér den kommun dir
de arbetar och dirfér inte betalar skatt till den kommunen.

Utredningens forslag: Vi foreslar att en gruvpott for lokal sam-
hillsutveckling och kapacitetsuppbyggnad inrittas. Nivan bestims
1 den statliga budgetprocessen. Vi ger férslag pd statsfinansiellt
neutral finansiering i avsnitt 14.3.4. Medlen fordelas till olika gruv-
omrdden i landet i proportion till malmvirde. Férdelningen mellan
samhillen nira en gruva bestims 1 férsta hand av berérda kom-
muner, regioner och gruvféretag 1 samforstdnd. Vi féreslar ocksd
att strukturella faktorer vigs in som en del 1 att bestimma férdel-
ningen och presenterar alternativa sitt det kan goras pa.
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Lokal delaktighet 1 provningsprocesser och ett socialt ansvarstagande
av verksamhetsutdvaren ir betydelsefullt pd flera sitt, visar kapitel 8.
For en god lokal delaktighet och socialt medgivande ir det viktigt
att lokala intressenter upplever att de sjilva fir ut ndgot av verksam-
heten. Positiva forstirkningar kan dstadkommas genom att ekono-
miska resurser delas med gruvnira samhillen 1 syfte att frimja lokal
samhillsutveckling i bred mening.

Ett annat synsitt som férekommer ir att det inte behdvs nigra
sirskilda virdedelningssystem eftersom gruvan skapar jobb &t perso-
ner som bor pd platsen, vilket i sin tur genererar skatteintikter och
kringverksamhet. I praktiken ir de férhillandena lingt ifrdn garante-
rade i gruvniringens fall 1 och med att arbetskraften ofta ir bosatt pd
andra platser och vistas 1 gruvkommunen enbart 1 samband med
arbete.' Dessutom innebir den 6kande automatisering” som pagdr inom
den svenska gruvniringen att utdkad verksamhet inte nédvindigtvis
betyder fler anstillda och dirmed okade skatteintikter till kommun
och region.

Ett av direktivens mal ir att vi ska limna férslag som gor att en
storre andel av det virde som gruv- och mineralniringen genererar
kan komma hela landet till del samt analysera hur lokalsamhillen kan
fd en storre andel av det virdet. Direktiven utvecklar det pd foljande
sitt:’

Vid en 6kad efterfrigan pa innovationskritiska metaller och mineral kan
intresset for utvinning och 4tervinning av dessa komma att 6ka. Sidana
projekt kan generera arbetstillfillen och stirka det lokala niringslivet,
men kan ocks3 stilla krav pd omfattande och snabba investeringar 1 infra-
struktur, samhillsservice och bostider, vilket kan vara en utmaning foér
kommuner och regioner. Utvinning innebir ocks3 ofta en betydande lokal
piverkan p miljén och kan konkurrera med motstiende markanvind-
ningsintressen i det berérda omridet.

Det finns behov av att férutsittningsldst analysera hur kommuner,
regioner och andra berérda kan {3 storre andel 1 det eventuella virde ett
projekt genererar.

Detta kapitel utvecklar skil till virdedelning, diskuterar olika alter-
nativ f6r virdedelningssystem och formulerar ett f6rslag som vi for-
ordar. Se dven kapitel 8 dir vi behandlar frigan om lokal delaktighet

! Se Séderholm och Svahn (2015). Tillvixtverket (2020) ger en &versikt av utmaningar och poten-
tial i samband med gruvetableringar ur kommuners perspektiv.

2 Se kapitel 7.

’ Dir 2021:161, 5. 5.
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och nytta for lokalsamhillet ur ett bredare perspektiv dn kontant-
dverforingar.

14.1 Potential ndr gruvnédring stodjer regional
utveckling

Internationella erfarenheter visar att utvecklingsfonder och sam-
verkansinitiativ fér regional utveckling kan ha en avgérande betydelse
for gruvnira samhillen.' Virldsbanken har sammanstillt riktlinjer ut-
ifrdn framgingsrika exempel 1 liginkomstlinder. Enligt Séderholm
och Svahn (2015) kan betydande delar av Virldsbankens riktlinjer
appliceras dven pd hdoginkomstlinder. Den slutsatsen baserar de pd
erfarenheter frin Australien, Kanada, Chile och USA. Andam3len for
utvecklingsfonderna ir vanligtvis infrastruktur, vard och utbildning.

En kompletterande typ av insats som gett goda utfall ir samverk-
ansinitiativ dir gruvforetag dtar sig att anstilla en viss andel av sin
personal ur lokalbefolkningen, erbjuda vidareutbildning 4t anstillda
eller engagera lokala underleverantérer for sina inkop. Ytterligare
faktorer som spelar in ir uppdelningen av beskattningsritt och om-
férdelning av medel mellan den offentliga sektorns’ olika nivder: cen-
tral, regional och lokal niv4.

Lokal och lokalsamhille: Lokal anvinds hir som underkategori
till regional. T regional utveckling ingdr lokal utveckling. Lokal-
samhille som begrepp anvinds for att sirskilja frdn samhillet i
stort eller samhillet pd nationellt plan. Lokalsamhillet omfattar
enskilda invnare, niringsidkare, civilsamhillets organisationer
och den offentliga sektorns lokala organ. I Sverige motsvaras den
lokala nivdn av kommun eller ort. Adjektivet kommunal syftar pd
bide kommun och region om inte sammanhang eller text visar att
enbart kommun p3 lokal nivi &syftas.® Region ir i1 Sverige geo-
grafiskt samma omride som lin.

* Avsnittet 14.1 utgdr frin Séderholm och Svahn (2015).

> Begreppet den offentliga sektorn anvinds i Sveriges fall i en betydelse motsvarande det all-
minna i regeringsformen (1974:152), se i férsta hand 1 kap. 2 §.

¢ Jimfér med kommunallagen (2017:725) respektive 1 kap. 7 § regeringsformen, enligt vilken
det i ”riket finns kommuner pi lokal och regional nivd”, vilket bekriftar att det kommunal-
lagen benimner region iven ir en underkategori av kommun.
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14.1.1 Andamal for lyckade utvecklingsinsatser

Virdedelning med lokalsamhillet kan uppnds med hjilp av utveck-
lingsfonder, samverkansinitiativ eller fiskala instrument. En nyckel
till framgdng ir att indamalet med insatsen ir tydligt definierat och
avgransat. Det giller sirskilt utvecklingsfonder, enligt Séderholm
och Svahn utifrén Virldsbankens riktlinjer. Men dven for samverk-
ansinitiativ finns det uppenbara férdelar med att tydliggora syftet.
Fond ir hir ett samlingsbegrepp utan sirskild juridisk status som
kan syfta p4 en stiftelse, en trust eller en budgetpost hos ett féretag.”

En tydligt definierad strategisk vision fér fondens roll som 1 det
lokala sammanhanget ir ngot Virldsbanken lyfter fram. Fonden ska
helst ha ett indama3l, inte flera. Andam3let kan vara att investera i
lokalsambhillet, att kompensera for orittvisor eller fiskal omférdel-
ning, men inte en kombination av dem om det ska fungera vil enligt
Virldsbanken. I hoginkomstlinder tar Séderholm och Svahn upp
insatser kopplade till urangruvor i Australien pd 1970- och 1980-
talen som exempel pd nir dessa principer inte f6ljdes och utfallet
ocksg blev svagt. Fonden for Nabarleks urangruva hade varken klar-
lagt vilka férménstagarna skulle vara eller en adekvat policy for hur
medlen skulle anvindas. Mestadels delades pengar ut som rena kon-
tantbidrag eller in natura i form av exempelvis fordon. Fonden hade
en blygsam pdverkan pd den langsiktiga ekonomiska utvecklingen 1
omrédet. Fonden f6r Rangers urangruva hade mer konstruktiva inda-
mal som att bidra till infrastruktur och skolmaéltider. Men det rddde
oklarhet om samspelet med offentliga medel. Det fanns tecken pd
att regeringen minskade sina utbetalningar av offentliga medel till
lokalsamhillet p grund av dess intikter frin gruvféretaget. Aven hir
var det otydligt vilka som skulle vara férménstagare. Orsaken var en
tvetydig definition av vilket omrddet som berérdes av gruvan. Fon-
den gav inte upphov till nimnvirda forbittringar av socialbidrags-
tagande och utbildningsnivier.

Senare insatser 1 Australien har dragit lirdom av de hir tidiga fallen.
Det har blivit vanligt med mer vildefinierade 1ingsiktiga dndamal.
Som exempel har en insats med indamé&len utbildning inklusive yrkes-
utbildning, hilsofrimjande och att bygga ekonomiskt oberoende visat
sig bidra till 6kad anstillningsbarhet och rérlighet hos lokalbefolk-
ningen. En risk som har pekats ut ir att infrastrukturinvesteringar

7 Virldsbanken (2010), s. 19.
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som gors tenderar att forliggas till infrastruktur som ir viktig for
gruvforetagen sjilva. Det riskerar att l8sa in utvecklingen pa spiret
gruvniring, vilket belyser behovet av att parallellt satsa pa diversifier-
ing av ekonomin fér att ha férutsittningar att kunna utveckla andra
niringsgrenar om gruvniringen skulle g& simre.

Kanada har sett goda utfall av avtal mellan lokalsambhiille, gruv-
foretag och stat om regional utveckling. I ett fall ledde avtal om arbets-
marknadsplanering, lokal upphandling, regional utveckling, kommu-
nikationer och beskattning till férbittringar av de flesta ekonomiska
indikatorer. Upphandlingséverenskommelserna gjorde att lokala fore-
tag vixte och expanderade sin verksambhet till andra sektorer dn gruv-
niringen. Det finns ytterligare kanadensiska exempel dir ett starke
fokus pd att knyta an till den lokala ekonomin har lett till positiva
utfall pd jobb, inkomster och utbildningsniva. Ibland har féretag
direkt stottat sjilva utbildningsinsatsen. En risk som lyfts lokalt ir
den typ av avtal som ror anstillningskvoter, att féretaget dtar sig att
anstilla en viss del av personal ur lokalbefolkningen. Ifrigasittandet
ror att det inte alltid gdr att tvinga fram, dven om bida sidor har viljan
pa ett mer dvergripande plan. Lokal upphandling, delning av aktie-
dgande och att avsitta en del av foretagens avkastning till en utveck-
lingsfond kan utifrin kanadensiska erfarenheter ha fordelar framfor
anstillningskvoter.

14.1.2 Processer fér lyckade utvecklingsinsatser

Utover att ha adekvata och tydliga indamal for insatsen dr det bety-
delsefullt hur processen fér att utforma insatsen liggs upp. Enligt
Virldsbankens riktlinjer for utvecklingsfonder bor intressenter (stake-
holders) representeras pa ett rimligt sitt i fondens styrande organ.’
Hoga nivéer av medfinansiering och samverkan ir viktigt. Transparenta
tillvigagdngssitt och mojlighet till ansvarsutkrivande ir ocksd en
nyckel enligt Virldsbanken.

Den kanadensiska trepartssamverkan visar ett sitt att omsitta de
principerna i handling. Processen med trepartssamverkan innebir att
representanter for lokalsamhille, gruvioretag och stat méts for att
sld fast ansvarsfordelning, kostnader och nyttor. Avtalen omfattar
ett vidare spann av insatser dn en utvecklingsfond, dven om en sidan

$ Séderholm och Svahn (2015), s. 83.
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ofta r en del av avtalet. Andra delar i avtalet kan rora anstillning av
lokalbefolkning, upphandling frin lokala féretag och dven hur ut-
taget av skatt ska balanseras mellan kommunen och hégre nivder inom
den offentliga sektorn.

Aven i Australien har utformningen av processen haft avgérande
betydelse for att nd goda utfall. Att teckna samverkansbaserade avtal
har fungerat som komplement till fonder dven hir. De tidiga exemplen
Nabarlek och Ranger visade att brist pa transparens och brist pa tyd-
lighet om vilka som skulle ha inflytande pd processen var negativt.
Mojligheterna till ansvarsutkrivande var sma. Nabarlek hade en kom-
plex administrativ apparat vars drift tog en tredjedel av intikterna 1
ansprik. Den finansiella hanteringen var ostrukturerad och det sak-
nades 6verlag kontrollmekanismer inom organisationen. I fallet Ranger
var det oklart vilka som fick vara medlemmar i det férbund som
administrerade fonden och medlemsfrigan blev en permanent killa
till konflikt. Senare exempel som varit mer framgdngsrika har invol-
verat avtal baserade pd trepartssamverkan. I ett fall ingdr det 1 avtalet
att gruvforetagets bidrag till en fond kompletteras av arliga medel
frin delstaten. Ett sddant uppligg med diversifiering av inkomst-
killor kan ge stabilare forutsittningar f6r ldngsiktig lokal samhills-
utveckling.

Vissa australiska delstaters inférande av krav pé social konsekvens-
beskrivning och social handlingsplan som kapitel 8 behandlade ir
ytterligare steg 1 arbetet med att forbittra processer fér virdedelning
och regional utveckling.

14.1.3 Beskattning och omfdrdelning mellan centrala
och lokala nivaer i offentlig sektor

Som exemplen frin Australien och Kanada har visat ir det inte ovanligt
att insatser av typen utvecklingsfond och kommuners beskattning
av gruvforetag kommer pd kollissionskurs med statens beskattning
och fordelning av medel till lokalsamhillen. Grinsdragningsproblem
utan helt sjilvklara 16sningar uppstdr litt. Nir kommuner har rict att
beskatta gruvioretags vinster eller fastigheter finns en risk att de sam-
manlagda kostnaderna for foretag hoys till den grad att gruvverksam-
heten gir simre, vilket 1 férlingningen minskar méjligheterna till
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utvecklingsinsatser stédda av gruvniringen.” Vir slutsats ir att det dr
viktigt att beakta samspelet mellan skatteuttag frdn gruvforetag,
fordelning av statliga medel till kommuner och regioner och initiativ
av typen investeringsfond for regional utveckling. Det ir vanskligt
att utforma en insats isolerat frin de évriga mekanismerna som spelar
in. Den slutsatsen understéds av bilaga 6 som diskuterar skillnader 1
hur institutioner utvecklats dver lingre tid 1 gruvlinderna Sverige,
Australien och Chile.

I Sverige finns offentliga strukturer for att hantera de viktigaste
framgdngsfaktorerna for regionalt utvecklingsarbete som pekats ut:
l&ngsiktiga kapacitetsstirkande indamal som infrastruktur, vilfirds-
yianster och utbildning, flerpartssamverkan i processer f6r regionala
utvecklingsinsatser samt omférdelning mellan den offentliga sektorns
nivder. Foljande genomgéng av de befintliga systemen ger en grund
for att kunna diskutera mojligheter till férindringar i det svenska
sammanhanget.

14.2 Det kommunala uppdraget och gruvetableringar

Vad som skiljer Sverige frin jimforelselinderna ir att alla de ovan
identifierade mekanismerna hir hanteras 1 strukturer som ir tydligt
kopplade till staten, den centrala offentliga nivin, pd ett eller annat
sitt. I Sverige behover varje ny insats dirfor férhélla sig till de ramar
staten satt for regionala utvecklingsdtgirder.

Den kommunala sektorn, det vill siga kommuner och regioner,'®
har det mesta av ansvaret {6r utférande av uppgifter som mojliggdr
god regional utveckling. Det innefattar grundliggande vilfirdstjinster
inom vird, omsorg och utbildning, liksom bostider, infrastruktur
och kollektivtrafik, samt niringslivsfrimjande och andra riktade in-
satser under det regionala utvecklingsansvaret.

? S6derholm och Svahn (2015), s. 88 f.

191 linje med att kommunallagen rér bide kommuner och regioner. Regeringsformen har lydel-
sen: I riket finns kommuner pd lokal och regional nivd” (1 kap. 7 §), vilket innebir att det
kommunallagen benimner region iven kan definieras som en underkategori av kommun.
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14.2.1 Roller och forutsattningar for kommuner och regioner

Kommuner och regioner har en omfattande uppsittning obligato-
riska uppgifter som riksdagen lagt dem att utféra. Dirutdver fir de
besluta om frivilliga uppgifter, med begrinsningen att de inte fir gd
in pd en annan kommuns, regions eller statligt organs ansvarsomride."'
Fokus hir ir pd de obligatoriska kommunala uppgifterna, vad de har
for betydelse for lokal samhillsutveckling, och pd de finansiella for-
utsittningarna for att utfora uppgifterna.

Obligatoriska uppgifter

Kommunen har en bred uppsittning uppgifter, frin utbildning och
omsorg till bostadsforsérjning och avloppshantering som tabell 14.1
visar. Regionen har vird som huvudsakligt ansvarsomrdde och dirtill
dven regionalt utvecklingsansvar. Kollektivtrafikansvaret ir delat
mellan kommunerna och regionen inom en regions omride. Kom-
munallagen sitter grinserna f6r vad kommuner fir géra,"”” medan de
kommunala skyldigheterna regleras i speciallagar, se tabell 14.2. Det
ir inte klarlagt om det gdr att dra en skarp grins f6r allt som ir obli-
gatoriskt. Kommunutredningen (SOU 2020:8) ger f6ljande bedom-
ning av saken:"

Enligt vad Kommunutredningen kunnat se finns inte ndgon fullstindig
detaljerad forteckning 6ver kommunernas alla skyldigheter enligt lag,
dvs. obligatoriska uppgifter. En svirighet nir det giller att {3 en hel-
tickande bild ir att lagstiftningen anvinder en mingd olika uttryck for
att beskriva en kommuns skyldigheter. Det kan t.ex. handla om att kom-
munen ir huvudman” (skolan) eller att kommunen ska ”se till” (att det
finns vatten och avlopp), eller att “det ska finnas” (folkbibliotek) m.m.
Ibland ir lagstiftningen mer precis avseende kommunens skyldig-
heter och reglerar bdde verksamhetens innehdll och omfattning (t.ex.
skollagen [2010:800]). Manga gdnger anger dock lagstiftningen bara att
kommunen ska svara for viss verksamhet men kommunen fir bestimma
innehdll och omfattning (t.ex. folkbibliotek). Den s.k. rittighetslagstift-
ningen (t.ex. lagen om stéd och service till vissa funktionshindrade
[1993:387], LSS) innebir att riksdagen i lag anger nivan i verksamheten
och att innebdrden sedan fir uttolkas av rittspraxis medan kommunen

1 kap. 2 § kommunallagen.

12 Viss utvidgning av vad kommunerna fir géra ges i lagen (2009:47) om vissa kommunala
befogenheter.

1 SOU 2020:8,s. 119 f.
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har det politiska, finansiella och rittsliga ansvaret for sin del av verk-
samheten.

Vad som ir en obligatorisk uppgift ir dirfér inte alltid s litt att pre-
cisera. For vissa verksamheter finns ingen skyldighet i lagstiftningen
men kommunen mdste dnd rimligen ta pé sig en viss uppgift om ingen
annan gor detta, t.ex. byggande av vigar inom kommunen.

Tabell 14.1 Obligatoriska uppgifter for kommuner och regioner

Obligatorisk uppgift Ansvarig niva
Social omsorg (dldre-, handikapp-, individ- och familjeomsorg) Kommun
Fér-, grund- och gymnasieskola samt kommunal vuxenutbildning

Plan och byggfragor

Milj6- och halsoskydd

Renhéllning och avfallshantering

Vatten och avlopp

Raddningstjénst

Krisberedskap och civilt forsvar

Biblioteksverksamhet

Bostéder

Halso- och sjukvard Region
Tandvérd for barn och unga upp till 23 ars alder

Regionalt utvecklingsansvar

Kollektivtrafik inom regionen Kommun och region
Kalla: SKR Kommunernas ataganden och SKR Regionernas ataganden.

Tabell 14.2 Lagar om obligatoriska kommunala uppgifter

Lag

Skollagen (2010:800)

Halso- och sjukvardslagen (2017:30)

Socialtjanstlagen (2001:453)

Lagen (2000:1383) om kommunernas bostadsfdrsorjningsansvar
Plan- och bygglagen (2010:900)

Livsmedelslagen (2006:804)

Alkohollagen (2010:1622)

Lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade
Lagen (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar

Listan ar inte amnad att vara heltackande, se text.
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Kommunutredningens exempel visar varfér det ir vanskligt att for-
mulera en allomfattande definition av de obligatoriska kommunala
uppgifterna och lagstédet bakom.

Forutsittningar att finansiera kommunal aktivitet
Skatt

Kommuner och regioner fir ta ut skatt pd sina folkbokférda invéna-
res forvirvsinkomster.' Tva nivier av begrinsningar pd den kommu-
nala ritten att ta ut skatt finns alltsd. Dels ir kommunerna® be-
grinsade till skattebasen férvirvsinkomst.' Dels dr de begrinsade
till att beskatta minniskor som vistas permanent och har folkbokfért
sig i kommunen, inte tillfilliga besékare och sisongsboende. Aven
foretag och andra juridiska personer dr undantagna. Kommunalskatten
giller fysiska personer. Industriers fastighetsskatter tillfaller staten,
till skillnad frn tidigare 1 Sverige och i dag i andra linder. Som kapi-
tel 5 visar dr summan fastighetsskatt frin gruviéretag forsvinnande
liten jimfért med 6vriga skatter, men for enskilda kommuner skulle
skillnaden kunna vara betydande om industriers fastighetsskatt 1 stillet
tillféll kommunen.

Generella statsbidrag

For att forbittra kommunernas forutsittningar att klara sina obliga-
toriska uppgifter givet begrinsningarna av beskattningsritten finns
system for statsbidrag utifrdn behov."” De som kallas generella stats-
bidrag far disponeras fritt. De generella statsbidragen kompenserar
bland annat for 18gt skatteunderlag. De ticker upp for ligt skatte-
underlag upp till motsvarande 115 procent av medelskatteunderlaget
per person i riket." Ju lingre under den grinsen kommunens skatte-
underlag ligger, desto hogre inkomstutjimningsbidrag f&r kommu-

'* Inkomstskattelagen (1999:1229). Se dven kommunallagen och 14 kap. 4 § regeringsformen.
' Innefattar dven regioner. For att forenkla anvinds kommuner nedan fér bida nivderna
kommun och region.

16 Skatteunderlaget dr forvirvsinkomst efter avdrag, alltsd det som kallas beskattningsbar fér-
virvsinkomst.

7 Lagen (2004:773) om kommunalekonomisk utjimning.

'8 Grinsen 115 procent av medelskatteunderlaget ir godtycklig, jimfér med férarbetenas for-
slag 120 procent (SOU 2003:88, s. 67-69) och 115 respektive 110 procent (prop. 2003/04:155,
5. 21-26).
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nen. Kompensationen ir inte fullstindig pd grund av att inkomst-
utjimningsbidraget riknas fram utifrdn schablonskattesatser som
kan vara l&ngt ifrdn de faktiska, men kompensationen for l3gt skatte-
underlag ir ind4 férhdllandevis 1dngtgiende.

De generella statsbidragen kompenserar dven 1 viss mén for skill-
nader 1 kostnadslige. Om riksdagens anslag till kommunalekonomisk
utjimning ir hégre in summan av bidrag frin delsystemen far kom-
munerna den 6verskjutande delen uppdelad i lika stor del per invanare,
det vill siga utan att kommunernas skillnader i férutsittningar och
behov vigs in."” Det finns tecken pd att systemet fé6r kommunaleko-
nomisk utjimning sammantaget missgynnar bland annat vissa natur-
resursrika glesbygdskommuner, vilket visar sig i visentligt hogre
kommunalskattesatser in riksgenomsnittet utan att mer eller bittre
kommunala tjinster tillhandah&lls.”® Aldersstruktur (demografi) och
gleshet eller kommunyta dr tvd faktorer som tenderar ge hogre kost-
nad per invdnare. Gruvkommuner med hoég inkomstnivd kan ha
mindre behov av 6kad inkomstutjimning, men fortfarande ett hogre
kostnadslige for offentlig verksamhet och dirfér behov av kostnads-
utjimning.

Ytterligare en intiktskilla f6r kommuner ir den kommunala fastig-
hetsavgiften. Den ligger 1 grinslandet mellan skatt och statsbidrag.
Den kommunala fastighetsavgiften ir i praktiken en statlig skatt som
fordelas till kommuner via statsbudgeten. Medlen kan anvindas fritt
av kommunerna precis som de generella statsbidragen. Det finns dven
riktade (specialdestinerade) statsbidrag, men de kriver en specifik mot-
prestation och hamnar dirfor lingre ifrin den hir utredningens omrade.

Lén och statsstod till investeringar

Investeringar i infrastruktur, samhillsservice och bostider tar utred-
ningsdirektiven upp som en tinkbar utmaning fér kommuner och
regioner 1 samband med att mineralf6retag etablerar sig. Kommuner
som vill 13na for att finansiera investeringar har flera vigar de kan g3
1 dag. Det gir att vinda sig till det kreditinstitut som kommuner och
regioner iger gemensamt, Kommuninvest.” Ambitionen ir att kunna

! Det omvinda giller om anslaget ir ligre. D3 for kommunerna en minskning av bidrag, eller
betala en avgift, med lika minga kronor per invinare.

2 Se Lantz (2020) och Riksrevisionen (2019). Jimfor dven med SOU 2020:8, s. 230-242.

1 Se vidare Kommuninvest (2021), s. 6, om processen for att bevilja 13n.
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erbjuda medlemmarna férménligare villkor 4n om de hade vint sig
till marknaden pd egen hand for att 18na, tack vare att Kommuninvest
tar upp lan samlat.

Staten kan via sina myndigheter 13na ut direkt eller utfirda kredit-
garantier for privat utldning.” Statlig direktutldning finansieras genom
att Riksgilden lnar upp erforderlig summa. Kreditgarantier innebir
att staten avtalar om att std for en faststilld del av dterbetalningen
till den privata ldngivaren om lntagaren inte skulle ha méjlighet att
betala tillbaka linesumman. Tv4 relevanta exempel ir kreditgarantier
for bostadsbyggande via Boverket och kreditgarantier fér gréna in-
vesteringar via Riksgilden.” For si kallade grona kreditgarantier ir
ndgra krav ir att projektet frimjar grona industriinvesteringar, att
lanet uppgir till minst 500 miljoner kronor och att linet tas genom
ett bolag.

Investeringsstdd dr ett annat verktyg som staten har anvint sig
av, exempelvis stodet for att anordna och tillhandah3lla bostider for
ildre personer samt investeringsstddet fér hyresbostider och bosti-
der for studerande.” Fordelen ur en kommuns synpunkt med att
staten hjilper till via investeringsstdd framfor 18n eller garantier ir
att kommunerna redan har relativt goda férutsittningar att l3na via
Kommuninvest. D3 kan ett statligt kontantbidrag knutet till invester-
ingen vara ett mer triffsikert och mindre administrativt kostsamt
sitt att litta pd den finansiella bérdan. Vid hégriskprojekt kan dir-
emot kreditgarantier fylla ett sirskilt syfte.

Balanskrav

Aven om det finns férhillandevis goda méjligheter for kommuner
att lina sitter det kommunala balanskravet en begrinsning pa vilka
finansieringslosningar som 1 praktiken gir att vilja. Balanskravet ir
pd principnivd ett av de budgetpolitiska mélen 1 det finanspolitiska
ramverket och det regleras i kommunallagen.” Kravet innebir att nir
en kommun upprittar budgeten f6r kommande ar ska 1 normalfallet

2 Forordningen (2011:211) om utlining och garantier.

» Se férordningen (2020:255) om statlig kreditgaranti for lin fér bostadsbyggande och f5r-
ordningen (2021:524) om statliga kreditgarantier f6r grona investeringar.

* Se forordningen (2016:848) om statligt stdd for att anordna och tillhandahilla bostider for
ildre personer och férordningen (2016:881) om statligt investeringsstdd for hyresbostider
och bostider fér studerande.

# Se Skr. 2017/18:207, 11 kap. 12 § kommunallagen och lagen (2018:597) om kommunal bok-
féring och redovisning.
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intikterna 6verstiga kostnaderna. Om underskott inte kan undvikas
ska det negativa resultatet balanseras med motsvarande 6verskott
under de nirmast f6ljande tre dren. Staten har med balanskravet satt
en begrinsning pd mojligheterna att finansiera investeringar med l4n,
eller mer precist att gd med flerdriga underskott som motiveras av
kommunala investeringar.

En aktuell utredning pd omridet foreslar att balanskravet ska bi-
behillas och 1 viss min stirkas.”® Forslaget dr att negativa balans-
kravsresultat ska regleras inom tre ir dven fortsittningsvis, men med
hégre krav pd att redovisa utredning av hur balanskravet ska efter-
levas. For en kommun kan en stérre gruvetablering eller annan indu-
strietablering stilla krav pd investeringar med bdde l&nade och egna
medel under en lingre tidsperiod dn tre ir. Fordelarna f6r den kom-
munala ekonomin kan vintas visa sig ytterligare ett antal &r senare.

Industrietableringar, kommunal finansiering och riskdelning

Utredningens bedémning: Det behovs en bredare éversyn av
kommuners och regioners férutsittningar att klara sina uppgifter
1 samband med omfattande industrietableringar. En viktig friga
vid en sidan 6versyn ir hur balanskravet samspelar med mojlig-
heter att finansiera nédvindiga kommunala investeringar av extra-
ordinir karaktir. Det kan dven finnas skil att forutsittningslost
utreda mojligheterna for staten att vid samhillsviktiga industri-
etableringar som kriver kommunala investeringar ta en del av risken
ifall den planerade verksamheten inte skulle férverkligas.

Forutsittningarna skiljer sig kraftigt 6ver landet {6r kommuner som
kan tinkas std inf6r gruvetableringar. Tillvixtverket har tidigare tagit
fram en 6versikt formulerad som en handbok till sidana kommu-
ner.”” Den typen av material kan vara anvindbart som stéd for att
navigera inom de ridande férutsittningarna. Vi ser att det dven finns
behov av att se dver hur forutsittningarna kan indras {6r att upp-
muntra gruv- och andra industrietableringar.

Vi bedomer att det behdvs en bred éversyn av kommuners och
regioners forutsittningar att klara sina uppgifter i samband med om-

26SOU 2021:75, s. 282-288.
¥ Tillvixtverket (2020).
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fattande industrietableringar. En viktig friga vid en sddan 6versyn ir
hur balanskravet samspelar med mojligheter att finansiera nédvin-
diga kommunala investeringar av extraordinir karaktir. Det kan
dven finns skil att férutsittningslost utreda mojligheterna for staten
att dela pd riskerna 1 tillricklig utstrickning vid industrietableringar
som kriver kommunala investeringar nir det finns en betydande
osikerhet kring om den planerade verksamheten kommer att klara sig.
For att en sidan insats ska vara motiverad krivs att industrietabler-
ingen ir 1 bredare mening samhillsviktig ur riksperspektiv.

Angdende risker har Gruvavfallsfinansieringsutredningen behand-
lat konkurser bland annat.” Syftet var att analysera hur det gir att pd
ett mer indamalsenligt sitt in i dag sikerstilla att det finns tillricklig
ekonomisk sikerhet for efterbehandling och annat arbete som krivs
for att dterstilla en plats efter gruvverksamhet. En proposition ut-
ifrn utredningen foresldr bland annat nya bestimmelser om siker-
hetens storlek och form samt prévningen av sikerheter.” Den aspek-
ten av risker diskuterar vi dirfoér inte vidare hir, dven om den har
stor betydelse 1 sammanhanget.

Grinspendling en utmaning

Utredningens bedomning: Det finns behov av en bredare skatte-
dversyn och dversyn av kommunal finansiering som tar sig an
frigan om sirbarhet ur kommunalekonomiskt perspektiv i nu-
varande avgrinsning av kommunalt skatteunderlag med hinsyn
till dels typen av skattebas (beskattningsbar férvirvsinkomst) och
dels den skattskyldiga populationen (folkbokforda invanare).

Angiende kommunala skyldigheter och finansieringsforutsittningar
finns det skil att sirskilt lyfta fram utmaningarna med inresande
arbetskraft, vilket kan vara vanligt vid vissa typer av industrianligg-
ningar sisom gruvor. Som beskrivits bestims méjligheten till skatte-
intikter av storleken pid den folkbokférda befolkningen och dess
forvirvsinkomster. De kommunala kostnaderna varierar med bland
annat dldersstruktur och avstind. Hég andel dldre och unga samt stora
avstdnd mellan invénare ger generellt en hogre kostnad per invanare

% Se vidare SOU 2018:59 om konkursrisker och &vriga risker kopplade till gruvetableringar.
¥ Prop. 2021/22:219.
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in riksgenomsnittet. En hogre kostnadsnivd sammanfaller i allmin-
het inte med en hégre niva pa skatteunderlaget.

Samtidigt stiller staten krav pd kommuner och regioner att utféra
en omfattande uppsittning uppgifter. For att kompensera och 6ka
mojligheterna att de obligatoriska kommunala uppgifterna utfors delas
generella statsbidrag ut, men de kompenserar ldngt ifrdn fullt ut for
strukturella skillnader 1 kostnadsniva. En sirskild utmaning fér gruv-
kommuner ir att arbetskraften inte ndédvindigtvis bor och ir folk-
bokférd i den kommun eller ens den region dir gruvan ir beligen.
Resor till arbetet som korsar en kommun- eller regiongrins innebir
att de kommunala skatteintikterna frin den personen helt uteblir,
medan en del av kostnaderna kvarstdr.”® Kapitel 5 visade att mineral-
sektorn har en avsevird nationell betydelse fér den 6vriga ekonomin,
privat och offentlig. Det leder till en eventuell svirighet att motivera
for invinare 1 de kommuner dir mineralsektorn har sin verksamhet
varfér den kommunala verksamheten har svirare med finansiering
dir dn pd andra platser.

Det finns behov av att en kommande bredare skattedversyn och
dversyn av kommunal finansiering adresserar sirbarheten ur kommu-
nalekonomiskt perspektiv i nuvarande avgrinsning av kommunalt
skatteunderlag dir den tillitna skattebasen ir beskattningsbar férvirvs-
inkomst och den skattskyldiga populationen folkbokférda invénare.

Bittre kunskap om skatt frin mineralsektorn

Utredningens bedomning: Det finns behov av systematisk sam-
manstillning av statistik om skatter och avgifter genererade av
mineralsektorn. SGU eller Tillvixtanalys bor fa till uppgift att ir-
ligen sammanstilla och presentera statistiken.

I kapitel 5 poingterar vi att det skulle finnas ett virde i att en myn-
dighet 16pande sammanstiller uppgifter for att tydliggéra mineral-
sektorns faktiska skattebetalningar. SGU presenterar i dag genom
Bergverksstatistik direkt skatt och arbetsgivaravgifter frén gruviore-
tag samt inkomstskatt frdn deras anstillda. De finansiellt betydelse-
fulla handelsskatterna och miljoskatterna som moms, energiskatt,

% Det hir innefattar sdsongsarbetskraft frin utlandet som inte ir folkbokford i Sverige.
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koldioxidskatt och avfallsskatt presenteras inte systematiskt. Att tyd-
liggdra sektorns bidrag till de offentliga finanserna skulle minska ut-
rymmet for spekulation bland allminhet och politiska féretridare om
ivilken min gruvioretag betalar tillrickligt eller inte f6r att av staten
f3 tillgdng till det naturliga kapital’' som mineraltillgdngar utgor.

SGU ir en limplig myndighet f6r uppgiften, i och med att SGU
redan har till uppgift att producera Bergverksstatistik &rligen. Rent
praktiskt skulle SGU d& behéva tillgdng till mikrodata om svenska
foretag, deras skatteinbetalningar och 16nekostnader samt Skatte-
verkets terbetalningar av skatt. Eftersom SGU har till uppgift att
producera Bergverksstatistik och dir redan 1 dag presenterar vissa
uppgifter om skattebetalningar ser vi samordningsvinster i att myn-
digheten fir den uppgiften. Om myndigheten saknar kompetens for
att utféra berikningarna beh6vs dven en kompetensforstirkning.

Ett alternativt uppligg ir att lita exempelvis Tillvixtanalys, eller
en annan myndighet, som 1 dag har statistikansvar {6r angrinsande
omriden ta fram statistik om mineralsektorns skattebetalningar. SCB
skulle kunna ta fram statistiken sjilv inom sitt nuvarande statistik-
ansvar for niringslivets struktur respektive beskattning. Det som talar
emot ir att sektorsmyndigheterna har mer av den kunskap som krivs
for att bedoma vilka uppgifter som ir relevanta att presentera.

14.2.2 Regionalt utvecklingsansvar

For att {3 goda utfall av mineralféretags virdedelning med lokalsam-
hillen ir det centralt att satsa pd l3ngsiktig kapacitetsuppbyggnad.
Det visar avsnitt 14.1. I Sverige utférs omfattande insatser for kapa-
citetsuppbyggnad av dels kommuner och regioner i friga om exem-
pelvis grundliggande vilfirdstjinster och bostider, dels av staten i
frdga om exempelvis hogre utbildning och nationell infrastruktur.
De strukturerna ska ticka hela landet, inklusive nuvarande och poten-
tiella nya gruvkommuner. Det ir dirfor viktigt att eventuella nya
kompletterande insatser f6r kapacitetsuppbyggnad genom virdedel-
ning anpassas till de befintliga offentliga insatserna.

Utover de grundliggande offentliga tjinsterna finns det riktade
insatser for regional utveckling som ir virda att beakta. De innefattar
niringslivsstdd och projektbaserade aktiviteter organiserade av akto-

! Om naturresurser som kapital, se Virldsbanken (2022).
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rer frin civilsamhille, offentlig sektor och niringsliv. Regionala ut-
vecklingsinsatser ir kapacitetsuppbyggnad som utgdr frén platsernas
specifika karaktirsdrag och forutsittningar, till skillnad frin de grund-
liggande offentliga tjinsterna som ir tinkta att vara likvirdiga éver

hela landet.

Regionerna samordnar

Regionerna har en nyckelroll med sitt regionala utvecklingsansvar.”
I det ingdr arbete f6r hillbar regional tillvixt och utveckling (regionalt
tillvixtarbete). Regionen ska ta fram en strategi for sitt lins utveck-
ling, en s kallad regional utvecklingsstrategi (RUS), och samordna
insatser for att genomféra strategin. Regionen ska besluta om an-
vindningen av de statliga medel {6r regionalt tillvixtarbete som anslés
via statsbudgetens utgiftsomride 19 Regional urveckling. Dir ingdr
medfinansiering av EU-medel f6r regional utveckling och medel att
anvinda direkt till projektverksamhet eller niringslivsstod. I ansvaret
ingdr dven uppfoljning och utvirdering.

Bred samverkan och forankring centralt f6r processen

Regionen ska gora sin prioritering av projekt och férdelning av medel
utifrin den regionala utvecklingsstrategin. Strategin ska ocksd vara
utgdngspunkt for linsstyrelserna nir de fattar beslut om statliga medel
till regionala utvecklingsinsatser.” Processen med att ta fram strate-
gin har dirfér avgorande betydelse.

I processen dr samverkan med andra myndigheter obligatorisk. Sam-
verkan med féretag och civilsamhille uppmuntras och det stills dven
indirekt krav pd samverkan med dessa i och med kravet pd férankring.
Férordningen uttrycker samverkansskyldigheten p3 ett tydligt sitt:™

32 Tagen (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar och forordningen (2017:583) om regionalt
tillvixtarbete. Med regionalt utvecklingsansvar syftar vi framfér allt pd den del som kallas regio-
nalt tillvixtarbete, dven om linsplaner f6r regional transportinfrastruktur ocksg ingir i regio-
nalt utvecklingsansvar.

3315 § férordningen om regionalt tillvixtarbete. Regionala utvecklingsinsatser syftar hir pd
motsvarande regionala tillvixtdtgirder alternativt regionalt tillvixtarbete i férordningen.
*8-10 och 14 §§ férordningen om regionalt tillvixtarbete. Vidare stiller 18-21 §§ krav p4 att
statliga myndigheter ska delta i samverkan och i stort ska verka for att mélet for den regionala
tillvixtpolitiken uppnds. Linsstyrelsen ska frimja andra statliga myndigheters medverkan i det
arbetet.

461



Vardedelning med lokalsamhallet SOU 2022:56

Den regionala utvecklingsstrategin ska utarbetas i samverkan med berorda
kommuner, regioner samt linsstyrelser och andra berérda statliga myn-
digheter. Strategin ska forankras vil lokalt och regionalt. Aven nirings-
livet och det civila samhillets organisationer 1 linet ska erbjudas moj-
ligheter till samverkan. [...]

Den regionala utvecklingsstrategin ska vara en samlad och sektors-
dvergripande strategi for det regionala tillvixtarbetet i ett eller flera lin
och innehélla mél och l&ngsiktiga prioriteringar f6r det regionala till-
vixtarbetet. [...]

Strategin ska bidra till sektorsévergripande samverkan mellan linen
och mellan aktorer pd lokal, regional, nationell och internationell niva.
Den ska ligga till grund for strukturfondsprogrammen inom maélet In-
vestering f6r tillvixt och sysselsittning och inom méilet Europeiskt terri-
toriellt samarbete, och beaktas nir man tar fram andra regionala stra-
tegier och program. [...]

Den regionala utvecklingsstrategin ska upprittas utifrin en analys av
de sirskilda férutsittningarna f6r hillbar regional tillvixt och utveckling
1linet. Analysen ska ta hinsyn till funktionella regionala samband s3vil
inom som &ver lins- och landsgrinserna samt till olika typer av lands-
bygder och titorter. [...]

Den som har ansvaret for det regionala tillvixtarbetet ska samordna
insatserna fér genomfdrandet av den regionala utvecklingsstrategin. Sam-
ordning ska ske med berérda kommuner, regioner samt linsstyrelser
och andra berérda statliga myndigheter. Aven niringslivet och det civila
samhillets organisationer i linet ska erbjudas méojligheter till samverkan.

Flerpartssamverkan och samfinansiering har som avsnitt 14.1.2 visar
varit nycklar till att virdedelning frdn gruviéretag ska kunna ge goda
utfall f6r lokalsamhillet. Den breda samverkan som ska ligga till grund
for processen med att ta fram den regionala utvecklingsstrategin, och
dirmed till grund for férdelningen av medel, ir 1 linje med nimnda
slutsatser utifrdn internationella erfarenheter.

Fordelning av anslag for regional utveckling

Statliga medel f6r regional utveckling fordelas delvis direkt till regio-
nerna av regeringen genom anslagsposter och delvis av Tillvixt-
verket.” Tillvixtverket férdelar utifrin ansékningar. Regioner kan
soka sjilva eller assistera andra organisationer sisom féretag, stiftel-
ser, kommuner och universitet att sbka som en del av RUS-arbetet.
Regeringen utgdr i foérsta hand frin strukturella skillnader i férut-

> N2021/03069 Regleringsbrev for budgetdret 2022 avseende anslag 1:1 Regionala utvecklings-
dtgirder inom utgiftsomrdde 19 Regional utveckling och prop. 2021/22:1 utg.omr. 19. Se dven
bet. 2021/22:NU2.
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sittningar mellan regioner for att bestimma storleken pd respektive

regions anslagspost.’® Regeringen anger sina grunder fér férdelning

i budgetpropositionen:”
De strukturella och dynamiska utmaningar som linen stdr infér kan vara
utgdngspunkt vid den ldngsiktiga férdelningen av medel frin anslaget 1:1
Regionala utvecklingsitgirder mellan linen. Utmaningar finns kopplat
till férhallanden som gleshet och avstdnd, demografi, kompetensférsorj-
ning, arbetsmarknad, entreprendrskap och féretagande, arbetsprodukti-
vitet samt regional dynamik. Hinsyn bor dven tas till medfinansiering
av Europeiska regionala utvecklingsfonden och stédomradestillhérighet
for regionala foretagsstod. [...]

Forutsittningarna for entreprendrskap och innovation samt tillgdngen
till kapital f6r utveckling av foretagande varierar 6ver landet. Regeringen
bedémer att det dr viktigt att féretag i alla delar av landet har goda méj-
ligheter till finansiering. Det ir betydelsefullt att intensifiera det arbete
som syftar till att de selektiva regionala foretagsstdden ska bli mer hill-
bara avseende jimstilldhet, integration och milj6 inklusive klimat.

Regeringen utgdr alltsd fr&n parametrar som representerar gleshet och
avstind, demografi, arbetskraft och arbetsmarknad samt féretagande
for att bestimma storleken pd anslagspost 24 under anslag 1:1 Regio-
nala utvecklingsdtgirder inom utgiftsomride 19. Delposterna 24:2—
22 till regionerna omfattar tillsammans 1,1 miljarder kronor, medan
posten 24:1 som Tillvixtverket disponerar omfattar 0,7 miljarder kro-
nor, 1 statsbudgeten for 2022.

Tillvixtverket far fordela medel frin den anslagsposten till regio-
nerna for finansiering av regionernas foretagsstdd och projektverk-
samhet beslutade enligt lagen om regionalt utvecklingsansvar.’® Vid
prioritering av medel for projektverksamhet ska insatser frimst bidra
till att stirka de lin som har de storsta behoven och utmaningarna,
enligt regleringsbrevet. Samma krav giller vid prioritering av de regio-
nala foretagsstdd for vilka Tillvixtverket inte dr ensam beslutsfattare.

% Enligt uppgift frin Niringsdepartementet vid samtal 2021-03-31 och frén beskrivningarna i
budgetpropositionen och regleringsbrevet.

7 Prop. 2021/22:1 utg.omr. 19, s. 36 {.

¥ N2021/03069, 5. 5 .
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Ldngsiktigt kapacitetsbyggande visavi projektformatet

En slutsats 1 avsnitt 14.1 var att regional utveckling bist inriktas pd
l&ngsiktig kapacitetsuppbyggnad. Till viss del stir det 1 motsats till
att de statliga riktade insatserna for regional utveckling ofta utgdr
frdn ansokningsforfaranden och utférs 1 projektform, vilket till sin
natur kan sigas vara kortsiktigt. Tillvixtverket har i sin egen utvir-
dering uppmirksammat problematiken.” Utvirderingen noterar en
skevhet i systemet som gor att tillginglig finansiering gr fére aktu-
ella utmaningar nir insatser prioriteras frin anslaget for regionala
utvecklingsdtgirder.

Ett sdtt att forstd det svenska systemet 1 forhéllande till andra
linders system ir att se det som en helhet dir mycket av det grund-
liggande langsiktiga kapacitetsbyggandet utférs av kommuner och
regioner pa uppdrag av riksdagen med visst statligt finansieringsstod.
De riktade regionala utvecklingsinsatserna ir ett komplement. Utan
de grundliggande kommunala verksamheterna skulle riktade utveck-
lingsinsatser sannolikt férst behova ticka upp f6r avsaknad av utbild-
ning, vird och liknande.

Detta svenska sirdrag kan ha betydelse for lokalbefolkningens
instillning till stora industrietableringar. Det blir inte rittvisande att
jimfora en etablering i ett land dir privata investeringar ir en férut-
sittning for att befolkningen ska f3 skola, vird och omsorg med en
region dir staten genom kommuner redan sikerstiller att detta finns,
for att stilla Sveriges forhillanden i relationen till beskrivningen av
andra gruvlinder 1 14.1.

¥ Tillvixtverket (2019), s. 7.
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14.3 En gruvpott for lokal samhallsutveckling

Utredningens forslag: Vi foresldr att en gruvpott f6r lokal sam-
hillsutveckling och kapacitetsuppbyggnad inrittas. Nivan bestims
1 den statliga budgetprocessen. Gruvpotten bidrar till att kom-
muner och andra berdrda ska kunna 3 stérre andel 1 det virde ett
gruvprojekt genererar och 6vergripande att en storre andel av det
virde som mineralniringen genererar ska kunna komma hela landet
till del. Férdelningen av medel till olika gruvomriden 1 landet
gors 1 proportion till virdet av uppfordrad malm utifrdn Bergs-
statens befintliga underlag f6r berikning av mineralersittningen.
Fordelningen av medel mellan kommuner berérda av en gruva
bestims 1 férsta hand av dessa kommuner, region och konces-
sionshavare 1 konsensus, annars av Tillvixtverket om inte kon-
sensus nds. Vissa strukturella faktorer tas ocksd hinsyn till 1 for-
delningen av medel. Finansieringen lses genom att omprioritera
medel frin anslagspost 24 till regioner och Tillvixtverket under
anslag 1:1, utgiftsomrdde 19 Regional utveckling. Forslaget blir dir-
for statsfinansiellt neutralt och dndamélet f6r de omprioriterade
medlen f6rblir som tidigare regional utveckling.

Direktiven uttrycker att det finns behov av att analysera hur kom-
muner, regioner och andra berérda kan {4 stérre andel 1 det eventu-
ella virde ett projekt inom mineralniringen genererar.* Utifrin den
utgdngspunkten ska utredningen féresla forindringar sd att en storre
andel av det virde som mineralniringen genererar kan komma hela
landet till del. Vi tolkar direktiven som att de uttrycker att virdet
frdn gruvniringen 1 dag inte i tillricklig utstrickning kommer gruv-
nira samhillen till del.

Mot den bakgrunden limnar vi férslag om en gruvpott f6r lokal
samhillsutveckling eller kapacitetsuppbyggnad (se 14.1), begrepp som
vi 1 allt visentligt anvinder synonymt. Begreppet lokal samhills-
utveckling ingdr i regional utveckling som ir vil etablerat och anvint
inom politik och forskning. Skillnaden ir att lokal samhillsutveck-
ling ligger tonvikt p& den mindre geografiska enheten kommun eller
ort framfér region (lin).

“ Dir. 2021:161, s. 5.
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14.3.1 Syfte med gruvpott

Utifrén resultatet av virt utredningsarbete drar vi slutsatsen att en
stark lokal delaktighet (se kapitel 8) och virdedelning inriktad pd
l&ngsiktig kapacitetsuppbyggnad (se avsnitt 14.1) dr avgérande for
att uppnd en socialt hdllbar mineralutvinning. Vi féresldr dirfor att
regeringen 1 kommande budgetpropositioner och riksdagen i budget-
beslut avsitter medel till lokal samhillsutveckling (kapacitetsupp-
byggnad) i gruvnira omrdden. For att hoja triffsikerheten behover
insatsen passas in 1 befintliga system for lokal kapacitetsuppbyggnad
pd det sitt som beskrivs 1 féljande avsnitt.

14.3.2 Anvandning av medel

Medel ur gruvpotten férdelas till kommuner {6r att anvindas till att
stirka kapaciteten f6r invinare och samhillen utifrin de platsspeci-
fika behoven. Valet att 13ta kommuner vara mottagare motiveras av
foljande skil. Det kan ofta bli stora spridningseffekter av en gruv-
etablering i den region (lin) dir etableringen sker, men inte nédvin-
digtvis 1 den specifika kommunen pd grund av grinspendling. For
foretag och civilsamhillets organisationer finns det redan betydande
mojligheter att soka medel for indamdlet regional utveckling, se 14.2.2.
De medlen férdelas éver landet utifrdn behov. Kommuner har en
viktig roll i att utféra uppgifter som stirker kapaciteten lingsiktigt,
men saknar i vissa omrdden forutsittningar att helt eller delvis finan-
siera den verksamhet som behovs, se 14.2.1. En 8ldersstruktur med
hog andel ildre, 14g befolkningstithet och stora avstind bidrar till
storre kommunalekonomiska utmaningar generellt sett. Mineralutvin-
ning sker 1 betydande utstrickning i sidana omréden, dven om andra
omriden ir intressanta for investeringar i innovationskritiska mine-
ral. Kommuner har en viktig roll 1 att sikra en grund foér kapacitets-
uppbyggnaden och de har behov av finansiell f6rstirkning. Det kan
ifrdgasittas om den projektbaserade formen {or att finansiera insatser
for regional utveckling ir den mest indamadlsenliga, se 14.2.2. T avvig-
ningen mellan de tvd verktygen for [ingsiktigt forefaller det vara mer
motiverat att stirka kommunernas ordinarie verksamhet 1 vissa fall.
For att hilla nere de administrativa kostnaderna och l3ta storsta
mojliga andel av medlen att g3 till verksamhet féresldr vi att kommu-
nerna fir disponera medlen utan sirskilt krav pd &terrapportering.
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Ansvaret f6r medlens anvindande delegeras till berérda kommuner
utifrdn principen om tillit till att de har kunskap om de lokala beho-
ven och kan bedéma vilka insatser som ir limpliga for att [ingsiktigt
bygga kapacitet sett till helheten av insatser {6r regional utveckling
inklusive grundliggande offentliga tjinster.* Om kommande utvir-
deringar visar att medlen inte 1 tillricklig utstrickning anvinds till
kapacitetsuppbyggnad kan i férsta hand krav pa specifik &terrappor-
tering om hur medlen anvints inféras. Om det inte bedéms ricka
kan 1 andra hand detaljavgrinsning av vad medlen fir anvindas till
inforas. Vi bedémer att férdelarna uppviger nackdelarna med att ut-
ifrén en tillitsprincip till en bérjan gora ett f6rsok att inte detaljstyra
anvindningen respektive dterrapporteringen.

Eftersom det inte gdr att forutse om framtida mineralutvinning
kommer att ske 1 omriden med sirskilda behov rekommenderar vi
att regeringen ges mojlighet att 1 undantagsfall sitta ett tak for hur
stor andel av gruvpotten som tillfaller en viss koncessions omrade.
I och med att regeringen har mojligheten att begrinsa tilldelningen
anser vi det limpligt att se virdedelning med gruvkommuner som en
del av statens arbete for regional utveckling. I 6vrigt bestims fordel-
ningen av medel primirt pa lokal nivd genom dialog eller f6rhand-
lingar mellan berérda.

14.3.3 Kravet att inte 6ka skatteuttag eller férsamra
investeringsklimat

Utredningens bedomning: Ett 6kat skatteuttag frin metall- och
mineralniringen leder inte nédvindigtvis till férsimrat invester-
ingsklimat. Om skatteintikterna anvinds till att forbattra klimatet
for att bedriva gruvverksamhet kan nettoutfallet vara positivt f6r
gruviéretagen och deras finansieringsmojligheter. Ett eventuellt
okat skatteuttag mdste balanseras mot en bedémning av hur stora
dkade kostnader foretagen kan klara av och samtidigt uppritt-
hilla tillricklig 16nsamhet.

# Se vidare SOU 2018:38.
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Utredningen ska enligt direktiven inte foresld nigot som 6kar skatte-
uttaget eller forsimrar investeringsklimatet f6r mineralniringen.
Oaktat direktivens krav finns det skil 1 sig att vara f6rsiktig med att
forvinta sig att en skattehdjning alltid leder till hégre offentlig in-
tikt. Tillvixtanalys visar i en rapport som jamfor férhillanden 1 olika
gruvlinder att det utéver nivdn pa skatteuttaget ir viktigt att ta hin-
syn till kostnadsliget for att bedriva verksamhet i landet totalt sett:*

Flera konkurrentlinder har en effektiv skattenivd, det vill siga den totala
skatt som gruvbolagen betalar, pd 35-50 procent medan Sverige ligger
pi 25 procent. Den jimférelsevis liga effektiva skattenivdn i Sverige
tillsammans med kritik frin lokalbefolkning och intressekonflikter med
konkurrerande markanvindning sdsom renniringen och bestksniring/
turism har inneburit att en héjning av mineralersittningen har diskuterats.

Den effektiva skattenivin hos svenska gruvbolag siger dock inget om
konsekvenserna av att hoja till exempel mineralavgiften i Sverige. Ana-
lyserna visar att svenska jirngruvor har héga kostnader relativt mot-
svarande gruvor i andra linder, speciellt gruvorna under jord. Detta gor
att jirnbrytning 1 Sverige, speciellt under perioder med liga rivarupriser
pi den globala marknaden, ir kinslig fér ckade kostnader. Tillvixt-
analys berdkningar visar att en hojning av mineralavgiften riskerar att
nya investeringar i jirnbrytning inte kommer att kunna genomféras.
Detta bér dven vigas mot att intikterna frin en hojning av mineral-
avgiften inte skulle ge sirskilt mycket intikter till staten. Kalkylen 6ver
en modellgruva for Sverige indikerar att en stérre 6kning av mineral-
avgiften frdn exempelvis 0,02 procent till 5 procent skulle ge 177 miljoner
kronor om &ret till staten.

Till skillnad mot jirnmalm bryts andra mineral och metaller inte i
underjordsgruvor. Detta gér att de har ligre kostnader. Brytning av
dessa mineral ir inte bland de dyraste vilket indikerar att foretagen skulle
kunna hantera 6kade kostnader. Denna situation giller ocks i andra
internationella gruvregioner. Nigra av dessa regioner har ocks3 valt att
differentiera mineralavgiften f6r att ta hinsyn till betalmngsformagan

Ett alternativ till att hoja mineralersittningen &r att ta ut skatt pd hoga
vinster som uppstér i situationer dir mmeralprlserna ir hoga. Australien
har haft ett system f6r att ta ut skatt pd hoga vinster, men det lades ner
eftersom det inte gav de stora intikter till staten som férvintats. Syste-
met, precis som andra system dir regelverket styrs av en bedémning av
vinsten, var dessutom administrativt dyrt.

Tillvixtanalys ger hir argument {or att vara terhdllsam med hojningar

av skatteuttaget frdn gruv- och prospekteringsféretag 1 Sverige.
Samtidigt kan vi konstatera att ett 6kat skatteuttag frin mineral-

niringen inte nddvindigtvis leder till férsimrat investeringsklimat,

2 Tillvixtanalys (2016a), s. 8 f.
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for att dterkoppla till direktiven. Om skatteintikterna anvinds till
att forbittra klimatet f6r gruvverksamhet kan nettoutfallet vara posi-
tivt for foretagen. Ett eventuellt dkat skatteuttag médste balanseras
mot en bedémning av hur stora 6kade kostnader féretagen kan klara
av och samtidigt uppritthilla tillricklig lonsamhet.

Ett alternativt tillvigagingssitt ir att bibehalla samma nettoskatte-
uttag frdn mineralniringen, men férindra storleken pa uttaget frin
dess olika delar. Det kan till exempel vara att beskatta gruvdrift mer,
den fas d3 verksamhetsintikter genereras, och i stillet subventionera
prospektering di inga verksamhetsintikter genereras.” En sddan om-
férdelning kan leda till ett attraktivt klimat f6r féretag utan att hoja
uttaget frin niringen sammantaget. Liknande resonemang gir att
gora om virdedelning med lokalsamhillen, men det ir utom utred-
ningens uppdrag att limna forslag som innebir 6kat skatteuttag. Vi
limnar dirfér ett offentligfinansiellt neutralt f6rslag.

14.3.4 Finansiering av gruvpott

Utredningens forslag: Finansiering av virdedelning med gruv-
kommuner sker genom omprioritering av medel inom utgifts-
omréde 19 Regional utveckling, anslag 1:1, anslagspost 24 for regio-
nala utvecklingsdtgirder till regioner och Tillvixtverket.

Vi foresldr att finansieringen sker genom omprioritering av medel
inom utgiftsomrdde 19 Regional utveckling, anslag 1:1, anslagspost 24
for regionala utvecklingsdtgirder till regioner och Tillvixtverket.*
Anslagsposten omfattar 1,9 miljarder kronor budgetiret 2022. Anda-
mélet f6r de omprioriterade medlen ska dven 1 fortsittningen vara
regional utveckling. Kommuner har en viktig roll i att sikra grund-
liggande funktioner inom den langsiktiga kapacitetsuppbyggnad som
ger god regional utveckling. Vissa grupper av kommuner har behov av
finansiell forstirkning, diribland kommuner med gruvverksamhet.*

Det projektbaserade formatet for regionala utvecklingsinsatser
med finansiering frdn anslag 1:1 kompletterar kommunernas kapaci-

# Se Roine och Spiro (2013).

* Utgdr frén budgeten for 2022, prop. 2021/22:1.

# Utredningens férslag innehiller verktyg for att begrinsa tilldelning till eventuella kommuner
med ligre behov av resursférstirkning.
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tetsbyggande verksamhet. Det kan ifrigasittas om projektformatet
ir det mest indamdlsenliga f6r ldngsiktig kapacitetsuppbyggnad. Till-
vixtverket beskriver i sin utvirdering att projektmedel under en period
inte gick till andra omriden in dir det fanns ett tydligt behov.* De
inblandade hade identifierat behov av insatser f6r kompetensférsorj-
ning. Projektmedlen tenderade trots det att gi till insatser f6ér inno-
vation och féretagande. I avvigningen mellan de tvd verktygen for
lingsiktig kapacitetsuppbyggnad, projektmedel f6r regionala utveck-
lingsdtgirder kontra kommunernas verksamhet, finns det skil att
stirka det senare. Syftet dr fortsatt regional utveckling i bred mening
for de medel gruvnira kommuner f6reslds disponera (se avsnitt 14.3.1).

Forslaget blir statsfinansiellt neutralt 1 och med att finansiering
sker genom omprioritering inom samma utgiftsomrade till ett nytt
anslag eller en ny anslagspost. Grunderna fér att bestimma den totala
drliga summan f6r gruvpotten behdver utredas vidare. Med tanke pa
frigans komplexa konsekvenser f6r olika intressen kan det dven vara
motiverat med ett parlamentariskt inflytande pd den processen. Vi
visar pd en riktning och resonerar vidare 1 14.3.6. Andra indamails-
missigt relaterade anslag frin vilka finansiering skulle kunna tas ir
stod till socioekonomiskt eftersatta kommuner och omrdden (ut-
giftsomrade 19, anslagspost 23), diverse bidrag till niringslivssats-
ningar 1 kommuner inom utgiftsomridena 23 och 24, samt stéd till
befolkningsmissigt mindre kommuner inom utgiftsomride 25. Vi
beddmer dessa alternativa finansieringskillor som sammantaget mindre
limpade dn huvudalternativet regionala utvecklingsdtgirder. Stod till
socioekonomiskt eftersatta respektive mindre kommuner ir mindre
limpligt av skilet att det kan vara kontraproduktivt och ge fel signal
att minska deras resurser for att satsa pd virdedelning med gruvkom-
muner {6r kapacitetsuppbyggnad. Samma sak giller bidragen till spe-
cifika av regeringen prioriterade niringslivssatsningar i kommuner.
Att ta frin anslag till kommuner snivt inriktat pd niringsliv for att
omprioritera till bredare kapacitetshéjande insatser inklusive nirings-
livsfrimjande vore mindre limpligt in att omprioritera frén den brett
inriktade anslagsposten regionala utvecklingsdtgirder.

* Tillvixtverket (2019), s. 6 f. och 32.
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Gruvforetags roll i finansieringen

Gruvféretagens bolagsskatt, arbetsgivaravgifter och kommunalskatt
for anstillda ger runt 7 miljarder kronor per ar i offentliga intikter
varav 6 miljarder till staten (se kapitel 5). Mineralersittningen med
runt 5 miljoner kronor per &r till staten ir i relation till det férsumbar
som intiktskilla. Undersdkningsavgift, ansokningsavgift och forling-
ningsavgift som tas ut vid prospektering ger under 20 miljoner konor
per ar. Om anslagspost 24 till regionala utvecklingsdtgirder omfattar
1,9 miljarder kronor méste gruvpotten ligga s pass langt under den
summan att regionala utvecklingsdtgirder via regioner och Tillvixt-
verket kan fortsitta fungera vil.

Slutsatsen dr att det sammanlagda bidraget frin mineralféretag till
statsfinanserna ir av den storleken att det kommer att 6verstiga den
foreslagna nya insatsen for virdedelning. Ett beslut om att inritta en
gruvpott fir dirfér per definition som resultat att en stérre andel av
det virde som mineralniringen genererar kommer kommuner, regi-
oner och andra berérda till del, for att terknyta till direktiven.

Motiverat spann for gruvpott

Storleken pd virdedelningen ir en politisk prioriteringsfriga och inte
en friga for utredningen. For att ind3 ge nigon vigledning kan vi
resonera om vilket spann som vore meningsfullt att réra sig inom f6r
att insatsen ska kunna bli indama3lsenlig.

Det f&tal miljoner kronor som mineralersittningen genererar till
staten dr uppenbart for ligt f6r att kommunerna ska kunna genom-
fora ndgra kapacitetshojande insatser av betydelse. Ungefir en tion-
del av anslagsposten for regionala utvecklingsitgirder skulle kunna
vara en maxgrins for hur mycket som gdr att omprioritera utan att
en genomgripande forindring av hela anslagspostens verksamhet be-
héver genomforas. Det kan ge ett spann frdn 50 till 200 miljoner kro-
nor, beroende pd politisk viljeriktning, att fordela dver gruvkom-
muner f6r att stirka deras ordinarie verksamhet och p3 s8 sitt skapa
forutsittningar for kapacitetshéjande arbete.

Spannet ir ett riktmirke f6r insatsens omfattning under premissen
att den ska vara statsfinansiellt neutral med omprioritering frin den
specifika anslagspost som beskrivits. Om den politiska prioriter-
ingen i stillet dr att 6ka skatteuttaget kan en 6vre grins for insatsen
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exempelvis vara motsvarande skillnaden mellan gruvkommunernas
uttag av kommunalskatt och nigonstans mellan medelskattesatsen
och den ligsta kommunalskattesatsen i riket. Exemplet ska endast
ses som ett riktmirke for storleksordning, 1 och med att det finns
manga faktorer som péverkar skillnader i skatteuttag.

Ett anslag pd 50 till 200 miljoner kronor motsvarar ungefir en
halv till tv8 procent av skatteintikter respektive kostnader f6r nuva-
rande kommuner med gruvdrift. Tabell 14.3 visar dessa referens-
punkter for det hypotetiska anslagsspannet. Notera att det enbart
inkluderar skatteintikter och kostnader f6r kommuner dir konces-
sionsomrdden ir belidgna, inte eventuella andra kommuner som skulle
kunna anse sig pdverkade av gruvverksamheten. Se detaljer om de sju
kommunerna med gruvdrift och deras andel av landets totala gruv-
verksamhet 1 bilaga 8.

Tabell 14.3 Anslag som andel av budget for kommuner med gruvor i dag

Procent av skatteintakter respektive kostnader 2021

Andel av Fran Till

Kommunalskatt 0,6 2,3 procent
Verksamhetens kostnader 0,4 1,4 procent
Verksamhetens nettokostnader 0,5 1,9 procent

Kalla: SCB Statistikdatabasen. Motsvarar ett anslag fran 50 till 200 miljoner kronor.

I den foreslagna insatsens karaktir ligger att den niva pd anslaget som
bestims inledningsvis bor anpassas efterhand fér att, utan att av-
spegla svingningar frdn ett &r till ett annat, f6lja med i de lingre
linjerna 1 utvecklingen av gruvniringens omfattning. Om den politi-
ska prioriteringen indras kan insatsens indamil dndras, precis som
for andra insatser.

14.3.5 Fordelar med gruvpott utifran svenska férhallanden

En utvecklingsfond 1 Virldsbankens mening skulle dversatt till svenska
rittsliga forhdllanden nirmast motsvara en stiftelse, alternativt ett
statligt specialarrangemang liknande till exempel den norska olje-

472



SOU 2022:56 Vardedelning med lokalsamhallet

fonden.” Bida alternativen kriver administration, vilket innebir en
samhillsekonomisk kostnad. En férdel med att anvinda befintliga
kanaler for att fordela medel till gruvnira samhillen ir att den admi-
nistrativa kostnaden ur samhillsperspektiv kan bli ligre. Att mini-
mera inslaget av ansékningsférfaranden sinker ocksd administrations-
kostnaden ur samhillsperspektiv.

14.3.6 Utgangspunkter for att bestamma férdelningen
Fordelning mellan gruvomriden

Foérdelningen av medel till olika gruvomraden 1 landet gors 1 propor-
tion till virdet av utvunnen (uppfordrad) malm, vilket Bergsstaten
i dag riknar fram f6r att bestimma storleken pd mineralersittningen.*
Bergsstaten tar fram virdet f6r varje dr och bearbetningskoncession
utifrin uppgifter frin féretaget om uppfordrad malm och uppgifter
om marknadspriser. Det gir alltsd att knyta ett utriknat virde ull
respektive koncessions geografiska verksamhetsomride och dirmed
till kommuner och regioner som genom sin nirhet kan anses berorda.
Motivet f6r utdelande av medel ir lingsiktig kapacitetsuppbygg-
nad anpassat till behov. Dirfér rekommenderar vi att det skapas en
mojlighet for regeringen att sitta ett tak for en viss koncessions
andel ur gruvpotten ifall behoven 1 det omgivande omridet stdr lingt
ifrdn i proportion till virdet av den uppfordrade malmen. Regeringen
kan sitta en vre grins f6r en koncession om det gdr att motivera
utifrin att behoven i1 de omgivande kommunerna ir begrinsat 1 for-
hillande ull 6vriga gruvnira kommuner 1 landet. Se vidare 1 bilaga 8
detaljer om hur det kan utformas tekniskt samt rikneexempel.

Fordelning inom ett gruvomrade

Fordelningen av medel mellan kommuner nira en gruva bestims 1
forsta hand av berérda kommuner, regioner och koncessionshavaren
1 konsensus, annars av Tillvixtverket om parterna inte kan enas. Moti-

¥ Séderholm och Svahn (2015), s. 83, och Virldsbanken (2010), s. 19. Ytterligare ett alternativ
ir att organisera en fond som en budgetpost inom ett aktiebolag, men det innebir krav frin
aktiebolagslagen som sannolikt ir svirférenliga med en utvecklingsfonds syften. Aven alter-
nativet bygdemedel for gruvverksamhet (se nedan 14.4) skulle innebira kostnader fér admi-
nistration av ansdkningar f6r linsstyrelser och kommuner.

7 kap. 7 § minerallagen och 48 § mineralférordningen.
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vet ir att det kan finnas ett virde i att processen for att utforma
virdedelning priglas av flerpartssamverkan som avsnitt 14.1.2 visar.
Om gruvforetaget och den lokala politiska nivin, kommunen, kan
komma 6verens om férdelningen fir den en férankring och tyngd.
Risken att fordelningen ifrigasitts minskar.

Att regionerna deltar i processen motiveras av att de har dverblick
over sina kommuners situation och av att de har regionalt utveck-
lingsansvar. Den region eller de regioner dir koncessionsomridet ir
beliget samordnar utbytet mellan kommuner och gruvféretag inom
ramen for sitt RUS-arbete. Om kommuner utanfér koncessionsom-
rddet gor ansprik pd att vara berdérda av gruvprojektet ska samord-
nande region avgora vilka av dessa som ska anses berérda och bjudas
in till processen.

Om det uppstdr ldsningar behéver det finnas ett alternativt sitt
att komma vidare med processen. Utgdngspunkten ir att processen
ska medféra minimalt med administrativa kostnader. Tillvixtverket
har erfarenhet av att fordela medel till regioner utifrin behov. Regio-
nerna fir formedla ett underlag med dokumentation av eventuella
processer som inte avslutats 1 konsensus till Tillvixtverket som di
fattar beslut.

Tva alternativa modeller for att fordela medel mellan kommuner
utvecklas i bilaga 8. Den ena modellen viger in skatteunderlag pa sd
sitt att ett ligre skatteunderlag per invinare ger hogre tilldelning per
invinare jimfort med 6vriga berérda kommuner i gruvans niromrade.
Det andra alternativet viger dven in kostnadslige med hjilp av nigon
av tre tinkbara variabler som redan 1 dag tas fram, alternativt kan tas
fram relativt enkelt, av antingen SCB eller SKR. Hégre kostnadslige
ger relativt hogre tilldelning per invinare.

Gemensamt ir att férhandlingar mellan berérda kommuner, regio-
ner och koncessionshavare ligger till grund for att bestimma den vike
som representerar hur berérd en mer avligsen kommun ir av gruvans
verksamhet. Ovriga variabler i modellerna stir for yttre faktorer som
folkmingd, skatteunderlag och kostnadslige. Det ir ett sjilvindamal
att modellerna for férdelning ska vara begripliga av invinare i kom-
munerna.

En mojlig nackdel med att ge koncessionshavaren en betydande
roll 1 processen att besluta férdelning ir att en tinkbar ointresserad
koncessionshavare skulle kunna férsvéra. En fordel ar att det ger en
vig in for parterna att etablera kontakt, vilket kan ha positiva bi-
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effekter. Sddana tillfillen kan vara en mojlighet att diskutera eventu-
ella frivilliga insatser utéver férdelningen av medel ur gruvpotten.
Ett alternativt uppligg skulle kunna vara att koncessionshavaren bjuds
in till samtal, men att bara kommuner och regioner fir uppgiften att
forsoka nd ett konsensusbeslut. Vi bedémer att det dr virt att ta
risken och eventuella negativa effekter av koncessionshavarens med-
beslutande roll visa sig i kommande utvirderingar. Férdelarna upp-
viger nackdelarna med att ge gemensamt ansvar 4t kommuner, regioner
och koncessionshavare och med det férséka uppmuntra ett kon-
struktivt utbyte.

14.3.7 Konsekvenser av forslaget

Finansieringen 18ses genom att omprioritera medel inom ett av stats-
budgetens utgiftsomriden. Forslaget blir dirfér statsfinansiellt neu-
tralt och indamaélet f6r de omprioriterade medlen f6rblir samma som
innan pi ett 6vergripande plan. Konsekvenserna for den offentliga
ekonomin 1 &vrigt ir att vissa gruvnira kommuner far tillskott mot-
svarande vad en statlig myndighet (Tillvixtverket) och regionerna fir
1 minskning av projektmedel att dela ut till alla typer av aktdrer inom
regional utveckling. Det ir tinkbart att civilsamhillets organisationer
och privat sektor fir mindre medel. A andra sidan star det gruvkom-
munerna fritt att satsa de extra medlen pd aktdrer inom civilsamhille
och privat sektor eller insatser som gynnar dessa. Konsekvensen kan
bli en omférdelning inom sektorer mellan olika platser i landet eller
mellan sektorer. Ansvaret liggs pd kommunerna. Att finansiera en
virdedelning genom omférdelning inom utgiftsomride 19 Regional
utveckling kommer sannolikt inte att vara problemfritt. Det riskerar
att leda till missnoje frin dem vars resurser minskar. Vi foreslir indd
i enlighet med direktiven finansiering utan hojt skatteuttag.

For att hilla nere de administrativa kostnaderna och l3ta si stor
del som mojligt av medlen g3 till verksamhet, f6reslar vi att de berérda
kommunerna far disponera medlen utan sirskilt krav pd &terrappor-
tering utdver det som redan sker inom ramen fér regionalt utveck-
lingsarbete. Bdde samhillsekonomiskt och fér den offentliga ekono-
min blir kostnaden nira noll. En samhillsekonomisk vinst dr att vissa
kommuner som i dag har problem med att klara obligatoriska upp-
gifter fir mojlighet att styra medel till lokal samhillsutveckling ut-
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ifrdn sin kinnedom om de specifika behoven i sitt omride. Reger-
ingen fir mojlighet att begrinsa dtkomst till medel frdn gruvpotten
for koncessionsomrdden dir det inte finns nigot betydande behov
av kapacitetsuppbyggnad eller finansieringsforstirkning for detta. Vi
beddmer att det finns fordelar att bérja med det uppligget och sedan
utvirdera. Om utvirderingar visar att medlen inte anvinds dindamals-
enligt kan 1 férsta hand krav pd specifik dterrapportering om hur
medlen anvints inféras och, om det inte ricker, 1 andra hand detalj-
avgransning av vad medlen fir anvindas till. Vi bedémer att férdelarna
uppviger nackdelarna med att utifrdn en tillitsprincip till en bérjan
testa att inte detaljstyra anvindningen respektive dterrapporteringen.

Att virdedelningen gir via statsbudgeten kan uppfattas som en
svaghet for systemet jimfort med exempelvis en fristdende fond som
finansieras direkt frin gruvbolagens intikter. Medlen miste kon-
kurrera om utrymme med andra budgetposter under det i forvig
faststillda utgiftstaket. En fond skulle 4 andra sidan kriva mer admi-
nistration, vilket innebir 6kade kostnader. En annan f6rdel med att
g8 via statsbudgeten dr att det uppligget innebir politiskt inflytande
pa processen med mojlighet till att, med 6verblick, viga in gruvsam-
hillenas behov och gruvniringens utveckling. Det stiller dock ett
ansvar pd regering och riksdag att uppritthilla stabilitet i systemet
och inte med tvira kast 6ka eller minska summan till gruvpotten frin
ar ull 4r.

Det ir mojligt att den féreslagna virdedelningen uppfattas som
orittvis av vissa. Ett skil dr att medlen gir till bdde befintliga och nya
gruvkommuner trots att behovet av medel sannolikt dr stérre 1 nya
gruvkommuner dir det krivs investeringar 1 bostider, fysisk planer-
ing, infrastruktur med mera. Nir det giller kommuner med ling
historia av gruvdrift dir det sker mycket aktivitet av olika slag, lone-
nivderna ir héga och arbetstillfillena minga kan nirliggande kom-
muner ha storre behov. Vi bedémer att en sddan tinkbar kinsla av
orittvisa forebyggs genom mojligheten for regeringen att begrinsa
andelen av gruvpotten for en viss koncession utifrdn behov jimte
mojligheten att pd lokal och regional nivd styra férdelningen till
kommuner utifrin behov.

Den féreslagna virdedelningen till gruvkommuner skulle ocksd
kunna uppfattas som orittvis av exempelvis kommuner med stérre
vindkraftsetableringar. Samma sak kan sigas gilla annan jimforbar
naturresursanvindning fér vilken det saknas sirskild virdedelnings-
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insats. Av det skilet reckommenderar vi 1 14.4 att samordning av dessa
insatser utreds och 6vervigs pa lingre sikt. P4 kort sikt utreds redan
virdedelning med vindkraftskommuner separat, vilket vi beskriver i
samma avsnitt.

Fortsatt arbete med bemyndiganden och politiska vigval

Det lagférslag om virdedelning som vi presenterar i kapitel 1, férslag
till lag om virdedelning med kommuner som berérs av utvinnings-
verksamhet, ir grundliggande och innehiller ett bemyndigande 3t
regeringen som forutsitter framtagande av en férordning som kom-
pletterar lagen. Vi har valt att inte precisera ett f6rslag till férord-
ning, eftersom vi anser att det ligger pd en detaljnivd som gir utdver
vart uppdrag enligt direktiv och 1 avgorande delar innebir politiska
dverviganden som inte ir limpliga f6r en utredning att ta stillning
till. Vi beskriver 1 detalj flera alternativa tekniska l3sningar pa hur
fordelning kan bestimmas 1 detta kapitel och vidare i bilaga 8. De
beskrivningarna kan utgéra grund for en férordningstext.

Vi rekommenderar i kapitlet Tillvixtverket som limplig myndig-
het att bestimma férdelningen av medel ifall parterna inte nir kon-
sensus. Var utgdngspunkt ir att det ir upp till expertmyndigheten
Tillvixtverket att sjilv avgéra hur den férdelningen ska utféras. Aven
det behover fortydligas 1 férordning.

Utifrdn forslaget hanteras en del av de politiska inriktningsbe-
sluten i den statliga budgetprocessen. Lagforslaget innebir fordelning
av ett anslag vars storlek riksdagen bestimmer. Insatsens omfattning
och inriktning kan ocksd anpassas genom tilligg till lagen samt genom
en kompletterande férordning.

En del av de detaljer vi f6rutsatt ska regleras i férordning kan alter-
nativt liggas till i den féreslagna lagen om virdedelning med kom-
muner som berérs av utvinningsverksamhet. Aven det ir en politisk
avvigning. Avvigningen ror vilket inflytande som ska tilldelas riks-
dagen respektive regeringen. Till en del rér det med vilken snabbhet
och flexibilitet 1 processen det ska vara mojligt att justera systemet.

Skil till utredningens férslag ges ovan i 14.3 och 1 bilaga 8. Vi
diskuterar alternativa f6rslag och skil till att vi inte prioriterat att gd
vidare med dessa i 14.4-14.5.

477



Vardedelning med lokalsamhallet SOU 2022:56

14.4 Bygdemedel f6r gruvor, vind och vatten?

Utredningens beddmning: Bygdemedel 1 dess nuvarande form
ir inte fordelaktigt som mall for ett nytt system {or virdedelning
med gruvnira samhillen, framfor allt pd grund av administrativa
kostnader. Det finns behov av att pd lingre sikt brett se 6ver om
det dr motiverat med samordning av system for virdedelning
kopplade till gruvor, vindkraft, vattenkraft och eventuellt annan
jimbordig naturresursanvindning. P4 kort sikt kan det vara moti-
verat att testa olika system for de respektive verksamheterna f6r
att direfter utvirdera hur vil de har uppfyllt sitt syfte.

Sverige har i dag inte nigot obligatoriskt virdedelningssystem for
gruvniringens verksamheter utéver mineralersittningen till mark-
dgare vid utvinning. Vattenkraften har diremot varit féremdl for just
ett sddant system under hela sin mer dn hundradriga utveckling. Vi
beskriver bygdemedelssystemet och presenterar slutsatser frdn utred-
ningens enkitundersékning om systemet 1 avsnitten nedan. Bilaga 9
ger en mer utforlig presentation av enkitundersékningens resultat
samt en 6versikt av tidigare remissvar om Vattenverksamhetsutred-
ningens forslag om bygdemedel.

Slutsatserna utgor utgdngspunkt fér vir diskussion om f6r- och
nackdelar med att inféra ett motsvarande system fér gruvniringen.
Vi diskuterar dven frivilliga motsvarigheter till bygdemedel fore-
kommer i anknytning till vindkraft apropd den pigiende utredning
som ska ge forslag pd hur ett obligatoriskt bygdemedelssystem for
vindkraft kan utformas.

14.4.1 Vattenkraftens vardedelning bygdemedel

Vattenkraftsforetag betalar bygdeavgift till linsstyrelsen. Medlen an-
vinds som skadeersittning och f6r allmidnna indama3l. Bygdeavgiftens
storlek fér en viss vattenreglering eller ett visst vattenkraftverk be-
stims genom ett domstolsbeslut.”” Avgiftsinbetalningarna férdelas
mellan linsstyrelserna i de berérda linen utifrin vad de bestimmer
gemensamt. Om de inte kan enas, bestimmer regeringen fordel-

“ 6 kap. 1 § lagen (1998:812) med sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet.
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ningen.”® Avgiften betalas av verksamhetsutvaren irligen till respek-
tive linsstyrelse. Storleken pd inbetalda bygdeavgifter var 2014 cirka
130 miljoner kronor per r.”!

Medlen fir anvindas bdde for att forebygga eller ersitta skada
som uppkommer genom en vattenverksamhet, fér vilken bygde-
avgift betalats av verksamhetsutévaren, och fér allminna indam4l.”
Bygdemedel som ersittning for skada beslutas av mark- och miljs-
domstol och bygdemedel for allminna indamail beslutas av linssty-
relsen. Bygdemedel {6r allminna indam4l fir anvindas till invester-
ingar f6r indamal som frimjar niringsliv eller service 1 bygden eller
annars ir till nytta fér denna.”

Organisationer, niringsidkare, kommuner, samebyar och andra 1
berérda kommuner kan till linsstyrelsen anséka om s kallade bygde-
medel ur de ansamlade inbetalda bygdeavgifterna. Linsstyrelserna
beslutar om ansékningar utifrin underlag frin kommunerna. Nir
det giller frimjande av renniringen beslutar Sametinget 1 stillet.
Linsstyrelserna hanterar utbetalningar av alla bygdemedel, oavsett
om de avser ersittning fér skada eller for allminna dindama3l.>

Funnits med sedan start

System for att brett kompensera bygderna dir vattenkraft produ-
ceras har funnits sedan vattenkraftens barndom.” 1918 &rs vattenlag
beskriver att de s& kallade regleringsavgifterna fir anvindas till lokala
allminna dndamail:

m4 de [...] anvindas for tillgodoseende av [...] indamil betriffande den

bygd, som berdres av féretaget, sdsom [vissa indamil som specificeras]
eller eljest for befolkningens behov.*

Namnet regleringsavgift har sedan dess bytts ut mot bygdeavgift,
men principen ir densamma: "Bygdeavgift skall [...] anvindas [...]
dels for att tillgodose allminna dindamal for den bygd som berérs av

307 § férordningen om bygde- och fiskeavgifter.

*1SOU 2014:35, 5. 515.

52 Forordningen (1998:928) om bygde- och fiskeavgifter.

53 8 § férordningen om bygde- och fiskeavgifter.

36 § och 9 § tredje stycket férordningen om bygde- och fiskeavgifter Se dven Linsstyrelsen
— Utveckling med bygdemedel och Sametinget — Bygdemedel.

%5 Se Ossbo (2014).

*¢ Vattenlagen (1918:523), 4 kap. 15 §.
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vattenverksamheten eller anliggningar f6r denna.” Formuleringen
om att tillgodose allminna indama3l {6r den bygd som berérs liknar
1918 4rs formuleringar. Det finns en tydlig kontinuitet. Se vidare
bilaga 9. Bygdemedelssystemet for vattenkraft kan ge en antydan om
vad ett eventuellt inférande av motsvarande bygdemedel foér gruvor
skulle ha for effekter pd lingre sikt.

Nigot som har férindrats éver de hundra dren ir att fokus har
forflyttats frdn att ersitta for direkta skador orsakade av vattenverk-
samheten till att verka f6r indamal av allmin karaktir f6r bygdens
frimjande. Enligt Vattenverksamhetsutredningens slutbetinkande an-
vinds bygdeavgifterna “nistan helt till indamal som inte har nigon

koppling till skadan i vattenmiljon som vattenverksamheten orsakar”.”®

Utredningens enkitundersokning

For att f3 en bittre bild av bygdemedlens potential f6r gruvverk-
samhet genomforde vi en enkitundersokning. Vi avgrinsade ull att
fokusera pa tre lin: Norrbottens, Visternorrlands och Hallands lin.
Motiveringen var att de valda linen har olika karaktir, innefattar olika
delar av landet och att det i ett av linen finns mojlighet f6r samebyar
att soka bygdemedel — en dimension som ir relevant att finga in.
Norrbottens lin har den stérsta summan bygdeavgifter att fordela,
cirka 50 miljoner kronor per ar, vilket ytterligare motiverar det valet.
Enkiter skickades till de myndigheter som deltar 1 handliggning
av ansokningar om bygdemedel: linsstyrelser, kommuner och Same-
tinget. Enkiter skickades ocksd till sokande som beviljats bygde-
medel 2019-2021 i de tre linen samt till motsvarande foéretag som
betalat bygdeavgifter. Utredningen fick ett tillfredstillande deltagande
frdn bdde myndigheter och stddmottagare. Uppligget fér enkiterna
var att en kombination av fritextfrdgor, dir den svarande kunde ut-
veckla sina resonemang fritt, och frigor med firdiga svarsalternativ.
En central friga ur utredningens perspektiv rér hur stark kopp-
ling de stédsékande ser mellan avgiftsbetalande kraftforetag och bygde-
medlen som de 6nskar ta del av. Bygdemedel kan sjilvklart vara en
vilkommen finansieringsmojlighet f6r den som séker, men pdverkar
bygdemedlen relationen mellan verksamhetsutévaren och nirsam-

%7 6 kap. 1 § lagen med sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet.
*¥SOU 2014:35, 5. 516.
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hillet? Enkitsvaren visar att myndigheterna inte ser ndgon stark
koppling mellan férekomsten av bygdemedel och kvaliteten p4 rela-
tionen mellan kraftféretag och personer i berérda samhillen och verk-
samheter. Se vidare 1 bilaga 9.

En problematik som tas upp ir att det finns skevheter eller obalanser
1 hur bygdemedel fordelas. Mellan kommuner skiljer det hur stor
pott som finns att fordela. Ibland framstér skillnaden som opropor-
tionerlig. Det dr ocksd betydande olikheter i vilka indam4l och vilka
sokande som premieras.

De bygdemedel som delas ut anviinds till allra stérsta delen inom
omridena fritid, bygdegird, idrott och féreningsliv. Enstaka exem-
pel visar pd satsningar inom niringslivsfrimjande respektive infra-
struktur sdsom vigar och vattenférsérjning.

Utifrdn enkitresultaten skulle kommunernas roll 1 hanteringen av
stdd behova ses dver och fortydligas vid ett eventuellt inférande av
bygdemedel f6r gruvverksamhet. Av allt att doma krivs mer lik-
formighet i vilka indamdl som gir att séka f6r. Det dr tveksamt om
det bor som i dag kunna vara mojligt 1 praktiken att séka for nirings-
livsfrimjande satsningar i vissa omriden men inte i andra.

Enkitsvaren talar dven fér att det vore motiverat med ett hel-
hetsgrepp som innebir att parallellt 6verviga och bedoma utform-
ning av virdedelningssystem for vattenkraft, vindkraft, gruvverksam-
het och eventuell annan verksamhet med liknande konsekvenser for
nirliggande samhillen.

Slutsatser om alternativet bygdemedel for gruvor utifrin enkit

Utifrdn vir enkitundersékning och tidigare remissvar om Vatten-
verksamhetsutredningen drar vi slutsatsen att bygdemedel i dess
nuvarande form inte ir fordelaktigt som mall f6r ett nytt system for
virdedelning med gruvnira samhillen.” En huvudmotivering till in-
satser for virdedelning med gruvsamhillen ir att de ska bidra till
Omsesidigt gynnsamt relationsbyggande mellan gruvforetag och lokal-
samhille. Mottagarna av bygdemedel uppfattar inte en tydlig kopp-

ling till vilka som finansierar insatsen, enligt enkiten.

% Slutsatserna utgdr frén bilaga 9. Vi tar inte stillning till det nuvarande bygdemedelssystemets
limplighet inom vattenkraftens omrdde som bygger pd en hundradrig tradition i parallell
utveckling med vattenkraftstekniken och dir det 1 &vrigt rider andra férutsittningar.
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Vid ett eventuellt inférande av bygdemedel f6r gruvverksamhet
skulle det finnas skil att se 6ver och fortydliga kommunernas roll i
hanteringen av stéd. Av allt att déma ir det viktigt att tydliggora till
vilka indamal det gdr att f3 medel och sikerstilla att forutsittningarna
ir likvirdiga foér sokande 1 alla kommuner och lin som omfattas av
systemet.

Enkitsvaren talar dven fér att det vore motiverat med ett helhets-
grepp som innebir att parallellt 6verviga och bedéma utformning av
ersittningssystem for vattenkraft, vindkraft, gruvverksamhet och
eventuell annan verksamhet med liknande konsekvenser for nir-
liggande samhillen.

Slutligen ir det tveksamt om ett forordande av bygdemedel for
gruvverksamhet i samma form som nuvarande bygdemedel fér vatten-
kraft dr férenligt med véra direktiv pd grund av finansieringsfrdgan.
Bygdemedel innebir att verksamhetsutévarna betalar in en avgift
drligen enligt domstolsbeslut. Det motsvarar hojda kostnader f6r gruv-
foretagen. Enligt vira direktiv ska vi inte limna f6rslag som férsim-
rar investeringsklimatet. For att inte forsimra investeringsklimatet
miste den hojda kostnaden motsvara en tillrickligt stor nytta for
verksamhetsutdvarna i form av bittre relation med lokalbefolkningen
och samhillet i 6vrigt. Om kostnadshdjningen dr for liten uppstir
inte den nyttan, om den ir {6r stor dventyras [dnsamheten. Den admi-
nistrativa kostnad som tillkommer f6r handliggande myndigheter
talar ocksd emot att bygdemedel f6r gruvor skulle vara en effektiv
och indamailsenlig insats.

14.4.2 Krav pa bibehallet skatteuttag hinder for bygdemedel

Angdende alternativet bygdemedel fér gruvverksamhet finns det dess-
utom skil att dterkomma till utredningsdirektivens krav om att inte
oka skatteuttag eller férsimra investeringsklimat, se 14.3.3 Vatten-
kraftens bygdemedel tar administrativa resurser i ansprik hos flera
linsstyrelser, kommuner och Sametinget.®® Mineralersittningen till
staten ir runt 5 miljoner kronor per &r, med variation beroende pd
prisligen pd rivarumarknader. Om bygdemedel f6r gruvverksamhet
skulle administreras p samma sitt skulle inkomsterna frdn mineral-

60 Syftar pg handliggningen av bygdemedel till allminna indama3l. Fér bygdemedel som ersitt-
ning fér skada tas dven mark- och miljédomstolars resurser 1 ansprik.
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ersittningen inte ricka till mycket verksamhet efter de administra-
tiva kostnaderna. D4 uppkommer frigan om ytterligare finansiering
for eventuella bygdemedel utéver mineralersittningen.®'

14.4.3 Pagaende vindkraftsutredning skal till att samordna

P34 omridet vindkraft féorekommer frivilliga motsvarigheter till bygde-
medel.”” En pdgdende utredning ska limna férfattningsférslag om
hur obligatoriska bygdemedel f6r vindkraft skulle kunna utformas.®
Den ska dven se 6ver mojligheterna att 6ka kommuners incitament
att tilldta etablering av vindkraft.

Det ir tydligt att det finns en 6verlappning och p8 lingre sikt ett
behov av att éverviga samordning av virdedelningssystem frin vatten-
kraft, vindkraft och gruvor. Svar pé vér enkitundersékning bekriftar
bilden, se 14.4.1 och bilaga 9.

Mojligen kan det finnas skil att inkludera fler liknande verksam-
heter for naturresursnyttjande. P& kort sikt ser vi inga hinder mot
att testa olika parallella [3sningar anpassade till respektive verksam-
hets férutsiteningar. Det kan till och med vara motiverat att gora pd
det sittet for att direfter kunna utvirdera hur vil insatserna har upp-
fylle site syfte.

14.5 Naringslivsinitiativ och frivillighet

Det finns skil f6r och emot att initiativ fér virdedelning utformas
pa frivillig basis av verksamhetsutdvarna kontra att staten utformar
system som ir obligatoriska for alla verksamhetsutdvare. De {6l-
jande avsnitten beskriver nigra exempel ur bdda kategorierna, samt
ger en teoretisk bakgrund. Svemins vigledning vid prospektering ir
ett exempel pd hur frivilliga insatser fr&n mineralniringen kan se ut i
Sverige. Standarden Towards Sustainable Mining ir ett exempel pd
frivilliga insatser frdn mineralniringen 1 andra linder som inte har
anammats 1 Sverige. En annan vig att g8 dr att i stillet for de frivilliga

1 Virt svar ir det alternativa system for virdedelning som vi presenterar i avsnitt 14.3.1. P§
lingre sikt dr det motiverat med en bred &versyn av hur civilsamhillen och kommuner i an-
slutning till gruvor, vattenkraft och vindkraft kan stottas och hur virdedelning kan utformas
samordnat. Se dven vira beddmningar i 14.2.1 om forutsittningar f6r kommuner och regioner
2 Energimyndigheten (2021).

% Dir. 2022:27, prop. 2021/22:210 och SOU 2021:53.
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insatserna infora ett obligatoriskt system for hur verksamhetsut-
ovare ska betala ersittning, eller 1 6vrigt dela med sig, direke till lokala
Intressenter.

14.5.1 Ingangar om obligatoriska och frivilliga system

Tre grundliggande pelare dr utifrn den vetenskapliga litteraturen
avgorande for lokal acceptans foér gruvverksamhet — att processen
uppfattas som rittvis, att férdelar och nackdelar upplevs som rittvist
fordelade och att kommunikationen héller hég kvalitet. Dessa tre
pelare ir grundliggande for en jimforelse mellan olika statliga in-
satser som syftar till att skapa lokal acceptans. Sirskilt viktigt verkar
det vara att skapa kommunikation som betonar dialog och relations-
skapande.* En positiv erfarenhet av dialog dkar sannolikheten for
att deltagarna anser att andras agerande ir rittvist och att det skapas
en kinsla av tillit.*” Dialog 4r diremot inte alltid nigot positivt. Kon-
flikter och dysfunktionalitet uppstdr nir férvintningar pd vad dia-
logen skulle dstadkomma inte uppfylls. For att undvika detta be-
hover dialogen bygga pa lirande, det vill siga utbyte av tankar och
idéer.® Detta innebir att processer som bygger pd konsensusbase-
rade nitverk som f6r samman intressenter for dialog och problem-
16sning kan vara framgdngsrika.*” Modellen kan dock ha svért att 16sa
komplexa problem eftersom nitverk i sig ir komplexa di de bestir
av deltagare som har egna uppfattningar om problem och dessas
16sningar, vilket kan leda till skillnader i uppfattningar, virdekon-
flikter och oenighet om resultat.®®

Slutligen handlar det ocksd om genomférbarhet 1 form av poli-
tiskt utrymme, implementeringskostnader samt risken for s3 kallad
moral hazard, det vill siga att statens ingripande kan leda till att gruv-
bolagen inte behdver ta ansvar f6r sin verksamhets negativa effekter.
Det ir aldrig sjilvklart att staten pd ett triffsikert, och rittssikert,
sitt kan utforma insatser som har storre positiva dn negativa effek-
ter. Gruvbolag genomfér 1 dag olika frivilliga dtgirder for att stirka
kopplingen den lokala ekonomin och det finns en risk att ett statligt

¢ Prno (2013) och Mercer-Mapstone m.fl. (2017a).
¢ Mercer-Mapstone m.fl. (2018).

6 Mercer-Mapstone m.fl. (2017b).

¢7 Lesser (2021).

8 Klijn och Koppenjan (2016).

484



SOU 2022:56 Vardedelning med lokalsamhallet

initiativ tringer undan dessa initiativ. Detta i sig kan ha negativa
konsekvenser f6r den sociala acceptansen eftersom det kan leda till
firre kvalitativa samtal mellan gruvbolaget och lokalsamhillet eller
att processen inte uppfattas som rittvis. Se dven vir diskussion om
lokal delaktighet 1 kapitel 8.

14.5.2 Svemin rekommenderar frivillig ersattning och dialog

Svemins vigledning fér prospektering®” uppmuntrar medlemsfore-
tagen att ha en titare dialog med lokalsamhillet och inom omriden
dir deti dag inte krivs samrdd. Minerallagen innehiller inga sirskilda
bestimmelser om samrdd infér prospektering utéver den kontakt
som tas av prospektoren i samband med framtagande av arbetsplan.
Dialog och information med lokalsamhillet bygger pa frivilliga ini-
tiativ av prospektéren. Samridsskyldighet intrider om det blir aktuellt
att soka tillstind enligt miljobalken f6r provbrytning eller utvinning.
Sedan 2018 finns dven krav pd samrdd f6r drenden om bearbetnings-
koncession.”

Svemin rekommenderar att prospektdren i varje projekt alltid
dverviger om det behovs dialog och frivilligt samrdd. Vid vilken tid-
punkt som informationsinsatser kan behévas och omfattningen av
dessa kan variera frén projekt till projekt. Vid mer omfattande under-
sokningsarbete kan stérningarna 6ka och dirmed ocksd behovet av
information. Genom att skaffa kunskap om platsen visar projektoren
respekt for de parter och intressen som berdrs samtidig som genom-
férandet antagligen underlittas. Det kan till exempel rora sig om att
samrdda med berérd sameby for att sd lingt som mojligt undvika
storningar for renskotseln.

Under 2021 publicerade Svemin som komplement till sin vigled-
ning fértydligade rekommendationer om nivder pd kontantersitt-
ningar for olika typer av ingrepp och storningar vid prospekterings-
arbeten.”' Detaljnivin i rekommendationerna ir av typen kronor per
borrhal och kronor per meter kérstricka for arbetsfordon. Rekom-
mendationerna innehéller separata tabeller {6r ersittningar till mark-
dgare respektive till samebyar. Svemin diskuterar jaktrittsinnehavare

% Svemin (2018).
7% Prop. 2016/17:200.
7! Svemin (2021).
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och kommuner som potentiella mottagare av ersittning men anger
inga konkreta nivder pd ersittningar till dessa.

14.5.3 Towards Sustainable Mining — standard fér hantering
av risker

Kanadas branschorganisation fér gruvor inférde 2004 standarden
Towards Sustainable Mining (TSM) som blivit globalt uppmirk-
sammad som ett system foér gruvbolag att hantera sociala risker och
miljorisker. Att folja standarden ir ett obligatoriskt krav for alla
foretag som vill vara medlemmar 1 branschorganisationen. TSM var
den forsta hillbarhetsstandarden 1 virlden som krivde en platsspe-
cifik bedémning. Allt fler linder har tagit efter TSM.”> Under senare
&r har Spanien, Finland, Norge, Botswana, Argentina, Brasilien, Vistra
Australien och Filipinerna antagit programmet. Genomférandet har
dock varit olika. I Spanien ir det en industriledd nationell standard
som implementerats genom det spanska institutet f6r standarder.
I Finland finns ett nitverk som leds av regeringen och bestir av
representanter for alla intressegrupper. Beslut fattas 1 konsensus.
Den finska implementeringen bestdr inte bara av de kanadensiska
TSM-kraven. Det finlindska nitverket har dven valt att inkludera
miljodelen frin IRMA (Initiative for Responsible Mining Assurance)
och fort in stingning av gruvor som “kritisk aspekt”.

I TSM utvirderas itta kritiska aspekter f6r social prestanda och
miljoprestanda som valideras av oberoende och rapporteras offent-
ligt mot 30 olika prestationsindikatorer. De 8tta kritiska aspekterna
fordelas pd tre pelare — Lokalsamhille och minniska, Miljoférvalt-
ning och Energieffektivisering.

Den forsta pelaren om lokalsamhille och minniskor ticker in
fyra kritiska aspekter:

1. Relationen till urfolk och lokalsamhille — att det finns processer
pd plats for att identifiera intressenter, att det finns processer som
stodjer utvecklingen och meningsfulla relationer, att gruvbolaget
aktivt skapar meningsfulla relationer och beslutsprocesser med
urfolk, att det finns etablerade processer for att minska negativa
effekter och maximera sociala nyttor frin gruvverksamheten, att

72 Lesser (2021).
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det finns etablerade processer for att hantera incidenter, oro och
terkoppling frin intressenter.

2. Sikerhet och hilsa — att det finns ansvarig chef for sikerhet och
hilsa for anstillda, att det finns processer for att férhindra inci-
denter, har forbittringsmal f6r sikerhet och hilsa, har uppféljning
och offentliga rapporter, att anstillda, konsulter och besdkare fir
riskbaserad trining.

3. Krishantering och kommunikationsplanering — att det finns kris-
hantering och kommunikationsplaner, att det finns kriskom-
munikationsteam som ska stddja genomférandet av planerna, har
kommunikationsprogram som effektivt varnar arbetare och all-
minheten vid en kris, har samverkan med lokal krisverksamhet,
regelbundet granskar planer och genomfér simulerade krisévningar.

4. Forebygger barn- och tvingsarbete —att det finns etablerade pro-
cesser som i proportion till juridiska risker sikerstiller att tvings-
arbete inte anvinds, granskning av leverantérskedjor och rekry-
teringsforetag nir det finns en hog risk for tvingsarbete, att det
finns processer som sikerstiller att inga barn under 18 &rs dlder
genomfor arbete som hotar deras hilsa, sikerhet eller moral, att
det finns processer som sikerstiller att inga barn under 15 &r ir
anstillda.

Den andra pelaren om miljéférvaltning ticker in tre kritiska aspekter:

1. Bevarande av biologisk mingfald — har formella 8taganden for
bevarande av biologisk mangfald vid utvinningsplatsen, har iden-
tifierat visentliga biodiversitetsaspekter och implementerar 3t-
girdsplaner for dessa aspekter, samarbetar med intressenter om
bevarandeplaner, offentligt rapporterar om 4tgirder for bevarande
av biodiversitet och effekter av dessa, tillimpar dtgirdshierarkin
for att uppna uttalade biologiska mangfaldsresultat.”

2. Dammsikerhet — att det finns en policy och dtaganden f6r damm-
sikerhet, har implementerat ett styrsystem f6r dammar och 6verens-
stimmer med branschorganisationens guider f6r dammsikerhet,
har férdelat ansvaret f6r dammsikerhet pa chefer och bolagets sty-
relse, genomfér en drlig granskning, har implementerat en handbok

7 Rtgirdshierarkin dr en uppsittning vigledningar skapade utifrin International Finance
Corporation’s Performace Standard 6.
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for drift, underhdll och 6vervakning som verensstimmer med
branschorganisationens guide.

3. Vattenforvaltning — att det finns dtaganden och att ansvar ir for-
delat, har implementerat ett operationellt system f6r vattenfor-
valtningen, deltar i planering av avrinningsomraden, genomfér en
rapportering med fokus pd dtgirder som genomférs 1 verksamheten.

Den tredje pelaren om energieffektivisering har en kritisk aspekt
kopplad till sig — energianvindning och utslidpp av vixthusgaser. For
att beddma dessa anvinds tre indikatorer. For det férsta om anligg-
ningen har ett omfattande system for hantering av energianvindning
och vixthusgasutslipp. For det andra om bolaget sparar och offent-
ligt rapporterar energianvindning och vixthusgasutslipp. Slutligen
om det finns upprittade mil och om dessa uppnis.

De kritiska aspekterna ovan virderas efter en femgradig skala
AAA (excellens och féredéme), AA (system och processer ir integ-
rerade 1 beslutprocesser och affirssystem), A (bra férmiga, system
och processer ir utvecklade och implementerade), B (procedurer finns
men ir inte helt konsistenta eller dokumenterade, system ir under
utveckling) till C (ndr inte kraven {6r nivd B). Mélet ir att alla anligg-
ningar som tillhér féretag som dr medlemmar 1 Kanadas bransch-
organisation for gruvor har ett A eller bittre p4 alla 30 indikatorer.

Vart tredje ar tredjepartsgranskas foretagens resultat for indika-
torerna. Diremellan sjilvutvirderar féretagen sina resultat. TSM har
dessutom en rddgivande panel bestiende av intressenter som arligen
viljer tvd gruvbolag som genomgér en granskning med verifiering.
Panelen diskuterar resultaten och genomfor ytterligare granskning.
Alla foretagens betyg offentliggérs 1 en &rlig TSM-rapport.

I TSM definieras intressenter som alla minniskor och grupper
som har eller tror sig pdverkas av verksamheten och de beslut som tas
om denna. Detta inkluderar anstillda, entreprenérer, urfolk, lokal-
samhillet, leverantdrer, kunder, miljdorganisationer, myndigheter,
finanssamfundet och aktieigare. Detta ir ocksd en av de aspekter
som utvecklats mest sedan TSM inférdes. Ar 2006 var det bara hilf-
ten av foretagen som fick ett betyg A eller hogre pd indikatorerna
som rér relationen till lokalsamhille och urfolk. Ar 2019 var det dver
95 procent av foretagen, se figur 14.1.
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Figur 14.1  Utveckling av indikatorer i TSM som ror relationen
till lokalsamhalle och urfolk
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Kélla: Egen sammanstallning utifran TSM Performance Report 2019, Mining Association of Canada.

14.5.4 Loépande statlig uppfoljning och granskning

Det ovanstiende kan anvindas som argument {6r att undvika statlig
reglering av fordelning av medel. Alternativet skulle vara att [3ta det
vara upp till verksamhetsutdvare att ta initiativ till virdedelning. Vi
skulle 1 det scenariot rekommendera att staten infér uppféljnings-
system dir utfall av initiativen offentliggdrs for att 6ka incitamenten
for verksamhetsutdvare att ta sidana initiativ.

Ett sitt dr att &terkommande mita lokalbefolkningens acceptans
for respektive gruvprojekt.”* Risken ir att den typen av mitning ger
en dverskattning av precisionen i bilden av lokal acceptans:”

Even if we can measure social licence [...] via a "basket of indicators”
[..], representing complex and dynamic social phenomena in numbers
risks conveying an “illusion of objectivity” [...] that masks the hetero-
geneity of varied experience.

Vi bedémer att utredningens syfte talar for att foresl statliga insat-
ser som tydligt driver pd for forindring av gruvfdretags agerande
gentemot gruvnira samhillen och gor s3 att dessa samhillen fir en
storre andel av det virde gruvdriften genererar. Gruviéretag har redan

7* Campbell och Prémont (2017).
7> Parsons och Luke (2021), s. 2.
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mojlighet att genomfdra insatser frivilligt, men utredningens direk-
tiv signalerar att det inte gors 1 6nskvird utstrickning.

Vir foreslagna gruvpott bedémer vi har liten undantringnings-
effekt, det vill siga att den limnar utrymme fér kompletterande pri-
vata initiativ. Vi ser vi inget hinder mot att 16pande statlig uppfélj-
ning och granskning blir ett komplement fér att i fram information
om hur vil summan av insatser for relationsbyggande fungerar.

14.5.5 Ersattning till enskilda vid undersdkningsarbeten

Nigot som angrinsar till virdedelning for kapacitetsuppbyggnad
och andra allminna indamdl ir ersittning till enskilda fér direkta
skador och intring. Detta ligger till storsta delen utanfér vért upp-
drag och vi behandlar det inte nirmare i1 betinkandet. Diremot finns
det ersittning till de berérda vid undersékningsarbeten som 6ver-
lappar virdedelning.

Ersittning till enskilda for skador och intring regleras genom
miljobalken och expropriationslagen. Som avsnitt 14.5.2 visar fore-
kommer ocks3 frivilliga initiativ till ersittning som gir utover lag-
kraven. En férekommande diskussion ir om omfénget f6r den regle-
rade ersittningsskyldigheten ska utvidgas.

Ersittning i prospekteringsfasen

Ett alternativ som har lyfts ir obligatorisk ersittning till markigare
vid prospektering, oavsett om det sker nigon skada eller inte. Som
avsnitt 14.5.2 tar upp férekommer initiativ till att ge ut ersittning
schablonmassigt vid intrdng och p4 s8 sitt forekomma rittsprocesser
om ersittning for skada.

Finlands regleringar gir steget lingre och liter markigaren {3 del
av den avgift prospekteringsforetaget till staten betalar per kvadrat-
meter mark dir prospektering bedrivs.”® De finlindska prospekter-
ingsavgifterna ir vanligtvis mer in tio ginger hogre per kvadratmeter
in de svenska prospekteringsavgifterna enligt minerallagen som 1 sin
helhet tillfaller staten (se kapitel 10). Att markigaren fir ekonomisk
ersittning kan vara positivt i vissa fall fér att ge en kinsla av att £3 ut
nigot for intrdnget. Men som kapitel 8 visar kan helheten av be-

76 Se Copenhagen Economics (2017) och Tillvixtanalys (2016a och 2016b).
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moétande och delaktighet vara viktigare 4n bara ekonomisk ersitt-
ning. Ersittning som upplevs orittvist férdelad kan dessutom skapa
nya problem, vilket ir viktigt att ta hinsyn till vid utformning av
eventuell reglering pd omridet.

Det starkaste argumentet emot en mingdubblad avgift per kvadrat-
meter ir att verksamhetsintikterna kommer forst under utvinning,.
Det argumentet ir giltigt ur verksamhetsutdvarperspektiv, men dven
ur samhillsperspektiv. Det kan ifrdgasittas om det kommer att fram-
std som rimligt och logiskt i lingden att ta ut héga avgifter och ge ut
ersittning till markigare under prospektering nir de betydande in-
tikterna kommer forst senare, under utvinningsfasen.”

Det finns dven skil att ta hinsyn tll pd vilket sitt kraftigt hojda
prospekteringsavgifter och inférande av markersittning skulle pa-
verka den totala kostnadsnivén fér att bedriva prospektering i Sverige
jimfért med i andra linder. Tillvixtanalys bedémning ir att héjda
avgifter sannolikt skulle leda till en mindre expansiv utveckling av
prospekteringsverksamheten 1 Sverige.”

I kapitel 10 foresldr vi en mindre avgiftshéjning vid prospektering
for att finansiera nya myndighetsinsatser f6r information till och
dialog med lokalbefolkningen. Vi bedémer att det forslaget ger en
nettonytta till féretagen och diarfér kan rekommenderas.

Ytterligare en aspekt att ta hinsyn till ir att en branschorganisa-
tion redan 1 dag utfor ett arbete med att ta fram riktlinjer for ersitt-
ning. Om ersittning vid prospektering regleras ir det viktigt att det
utfors 1 ndra samarbete med branschen och att det system som etableras
inte blir mindre triffsikert och mer trégrorligt dn det frivilliga som
finns 1 dag. En tinkbar positiv effekt av en reglering skulle vara att det
blir lika fér alla verksamhetsutovare.

77 Se dven Roine och Spiro (2013).
78 Tillvixtanalys (2016a).
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15  Ytterligare insatser for
funktionella regelverk
och provningsprocesser

Utredningens bedomning: En viktig utmaning ir hur miljéskyd-
det pdverkar mojligheterna till prospektering och sirskilt gruv-
drift samt andra investeringar i metall- och mineralniringen. For
gruvverksamhet giller detta sirskilt utformningen och tillimp-
ningen av de regler som inforlivar EU:s ramdirektiv {6r vatten,
art- och habitatdirektivet och figeldirektivet. Vi bedémer att det
fortsatt kommer att vara svart att utforma gruvverksamhet som
ir forenlig med det starka miljoskydd som rdder. Ett sitt att an-
gripa denna utmaning ir att verka fér en forindring genom det
gemensamma arbetet 1 EU. P4 s3 sitt kan utmaningar med miljo-
skyddet 1 forhdllande till f6rsérjningstrygghet for innovations-
kritiska metaller och mineral lyftas upp. For att underlitta ett
sddant arbete bor regeringen l3ta utreda hur investeringar i mineral-
sektorn pdverkas av miljoskyddsreglerna.

Precis som f6r annan niringsverksamhet med betydande miljs-
paverkan finns det en stor oro f6r linga tillstindsprocesser. Detta
giller framfor allt miljoprévningen. De férslag som Miljéprov-
ningsutredningen lagt fram kan férvintas pdverka detta positivt.
Vi delar Miljoprévningsutredningens beddmning att det stora pro-
blemet ror tillimpningen av miljébalken och inte regelverket som
sddant. For att verkligen skapa forutsittningar for att stirka andra
samhillsintressen i miljoprévningen kan dock en stérre forind-
ring behdvas. Det kan dven vara rimligt att 6verviga om beslut
fattas pa limplig niva.

Vi bedémer att det finns behov av en samlad 6versyn éver
regelverket f6r primir och sekundir utvinning. Minerallagen och
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mineralférordningen har dlderdomliga inslag och det har gjorts flera
tilligg och dndringar under dren som gor att systematiken i regel-
verket delvis brister. Detta skapar en otydlighet som paverkar funk-
tionaliteten 1 prévningen och riskerar en rittsosiker tillimpning.
Det finns dven andra frigor som en modern minerallag bér adressera
men som saknas 1 den nuvarande lagen. Det handlar framfor allt
om resurseffektivitet och sekundir utvinning. Ett indama&lsenligt
regelverk saknas f6r prospektering pd eller under havsbotten och
for tillgodogdrande av meteoriter.

Utredningens forslag: Havs- och vattenmyndigheten och Natur-
virdsverket fir i uppdrag att, tillsammans med det nationella cent-
rumet for en héllbar férsérjning av innovationskritiska metaller
och mineral vid SGU belysa mojligheter till en utékad gruvverk-
samhet 1 Sverige utifrn dagens miljoskydd.

En utredning tillsitts med uppdrag att se 6ver hur regelverket
for primir och sekundir utvinning av metaller och mineral bér
vara utformad for att tillgodose krav pa resurseffektivitet och dven
1 §vrigt vara anpassad till moderna krav och behov.

Vi har i kapitel 7 bedémt att gruvniringens nettoomsittning skulle
kunna férdubblas till 2035. For forverkligandet av en sidan utveck-
ling dr vdra forslag 1 kapitel 8 till 14 av stor betydelse. Men det finns
dven ytterligare insatser som ir viktiga fér investeringsviljan. I detta
kapitel beskriver vi nigra ytterligare insatser som vi menar behdvs
for att regelverk och prévningsprocesser ska bli mer funktionella
och 1 nista kapitel (kapitel 16) ndgra insatser som mer indirekt har
koppling till provningsprocesser.

For att regelverk och prévningsprocesser ska bli mer funktionella
beddmer vi att miljoprovningen behdver utvecklas. En av huvudut-
maningarna som vi identifierat i kapitel 7 ir svirigheten att anpassa
verksamheten till det lagreglerade miljoskyddet. Vi belyser detta nir-
mare 1 avsnitt 15.1. I virt arbete har vi noterat att minerallagen och
mineralférordningen delvis dr dlderdomliga och innehéller en del otyd-
ligheter som kan inverka negativt pa forstielsen for systemet. Vi be-
lyser detta nirmare 1 avsnitt 15.2.
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15.1 Miljoprévningen och en hallbar férsorjning
av innovationskritiska metaller och mineral

Virt utredningsuppdrag har inte varit begrinsat till nigon specifik
del av provningsprocesserna eller regelverken, diremot har det varit
begrinsat till dtgirder som behovs for att sikerstilla en hllbar for-
sorjning av innovationskritiska metaller och mineral. I virt utred-
ningsarbete har vi framfér allt fokuserat pd de utmaningar som finns
1 prospekteringsfasen och hur det regelverk och de prévningspro-
cesser som knyter an till minerallagen kan utvecklas mot en mer
funktionell prévning. For att kunna 6ppna en ny gruva och utvidga
en befintlig gruva eller etablera en metall3tervinnings- eller metallfor-
idlingsindustri dr det ocksd viktigt med en funktionell miljéprévning.
Att miljotillstdndsprocessen dr indamélsenlig och regelverket tyd-
ligt och enkelt att tillimpa kan vara avgérande for investeringsbeslut.

Frigor om hur miljéprévningen kan utvecklas har varit en uppgift
for tva parallella utredningar som pdgétt delvis samtidigt med vér ut-
redning. I detta avsnitt inleder vi med att beskriva nigra av de slut-
satser som dessa utredningar kommit fram till och som vi anser har
betydelse f6r provningen av gruvverksamhet. Direfter kommer vi in
pa frigan om hur miljoskyddsreglerna pdverkar mojligheten att be-
driva verksamhet inom metall- och mineralniringen.

15.1.1 En funktionell miljéprévning

Investeringar i metall och mineralniringen kinnetecknas ofta av kom-
plexa frgor och linga miljétillstdndsprocesser eftersom verksamheten
kan ha betydande miljopaverkan. Parallellt med denna utredning har
det pdgdtt tvd utredningar som berért detta: Miljoprévningsutred-
ningen och Klimatrittsutredningen.' Vi redogér hir kort fér hur vi
ser p& ndgra av de resultat och férindringsférslag som utredningarna
presenterat och som vi bedémer ir av betydelse f6r gruvniringen.
Miljoprévningsutredningen menar att dagens regler inte alltid till-
limpas pd ett indamalsenligt sitt och att det dr mojligt att stadkomma
férindring inom ramen f6r dagens regelverk. I flera delar handlar det
om att fortydliga eller forstirka reglernas syfte. En del av en sidan
forindring kan vara Klimatrittsutredningens férslag om att infora

'SOU 2022:33 och SOU 2021:21.
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klimatperspektivet i miljobalkens portalparagraf 1 kap. 1 §. Dirut-
over betonar Miljoprévningsutredningen att kultur, tradition och
dialog mellan verksamhetsutdvare och statens foretridare inom milj6-
provningen behdver forindras. Vi delar beddmningen att det finns
behov av en kulturférindring och att en viktig del av denna férindring
handlar om att myndigheter behéver bli tydligare och mer samordnade
och att prévningsmyndigheter behdver bli mer proaktiva.

Miljéprévningsutredningen ser brister 1 myndigheternas roll och
samordningen av statliga intressen, att linsstyrelserna inte fir till-
rickligt med stéd frin centrala myndigheter och att samriden ofta
ir ineffektiva utan tydlig ansvarsférdelning och dokumentation. For
att dtgirda detta foresldr utredningen bland annat:

o Att linsstyrelsens roll som ett nav och aktiv samrddspart 1 miljé-
provningen stirks genom en indring i 6 kap. 32§ och en ny
bestimmelse 1 6 kap. 32 a § miljobalken. Genom dessa dndringar
tydliggodrs att linsstyrelsen ska verka for att olika statliga intres-
sen som berdrs pd ett visentligt sitt ska identifieras f6r verksam-
hetsutdvaren tidigt 1 processen. For att mojliggora detta ska myn-
digheter och kommunala nimnder som fullgér uppgifter inom
milj6- och hilsoskyddsomrddet vid behov bistd linsstyrelsen med
underlag och yttranden. Det ska dven stillas 6kade krav pd hur
linsstyrelsen redovisar sin bedémning av vad en miljokonsekvens-
beskrivning férvintas innehilla. Linsstyrelsen ska ocks3 identifiera
de visentliga miljeffekterna och redogéra f6r olika uppfattningar
1 friga om de visentliga miljoeffekterna och hur de har beaktats.
Bedémningen féreslds tas in 1 samrddsredogorelsen genom en

indring 1 6 kap. 35 §.

e Att regeringen ska ge i uppdrag till berorda riksintressemyndig-
heter att i samverkan med varandra och med linsstyrelsen ta fram
strategier och planeringsdokument med syftet att hantera mal-
konflikter och dirigenom mojliggdra en snabbare gron omstill-
ning. I uppdraget kan det ingd krav pd att myndigheterna ska upp-
datera sina riksintresseansprik och hélla anspriken aktuella samt
forbittra vigledning om riksintressesystemet.

e Att géra myndigheters roll mer indaméilsenlig med 6kad sam-
ordning.
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e Att stirka prévningsmyndigheternas processledning och hand-
liggning genom att anvinda tidsplaner och muntliga férberedel-
ser 1 hogre grad.

Miljoprévningsutredningen konstaterar dven att det finns ett behov
av samlad miljoteknisk kompetens fér industrins klimatomstillning
och foreslar ett kunskapscentrum hos Energimyndigheten. Centru-
met ska samverka med Naturvardsverket och bistd linsstyrelserna i
deras arbete med ansdkningar om nya eller indrade milj6tillstdnd
och med tekniskt kunnande vad giller industrins klimatomstillning.

Klimatrittsutredningen kommer till slutsatsen att det rittsliga
utrymmet for att ge klimatet storre vikt 1 svensk lagstiftning ir litet,
att detta foljer av EU-rittens miljéskydd och att det varken ir limp-
ligt eller méjligt f6r Sverige att forsvaga dessa skyddsintressen. De
bedémer att utvecklingen inom EU visserligen kan gora att mojlig-
heten for dtminstone vissa EU-gemensamt prioriterade verksamhets-
typer att fd dispens kan 6ka. Vi kommer till samma slutsats nir det
giller att ge storre vikt 3t forsérjning av innovationskritiska metaller
och mineral som dr nodvindiga for klimatomstillningen (se kapitel 11).
Nir det giller miljéskyddet behéver vi dirfor ligga storre fokus pd
dtgirder inom tillimpningen av nuvarande regelverk.

15.1.2 Miljoskyddets paverkan pa gruvverksamhet

Som nimnts i kapitel 7 ir den kanske storsta utmaningen for etabler-
ing av ny eller utvidgad gruvverksamhet i Sverige kopplad till det
starka och lagreglerade miljoskydd 1 miljobalken, som féljer av EU-
direktiv p& miljsomradet. Det ror sig om EU:s ramdirektiv for vatten,
art- och habitatdirektivet och figeldirektivet.” Den svenska miljo-
balken utgdr frin att naturen har ett skyddsvirde och slar fast att
minniskans ritt att férindra och bruka naturen ir férenad med ett
ansvar for att férvalta naturen vil. De skyddsintressen som identi-
fieras och hanteras genom dessa regelverk kan, om de virnas, dven
generera betydande samhillsvirden.

En uppgift {or utredningen ir att se dver hur regelverket kan {or-
indras 1 syfte att bittre hinsyn kan tas bade till ett projekts lokala
miljopdverkan och dess samhillsnytta, till exempel minskad global

22000/60/EG, 92/43/EEG och 2009/147/EG.
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klimatpdverkan. Miljobalken dr primirt utvecklad f6r att skydda miljon.
Det kan dirfor vara svdrt att inom ramen fér miljobalksprévningen
ta hinsyn till verksamheters samhillsnytta, dven ur ett hillbarhets-
perspektiv. Miljobalken har ocksd varit ifrdgasatt och det har disku-
terats att ersitta den med en héllbarhetsbalk.’

Vi har inte haft méjlighet att prioritera férdjupning i frigan om
hur stort rittsligt utrymme det finns att viga in samhillsnyttan av
metaller och mineral nir utvinningen av dessa ger upphov till lokal
miljépaverkan som strider mot miljéskydd inrittat pd EU-niva. Var
bedémning ir att det svenska regelverket ir anpassat till de mojlig-
heter som EU-ritten medger. For att mojliggora en sidan avvigning
skulle det dirmed krivas dndringar av EU-ritten 1 form av generellt
undantag foér samhillsnyttig verksamhet eller justeringar av exem-
pelvis miljokvalitetsnormerna eller skyddet for fdglar och andra djur
1 naturvdrdsdirektiven, alternativt ett stérre utrymme for att ge dis-
pens. Det finns inte nigot etablerat instrument f6r att skapa gene-
rella undantag 1 dag. Hittills har Europeiska kommissionen tagit fram
allminna och sektorsspecifika vigledningar f6r bedémningar av planer
och projekt 1 férhillande till Natura 2000-omriden.* For de flesta
skyddsintressen krivs att den s6kande kan visa att det inte finns alter-
nativa lésningar f6r var och hur verksamheten eller &tgirden kan be-
drivas eller vidtas for att dispens eller undantag ska kunna ges. Dess-
utom krivs 1 vissa fall ett yttrande frin Europeiska kommissionen
innan dispens eller undantag kan ges.

I mars 2022 presenterade kommissionen ett meddelande om minskat
beroende av fossil energi frin Ryssland och dtgirder som svar pd
héga energipriser.” En del i det arbetet dr en kraftig utbyggnad av
férnybar energi. Kommissionen skriver att en forutsittning for detta
ir att tillstdndsgivningen blir enklare och snabbare. Kommissionen
uppmanar medlemsstaterna att se till att planering, uppférande och
drift av anldggningar f6r produktion av energi frin fornybara energi-
killor, anldggningarnas anslutning till nitet och nitet i sig anses ligga
1 det 6verordnade allminintresset och omfattas av den mest férdel-
aktiga behandling som deras planering- och tillstindsférfarande ger
utrymme for. I energiplanen annonseras dven att ett forslag till regler-
ing for férsorjning av kritiska rdvaror kommer att presenteras.

3 Se exempelvis Dagens industri (2019).
* Se exempelvis C(2021) 6913 final.

5 COM(2022) 108 final, s. 10.

© COM(2022) 230 final, s. 10.
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Kommissionens meddelande kan uppfattas som att verksamheter
som behévs f6r omstillningen till {6rnybar energi och eventuellt dven
férsorjningen av kritiska rivaror ska prioriteras 1 avvigningen mellan
olika intressen. For svenskt vidkommande skulle detta innebira att
dessa verksamheter ska prioriteras for anvindningen av mark- och
vattenomraden enligt 3 och 4 kap. miljobalken. Skrivningen om att
sddana verksamheter ska anses ligga 1 det 6verordnade allminintres-
set kan dven tolkas som att de motsvarar kraven i naturvirdsdirek-
tiven pd att utgora ett visentligt eller allt dverskuggande intresse och
dirmed syfta till att 6ka mojligheterna att 3 dispens i forhillande till
de intressen som foljer av EU-ritten och som regleras i 5, 7 och
8 kap. miljobalken. Det gir dven att uppfatta kommissionens med-
delande som att det riktar sig mot medlemsstaternas tillimpning av
EU-direktiv snarare dn att EU-ritten ska ses over for att forsvaga
skyddsintressena.

Vir bedémning ir att det fortsatt kommer att vara svart att {4
tillstdnd for gruvverksamhet som ger upphov till miljopdverkan 1
strid med skyddsbestimmelserna. Detta ir negativt f6r investerings-
viljan 1 niringen och kan férvintas pdverka in mer nir erfarenheter
skapas tillimpningen av lagstiftningen. Mojligen kommer férhand-
lingarna 1 EU leda till att EU-ritten ses 6ver for att ge storre vikt 3t
férsdrjning av innovationskritiska metaller och mineral 1 férhéllande
till miljoskyddsintressena. Sannolikt tar det relativt ldng tid innan
sidana dndringar 1 EU-ritten ir genomforda och omsatta i nationell
ritt. Milet for ett sddant arbete bor ur virt perspektiv vara att pa-
verka i riktning mot att det ska bli mojligt att pd ett bittre och mer
triffsikert sitt kunna ta hinsyn till lokal miljépdverkan utifrin de
specifika naturgeografiska férhdllanden som rder 1 Sverige. I det ingdr
att pd ett bittre sitt kunna gdra avvigningen mellan ett projekts lokala
miljépdverkan och dess samhillsnytta, till exempel minskad global
klimatpéverkan.

Friktion mellan dessa EU-direktiv, rittstillimpningen i Sverige
och den svenska naturens unika karaktir i ett europeiskt perspektiv
ir en huvudutmaning fér att starta nya gruvor i Sverige. Ett synsitt
ir att Sverige implementerat direktiven striktare in nédvindigt, ett
annat att Sveriges naturférhdllanden gér direktiven missgynnsamma
gentemot gruvdrift oavsett implementering. Vi har inte utrett den
frigan. Klart dr diremot att direktiven stiller upp ett starkt miljoskydd
som 1vissa delar innebir en stor utmaning fér gruvniringen och som
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i1dag kan forsvira eller hindra gruvetablering 1 Sverige. Samtidigt
finns det vil grundade skil som motiverar det starka miljoskyddet
och detta skulle hotas av en nedmontering av direktivens krav. Det
fors ocksd fram &sikter om att det svenska miljdarbetet dr eftersatt
och att dtgirder 1 miljoférbittrande syfte skulle skapa ett utrymme
for okad negativ miljopaverkan frin samhillsviktig verksamhet, sdsom
utvinning av innovationskritiska metaller och mineral.” Vi har inte
kunnat férdjupa oss 1 denna friga, men ser ett stort behov av fortsatt
arbete 1 denna riktning.

Vi bedémer att Havs- och vattenmyndigheten och Naturvards-
verket tillsammans med det nationella centrum f6r en hillbar for-
sérjning av innovationskritiska metaller och mineral vid SGU, som
foreslds 1 kapitel 16, bor f3 1 uppdrag att belysa méjligheter till en
utdkad gruvverksamhet i Sverige utifrin dagens miljoskydd. Upp-
draget bor inkludera bdde mojligheter inom ramen f6r dagens miljo-
skyddsregler och méjligheter till littnader 1 miljoskyddet. En sddan
utvirdering kan vara virdefull {or framtida diskussioner savil i Sverige
som inom EU eftersom det skulle skapa forutsittningar f6r en mer
saklig diskussion. For att kunna visa betydelsen av implementering
och tillimpning kan det vara virt att inkludera en jimférelse med
Finland och eventuellt ndgot mer land. Det skulle vara virdefullt att
genomfora detta arbete gemensamt med andra nordiska linder som
delar minga férutsittningar och kan ha gemensamt intresse 1 for-
lingningen av att ta upp frigorna inom EU samordnat {6r att 6ka moj-
ligheterna till genomslag.

15.2 En modern minerallag

Virt utredningsuppdrag har varit begrinsat till dtgirder som behovs
for att sikerstilla en h3llbar f6rsérjning av innovationskritiska metaller
och mineral. Det har pd s sitt inte omfattat en fullstindig 6versyn
av minerallagen, mineralférordningen och andra regelverk av bety-
delse for tillgingen till metaller och mineral. Under utredningsarbetet
har vi uppmirksammat ett antal brister och luckor i nuvarande regel-
verk som skulle behova utredas vidare. Det handlar bland annat om
att minerallagen och mineralférordningen delvis dr dlderdomliga och
innehiller en del otydligheter som kan inverka negativt pa forstdel-

7 Naturskyddsféreningen (2021).
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sen for systemet. Det handlar ocksd om att regelverket for sekundir
utvinning av metaller och mineral behéver utvecklas och att utvinning
ska ske resurseffektivt (se kapitel 16) och att det finns nya forete-
elser som inte omfattas av minerallagens bestimmelser men som kan
behéva en indamailsenlig rittslig reglering. De brister som vi upp-
mirksammat har betydelse f6r tillgdngen till metaller och mineral gene-
rellt och kan dirmed ha betydelse dven specifikt f6r méjligheten att
sikerstilla en hdllbar f6rsoérjning av innovationskritiska metaller och
mineral.

Mot bakgrund av de iakttagelser vi gjort menar vi att dagens regel-
verk f6r utvinning och 4tervinning av metaller och mineral behéver
ses over 1 sin helhet 1 syfte att anpassa det till moderna krav och
behov. Vi foreslar dirfor att regeringen tillsitter en utredning med
ett sddant uppdrag. En sddan 6versyn skulle kunna férenas med den
aviserade utvirderingen av tidigare genomférda férindringar i mineral-
lagen avseende uran.! Uppdraget skulle eventuellt kunna kompletteras
med en Sversyn av regelverk som piverkar dtervinning av metaller
och mineral. Vi har dock inte klarat av att géra denna bedémning
inom ramarna fér vrt arbete. Nedan féljer dock ett antal omrdden
som vi sirskilt uppmirksammat under virt arbete.

Portalparagrat

Ett sitt att gora minerallagen mer modern och anpassad till dagens
behov kan vara att inféra en portalparagraf. Till skillnad frin ménga
andra lagar saknar minerallagen en sddan inledande paragraf. Mineral-
lagen tenderar i dag att uppfattas som en renodlad exploateringslag-
stiftning som sitter prospektering och bearbetning av mineral fram-
for andra intressen. Detta dr nigot som vi uppmirksammats pd vid
flera intervjuer och som framkommit i virt skriftliga underlag. En
portalparagraf som férklarar syftet med lagen och sitter den 1 en sam-
hillelig kontext kan underlitta f6r dialog och forstdelse mellan olika
aktdrer som berdrs av provningsprocessen.

I forarbetena till minerallagen beskrivs att indamélet med lagen
ir att reglera formerna och forutsittningarna f6r undersékning och

$ Regeringen har aviserat sin avsikt att genomféra en mer omfattande utvirdering av indringen
i férhéllande till utvinning av innovationskritiska metaller och mineral senast under 2023.
Prop. 2017/18:212, s. 20 och 2017/18:NU13, s. 10.
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utvinning av vissa mineralfyndigheter, oavsett vem som dger marken.’
I detta ingdr att beakta de intressen som fastighetsigare och inne-
havare av sirskilt ritt, till exempel renskétselritt, kan ha. Det gors
bide i form av mojlighet till deltagande och ritt till ersittning. Detta
forhillande kan vara virdefullt att lyfta fram i en portalparagraf. For
att sitta in minerallagen i en modern samhillelig kontext kan det
ocks3 vara virdefullt att vidga syftet med lagen till att dven omfatta
en hillbarhetsaspekt. For minerallagens del ir det ekonomisk och
social hillbarhet som stdr i fokus, vilket ocksd omfattar f6rsérjnings-
trygghet och hinsyn till urfolks och sakigares rittigheter. For att
finga syftet med minerallagen i en samhillskontext skulle en portal-
paragraf kunna formuleras pa foljande sitt.

Syftet med denna lag ir att mojliggéra undersékning och bearbetning
av koncessionsmineral f6r en héllbar utveckling och med respekt for
andras rittigheter.

Koncessionsmineral

Vi foresldr i kapitel 9 att ytterligare innovationskritiska metaller och
mineral liggs till som koncessionsmineral 1 minerallagen. Dirutéver
finns fler forindringar som kan évervigas.

Enbart jirn som férekommer i berggrunden ir koncessionsmine-
ral 1 Sverige. For att underlitta sekundir utvinning bér definitionen
”som férekommer 1 berggrunden” tas bort frdn den svenska mineral-
lagen. Frin den finska gruvlagen bor det 6vervigas om inte dtmin-
stone inte barium, bor, fluor, kalium, tallium och svavel ocks3 ska vara
koncessionsmineral enligt minerallagen.

I stillet for uttrycket "leror som ir eldfasta eller klinkrande” ir
det mer precist att anvinda uttrycket svillande lermineral.'® Dirmed
omfattas lermineral av typ 1:1 sisom kaolinit, och av typ 1:2 sdsom
smektit, vermikulit och illit.

I minerallagen listas stensalt eller annat salt som férekommer pd
liknande sitt. Enligt Delin'' intar salt en sirstillning bland konces-
sionsmineralerna eftersom det ir f6ga sannolikt att det i Sverige kan
bli aktuellt att utféra djupborrningar enbart f6r utvinnande av salt.
Delin menar att skilet till att salt indd behillits som koncessions-

? Prop. 2004/05:40 s. 24.
19SGU, e-post den 31 augusti 2022.
1 Delin (1977), s. 283.
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mineral beror pd mojligheten att utvinna salt 1 samband med borr-
ning efter olja och gas. Eftersom den mojligheten nu tagits bort ir
var bedémning att dven stensalt eller annat salt som férekommer pd
liknande sitt borde kunna tas bort som koncessionsmineral. Vi ser
inte behovet av att natrium behoéver vara koncessionsmineral, dven
om det finns listat 1 den finska lagstiftningen. I likhet med den finska
gruvlagen kan ”andra ddelstenar” liggas till som koncessionsmineral
eftersom det kan uppfattas som inkonsekvent att ddelstenar med
stort virde inte skulle vara koncessionsmineral. Aven om chansen
att hitta sidana i Sverige inte ir sirskilt stor talar virdet av dven ett
litet fynd f6r att alla ddelstenar borde vara koncessionsmineral.

Sikerhet vid undersokningstillstind

For att en innehavare av undersdkningstillstind ska {3 bedriva under-
s6kningsarbete behéver denne ha stillt sikerhet for ersittning.'”” Denna
ersittning ska ticka skada eller intrdng som féranleds av undersok-
ningsarbete.”” Enligt nuvarande regler kan linsstyrelsen pd begiran
préva den angivna storleken pd sikerhet.'

Bergsstaten menar att det ir otydligt om det ska bestimmas en
sikerhet per tillstind eller om det dr tillrickligt att det finns en siker-
het stilld per prospekteringsbolag oavsett hur minga underssk-
ningstillstind bolaget innehar.” I dagsliget anger minga prospektdrer
exempelvis 1 sin arbetsplan att det finns en sikerhet stilld hos Bergs-
staten om ett visst belopp. Det finns dock ingen information i
arbetsplanen om hur minga andra tillstdnd en prospektor ir inne-
havare av. Enligt Bergsstaten'® fir enskilda inte en rittvisande bild av
vad sikerheten avser att ticka. Hade den enskilde kint till att samma
prospektor innehar fyra andra tillstdnd — som omfattas av samma
sikerhet —sd hade denne kanske inte godkint sikerheten, utan 1 stillet
begirt provning av densamma hos linsstyrelsen med stéd av 17 kap.
2 § minerallagen. Det kan dirfér behova fortydligas i minerallagen
3 kap. 3 § tredje stycket att sikerhet ska stillas for tillstindomradet,

123 kap. 3 § minerallagen.

137 kap. 1 § minerallagen.

417 kap. 2 § minerallagen.

!5 Bergsstaten, e-post 23 maj 2022.
!¢ Bergsstaten, e-post 23 maj 2022.
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s& att det blir en tydligare koppling att sikerheten endast avser an-
sokt tillstdndsomride.

Foretride vid ans6kan samma dag

En annan friga vars hantering kan moderniseras ir hur ansékan om
bearbetningskoncession som kommer in samma dag ska behandlas.
Enligt reglernai4 kap. 3 § minerallagen om féretride vid konkurrens
giller, enligt andra stycket, att den som férst kom in med sin an-
sokan ska ha foretride men att om ansokningarna kommit in samma
dag ska sokandena ha lika ritt till andel 1 koncessionen. Detta kan bli
praktiskt mycket svirt att klara av och kan leda till att nigon ut-
vinning inte genom{érs, med mindre att den ena parten 16ser ut den
andra. Detta talar for att bestimmelsen bor konstrueras pd annat
sitt. Med modern teknik och férindrade tillvigagingssitt bor det
vara mojligt att kunna bestimma vilken ansokan som kommer in
forst under en dag till en myndighet.

Underlag for mineralersittning

En annan friga ir hur mineralersittning ska beriknas. Enligt 7 kap.
7 § minerallagen ska mineralersittningen motsvara tvd promille av
det beriknade virdet av de mineral som omfattas av koncessionen
och som har brutits och uppfodrats inom koncessionsomridet under
dret. Berikningen ska ske utifrdn mingden uppfodrad malm, mal-
mens halt av koncessionsmineral och genomsnittspriset fér mine-
ralet under dret eller ett motsvarande virde. I mineralférordningen
(1992:285) preciseras detta. I férordningen klargors det att berik-
ningen ska utgd ifrdn den mingd som kan tillgodogéras efter det att
anrikning har skett. Vi menar att det finns fordelar med att 1 stillet
berikna ersittningen utifrin mingden koncessionsmineral i den brutna
malmen. Detta stimmer bittre 6verens med formuleringen 1 mineral-
lagen. Det starkaste skilet dr dock att detta skulle frimja hushall-
ningen med mineralresurseran och motverka en ”uppenbar misshus-
hillning med mineral sker pd annat sitt”."” Denna férindring skulle
nimligen innebira att verksamhetsutdvaren far ett lite starkare incita-
ment till att ta tillvara si mycket som méjligt av koncessionsmine-

175 kap. 8 § minerallagen.
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ralet. Det skulle d& 16na sig bittre for bolagen att uppnd ett sd hogt
utbyte som mojligt. En konsekvens dr dock att mineralersittningen
skulle 6ka. I dag ir utbytet i snitt omkring 90 procent 1 anriknings-
verk. Om mineralersittningen inte ska pdverkas i absoluta tal behéver
dirfér mineralersittningen sinkas frin 2 promille till 1,8 promille.

Ett enhetligt terminologiskt system f6r upptickta
mineralforekomster

Det saknas i dag en tydlig legal definition av de termer som beskriver
den stegvis 6kande kunskapen om en mineralférekomst. Utifrin ett
ekonomiskt perspektiv dr det viktigt att ha klart f6r sig vad som
avses med de olika benimningarna pd mineraltillgingar, och genom
terminologin visa {6r investerarare och myndigheter hur ldngt man
kommit 1 att utforska mineralet. Alltsd hur 1ngt man kommit i pro-
cessen att visa att det finns en ekonomiskt brytvird fyndighet, som
i minerallagen benimns malm. Det finns flera steg pd vigen dit. Efter-
som mineralmarknaden ir global och minga bolag ir borsnoterade
pa en global marknad ir det ocks3 viktigt att terminologin éverens-
stimmer mellan linderna. Vid en nirmare undersokning bér bedémas
vilken terminologi som ir mest internationellt anvindbar.

Vid bérsrapportering anvinds systemet CRIRSCO, Perc/Jorc/
NI145 eller likande. Detta finns reglerat i finanslagstiftningar i till
exempel Kanada, England och Australien men inte 1 Sverige. Man kan
tinka sig att ett krav inf6rs 1 mineralférordningen att sékande bolag
anvinder sig exempelvis av CRIRSCO standarden f6r malmbevis-
ningen. Tankbar piverkan av en sidan reglering skulle kunna vara
hogre fortroende for rapporteringen och en enklare hantering for
Bergsstaten avseende malmbevisningen.

Sirreglering for diamant

Det finns kvarliggande sirlagstiftning f6r diamant som kan ha mist
sitt syfte och dirmed skulle kunna monstras ut ur minerallagen. Denna
friga kan vara av intresse att undersoka djupare.
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Sprakliga justeringar

Det finns en del sprikliga 8lderdomligheter i minerallagen som gor
att bdde innehill och spriklig utformning behover ses 6ver. Exem-
pelvis nimns i 40 § mineralférordningen, som handlar om protokoll
vid markanvisningsférrittning, att en berittelse av sakkunnig vid en
sidan forrittning fir upptas pa fonetisk vig, genom fonogram. Detta
begrepp borde ersittas med det modernare begreppet ljudupptag-
ning. Vidare kan dvervigas att ersitta begreppet forrittningsmin och
tjinsteman med mer kénsneutrala begrepp. Aven benimningen p3
den instans som ansvarar for handliggning och beslut enligt mineral-
lagen bor ses 6ver.

Instansordning f6r 6verklaganden

Som vi tidigare beskrivit éversiktligt 1 kapitel 6 verklagas olika be-
slut under undersékningsfasen till olika 6verprévningsinstanser. Det
kan finns skil att se 6ver instansordningsreglerna 1 ett samlat sam-
manhang. Férutom beslut enligt minerallagen giller detta exempel-
vis beslut enligt terringkorningslagen (1975:1313), kulturmiljolagen
(1984:3), plan- och bygglagen (2010:900) och miljobalken (1998:808).
Flera beslut enligt minerallagen som rér anvindningen av mark 6ver-
klagas i dag till allmin férvaltningsdomstol. En férindrad instans-
ordning till mark- och miljddomstol skulle forenkla systemet och
ytterligare koncentrera frigor om markanvindning till dessa dom-
stolar. Exempel pd drenden som i dag 6verklagas till férvaltningsdom-
stol ir beslut av bergmistaren som giller undersékningstillstdnd,
beslut ivissa frigor om bearbetningskoncession och beslut att ta mark
1 ansprik foér byggande av vig, beslut av linsstyrelsen om sikerhet
samt beslut av Statens jordbruksverk eller Skogsstyrelsen om for-
ordnande av behévlig utredning.

Arendemingden avseende dessa beslut ir inte sirskilt stor. Den
storsta kategorin ir beslut av bergmistaren om undersékningstill-
stdnd (se tabell 15.1). Det ansdks arligen om ett 100-tal undersok-
ningstillstdnd och av beviljade tillstind 6verklagas cirka 20-50 pro-
cent, vilket innebir mellan 18 och 50 drenden hos domstolen &rligen.
Overklagade beslut om forlingd giltighetstid for undersokningstill-
stdnd har de senaste dren varit firre in 10."

'8 SGU:s arsredovisning fér 2021, s. 29 f.
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Tabell 15.1 Beslut om undersokningstillstand m.m.

2021 2010 2019 2018 2017 2016 2015 2014

Ansdkta

undersokningstillstdind 109 123 130 166 227 139 126 150
Beviljade 85 111 97 152 178 119 122 111
Overklagade 18 27 47 49 42 16 23 33
Forlangd giltighetstid 36 102 69 100 96 84 160 192
Beviljade 61 72 45 86 73 80 138 178
Overklagade 4 10 9 49 42 2 22 36
Undantag fran

forbudsar 14 27 19 25 31 17 28 38
Beviljade 6 11 12 16 15 13 23 25

Kalla: Enligt SGU:s &rsredovisningar for 2016 2021.

Tabellen visar antalet ansdkta, beviljade och verklagade undersokningstillstand, antalet ansokningar
om forldngning av undersokningstillstand samt beviljade och dverklagade sddana beslut. Tabellen
visar aven ansékningar om undantag fran forbudsér respektive beviljade sadana.

En férindrad instansordning till mark- och miljodomstol skulle inne-
bira att drendena koncentreras till firre domstolar, fem 1 stillet for
tolv underinstanser och en i stillet f6r fyra 6verinstanser. Detta kan
forvintas bidra till en bittre kunskapsuppbyggnad inom domstolarna,
dven om det ror sig om vildigt fd drenden per &r. Nir det giller eko-
nomiska konsekvenser behdver man beakta att kostnaden {6r ett mél
1 mark- och miljodomstol fé6rmodligen ir hogre dn kostnaden for
motsvarande mél 1 allmin férvaltningsdomstol.

15.2.1 Nya foreteelser utan andamalsenlig reglering
Utvinning av metall och mineral till havs
Mangannoduler

Mangannoduler ir mineralformationer som finns pd havsbottnen.
De har bildats genom kemiska utfillningar och innehéller mycket
mangan. Inom ramen for det strategiska innovationsprogrammet
metalliska material finns féreslaget ett projekt med samarbete mellan
KTH och LKAB. Det féreslagna projektet ska kartligga mojliga
hydrometallurgiska och andra metoder i syfte att kunna maximera
virdet pd mangannoduler. Det har framférts att en forutsittning for
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att mangan ska kunna birgas frin havsbotten ir att dganderitten till
resursen ir klarlagd.

Mangan anvinds i stor utstrickning i stltillverkning. Det ir redan
den fjirde vanligaste metallen i tonnage, strax efter jirn, aluminium
och koppar. Med elektrifieringen av transportsektorn dkar behovet
av ren mangan. I slutet av mars 2021 meddelade elbilstillverkaren Tesla
att man nu séker mangan med hog renhet som en primir rivara for
batteritillverkning."” Teslas nya EV-batterier innehiller 1/3 mangan,
2/3 nickel men ingen kobolt. Som en konsekvens av satsningen pd
mangan i batterier, kommer behovet att utvinna och 3tervinna rent
mangan att 6ka.

I det foreslagna projektet fokuseras pi de mangannoduler som
dterfinns 1 Bottenhavet och som ingir 1 projektet ”Cirkulir ekonomi
mot Ostersjons internlickage av fosfor”. De aktuella volymerna av
mangannoduler har en kemisk sammansittning som representerar
fyndigheter av jirn (26 procent), amorft kisel (20 procent) och man-
gan (16 procent), med stor variation. Dirtill finns dven sm& mingder
aluminium liksom fosfor, magnesium, titan, strontium, kobolt, vana-
dium, lantan, yttrium och andra kritiska och strategiska metaller som
ir nddvindiga exempelvis inom elektronik och elektrifiering med
batteriteknik. Projektet ska kartligga och testa limpliga och hillbara
metoder fér utvinning av rivaror frin mangannoduler frin Oster-
sjon. Dessa tekniker kan dven vidareutvecklas f6r utvinning av metaller
ur till exempel batterier, elektronikskrot och magneter. I Ostersjon
ligger modulerna p3 ett forhdllandevis begrinsat djup (cirka 80 meter)
vilket ir ekonomiskt gynnsamt. Koldioxidavtrycket frin bargnmgen
uppges utgdra mindre dn 5 procent av motsvarande utvinning i gruva.”

Vad giller?

Enligt 1 kap. 2 § minerallagen tillimpas minerallagen inte inom all-
mint vattenomrade 1 havet. Det dr i stillet lagen (1966:314) om kon-
tinentalsockeln som reglerar ritten att utforska kontinentalsockeln
och att utvinna dess naturtillgdngar pd och under havsbottnen. En-
ligt lagen har staten ensamritt till omridet pd kontinentalsockeln och
regeringen fir meddela tillstdnd f6r annan in staten att genom geo-

! Insideevs (2021).
» Forsberg m.fl. (2021).
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fysiska mitningar, borrning eller pd annat sitt utforska kontinental-
sockeln och att utvinna naturtillgdngar frdn denna. Kontinental-
sockellagen ir inte s3 detaljerad och innehiller till exempel inte ndgra
bestimmelser som reglerar ensamritt pd samma sitt som mineral-
lagen gor, férutom vad giller tillstdnd att utforska kontinentalsockeln
for geologisk lagring av koldioxid. Av 7 § framgdr att nir det ir friga
om tillstdnd till utvinning s far ett arbete som bedrivs med stod av
ildre tillstdnd inte hindras av rittigheter enligt ett yngre tillstind.
Arbetena ska siledes ordnas s att innehavaren av det ildre tillstin-
det har foretride att bedriva sitt arbete indamélsenligt och med minsta
forfing for innehavaren av det yngre tillstindet.

Foérordning (2013:319) om utvinningsavfall ska enligt 15 § inte
tillimpas 1 friga om utvinningsavfall frin prospektering, utvinning
eller bearbetning som bedrivs till havs eller pd havsbotten, om verk-
samheten bedrivs utanfér ldgvattenlinjen f6r normalt eller medel-
starkt tidvatten.

Behov av dversyn

Ett 6nskemdl om prospektering pd eller under havsbotten fir i dag
hanteras 1 enlighet med kontinentalsockellagens bestimmelser och
den process som tillimpas for sddana drenden. I framtiden kan det
dock bli intressant med prospektering och utvinning av mineral frin
havsbotten 1 stérre skala och genom stérre ingrepp, sisom borrning.
For att kunna mota ett sddant intresse pd ett indamélsenligt sitt bor
en 6versyn av det aktuella regelverket genomféras.

Tillgodogorande av material frin rymden
Meteoriter

Meteoriter ir stenar frin rymden som fallit ner p4 jorden. Ar natten
mork och klar kan man se ett lysande streck 6ver himlen eller ett
”stjirnskott”. Detta dr meteorer som ocks3 kallas bolider och bestar
av glodande eller brinnande stenpartiklar som faller genom jordens
atmosfir och hettas upp av friktionsvirmen. Merparten av de partik-
lar (sten, grus, block, sand eller damm) som fingas in av jordens drag-
ningskraft férintas under firden genom atmosfiren och kommer
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dirfor aldrig att falla ner pd jordytan. Forst nir en frin rymden
inkommande partikel hamnat pd jordytan kallas den f6r “meteorit”.
Sm3 sidana partiklar benimns ibland mikrometeoriter och mycket
sm4 partiklar brukar kallas kosmiskt damm eller stoft.

For nirvarande kidnner man till fjorton svenska meteoriter. Fossila
meteoriter riknas di inte in.”' Bara tre av dessa ir jirnmeteoriter
(Fllinge, Muonionalusta och Adalen/Refvelsta), 6vriga ir stenmeteo-
riter. Meteoriten som foll pd fastigheten Refvelsta, i nirheten av byn
Adalen, utanfér Uppsala i november 2020 ir en jirnmeteorit och
viger 14 kilo. Detta ir resterna av vad som blev kvar efter att den
flera ton tunga meteoren gick in i jordens atmosfir. Det var det forsta
fallet som skett i Sverige p& 60 &r dir man kunnat hitta meteorit-
stenen. Mojligheten att hitta meteoriter 6kar genom det nitverk av
kameror som registrerar rymdstenar frin flera hall s att det blir allt
littare att berikna meteoriters nedslagsplatser.”

Naturhistoriska riksmuseet har samtliga kinda svenska meteori-
ter i sitt forvar, utom en.” Ar 2010 bestimde sig Pajala kommun till-
sammans med Linsstyrelsen fér Norrbotten och markigaren Svea-
skog att dppna meteoritfiltet dir Muonionalustameteoriten slog ner
for letande efter delar av den. Tilldtelse krivs av markigaren, Svea-
skog, som tar ut en avgift fr detta.”* Ar 2017 sildes en 26,5 kilo tung
bit av Muonionalustameteoriten pd auktion fér 154 000 kronor.”

Vad giller?

Aganderitten till meteoriter ir i Sverige inte klarlagd. Enligt jorda-
balken tillhér allt som ir jord, inklusive grus och sten, fastighets-
dgaren. Allemansritten innebir att oberoende av det skydd som grund-
lagen ger den enskildes dganderitt ska alla ”ha tillgdng till naturen
enligt allemansritten”. Men allminheten fir inte ta sig sddana fri-
heter att markigarens ekonomiska intressen krinks.** Allemansritten
inkluderar inte ritt att ta med sig sten fr@n annans mark. I brotts-

21 SGU Svenska meteoriter.

2 SVT (2022).

» Rymdstyrelsen (2021).

 Sveaskog — Pressmeddelanden.

5 §yD (2018).

26 Regeringsformen 2 kap. 18 § och Bengtsson (2004), s. 7.
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balken preciseras att olovligen ta sten (med flera naturprodukter)
frén annans mark innebir &verkan och ir bétesbelagt.”

Det krivs inte tillstdnd for att leta efter meteoriter men om man
vill anvinda en metallsdkare krivs det tillstdnd f6r det frdn linsstyrelsen
enligt 18 § kulturmiljélagen (1988:950). Tillstdnd att anvinda och med-
fora metallsokare dr personligt och limnas endast f6r verksamhet
som avser sdkning efter annat 4n fornfynd. Arligen utfirdas cirka
50 sddana tillstind till meteoritletare av Linsstyrelsen Norrbotten.

Meteoriter ir inte upptagna 1 minerallagen, men exempelvis jirn
som ir vanligt i en meteorit, ir koncessionsmineral.

Enligt den svenska lagen (2006:924) om Antarktis ir det for-
bjudet att efterforska, samla in, underséka, utvinna eller bearbeta
sdvil mineraltillgingar som meteoriter. I férarbetena resonerades
om mojligheten att inkludera meteoriter i det befintliga skyddet av
mineraltillgingar.” Syftet var att 4tgirda okontrollerad insamling och
borttérande av meteoriter, vilket uppmirksammats som ett vixande
problem. Regeringen konstaterade att meteoriter alltid innehdller mine-
raler men var tveksam till om benimningen mineraltillgingar bor
omfatta meteoriter eftersom detta avser mineraler med potential till
ekonomiskt utnyttjande. Regeringen férordade dirfér en reglering
som innebir att meteoriter har samma skydd som mineraltillgingar.

I Danmark finns lagstiftning som innebir att staten har inlos-
ningsritt pd meteoriter. Staten har fértur och ska kontaktas vid fynd.”
Anledningen till att upphittade meteoriter tillfaller staten dr att be-
vara det gemensamma naturarvet. Inlésen motsvarar marknadsvirdet.”
Vid en revidering av Museumsloven 1989 inférdes begreppet danekrae
som beskrivs som 1 jorden funna naturhistoriska féremal frin
Danmark av enastiende vetenskapligt och utstill