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Skarpning av regelverket for nar utvinning av metaller och mineral
fran alunskiffer far ske

Beslut vid regeringssammantride den 12 mars 2020

Sammanfattning

En sirskild utredare ska forutsittningslost analysera hur regelverket for
utvinning av metaller och mineral fran alunskiffer kan skirpas och limna
forfattningsforslag for detta. Alunskifferns sammansittning och egenskaper
kan innebira betydande miljorisker i samband med eventuell brytning och
avfallshantering. Utvinning av metaller och mineral ur alunskiffer innebir
aven att markomraden maste tas 1 ansprak, vilket kan innebara konflikter
med andra markanvindningsintressen samt med dganderitten. Samtidigt kan
alunskiffer innehalla ett flertal metaller och mineral som édr nédvindiga for
utvecklingen av gron teknik 1 syfte att klara samhaillets klimatomstallning.
Mineralniringen ar vidare en viktig del av svensk industri och den svenska
utvinningen utgor en bas for svensk export och har dven betydelse f6r jobb
och foretag. Forslagen om hur regelverket kan skirpas ska darfor vara
forenliga med och verka for att Sverige dven 1 fortsattningen ska vara ett
toregiangsland for en hallbar utveckling inom mineralniringen, samt for
fortsatt utveckling av gron teknik. I samband med detta ska utredaren beakta
ett 6kande behov av innovationskritiska metaller och mineral av vikt f6r
omstillning till gron energi och att varken den teknologiska utvecklingen
eller investeringsklimatet f6rsimras.



Utredaren ska bland annat.

e redogora for vilka metaller och mineral som kan férekomma i
alunskiffern i Sverige och som med beaktande av tillgangen globalt kan
vara relevanta for inhemsk utvinning samt vara av vikt for utveckling av
gron energi och annan hogteknologisk utveckling

e sammanstilla kunskap och identifiera kunskapsluckor nir det giller
miljorisker vid utvinning av metaller och mineral ur alunskiffer

* analysera hur regelverket for utvinning av metaller och mineral fran
alunskiffer kan skarpas och limna nédvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 december 2020.

Behovet av en utredning

Alunskiffer dr en bergart med begrinsad utbredning i Sverige. Brytning av
alunskiffer har dnda férekommit i Sverige under flera hundra ar. Det har da
anvants helt andra tekniker och metoder f6r utvinning respektive atgirder
for stingning och aterstillning 4n de som anvinds i dagens moderna
utvinningsindustri. Skiffern har genom éren haft olika anvindningsomraden,
t.ex. som energiravara, for metallutvinning eller framstallning av konstgodsel
och som byggmaterial (blibetong). Den har ocksa anvints for tillverkning av
alun som anvints vid framstillning av firg samt vid garvning och beredning
av textilier.

Utvecklingen av gron teknik for att klara samhillets klimatomstallning
torutsitter god tillgang till metaller och mineral som tidigare inte varit
efterfragade pa varldsmarknaden. I Sverige dr det mojligt att hitta vanadin
och liknande fyndigheter bland annat i alunskiffer. Det férekommer i dag
inte ndgon utvinning av vanadin eller séllsynta jordartsmetaller i Sverige.
Diremot finns det sadana projekt som befinner sig i tidiga skeden av
processen som eventuellt skulle kunna leda till fullskalig gruvverksamhet. 1
takt med att efterfrigan okar forvintas detsamma aven gilla intresset for
prospektering och utvinning av sidana metaller och mineral ur alunskiffern.

Det finns behov av att, parallellt med en 6kad atervinning ur sekundira
material, aven i fortsittningen kunna soka efter eller utvinna metaller och
mineral bland annat ur alunskiffern. En férutsittning for detta dr emellertid
att det kan ske pa ett hallbart satt. Alunskifferns sammansattning och
egenskaper kan innebira betydande miljorisker 1 samband med brytning och
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ger i manga fall upphov till avfall med miljémaissigt problematiska
egenskaper. Dessa risker maste kunna hanteras och omhindertas pa ett
siakert sitt. Utvinning av metaller och mineral ur alunskiffer innebar dven att
markomraden maste tas i ansprak, vilket kan innebéra konflikter med andra
markanvindningsintressen samt med dganderitten. Det finns darfor skl att
torutsittningslost analysera hur regelverket for utvinning av metaller och
mineral fran alunskiffer kan skirpas, med beaktande av ett 6kande behov av
innovationskritiska metaller och mineral av vikt for omstallning till gron
energi samt Sveriges ambition om att vara ett féregangsland for en hallbar
utveckling inom mineralnaringen.

Uppdraget att foresla atgarder for att skarpa regelverket

Alunskifferns utbredning och sammanséttning

Sveriges berggrund bestir till 6vervigande del av urberg. Endast en liten del
utgdrs av sedimentir berggrund, t.ex. sandsten, kalksten och skiffer. Skiffer
ar en sedimentir bergart som huvudsakligen bestéar av lermineral och sma
partiklar av kvarts. Skiffrar innehaller ofta ocksa varierande mingd organiskt
material. Om skiffer innehaller mer 4n en procent organiskt material, brukar
den klassificeras som svarta skiffrar. Alunskiffer utgor en underkategori till
svarta skiffrar. Till skillnad fran manga andra linder i Europa har Sverige
sma forekomster av svarta skiffrar. Dessa finns i delar av Skane,
Vistergotland, Ostergétland, Nirke, Oland, fjillkedjan och i sédra
Ostersjon. Skiffern férekommer delvis i omraden med aktivt jordbruk eller
annan markanvindning och finns dven i titbefolkade omraden dir det
saknas erfarenheter av mineralutvinning. Brytning innebir ianspraktagande
av markomriden vilket inom dessa omraden innebar att olika

markanvindningsintressen stills mot varandra.

Det organiska materialet 1 svarta skiffrar dr ofta ursprunget till att olja och
gas bildas 1 berggrunden. Alunskiffern ar t.ex. den huvudsakliga
ursprungsbergarten for den olja och gas som patriffas i Ostersjéomradet.
Alunskiffer innehaller dven metaller, t.ex. nickel, vanadin, kobolt, sillsynta
jordartsmetaller och uran. I skiffern patraffas ofta de hogre metallhalterna i
samma lager som de hoga organiska halterna, dvs. kerogen, patriffas i.
Kerogen har tidigare anvints som ravara for framstallning av skifferolja. I
alunskiffern finns ofta daven hoga halter av svavel, kalium, fosfor och kvive.
Alunskifferns sammansittning och egenskaper, bl.a. innehall av sulfid, uran
och tungmetaller, innebdr sammantaget miljorisker i samband med brytning
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och avfallshantering. Sammanfattningsvis kan alunskifferns innehall delas in i
tre olika kategorier: energiravara, icke-metalliska grundimnen och metalliska

grundidmnen.

Det varierar kraftigt vilken méingd geologiska data som finns tillginglig for
olika omraden med alunskiffer. I vissa omraden finns stora mangder
analysdata fran borrningar medan kunskapen om alunskifferns variation i
sammansittning och egenskaper ar lag i andra omraden. Nir det giller
alunskifferns innehall av sillsynta jordartsmetaller dr kunskapsluckorna

sarskilt stora.

Mineralnaringen och investeringsklimatet i Sverige

En utgiangspunkt for utredningen ar att de skédrpningar som foreslas ska vara
forenliga med att Sverige ska fortsitta att vara ett foregangsland inom
mineralndringen nir det géller hillbar utveckling. Mineralniringen ir en
viktig del av svensk industri, och den svenska utvinningen utgér en bas for
svensk export och har dven stor betydelse f6r jobb och féretag.
Mineralutvinningen minskar landets sarbarhet vid kriser 1 den internationella
handeln. Mineralsektorn dr dessutom mycket viktig for sysselsdttningen i
vissa regioner och har stor betydelse for utvecklingen av den svenska
tillverkningsindustrin, i synnerhet for gruvutrustningsindustrin.

Svensk minerallagstiftning utgor ett viktigt instrument for att styra
investeringsklimatet inom mineralniringen. Ett av syftena med lagstiftningen
ar att skapa intresse for prospektering och brytning av sidana metaller och
mineral som ar nédvindiga f6r samhillets grona omstallning. En annan
viktig del 1 Sveriges mineralpolitik 4r att styra mot cirkulira modeller och
utvinning ur sekundara material.

Betydelsen for gron omstéllning och hdgteknologisk utveckling

Alunskiffer kan som nimnts innehalla savil miljopaverkande dmnen som ett
flertal innovationskritiska metaller och mineral som dr nédvandiga for en
gron omstillning. Europa ir till stor del beroende av importen av de metaller
som ir nédvindiga for bl.a. elektrifiering, fornybara energitekniker och
energilagring. Sddan teknik ar viktig for klimatomstallningen och fér Sveriges
ambitioner att na uppstillda mal inom Parisavtalet. EU-kommissionen har
listat 27 material som bedoéms vara kritiska for vart samhille och foér
vilfirden (COM(2017) 490 final). I Sverige finns kinda fyndigheter av flera
av dessa metaller och mineral i alunskiffer, bl.a. antimon, grafit, kobolt,
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vanadin, sallsynta jordartsmetaller och volfram. Ett flertal av dessa finns
ocksa i sekundira material, t.ex. gruvavfall, elektronikavfall och slagg fran
toriadling av metaller, men atervinns inte i dag i den utstrickning som
behévs. Atervinning av metaller och mineral dr dirfér ocksa en viktig friga i
sammanhanget. Enligt EU-kommissionen bor férteckningen av de kritiska
ravarorna fungera som ett incitament f6r den europeiska produktionen av
dessa metaller och mineral genom utveckling av atervinningsverksamhet och
ny gruvdrift.

Givet att dessa innovationskritiska metaller och mineral dr viktiga f6r den
grona omstillningen kan regelverket for utvinningen paverka miljon pa olika
sitt. Med ansvarsfulla regler kan utvinning av dessa metaller och mineral i
Sverige — frian primara eller sekundara material — minska miljopaverkan
jamfort med om utvinningen sker 1 linder med svagare miljolagstiftning.
Detta kan dven ge positiva effekter pa forsorjningstrygghet,
industriutveckling och sysselsattning. Det dr ocksa tinkbart att Sverige
genom ett skirpt regelverk kan inspirera fler linder att stirka sin
miljolagstiftning, samtidigt som skirpta regler for utvinning fran primira
material kan 6ka intresset for utvinning fran sekundara material.

Prévningsprocessen for mineralutvinningsprojekt

Regelverket for gruv- och mineralniringen, fran prospektering till en
avslutad gruvverksambhet, finns i flera lagar som tillimpas parallellt.
Provningsprocessen for mineralutvinning skiljer sig frin annan miljofarlig
verksamhet genom att den utéver miljobalken ocksa innehaller provning
enligt bl.a. minerallagen (1991:45) som reglerar t.ex. undersékningstillstaind
och bearbetningskoncession. Gruvverksamhet innefattar miljofarlig
verksamhet och vattenverksamhet. Den kraver darfor tillstand enligt 9 och
11 kap. miljobalken. Provningen enligt miljébalken 4r en bred och allsidig
provning av verksamhetens miljopaverkan.

Minerallagen reglerar utvinning av de mineral som ér svara att hitta och dar
undersokning, utvinning och aterstillning dr langsiktiga och
kostnadskrivande verksamheter med hog risk for verksamhetsutovaren, s.k.
koncessionsmineral. I ett naringspolitiskt perspektiv bestir den svenska
berggrunden av tva typer av mineral: markdgarmineral och
koncessionsmineral. Mer dn 99 procent av berggrunden i Sverige bestar av
mineral som markdgaren sjilv rader 6ver. De koncessionsmineral som

omfattas av minerallagen har det gemensamt att de dr industriellt
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anviandbara, férekommer med viss sannolikhet i Sverige i sidan omfattning
att de dr kommersiellt intressanta och kriaver en systematisk letning och
undersokningsverksamhet fOr att hittas. Att ett mineral utgor ett
koncessionsmineral innebar att undersékningstillstind och
bearbetningskoncession kan meddelas med stéd av minerallagen. Vissa
metaller och mineral som férekommer 1 alunskiffern utgors av

koncessionsmineral.

Ett undersokningstillstind ger en ensamritt i forhallande till markigaren och
andra prospektorer att kartligga det aktuella omradets berggrundsgeologi.
Ett undersokningstillstind ger diremot inte nagon ritt att paborja
undersokningsarbete — for det krivs en meddelad arbetsplan samt i de flesta
fall aven andra tillstind och dispenser enligt annan lagstiftning.

En bearbetningskoncession syftar till att avgéra vem som har ritt att utvinna
de metaller och mineral som har patraffats i ett omrade. Koncessionen ger i
sig inte ndgon ritt att paborja verksamhet — for det krivs bland annat
tillstand enligt miljobalken. En férutsittning for att en
bearbetningskoncession ska kunna meddelas ar att det finns en fyndighet
som sannolikt kan tillgodogéras ekonomiskt. Enligt nuvarande regelverk
inkluderas inte avfallshanteringskostnaderna i denna provning. Prévningen
om bearbetningskoncession ska meddelas innefattar en avvigning av olika
markanvindningsintressen. Vid prévningen av ansékan om
bearbetningskoncession f6r verksamhet som ocksa ska prévas enligt
miljobalken, ska hushéllningsbestimmelserna 1 3—4 kap. miljobalken

tillimpas endast vid den provning som sker i koncessionsirendet.

Miljobalkens overgripande syfte ar att frimja en hallbar utveckling sa att
nuvarande och kommande generationer forsikras en hilsosam och god
milj6. Alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet maste vidta de
torsiktighetsmatt som behovs for att forebygga, hindra eller motverka att
verksamheten medfor skada eller oldgenhet f6r manniskors hilsa eller
miljon. En etablering eller utvidgning av en tikt- eller gruvverksamhet far
inte dga rum utan att en prévning har skett mot miljobalkens regler.
Miljobalken innehaller bl.a. allmédnna hinsynsregler, t.ex. de grundliggande
principerna om att atgirder ska vidtas redan vid misstanken om att det finns
en risk for paverkan pa minniskors hilsa eller pa miljon, att
verksamhetsutovaren maste skaffa sig tillricklig kunskap om verksamhetens
miljGeffekter och att det dr férorenaren som betalar f6r aterstillning av
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skador. I tillstandet f6r en gruva framgar vad som giller savil for driften som

tor atgirder for stingning och aterstillning.

Kommunens roll vid provning av mineralutvinningsprojekt

Kommuner har en viktig roll i prévningen av mineralutvinningsprojekt.
Kommunen tillimpar miljébalkens bestimmelser om hushallning med mark
och vatten genom det kommunala planmonopolet och 6versiktsplaneringen
enligt plan- och bygglagen (2010:900). Ber6rd kommun ska ges tillfalle att
yttra sig 6ver ans6kan om bearbetningskoncession och deltar dven som
samriadsmyndighet och part i tillstindsprévningen enligt miljobalken. For
vissa typer av verksamheter (tillstaindspliktiga vindkraftsparker och vissa
storre verksamheter som tillatlighetsprovas av regeringen) kravs att
kommunen tillstyrker ansékan for att verksamheten ska fa komma till stand.
Syftet med denna ordning ér att kommunerna ska garanteras ett starkt
inflytande 6ver den lokala miljon. Krav pa kommunal tillstyrkan (s.k.

kommunalt veto) giller inte f6r mineralutvinningsprojekt.

Forbud mot utvinning av uran

Den 1 augusti 2018 f6rbjods utvinning av uran i Sverige. Férbudet giller
bade for gruvverksamhet med utvinning av uran som biprodukt och
atervinning av utvinningsavfall. Storre delen av de kinda uranreserverna i
Sverige forekommer i alunskiffer.

Avfallshantering och atgarder for stangning och aterstallning

I Sverige har, som nimnts tidigare, alunskiffer brutits och nyttjats under flera
hundra ar. Tidigare utvinningsverksamhet vid bl.a. Kvarntorp i Narke och
Ranstad 1 Viastra Go6taland har orsakat miljoproblem till f6ljd av avfallets
egenskaper och bristen pa dtgirder for stingning och aterstillning. Det bor
dock noteras att de nimnda verksamheterna bedrevs innan det fanns
moderna regler om avfallshantering i milj6lagstiftningen.

De olika restprodukter som uppstar vid utvinning av alunskiffer kommer att
utgora avfall eller, om forutsittningarna for detta kan anses uppfyllda,
biprodukter. Det ar viktigt att sakerstilla en miljomaissigt god
avfallshantering samtidigt som atervinning maojliggors. Omhindertagande av
avfall star ofta for en betydande del av den samlade miljopaverkan for
gruvverksamheter. Det utgor aven en betydande del av dessa verksamheters
samlade kostnader. Av sirskild betydelse vid prévningen av
gruvverksamheter dr dirfor den avfallshanteringsplan som ska upprittas
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enligt férordningen (2013:319) om utvinningsavfall. I planen ska avfallets
typ, mingd och egenskaper anges. Vidare ska hanteringen av avfallet under
drift, under stingning och tiden direfter redovisas. Tillstaindet for
gruvverksamheten innehaller ocksa bestimmelser om att ekonomisk
sikerhet ska limnas fOr att sakerstilla att tillrickliga resurser finns tillgingliga
tor stingning och aterstillning for det fall att verksamhetsutévaren inte har
ckonomiska mojligheter att genomféra dessa atgirder som planerat.

Mineralinnehall och tinkbara utvinningsmetoder skiljer sig at mellan olika
forekomster av alunskiffer. Alunskiffer kan innehalla hoga halter av uran,
arsenik, tungmetaller och sulfider. Sulfider som kommer i1 kontakt med
luftens syre oxideras vilket kan ge upphov till f6rsurning och urlakning av
metaller.

Sammantaget ir alltsa avfallshanteringen (inklusive atgirder for stingning
och aterstillning) en viktig milj6fraga i samband med prévningen av metall-
och mineralutvinning ur alunskiffer.

Med beaktande av ovanstiaende ska utredaren gora foljande:

¢ Utredaren ska redogora for vilka metaller och mineral som kan
férekomma i alunskiffern 1 Sverige och som med beaktande av
tillgangen globalt kan vara relevanta for inhemsk utvinning samt vara av
vikt for utveckling av grén energi och annan hogteknologisk utveckling.
I denna redogorelse ska dven inga forekomsten av dessa metaller och
mineral i sekundara killor i Sverige, t.ex. gruvavfall, elektronikavfall och
slagg fran féradling av metaller.

e Utredaren ska sammanstilla kunskap och identifiera kunskapsluckor nir
det giller miljorisker vid utvinning av metaller och mineral ur
alunskiffer. Kunskapsinhimtningen ska avse alla delar av processen, fran
det att prospektering startar till dess att gruvverksamhetsomradet ska
stingas och aterstillas samt tiden darefter.

*  Utredaren ska analysera hur regelverket for utvinning av metaller och
mineral fran alunskiffer kan skirpas. Analysen ska omfatta samtliga delar
av provningsprocessen, t.ex. fraigor som rér en prospektors limplighet,
avfallshanteringen samt bedomningen av om en enskild verksamhet far
bedrivas pa det sitt och pa den plats som anges 1 tillstindsansokan.

*  Utredaren ska limna nédvindiga forfattningsforslag.
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Utover de forslag till skarpningar av regelverket som utredaren limnar far
utredaren dven foresla dtgirder for att 6ka kunskapen om hantering av de
miljorisker som ér férknippade med metall- och mineralutvinning ur
alunskiffer.

Vid utformning av saval forfattningsforslag som 6vriga forslag ska
miljokvalitetsmalen sirskilt beaktas.

Utredaren ska forhalla sig till resultatet av det arbete som pagar inom
Regeringskansliet nir det giller f6rbud mot utvinning av kol, olja och
fossilgas.

De skarpningar som foreslas ska vara forenliga med och verka for att Sverige
aven i fortsittningen ska vara ett foregangsland for en hallbar utveckling
inom mineralniringen. I samband med detta ska utredaren beakta behovet
av innovationskritiska metaller och mineral av vikt f6r omstallning till gron
energi och att varken den hogteknologiska utvecklingen eller
investeringsklimatet forsamras.

Konsekvensbeskrivningar

Utover vad som foljer av kommittéforordningen (1998:1474) ska utredaren
redovisa konsekvenser for méjligheten att bedriva prospektering och
tillgodogorande av ravaror fran alunskiffer, sarskilt nir det giller
tillgodog6rande av de mineral som EU-kommissionen har identifierat som
innovationskritiska av vikt for gron energi och annan hégteknologisk
omstillning. Vidare ska konsekvenserna av forslagen redovisas dels generellt
tor markigare och innehavare av rittigheter kopplade till utvinning av
alunskiffer, inklusive frigor om dganderatt och ritt till ersittning, dels for
investeringsklimatet i den svenska mineralindustrin. Konsekvenserna for
féretag som har gjort investeringar ska sarskilt belysas. Vidare ska en
bedémning av forslagens konsekvenser f6r miljon lokalt savil som globalt
goras. Utredaren ska beskriva och, nir det ar moijligt, kvantifiera de
samhillsekonomiska effekterna av de forslag som foreslas. Viktiga
stillningstaganden som gjorts vid utformningen av foérslagen ska beskrivas.
Vidare ska alternativa l6sningar som overvigts beskrivas liksom skilen till att
de har valts bort.
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Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska i sitt arbete samrada med berérda myndigheter samt inhdmta
synpunkter fran berorda delar av naringslivet, miljdorganisationer och
markigarintressen och andra relevanta aktorer. Utredaren ska halla sig
informerad om och beakta relevant arbete som pagar inom
Regeringskansliet, bland annat beredningen av forslagen i
Gruvavfallsfinansieringsutredningens betinkande (SOU 2018:59) och
beredningen av forslagen 1 Naturvardsverkets och Sveriges geologiska
undersoknings redovisning av regeringsuppdraget om strategi for hantering
av gruvavfall fran ar 2017 (NV-03195-10).

Uppdraget ska redovisas senast den 1 december 2020.

(Naringsdepartementet)

10 (10)



