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Forord

Miljobalksprojektet dr ett projekt som Naturvardsverket har valt att driva pa eget
initiativ. Uppdraget var att analysera och foresla atgérder for att forbattra
tillimpningen av miljobalken. Under 2015 samlade miljobalksprojektet in inspel
om problem med miljobalken. Flera inspel inkom angéende problematiken kring
provning av gruvor. Med anledning av detta startades ett delprojekt som handlade
om provning av gruvor. Arbetet i delprojektet har varit ett sétt att 5ka forstdelsen
och dven att ta stdllning i den komplexa fraga som redovisas i rapporten.

Naturvérdsverket vill sérskilt tacka Tillvéxtanalys, Sametinget, Bergsstaten,
SveMin, Naturskyddsforeningen och den representant fran gruvldnen som bidragit
till denna rapport genom givande och initierade dialoger. Syftet med dialogerna har
varit att belysa problem och diskutera forslag till I6sningar. Innehallet i denna
rapport speglar dock inte aktorernas asikter.

Arbetet inom miljobalksprojektet har letts av styrgruppsordforande Rikard Janson.
Inom detta delprojekt har Linn Akesson varit ansvarig jurist och Annika Ryegard
projektledare. Aven Ann-Marie Fillman, Frida Rudsander, Jennifer Brammer och
Linda Nilsson pé Naturvérdsverket har bidragit med expertis. Beslut om
publicering av denna rapport har fattats av avdelningschef, Lena Callermo,
Sambhéllsavdelningen.
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Sammanfattning

Miljobalksprojektet dr ett projekt som Naturvardsverket har valt att driva pa eget
initiativ. Inom ramen for miljobalksprojektets delprojekt Miljobalken och
minerallagen &r enkla att tillimpa tillsammans” har Naturvardsverket gjort en
fordjupad problemanalys av nuvarande provningssystem och ldmnat ett forslag till
forandring som minskar de problem som identifierats. Analysen fokuserar pa de
delar av minerallagen som ror provningen av miljofragor och genomforande av
direktiv och andra internationella dtaganden pa miljoréttens omrade och omfattar
inte Ovriga delar av minerallagen.

I Sveriges mineralstrategi framhalls bland annat att Sveriges institutionella
forutséttningar, i form av lagar och forordningar samt forutsdgbarheten i
provningsprocesser bidrar till att Sverige internationellt &r ett attraktivt land for
investeringar i prospektering och gruvverksamhet. Naturvardsverket bedomer att
det nuvarande systemet lamnar utrymme till forbattring géllande provningstider,
forutségbarhet och transparens. Utifran det arbete som genomforts inom ramen for
detta projekt drar Naturvardsverket slutsatsen att beroérda aktorer har relativt stor
samsyn kring att det nuvarande systemet for gruvprovningar har brister.

Naturvardsverket foresprakar en fordndring som innebér att man inte avgor i
provningen av ansdkan om bearbetningskoncession enligt minerallagen vad som é&r
en lamplig anvéndning av mark- och vattenomraden enligt 3 och 4 kap. mil;jo-
balken. Detta bor istéllet avgoras i samband med ansdkan om tillstdnd enligt
miljobalken. Regeringen kan forbehalla sig att prova tillatligheten vid en provning
enligt miljobalken. Naturvardsverkets bedomning ar att det inte finns anledning att
gora regeringens provning obligatorisk med anledning av forslaget.

P& grund av den rittsutveckling som skett sedan minerallagen infordes, frimst
genom Sveriges EU-medlemskap, sa har ett beslut om bearbetningskoncession inte
langre samma betydelse som nir minerallagen infordes. Naturvardsverket anser att
forslaget ger en storre forutsdgbarhet eftersom det blir tydligare vilka frdgor som
aterstér vid provningen enligt miljobalken. En fordndring i enlighet med forslaget
skulle dven innebira att provningen pa ett battre sétt uppfyller EU-direktiv och
andra internationella ataganden.

Den fordjupade analysen indikerar att provningen av gruvor idag &r resurskravande
for samtliga inblandade aktdrer och att det kan ta lang tid att f4 de beslut som
behovs for att bedriva verksamheten. Naturvardsverkets bedomning &r att ansokan
om bearbetningskoncession borde kunna handléggas snabbare om provningen inte
innefattade tillimpningen av 3 och 4 kap. miljobalken.

Gruvverksamhet kan potentiellt ha en negativ inverkan p&d mojligheten att uppna ett
flertal miljokvalitetsmal sa som Gififri miljo, Levande sjoar och vattendrag,
Grundvatten av god kvalitet, Ett rikt viixt- och djurliv, Storslagen fjillmiljé och
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Begrdnsad klimatpdverkan. Paverkan till f61jd av en gruvverksamhet kan omfatta
flera ekosystemtjénster sa som exempelvis vattenforsorjning och friluftsliv. Genom
att samla provningen av miljokonsekvenser till ett tillfalle blir det enklare att
beddma och reglera verksamhetens paverkan p& miljon och ménniskors hélsa.
Forslaget mojliggor en allsidig sammanvégning av de hdnsyn som ska tas enligt
miljobalken genom att alla aspekter av lokaliseringen provas samlat. Forslaget bor
darfor 6ka mojligheten att nd miljokvalitetsmalen.

I denna rapport har endast de miljorattsliga aspekterna av provningssystemet
beaktats. Naturvardsverket bedomer att det behovs vidare analys av systemet i dess
helhet.
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Summary

The Swedish Environmental Protection Agency has taken an initiative to carry out
a so called “Environmental Code Project”. A subproject within the Environmental
Code Project regards the relationship between the Environmental Code and the
Mineral Act. In the subproject the Environmental Protection Agency has carried
out an in-depth problem analysis of the current permitting system and submitted a
proposal for a change which will reduce the problems that have been identified.
The analysis is focused on the aspects of the Mineral Act that concern the
environmental issues and implementation of directives and other international
undertakings within the field of environmental law, and does not cover other
aspects of the Mineral Act.

Sweden’s mineral strategy states that Sweden’s institutional preconditions, in form
of laws and ordinances and predictability of permitting processes, contributes to
make Sweden an attractive country internationally for investments in prospecting
and mining activity. The Environmental Protection Agency believes that the
current system can be improved with regard to permitting time, predictability and
transparency. Based on the work that has been carried out within the framework of
this project, the Environmental Protection Agency has concluded that the
stakeholders concerned concur that the current system for mine permit has
shortcomings in a number of respects.

The Environmental Protection Agency advocates a change which means no
decision is taken during the permitting process of exploitation concessions
regarding what constitutes the appropriate use of land and aquatic areas according
to chapter 3 and 4 of the Environmental Code. This decision should instead be
taken within the permit application process according to the Environmental Code.
The Swedish Government may reserve the right to assess the permissibility in
connection with a permitting process according to the Environmental Code. The
Environmental Protection Agency’s view is that there is no reason to make the
Government’s permitting obligatory in the light of the proposal.

Due to legal development since the introduction of the Mineral Act, particularly as
a result of Sweden’s membership of the EU, decisions concerning exploitation
concession do not have the same meaning as earlier. The Environmental Protection
Agency believes that the proposed change will result in greater predictability, and
clarity regarding remaining issues to be determined according to Environmental
Code. The proposed change would also mean that the permitting process would
comply better with EU directives and other international undertakings.

The in-depth analysis indicates that the permitting process for mines is currently
very resource-intensive for all stakeholders, and it can take a long time to get the
necessary permits. The Environmental Protection Agency’s believes that the
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permitting process for exploitation concession can be handled in shorter time
provided that the application of Chapters 3 and 4 of the Environmental Code is not
included.

Mining activity could potentially have an adverse impact on the possibility to
achieve several of the environmental quality objectives, such as A Non-Toxic
Environment, Flourishing Lakes and Streams, Good Quality Groundwater, A Rich
Diversity of Plant and Animal Life, A Magnificent Mountain Landscape and
Reduced Climate Impact. Impact from mining activity can affect many ecosystem
services, such as water supply and outdoor recreation. By concentrating the
permitting of environmental consequences to one occasion the process to assess
and regulate the impact on the environment and human health will be simplified.
The proposal will facilitate a balanced assessment of the considerations that must
be taken into account evaluating all aspects of the location collectively according to
the Environmental Code. The proposal should therefore improve the likelihood of
achieving the environmental quality objectives.

This report only considers the environmental law-related aspects of the permitting
system. The Environmental Protection Agency believes that there is a need for
further analysis of the system in its entirety.
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1 Inledning
1.1 Miljobalksprojektet

Miljobalksprojektet ar ett projekt som Naturvéardsverket har valt att driva pa eget
initiativ. Syftet med miljobalksprojektet ar att Naturvardsverket ska arbeta
strategiskt med miljorétten. Projektdirektivet beslutades i bérjan av 2015 och detta
delprojekt pagick till borjan av 2017.

Under 2015 samlade miljobalksprojektet in inspel om problem som géller
miljobalken och miljobalkens forhallande till annan lagstiftning. Inspelen
resulterade i 15 delprojekt. Flera inspel inkom angaende problematiken kring
provning av gruvor. Med anledning av detta valde miljobalksprojektet att starta ett
delprojekt som handlar om detta med arbetsnamn ”Miljobalken och minerallagen
ar enkla att tillimpa tillsammans”. Denna rapport ar gjord inom ramen for detta
delprojekt.

1.2 Syfte och avgransning

Syftet med denna rapport &r att géra en fordjupad problemanalys av nuvarande
provningssystem och utveckla det forslag till forandring som Naturvardsverket
limnat i remissvar i oktober 2016'. Gruvverksamhet kan potentiellt paverka
mojligheten att né flera av de nationella miljokvalitetsmalen och det ar darfor
viktigt att arbeta fOr ett system som pa ett s& bra sétt som mojligt ger
forutsdttningar for att bedoma och reglera verksamhetens paverkan pa miljon och
minniskors hélsa. Rapporten fokuserar pa de delar av minerallagen som ror
provningen av miljofragor och genomforande av direktiv och andra internationella
ataganden pa miljorattens omréade. I rapporten behandlas inte frigan om hantering
av gruvavfall och efterbehandling av gruvverksamhet. Dessa fragor behandlas for
ndrvarande av Naturvardsverket och Statens geologiska undersokningar i ett
gemensamt regeringsuppdrag®. Avgransningen innebir att de folkrittsliga fragor
som kan aktualiseras vid en gruvprévning inte har undersokts. Inom ramen for
detta projekt har avsikten inte varit att undersdka ovriga delar av minerallagen utan
enbart de delar som ror miljorattsliga aspekter.

Forutom réttsutredning och litteraturstudier har miljobalksprojektet dven haft
dialog med Tillvédxtanalys, Sametinget, Bergsstaten, SveMin, Naturskydds-
foreningen och en representant fran gruvlénen. Syftet med dessa dialoger var att
belysa problembilden och férdjupa analysen av Naturvardsverkets forslag. Manga
av de synpunkter som framkommit behandlas i rapporten. Syftet var dven att bidra
till en dppen dialog gillande prévning av gruvor.

! Naturvardsverkets remissvar angaende Miljdbedémningar Ds 2016:15, 2016-10-06
Regeringsuppdrag — ta fram strategi fér hantering av gruvavfall och géra en bedémning av kostnader
och atgarder for efterbehandling (N2016/02787/FOF)

10
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1.3 Lasanvisning

Kapitel 2 beskriver mineralutvinning i Sverige och de aktorer som berors av
mineralutvinning. Det beskriver 4ven hur mineralutvinningen tidigare varit
reglerad.

Kapitel 3 beskriver den nuvarande regleringen i miljobalken och minerallagen.
Dessutom redogérs for relevanta EU-direktiv och internationella konventioner.

Kapitel 4 innehaller en problemanalys av det nuvarande provningssystemet for
gruvor. Analysen omfattar bland annat processuella svarigheter och foljderna av att
miljofragorna delas upp i tva olika provningar.

Kapitel 5 redogor for Naturvardsverkets forslag till fordndring av provnings-
systemet, forslaget i Ds 2016:25 Miljobedomningar, Naturskyddsfoéreningens
forslag och Sametingets forslag.

Kapitel 6 innehaller en fordjupad analys av Naturvardsverkets forslag till
forandring av provningssystemet. Har redogors for hur forslaget paverkar
provningsprocessen, ger mojlighet till en samlad miljoprévning, fordndrar
koncessionsprévningen, paverkar overensstimmelsen med krav i internationell ratt
samt regeringens provning.

Kapitel 7 innehaller slutsatserna som framkommit genom analysen i detta projekt.

11
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2 Bakgrund

2.1 Mineralutvinning i Sverige

Sverige har en mer &n tusen &r ldng historia av malmbrytning och metall-
framstillning. Enligt SveMin:s sammanstillning bidrar gruvniaringen i Sverige med
10 000 direkta arbetstillfallen och 35 000 indirekta arbetstillfdllen. Idag finns det
17 gruvor i produktion i Sverige®. Av dem 4r 15 metallgruvor. De lin som har
gruvor dr Norrbotten, Visterbotten, Dalarna, Orebro och Skane. Basmetaller
anvénds i hela samhéllet pa olika sitt, till exempel i infrastruktur, byggnader och
maskiner. Dessutom har samhillet fatt ett allt storre behov av séllsynta metaller
som anvinds inom avancerad teknologi. Dessa metaller anvénds i tillverkning av
exempelvis kretskort, halvledare, magneter, datorer och mobiltelefoner®.

Av Sveriges mineralstrategi framgér att Sverige idag d4r EU:s ledande gruv- och
mineralnation och en del av méalet med Sveriges mineralstrategi dr att den
positionen ska forstiarkas. Sveriges mineraltillgéngar ska nyttjas pa ett langsiktigt
hallbart sitt, med beaktande av ekologiska, sociala och kulturella dimensioner sa
att natur- och kulturmiljer bevaras och utvecklas.” Gruvniringen har betydelse for
landets tillvixt och ekonomi. Den skapar arbetstillfallen i det omgivande samhéllet,
bidrar till stérkt attraktionskraft och skapar tillvéxt i delar av landet som under en
lang period har haft en neditgaende befolkningsutveckling.® Det svenska
gruvklustret bestar av ett stort antal foretag som arbetar tillsammans. I klustret
ingar forutom gruvbolagen dven bolag som tillverkar gruv- och
bergbrytningsutrustning och bolag som framstiller stal frdn jirnmalm. Bland
leverantérerna till gruvbolagen finns flera av Sveriges storsta foretag.”

Gruvverksamhet innebér generellt en stor paverkan och ett stort intrang i natur-
miljon som inte helt gar att dterstilla. Gruvverksamhet kan ha en negativ inverkan
pa mdjligheten att uppna ett flertal miljokvalitetsmal sa som Gififii miljo, Levande
sjoar och vattendrag, Grundvatten av god kvalitet, Ett rikt viixt- och djurliv,
Storslagen fjdllmiljo och Begrdnsad klimatpaverkan. Gruvverksamhet tar i ansprak
jungfrulig mark som kan ha hoga naturvirden i form av skyddsvérda naturtyper
och arter. Ar 2010 uppgick mark med gruvomraden till omkring 14 000 hektar
vilket dr jamforbart med exempelvis Huddinge kommuns yta. I gruvomradet
inrdknas i denna uppskattning den mark som upptas av sjilva gruvschaktet eller
dagbrottet, uppfordringsanlédggningar, upplag med mera samt eventuella
anrikningsverk och avfallsmagasin. I arealen inrdknas inte bara mark som tillhor
aktiva gruvor utan dven gruvomraden tillhorande storre nedlagda gruvor som varit i
drift under 1900-talet. Den i sérklass storsta arealen gruvomréaden finns i

Sveriges geologiska underséknings hemsida, 2016-12-05
SveMin 2012, s. 9

Sveriges mineralstrategi, s. 3 f.

Sveriges mineralstrategi s. 8

Tillvaxtanalys rapport 2016:06, s. 16 f.

~N o o~ w
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Norrbottens 1dn.® Gruvverksamheter medfor dven paverkan genom buller, damm,
forandrad hydrologi och utslapp vilket innebér paverkan pa ett mycket storre
landomrade 4n det som direkt tas i ansprék. Péverkan till foljd av en
gruvverksamhet kan omfatta flera ekosystemtjanster sd som exempelvis
vattenforsorjning och friluftsliv. Miljokonsekvenser av gruvverksamhet 4r i manga
fall inte heller begrinsade i tiden®. Péverkan pa renskotseln har varit en friga i
manga gruvprovningar. En sédrskilt sarbar ldnk ar flyttlederna for renar som ar en
forutsittning for att transporten mellan sommar- och vinterbete ska fungera.

Brytning och utvinning av mineral skapar mycket stora avfallsméngder som
gruvforetagen behdver ta hand om (83 procent av landets totala avfallsmingd)."
Mingden gruvavfall har 6kat kraftigt under perioden 1975-2014 och kommer
sannolikt ocksa att 6ka framover. En sddan utveckling drivs bland annat av 6kad
produktion och minskande metallkoncentrationer i den brutna malmen’".
Gruvavfallet bestar huvudsakligen av graberg och anrikningssand. En stor del av
graberget och anrikningssanden fran sulfidmalmsbrytning har egenskaper som gor
att sura och metallhaltiga lakvatten kan bildas om gruvavfallet utsitts for kontakt
med syre. Ett stort miljoproblem é&r ldckage av fororeningar fran gruvavfallet som
sd smaningom hamnar i sjoar och vattendrag och/eller i grundvattnet.
Fororeningarna kan paverka djur och vixter under ldng tid. Manga &mnen é&r giftiga
for till exempel mikroorganismer i vattnet. Gruvavfallet behdver hanteras pa ett
langsiktigt hallbart sitt. Det ar darfor viktigt att foretag avsatter tillrackliga medel -
en ekonomisk sékerhet - for att dterstdlla omrédet.

Staten har haft och kommer att ha stora kostnader for avhjilpande av miljoskador
och efterhandling av nedlagda gruvor. Det beror i manga fall pé att gruvorna ar
nedlagda sedan lang tid tillbaka och i négra fall pa att de beslutade ekonomiska
sikerheterna visat sig vara otillrickliga."?

2.2 Aktorer som berors av mineralutvinning

Mineralutvinning &r en mycket omfattande verksamhet som berér manga delar i
samhéllet. Nedan redogdrs for tolv aktérer som aterkommande berdrs av
mineralutvinning (Tabell 1). Denna lista ar inte uttdmmande.

8 Markanvandning i Sverige, sjatte utgavan, Statistiska centralbyran, 2013, s. 108
Gruvavfall-Ekonomiska risker for staten, Riksrevisionen 2015:20, s. 8
Avfall i Sverige. Naturvardsverket, 2014, s. 11
Gruvavfall-Ekonomiska risker for staten, Riksrevisionen 2015:20, s. 33
Gruvavfall-Ekonomiska risker for staten, Riksrevisionen 2015:20, s. 62

13
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Tabell 1. Aktdrer som aterkommande berérs minerallutvinning.

Aktor

Uppskattning
av antal

Kommentar

Fastighetsdgare

Hundratals

Det finns i dagsliget drygt 160
bearbetningskoncessioner i
Sverige och varje koncession
kan berora flera fastighetségare.

Verksamhetsutovare

10 (34)

Enligt Sveriges geologiska
undersdknings sammanstillning
av aktiva gruvor i Sverige drivs
dessa av totalt tio foretag.
Naturvardsverket gjorde i
november 2016 ett utdrag fran
Bergsstatens databas om
bearbetningskoncessioner som
visar att det dr 34 foretag som
har bearbetningskoncession i
Sverige.

Léansstyrelser

5-12

I dagsléaget bedrivs gruv-
verksamhet i fem av 21 lén.
Dessa édr Dalarna (en gruva),
Norrbotten (sex gruvor), Skane
(tva gruvor), Visterbotten (sju
gruvor) och Orebro (tvd gruvor).
I dagsldget (2016-09-01) finns
det bearbetningskoncessioner i
totalt 12 1én.

Mark- och miljodomstolar

Enligt Tillvéxtanalys
undersokning var det 14 mal
géllande gruvor som avslutades
mellan 2007-2014.

Mark- och miljoover-
domstolen

Enligt Naturvardsverkets
sammanstillning 6ver avgjorda
mal under perioden 2003-2015
(ej publicerad) har
uppskattningsvis 30-50 % av de
avgjorda malen dverklagats till
Mark- och miljédverdomstolen.

Regeringskansliet

Under 2014 och 2015 beslutade
regeringen om fem overklagade
drenden om bearbetnings-

koncession enligt minerallagen.

Naturvardsverket

Naturvardsverket yttrar sig i
flera av de drenden som ror
tillstdnd enligt miljobalken.

Havs- och vatten-
myndigheten

Havs- och vattenmyndigheten
yttrar sig i flera av de drenden
som ror tillstdnd enligt
miljobalken.

Sametinget (och berorda
samebyar)

1 (totalt 51)

Sametinget yttrar sig bade om
arenden som ror koncessioner

14
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och tillstdnd enligt miljobalken.
Totalt finns det 51 samebyar i
Sverige. Alla berdrs inte av
gruvprévningar.

Bergsstaten 1 Bergsstaten har de senaste aren
beslutat om 2—5 bearbetnings-
koncessioner per ar. (Utover
detta sa tillkommer beslut om
undersdkningskoncessioner.)

Sveriges geologiska 1 Ansvar for tillsynsvigledning
undersokning gillande minerallagen mm.
Kommuner 10-41 Idag finns gruvor i tio

kommuner och bearbetnings-
koncessioner i 41.

Ideella organisationer - Exempelvis Svenska Naturs-
kyddsforening och Félt-
biologerna har deltagit i mél och
drenden om bearbetnings-
koncession och tillstdnd enligt
miljobalken.

2.3 Bakgrund till reglering av mineralutvinning

Minerallagen tradde i kraft 1990. Den ersatte gruvlagen (1974:342) och lagen
(1974:890) om vissa mineralfyndigheter. Lagen bygger pa koncessionssystemet ',
Reglerna om ritt till bearbetning har inslag som syftar till att trygga gruvforetagens
mojligheter att utvinna patraffade fyndigheter. Vid antagandet av minerallagen
ansag riksdagen att frigan om forhallandet mellan minerallagen och lagen
(1987:12) om hushallning med naturresurser m.m. (naturresurslagen) behovde
Overvigas ytterligare. Med anledning av dessa 6vervdganden gjordes direfter
dndringar i minerallagen 1992." Férarbetena till minerallagen &r fran tiden innan
Sveriges intrdde i EU vilket gor att EU-rétten inte dr behandlad i dessa.

En av de viktigaste fordndringarna i forhallande till tidigare lagstiftning var att
minerallagstiftningen samordnades med naturresurslagen. Naturresurslagen har
numera ersatts av 3 och 4 kap. miljobalken. Samordningen innebér att i &renden om
bearbetningskoncession ska en intresseavvigning enligt 3 och 4 kap. miljobalken
goras i fraga om markens anvéandning for mineralutvinning. Nagon ytterligare
provning vad géller markanvéindning ska dérefter inte ske om verksamheten
dérefter ska provas enligt annan lagstiftning. Skélen till detta angavs i forarbetena
till minerallagen vara att prospekteringsverksamhet &r en i tiden utdragen process
som kan pagé i flera decennier. Arbetet kriver avsevirda investeringar och det
ekonomiska utfallet 4r alltid osdkert. Med hénsyn till de forhallandena framfordes

13 Koncessionssystemet innebér att mark kan tas i ansprak fér mineralutvinning utan fastighetsagarens
samtycke. Ratten att eftersoka och bearbeta mineralfyndigheter ges efter en prévning av en statlig
yndighet.
prop. 1991/92:161 s. 1 och 5
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att det dr av storsta vikt att en prospektor far sa sékra garantier som mojligt for att
fa bearbeta de fyndigheter som patraffas. Nar koncessionsédrendet provas har
prospektoren i normalfallet inte lagt ner alltfor stora kostnader och den forlust som
uppstér vid ett eventuellt avslag bor kunna accepteras.' I forarbetena framhélls att
nagon ovillkorlig rétt att alltid f& utvinna patraffade mineralfyndigheter inte kan
komma i fraga, eftersom andra intressen som &r ofdrenliga med mineralintresset
kan ha stor tyngd.

I forarbetena framholls att ndgot formellt hinder inte fanns mot att med stéd av
miljolagstiftning omojliggdra utnyttjandet av en gruvrittighet. Det anges dock att
det i praktiken handlar om att bestimma ramar for verksamheten.'® I forarbetena
sdgs dven att det som avgors i koncessionsbeslutet enligt minerallagen normalt bor
vara dels tillatligheten av mineralutvinning av viss inriktning och omfattning, dels
vissa mer dvergripande villkor om hinsyn till allménna intressen som ska uppfyllas
i den fortsatta projekteringen. Den provning som ska goras enligt annan lagstiftning
bor normalt aktualiseras i ett senare skede av koncessionens giltighetstid och avse
mer detaljinriktade fragor. De 6vergripande villkoren till skydd for motstdende
intressen ska kunna ges en mer preciserad utformning. Dessa preciserade villkor
maste dock enligt forarbetena ligga inom ramen for de ursprungligen uppstéllda

villkoren.'”

Nar miljobalken inférdes anfordes att gruv- och mineralindustrin i Sverige ir en
samhéllsekonomiskt viktig basnéring. Det framhdlls att denna skulle hotas
allvarligt om bestimmelsen i 4 kap. 2 § minerallagen om inskrankning av
tillimpningen av hushallningsbestimmelserna togs bort. I forarbetena ansigs att
det ar tveksamt om prospektering overhuvudtaget skulle ske om den som far
bearbetningskoncession riskerar att inte kunna utnyttja koncessionen darfor att det
vid den (ofta flera &r senare) fo6ljande miljoprovningen beslutas att marken bor
anvindas for nigot annat dndamal.'® I forarbetena angavs att 2 kap. miljobalken
inte ska tillimpas vid prévningen enligt minerallagen utan endast vid provningen
enligt miljobalken.'

12 prop. 1991/92:161 s. 6 f.
17 prop. 1988/89:92 s. 58
18 PTOP- 1991/92:161 s. 10
19 prop. 1997/98:90, s. 212
prop. 1997/98:90, s. 216
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3 Den nuvarande regleringen

3.1 Flera steg i provningen

Provning av gruvverksamhet dr en omfattande process. Fran det att en
verksamhetsutdvare vill borja leta malm till att en gruva kan starta krévs en rad
olika tillstdnd. Enligt minerallagen finns mdjlighet att anséka om underséknings-
tillstdnd. Ett undersékningstillstdnd ger ensamritt att kartligga berggrundsgeologin
inom omradet med syfte att ta reda pa om det finns en fyndighet, fyndighetens
storlek, beskaffenhet och brytviardhet. Undersokningskoncession ger dven foretrade
till bearbetningskoncession i omradet. I vissa fall kan det vara nédvéndigt att
provbryta en del av fyndigheten for att prova hur materialet kommer att bete sig i
en anrikningsprocess.?’ Provbrytning ér tillstandspliktigt enligt 9 kap. miljobalken
och 4 kap. miljoprovningsforordningen (2013:251). Tillstand sdks hos
miljoprévningsdelegationen som finns inom lénsstyrelsen. Beslutet kan 6verklagas
till mark- och miljédomstol och Mark- och miljédverdomstolen.

For gruvdrift krivs bade bearbetningskoncession enligt minerallagen och tillstdnd
till miljofarlig verksamhet enligt 9 kap. miljobalken och i de flesta fall &ven
tillstdnd till vattenverksamhet enligt 11 kap. miljobalken och dispenser enligt
miljobalken. Av 1 kap. 3 § miljobalken framgar att miljobalken géller parallellt
med bestimmelser i annan lag. Aven om ansokan om bearbetningskoncession
vanligen gors fore ansdkan om tillstdnd enligt miljobalken sé ar det mojligt att
ansdka om tillstdnd enligt miljobalken forst eller att gora bada ansékningarna
parallellt.

Tillstand till gruvdrift enligt miljobalken soks endast for en liten del av de drenden
dér bearbetningskoncession har lamnats. Det finns 161 bearbetningskoncessioner
och 17 gruvor i produktion (Figur 1). En gruva kan dock omfatta mer &n en
bearbetningskoncession.

20 Vagledning for prévning av gruvverksamhet, SGU, 2013, s. 14
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Bearbetnings-
koncessioner

161 st

Gruvor
17 st

Figur 1. Bearbetningskoncessioner som ar aktiva gruvor idag.

3.2 Miljobalkens hushallningsbestammelser

I 3 och 4 kap. miljobalken finns bestimmelser avseende hushéllning med mark-
och vatten, de sa kallade hushallningsbestimmelserna. I 3 kap. finns grund-
laggande bestimmelser och i 4 kap. finns sirskilda bestimmelser som géller
omréaden som i sin helhet &r av riksintresse med hénsyn till de natur- och
kulturvdrden och vérden for friluftslivet som finns i de angivna omradena.

Miljobalkens hushallningsbestimmelser har stor betydelse for den fysiska
planeringen och vid tillstdndsprévningen for ett flertal olika typer av verksamheter,
till exempel vid provning av ansdkan om bearbetningskoncession. Reglerna i
miljobalken syftar till att frimja en sddan anvindning av mark, vatten och fysisk
miljo i Ovrigt sé att en fran ekologisk, social, kulturell och samhéllsekonomisk
synpunkt langsiktigt god hushéllning tryggas. Genom tillimpningen av
hushallningsbestdmmelserna ska mark- och vattenomraden som rymmer resurser,
vérden eller foreteelser som ar sérskilt betydelsefulla i ett nationellt perspektiv
skyddas mot vissa atgidrder. Vardefulla miljder kan ddrmed bevaras.
Bestdmmelserna bidrar dven till mojligheten att uppfora anldggningar som &r
viktiga for Sverige.

De grundlidggande hushallningsbestimmelserna i 3 kap. miljobalken syftar till vl
genomtinkta avvagningar mellan olika behov av att anvinda mark- och vatten-
omréaden. Lénsstyrelserna ansvarar for samordning av statens intressen i frigor som
ror anvindning av mark- och vattenomraden. Utgdngspunkten vid lansstyrelsernas
bedomning bor vara miljobalkens overgripande mél i 1 kap. 1 § att frdmja en
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hallbar utveckling.?' De av riksdagen antagna 16 miljokvalitetsmalen ska ge
ledning vid bedémningen av vad en hallbar utveckling innebar®,

Av 4 kap. 8 § miljobalken framgér att anvéindning av mark och vatten som kan
paverka ett naturomrade som har fortecknats som Natura 2000-omrade och som
omfattar verksamheter eller tgirder som kréver tillstand enligt 7 kap. 28 a § miljo-
balken far komma till stdnd endast om sédant tillstdnd har ldmnats. Bestimmelsen
infordes i miljobalken for att kraven i art- och habitatdirektivet och fageldirektivet
skulle tillimpas dven vid provning av markanvéndning for tillstdndspliktig
verksamhet enligt andra lagar &n miljobalken. I forarbetena framhalls vikten av att
hénsyn till de olika skydds- och bevarandeomrédena ska finnas med redan pa ett
tidigt skede i planeringen av en ny verksamhet.?®

Natura 2000 ér ett ndtverk av skyddade omraden inom EU. Urvalet av vilka
omraden som ska ingd i nitverket gors med stod av art- och habitatdirektivet* och
fageldirektivet®. Syftet med nitverket ér att skydda och bevara den biologiska
mangfalden och forhindra att livsmiljder forstrs®®. Direktiven innebir att Sverige
som medlem i EU har ett langsiktigt ansvar for att sékerstélla att utpekade
naturtyper och arter finns kvar och har en gynnsam bevarandestatus i landet. Det
finns drygt 4 000 Natura 2000-omraden i Sverige.

I Sverige ligger drygt en tredjedel av alla unders6kningskoncessioner i eller inom
500 meter fran ett Natura 2000-omrade. Andelen bearbetningskoncessioner som
ligger i eller inom 500 meter frén ett Natura 2000-omrade &r ca 15 % (Figur 2).

21 rop. 1997/98:45 del 2 s. 28 1.
prop. 1997/98:45 del 2 s. 8 och prop. 2004/05:150 s. 375.
prop. 2000/01:111 s. 66
Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljéer samt vilda djur och

axter
% Radets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om bevarande av vilda faglar

Sverige ska som medlemsstat nar det ar lampligt foresla att listan éver Natura 2000-omraden

anpassas mot bakgrund av resultatet av den 6vervakning som sker av omradena. Listan ska darefter
antas av kommissionen. Detta innebar att nya omraden kan tillkomma, omradesgrénser kan andras och
i vissa fall kan befintliga omraden upphdra.

24
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Figur 2. Andelen (%) undersokningskoncessioner och bearbetningskoncessioner som ligger i eller

inom 500 meter fran ett Natura 2000-omrade.

Bestiammelserna om Natura 2000 finns i 7 kap. 27-29 b §§ miljobalken. Enligt
28 a § krévs tillstand for att bedriva verksamhet eller vidta atgidrder som pa ett
betydande sétt kan paverka miljon i ett naturomrade som har fortecknats som
Natura 2000-omrade. Kravet pa tillstind kan dven omfatta verksamhet eller
stgdrder som vidtas utanfor ett Natura 2000-omrade?’.

Enligt 7 kap. 29 b § forsta stycket miljobalken ska Natura 2000-tillstand provas av
den lénsstyrelse dir det berdrda omréadet finns. Vid en ansdkan om bearbetnings-
koncession dér Natura 2000-tillstand krévs ar det ldnsstyrelsen i det 1dn dér det
berérda markomradet finns som provar fragan om Natura 2000-tillstand. Om
ansOkan gors i samband med ansdkan om tillstdnd eller dispens enligt 9 eller 11-15
kap. miljobalken dr det dock mark- och miljodomstolen som provar fragan (7 kap.
29 b § andra stycket miljobalken). En myndighet far medge markanviandning
endast om den kan konstatera att de verksamheter eller tgirder som kan forutses i
markanvandningen inte pa ett betydande sétt paverkar miljon i ett Natura 2000-
omrade. Om Natura 2000-tillstand krivs far myndigheten endast medge
markanvandning efter att Natura 2000-tillstandet har ldmnats. Prévningen enligt
minerallagen far dirfor avvakta provningen av Natura 2000-tillstindet.?® Det finns
dock olika uppfattningar i denna fraga.? Fragan ér vid publiceringen av denna
rapport aktuell i samband med ansdkan om bearbetningskoncession for Laver K
nr 1. Lansstyrelsen har bedomt att Natura 2000-tillstand behovs. Boliden Mineral
AB har meddelat Bergsstaten att bolaget inte kommer att sdka ett Natura 2000-
tillstdnd innan bergméistaren avgor ansokan om bearbetningskoncession. Berg-

2; prop. 2000/01:111 s. 40 och MOD 2012:34
prop. 2000/01:111 s. 47 f.

Vagledning for prévning av gruvverksamhet, Sveriges geologiska undersokning, 2016, s. 23
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mistaren avslog darfor i december 2016 ansdkan om bearbetningskoncession.
Beslutet ir $verklagat till regeringen.*

3.3 Minerallagens huvuddrag

Syftet med den svenska minerallagen &r att mdjliggora samhéllets forsérjning av
nddvindiga metaller och mineral genom utvinning av sérskilt utpekade natur-
resurser, si kallade koncessionsmineral.’ Minerallagstiftningen har traditionellt
varit inriktad pa att frimst reglera forhallandet mellan innehavaren av
gruvrittigheten och den som #ger eller annars har réttigheter till marken®. Vid
provningen av om en koncession ska meddelas bedoms om fyndigheten sannolikt
kan tillgodogdras ekonomiskt och om fyndighetens belédgenhet och art innebér att
det ar lampligt att sokanden far koncessionen.

Bestimmelserna i minerallagen grundar sig pa koncessionssystemet. Koncessions-
systemet innebér att mark kan tas i ansprak utan fastighetsdgarens samtycke. Ett
beslut om bearbetningskoncession med efterféljande markanvisning inskrénker
fastighetsdgarens radighet 6ver sin mark.

Av 4 kap. 1 § minerallagen framgar att koncessionen ska avse ett bestimt omréde,
som bestidms efter vad som ar lampligt med hénsyn till fyndigheten, &ndamélet med
koncessionen och 6vriga omstiandigheter. Genom markanvisning knyts ritten att
utvinna mineral till ritten att nyttja den mark eller det utrymme som kravs for
verksamheten. Ett beslut om markanvisning krivs dven om innehavaren av
koncessionen sjilv dger marken som behdvs for gruvdriften.®® Vid forrittning om
markanvisning bestdms den mark inom koncessionsomradet som koncessions-
havaren fér ta i ansprék for bearbetning av mineralfyndighet. Vidare bestdms den
mark eller det utrymme som koncessionshavaren, inom eller utom koncessions-
omrédet, far ta i ansprak for verksamhet som hinger samman med bearbetningen.

3.4 Tillampningen av 3 och 4 kap. miljobalken i
koncessionsprovningen

Vid provning av ansdkan om bearbetningskoncession tillimpas hushallnings-
bestimmelserna i 3 och 4 kap. miljobalken. Hushéllningsbestimmelserna ska enligt
4 kap. 2 § minerallagen endast tillimpas vid koncessionsprévningen och inte i den
efterfoljande provningen om tillstdnd enligt miljobalken.

I &renden om beviljande av bearbetningskoncession ska bergméstaren samrada med
lansstyrelsen i det eller de lan dir koncessionsomradet ligger nir det géiller

30 Bergsstaten dnr BS 22-1179-2014 och Bergsstatens hemsida http://www.sgu.se/bergsstaten/om-
bergsstaten/nyheter/2016/december/angaende-bearbetningskoncession---laver-k-nr-1/ 2017-02-07.
Vagledning for prévning av gruvverksamhet, Sveriges geologiska undersokning, 2016, s. 8
prop 1988/89:92, s. 46 och 1997/98:90 s. 216
Vagledning for prévning av gruvverksamhet, Sveriges geologiska undersokning, 2016, s. 68
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tillimpningen av 3, 4 och 6 kap. miljobalken®. Anledningen till detta &r att frigan
om avvigning gentemot motstdende allménna intressen ligger utanfor Bergsstatens
normala kompetens och uppgifter.*®

Hittills har provningen enligt 9 och 11 kap miljobalken ofta omfattat ett avsevart
storre geografiskt omrdde &n det som omfattats av koncessionsprovningen. Detta
har medfort problem, bade nér det giller en &ndamalsenlig avvégning enligt 3 och
4 kap. miljobalken och att, i de fall det 4r aktuellt, bedoma behovet av Natura
2000-provning. Naturvardsverkets forhoppning ér att detta problem &r avhjélpt
genom Hogsta forvaltningsdomstolens dom om Norra kirr som kom i februari
2016%. I malet hade koncessionsomrédet begrinsats s att det inte rymde de
driftsanldggningar som kravdes for att bedriva verksamheten. Fragan i mélet var
om denna avgrinsning var forenlig med 4 kap. 2 § minerallagen. Av domen
framgér att prévningen maste omfatta de for gruvdrift nddvandiga anldggningarna
for att den bedomning pa Natura 2000-omraden som foreskrivs i 4 kap. 8 §
miljobalken ska kunna goras. For att detta ska vara mojligt behover
miljokonsekvensbeskrivningen beskriva miljokonsekvenserna av hela projektet.
Domstolen bedémde att avgrénsningen innebar att man inte hade gjort en sddan
provning som avsags i 4 kap. 2 § minerallagen.

Av 4 kap. 5 § minerallagen framgar att en koncession ska forenas med de villkor
som behdvs for att skydda allménna intressen eller enskild ritt som behdvs for att
naturtillgangarna ska utforskas och tillvaratas pa ett indamélsenligt sitt. Om
lansstyrelsen vid tillimpningen beddmer att det finns en konflikt mellan olika
intressen bor lansstyrelsen i forsta hand undersdoka om konflikten kan 16sas genom
att koncessionen forenas med villkor. Villkoren far endast ta sikte pa att motverka
och kompensera negativ inverkan pa motstdende intressen i forhallande till den
planerade verksamheten®’,

Om bergméstaren finner skil att frangé vad lansstyrelsen foreslagit vid
tillimpningen av 3 eller 4 kap. miljobalken ska drendet hinskjutas till regeringens
provning enligt 8 kap. 2 § minerallagen.

3.5 Tillstand till gruvverksamhet enligt miljdbalken
3.5.1 Markatkomst

Till skillnad frdn minerallagen grundar sig bestimmelserna i miljobalken inte pa
koncessionssystemet. Det innebdr att ett beslut om tillstand till miljofarlig

verksamhet enligt miljobalken inte ger sokanden ritt till marken. Om sékanden inte
dger den aktuella fastigheten kan den fA rétt att anvédnda en fastighet genom avtal

22 8 kap. 1 § 3 stycket minerallagen
prop. 1988/89:92 s. 64
Hogsta Forvaltningsdomstolens dom, 2016-02-22, mal nr 2047-14

37 brop. 1988/89:92 5. 100
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med fastighetségaren och innehavaren av sirskild rétt till fastighet. Sokanden
maste 16sa fragan om markéatkomst innan verksamheten paborjas.

For de flesta gruvor &r det dven aktuellt med tillstand till vattenverksamhet. Ett
tillstdnd till vattenverksamhet kraver att sokanden maste styrka sin radighet vid
tillstdndsprovningen. Om sdkanden inte har radighet ska ansdkan om tillstand till
vattenverksamhet avvisas. Bestimmelserna om radighet finns i 2 kap. lagen
(1998:812) med sarskilda bestimmelser om vattenverksamhet.

3.5.2 Artskydd

Vid prévningen av tillstdnd enligt miljobalken ska en verksamhetsutovare visa att
de forpliktelser som foljer av hansynsreglerna i 2 kap. miljobalken iakttas.
Artskyddsforordningen &r att se som en precisering av vad som kan folja av de
allménna hinsynsreglerna nér det giller skydd av arter. En del i provningen &r att
beddma utifran tillimpningen av relevanta fridlysningsbestdmmelser i artskydds-
forordningen hur de skyddade arterna paverkas av den planerade verksamheten.>®
Om det inte dr mdjligt att forena ett tillstdind med sddana villkor om forsiktighets-
atgirder som innebdr att lokaliseringen kan godtas kan verksamheten inte fa
tillstind.*

Det finns begridnsade mdjligheter att I1dimna dispens fran bestimmelserna i
artskyddsforordningen eftersom en dispens inte far innebéra att syftet med
artskyddet dventyras. Detta innebér att det inte finns utrymme att ta andra hansyn
dn de som anges i de aktuella bestimmelserna. Bestimmelsen om rimlighets-
avvagning i 2 kap. 7 § miljobalken ér inte tillimplig. EU-domstolen har vid flera
tillfallen sarskilt papekat hur strikt bestimmelserna om artskydd ska tolkas.*

3.5.3 Miljokvalitetsnormer for vatten

I manga gruvprévningar &r utslépp till vatten en central fraga. Vid gruvdriften
behdver hdnsyn tas till miljokvalitetsnormerna for vatten.

Miljokvalitetsnormer for vatten faststélls med stod av 5 kap. miljobalken och
forordningen (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon och Havs-
och vattenmyndighetens foreskrifter. Normerna dr ett réttsligt verktyg och stéller
krav pa vattnets kvalitet vid en viss tidpunkt.

3.6 Miljobeddmning
En miljobedomning 4r en process som bland annat innebér att en miljokonsekvens-
beskrivning ska uppréttas. En miljokonsekvensbeskrivning ska uppréattas bade vid

> MOD 2013:13

MOD 2012-07-04, M 8344-11

Naturvardsverkets handbok for artskyddsférordningen, del 1 — fridlysning och dispenser, 2009:2,
s. 32
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provningen av ansdkan om bearbetningskoncession enligt minerallagen och vid
ansdkan om tillstand enligt miljobalken. Vid tillimpningen av minerallagen
undantas dock vissa krav i 6 kap. miljobalken, bland annat bestimmelserna om
samrad och information till ett annat land angéende risk for paverkan i det landet.

I forarbetena konstateras att miljobalkens bestimmelser om miljokonsekvens-
beskrivningar i s stor utstrickning som mojligt bor tillimpas dven pa miljo-
konsekvensbeskrivningar i lagar utanfor balken. Detta bor enligt forarbetena gélla
savil regler om forfarandet vid upprittandet av miljokonsekvensbeskrivningen som
innehallet i en sadan beskrivning och géller sérskilt for verksamheter som omfattas
av MKB-direktivet.*' Det framhalls dock i forarbetena att verksamhetsutovare vid
tidpunkten for minerallagsprovningen sillan kan avgora i detalj hur verksamheten
ska se ut. Verksamhetens narmare utformning 4r inte bestdmd och miljoeffekterna
ar oklara. Det material som finns vid provningstillféllet tillater inte en detalj-
provning.*?

Mark- och miljooverdomstolen har i samband med prévning av annan verksamhet
an gruvor bland annat uttalat att det 4r miljokonsekvenserna i sin helhet av ett
projekt som avses i MKB-direktivet och inte endast vissa begransade miljoeffekter
av det. Det finns inte heller anledning att anta att beskrivningen av konsekvenserna
av ett projekt skulle vara knutna till den del av projektet som ér tillstdndspliktig.
Hur den svenska tillstandsplikten utformats kan inte anses avgorande for
beddmningen av vilket innehéll miljokonsekvensbeskrivningen ska ha.
Miljébeddémningen for den provningspliktiga verksamheten bor mot bakgrund av
direktivet omfatta samtliga miljoeffekter av verksamheten, bade direkta och
indirekta. Samtliga dessa bor framga av miljékonsekvensbeskrivningen.*?

3.7 Relevant EU-ratt och andra internationella
ataganden
3.7.1 MKB-direktivet

MKB-direktivet** innehaller bestimmelser om att beddma projekts miljopaverkan.
Genom direktivet faststélls allmidnna principer for bedomning av miljopaverkan i
syfte att komplettera och samordna processer for tillstandsgivning till sdédana
offentliga och privata projekt som kan antas medf6ra stor inverkan pa miljon.

I MKB-direktivets bilaga I anges de projekt som alltid ska bli foremal for en
bedémning i enlighet med artiklarna 5-10%°. I bilaga II anges projekt dar

41 rop. 1997/98:90 s. 155

prop. 1997/98:90 s. 218 f.

MOD 2007:50, Citybanan

Direktiv 2011/92 om bedémning av inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata projekt

Enligt artikel 2.4 finns méjlighet att géra undantag for ett visst projekt om tillampningen av
bestammelserna skulle fa en betydande negativ inverkan pa projektets syfte. En forutsattning for att
tillampa undantaget ar att malen i direktivet uppfylls.
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medlemsstaterna har mojlighet att bestimma om det krdvs en beddmning efter en
granskning fran fall till fall eller genom grénsvérden eller kriterier som faststélls av
medlemsstaten (artikel 4). Stenbrott och gruvdrift i dagbrott stdrre dn 25 hektar
finns med i MKB-direktivets bilaga I och 6vriga dagbrott och underjordisk
gruvdrift i bilaga II.

Nér en medlemsstat uppmérksammar att ett projekt kan antas medfora en
betydande inverkan pa miljon i en annan medlemsstat ska den medlemsstat pa vars
territorium projektet dr avsett att utforas sa snart som mojligt och senast nér den
informerar den egna allménheten 6versdnda en beskrivning av projektet och
uppgifter om vilket slags beslut som kan komma att fattas till den utsatta
medlemsstaten. Medlemsstaten ska dven ge den andra medlemsstaten rimlig tid att
ange om den vill delta i beslutsprocesserna pa miljdomradet. (artikel 7)*°

EU-domstolen har i praxis framhéllit att den inverkan som ett projekt kan f& pé
miljon ska identifieras och beddmas under handldggningen av det huvudsakliga
beslutet. Detta géller i de fall ndr det i nationell ritt foreskrivs att
tillstdndsprocessen ska dga rum i flera etapper dér en etapp leder till det
huvudsakliga beslutet och den andra till ett beslut om verkstdllande. Endast om
inverkan kan identifieras forst under handldggningen infor beslutet om
verkstéllande ska bedomningen goras under den sistndmnda handldggningen. Det
innebdr att om en domstol ska fatta beslut i en tillstandsprocess som bestér av flera
etapper dar en leder till det huvudsakliga beslutet och den andra till ett beslut om
verkstillande som inte kan 6verskrida de parametrar som faststéllts i det
huvudsakliga beslutet sa giller f6ljande. Domstolen méste vid ett senare
godkidnnande av de reserverade punkterna gora en bedomning av projektets
inverkan pa miljon dven efter det att tillstind avseende grundprojektering har
beviljats. Denna beddmning ska vara av allomfattande karaktér och omfatta
projektets samtliga punkter som dnnu inte har beddmts eller som behdver beddmas
pé nytt.*’

I artikel 8 a i MKB-direktivet, som &r en ny artikel som infordes genom
dndringarna i direktivet som gjordes 2014, anges att den ansvariga myndigheten
ska forvissa sig om att myndighetens motiverade slutsats om projektets betydande
miljopéverkan &r aktuell nir den ansvariga myndigheten fattar beslut om att bevilja
eller avsla en tillstindsansokan.*®

3.7.2 Esbokonventionen

Provning av en ansdkan om bearbetningskoncession &r en process som omfattas av
konventionen om miljokonsekvensbeskrivningar i ett gransoverskridande
sammanhang (Esbokonventionen).

3: Se aven Esbokonventionen.
C-290/03, Diane Barker

Andringarna ska vara genomférda i svensk ratt den 16 man 2017.
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Esbokonventionen dr en miljoskyddskonvention for Europa, Kanada och USA om
samarbete for att forebygga gransdverskridande miljoeffekter. Har finns krav pé att
informera grannlédnder och allménheten om planerade verksamheter som kan
orsaka miljoeffekter. Esbokonventionen tridde i kraft 1997 och har dérefter
andrats. Bade Sverige och EU har ratificerat konventionen.

For en foreslagen verksamhet som anges i bilaga I till Esbokonventionen och som
kan antas fororsaka en betydande skadlig gransoverskridande paverkan ska den
fordragsstat dir den foreslagna verksamheten ska bedrivas underritta de fordrags-
stater som den anser sannolikt kan komma att utséttas for gransoverskridande
paverkan. Stora gruvprojekt, utvinning och bearbetning pa platsen av metallhaltiga
malmer eller kol 4r sddana verksamheter som enligt Esbokonventionens bilaga I
omfattas av konventionen.

Esbokonventionen innehéller krav pé att den fordragsstat dér man foreslar en
verksamhet som omfattas av konventionen underréttar varje part som den anser kan
vara utsatt sa tidigt som mdjligt och inte senare &n nér allmédnheten i det egna
landet informeras om den foreslagna verksamheten (artikel 3). Den fordragsstat dér
den foreslagna verksamheten ska bedrivas ska efter fardigstéllandet av en
miljokonsekvensbeskrivning utan onddig fordrdjning inleda samrad med den
fordragsstat som sannolikt kommer att utsittas for granséverskridande péverkan
(artikel 5).

3.7.3 Arhuskonventionen

Provning av en ans6kan om bearbetningskoncession dr en process som omfattas av
konventionen om tillgéng till information, allménhetens deltagande i besluts-
processer och tillgang till rittslig provning i miljofragor (Arhuskonventionen).

Arhuskonventionen tridde i kraft 2001. Sverige och EU har tilltritt konventionen. I
konventionen forklaras att ett tillfredsstillande miljoskydd &r vésentligt for
ménniskors vilbefinnande och for deras &tnjutande av grundlaggande méanskliga
rattigheter. Varje ménniska har rétt att leva i en miljé som &r forenlig med hilsa
och vilbefinnande men har ocksé en skyldighet att skydda och forbéttra miljon for
nuvarande och kommande generationer. De tre grundprinciperna brukar kallas
konventionens tre pelare. Det handlar om

allménhetens ritt att ta del av miljoinformation som finns hos myndigheter,
allménhetens rétt att delta 1 beslutsprocesser som har inverkan pa miljon
och

3. allménhetens tillgéng till rattslig provning i miljofragor.

N —
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I forarbetena bedémdes minerallagen vara en lag som omfattades av Arhus-
konventionens krav. For att konventionen ska vara uppfylld kravs att alla tre
grundpelarna ir genomforda. * Det finns ett starkt samband mellan den berérda
allménhetens rétt att informeras om pégéende beslutsprocesser och delta i dessa
och rétten att Gverklaga de beslut som fattas.

Arhuskonventionen innehéller krav pé att den berdrda allménheten pa ett tidigt och
lampligt stadium informeras pa ett effektivt sétt i beslutsprocesser om miljon.
Allminheten ska dven fa delta i beslutsprocesserna pa ett tidigt stadium nér alla
alternativ ar mdjliga. Allminheten ska ha mojlighet att skriftligen eller vid mote
lamna synpunkter och i beslutet ska vederborlig hinsyn tas till vad som
framkommit vid allmé@nhetens deltagande. (artikel 6)

3.7.4 Art- och habitatdirektivet och fageldirektivet

Art- och habitatdirektivet®® syftar till att bidra till att sikerstilla den biologiska
mangfalden genom bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och véxter i EU. De
atgdrder som vidtas i enlighet med direktivet ska syfta till att bibehélla eller
aterstilla en gynnsam bevarandestatus hos livsmiljoer samt arter av vilda djur och
vixter av gemenskapsintresse.

Fageldirektivet®' omfattar alla vilda fagelarter som forekommer naturligt inom
EU:s medlemslénders territorier och géller for faglar samt deras &gg, bon och
livsmiljoer. Direktivets dvergripande syfte ar att bibehalla eller aterskapa arternas
populationer pa en niva som svarar mot ekologiska, vetenskapliga och kulturella
behov.

Av EU-domstolens réttstilldmpning framgér att provningen av ett projekts
konsekvenser for ett omrade ska vara allsidig. Den nationella myndigheten ska ta
hinsyn till de kumulativa effekter som olika planer och projekt kan fa for
malséttningen att bevara ett Natura 2000-omréde och ska forsékra sig om att det
inte uppstar nagon langvarig skadlig inverkan pad omradet. Alla aspekter av
planerna och projekten ska identifieras med hjilp av basta mojliga vetenskapliga
information och kunnande. En provning svarar inte mot kraven enligt art- och
habitatdirektivet, om den innehaller brister eller saknar fullstdndiga, exakta och
slutliga bedomningar och slutsatser. Det ska vara mojligt att skingra varje rimligt
vetenskapligt tvivel i friga om de planerade arbetenas paverkan pa omradet.*?

49 L rop. 2004/05:65 s. 91 och 20 f.
direktivet (92/43) om bevarande av livsmiljder samt vilda djur och véxter
direktivet (2009/147) om bevarande av vilda faglar
Se malet C-127-02, punkterna 53-56, C 404-09, punkt 100, och dom C-258/11, punkterna 41 och 45.
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3.7.5 Ramdirektivet for vatten

Ramdirektivet for vatten®® syftar till att skydda, forbittra och terstilla
vattenmiljon 1 gemenskapen. Medlemsstaterna &r enligt artikel 4 1 direktivet
skyldiga att genomfora de atgérder som ar nodvéandiga for att forebygga en
forsamring av vattenstatusen i ytvatten och grundvatten.

%3 direktivet 2000/60 om upprattande av en ram for gemenskapens atgarder pa vattenpolitikens omrade
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4 Problemanalys av nuvarande
provningssystem

I detta kapitel analyseras de problem Naturvardsverket identifierat med anledning
av att 3 och 4 kap. miljobalken tillimpas i provningen av ansékan om
bearbetningskoncession enligt minerallagen.

4.1 Omfattande koncessionsprovning som kraver
miljobedomning
411 MKB-direktivet
En miljokonsekvensbeddmning ska enligt artikel 3.1 i MKB-direktivet i varje
enskilt fall pa ett lampligt sitt identifiera, beskriva och bedéma de betydande
direkta och indirekta effekterna av ett projekt betrdffande bland annat mark, jord,
vatten, luft och klimat och materiella tillgdngar, kulturarv och landskap samt
samverkan mellan dessa faktorer. En miljokonsekvensbeskrivning ska omfatta det
som anges i artikel. 5.1 och bilaga IV. Hir anges bland annat att en beskrivning av
de faktorer som specificeras i artikel 3.1 samt utnyttjandet av naturresurser, bland
annat mark, jord, vatten och biologisk méngfald dar hidnsyn i mojligaste man tas till
en hallbar tillgang till dessa resurser. Fragan om markanvéndning omfattas saledes
av miljokonsekvensbedomningen och Naturvardsverket anser att den dr central for
beddmningen av om exploatdren fér ritt att genomfora projektet.

I Sveriges geologiska undersoknings vigledning for provning av gruvverksamhet
anges att provning av ansdkan om bearbetningskoncession &r en process dar MKB-
direktivet ir tillimpligt.>* I propositionen gillande Arhuskonventionen
konstaterades att for att leva upp till Arhuskonventionens krav och de EG-rittsliga
kraven i sammanhanget var det nodvandigt att i svensk ritt infora en mdjlighet for
miljoorganisationer att fora talan bland annat i minerallagen. I propositionen anges
att bearbetningskoncessioner omfattas av MKB-direktivet °°>. Mot ovan bakgrund
ar darfor Naturvardsverkets bedomning att prévning av ansékan om
bearbetningskoncession ar en process dir MKB-direktivet ar tillampligt.

4.1.2 Samrad

Allménhetens deltagande ér ett viktigt led i MKB-forfarandet och i linje med EU:s
internationella dtaganden enligt Arhuskonventionen. MKB-direktivet stiller krav
pa att den berorda allménheten pa ett tidigt stadium ska informeras och fa reella
mdjligheter att delta i beslutsprocesserna och ha ritt att yttra sig nér alla alternativ
star oppna till den eller de ansvariga myndigheterna innan beslut fattas om ansékan
om tillstdnd (artikel 6.2 och 6.4). Resultaten av samraden ska beaktas vid tillstands-

Zg Se aven Vagledning for prévning av gruvverksamhet, SGU, 2016, s. 72
prop. 2004/05:65 s. 91 och 118
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givningen (artikel 8). Nagot krav pa samrad finns idag inte vid provning av
ansokan om bearbetningskoncession, vilket gor att dessa krav inte uppfylls.

4.1.3 Beskrivning och bedomning av paverkan pa Natura 2000-
omraden

EU-domstolen har framhallit att medlemsstaterna har frihet att bestimma vilka
behoriga myndigheter som ska utfirda de tillstind som avses i artikel 1.2.c i MKB-
direktivet. Det dr dock under forutsittning att respektive myndighets behorighet
och de regler som styr mélens forverkligande garanterar att en miljokonsekvens-
beddmning gors pa ett fullstdndigt sétt och i god tid, det vill séga innan tillstand
beviljas i den mening som avses i direktivet. Av Hogsta forvaltningsdomstolens
dom om Norra Karr®® framgar att:

“Genom den begrinsning som skett i koncessionsdrendet har prévningen inte
omfattat en tilldmpning av 3 och 4 kap. miljobalken betrdffande markanvindning
for driftsanliggningar. Det innebdr att inte heller den provning av paverkan pd
Natura 2000-omrdden som foreskrivs i 4 kap. 8 § miljobalken har kommit till
stand. Bergmdistarens och ddrmed ocksd regeringens beslut innefattar sdledes inte
en sadan provning som avses i 4 kap. 2 § minerallagen. Det dr inte uppenbart att
felet saknat betydelse for avgorandet.”

For att det ska vara mojligt att bedoma péaverkan pé ett Natura 2000 omrade och
mot bakgrund av detta avgdra vad som dr en ldmplig markanvandning behover
miljokonsekvensbeskrivningen beskriva miljokonsekvenserna av hela projektet.
Naturvardsverkets uppfattning ér att sa bor vara fallet dven vid tillimpning av
andra hushallningsbestimmelser 4n 4 kap. 8 § miljobalken. Det nuvarande
systemet innebér i de flesta fall att eventuell paverkan pa Natura 2000-omréden ska
beddmas innan underlag tagits fram for en prévning enligt miljobalken.
Naturvardsverket anser att det innebér en risk for att miljobedomningen blir
bristfallig.

41.4 Miljokonsekvensbeskrivhingens omfattning

Med dagens system behdvs i ménga fall en omfattande
miljokonsekvensbeskrivning vid en ansdkan om bearbetningskoncession. Det
innebdr att stora krav stélls bade pa verksamhetsutdvare, remiss- och
provningsmyndigheter. Av Mark- och miljoéverdomstolens dom om Citybanan
(MOD 2007:50) framgir att det 4r miljokonsekvenserna i sin helhet av ett projekt
som avses 1 MKB-direktivet och inte endast vissa begransade miljoeffekter av det.
Samtliga dessa bor framga av miljokonsekvensbeskrivningen. I dldre
forarbetsuttalanden om minerallagen anges att det inte 4r mdjligt att i detalj avgora
hur gruvverksamheten ska se ut vid ansdkan om bearbetningskoncession.
Naturvardsverkets bedomning dr dock att det inte &r forenligt med MKB-direktivet

% Hogsta forvaltningsdomstolens dom 2016-02-22, mal nr 2047-14
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att i en koncessionsprovning avgora bedomningen enligt 3 och 4 kap. miljobalken
om inte verksamhetens ndrmare utformning &r bestdimd och miljoeffekterna ar
oklara. De svenska bestimmelserna om miljokonsekvensbeskrivningens innehall
ska tolkas mot bakgrund av syftet med MKB-direktivet. Provningen enligt 3 och 4
kap. miljobalken ar en viktig del av lokaliseringsprovningen. Bedomningar av vad
som &r en ldmplig anvéndning av mark- och vattenomréaden &r ofta komplexa och i
manga fall krdvs ett omfattande underlag for att géra dessa bedomningar. Det ar
inte mojligt att stilla 14gre krav pa en miljokonsekvensbeddmning vid ansékan om
bearbetningskoncession én i andra provningar. Gruvor kan ofta antas ha en
betydande miljopaverkan. Naturvardsverkets uppfattning ar darfor att en
miljokonsekvensbeskrivning vid ansdkan om bearbetningskoncession bor uppfylla
kraven i 6 kap. 7 § andra stycket miljobalken. Detta innebér bland annat att det
behovs en beskrivning av verksamheten med uppgift om lokalisering, utformning
och omfattning. Det behdvs dven en beskrivning av de atgédrder som planeras for att
skadliga verkningar ska undvikas, minskas eller avhjilpas.

I Sveriges geologiska undersdknings vigledning for provning av gruvverksamhet
anges att man maste hélla i atanke att provningen &r begrénsad till de fradgor som
ska bedomas vid tillimpningen av hushallningsbestimmelserna. Det &r de fragor
som dr avgorande for bedomningen av markanvindningen som ska belysas. |
vigledningen finns dven en hénvisning till forarbetsuttalandet om att hinsyn maste
tas till att verksamhetsutdvaren vid tidpunkten for minerallagsprévningen sillan i
detalj kan avgora for hur verksamheten ska se ut och att det i manga fall kommer
att forflyta avsevard tid mellan provningen enligt minerallagen och den mer
detaljerade provningen enligt miljobalken. I viagledningen anges att
Naturvardsverket har uppfattningen att en miljokonsekvensbeskrivning ska
uppfylla de krav som framgér av miljobalken.’

Mot bakgrund av vad som anforts ovan bedomer Naturvardsverket att det dr oklart
vilka krav som idag stélls pd miljokonsekvensbeskrivningar vid ansokan om
bearbetningskoncession. Det finns en risk att denna oklarhet drabbar aktdrer som
ansoker om bearbetningskoncession.

I Tillvéxtanalys rapport ”Sverige — ett attraktivt gruvland i varlden?” framhalls att
prévningarna av Norra Kirr och Kallak®® har skapat oro hos investerare och
diarmed hogre avkastningskrav. Dessa provningar har enligt rapporten bidragit till
att skapa en oro for Sverige som en fortsatt stark och attraktiv gruvnation med
tydliga stabila spelregler for gruvbolag. Forutsdgbarhet, bland annat kring hur
ansokan ska utformas och vilka krav som stélls pa miljokonsekvensbeskrivningen,
framhalls i Tillvaxtanalys rapport ”"Miljoprovning och konkurrenskraft” som en
viktig forutsittning for att en miljotillstdndsprovning ska kunna kombinera

57 Vagledning for prévning av gruvverksamhet, Sveriges geologiska undersokning, 2016, s. 75
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ambitidsa miljévillkor med bibehallen konkurrenskraft.>® Oklarheter angéende vad
en miljokonsekvensbeskrivning ska innehélla riskerar att leda till krav pa
kompletteringar. Kompletteringskraven kan leda till att provningen drar ut pa tiden.
Konsekvenserna av langa handldggningstider beskrivs i avsnitt 4.3.2.

Tillstand enligt miljobalken soks endast for en liten andel av de bearbetnings-
koncessioner som meddelas (se avsnitt 3.1). [ forarbetena till minerallagen anges
att endast cirka en procent av prospekteringsinsatserna leder till bearbetning. Det ar
darfor problematiskt om koncessionsprovningen blir allt for omfattande. Detta
framfor Svenskt Néringsliv i sitt svar pa remissen av promemorian Miljo-
beddmningar (Ds 2016:25). Svenskt Néringsliv anser inte att det finns anledning att
tynga processen enligt minerallagen, sarskilt med hinsyn till att ingen ny brytning
kan komma till stind utan tillstind enligt miljobalken. Om forslaget genomfors
bedomer organisationen att handldggningstiderna i drenden om bearbetnings-
koncession sannolikt kommer att 6ka.?® Aven SveMin framhéller i sitt remissvar att
det varken dr processekonomiskt eller &ndamalsenligt ur ett miljoperspektiv att
redan i koncessionsédrendet krdva en miljobedéomning av den potentiella gruvdriften
och med den sammanhingande verksamheten.®’

Sammanfattningsvis kan det finnas nackdelar med att den som anséker om
bearbetningskoncession behover ldgga ned mycket tid och arbete pa att géra en
miljobedomning som uppfyller kraven i 6 kap. miljobalken. Naturvardsverket anser
dock att det med nuvarande system &r nodvéndigt med en omfattande
miljokonsekvensbeskrivning och miljobedomningsprocess bade for att uppfylla
internationell ritt och for att folja nationell praxis.

4.2 Minskade garantier for tillstand enligt
miljobalken

Vid minerallagens tillkomst var avsikten att fragan om verksamhetens tillatlighet i
stort sett skulle avgoras genom beslutet om bearbetningskoncession. I forarbetena
till minerallagen anges att det i praktiken handlar om att bestimma ramar for
verksamheten. Det fanns dock mojlighet att inte ge tillstand vid den efterfoljande
miljoprovningen.®? Bearbetningskoncessionens betydelse har paverkats over tid
bade genom Sveriges medlemskap i EU (se avsnitt 3.7) och den &vriga
rattsutveckling som skett.

Innan Sverige gick med i EU fanns stérre mojligheter att inféra undantagsregler for
vissa verksamheter som bedomdes vara av stort nationellt intresse. Sveriges EU-

% Miljéprévning och konkurrenskraft i gruvindustrin — lardomar fran Sverige, Finland, Australien och
nada, Tillvaxtanalys 2016, s. 16 och 26
Svenskt Naringslivs remissvar 2016-10-10, referensnr 168/2016
SveMin remissvar angaende Miljobedémningar (Ds 2016:25) Miljé- och energidepartementets dnr M
g916/1849/R
prop. 1988/89:92 s. 58
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medlemskap innebér att Sverige maste f6lja de regler EU:s institut beslutar om.
EU-lagstiftningen pa miljoomradet &r omfattande.

Det finns fler fragor &n hushallningsbestimmelserna som har betydelse for att
avgora om verksamheten kan tillatas och méanga av dessa fragor harror fran
genomforande av EU-rétt. Verksamheten maste dven vara forenlig med
miljobalkens allminna hénsynsregler. Andra exempel pé fragor som kan vara
avgorande for en verksambhets tillatlighet dr verksamhetens forenlighet med:

e artskyddet och
e miljokvalitetsnormer for vatten.

Detta innebér att bearbetningskoncessionen inte langre ger samma garantier for att
fa de tillstand och dispenser som krivs for att 6ppna en gruva som den gav nér
minerallagen inférdes. Naturvardsverket bedomer mot bakgrund av detta att skélen
for att avgora fragan om markanvéndning i koncessionsprovningen inte langre ar
lika starka. Det finns tvartom en risk att innehavaren av bearbetningskoncessionen
underskattar risken for att verksamheten inte bedoms vara forenlig med
miljobalken.

Naturvardsverket kdnner inte till nagot fall dir ansdkan om tillstand till gruv-
verksamhet enligt miljobalken avslagits efter att bearbetningskoncession
meddelats®®. Rittsutvecklingen som skett pa miljorittens omrade innebar dock att
provningen enligt miljobalken inte enbart handlar om att bestimma ramarna for
verksamheten. Ett mal dér fragan om en gruvverksamhets férenlighet med Natura
2000-bestimmelserna diskuterades var provningen av ansékan om tillstand till ny
gruva i Mertainen. Mark- och miljoéverdomstolen bedomde dock att
forutsittningar fanns for att meddela Natura 2000-tillstand. ®*

En annan frdga som &r av betydelse for vilka garantier en bearbetningskoncession
innebér ir frigan om en senare myndighet kan géra om bedomningen enligt 3 och
4 kap. miljobalken. Naturvardsverket ifragasitter om det ar forenligt med MKB-
direktivet att hushéllningsbestimmelserna endast ska tillimpas vid den provning
som sker i koncessionsdrendet. EU-domstolen har i praxis framhéllit att vid en
tillstandsprévning som gors i flera etapper® finns en skyldighet for den
provningsmyndighet som fattar det senare beslutet att géra en bedémning av
projektets inverkan pa miljon dven efter att tillstind avseende grundprojektering
har beviljats. Denna beddmning ska enligt domstolen vara av allomfattande
karaktédr och omfatta projektets samtliga punkter som dnnu inte har bedomts eller

6363 Mark- och miljsdomstolen i Ostersund avvisade dock 2015-03-17, M 1754-10 en ansdkan om

tillstand till brytning av vanadin. Skalen till avvisning var bristande radighet till vatten, konflikt mellan
ggigare vattendom och nuvarande ans6kan samt brister i miljokonsekvensbeskrivningen.
Mark- och miljdéverdomstolens dom 2014-06-18 M 7307-13 och M 11820-13
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som behéver bedémas pa nytt.%® I artikel 8 a i MKB-direktivet, anges att den
ansvariga myndigheten ska forvissa sig om att myndighetens motiverade slutsats
om projektets betydande miljopaverkan ar aktuell nir den ansvariga myndigheten
fattar beslut om att bevilja eller avsla en tillstindsansokan. Naturvardsverket anser
att man mot bakgrund av detta kan ifrdgasétta om bestimmelsen i 4 kap. 2 §
minerallagen om att provningen av 3 och 4 kap. miljobalken endast ska tillimpas i
koncessionsédrendet dr forenlig med MKB-direktivet. Om en bestimmelse i svensk
lag inte dr forenlig med EU-rétten sé kan det under vissa forutséttningar foreligga
en skyldighet for en domstol eller annan myndighet att asidosétta den aktuella
bestimmelsen i minerallagen. Naturvardsverket anser att d&ven detta bidrar till att
minska de garantier som en koncession enligt minerallagens forarbeten var avsedd
att innebéra.

4.3 Processuella svarigheter

4.31 Manga arenden och svarigheter att samordna préovningar
Det nuvarande systemet kan innebdra processuella svarigheter, framfor allt i
provningar dir verksamheten paverkar Natura 2000-omrédden. Som beskrivits ovan
under avsnitt 3.4 s& kan det krdvas Natura 2000-tillstdnd for att markanvéndning
ska kunna medges enligt 3 och 4 kap. miljobalken. Provningen enligt minerallagen
far da avvakta provningen av Natura 2000-tillstandet.

Natura 2000-tillstand provas av den lansstyrelse dér det berdrda omradet finns.
Léansstyrelsens beslut om Natura 2000-tillstdnd kan 6verklagas till mark- och
miljodomstolen och sedan till Mark- och miljodverdomstolen. Det finns dven
mojlighet att anséka om Natura 2000-tillstind samtidigt som man ansdker om
tillstand till verksamheten enligt 9 och 11 kap. miljobalken. Da provas frdgan om
Natura 2000-tillstdnd av mark- och miljddomstolen enligt 7 kap. 28 b §
miljobalken. Om det ar fraga om tillstdnd enligt 11 kap. miljobalken kravs enligt
2 kap. 1 § lagen med sdrskilda bestimmelser om vattenverksamhet att sékanden
har radighet. Som beskrivits ovan under avsnitt 3.3 ar ett av syftena med
minerallagen att ge koncessionshavaren ratt att nyttja den mark eller det utrymme
som krévs for verksamheten. Denna rétt erhalls genom markanvisning men for att
ansOka om markanvisning krdvs att man har bearbetningskoncession. Detta kan
gora att det inte 4r mdjligt att ansdka om tillstand enligt miljobalken samtidigt som
Natura 2000-tillstand.

Niér fradgan om Natura 2000-tillstdnd 4r avgjord kan koncessionsprévningen
aterupptas. Bergmastarens beslut kan 6verklagas till regeringen. Efter mark-
anvisning kan ansokan om tillstdnd enligt 9 och 11 kap. miljobalken provas.
Ansdkan gors hos mark- och miljodomstolen. Mark- och miljodomstolens beslut
om tillstdnd enligt 9 och 11 kap. miljobalken kan &verklagas till Mark- och
miljédverdomstolen och till Hogsta domstolen. Det innebér att om man véljer att
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ansoka om Natura 2000-tillstind hos lansstyrelsen kan det krévas en provning av
ett flertal myndigheter innan erforderliga tillstdnd erhélls (Figur 3).

Bearb.  Miljobalks- Natura 2000
koncession provning

Mark- och

Lans- <::,|> Berg- milisdomstolen || Lansstyrelsen

Mark- och
{ } miljoéverdomstol Mark- och

en miljédomstolen

N\ N/

Regeringen Hogsta Mark- och
miljodverdomsto
domstolen len

Figur 3. Prévning nar ett Natura 2000-omrade berors.

Art- och habitat- samt fdgeldirektivens syfte bor enligt forarbetena beaktas tidigt i
all planering foér anvindning av mark och vatten. Samtidigt befinner sig
planeringen av ett mineralutvinningsprojekt vid tidpunkten for koncessions-
provningen oftast i ett tidigt stadium. Detta kan innebéra att det beslutsunderlag
som krévs for en fullstindig Natura 2000-provning inte finns framtaget®’. I de fall
ett Natura 2000-tillstind krévs maste ett tillrackligt underlag for denna provning
finnas innan koncession beviljas. Det innebér att provningen av bearbetnings-
koncessionen méste avvakta till dess att ett detaljerat underlag om projektets
utformning och genomforande finns framtaget och Natura 2000-tillstdnd erhéllits.
Detta skulle innebéra att stora investeringar maste goras i projektering innan
ensamritt till fyndigheten kan sikras, vilket inte &r i linje med koncessions-
provningens syfte®®. Det finns ocksé risk for att verksamhetsutovaren i ett senare
skede av processen avser att bedriva verksamheten pa ett annat sétt. Detta kan leda
till att fragan om Natura 2000-tillstind behover provas igen.

Provningsordningen innebér att samma fragor kan komma att provas i flera
provningar. Besluten om Natura 2000-tillstind, bearbetningskoncession och
tillstdnd enligt 9 och 11 kap. miljobalken kan forenas med villkor som delvis kan
overlappa varandra. Det finns nackdelar med dubbla tillstdndsforfaranden. Det kan
bli problematiskt om samma fraga regleras i villkor i olika tillstind. For att bedriva
verksamheten maste verksamhetsutovaren uppfylla villkoren i alla beslut. I praxis

67 Jamfor prop. 1997/98:90 s. 219 och SveMins remissvar angaende miljobedémningar, 2016.
prop. 1991/92:161, s.6 ff.
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har dven framhallits att det krdvs att man i ndgot skede av provningen gor en
samlad bedomning av Natura 2000-frigan som ir fullstindig, exakt och slutlig.5®

4.3.2 Lang sammanlagd handlaggningstid

I Sveriges mineralstrategi’® framhalls att en viktig utgangspunkt for
miljoprévningen 4r att provningen inte ska vara mer komplicerad &n vad som krévs
med hénsyn till skyddet for miljon och ménniskors hélsa. Det framgar dven att det
4r en hogt prioriterad fraga for regeringen att forkorta handlidggningstiderna. Aven i
Tillvaxtanalys rapport ”"Miljoprévning och konkurrenskraft i gruvindustrin®
framhalls att en viktig forutsittning for en effektiv miljoprovning ér forutsédgbarhet
om provningens tidsatgdng samt innehéll. En anledning till att gruvbolagen virlden
Over betonar betydelsen av provningens tidsatging och stéller krav pé korta
handldggningstider dr rdvarumarknadernas cykliska natur. Denna gor att
gruvbolagen méts av korta investeringsfonster, det vill sdga perioder da priserna &r
hdga och forutséttningarna for finansiering av nya projekt ér goda.

Eftersom gruvprovningar ér uppdelade i flera delar dr det intressant att undersoka
bade hur lang tid prévningen av ansokan om bearbetningskoncession och tillstand
enligt miljobalken tar. Enligt Sveriges geologiska undersoknings arsredovisning
2015 har den totala drendetiden for bearbetningskoncessioner 6kat de senaste aren
for att sedan minska under 2016 (Tabell 2). Den totala drendetiden i
koncessionsédrendena, fran ansokningsdatum till beslutsdatum, var under 2015 i
medeltal 31 manader’’ och under 2016 15 ménader "2 Under 2016 aterforvisades
fem drenden fran regeringen till Bergsstaten.

Tabell 2. Arende- och handldggningstid bearbetningskoncessioner’® (modifierad).

2016 2015 2014 2013

Total drendetid for 453 941 825 550
bearbetningskoncession
avseende nya eller
utvidgade gruvor

(dagar)

Tillvdxtanalys har undersokt handldggningstiderna for ansokan om tillstdnd for
gruvverksamhet hos mark- och miljodomstolarna (frdn inkommen ansokan till
slutgiltig dom under 2007-2014). Eftersom det finns relativt f4 gruvor var det
endast 14 mal som avgjordes under denna tidsperiod. Den totala handldggnings-
tiden uppgick i median till 71 veckor men variationen var stor. Provningar som
avser utokning av befintliga verksamheter tenderar att ha kortare handlaggnings-

%9 NJA 2013 5. 613
Sveriges mineralstrategi — For ett hallbart nyttjande av Sveriges mineraltillgangar som skapar tillvaxt i
I%ela landet, Naringsdepartementet, 2013
SGU éarsredovisning 2015, s. 24
SGU arsredovisning 2016, s. 30
SGU arsredovisning 2015 och 2016, s 24 resp. 29
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tider &n provningar av helt nya verksamheter. Mal om ansdkan om tillsténd till
gruvverksamhet uppvisar dock inte en langre handldggningstid dn provning av
andra miljofarliga verksamheter som prévas hos mark- och miljédomstol.”
Diremot kan tilldggas att en relativt hog andel av dessa mal 6verklagas till Mark-
och miljédverdomstolen. Den totala tiden for provningen av gruvor ar svar att
uppskatta. Av flera skél kan det drdja méanga ar fran det att sokanden erhéllit
bearbetningskoncession tills ansdkan om miljobalkstillstdnd for gruvan inges.

Sammanfattningsvis kan konstateras att provningen av gruvor ar resurskravande
for samtliga inblandade aktdrer och att det i det nuvarande systemet kan ta lang tid
att f4 de beslut som behovs for att bedriva verksamheten.

4.4 En uppdelad miljoprovning

Det nuvarande systemet innebér att provningen av verksamhetens forenlighet med
de grundldggande och sérskilda hushallningsbestimmelserna i miljobalken inte kan
goras tillsammans med de Ovriga bestimmelserna i miljobalken trots att dessa
bestimmelser har ett ndra samband. Miljobalkens hushallningsbestimmelser dr en
av flera aspekter som ska beaktas vid beddomningen av om verksamheten har en
lamplig lokalisering.

Enligt lokaliseringsprincipen i 2 kap. 6 § miljobalken ska en plats viljas som &r
lamplig med hénsyn till att indamalet ska kunna uppnas med minsta intrang och
oldgenhet for ménniskors héilsa och miljon. I forarbetena till miljobalken framhalls
att det inte finns skal att géra undantag fran lokaliseringsprincipen i och for sig
trots att en verksamhet i praktiken inte kan lokaliseras pa en annan plats pa grund
av att en viss naturresurs ska utnyttjas.”® Det 4r viktigt att vara medveten om att de
sdrskilda och grundliaggande hushéallningsbestimmelserna i 3 och 4 kap. miljo-
balken &r en av flera aspekter som beaktas inom ramen for lokaliseringsprovningen
och bedomningen av om verksamheten kan tillatas. Till exempel &r frdgan om
artskydd och miljokvalitetsnormer for vatten exempel pé aspekter som inte ingér i
provningen enligt 3 och 4 kap miljobalken (Figur 4). Dessa fragor kvarstar efter
provningen enligt minerallagen och méste hanteras vid efterféljande prévning
enligt miljobalken.

& Mark- och miljddomstolar och miljéprévningsdelegationer - Ledtider efter reformerna, Tillvaxtanalys,
g916:13, s.24
prop. 1997/98:45 del 1 s. 219
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MKN
Sarskilda Grundlaggande
hushallnings- hushallnings-
bestammelser bestdmmelser
Artskydd Lokalisering Skyddade

omraden

Figur 4. Exempel pa aspekter som beaktas inom ramen for lokaliseringsprévningen.

I forarbetena framhalls att lamplighetsbedomningen enligt lokaliseringsregeln bor
ske med utgangspunkt i balkens syfte, de grundldggande och sirskilda
hushéllningsbestimmelserna samt forekommande miljékvalitetsnormer.”® Av
forarbetena till miljobalken framgar att miljobalkens hénsynsregler stiller hoga
krav pa verksamheter. Trots detta kan det inte uteslutas att en verksamhet som
uppfyller dessa krav dnda far sidana verkningar pa miljon att den inte kan godtas.
Det behdvs déarfor en stoppregel som garanterar att verksamheter inte far bedrivas
som har oacceptabla foljder. Stoppregeln ska kunna tillgripas i sista hand, for att
sdkerstidlla att ett godtagbart skydd uppnas for minniskors hélsa och miljon. Med
verkningar pa miljon avses allt av betydelse for miljobalkens mal, alltsa dven
hushallningsfragor, biologisk méngfald med mera.”” Tillimpningen av stoppregeln
forutsitter en samlad bedomning av verksamhetens paverkan pa miljon och
hushallningen av naturresurser ar en viktig del av denna bedomning.
Naturvardsverket vill darfor framhalla vikten av att kunna beakta dessa aspekter
vid tillimpningen av stoppregeln.

Det nuvarande systemet innebér att det finns risk for att lansstyrelsen maste prova
markanvindningsfragan flera ganger och att &ven mark- och miljédomstolen
behdver prova fragan. Anledningen ir att tillstdnd enligt miljobalken ofta soks flera
ar efter att ansdkan om bearbetningskoncession provats och det kan dé forekomma
att planerna for hur verksamheten ska bedrivas har fordndrats. Férdndringen kan
innebéra att verksamhetsutovaren vid ansékan om tillstdnd enligt miljobalken avser
att ta 1 ansprak ett annat omrade &n vad som var avsikten vid koncessions-
provningen. Enligt forarbetena till minerallagen ska en beslutande myndighet vid

;s prop. 1997/98:45 del 1 s. 219
prop. 1997/98:45 del 1 s. 237
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provning enligt miljobalken tillimpa 3 och 4 kap. miljobalken om ytterligare mark
eller vatten behdver tas i ansprak for verksamheten dn vad som angavs i drendet dir
anstkan om bearbetningskoncession provades. En fornyad intresseavvigning ska
da goras betriffande det begirda omradets anvéindning.78 Naturvardsverket ser en
risk att det kan finnas olika uppfattningar om huruvida man i dessa fall endast ska
gora en bedomning av det tillkommande omradet eller av hela det omrade man
avser att bedriva verksamhet pd. Om provningen endast gors betraffande det
tillkommande omradet s& bedomer Naturvardsverket att provningsmyndigheten har
begransade mojligheter att gora en sddan avvagning som kravs for att uppna syftet
med hushallningsbestdmmelserna och miljobalken. Naturvardsverket anser darfor
att provningsmyndigheten i en séddan situation bor bedoma hela det omrade som
man avser att bedriva verksamhet pa.

Det nuvarande systemet innebdr ocksa att provningen enligt 3 och 4 kap.
miljobalken av till exempel anrikningsverk och sandmagasin gors i
koncessionsprovningen om dessa ska lokaliseras 1 anslutning till sjdlva gruvan. Om
anldggningarna ska lokaliseras ndgon annanstans gors dock provningen av mark-
och miljodomstolen.

Aven linsstyrelsen, som ir en viktig aktdr vid ansdkan om tillstind enligt
miljobalken, méste gora en fornyad beddmning av hushéllningsbestimmelsernas
tillamplighet om verksamhetsutdvaren vid ans6kan om tillstand enligt miljobalken
avser att ta 1 ansprék ett annat omrade dn vad som var avsikten vid koncessions-
provningen. Detta innebér att, i de fall dar verksamhetsutdvaren avser att ta ett
annat omréde i ansprak vid provningen enligt miljobalken jamfort med vid
provningen av bearbetningskoncessionen, maste ldnsstyrelsen gora en ny
bedomning enligt 3 och 4 kap. miljobalken och d4ven mark- och miljédomstolen
maste en sddan bedomning.

78 brop. 1991/92:161 s. 10
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3 Forslag till forandring av nuvarande
provningssystem

Inom ramen for arbetet med detta delprojekt har flera alternativa l6sningar
studerats. I detta kapitel redogors kortfattat for dessa alternativ och
Naturvérdsverkets syn pé respektive forslag.

5.1 Naturvardsverkets forslag

5.1.1 Overgripande beskrivning

Naturvardsverket foresprakar en fordndring som innebér att man inte avgor i
provningen av ansdkan av bearbetningskoncession vad som dr en ldmplig
anviandning av mark- och vattenomraden enligt 3 och 4 kap. miljobalken.
Naturvardsverket anser att detta istdllet ska avgoras i samband med ansékan om
tillstdnd enligt miljobalken (Figur 5). Detta innebér att provningen enligt
miljobalken gors samlat vid ett tillfélle.

3 och 4 kap. MB

Bearbetnings- Miljobalks-
koncession provning

Figur 5. Naturvardsverkets forslag till forandring av gruvprévningssystemet.

Forslaget innebér att inte ndgon fordndring av dvriga fragor som provas enligt
minerallagen. Provningen av frdgor som rétten till marken och fyndighetens
brytvirdhet paverkas inte av forslaget utan skulle dven fortséttningsvis goras av
Bergsstaten. Instansordningen for denna provning ér ocksa oforandrad.

5.1.2 Regeringens mojlighet att prova tillampningen av
hushallningsbestaimmelserna

Aven om hushallningsbestimmelserna provas i ansdkan tillstind enligt miljobalken

innebdr det inte att regeringen forlorar méjligheten att kunna ta till sig provningen.

Det finns i 17 kap. miljobalken mdjlighet for regeringen att for ett visst fall
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forbehalla sig att prova tillatligheten bland annat om en verksamhet kan antas fa
betydande omfattning eller bli av ingripande slag. I miljobalken finns vissa
verksamheter dir regeringens tilldtlighetsprovning ar obligatorisk. Det finns dven
verksamheter dér regeringen kan forbehalla sig ritten till provning.
Provningsmyndigheten kan dven 6verldmna mal till regeringen.

Ar 2005 genomfordes forindringar som innebar en minskning av de verksamheter
som omfattas av regeringens obligatoriska tillatlighetsprévning. Miljoprovningen
av de verksamheter som inte lingre omfattas av den obligatoriska tillatlighets-
provningen bedomdes bli effektivare eftersom ett provningsmoment forsvinner och
den sammanlagda handldggningstiden blev kortare. I motiven framholls att
ramarna for regeringens tillatlighetsprovning blivit sndvare &dn vad de var nér
provningarna infordes. Regeringen méste utga fran miljobalkens hénsynsregler
samt dvriga tillstdndsregler. Det finns inte ndgon sérreglering som skiljer
regeringens provning fran annan tillstindsprovning av verksamheter som provas
enligt balken. Den miljoréttsliga lagstiftningen har blivit mer omfattande. Det stélls
detaljerade krav pa provningsforfarandet och provningsunderlagets utformning,
vilket i stor utstrickning foljer av EU:s miljolagstiftning och internationella regler
samt den rittspraxis som finns p4 omrédet bade nationellt och inom EU.”

Mot bakgrund av de skil som motiverade fordndringen av lagstiftningen 2005 ar
Naturvardsverkets bedomning att den foreslagna fordndringen inte motiverar att
gruvor ska omfattas av regeringens obligatoriska provningsplikt. Det finns
provningar av gruvverksamheter dér det inte krivs politiska sammanvéagningar av
olika intressen for att nd den bésta losningen. Det finns dock mdjlighet for
regeringen att forbehalla sig att prova tillatligheten och for domstolen att
Overlamna mal till regeringen.

5.2 Forslaget i Ds 2016:25 Miljobedomningar

Héanvisningen fran minerallagen till 6 kap. miljobalken kan utdkas sa att d&ven
bestimmelserna om samrdd med myndigheter, kommuner, enskilda och andra
lander blir tillimpliga i koncessionsidrenden. En sddan 16sning har foreslagits i
promemorian Miljobedéomningar, Ds 2016:25. Genom en sadan 16sning kan
prévningen uppfylla de flesta kraven i MKB-direktivet, Esbo- och Arhus-
konventionen. Det skulle dock fortfarande vara oklart om det ar forenligt med
MKB-direktivet att ha en lagstiftning som innebér att en tidigare bedomning av
verksamhetens forenlighet med 3 och 4 kap. miljobalken ska vara bindande for den
myndighet som gor en efterf6ljande provning om den senare myndigheten bedomer
att fragan behdver bedomas pa nytt. Se mer i avsnitt 4.2.

Forslaget 16ser inte heller de processuella problemen angéende prévningen av
Natura 2000-tillstdnd, bearbetningskoncessionen och miljobalksprovningen som

& prop. 1997/98:45 del 1 s. 435 och 2004/05:129 s. 80
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beskrivs i avsnitt 4.3. Systemet skulle fortfarande vara processuellt komplicerat och
tidskrdvande.

Forslaget skulle inte heller mojliggora en allsidig sammanvégning av de hénsyn
som ska tas enligt miljobalken eftersom 3 och 4 kap. miljobalken inte skulle provas
tillsammans med miljobalkens Gvriga bestimmelser. Se mer i avsnitt 4.4.

5.3 Naturskyddsforeningens forslag

En annan 16sning &r att ha en tillstdndsprovning for gruvor som omfattar bade de
fragor som idag provas vid ansokan om bearbetningskoncession och vid ansokan
om tillstdnd enligt miljobalken. Naturskyddsforeningen har foreslagit att dessa
fragor ska regleras inom ramen for miljobalken. Enligt detta forslag skulle man inte
langre ha ett koncessionssystem med mdjlighet att prospektera och bryta mineral
mot en fastighetsigares vilja.®

Naturskyddsforeningen anser att i stéllet for ett tudelat provningssystem bor det
goras en samlad miljoprovning. For att &stadkomma detta foreslas att minerallagen
inforlivas i miljobalken. Detta skulle sékerstdlla att miljobalkens hushéllnings-
bestdmmelser far fullt genomslag i varje provning av undersokningstillstand och
bearbetningskoncessioner.

Naturvardsverkets bedomning &r att detta &r en omfattande fordndring av systemet
som innebér en reglering av mineralutvinning som inte bygger pa ett koncessions-
system. Naturvardsverket anser inte att det 4r nodvandigt att genomfora en sa
langtgaende foréndring for att komma till rdtta med de problem som identifierats i
denna rapport (kapitel 4). Denna rapport fokuserar pa de delar av minerallagen som
ror provningen av miljéfragor och genomforande av direktiv och andra
internationella dtaganden pa miljorattens omrade. Om en saddan fordndring ar
motiverad av andra skil utreds inte i denna rapport.

54 Sametingets forslag

Sametinget har under 2012-2014 utarbetat sin syn pa gruvor och mineraler i Sapmi
i ett strategidokument. Av detta dokument framgar bland annat féljande. Same-
tinget kréver att minerallagen dndras och anpassas till samernas folkrittsliga
rattigheter. Miljobalken bor stirkas. Enligt Sametinget kravs en helhetssyn pa
samisk tradition, kultur och rennéringens markanvéndning och annan samisk
markanvéandning. Till dess att ILO 169 och Nordisk Samekonvention ar
ratificerade och implementerade i Sverige anser Sametinget att ytterligare
mineralexploatering och prospektering av Sapmi inte ska ske.

8 Gruvor — Bakgrund och férslag, Naturskyddsfoéreningen
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Sametinget anser att innan en ansdkan om undersdkningstillstdnd upprittas maste
prospektdren samrada med Sametinget, berorda samer och samebyar. Prospektoren
ska till samradet uppritta en rapport om den planerade verksamheten och pa vilket
sitt den paverkar rennéringen och samiska intressen sdésom mark- och landskaps-
paverkan, paverkan pa kulturmilj6é rennédring jakt och fiske. Rapporten ska
tillsammans med ett godkénnande eller avstyrkande fran Sametinget, berérda
samer och samebyar bifogas ansokan till Bergsstaten. Om ett medgivande getts
maste prospektdren, Sametinget och berdrda samer och samebyar vara 6verens om
arbetsplanens villkor kring atgarder till hdnsyn for samiska intressen. Alla
forandringar i villkoren till arbetsplanen under prospekteringsarbetets gang ska
godkénnas av Sametinget, berérda samebyar och samer. Prospektdren maste dven
stélla sa pass hog ekonomisk sikerhet att kostnaderna for atgarderna ar tiackta. Det
bor tidigt finnas en garanti for sanering och efterbehandling.

Vidare framfors att Sametinget anser att myndigheten tillsammans med berérda
samer ska ha ritt till veto mot exploatering. Innan en eventuell exploatering
medges ska Sametinget, berdrda samer och samebyar vara eniga om att en
exploatering kan ske. En bearbetningskoncession ska endast kunna beviljas efter
konsensus fran Sametinget, berérda samer och samebyar. En fullodig mil;jo-
konsekvensbeskrivning avseende verksamhetens paverkan pa rennéringen och
annan samisk markanvindning ska tas fram infor ansokan om bearbetnings-
koncession.

Sametinget framhaller ocksa att ersattning for skada ska tillfalla rattighets-
innehavare. Forlust av exempelvis renbete, fiskevatten och jaktmarker ska
kompenseras den skadelidande. En mineralavgift for exploateringen ska placeras i
en fond for renskdtselindamal, andra samiska niringar och samisk samhalls-
utveckling.

Naturvéardsverket bedomer att dven detta forslag innebér en omfattande fordndring
av systemet. Naturvardsverkets anser inte att det 4r nodvéandigt att genomfora en sa
langtgdende fordndring for att komma till ritta med de problem som identifierats i
denna rapport (kapitel 4). Denna rapport fokuserar pa de delar av minerallagen som
ror provningen av miljofragor och genomforande av direktiv och andra
internationella ataganden pa miljoréittens omrade. Detta forslag fokuserar delvis pa
andra fragor. Naturvardsverket utreder inte dessa fragor i denna rapport.

43



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6759
Forhallandet mellan minerallagen och miljobalken

6 Fordjupad analys av
Naturvardsverkets forslag

I detta kapitel analyseras Naturvardsverkets forslag. Eftersom forslaget inte innebéar
nagon fordndring av ovriga delar i minerallagen omfattas dessa inte av analysen.

6.1 Bearbetningskoncessionens betydelse blir
tydligare

Naturvéardsverket anser att en forédndring i enlighet med Naturvérdsverkets forslag

skulle innebéra att det blir tydligare att verksamhetens forenlighet med miljokraven

inte dr provad. Det &r idag svart att avgora vilka aspekter av miljoprovningen som
aterstar efter provningen av bearbetningskoncessionen.

Foréndringen skulle innebéra att provningen enligt 3 och 4 kap. miljobalken bara
skulle behova goras vid ett tillfélle. Idag kan den behova goras om bade for att
uppfylla kraven i MKB-direktivet och for att planerna for verksamheten har
forandrats. Fordndringen skulle i detta avseende vara arbetsbesparande for samtliga
inblandade aktorer. Naturvardsverkets uppfattning &r att detta skulle 6ka
forutsdgbarheten eftersom det blir tydligare vilka fragor som provats i samband
med bearbetningskoncessionen och vilka fragor som kvarstér vid prévningen enligt
miljobalken.

6.2 En processuell forenkling

Eftersom gruvverksamhet kan paverka Natura 2000-omraden &r det av stor vikt att
systemet utformas pé ett sdtt som mdjliggor en effektiv och rattssdker provning av
dessa fragor. En fordndring i enlighet med Naturvardsverkets forslag skulle
innebdra att man inte riskerar att behdva prova frdgan om Natura 2000-tillstand
innan man meddelar bearbetningskoncession pa grund av kravet i 4 kap. 8 §
miljobalken. Det skulle innebéra att det omfattande underlag som i manga fall
krévs vid provning av ans6kan om Natura 2000-tillstand inte behdver tas fram
innan ensamritt till fyndigheten har sikrats. Natura 2000-provningen skulle kunna
goras tillsammans med provningen av 6vriga miljobalkstillstind. Se mer i avsnitt
6.3.

Att det krévs flera tillstdnd for flera verksamheter &r resurskravande bade for
verksamhetsutovare och provande myndigheter. Forslaget innebar att det inte
langre skulle krévas lika manga provningar for att fa erforderliga tillstind for att
Oppna en gruva. Det bor innebéra att tiden for den samlade provningsprocessen
skulle ga snabbare. Forslaget innebar minskad risk for dubbla tillstandsforfaranden
som kan medfora att samma fraga regleras i villkor i olika tillstand.
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I det nuvarande provningssystemet krivs ett omfattande provningsunderlag redan
vid prévningen av bearbetningskoncession. Provning av fragor om
markanvindning ar ofta komplexa. Avviagningen mellan riksintressen for flera
oforenliga dandamal &r ofta kontroversiell och berdr flera aktdrer. Forslaget skulle
kunna innebéra att farre beslut om bearbetningskoncession dverklagas och mindre
omfattande skriftvéixling vid handlédggningen av dessa drenden. Naturvardsverkets
bedémning &r att provningarna av ansokan om bearbetningskoncession i manga fall
borde kunna handldggas snabbare om de inte innefattade provningen enligt 3 och
4 kap. miljobalken. Det borde dven innebéra en minskad arbetsbelastning for flera
berdrda aktorer som endast skulle behova yttra sig vid provningen enligt
miljobalken. I miljobalksprovningen dr dessutom samradsprocessen mer reglerad
vilket ger bdde allminheten och berorda aktorer storre mojligheter till delaktighet i
beslutsprocessen.

6.3 Mojlighet till en samlad miljoprovning

Det finns flera fordelar med att prova alla miljofragor i en gruvprovning vid ett
tillfalle. Vid en tillstdndsprovning enligt miljobalken ska olika hidnsyn beaktas och
végas mot varandra. Vid denna provning ar det en fordel om alla relevanta aspekter
kan beaktas. Gruvverksamhet kan potentiellt ha en negativ inverkan pa mdjligheten
att uppna ett flertal miljokvalitetsméal. Gruvverksamhet kan &ven omfatta paverkan
pa ekosystemtjénster och sddan paverkan ar komplex att bedoma. De underlag som
krévs for att kunna avgora en gruvverksamhets paverkan pa exempelvis en
recipient dr omfattande och kréver expertis bade fran den som tar fram underlaget
och den som ldser det. Det innebér att samtliga aktorer behover lagga ned tid,
resurser och framforallt ha den kompetens som behdvs vid en provning. Om det ar
mojligt att gora detta vid ett tillfille istéllet for tva bedomer Naturvardsverket att
detta bor kriva mindre resurser.

Vid provning av gruvor enligt nuvarande system tillimpas miljobalkens allmdnna
hénsynsregler enbart vid provningen av ansdkan om tillstdnd enligt miljobalken.
For att det ska vara mojligt att tilldmpa miljobalkens allménna hénsynsregler pé det
sdtt som fOrutsitts i forarbetena till miljobalken krivs att samtliga hélso- och
miljoeffekter som en verksamhet eller dtgird ger upphov till kan beaktas och
bedomas i ett sammanhang. Forslaget innebér att prévningen av 3 och 4 kap.
miljobalken kan végas in vid tillimpningen av stoppregeln vilket mdjliggdr en mer
allsidig bedomning.

Naturvardsverket anser att forslaget ger bittre forutsattningar for att bedéma och
reglera verksamhetens paverkan pa miljon och ménniskors hilsa. Genom att samla
provningen av miljokonsekvenser till ett tillfédlle blir det enklare att beddma och
reglera verksamhetens paverkan. Forslaget mojliggor en allsidig sammanvégning
av de hénsyn som ska tas enligt miljobalken genom att alla aspekter av
lokaliseringen provas samlat. Forslaget bor darfor 6ka mojligheten att na
miljokvalitetsmélen.
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6.4 Enklare koncessionsprovning

Den nuvarande provningen av ansdkan om bearbetningskoncessioner dr en
omfattande provning som ménga fall tar flera ar. Om 3 och 4 kap. miljobalken inte
tilldimpas i koncessionsprovningen sa bedomer Naturvardsverket att det inte dr
frdga om en provning som omfattas av MKB-direktivet. Det &r da inte nédvandigt
att ta fram det omfattande underlag som krivs enligt direktivet. En sddan
fordndring skulle innebara att det vid koncessionsprovningen inte skulle vara
nddvandigt att i detalj avgora hur verksamheten ska bedrivas. Det borde innebéra
att kostnaden for att ta fram underlag till ans6kan om bearbetningskoncession blir
lagre. Det innebér dven att den miljobeddmningsprocess som foreskrivs i MKB-
direktivet och 6 kap. miljobalken inte behdver genomforas bade vid
koncessionsprovningen och vid provningen enligt miljobalken utan endast i
provningen enligt miljobalken. Naturvardsverket bedomer att det ar resurseffektivt
eftersom tillstind enligt miljobalken endast soks for ett fatal av de verksamheter
som erhallit bearbetningskoncession.

Bergsstaten anger att tiden for handldggning av ansdkningar om bearbetnings-
koncessioner beroende av i vilken grad det behovs kompletteringar av
utredningarna i drendena, framforallt med avseende pa beskrivningen av
miljékonsekvenserna®’. Under de senaste aren handlar flera av de 6verklagade
bearbetningskoncessionerna om fragor kopplade till 3 och 4 kap. miljobalken.

Naturvardsverket beddmer att en fordndring i enlighet med Naturvardsverkets
forslag innebér att det blir tydligare vilka krav som stélls pa ansékan om
bearbetningskoncession. Det skulle minska risken for krav pa kompletteringar,
vilket skulle leda till kortare handldggningstider. Detta innebdr en 6kad
forutsdgbarhet, vilket framhalls som en viktig forutsittning for gruvbranschen.

6.5 Overensstammelse med EU-ratt

Naturvardsverket beddmer att en fordndring i enlighet med Naturvardsverkets
forslag skulle innebéra en storre dverenstimmelse med kraven i MKB-direktivet
eftersom provningen enligt miljobalken pa ett béttre sétt uppfyller direktivets krav.
Som framhallits ovan under avsnitt 6.4 s bedomer Naturvardsverket att MKB-
direktivet inte skulle vara tillimpligt vid provning av bearbetningskoncessioner om
inte 3 och 4 kap. miljobalken tillimpades i dessa drenden.

6.6 Regeringens provning
Forslaget innebér en forédndring av instansordningen for beddmningen av

hushéllningsbestimmelserna. Arenden om beviljande av bearbetningskoncession
ska idag enligt 8 kap. 2 § minerallagen hénskjutas till regeringens prévning om

81 Sveriges geologiska undersokning arsredovisning 2016, Sveriges geologiska undersokning, s. 29
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bergmaéstaren bedomer att fraigan om koncession ér sirskilt betydelsefull ur allmén
synpunkt eller om bergmaistaren vid tillimpningen av 3 eller 4 kap. miljobalken
finner skil att frangé vad lansstyrelsen har foreslagit. Beslut av bergmaéstaren i
fragor som géller meddelande av bearbetningskoncession dverklagas idag till
regeringen enligt 16 kap. 1 § minerallagen.

En fordndring i enlighet med Naturvérdsverkets forslag innebir en reglering dér
regeringen har mojlighet att forbehélla sig att prova tillatligheten, vilket innefattar
en beddmning enligt 3 och 4 kap. miljobalken. Det aligger d&ven mark- och
miljddomstolarna enligt 21 kap. 7 § miljobalken att 6verlamna mal till regeringen
om malet ror ett annat allmént intresse av synnerlig vikt. Forslaget innebér att
regeringen har mojlighet att avgora i vilka mal den vill forbehélla sig tillatlighets-
provningen och dérigenom tillimpningen av 3 och 4 kap. miljobalken. I dessa fall
kan regeringen avgora fragan tillsammans med &vriga fragor i miljobalken som har
ett ndra samband med 3 och 4 kap.
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V4 Slutsats

Utifrén de undersokningar som genomforts inom ramen for detta projekt drar
Naturvardsverket slutsatsen att det rader relativt stor samsyn kring att det
nuvarande systemet for gruvprovningar har brister. Naturvardsverket bedomer att
det finns utrymme for att gora provningen mindre tidskrdvande och mer
forutsdgbar.

Den fordjupade problemanalysen i denna rapport visar att Naturvardsverkets
forslag till fordndring skulle 16sa flera av problemen med det nuvarande provnings-
systemet. Naturvardsverket anser att det foresprakade forslaget bor innebéra en
storre forutsdgbarhet eftersom det blir tydligare vilka fragor som provas genom
provningen av bearbetningskoncession och vilka fragor som éterstéar vid
provningen enligt miljébalken. Provningen skulle pa ett battre sitt uppfylla kraven
i EU-direktiv och andra internationella ataganden. Risken for att ansdkningar om
bearbetningskoncessioner aterforvisas i ett sent skede for att kraven i direktiv inte
genomforts bor dirfor bli mindre. Aven detta bor ha en positiv inverkan pi
forutsdgbarheten vid provning av gruvor.

I den fordjupade analysen konstateras att provningen av gruvor ér resurskravande
for samtliga inblandade aktorer och att det i det nuvarande systemet kan ta lang tid
att f4 de beslut som behovs for att bedriva verksamheten. Naturvéardsverket
beddmer att det ar oklart vilka krav som idag stdlls pa miljokonsekvens-
beskrivningar vid ans6kan om bearbetningskoncession. Det finns en risk att denna
oklarhet drabbar aktdrer som ansdker om bearbetningskoncession.
Naturvardsverkets bedomning ar att ansékan om bearbetningskoncession borde
kunna handléggas snabbare om provningen inte innefattade en provning av 3 och 4
kap. miljobalken.

Naturvéardsverket anser att forslaget ger béttre forutséttningar for att bedéma och
reglera verksamhetens paverkan pd miljon och méanniskors hélsa. Genom att samla
provningen av miljokonsekvenser till ett tillfélle blir det enklare att bedéma och
reglera verksamhetens paverkan. Forslaget mojliggor en allsidig sammanvégning
av de hinsyn som ska tas enligt miljobalken genom att alla aspekter av
lokaliseringen provas samlat. Forslaget bor darfor 6ka mojligheten att né
miljokvalitetsmalen.

Denna rapport har endast beaktat de miljorattsliga aspekterna av provnings-

systemet. Naturvirdsverket bedomer att det behovs vidare analys av systemet i dess
helhet.
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8 Kallforteckning

8.1 Avgoranden

Bergsstaten dnr BS 22-1179-2014

EU-domstolens dom i méal C-127/02

EU-domstolens dom i mal C-290/03

EU-domstolens dom i mal C-404/09

EU-domstolens dom i mal C-258/11

Hogsta forvaltningsdomstolens dom 2016-02-22, mal nr 2047-14
MOD 2007:50

MOD 2012:34

MOD 2013:13

Mark- och miljooverdomstolens dom 2012-07-04, M 8344-11
Mark- och miljoéverdomstolens dom 2014-06-18, M 7307-13 och M 11820-13
NJA 2013 5. 613

8.2 Propositioner

Proposition 1988/89:92, om en ny minerallagstiftning m.m.

Proposition 1991/92:161, om andringar i minerallagen

Proposition 1997/98:45, Miljobalk

Proposition 1997/98:90, Foljdlagstiftning till miljobalken m.m.

Proposition 2000/01:111, Skyddet for vissa djur- och véxtarter och deras livs-
miljoer

Proposition 2004/05:65, Arhuskonventionen

Proposition 2004/05:129, En effektivare miljoprovning

Proposition 2004/05:150, Svenska miljomal — ett gemensamt uppdrag

8.3 Rapporter, utredningar mm

Naturvardsverkets handbok for artskyddsforordningen, del 1 — fridlysning och
dispenser, 2009:2. Naturvardsverket, 2009.

Gruvbranschen — en tillvixtmotor fér Sverige. Svemin, 2012.

Vigledning for provning av gruvverksamhet, Dnr 311-1808/2014, SGU-rapport
Sveriges geologiska undersokning, 2012

Sveriges mineralstrategi — For ett hallbart nyttande av Sveriges mineraltillgangar
som skapar tillvixt i hela landet. Naringsdepartementet N2013.02,
Néringsdepartementet, 2013.

Markanviandningen i Sverige. Sjitte utgdvan. Statistiska centralbyran. 2013.
Gruvor — Bakgrund och forslag, Version 1, Naturskyddsforeningen, 2014.
Sametingets syn pa mineraler och gruvor i Sapmi. Antagen 2014-05-20.
Sametinget 2014.

Arsredovisning 2015. Sveriges geologiska undersdkning, 2015.

Gruvavfall — Ekonomiska risker for staten. Riksrevisionen, 2015. Rapport RiR
2015:20.
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Sverige ett attraktivt gruvland i virlden? En internationell jamforelse. Rapport
2016:06. Tillvaxtanalys, 2016.

Avfall i Sverige 2014. Rapport 6727, juni 2016. Naturvardsverket, 2016.
Miljoprovning och konkurrenskraft i gruvindustrin — lardomar fran Sverige,
Finland, Australien och Kanada. Rapport 2016:09. Tillviaxtanalys, 2016.
Arsredovisning 2016. Sveriges geologiska undersdkning, 2016.

Mark- och miljodomstolar och miljoprovningsdelegationer - Ledtider efter
reformerna, Tillvaxtanalys, 2016:13

2016:23, 2016-12-21 Sveriges geologiska undersékning, 2016.

8.4  Ovrigt

Bergsstatens hemsida, http://www.sgu.se/bergsstaten/om-
bergsstaten/nvheter/2016/december/angaende-bearbetningskoncession---laver-k-nr-
1/,2017-02-07

Svenskt Néringslivs remissvar angdende Miljobedomningar (Ds 2016:25) 2016-10-
10, referensnr 168/2016

Sveriges geologiska undersokning, hemsida 2016-12-05.
https://www.sgu.se/mineralnaring/svensk-gruvnaring/gruvor-2016/

SveMins remissvar angédende Miljobedémningar (Ds 2016:25) Milj6- och
energidepartementets dnr M 2016/1849/R

Miljobeddmningar, Ds 2016:25
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Rapporten innehaller en problemanalys och forslag
till forandring av det nuvarande provningssystemet for
gruvor. Av analysen framgdr att provningen av gruvor
idag dr resurskravande och att det kan ta lang tid

att f4 de beslut som behovs for att bedriva en gruva.
Genom Naturvardsverkets forslag kan provningen
goras mer forutsagbar och lagstiftningen pd ett battre
satt genomfora EU-direktiv och andra internationella
ataganden.

Arbetet med denna rapporten har gjorts inom
ramen for miljobalksprojektet. Projektet har pagatt
under aren 2015-2017 och dr Naturvardsverkets eget
initiativ for att arbeta med systemfragor kopplat till

miljobalken.
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