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Sammanfattning

Denna rapport redovisar Sveriges geologiska undersknings (SGU:s) arbete med att vidareutveckla
den databas som inrittats for att uppfylla kraven i artikel 27.4-27.8 1 EU-forordning om kritiska
ramaterial (CRMA) samt arbetet med att genomfora representativ provtagning av utvinningsavfall.
Vidare redovisas en fordjupad analys av forslag pa atgirder for att frimja atervinning av kritiska
ramaterial fran utvinningsavfall.

Den valda databaslosningen innebar att strukturen fran den tidigare demodatabasen integreras 1
SGU:s befintliga malmdatabas, som tillginglige6rs pa webbplatsen via produkten Malmer och
anrikningsverk, och kompletteras med de uppgifter om utvinningsavfallsanliggningar som krivs
enligt CRMA. Genom att bygga vidare pa befintliga system och férvaltningsrutiner skapas
forutsattningar for ett robust och lingsiktigt system dar information om primira och sekundira
resurser kan tillgangligg6ras samlat. Totalt har 188 prover samlats in frain sandmagasin samt
varp-, grabergs- och slagedeponier frin tio olika gruvomraden. Provtagningen, tillsammans med
tidigare genomforda arbeten, bedéms uppfylla CRMA:s krav pa representativ provtagning och
karakterisering.

Den férdjupade analysen visar att moéjligheterna till 6kad dtervinning paverkas av en kombination
av geologiska, tekniska, regulatoriska och ekonomiska férutsattningar. SGU konstaterar att det ér
mycket svart att fa en storskalighet pa dtervinning av dldre material. Det storsta hindret for
sekundar utvinning dr svarigheten att hitta lonsamhet savida inte denna verksamhet sker 1
kombination med primir utvinning. Informationsinsatser och méjligheter 1 tillstaind for att
mojliggdra sekundir utvinning tillsammans med den primira utvinningen bor saledes vara
prioriterat. For att stirka mojligheterna till sekundir utvinning fran utvinningsavfall kan det
vidare behovas atgirder lings hela kedjan, fran forbittrade kunskapsunderlag och bedémning av
kommersiell potential till minskade osidkerheter och forbattrade férutsattningar for investeringar.
SGU foreslar ett antal nationella och EU-rittsliga dtgirder, bland annat forbattrat omhandertagande
av rapportering och kartliggning, regulatoriska och tekniska pilotmiljéer och 6versyn av regler f6r
lagring och provning.
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Inledning

Information om utvinningsavfall utgor en viktig del av det kunskapsunderlag som beh6vs for att
identifiera och bedéma sekundira resurser av kritiska ramaterial. I artikel 27.4-27.8 1
Europapatlamentets och radets forordning (EU) 2024/1252 om inrittande av en ram for
siakerstillande av trygg och hallbar f6rsorjning av kritiska ramaterial (EU-f6rordningen om
kritiska ramaterial, hidanefter CRMA) stalls krav pa medlemsstaterna att tillhandahalla
information om utvinningsavfall med potential att innehélla ekonomiskt utvinningsbara mangder
kritiska raimaterial.

Enligt 2026 ars regeringsbrev ska SGU utveckla den databas som inrittats for att uppfylla kraven
1 artikel 27.4-27.8 1 CRMA 1 syfte att sakerstilla bland annat funktionalitet, rutiner f6r urval och
uppdateringsrutiner samt vid behov foresla forfattningsindringar. I uppdragsbeskrivningen
framgiar att myndigheten ocksa ska ”“genomféra en insamling och analys av de prover som behévs
for att uppfylla férordningens krav enligt artikel 27.7.c.” Utover detta ska myndigheten “aven
utfora en fordjupad analys av atgirder f6r dtervinning enligt artikel 27.5 som beaktar anliggnings-
specifika férutsittningar, branschens synpunkter och tidigare regeringsuppdrag. Redovisning av
arbetet ska ske till Regeringskansliet (Klimat- och niringslivsdepartementet) senast 23 oktober 2026.

SGU hade 1 2025 ars regleringsbrev i uppdrag att inritta en databas som uppfyller kraven i artikel
27.4-27.8 1 CRMA och analysera behovet av ytterligare atgirder fOr att alla uppgifter ska kunna
foras in 1 databasen. Genom myndighetens redovisning i promemorian Genomforande ay EU-
[forordningen om kritiska ramaterial (dnr 21-3126/2024) féreslog SGU en utredning avseende atgirder
for att frimja atervinning, utredning av myndigheters klassificering enligt Férenta nationernas
ramklassificering av resurser (UNFC) och genomférande av ytterligare representativ provtagning.
Uppdraget som redovisas i foreliggande rapport utgdr dirmed en fortsatt hantering av vissa av de
fragor som aktualiserades inom ramen f6r 2025 ars uppdrag.

Syfte

Syftet med uppdraget ar att vidareutveckla den databas som inrittades inom ramen f6r 2025 ars
regeringsuppdrag sa att kraven i artikel 27.4-27.8 1 CRMA kan uppfyllas. Uppdraget omfattar
dven fortsatt arbete med de fragor som identifierades i SGU:s redovisning av 2025 ars uppdrag
med representativ provtagning och férdjupad analys av atgarder for att frimja dtervinning av
kritiska ramaterial fran utvinningsavfall.

Metod

Arbetet har genomforts genom analys av erfarenheter fran tidigare regeringsuppdrag, en
kartliggning av internationella exempel samt en rattslig utredning. Arbetet har dven utgatt frin de
krav som foljer av artikel 27.4-27.8 i CRMA.

Avgransningar

Vad giller avgransning for databasen enligt artikel 27.4 i CRMA har SGU avgrinsat sa att de
anliggningar som redovisas inkluderar anliggningar som inte ar inom aktiva verksamhetsomraden
och dir avfallsplatsernas sirskilda egenskaper eller de geologiska férhallandena gor det sannolikt
att potentiellt tekniskt atervinningsbara méingder kritiska ramaterial kan férekomma. SGU har hir
tolkat att sirskilda egenskaper och potentiellt tekniska atervinningsbara mingder ramaterial
innebir att flera sma 6vergivna eller slutbehandlade anliggningar inte ar aktuella da den tekniska
potentialen dr for liten. SGU anvinder foljande kriterier f6r att avgrinsa relevanta anlageningar:
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e Avfallsanliggningen ska innefatta minst 1 miljon ton graberg, varp eller anrikningssand.

e Det ska finnas indikation om férekomst av kritiska eller strategiska ravaror, antingen fran
tidigare punktprovtagning av avfallet eller frain kunskap om den primira malmens
sammansattning.

SGU har dven uppmirksammat att artikel 27.4 1 CRMA hinvisar till stingda eller 6vergivna
utvinningsavfallsanliggningar. SGU vill 1 detta sammanhang fortydliga att om en stingd
utvinningsavfallsanliggning ska tolkas i enlighet med utvinningsavfallsdirektivet, finns det 1
dagsliget inga anliaggningar 1 Sverige som uppfyller denna definition.

Vad giller avgransningar f6r foérdjupad analys avseende frimjande av atervinningsatgirder av
kritiska ramaterial 1 utvinningsavfall har SGU lagt fokus dar utvinningsavfallet inte 4r en del av en
pagaende aktiv primir utvinning. Nir det giller utvinningsavfall inom aktiv produktion anser
SGU att det till stor del dr verksamhetsutovaren som bedémer hur de mest effektivt bedriver sin
produktion. Det kan dock finnas vissa atgirder som framjar effektivare resursutnyttjande inom en
aktiv primérproduktion och dirmed minska mingden avfall. Effektivt resursutnyttjande ligger dock
1 verksamhetsutovarens eget intresse och utgor saledes inte ett marknadsmisslyckande. SGU
bedémer siledes att fragan inte behéver hanteras inom ramen f6r den férdjupade analysen.

Disposition

Rapportens disposition foljer uppdragets olika delar. Forst redovisas arbetet med den fortsatta
utvecklingen av en databas och direfter arbetet med representativ provtagning enligt artikel 27.7¢
1 CRMA. Efter det foljer en sammanfattande redogorelse av den fordjupade analysen av
atervinning enligt artikel 27.5 1 CRMA och avslutningsvis redovisas slutsatser och
rekommendationer.

Till rapporten hor tre bilagor. Bilaga 1 innehaller den férdjupade analysen av atgarder for
atervinning enligt artikel 27.5 i sin helhet. Bilaga 2 innehaller den rittsliga utredning som
genomforts av en extern konsult och som har utgjort underlag f6r den férdjupade analysen.
Bilaga 3 redovisar resultatet av en kartlaggning av internationella erfarenheter av hinder och
atgarder for atervinning av kritiska ramaterial fran utvinningsavfall.
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Utveckling av databas

Detta kapitel beskriver arbetet med att utveckla en andamalsenlig 16sning for att sammanstalla
och tillgangliggora de uppgifter som krivs enligt artikel 27.4-27.8 1 CRMA. Kapitlet redogor f6r
vald inriktning for databasen och dess tillgingliggérande, den fortsatta tekniska utvecklingen samt
fragor om uppdatering och langsiktig forvaltning.

Vald inriktning for databas och tillgangliggérande

I promemotian Genomforande av EU-forordningen om kritiska ramaterial (dnr 21-3126/2024)
redovisades hur en demodatabas kan utvecklas for att méta kraven 1 artikel 27 1 CRMA. Det
fortsatta arbetet har omfattat en niarmare analys av hur l6sningen kan integreras med SGU:s
befintliga informationsstruktur och forvaltas langsiktigt.

En stor del av de uppgifter som ska tillgangliggoras finns redan 1 SGU:s ordinarie databaser och
kan nas via olika produkter och tjanster:

e litogeokemidatabasen (produkt Bergartskemi)

e hilldatabasen (produkt Berggrundsobservationer)

e mineralresursdatabasen (produkt Mineralresurser, visningstjanst Malmer och mineral)

e malmdatabasen (produkt Malmer och anrikningsverk, visningstjanst Malmer och mineral).

Det fortsatta utvecklingsarbetet utgar fran att dessa databaser sa langt som méjligt anvinds som
primira datakallor och direkt eller indirekt tillhandahalls genom produkten Malmer och
anrikningsverk samt visningstjansten Malmer och mineral. Pa sa sitt kan informationen
presenteras samlat samtidigt som befintliga strukturer f6r f6rvaltning och uppdatering anvinds.

En viktig utgangspunkt 1 utvecklingsarbetet ér att undvika dubbellagring. Om samma uppgifter
lagras bade 1 ordinarie databaser och i en sirskild CRMA-databas behover uppdateringar hanteras
pa flera stillen, vilket 6kar savil arbetsinsatsen som risken for att uppgifterna 6ver tid skiljer

sig 4t. Informationen ska enligt férordningen hallas aktuell och uppdateras minst vart tredje ar.
Genom att uppgifterna férvaltas i sina ordinarie datakillor kan befintliga rutiner f6r uppdatering
och kvalitetssakring anvindas. Den valda l6sningen har ocksa férdelar ur ett anvandarperspektiv.
Geologiska data tillhandahalls redan via produkter och tjanster som dr etablerade bland
prospekteringsforetag och andra anvindare av SGU:s geologiska information. Genom att bygga
vidare pa dessa kan information enligt CRMA tillgingliggoras i en miljé som malgruppen redan
anvinder.

Det genomférda arbetet bygger vidare pa de principer som prévades genom demodatabasen, dar
information enligt artikel 27.4-27.8 strukturerades och sammanstilldes for ett samlat tillginglig-
gorande. Den fortsatta utvecklingen tar till vara dessa erfarenheter och knyter 16sningen till
SGU:s ordinarie informationsmiljé. For anvindaren innebir detta att information som ér krav
enligt CRMA presenteras samlat, samtidigt som den underliggande informationen férvaltas dir
den normalt h6r hemma.

Forordningen anger att medlemsstaterna ska inrétta en databas, men det dr inte entydigt om detta
innebar att samtliga uppgifter behover lagras fysiskt i en och samma tekniska databas eller om
kravet kan uppfyllas genom ett ssammanhallet digitalt tillgangliggorande fran flera databaser och
tjanster. SGU bedomer att tyngdpunkten bor ligga pa att uppgifterna enligt férordningen dr
tillgangliga fran samma plats samt mojliga att halla uppdaterade. SGU bedriver darutover ett
lingsiktigt arbete med att konsolidera myndighetens databaser. Det finns saledes méjlighet att,
om behov finns, ansluta den till visualiseringsfunktion av UNFC-klassificeringar och
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resursmatriser som beskrivs i promemorian Genomforande av EU-férordningen om kritiska
rimaterial (dnr 21-3126/2024).

Finlands geologiska undersckning, GTK, har valt en 16sning dar information fran flera
underliggande datakallor presenteras samlat genom en visningstjanst, motsvarande den 16sning
for databas och tillgingliggdrande som SGU nu valt. Samtidigt kan tillimpningen och tolkningen
av kraven skilja sig mellan medlemsstaterna.

Fortsatt utveckling av databas

Den valda 16sningen f6r den fortsatta utvecklingen av en databas innebir att den tidigare
demodatabasens struktur integreras i SGU:s malmdatabas, i enlighet med ovan beskrivna
motiveringar och stillningstaganden. Rent tekniskt uppnas detta genom att en tabell 6ver
avfallsanlaggningar laggs till i databasen, och kopplas direkt mot befintliga tabeller f6r malmer
och anrikningsverk. Den nya tabellen innehaller de filt som krivs enligt CRMA, men som i
dagsliget inte finns i malmdatabasen. Resultatet blir en relationsdatabas med tydlig koppling
mellan primir gruva och malm, anrikningsverk och avfallsanliggning, inklusive alla de olika
datamingder som finns knutna till respektive objekt. Tabell 1 visar en 6versikt av de datafilt som
kriavs enligt CRMA, samt hur dessa kan l6sas inom befintlig eller vidareutvecklad databas.

Tabell 1. Integrerad databasstruktur for de falt som kravs for att uppfylla CRMA artikel 27.4

z:l:albn;/stabell Beskrivning Datakalla

N_SWEREF N-koordinat fér avfallsanlaggningens mittpunkt. Beraknas antingen fran GIS-data (polygon)
eller kopplas till befintlig koordinat for
gruva eller anrikningsverk i Malmdatabasen.

E_SWEREF E-koordinat for avfallsanlaggningens mittpunkt. Beraknas antingen fran GIS-data (polygon)
eller kopplas till befintlig koordinat for
gruva eller anrikningsverk i Malmdatabasen.

AREAL _ Avfallsanlaggningens geografiska utbredning. Manuell inmatning, alternativt beraknas fran

EXTENT_M2 polygon.

TONNAGE_MT Totalt tonnage utvinningsavfall i Koppling till Malmdatabasen.

avfallsanlaggningen.
VOLUME_M3 Volym avfall (dar uppskattning finns). Manuell inmatning.
OPERATOR Avfallsanlaggningens verksamhetsutévare (dar Manuell inmatning.
tillampligt).

FORMER _ Avfallsanlaggningens tidigare Manuell inmatning.

OPERATOR verksamhetsutévare (dar tillampligt).

LEGAL_ Avfallsanlaggningens rattsliga eftertrédare. Manuell inmatning.

SUCCESSOR

LEGAL_ Referens till handlingar géallande Manuell inmatning.

REFERENCE verksamhetsutévare och rattsliga eftertrédare.

UNFC_CLASS UNFC-klassificering (dar mojligt). Manuell inmatning.

APPROXIMATE_CO
NCENTRATIONS

APPROXIMATE_QUA
NTITIES

NUMBER_

SAMPLES
SAMPLE_ID

SOURCE_OF_
ORE_NAME

Medelhalter av olika amnen/metaller i avfallet.

Uppskattat tonnage av olika &mnen/metaller i
avfallet.

Antal prov som medelvarden och
tonnageuppskattning baseras pa.

Referens till litogeokemidatabasen och de prover
som ingér i medelvardesberakning.

Hanvisning till priméra kallan for
utvinningsavfallet.

Manuell inmatning.

Manuell inmatning, alternativt beraknas
CONCENTRATION * TONNAGE_MT.

Manuell inmatning.

Manuell inmatning.

Koppling till Malmdatabasen.
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Arbetet med databasen dr pagiaende och utformningen ér inte helt faststilld, utan kommer att
anpassas efter vad som ar mest anvandarvinligt for slutanvindaren vigt mot arbetsinsatsens
omfattning. Eventuellt stod f6r GIS-data (polygoner) f6r berikning av koordinater och
utbredning, liksom geografisk visualisering av avfallsanldggningarna 1 kartvisare, ir exempelvis
under utredning. Den nya tabellens exakta utformning ar heller inte slutgiltigt bestdimd; antal falt,
namngivning av falt, med mera kan i den slutliga produkten komma att variera nagot frin det
som presenteras i tabell 1.

SGU:s malmdatabas uppdateras arligen med bergverksstatistik frin Sveriges aktiva gruvor utifran
en viletablerad rutin. Arlig uppdatering av data gillande stingda och 6vergivna avfallsanliggningar
blir alltsa mojlig enligt den befintliga rutinen. Genom integreringen med malmdatabasen blir
samtliga data om stingda och 6vergivna avfallsanliggningar, tillsammans med data om primar
malm och annan relevant information, tillgangliga f6r anrop (OGC-API) och nedladdning
(GeoPackage) som del av den befintliga SGU-produkten Malmer och anrikningsverk. P4 samma
satt blir data dven visualiserade i SGU:s kartvisare Malm och mineral.

Langsiktig forvaltning av databasen

Fragan kring ansvaret for den langsiktiga forvaltningen av databasen beh&ver 6vervigas. SGU:s
bedomning idr att myndighetens instruktion kan anses rymma dven det mer lingsiktiga ansvaret
for databasen, men att det riskerar att bli otydligt. Darfor finns det skal att Gvervaga att pa ett mer
tydligt sitt reglera databasens forvaltning. Naturvardsverket har ett uttalat ansvar for
registerforing och tillsyn av aktiva anldggningar enligt férordning (2013:319) om utvinningsavfall
medan SGU har ett regeringsuppdrag rorande upprittande av databasen enligt artikel 27.4. Det
finns saledes delvis 6verlappande uppdrag mellan Naturvardsverket och SGU:s pa omradet
utvinningsavfallsanliggningar, vilket skulle kunna motivera en reglering.

SGU anser att utgangspunkten ér att det bor finnas ett tydligt och langsiktigt ansvarsutpekande
vad giller férvaltning av sjilva databasen och for den information som ingar dir. SGU:s
uppfattning ar vidare att de I6pande uppdateringarna kan antas skilja sig at mellan olika typer av
uppgifter. Den geologiska informationen bedoms generellt behéva uppdateras mer sillan,
exempelvis om en aktiv avfallsanliggning 6vergar till att vara stingd eller 6vergiven eller om
forteckningarna Over kritiska eller strategiska ramaterial andras pa ett sitt som medfér behov av
ytterligare provtagning. Behovet av uppdatering av uppgifter med mer administrativ karaktar,
exempelvis om fastighetsdgare och andra rittighetsférhallanden, kan diaremot beh6va ses 6ver
mer regelbundet, bland annat i samband med den aterkommande 6versyn som ska goras vart
tredje ar. Det langsiktiga forvaltningsansvaret aktualiseras darfor sarskilt i fraga om att sikerstalla
att sadana uppgifter halls aktuella 6ver tid.

Om ansvaret for den langsiktiga férvaltningen av databasen ska fortydligas forordar SGU en
okad tydlighet gillande myndighetens ansvar f6r delar av artikel 27, inklusive f6r 6vriga artiklar
som gar under myndighetens uppdrag i CRMA. Ett sadant fortydligande kan enligt SGU:s
bedémning géras pa tva olika satt:

1. Tillagg och justering 1 SGU:s instruktion.
2. Fortsatt uppdrag i regleringsbrev.

Tillagg och justering 1 SGU:s instruktion bor lampligen hallas relativt enkel. Forslagsvis kan
formuleringen vara:

"Swveriges geologiska undersikning ska utveckla, folja upp och samordna arbetet med att digitalt tillbandahalla
den information som bebivs for att uppfylla artikel 27.4 i Europaparlamentets och radets forordning (EU)
2024/ 1252 om inrittande av en ram for sikerstillande av trygg och hallbar forsorjning av kritiska ramaterial.”
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SGU har 6vervigt vilken av ovanstaende alternativ som ar bast och ser férdelar och nackdelar
med bada. Férdelen med en instruktionsiandring ér att uppgiften inte behéver ges varje ar och det
darmed tydliggors att SGU innehar den langsiktiga forvaltningen. Nackdelen med en
instruktionsindring dr att det kan uppsta eventuella merarbeten om CRMA férindras. Fordelen
med att ha uppdrag i regleringsbrev ar att uppdragets omfattning littare kan anpassas efter
eventuella dndringar eller fortydliganden frain Kommissionen. Nackdelen med uppdrag i
regleringsbrev ir att det langsiktiga forvaltningsuppdraget inte framgar tydligt.

Representativ geokemisk provtagning

Inom detta regeringsuppdrag har SGU genomfort representativ och detaljerad geokemisk
provtagning i enlighet med férordningens artikel 27.7b & c.

Totalt har 188 prover fran tio olika gruvomraden samlats in och analyserats (tabell 2; fig. 1).
Bed6mningen ir att denna provtagning, tillsammans med tidigare utférda arbeten, uppfyller
forordningens krav pa representativ provtagning och karakterisering. Provtagningen féljer metodik
framtagen av Sidbom & Bickstréom (2018), vilken dr den samma som anvindes i samband med
regeringsuppdraget Hdallbar utvinning och dtervinning av metaller och mineral fran sekunddra resurser SGU
& Naturvirdsverket 2023). Kortfattat innebar denna metodik att 15-20 jimnt férdelade ytprov
tas fran varje sandmagasin, vilket mo6jliggor representativ uppskattning av sandmagasinets
medelsammansittning och ddrmed berikning av mingder av kritiska och strategiska, samt andra,
ravaror. Analogt delas varp- och grabergsdeponier in i 15-20 jimnstora omraden, fran vilka 25—
50 mindre bitar av materialet samlas och analyseras tillsammans som ett kompositprov.

Sandmagasinen i Dalkarlsberg, Herring, Haksberg (inklusive det mindre sandmagasinet
Ickorrbotten), Persberg och Tuna-Histberg provtogs alla enligt plan. Darutover provtogs det till
Hiksberg nirliggande sandmagasinet vid Lekomberg, som trots en avfallsmingd under en miljon
ton kan vara potentiellt intressant da liknande avfall av den apatitjirnmalm som processerades hir
aterfinns 1 storre mingder i nérliggande Blétberget och Gringesberg med konstaterat innehall av
sillsynta jordartsmetaller.

Varp- och grabergsdeponierna vid Endsen, Herring, Hiksberg och Osjéberg provtogs som
planerat, medan det f6r Tuna-Histberg konstaterades att varpen/graberget forslats bort och inte
lingre kunde provtas pa platsen. Kompletterande provtagning utférdes aven vid Idkerberget, dir
endast 6versiktlig provtagning utfordes i tidigare regeringsuppdrag (SGU & Naturvardsverket
2023). Vid Herring togs dven tva prover for oversiktlig karakterisering av slagghogar som
patriffades i samband med provtagningen av sandmagasin samt varp och -grabergsdeponier.

Preliminara analyser gjordes 1 filt med semikvantitativ rontgenfluoroscensspektrometer, vilka
indikerar férekomst av flera kritiska och strategiska ravaror i det provtagna materialet (tabell 2).
Samtliga prover ar skickade for vidare karakterisering genom kvantitativ geokemisk analys i
laboratorium och resultat vintas erhallas i god tid f6r att bearbetas och inlagras 1 databasen innan
24 maj 2027, 1 enlighet med férordningens artikel 27.6.
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Tabell 2. Provtagna avfallsanlaggningar och preliminara analysresultat

Gruvomrade Typ Miljoner ton Antal Preliminart indikerade
avfall prov CRM/SRM
Dalkarlsberg Sandmagasin 143 20 sallsynta jordartsmetaller, fosfat
Enasen Varp-/grabergsdeponi 1,51 10 koppar
Herrang Sandmagasin 133 18 koppar, mangan
Varp-/grabergsdeponi 130 19 koppar, mangan
Slaggdeponi okant 2 koppar, mangan
Haksberg Sandmagasin 10,96 18 sallsynta jordartsmetaller, baryt
Ickorrbotten Sandmagasin 0,36 12 sallsynta jordartsmetaller, fosfat
Idkerberget Varp-/gréabergsdeponi 7,81 10 séllsynta jordartsmetaller, fosfat
Lekomberg Sandmagasin 0,86 5 sallsynta jordartsmetaller
Persberg Sandmagasin 2,76 15 sallsynta jordartsmetaller
mangan
Tuna-Hastberg Sandmagasin 159 17 mangan
Varp-/grabergsdeponi 175 19 mangan
Osjoéberg Varp-/grabergsdeponi 1,30 21 —
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Figur 1. Karta 6ver 6stra Mellansverige med provtagna avfallsanlaggningar markerade
med réda cirklar. Koordinater i Sweref 99 tm. Lantmateriets Topografiska webbkarta har
anvants som bakgrundskarta.
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Fordjupad analys av méjliga atgarder

Inom uppdraget har SGU genomfort en fordjupad analys av dtgirder som skulle kunna frimja
atervinning av kritiska ramaterial fran utvinningsavfall enligt artikel 27.5. Detta avsnitt ger en
sammanfattad redogorelse av den fordjupade analysen. En mer utforlig beskrivning finns i
bilaga 1. Den férdjupade analysen tar sin utgangspunkt i det tidigare regeringsuppdraget Hdallbar
utvinning och dtervinning ay metaller och mineral fran sekunddra resurser (hidanefter 2023 ars rapport).
Inom ramen for det uppdraget genomférdes bland annat dialoger med branschaktorer och enskilda
verksamhetsutovare.

For att klargora om de tidigare identifierade rittsliga hindren for sekundir utvinning kvarstar,
samt om det férekommer ytterligare rittsliga fragor som kan paverka méjligheterna till sidan
utvinning, har SGU latit en extern konsult genomfora en rittslig utredning som redovisas 1
bilaga 2. Som komplement till det tidigare underlaget har SGU inom det nuvarande uppdraget
dven genomfort en internationell utblick for att unders6ka om de hinder som identifierats i
Sverige ocksa forekommer internationellt och vilka erfarenheter som finns av att hantera dem

(bilaga 3).

Dirutéver har SGU haft kontakt med branschorganisationerna Svemin och Sveriges Bergmaterial-
industri (SBMI).

Analysens inriktning och avgransning

Begreppet dtgirder kan principiellt sett omfatta savil regulatoriska och administrativa atgarder
som insatser for att forbittra geologiska och tekniska kunskapsunderlag. Exempel pa det senare
ar att 6ka kunskapen om berggrunden i anslutning till undersokta deponier av utvinningsavfall
eller att utveckla geofysiska undersokningsmetoder. Sadana atgarder ar betydelsefulla eftersom
svarigheter att uppna lonsamhet kan utgora ett avgérande hinder for sekundir utvinning. Primar
produktion dr i de flesta sammanhang en forutsittning for att atervinning av utvinningsavfall ska
vara ekonomiskt birkraftig. Genom att kombinera primar och sekundir utvinning kan synergier
uppstd, exempelvis genom effektivare produktionsprocesser och mer effektivt nyttjande av
tillgangliga resurser.

Samtidigt 4r méjligheterna att kombinera primar och sekundir utvinning beroende av
forutsittningarna for den primira verksamheten. For att identifiera atgiarder som mer direkt kan
fraimja dtervinning av utvinningsavfall, aven oberoende av pagaende eller framtida primar
utvinning, har den férdjupade analysen 1 huvudsak avgrinsats till utvinningsavfall som 1 dagsliget
inte dr direkt kopplat till en aktiv verksamhet. Den férdjupade analysen fokuserar pa tekniska
processer att undersoka och bearbeta utvinningsavfall som i dagsliget inte ér direkt kopplade till
en aktiv verksamhet, en internationell utblick samt hindersanalys av regulatoriska, administrativa
och andra institutionella hinder. Slutligt presenteras ett forslag pa atgirder for att minska eller
undanrdja dessa hinder.

Sverige har en omfattande utvinning av bergmaterial och industrimineral. Dessa verksamheter ger
dock generellt inte upphov till stérre mingder utvinningsavfall som ar relevanta for atervinning
av kritiska ramaterial. Fokus ligger dirfér frimst pa utvinningsavfall fran malmgruvor.

Kvarstaende hinder och férutsattningar

12023 ars rapport identifierades ett antal praktiska, rittsliga och ekonomiska hinder for att
anvinda utvinningsavfall som resurs (bendmns som gruvavfall i delar av rapporten). Resultaten
bygede bland annat pa dialog med linsstyrelser, gruv- och dtervinningsbranschen och
innovationsaktorer. Punktlistan visar de rittsliga hinder som sarskilt lyftes:
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e Osikerheter kring avfallsdefinitionen.

e Tidsbegrinsning for mellanlagring av avfall.

e Avsaknad av kriterier for nar avfall upphor att vara avfall (End-of-Waste, EoW).

e Avsaknad av sirskild provningspunkt i miljéprévningsférordningen (MPF).

e Svirigheten att forutse miljoansvar enligt 10 kap. miljobalken (1998:808, MB).

e Oklarheter kring minerallagens tillimpning pa verksamheter som omfattar utvinningsavfall.

SGU bedomde da att vissa av fragorna kunde hanteras inom befintligt regelverk, medan andra
beh6vde utredas vidare eller hanteras pa EU-niva.

Kvarstaende rattsliga hinder

For att undersoka om de tidigare identifierade rittsliga hindren kvarstar har SGU latit genomféra
en rittslig utredning (bilaga 2).

Den rittsliga utredningen visar att merparten av hindren i ovanstaende regeringsuppdrag
fortfarande ar aktuella, men att hindrens betydelse varierar beroende pa forutsittningarna i det
enskilda fallet. Hindren ér olika stora och far olika betydelse beroende pa om det finns en aktiv
verksamhetsutovare pa platsen, om den tidigare verksamhetsutovaren har avvecklat verksamheten
men fortfarande existerar eller om den tidigare verksamhetsutovaren har upphort att existera.
Utredningen visar att ingen av dessa situationer medfér en oproblematisk vig till sekundar
utvinning. Det giller bland annat fraigor om ansvar for befintliga féroreningar, méjligheten att
férdela ansvar mellan berérda aktérer, dganderitt och radighet 6ver materialet samt
forutsittningarna for statligt stod. En situation kan dirmed var mer fordelaktig i ett avseende,
men samtidigt innebéra andra rittsliga hinder eller begransningar. Vidare redogors for att det inte
ar férekomsten av enskilda rittsliga hinder som har betydelse f6r mojligheten att genomféra ett
projekt. Utredningen visar att den kumulativa effekten av bland annat ansvarsfragan,
dganderittsfragan, avfallsklassificeringen, avsaknaden av preskriptionsregler och det begrinsade
statsstodsutrymmet kan verka himmande pa investeringar i sekundir utvinning. Det dr den
samlade rattsliga osakerheten och riskexponeringen som innebar att ett projekt inte bedoms som
tillrackligt attraktivt att investera i. Las mer 1 avsnittet Exempel av en aktuell provning nedan.

Tekniska hinder

Historiskt har Sverige haft manga smaskaliga gruvor och hyttor som har genererat sma och

ofta isolerade varphégar, slagehégar och vid den mer industrialiserade delen av gruvdriften
sandmagasin. Historiskt har det dven varit vanligt att anvinda befintliga sj6ar och vattendrag som
avfallsmagasin. Det material som ingir i dessa avfallsmingder dr synnerligen heterogent. Det har i
manga fall redan processats och/eller utsatts for yttre paverkansfaktorer vilket medfor en
komplexitet i dess tekniska egenskaper. Kombinationen av dessa faktorer skapar svarigheter att
finna en hallbar, resurseffektiv och miljomassigt acceptabel produktionsprocess. I regel behéver
anrikningsprocesser skriddarsys for varje gruvas specifika geologiska och materialtekniska
forutsattningar. Mot bakgrund av att sekundirt material dessutom ar heterogent, framfor allt i
fraga om sandmagasin dir materialet ofta hirror fran flera olika gruvor av varierande malmtyp,
okar komplexiteten ytterligare.

Ekonomiska hinder

Fragan om ekonomisk l6nsamhet beaktades dven som ett av flera hinder i 2023-ars rapport. Med
beaktande av att marknaden inte ger tillrickliga ekonomiska incitament for sekundar utvinning
bedémer SGU nu att detta utgor ett marknadsmisslyckande som motiverar statligt ingripande.
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Synpunkter fran branschorganisationerna

Utifran kontakter med branschorganisationerna Svemin och SBMI framkom féljande synpunkter:

Svemin framférde att det inte har intriffat nagra storre forandringar sedan 2023 érs rapport. Den
frimsta utmaningen ar fortfarande att uppna ekonomisk lI6nsamhet f6r sekundar utvinning,
savida den inte sker i samband med aktiv gruvdrift. Svemin lyfte dven risken for efterbehandlings-
ansvar enligt 10 kap. MB vid atgirder i exempelvis en deponi, ett upplag eller en avfallshég. Detta
kan innebdra att det finns en forsiktighet kring att vidta atgirder i dldre, efterbehandlade omraden.

SBMI framférde att de flesta bergtikter inte ger upphov till utvinningsavfall, att avfallet i
normalfallet omhindertas 1 verksamheten. Organisationen anser det olyckligt att lagstiftningen
oftast utgar fran gruvindustrins avfallsstrommar vilket komplicerar f6r tiktverksamheter. SBMI
lyfter dven fram vikten av 0kad tydlighet och férutsebarhet t6r hela den cirkuldra
materialf6rsérjningen.

Exempel av en aktuell prévning

Savitt SGU kinner till finns det 1 Sverige endast ett fall de senaste aren dir ett bolag har ansokt
om tillstind fOr att bedriva sd kallad ”remining”, det vill sdga ateranrikning av befintlig
anrikningssand. Mot denna bakgrund bedémer SGU att det ar relevant att kortfattat redogora f6r
arendet och belysa vilka av de hinder som identifieras i denna rapport som aktualiserats inom
ramen for den provningen. Bolaget, som under processens gang har gatt under namnen
Copperstone eller Viscaria Copperstone, ansokte om bearbetningskoncession enligt minerallagen.
Ansokan avvisades av Bergmistaren den 7 juni 2023 (dnr BS 22-66-2022), med motiveringen att
minerallagen inte ansags tillimplig pa anrikningssanden eftersom materialet inte bedémdes utgéra
en fyndighet 1 lagens mening.

Bolaget ansékte om tillstand enligt MB f6r att utvinna koppar och jirn hos mark- och
miljédomstolen vid Umea tingsritt (M 954-22). Malet 6verklagades men Mark- och
milj66verdomstolen meddelande inte prévningstillstind, ej heller i Hogsta domstolen. Ansokan
rérde primirbrytning, men dven moijligheterna till dteranrikning. Bolaget angav i ansokan att
ateranrikning dr beroende av att verksamheten dr ekonomiskt l6nsam, men uttryckte samtidigt
osikerhet kring méjligheterna att uppna sadan l6nsamhet.

Bolaget ansokte om tillstand enligt 9 kap. MB f6r milj6farlig verksamhet och enligt 11 kap. MB
for vattenverksamhet. De provningskoder som angavs avsag gruvdrift f6r malm och mineral samt
deponering enligt 29 kap. 20 § i MPF. Behovet av att tillimpa den senare koden var foremal for
viss diskussion under prévningen med beaktande av frigan om utvinningsavfall dven ska
inkluderas under deponering. Ovriga verksamhetskoder i MPF berérdes varken i ansékan eller i
domen. Fragan om provningskoder verkar saledes inte ha bedémts som relevant eller
problematisk av parterna i malet, ber6rda myndigheter eller prévningsmyndigheten.

En av fragorna i malet gillde vilket efterbehandlingsansvar som skulle kunna aliggas sokanden.
Domstolen klargjorde att provningen endast omfattade nu sokt verksamhet och att frigan om
tidigare verksamhetsutévares efterbehandlingsansvar inte ingick 1 miljotillstandsprovningens
prévningsram. Aven omfattningen av efterbehandlingsplanen togs upp i mélet. Av domskilen
framgar att en uppdaterad efterbehandlingsplan behéver limnas in om ateranrikning genomfors
da behovet av efterbehandling bor férindras vid en sadan verksamhet.

Bolaget har pabérjat verksamheten genom att tomma det dldre gruvschaktet. Efter att problem
med att uppfylla villkor identifierades ansokte bolaget om dndring av villkor till mark- och
miljédomstolen vid Umea tingsritt 2025. Deldom avseende tillfalligt dndrade villkor meddelades
den 23 februari 2026. Av tillgangliga uppgifter framgar att verksamheten dnnu inte bedriver
ateranrikning.
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Samlad bedémning fran den férdjupade analysen

Sammantaget visar SGU:s férdjupade analys att det finns tekniska, ekonomiska och rittsliga
hinder i flera delar av processen frin undersékning och karakterisering av utvinningsavfall till
atervinning. Dessa hinder kan inte hanteras genom en enskild insats, utan det kravs flera
kompletterande atgarder for att forbittra forutsittningarna for 6kad atervinning av kritiska
ramaterial ur utvinningsavfall.

Det handlar dels om att forbittra kunskapsunderlagen om hur avfallet kan hanteras och
nyttiggoras, dels om att undanr6ja eller minska regulatoriska och ekonomiska hinder for att detta
ska kunna realiseras. Vissa fragor kan hanteras genom nationella atgarder och bittre
myndighetssamverkan, medan andra har sin grund 1 EU-rdtten och dérfér behéver drivas pa EU-
nivd. Den férdjupade analysen pekar dirmed mot ett behov av ett samordnat och lingsiktigt
arbete dir nationella atgirder, EU-paverkan och insatser lings olika delar av utvecklingskedjan
kompletterar varandra.

Den fordjupade analysen presenteras i sin helhet 1 bilaga 1. Nedan sammanfattas de huvudsakliga
fragor som har identifierats.

En viktig fraga som identifieras ar tillgangen till ett samlat kunskapsunderlag. For nyare
utvinningsavfall, det vill sdga anldggningar som bedrivits sedan utvinningsavfallsdirektivets
tillkomst, kommer det att finnas mer information dn for dldre och 6vergivna anliggningar. Detta
bland annat genom avfallshanteringsplaner for utvinningsavfall samt de krav pa en utredning om
atervinningsbarhet som foljer av CRMA for dessa anlidggningar. Informationen ar dock inte
samlad och strukturerad pa ett enhetligt satt pa nationell nivda. Den férdjupade analysen pekar
darfor pa mojligheten att bittre samordna och standardisera redan befintlig rapportering. Ett
sadant kunskapsunderlag skulle framfor allt ge myndigheter battre mojligheter att folja
avfallsstrommar, identifiera material med atervinningspotential och utifrin det bedéma var
ytterligare styrmedel eller andra offentliga insatser kan gora storst nytta.

For stingda och 6vergivna utvinningsavfallsanliggningar dr kunskapsliaget mer osikert. Den
databas som tas fram enligt artikel 27.4 1 CRMA ger ett viktigt grundlaggande kunskapsunderlag,
men 4r inte i sig tillrdcklig for att bedéma vilka anlidggningar som har faktisk kommersiell
atervinningspotential. Den férdjupade analysen behandlar dérfoér hur informationen i databasen
pa sikt kan utvecklas for att utgbra ett viktigt underlag for frimjande av sekundir utvinning.

I den fordjupade analysen har SGU ocksa lagt vikt vid de regulatoriska férutsittningarna.
Myndigheten bedémer att det fortsatt finns osdkerhet hos flera aktorer kring nir material fran
utvinningsverksamhet kan betraktas som biprodukt och nir utvinningsavfall kan upphora att vara
avfall (EoW). Dessa fragestillningar har kan dven tolkas olika beroende pa om det ar historiskt
utvinningsavfall som hanteras eller om det édr utvinningsavfall som skapats efter att CRMA
inforts. Eftersom reglerna har sin grund i EU-ritten identifieras ett behov av att Sverige skapar
nationella krav f6r EoW, specifikt avseende utvinningsavfall. Det bor dock 6vervigas att arbeta
pa EU-niva for gemensamma krav f6r EoW for utvinningsavfall. Exempel fran Finland visar
bland annat hur vigledning och strukturerade bedémningsforfaranden kan anvindas (Kallio m.fl.
2026). Den foérdjupade analysen lyfter dven mojligheten att utreda en s kallad regulatorisk
sandlada, for att i en kontrollerad testmiljo kunna prova tillimpningen 1 konkreta fall och
identifiera vilka problem som kan hanteras inom gillande ritt respektive kraver regelutveckling.

Dirutéver behandlas ett antal mer specifika regulatoriska hinder 1 analysen. Det handlar till
exempel om tidsgranser for lagring av material som uppkommer i pagaende utvinnings-
verksamhet. Risken ar att dessa kan forsvara mojligheten att bevara material med ett potentiellt
framtida resursvirde till dess att tillrickliga tekniska och ekonomiska forutsittningar for
nyttiggérande finns. Det handlar dven om minerallagens tillimplighet for dldre upplagt material
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samt det eventuella behovet av en tydligare provningsordning f6r sekundir utvinning enligt MPF.
Vidare analyseras vilka fraigor om efterbehandlingsansvar som kan uppkomma nir en ny
verksamhetsutévare tar en aldre anldggning i ansprak. Sammanfattningsvis dr det saledes flera
mycket specifika regulatoriska hinder som om de vart och ett skulle hanteras separat skulle
innebara justeringar i flertalet olika lagar. Detta skulle kunna undvikas genom att skapa en
speciallag f6r atervinning av utvinningsavfall. 2023 ars rapport och den rittsliga utredningen i
bilaga 2 lyfter frigan om deponiskatt. Deponiskatten hanteras inte sérskilt i analysen da
Naturvirdsverket och Skatteverket har utrett och lagt forslag kring att ta bort deponiskatten.
Utredningen ar 1 skrivande stund pa remiss. SGU anser dirfor att denna atgird inte behover
lyftas specifikt, men vill understryka att det dr av vikt att fragan tas vidare.

Slutligen har den fordjupade analysen behandlat frigan om méjligheterna till offentlig finansiering
nir sekundar utvinning kombineras med sanering av historiska féroreningar. Statsstodsreglerna
innebir att saneringsdelen och den kommersiella utvinningsdelen behover hallas isir och
bedomas utifran olika forutsittningar. Dirmed pekar SGU pa behovet av att bade dra nytta av
andra medlemsstaters erfarenheter och 6verviga om foérindringar av EU:s statsstodsregler
beh6vs for att underlitta projekt som forenar miljonytta med atervinning av kritiska ramaterial.

Forslag pa atgarder
For att frimja atervinning av kritiska ramaterial ur utvinningsavfall féreslar SGU étgirder pa savil
nationell niva som EU-niva.

Nationella atgirder:

e Att ge de svenska kontaktpunkterna under CRMA i uppdrag att halla en informationskampanj
om mojligheterna till ekonomiskt stéd for projekt inom atervinning av utvinningsavfall.

e Att bittre samordna och standardisera redan befintlig rapportering av avfallshanteringsplaner
samt de kommande utredningarna om atervinningsbarhet. Skapa maoijligheter att lagga in dessa
handlingar i Svenska miljérapporteringsportalen (SMP).

e Attidentifiera vilka stingda anliggningar som har faktisk kommersiell dtervinningspotential,
med beaktande av att primir utvinning ofta dr en forutsittning f6r ekonomisk barkraft —
kontinuerligt arbete med kartering enligt nationell plan.

o Att tillsitta ett uppdrag om en vigledning avseende avfallshanteringsplaner f6r utvinnings-
avfall i forhallande till CRMA och utredningarna for dtervinningsbarhet.

e Att skapa en kontrollerad testmilj6, sa kallad regulatorisk sandldda, f6r pilotprojekt hos
befintliga verksamhetsutovare for att frimja dtervinning.

e Att ge 1 uppdrag att undersoka limpligheten av att dven tillata lagring av avfallsstrommar med
betydande koncentrationer av vissa amnen under lingre tid 4n tre ar, limpligheten i ett sadant
forslag ska inkludera vilka andringar som kan krivas pa EU-niva.

e Att tillsitta en utredning om dndring i MPF om separat verksamhetskod for atervinning av
utvinningsavfall.

e Att tillsitta en utredning f6r en separat lag for att frimja atervinning av utvinningsavfall.

e Att tillsitta ett uppdrag fOr att se Gver mojligheten att ta fram vigledning eller forslag pa
kriterier f6r EoW f6r utvinningsavfall.

EU-rittsliga atgirder:

e Att Sverige verkar for att EU:s statsstodsregler ska underlitta projekt som férenar miljonytta
med atervinning av kritiska ramaterial
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Svirigheter att uppnd ekonomisk l6nsamhet och de ekonomiska risker som ér férknippade med
atervinning av utvinningsavfall bedoms vara de mest grundliggande hindren pa omradet.
Ekonomiskt st6d till sidana projekt kan déarfor vara en viktig grundférutsittning for att
mojliggora fler satsningar.

Opvriga atgirder kan vara betydelsefulla f6r att undanréja andra hinder och skapa bittre
langsiktiga forutsittningar for atervinning. Forbittrad rapportering och kartering kan ge ett mer
enhetligt kunskapsunderlag och underlitta identifieringen av material med atervinningspotential
och kommersialisering av produkter fran sekundar utvinning. Regulatoriska och tekniska
pilotmiljéer och dndamalsenliga bestimmelser om lagring kan minska osédkerheter och didrmed
skapa bittre forutsittningar for investeringar och teknikutveckling. Genomférandet av vissa av
atgiarderna kan dock kriva ytterligare utredningsarbete, myndighetsresurser och vissa
anpassningar for berérda aktorer.

Okad tydlighet och enhetlighet p4 EU-nivd om nir utvinningsavfall upphér att vara avfall (EoW)
samt mer andamalsenliga statsstodsregler kan ytterligare stirka moijligheterna till dtervinning och
kommersialisering. Pa lingre sikt kan atgirderna bidra till 6kad resurseffektivitet och en stirkt
forsorjning av kritiska ramaterial.

Sammanfattning av rapportens slutsatser
och rekommendationer

Den valda databaslosningen innebar att strukturen fran den tidigare demodatabasen integreras 1
SGU:s befintliga malmdatabas. Malmdatabasen kompletteras med de uppgifter om utvinnings-
avfallsanldggningar som krivs enligt CRMA men som i dagslidget inte finns i malmdatabasen, och
kopplas mot befintliga uppgifter om malmer och anrikningsverk. Losningen ger ett robust och
langsiktigt system som bygger vidare pa befintliga system med etablerade rutiner for forvaltning.
Genom att kombinera uppgifter om primar och sekundir utvinning forbittras dven
forutsattningarna for att kommersialisera atervinning fran utvinningsavfall.

e Rekommendation: For att sikerstilla en lingsiktig forvaltning av databasen rekommenderas
att myndighetens ansvar tydliggors, genom dndring i SGU:s instruktion eller ett uppdrag i
myndighetens regleringsbrev.

Kompletterande provtagning har utférts med 188 prover fran sandmagasin samt varp-, grabergs-
och slaggdeponier fran tio olika gruvomraden och preliminira semikvantitativa analyser indikerar
forekomst av kritiska och strategiska ravaror i de flesta av dessa. Samtliga prover har skickats for
kvantitativ geokemisk karakterisering, och fran dessa analysresultat kommer sedan medelhalter
och indikerade kvarvarande méingder av olika ravaror att berdknas for respektive avfalls-
anligegning. SGU bed6émer dirmed att kraven i CRMA artikel 27.7 om provtagning och
karakterisering av potentiellt ekonomiskt utvinningsbara forekomster av kritiska och strategiska
ravaror i Overgivna avfallsanlaggningar ar uppfyllda.

e Rekommendation: Eventuell framtida utvidgning av EU-kommissionens lista 6ver kritiska
och strategiska ravaror behover bevakas, da ytterligare avfallsanliggningar i sa fall kan bli
féremal for provtagning.
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I rapportens férdjupade analys redovisar SGU de hinder for sekundir utvinning av
utvinningsavfall som har identifierats, samt ett antal forslag pa atgarder.

e Rekommendation: SGU har prioriterat de dtgirder som presenteras i avsnittet Forslag pa
atgarder och bedomer att dessa atgirder kan paborjas och till viss del genomforas 1 nartid.
Forslag pa ytterligare atgarder som kan genomféras pa lingre sikt aterfinns i bilaga 1.

Sverige har manga smd, dldre och heterogena varp- och slagghogar samt, fran den mer
industrialiserade gruvdriften, sandmagasin. En slutsats dr att det ar svért att uppna den
storskalighet som krivs for atervinning av aldre historiskt material. Féretagen har genom sin
branschorganisation tydligt framfort att det framsta hindret f6r sekundar utvinning ar svarigheten
att uppnd ekonomisk l6nsamhet, savida verksamheten inte bedrivs 1 kombination med primar
utvinning.

e Rekommendation: Informationsinsatser och méjligheter till mer flexibla tillstind, 1 syfte att
underlitta sekundir utvinning i samband med primir utvinning, bér prioriteras. Det bor dock
noteras att det utvinningsavfall som avses 1 sadana fall inte finns i stingda eller 6vergivna
utvinningsavfallsanliggningar.

Nir det giller dldre och historiska anldggningar, dir det dven kan finnas méjligheter till primar
utvinning, finns ytterligare hinder i form av betydande ekonomiska risker som kan avskricka
investerare. En sadan risk dr att en aktor som paborjar verksamhet i ett historiskt omrade kan
komma att fa ett omfattande efterbehandlingsansvar och dirmed behova bara kostnader bade for
den nya utvinningsverksamheten och for historiska miljoskulder. Som redogjorts f6r i den
férdjupade analysen medger GBER (eng. General Block Exemption Regulation) inte att statsstod
limnas for efterbehandling inom utvinningsindustrin. Det kan darfér bli nédvandigt £6r enskilda
foretag att sjilva finna och ansckan om ekonomiskt stéd vilket 1 sig kan innebéra en komplicerad
och administrativt betungande process.

e Rekommendation: Hir ser SGU en mojlighet for svenska myndigheter, framfor allt
kontaktpunkterna f6r CRMA 1 Sverige, att bistd berérda aktorer med information och
vigledning.
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Bilaga 1. Analys av méjliga atgarder for
] ° °
atervinning
Analysen av moijliga atgirder for att frimja atervinning av utvinningsavfall tar sin utgangspunkt i
de hinder som identifierades i 2023 ars rapport. Dessa hinder och méjligheterna att hantera dem

har direfter analyserats utifran radande forutsittningar, resultaten fran den rittsliga utredningen
(bilaga 2) samt internationella erfarenheter och exempel (bilaga 3).

Samlat kunskapsunderlag fran befintliga avfallsstrémmar

Information om utvinningsavfallets mangder, innehall och egenskaper ér inte alltid lattillganglig.

I samband med implementeringen av utvinningsavfallsdirektivet, som tradde i kraft 2008,
inférdes krav pa att verksamhetsutévare skulle uppritta avfallshanteringsplaner f6r utvinningsavfall.
Dessa planer ska bland annat innehalla uppgifter om avfallets karakterisering och egenskaper. For
anldgeningar stingda foére 2008 fanns inte motsvarande krav pa dokumentation, vilket innebir att
uppgifter om deras innehall dr svarare att ta fram. Det finns sdledes inte nagot legalt hinder for att
fa tillgang till informationen, men diremot ett praktiskt hinder eftersom relevanta uppgifter kan
saknas eller vara svartillgiangliga nir det giller ildre, stingda eller 6vergivna anliggningar.

For avfall som har uppkommit sedan utvinningsavfallsdirektivet implementerades, och framfor
allt f6r avfall som uppkommit fran 2024 och framit, finns krav i savil utvinningsavfallsregelverket
som CRMA som innebir att uppgifter om avfallet ska tas fram. Avfallshanteringsplanerna for
utvinningsavfall innehaller bland annat information om avfallets karakterisering och uppskattade
mingder, och de ska uppdateras vid behov och minst vart femte ar. Vidare ska vissa
verksamhetsutévare fran 24 november 2026 limna en utredning om atervinningsbarhet for sitt
utvinningsavfall enligt art 27.1-3 CRMA. Det finns ddrmed mer information att tillga f6r nyare
avfallsstrommar dn for dldre avfallsstrommar. Informationen ticker inte nédvandigtvis alla
uppgifter som ir relevanta for sekundir utvinning, men tillgangen till uppgifter ar battre dn
tidigare.

Det finns dock bade praktiska och rittsliga utmaningar nir det giller att samla och tillgingliggtra
informationen i Sverige. Uppgifterna 1 avfallshanteringsplanerna for utvinningsavfall ar i dag inte
samlade och strukturerade pa ett enhetligt sitt pa nationell niva. Planerna limnas till
tillsynsmyndigheten, men samlas inte in i ett gemensamt nationellt system. Vissa uppgifter
rapporteras aven 1 den arliga miljorapporten, men SGU har inte kunnat se att
avfallshanteringsplanerna for utvinningsavfall i sin helhet samlas in pa nationell niva.
Verksamhetsutévarna har samtidigt bade krav pa att ha kunskap om de material som uppkommer
1 den egna verksamheten och ekonomiska incitament att identifiera och ta till vara material med
ett potentiellt kommersiellt virde, nir det finns tekniska och ekonomiska férutsattningar for
detta. Behovet av ett mer samlat kunskapsunderlag handlar dirfor inte fraimst om att 6ka
verksamhetsutovarnas kunskap om det egna utvinningsavfallet. Det handlar snarare om att ge
myndigheterna en bittre helhetsbild av avfallsstrémmarna, deras potential f6r sekundar utvinning
och hur de utvecklas 6ver tid. En sidan helhetsbild kan ge bittre forutsattningar for att rikta
styrmedel dit de kan ge storst effekt.

For att undersoka om ett gemensamt register kan bidra till ett mer samlat och enhetligt
kunskapsunderlag har SGU studerat hur rapporteringen av utvinningsavfall har organiserats i
Kanada dir det finns ett system f6r miljérapportering med tillhérande vigledning (se bilaga 3).
Systemet visar hur lI6pande och strukturerad rapportering fran verksamhetsutovare kan skapa
forutsittningar for att sammanstilla och f6lja upp information om utvinningsavfall. Aven om
informationen primirt samlas in for miljérapportering och inte for att bedéma atervinnings-
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potential, ger uppgifter om exempelvis mangder, halter och férandringar mojlighet att f6lja
materialstrommar fran utvinningsverksamheter. Gemensamma definitioner, rapporteringsformat
och metoder for kvantifiering och klassificering gér det mojligt att sammanstilla och jamféra
information fran olika verksamheter. Hir bor noteras att det i Sverige inte finns naigon gemensam
mall for hur en upprittad avfallshanteringsplan for utvinningsavfall ska se ut, utan kraven pa
planernas innehall dr relativt generellt utformade i lagstiftningen.

Ett system for motsvarande uppgifter i Sverige kan férbittra forutsittningarna for att identifiera
och prioritera utvinningsavfall med atervinningspotential. Det kan exempelvis synliggtra
utvinningsavfall som innehaller virdefulla raimaterial men som trots detta inte atervinns, och
dirmed ge underlag for att analysera vilka hinder som finns och om det finns behov av ytterligare
styrmedel eller andra offentliga insatser. Om uppgifter som redan tas fram inom avfallshanterings-
planerna for utvinningsavfall och utredningen om étervinningsbarhet enligt artikel 27.1 och 27.2 1
CRMA struktureras sa att de kan anvindas av flera myndigheter minskar behovet av att efterfraga
samma eller liknande information vid flera tillfillen. Nationella enhetliga definitioner och en
tydlig vagledning for vilka uppgifter som ska limnas och hur de ska tas fram kan dessutom
underlitta foretagens arbete med avfallshanteringsplanerna och bidra till en mer férutsebar
rapportering. En standardisering kan dirmed utformas som en regelférenklingsatgird snarare dn
som ett nytt informationskrav. Atgirden ligger i linje med SGU f6rslag om mineralstatistik i en
samlad databas 1 regeringsuppdraget Uppdrag att forenkla regelverk (Lindeberg m.fl. 2025), dar
behovet av mer samordnad datainsamling och rapportering lyftes fram.

SGU anser att redan inrapporterade uppgifter bor tas till vara och nyttjas mer effektivt. Ett
alternativ ar att utveckla eller komplettera redan befintligt rapporteringssystem. Ett sidant
uppdrag ligger nara Naturvardsverkets och linsstyrelsernas arbete med att utveckla ett nytt
system fOr foretagens miljorapportering (se Naturvardsverket 2025). I redovisningen av
uppdraget presenterades en foreslagen 10sning som kan ersitta Svenska miljorapporterings-
portalen (SMP) och pa sikt utvecklas for att mojliggbra en mer samordnad och effektiv
rapportering av foretagens miljouppgifter till berérda myndigheter.

Identifiering av stangda utvinningsavfallsanlaggningar

En databas 6ver stingda utvinningsavfallsanliggningar enligt artikel 27.4 1 CRMA utgor ett
kunskapsunderlag om var relevanta utvinningsavfall finns och vad de kan innehalla. Kunskapen
om de 6vergivna eller stingda utvinningsavfallsanldggningarna varierar dock och uppgifterna ir
inte tillrickliga f6r att bedéma mojligheterna till kommersialisering. Sverige har historiskt haft
stor omfattning av smaskalig gruvbrytning och det finns sannolikt flertalet mindre varphogar eller
sandmagasin som ér overgivna, men som inte innehaller tillrickligt med material som i dagslaget
ger mojlighet till ekonomiskt hallbar atervinning. Aven om den omedelbara kommersiella
potentialen i manga av dessa anliggningar kan vara begransad, kan en samlad kunskap om dem
ha ett langsiktigt strategiskt varde. Arbetet med databasen bor dirfor inte ses som enbart en
skyldighet for att leva upp till lagstiftningens krav. Det bor finnas en malsattning om att
informationen kan utgora ett underlag for att identifiera vilka anliggningar som ar relevanta
utifrin ett f6rsorjnings- eller beredskapsperspektiv.

Horizon Europe-projektet Futurams arbete exemplifierar ett arbetssitt fOr att ga fran kartlagening
av sekundira ramaterial till en bedomning av deras faktiska atervinningspotential (se bilaga 3).
Inom projektet anvinds Forenta nationernas ramklassificering av resurser (UNFC) for att
bedéma bland annat miljomassig och socioekonomisk barkraft, teknisk genomférbarhet samt
sikerheten 1 uppskattade resursmangder. Tillimpningen av UNFC inom Futuram dr dock
férenad med betydande osidkerheter. Eftersom det saknas aktuella projekt med investerare eller
projekt som har sokt tillstand har klassificeringen i huvudsak gjorts pa teoretiska grunder.
Resultaten bor darfor tolkas med forsiktighet. CRMA artikel 27.8 anger att stingda utvinnings-

RR 2026:07




avfallsanliggningar, om mojligt, ska klassificeras enligt UNFC. Mot bakgrund av osikerheterna i
Futurams klassificeringar har dessa uppgifter inte inkluderats 1 den svenska databas som avses 1
artikel 27.4 1 CRMA. Det finns darutdver begrinsningar i mojligheten att anvinda UNFC-
klassificering som verktyg for prioritering. Genomférd provtagning och analys kan i méanga fall ge
indikationer pa metall- och mineralinnehall, men kan inte jimstillas med fullstindiga
resursberikningar. Sidana bedomningar kan kriva titare provtagning, mer omfattande analyser
samt kunskap om de tekniska och ekonomiska forutsittningarna for atervinning. UNFC ar
dessutom i forsta hand utvecklat f6r att bedoma och kommunicera resursers forutsittningar
utifran bland annat teknisk genomférbarhet och ekonomisk barkraft till marknadsaktorer.
Eftersom dessa forutsittningar férindras 6ver tid behover en klassificering hallas stindigt aktuell.
Detta begrinsar nyttan av UNFC som underlag f6r myndigheters mer langsiktiga planering och
prioritering av dndamalsenliga och effektiva styrmedel. Dirutéver finns dven principiella fragor
kring myndigheters roll i att genomféra klassificeringar som kan paverka virderingen av en
resurs. Som konstaterats i regeringsuppdraget Genomforande av EU-forordningen om kritiska ramaterial
finns skal att utreda konsekvenserna av att myndigheter genomfér UNFC-klassificeringar.

En identifiering bor inte enbart utga frin den uppskattade mingden av kritiska rimaterial. Aven
platsspecifika forutsittningar, teknisk karaktarisering och hinder for atervinning behéver beaktas.
Det kan darfor vara relevant att undersoka vilken information som redan finns hos svenska
myndigheter, hur denna kan féras in i eller kopplas till databasen och hur informationen kan
anvindas for att bedoma anliggningar utifran savil ramaterialpotential som andra férutsittningar
for atervinning. Vidare dr kunskap om berggrunden i anslutning till undersékta deponier av
gruvavfall mycket viktig vid bedomningen av potentialen for utvinning av resurser fran avfall da
detta innebir att potentialen att kombinera primir och sekundir utvinning blir lattare att bedéma.
Bedémningar av mineraltillgang och ekonomisk brytvardhet utgar vanligen fran olika typer av
undersokningar med provtagning och karaktirisering. Anvindningen av resultatet finns darfor
hos aktorer inom prospektering, men dven hos myndigheter och inom forskning. Minskad
osdkerhet om mineraltillgangar kan 6ka incitamenten att starta upp utvinningsverksamhet fran
utvinningsavfall, samt dven fOr primar utvinning i anslutning till historiskt avfall.

I den nationella databasen enligt artikel 27 medfor integreringen med SGU:s befintliga
malmdatabas att data om stingda och 6vergivna avfallsanligeningar kan kopplas thop med data
om primar malm och SGU-produkten Malmer och anrikningsverk. Kartligegning enligt SGU:s
plan for geologisk kartliggning kommer saledes att kombineras med information som kan
anvindas dven 1 syftet sekundar utvinning.

Pilotprojekt for framjande av atervinning av utvinningsavfall

Projektet Rawmina visar att hindren for atervinning inte enbart dr kopplade till avfallets
egenskaper och tekniska aspekter (se bilaga 3). Avfallets egenskaper, méjligheter till uppskalning,
kostnader och l6nsamhet, marknadsforutsittningar, finansiering samt regulatoriska
forutsattningar behover beaktas tillsammans. Detta ger indikationer pé att det finns ett behov av
ett brett och tvirsektoriellt arbete som omfattar hela utvecklingskedjan, fran kunskap och
teknikutveckling till demonstration, uppskalning och kommersialisering.

Mot denna bakgrund kan det vara motiverat att skapa en kontrollerad testmiljo, en sd kallad
regulatorisk sandlada, for pilotprojekt hos befintliga verksamhetsutévare for att frimja
atervinning, dir tekniska 16sningar kan utvecklas och prévas samtidigt som eventuella
regulatoriska hinder identifieras. Sddana initiativ kan dven behova kompletteras med
finansieringsinsatser. Hir kan befintliga moijligheter till EU-finansiering anvandas, exempelvis
genom det stod som Vinnova erbjuder svenska aktérer inom ramen f6r EU:s forsknings- och
innovationsprogram.
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En viktig fraga att ha med i projekten ar den tekniska utvecklingen av processer f6r materialet, se
exempelvis regeringsuppdrag inom test och demoanliggning for utvinningstekniker (SGU 2026).
Teknisk utveckling dr mycket resurskrivande och dirmed ir ett statligt ingripande motiverat. For
att atgirda ett foreliggande marknadsmisslyckande bor forskning och samverkansprojekt mellan
industri och akademi uppmuntras. Vad giller det statliga engagemanget bor flertalet myndigheter
kunna vara behjilpliga med utgangspunkt fran respektive myndigheters uppdrag. SGU har
kunskap om geologiska och mineralogiska forutsittningar och identifiering av atervinningspotential
1 utvinningsavfall, och Naturvardsverket om fragor som ror avfall (inklusive utvinningsavfall),
atervinning generellt, miljopaverkan och miljorelaterade styrmedel. Vinnova har kunskap inom
forskning, innovation, demonstration samt EU-finansiering, och Tillvixtverket avseende
foretagens forutsittningar, investeringar och kommersialisering.

Lardomar fran mineralstrategier

Sveriges mineralstrategi (Klimat- och niringslivsdepartementet 2026) ar en relativt ny mineralstrategi.
Osterrike har ocksi en relativt nyligen antagen nationell strategi pa rimaterialomradet Masterplan
Raw Materials 2030 och som foérhaller sig till de forutsittningar som féljer av CRMA (se bilaga 3).
Den svenska mineralstrategin ligger i vissa avseenden i linje med den Osterrikiska strategin.
Gemensamma malsattningar dr bland annat 6kad atervinning, cirkularitet och resurseffektivitet,
vilket avser att bidra till en stirkt rimaterialférsorjning och minskad sarbarhet. Bada strategierna
betonar dven exempelvis ett behov av forskning, teknikutveckling och innovation samt
forbittrade kunskapsunderlag.

Betydelsen av dndamalsenliga regulatoriska forutsittningar uppmirksammas 1 bada strategierna.
Bed6mningen ir dock att den Osterrikiska dr mer konkret inom vissa omraden. Den identifierar
uttryckligen avfallsrittsliga regler som ett omrade dar forindringar kan behovas for att stirka den
cirkuldra ekonomin. Den pekar pa behovet av dndamalsenliga regler f6r bland annat avfalls-
transporter, nar avfall upphor att vara avfall och regleringen avseende biprodukter samt en mer
enhetlig tolkning och tillimpning av EU:s avfallsregler inom unionen.

Osterrikes strategi visar dirmed att en nationell mineralstrategi pa ett tydligt sitt kan identifiera de
regulatoriska frigor som behéver hanteras for att skapa bittre forutsittningar f6r anvindning av
sekundira ramaterial. Detta giller inte minst fragor dér de centrala hindren finns i EU:s regelverk
och dir nationella atgarder inte ar tillrickliga. Darmed kan det finnas ett behov av att fragorna
hanteras pa EU-niva for att na strategins mal om 6kad resurseffektivitet och atervinning. SGU
har gjort en inventering av olika EU-linders mineralstrategier eller liknande dokument for att fa
en overblick 6ver hur andra hanterat atervinning av utvinningsavfall. Resultatet visade att den
samlade europeiska kunskapen inte dr hégre dn den svenska och att det fanns fa bra, konkreta
exempel att himta lirdom fran.

I det fortsatta arbetet utifran Sveriges mineralstrategi bor EU-dimensionen beaktas. Det bor
framga vilka regulatoriska fragor och forindringar 1 EU:s regelverk som Sverige bedémer som
prioriterade for att mineralstrategins mal ska kunna nas. Strategin kan harigenom 1 hogre grad
fungera som grund for ett proaktivt svenskt paverkansarbete i EU, dir Sverige inte enbart
torhéller sig till initiativ som redan har lagts fram utan i ett tidigt skede identifierar och driver
fragor som ir viktiga f6r en konkurrenskraftig och resilient ramaterialforsorjning. Denna typ av
atgird ligger ocksa 1 linje med SGU:s forslag inom regelférenkling, om proaktivt svenskt
deltagande i EU:s lagstiftningsprocess for att tidigt paverka regelverk, identifiera malkonflikter
och frimja konkurrenskraftiga och dandamalsenliga regler med bibehallen miljonytta. (Lindeberg
m.fl. 2025).
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Tydligare tillampning av biproduktskriterierna

For material som uppkommer 1 gruvverksamhet och som eventuellt kan komma att nyttiggoras
aktualiseras frigan om materialet ska klassificeras som avfall eller om det kan betraktas som en
biprodukt, se definitioner 15 kap. 4 § 1 MB. I 2023 ars rapport lyfts avfallsdefinitionen fram som
ett hinder till £6ljd av osidkerheten kring hur material som uppkommer vid utvinning ska
klassificeras. I rapporten anges att det ’nistan alltid” dr innehavarens intention som avgor om ett
material ska betraktas som avfall eller inte.

Den nu genomférda rittsliga utredningen (bilaga 2) utvecklar bedémningen i 2023 ars rapport
mot bakgrund av den praxis som har tillkommit darefter. Av EU-domstolens praxis framgar att
material som uppkommer i en produktionsprocess under vissa forutsattningar kan betraktas som
en biprodukt, om kriterierna for detta ar uppfyllda. Rattsutredningen pekar dock pa att det har
ifragasatts 1 vilken utstrickning vissa av kriterierna fér biprodukt kan uppfyllas nir det géller
material fran gruvverksamhet. En fraga som sarskilt lyfts 4r om kriteriet att materialet ska kunna
anvindas direkt utan nagon annan bearbetning an ”normal industriell praxis™ kan anses uppfyllt,
eftersom ett framtida nyttiggérande kan férutsatta omfattande bearbetning. Dirutover
konstateras att svensk praxis har intagit en mer restriktiv hallning 4n EU-ritten nir det galler vad
som kan anses utgora en “produktionsprocess”. Mot denna bakgrund ar det svart att generellt
bedoéma 1 vilken utstrickning material som annars skulle klassificeras som utvinningsavfall kan
uppfylla kriterierna for att betraktas som biprodukt.

Mot bakgrund av den osikerhet som alltjamt rader kring mojligheten att klassificera rester fran
utvinningsindustrin som biprodukter 1 stallet f6r avfall finns det behov av 6kad tydlighet kring
hur regelverket ska tillimpas. Motsvarande problematik uppmairksammas dven i den 6sterrikiska
mineralstrategin och i den finska studien Setelit. I den senare pekas sirskilt de svarigheter ut som
kan f6lja av att flera regelverk kan vara tillimpliga samtidigt och att terminologin inte ar fullt
harmoniserad. I Finland har man dirfor utvecklat verktyg for att underlitta framtagandet av det
underlag som kravs f6r den bedomning som behéver goras 1 det enskilda fallet. Det kan mot
denna bakgrund vara motiverat att dven 1 Sverige ta fram en vigledning f6r hur biproduktskriterierna
ska tillimpas pd material fran gruvverksamhet. En sidan vigledning skulle kunna bidra till en mer
forutsebar och enhetlig rittstillimpning och darigenom forbattra forutsittningarna for framtida
sekundir utvinning.

Eftersom bestimmelserna om biprodukter har sin grund 1 EU-rétten finns det dven skal att f6ra
en dialog med andra medlemsstater om hur regelverket tillimpas och vilka tillimpningsproblem
som har identifierats. Som nimnts ovan har bade Finland och Osterrike uppmirksammat
liknande problem, men de atgarder som hittills har vidtagits forefaller inte fullt ut 16sa de rittsliga
osikerheterna.

Underlatta EoW -bedémning

12023 ars rapport konstaterades att det saknades savil EU-gemensamma som nationella kriterier
for ndr utvinningsavfall upphor att vara avfall (EoW-kriterier). Bedémningen behovde darfor
goras i det enskilda fallet enligt de generella kriterierna 1 davarande 15 kap. 9 a § 1 MB. SGU och
Naturvardsverket bedomde vidare att arbetet med att ta fram nationella kriterier borde invinta
pagaende arbete inom EU.

Sedan dess har bestimmelserna i svensk ritt om nir avfall upphor att vara avfall fitt en ny
paragrafnumrering och éterfinns numera i 15 kap. 68 {§ 1 MB. Bestimmelserna édr dock
oforindrade 1 sak. De fyra kumulativa villkoren for nir avfall ska ha ansetts genomgitt en
atervinningsprocess och dirmed upphora att vara avfall — att amnet eller féremalet ska anvindas
for ett visst andamal, att det finns en marknad eller efterfrigan, att tillimpliga krav i lag och
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annan forfattning ar uppfyllda samt att anvindningen inte leder till allmant negativa foljder f6r
minniskors hilsa eller miljon — dr dirmed desamma som vid tiden f6r 2023 érs rapport. For vissa
andra typer av avfall har pd EU-niva skapats kriterier f6r nir avfall upphor att vara avfall, som
exempelvis for jarnskrot. Kriterierna innefattar krav pa dtervinningen som giller vilken kvalitet
materialet ska ha, vilka behandlingsprocesser och -metoder som ar limpliga samt vilket ramaterial
atervinningen kan utga ifran. Nagra sddana kriterier finns inte for utvinningsavfall dar det i stallet
blir en bedémning fran fall till fall, vilket forsvarar bland annat avvigningen av vilka parametrar
som ska beaktas i en atervinningsprocess. Det kvarstar saledes betydande utmaningar i den
praktiska tillimpningen av EoW-bestimmelserna, sarskilt i férhallande till utvinningsavfall. Som
konstaterats 1 bilaga 3 pekar den Osterrikiska mineralstrategin pa ett behov av att verka for
forindringar i EU-ritten nir det giller EoW-reglerna. Aven den finska Setelit-studien identifierar
svarigheter 1 samband med EoW-bedémningar. Problematiken giller inte enbart vilka kriterier
som ska tillimpas, utan aven hur bedémningen i det enskilda fallet kan géras pa ett tydligt,
enhetligt och férutsebart sitt f6r utvinningsavfall. For utvinningsavfall som tidigare har lagts upp
eller deponerats dr den rittsliga utgaingspunkten att materialet behaller sin status som avfall till
dess att forutsittningarna for att upphora att vara avfall ir uppfyllda. Mot bakgrund av de
svarigheter som kan uppstd vid denna bedomning av kriterierna for att atervinna avfall dr
erfarenheterna fran Finland av sarskilt intresse, trots att implementeringen inte ar exakt samma i
Sverige och Finland. Det finska arbetet har inte inriktats pa att ta fram generella EoW-kriterier
for utvinningsavfall. Fokus har i stillet legat pa atgarder for att tydliggéra bedémningsprocessen
och frimja en mer enhetlig tillimpning i enskilda fall. Inom Setelit-projektet har bland annat
vigledning tagits fram for hur avfallsstatus kan upphivas och anrikningssand produktifieras.
Dirutéver har ett férenklat beslutsforfarande for biproduktsklassificering och EoW féreslagits i
syfte att harmonisera tillimpningen av olika avfallstyper och sikerstilla likabehandling.

SGU bedémer mot denna bakgrund att Sverige i forsta hand bor 6verviga om det gar att ge
nationell vigledning eller kriterier for att underlitta dtervinning av utvinningsavfall. Da fler linder
har uppmirksammat problematiken bor Sverige lyfta identifierade tillimpningsproblem och verka
for att Europeiska kommissionen tar fram gemensamma EoW-kriterier som ska galla for
utvinningsavfall eller vigledning f6r EoW- kriterier f6r utvinningsavfall. Ett sadant arbete bor ta
sin utgangspunkt i férutsittningarna for sekundir utvinning av ramaterial och knytas till syftet
med CRMA och kommande rittsakt om cirkuldr ekonomi (Circular economy act).

Arbetet pa EU-niva bor samtidigt kompletteras med nationella atgiarder som kan underlitta
tillimpningen av de befintliga kriterierna avseende utvinningsavfall. Erfarenheterna fran Finland
visar att datgirder for att skapa en tydligare och mer enhetlig tillimpning kan vidtas utan att
generella nationella EoW-kriterier infors, utan att det specificeras pa utvinningsavfall. Det kan
darfor finnas skal att aven i Sverige utveckla stéd for de bedomningar som behover goras i
enskilda fall f6r utvinningsavfall. Som en del av detta bor det 6vervigas om en regulatorisk
forsoksverksamhet, exempelvis 1 form av en regulatorisk sandlada, aven kan anvindas for att
prova tillimpningen av EoW-reglerna 1 konkreta fall inom utvinningsindustrin. En sadan
forsoksverksamhet skulle kunna bidra till att identifiera vilka hinder och osikerheter som uppstar
1 den praktiska tillimpningen och om dessa kan hanteras inom ramen for gillande ratt,
exempelvis genom vigledning eller andra former av tillimpningsstod, eller om det finns behov av
regelutveckling pa nationell niva eller EU-niva. Erfarenheterna fran en sidan férsdksverksamhet
skulle ddrmed dven kunna utgdra ett underlag f6r de fragor som Sverige driver pa EU-niva. En
viktig erfarenhet i ett sidant arbete dr prévningen av Copperstone Viscaria dir fragan I9stes utan
storre svarigheter 1 tillstinden. Dock bér man dir notera att provningen av ateranrikning skedde i
samband med ans6kan om primir gruvdrift. Det ar enligt SGU sannolikt att vissa av frage-
stillningarna ovan skulle innebira storre svarigheter vid en prévning av endast ateranrikning,
eftersom vissa fragor i ett sadant fall skulle stillas pa sin spets vad avser frigan om
miljokonsekvenser och tillatlighet.
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Mellanlagring i avvaktan pa framtida atervinning

En sirskild fraga giller hur restmaterial som uppkommer i pagaende utvinningsverksamhet kan
hanteras nir materialet har en potentiell framtida anvindning, men forutsittningarna for ett
omedelbart nyttiggérande saknas och det darfor kan vara svart att anse att materialet uppfyller
kraven pa en biprodukt. Det kan exempelvis handla om att koncentrationen av ett visst iamne
eller de tillgingliga volymerna vid en given tidpunkt dr f6r sma for att atervinning ska vara
ckonomiskt eller tekniskt genomférbar. Mojligheten att behalla sidant material under en lingre
tid, utan att det klassas som utvinningsavfall, kan darfér ha betydelse for att 6ka resursutnyttjandet i
den samlade produktionsprocessen.

19 § férordningen (2013:319) om utvinningsavfall finns olika tidsgranser fo6r lagring av
utvinningsavfall beroende pa avfallets egenskaper. For inert utvinningsavfall giller en tidsgrans pa
tre ar och kortare tidsgrinser kan gilla for andra typer av utvinningsavfall. Om lagringen
6verstiger den aktuella tidsgrinsen kan omradet betraktas som en utvinningsavfallsanliggning och
omfattas av ytterligare krav och kostnader. Tidsgranserna kan darfor paverka verksamhetsutévarens
moijligheter att under pagaende verksamhet bygga upp tillrickliga volymer av ett material for ett
senare nyttiggérande. Problemet handlar i detta avseende inte primirt om sekundir utvinning ur
befintliga eller stingda utvinningsavfallsanldggningar, utan om forutsittningarna att redan nir
materialet uppkommer ta till vara dess potentiella framtida resursvirde. En lingre lagringstid
skulle exempelvis kunna ge verksamhetsutévaren mojlighet att samla tillrickliga volymer for att
ett senare nyttiggérande ska bli ekonomiskt och tekniskt genomforbart. Pa sa sitt skulle material
som annars behéver hanteras som utvinningsavfall kunna bevaras for ett framtida nyttiggbrande
nir tekniska eller ekonomiska férutsittningar finns.

Betydelsen av lagringstider har uppmarksammats savil i det finska projektet Setelit (se bilaga 3)
som Utredningen om en hallbar forsorjning av innovationskritiska metaller och mineral (FIMM-utredningen).
FIMM-utredningen foreslog ett uppdrag till Naturvardsverket och SGU f6r att undersoka
limpligheten av att dven tillata lagring av avfallsstrémmar med betydande koncentrationer av
vissa amnen under lingre tid dn tre ar (SOU 2022:50, s. 534). Nagot sadant regeringsuppdrag har
inte limnats till myndigheterna och, savitt SGU kinner till, har fragan inte heller tagits vidare pa
annat satt. Den fragestillning som FIMM-utredningen identifierade ar darfor fortfarande
relevant. Samtidigt bor den skiljas fran fragan om sekundir utvinning ur redan befintliga eller
stingda utvinningsavfallsanldggningar. Fér sidana anliggningar ar lagringstiden inte den centrala
fragan, utan snarare vilka férutsittningar regelverket ger for att 1 efterhand utvinna kvarvarande
resurser ur det deponerade materialet.

Mot bakgrund av behovet av att skapa ekonomiska och tekniska férutsittningar for framtida
nyttiggbrande av material som uppkommer i utvinningsverksamhet bedémer SGU att det finns
skal att se Over om de nuvarande tidsgranserna for lagring ger tillrickliga foérutsattningar for ett
effektivt resursutnyttjande. Det giller sirskilt situationer dir materialet har en identifierad
potential for framtida nyttiggérande, men dér volymerna dnnu ér f6r sma eller andra tekniska eller
ckonomiska forutsattningar saknas for ett omedelbart nyttiggdrande. Diarmed ser SGU behov av
ett uppdrag for att undersoka limpligheten av att dven tillita lagring av avfallsstrommar med
betydande koncentrationer av vissa dmnen under lingre tid dn tre ar.

Prévning enligt minerallagen

12023 ars rapport konstaterades att det finns behov av att utreda om det finns hinder i
minerallagen for sekundir utvinning. Har bor noteras att praxis har utvecklats sedan dess 1 och
med att Copperstone Viscaria inom sitt remining-projekt ansékte om bearbetningskoncession for
Viscaria K nr 8 for bearbetning av kvarlimnat utvinningsavfall fran tidigare gruvverksamhet.
Bergmaistaren avvisade ans6kan den 7 juni 2023 med hinvisning till att minerallagen inte ar
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tillimplig dir syftet ér att tillgodogora sig gammalt gruvavfall. Utvinningsavfall 4r dirmed inte att
betrakta som en fyndighet i minerallagens mening, vilket begransar méjligheten att framover
erhélla koncession for sidant material.

Det kan dock konstateras att minerallagen reglerar fragan om ritten till upptaget material. Om en
bearbetningskoncession forfaller har koncessionshavaren ritt till upplagt material under tva ar
efter det att koncessionen har upphért. Direfter tillfaller materialet fastighetsagaren (13 kap. 2 §
minerallagen och for idldre 6vergivna koncessioner 7 kap. 2 § gruvlagen). Fragan dr da i vilken
utstrackning redan upptaget material kan hanteras med stod av fastighetsidgarens medgivande och
milj6tillstand, eller om minerallagen pa nagot sitt aktualiseras dven i dessa situationer.

Om ett foretag ans6ker om bearbetningskoncession for en fyndighet och koncessionsomradet
aven omfattar dldre material, kommer detta tillfalla den nya koncessionshavaren enligt
minerallagen. Om det ddremot inte finns nagon fyndighet som motiverar en ansékan om
bearbetningskoncession, bor frigan om ritten att tillgodogora sig det upplagda materialet kunna
hanteras genom avtal med fastighetsagaren. SGU bedomer dirmed att minerallagens nuvarande
reglering inte innebir nagot direkt hinder eller stor tolkningssvarighet f6r hanteringen av édldre
upplagt material.

Det kan trots detta finnas skal att nirmare 6verviga om minerallagen bor omfatta krav pa
koncession dven for tillgodogorande av upplagt material 1 situationer dar materialet inte omfattas
av en bearbetningskoncession for en fyndighet. En sadan reglering skulle kunna skapa en
tydligare och mer enhetlig ordning fr tillgodogorandet av koncessionsmineral, oavsett om
mineralet fortfarande finns kvar i den ursprungliga fyndigheten eller tidigare har brutits och lagts
upp ovan jord. Det skulle dven kunna tydliggéra férhallandet mellan fastighetsidgarens ritt till
materialet och ritten att utvinna de koncessionsmineral som materialet innehaller samt minska
osikerheten kring vilka krav som giller f6r aktorer som vill atervinna mineral ur dldre gruvavfall
eller andra upplag.

Samtidigt skulle ett koncessionskrav innebira ytterligare ett tillstandssteg for verksamheter som 1
dag eventuellt kan genomféras med stod av avtal med fastighetsidgaren och erforderliga
milj6tillstaind. Behovet av en dndring bor darfér bedomas utifran om den 6kade rattsliga
tydligheten och enhetligheten motiverar den ytterligare regleringen.

Ny prévningspunkt i miljéprévningsférordningen

2023 ars rapport konstaterar att det inte finns nagra formella hinder i MB mot att fa en sekundir
utvinning provad, och att sidan verksamhet kan prévas antingen enligt 29 kap.
miljoprovningsférordningen (2013:251) ("MPE”) (om avfallet inte upphért att vara avfall) eller
enligt 4 kap. 12—15 §§ MPF (om avfallet upphort att vara avfall). I tillstindsprocessen for
Copperstone Viscaria verkade mark-och miljédomstolen vid Umea tingsritt inte ha nagot
problem att anvinda dessa lagrum for ateranrikning, men det dr oklart om de skulle géra samma
bedomning om verksamheten endast omfattade ateranrikning och prévningen av ateranrikningen
inte skedde i samband med prévningen en primar utvinning. Att olika provningsvigar kan
aktualiseras innebar emellertid en osikerhet f6r verksamhetsutdvaren nir det giller att pa férhand
bedéma vilken provningspunkt som ir tillimplig pa en planerad verksamhet for sekundar
utvinning. I 2023 ars rapport bedémdes att det vid den tidpunkten inte fanns behov av att inféra
en sarskild prévningspunkt 1 MPF f6r sadan verksamhet. Samtidigt framholls att fragan kunde
behéva omprovas om verksamhetstypen skulle 6ka i omfattning.

I den nu genomférda rittslig utredningen konstateras att forutsittningarna f6r denna bedémning
delvis har férindrats. CRMA stiller krav pa medlemsstaterna att frimja atervinning av kritiska
ramaterial fran utvinningsavfall, och svenska strategiska projekt visar att sidan verksamhet nu dr
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foremal for faktisk provning. SGU anser att det bor 6vervigas med ny verksamhetskod avseende
atervinning for utvinningsavfall f6r att Oka tydligheten och férutsebarheten samt signalera att
sekundir utvinning ir en verksamhet som sarskilt beaktas 1 provningssystemet.

Ansvar for fororeningar och moéjligheter till stéod av
saneringsatgarder

Atervinning av kritiska rimaterial frin utvinningsavfall kan bidra till ett effektivare resursutnyttjande
och samtidigt, 1 vissa fall, minska miljérisker genom att historiskt avfall tas om hand.
Forutsittningarna f6r sadana projekt paverkas dock bade av reglerna om ansvar for historiska
féroreningar (principen om att férorenaren betalar) och av méjligheterna till offentlig
finansiering.

Ansvarsreglerna har sirskild betydelse vid utvinning av kritiska ramaterial fran stingda och
overgivna utvinningsavfallsanlageningar. En ny verksamhetsutévare som vill bearbeta historiskt
utvinningsavfall kan riskera att aven fa ansvar for historiska féroreningar i omradet. Om det finns
en tidigare verksamhetsutévare som kan hallas ansvarig for fororeningen bor ansvarsfragan
kunna hanteras inom ramen for det befintliga regelverket. En ny aktér bér som utgangspunkt inte
beh6va bira kostnader for fororeningar som tydligt kan hanforas till tidigare verksamhet och dar
det finns en ansvarig aktor enligt principen om att férorenaren betalar. Dock kan det bli en
svarare grinsdragning om ateranrikning sker eftersom det da kommer att finnas bade historiska
féroreningar och tillkommande risker 1 den nya verksamheten. Stérre osakerhet uppstir daremot
nir det ar fraga om historiskt utvinningsavfall fran dldre och nedlagda verksamheter dir det
saknas en aktér som kan hallas ansvarig. Enligt praxis kommer sannolikt en del av kostnaderna
att jiamkas med tanke pa tidsaspekten.

Den osakerhet som foljer av reglerna om efterbehandlingsansvar kan innebara att projekt som
annars skulle vara miljomassigt och samhillsekonomiskt motiverade inte genomfoérs. Ett sdtt att
minska denna troskel kan vara att limna ekonomiskt stod till de saneringsatgarder som krivs for
att mojliggdra atervinning. Mojligheterna att limna sadant stod begrinsas emellertid av EU-regler
om statligt stod.

Forkortningen GBER (eng. General Block Exemption Regulation) avser den allminna
gruppundantagsférordningen, det vill siga kommissionens forordning (EU) nr 651/2014 av den
17 juni 2014.Denna férordning anger vilka kategorier av stéd som ér forenliga med den inre
marknaden enligt artiklarna 107 och 108 1 f6rdraget om Europeiska unionens funktionssitt
(FEUF). St6d som uppfyller villkoren i GBER ir undantagna fran EU:s férbud mot statligt stod.

Artikel 45.2 GBER anger vilka typer av investeringar for avhjalpande av miljéskador som kan
omfattas av gruppundantaget. Av artikel 45.4 framgar emellertid att bestimmelsen inte dr
tillimplig pa stod f6r avhjilpande eller aterstillande efter nedlaggning av kraftverk eller gruvdrift
och utvinning. Artikel 45 GBER kan siledes inte anviandas for att gruppundantagsforklara stéd
till sanering eller aterstillande efter nedlagd utvinningsverksamhet. Det innebir dock inte att
sadant stod ar uteslutet. Om atgirden utgor statligt stod kan stédet 1 stillet behéva anmalas
individuellt till kommissionen och bedémas enligt tillampliga delar av CEEAG (eng. Climate,
Energy and Environmental Aid Guidelines). CEEAG utgér kommissionens riktlinjer f6r bedémningen
av om anmalda stodatgirder inom bland annat milj6-, klimat- och energiomradet ar férenliga med
den inre marknaden. Nir den ansvariga verksamhetsutévaren inte kan identifieras eller inte kan
aldggas att bira kostnaderna finns ett visst utrymme for offentligt stéd till avhjilpande av miljéskador.
Under forutsittning att villkoren enligt CEEAG ar uppfyllda kan de stodberittigande kostnaderna
omfatta kostnader for avhjilpande eller aterstillande, med avdrag for den virdedkning som
marken eller fastigheten far till f6ljd av atgirden.
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Forutsittningarna for stod till saneringsdelen skiljer sig dock fran forutsittningarna for stod till
den kommersiella utvinningsdelen. Det ar darfor viktigt att skilja stod till sanering fran stod till
den sekundira utvinningen. Investeringar i bearbetning och materialatervinning av mineral och
metaller kan under vissa forutsittningar omfattas av artikel 47 GBER och reglerna om
resurseffektivitet och cirkulir ekonomi. Stédet far emellertid inte innebara att en verksamhets-
utovare befrias frin kostnader eller skyldigheter som denne enligt principen om att fororenaren
betalar ér skyldig att bira. Fér projekt som kombinerar sanering av historiska féroreningar med
sekundir utvinning bor kostnaderna for de olika delarna dérfor separeras. Kostnaderna kan da
bedémas var for sig enligt de statsstédsregler som ir tillimpliga pa respektive del.

Sammantaget ger GBER 1 sin nuvarande utformning ett begrinsat utrymme for stod till projekt
som kombinerar sanering av historiskt utvinningsavfall med sekundir utvinning. Eftersom st6d
till sanering efter nedlagd utvinningsverksamhet inte omfattas av artikel 45 GBER kan sadant
stod behova anmilas individuellt till kommissionen. For den sekundira utvinningsdelen kan
daremot artikel 47 GBER och bestimmelserna om resurseffektivitet och cirkulir ekonomi vara
relevanta.

Med beaktande av ovanstiende bor Sverige verka pa tva parallella spar. Det ena sparet bor vara
hur motsvarande projekt har frimjats i andra medlemsstater. Fragan bor darfor lyftas i den
stindiga arbetsgruppen for cirkularitet, resurseffektivitet och substitution under Europeiska
nimnden for kritiska ramaterial. Erfarenheter fran andra medlemsstater kan ge underlag for
bedémningen av om de svenska stddformerna ir tillrickliga eller om det finns behov av andra
former av stod. Det andra sparet bor vara att analysera behovet av férindringar i GBER och, om
det bedéms motiverat, verka f6r sidana forandringar pa EU-niva. Syftet bor vara att skapa
tydligare och mer dndamalsenliga forutsattningar for projekt som kombinerar avhjalpande av
historiska féroreningar med atervinning av kritiska ramaterial. Sverige bor saledes verka for att
EU:s statsstodsregler ger bittre forutsittningar for att genomfora sadana projekt.
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Bilaga 2. Rattslig utredning
//.

MAGNUSSON

MEMORANDUM

Till: Therese Bejgarn, Sveriges geologiska undersdkning (therese.bejgarn@sgu.se)

Kopia: Caterina Carreman, Sveriges geologiska undersdkning (caterina.carreman@sgu.se)
Fran: Marten Tagaeus och Jorunn Sjolund Jurado, Magnusson Advokatbyra

Datum: 1 oktober 2026

ANGAENDE HINDER FOR SEKUNDAR UTVINNING (DNR 423-1551/2026)

1. UPPDRAGSBESKRIVNING

Sveriges geologiska undersokning ("SGU”) har gett Magnusson Law Advokatbyra
("Magnusson”) i uppdrag att ta fram ett rattsligt underlag till SGU:s regeringsuppdrag, RU
27093 och 27096 ("Regeringsuppdraget”), om hur sekundar utvinning av metall och mineral
kan uppmuntras pa platser dar den tidigare verksamhetsutévaren inte langre finns kvar eller
bedriver verksamhet. Uppdraget utgar fran SGU:s och Naturvardsverkets rapportering av
regeringsuppdraget "Hallbar utvinning och atervinning av metaller och mineral fran sekundéra
resurser” (SGU RR 2023:01, dnr 311-781/2021) ("2023 ars rapport”).

Uppdraget omfattar att analysera i vilken man de hinder som identifierades i 2023 ars rapport
alltjamt ar gallande samt identifiera eventuella ytterligare legala aspekter och/eller hinder till
komplettering av 2023 ars rapport. Analysen bor innefatta slutsatser som anger en inriktning
for mojliggérande, med beaktande av EU:s regler om statsstdéd, principen om att férorenaren
betalar, fastighetsdgaransvaret och aganderatten till metall och mineral.

Eventuella skillnader i rattslig situation beroende pa fdljande tre situationer ska sarskilt
belysas:

1. Den tidigare verksamhetsutdvaren pa platsen existerar inte langre,

2. Den tidigare verksamhetsutdvaren pa platsen har avvecklat sin verksamhet dar men
existerar alltjamt,

3. Det finns en aktiv verksamhetsutovare pa platsen som antingen sjalv vill utvidga sin
verksamhet till att omfatta sekundar utvinning av mineral och metaller, eller lata en
annan aktér bedriva sekundar utvinning parallellt med dess egen pagaende
gruvverksamhet.

2. AVGRANSNING OCH DISPOSITION

Denna promemoria ar avsedd som underlag fér SGU:s fortsatta arbete med
Regeringsuppdraget och férutsatter att Iasaren ar val insatt i bakgrunden till 2023 ars rapport.
Promemorian utgar fran det rattslage och den hinderanalys som redovisades i 2023 ars
rapport, avsnitt 6.2—6.4, och ar avgransad till att uppdatera och férdjupa denna analys utifran
det nu aktuella uppdraget. En fullstandig genomgang av samtliga fragor som behandlades i
2023 ars rapport gors inte. Forslagsvis lases promemorian tillsammans med 2023 ars rapport.

Magnusson Law Advokatbyra AB, Org.nr 556716-0824, Sate: Stockholm

STOCKHOLM - Strandvagen 1, Box 7413 « 103 91 Stockholm « T. 08-463 75 00 * stockholm@magnussonlaw.com
GOTEBORG - Stora Nygatan 29, 411 08 Géteborg « T. 031-755 20 00 * gothenburg@magnussonlaw.com



3.1
3.1.1

Promemorian disponeras enligt féljande.

o Auvsnitt 3. | avsnittet ges en kortfattad 6versikt av relevanta utredningar, lagandringar
m.m. som gjorts sedan 2023 ars rapport samt av de EU-rattsakter avseende statsstod
(GBER och CEEAG) som inte behandlades i 2023 ars rapport men som enligt nu
aktuellt uppdrag ska belysa sarskilt.

e Avsnitt 4. | avsnittet utvarderas den legala hinderanalysen i 2023 ars rapport (avsnitt
6.2—-6.4) mot den rattsliga utveckling som skett sedan rapporten publicerades.

o Avsnitt 5. | avsnittet utreds och analyseras omfattningen av EU:s statsstddsregler i
forhallande till statens mojligheter att Iamna stdd till sekundar utvinning av mineral och
metaller.

o Avsnitt 6. | avsnittet diskuteras de legala férutsattningarna for att bedriva sekundar
utvinning av mineral och metaller i Sverige.

e Avsnitt 7. | avsnittet presenteras en rekommenderad inriktning for 6kat méjliggérande
av sekundar utvinning av metall och mineral pa platser dar det finns en aktiv
verksamhetsutovare respektive dar den tidigare verksamhetsutdvaren inte langre
finns kvar eller bedriver verksamhet.

UPPDATERADE FORUTSATTNINGAR FOR HINDERANALYS

Sedan 2023 ars rapport — en kortfattad oversikt
Betdnkandet Om ekonomiska styrmedel fér en mer cirkuldr ekonomi (SOU 2024:67)

| september 2024 o6verlamnade Kommittén om ekonomiska styrmedel for att framja
omstaliningen till en cirkular ekonomi sitt betdnkande Om ekonomiska styrmedel fér en mer
cirkuldr ekonomi (SOU 2024:67). Utredningens uppdrag var att analysera inom vilka omraden
och pa vilka satt ekonomiska styrmedel kan anvandas for att framja omstallningen till en
cirkular ekonomi.!

Betankandet behandlar bland annat fragor om deponiskatten, mojligheten att lagra avfall
langre tid an tre ar utan att lagringen utgér en deponi samt behovet av starkt tillsyn.2 Kommittén
beddmer att skatten pa avfall bor ses Over for att sdkerstalla att den styr pa ett sddant satt att
deponering enbart sker av sadant avfall som inte kan materialatervinnas, och att det vid en
sadan dversyn aven bor dvervagas om utvinning fran sekundara resurser, dvs. fran deponerat
avfall och gruvavfall, ska inkluderas.?

Betankandet ar relevant for den uppdaterade hinderanalysen nedan, i synnerhet vad galler
fragor om mellanlagring av avfall (avsnitt 4.2) och deponiskatten (avsnitt 4.7). Utredningens
beddmningar behandlas narmare under respektive avsnitt.

Redovisning av regeringsuppdraget att géra en 6versyn och analys av skatten pa avfall

Europeiska kommissionen har i beslut den 19 maj 2004 (NN 161/2003) konstaterat att
undantagen i lagen om skatt pa avfall inte utgor statligt stoéd, darfér att undantagen ingar i
systemets art och natur. Slutsatsen grundar sig i att det inte finns nagra tekniker som
miljdmassigt ar att féredra framfér deponering. Enligt beslutet ska Sverige fblja upp

1 Jfr. uppdraget genom dir. 2022:67.
280U 2024:67 s. 378-380.
3 |bid s. 378.
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utvecklingen av nya, miljévanligare alternativ till deponering och andra lagen om avfallsskatt i
enlighet med resultaten av en sadan uppfdljning.

I juni 2019 gav regeringen Skatteverket och Naturvardsverket i uppdrag att gemensamt géra
en 6versyn och analys av skatten pa avfall.* Uppdraget omfattade bland annat att analysera
om skatten i dess nuvarande utformning pa ett verkningsfullt och samhallsekonomiskt effektivt
satt styr i enlighet med avfallshierarkin och bidrar till en omstalining till cirkular ekonomi, om
det finns  erfarenheter med miljovanligare  avfallshanteringsalternativ. ~ samt
avfallsforebyggande atgarder for de avfallsslag som idag omfattas av avfallsskattens
undantag och avdrag och inte ar att anse som statliga stéd i enlighet med Europeiska
kommissionens statsstddsbeslut. Vid behov skulle myndigheterna foresla férandringar av
avfallsskattens utformning. Uppdraget redovisades den 22 juni 2026.5 Skatteverket och
Naturvardsverket foreslar att skatten pa avfall tas bort - dels fér att myndigheterna bedémer
att den ar samhallsekonomiskt ineffektiv, dels for att deponering av avfall har minskat kraftigt
sedan skatten inférdes och att den darmed inte langre behovs.®

Andringar i 15 kap. MB

Den 29 januari 2026 o&verlamnade regeringen propositionen Reformering av
avfallslagstiftningen fér Okad materialatervinning (prop. 2025/26:108) till riksdagen.
Lagandringarna traddde i kraft den 1 juli 2026. Propositionen innebar en genomgripande
reformering och modernisering av 15 kap. miljdbalken (1998:808) (“MB”). De huvudsakliga
andringarna avser nya ansvarsbestammelser som preciserar vad ett ansvar for avfall innebar
och nar det upphor, férandrad ansvarsférdelning mellan avfallsproducenter i detaljhandeln och
kommunen, samt regler om ekonomisk sakerhet och hantering av schaktmassor.”

Andringarna ror séledes i huvudsak ansvarsfragor for avfall och avfallshantering som inte
direkt beror de fragestallningar som ar aktuella inom ramen fér detta uppdrag. De andringar i
15 kap. MB som ar av intresse ar i allt vasentligt av redaktionell karaktar: bestdmmelser har
fatt ny paragrafnumrering och ett helt nytt 15 kap. har inférts. Exempelvis har
avfallsdefinitionen flyttats fran 15 kap. 1 § till 15 kap. 4 § MB och end of waste-kriterierna fran
15 kap. 9 a—c §§ till 15 kap. 6-8 §§ MB, men bestdmmelsernas materiella innehall ar
ofdrandrat i de delar som berdr uppdraget. Dessa redaktionella férandringar beaktas 16pande
i den uppdaterade hinderanalysen i avsnitt 4 nedan.

EU-férordningen om kritiska ramaterial (CRMA)

Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2024/1252 av den 11 april 2024 om inrattande
av en ram for sakerstallande av trygg och hallbar forsérjning av kritiska ramaterial och om
andring av férordningarna (EU) nr 168/2013, (EU) 2018/858, (EU) 2018/1724 och (EU)
2019/1020 (“CRMA”) tradde i kraft den 23 maj 2024. Det 6vergripande syftet med CRMA ar
att 6ka utvinningen, atervinningen och féradlingen inom unionen av metaller och mineral som
beddéms som kritiska och strategiska.8 Férordningen inrattar bland annat forteckningar éver
strategiska och kritiska ramaterial, definierar vad som utgor ett strategiskt projekt samt anger
ramar for hur sddana strategiska projekt kan framjas.

4 Fi2025/01415.

5 Skatteverkets dnr SKV-8-267781-2025, Naturvardsverkets dnr NV-25-031948.

6 Redovisning av regeringsuppdraget att géra en éversyn och analys av skatten pa avfall (Skatteverket
och Naturvardsverket, 2026), s. 5och s. 13 f.

7 Prop. 2025/26:108 s. 1

8 CRMA syftar aven till att minska risken for forsorjningsstorningar, vilka bland annat harstammar fran
att unionens forsorjning av vissa ramaterial ar nastan helt beroende av ett enda tredjeland, jfr. skal 12

CRMA.
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Forteckningen Over strategiska rédmaterial omfattar bl.a. litium, kobolt, koppar, sallsynta
jordartsmetaller for permanentmagneter, volfram och platinagruppens metaller.®
Forteckningen Over kritiska ramaterial ska omfatta samtliga strategiska ramaterial samt
ytterligare amnen som nar eller 6verskrider troskelvardena for forsoérjningsrisk och ekonomisk
betydelse. 0

Ett ramaterialprojekt kan pa ansokan av projektdgaren erkdnnas som strategiskt projekt av
kommissionen. Detta forutsatt att det uppfyller vissa kriterier som i huvudsak innebar att
projektet ska bidra till unionens férsorjningstrygghet av strategiska ramaterial, vara tekniskt
genomférbart inom rimlig tid, genomféras pa ett hallbart satt och ha granséverskridande
fordelar.’ Den strategiska statusen undanrdjer emellertid inte befintliga rattsliga skyldigheter
avseende exempelvis samrad, miljdbeddémning eller konkurrerande
markanvandningsintressen.?

CRMA staller krav pa att medlemsstaterna inrattar gemensamma kontaktpunkter som ska
underlatta och samordna tillstindsprocessen for projekt for kritiska ramaterial.'3
Kontaktpunkten ska vara den enda kontaktpunkten for projektdgaren och ska hjalpa denne att
forsta relevanta administrativa fragor.'* Tillstandsprocessen for strategiska projekt ar vidare
tidsbegransad: hogst 27 manader for projekt som omfattar utvinning och hégst 15 manader
for projekt som enbart avser foradling eller materialatervinning.'® Dessa tidsfrister far bara
forlangas i undantagsfall.'®

| fraga om finansiering féreskriver CRMA att kommissionen, i samarbete med
medlemsstaterna, ska genomfora atgarder for att paskynda och attrahera privata investeringar
i strategiska projekt.'” En standig arbetsgrupp ska pa begaran av en projektagare ge rad om
hur finansieringen kan slutféras, inklusive tillgang till Europeiska investeringsbanken,
nationella utvecklingsbanker och relevanta unionsprogram.'® Den berérda medlemsstaten ska
vidare vidta atgarder for att underlatta ett snabbt och effektivt genomférande av strategiska
projekt.!®

CRMA féreskriver vidare att varje medlemsstat ska uppratta nationella program foér allmant
undersdkningsarbete inriktat pa kritiska ramaterial och mineral som innehaller kritiska
ramaterial. Programmen ska omfatta atgarder for att 6ka den tillgangliga informationen om
forekomsten av kritiska ramaterial inom unionen, bl.a. kartlaggning av mineraltiligangar,
geokemiska kampanjer och geovetenskapliga undersékningar. Programmen ska ha upprattats
senast den 24 maj 2025 och ses 6ver minst vart femte ar.20

Forordningen innehdller bestdmmelser om &tervinning av kritiska ramaterial frén
utvinningsavfall.?! \Verksamhetsutovare som &ar skyldiga att utarbeta avfallshanteringsplaner

9 Artikel 3.1 CRMA. Forteckningen aterfinns i avsnitt 1 i bilaga | till CRMA.
10 Artikel 4.1-4.2 CRMA, jfr. skal 6—7. Forteckningen aterfinns i avsnitt 1 i bilaga II.
" Kriterierna anges i artikel 6.1 CRMA. Jfr. skal 14.

12 Artikel 6.3 CRMA.

13 Artikel 9.1 och 9.3 CRMA.

14 Artikel 9.4 CRMA.

15 Artikel 11.1 CRMA.

16 Artikel 11.4 CRMA.

17 Artikel 15.1 CRMA.

18 Artikel 16.1 CRMA.

19 Artikel 15.2 CRMA.

20 Artikel 19.1-2 CRMA.

21 Artikel 27 CRMA.
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enligt utvinningsavfallsdirektivet?? ska genomfora en utredning med en preliminar ekonomisk
beddmning av den potentiella atervinningen av kritiska ramaterial fran det utvinningsavfall som
lagras i anlaggningen och det utvinningsavfall som genereras eller, om det anses vara
effektivare, fran det totala uttaget innan det blir avfall.23 Harutover alaggs medlemsstaterna att
uppratta en databas 6ver de stdngda utvinningsavfallsanldggningar som finns inom landet,
innefattande aven dvergivna utvinningsavfallsanldggningar. Databasen ska bl.a. omfatta
information om sjalva anlaggningen i fraga, tidigare verksamhetsutévare, ungefarliga mangder
och koncentrationer av ramaterial som finns i utvinningsavfallet. 2*

Att CRMA ar en EU-férordning innebar att den ar direkt gallande i Sverige, dvs. den behdver
inte inférlivas i svensk lagstiftning. Det har emellertid konstaterats att det krdvs kompletterande
bestdmmelser om bland annat ansvariga myndigheter for att forordningen ska kunna tilldampas
fullt ut. | departementspromemorian Prévningen av avfallshanteringsplaner fér utvinningsavfall
och vissa kompletterande bestammelser till EU-férordningen om kritiska ramaterial, 2025,
behandlas bestdmmelserna i CRMA om att vissa verksamhetsutdvare ska ta fram en utredning
med en prelimindr ekonomisk bedémning av den potentiella atervinningen av kritiska
ramaterial frdn  utvinningsavfall (i promemorian benamnt “en utredning om
atervinningsbarhet”). Promemorian foreslar att utredningen om atervinningsbarhet ska vara
del av en ansdkan om tillstdnd enligt milijbalken for nya utvinningsavfallsanlaggningar. For
befintliga verksamheter foreslas att utredningen ges in till lansstyrelsen.2®> Promemorian
féreslog att dessa andringar skulle trada i kraft den 1 juli 2026 men sa har inte skett.

Fem strategiska projekt i Sverige

I mars 2025 erkande kommissionen fem strategiska projekt i Sverige: Talgas arbete med att
bryta grafit, Northvolts projekt med atervinning och LKAB:s tre olika projekt inom ramen for
ReeMap-satsningen (gruvan i Malmberget, industriparken for kritiska mineral i Luled och den
nya jarnmalmsfyndigheten i Kiruna).?® Vid en uppfdljning framgar att status foér nagra av
projekten ar foljande.

o Gruvfyndigheten Per Geijer, Kiruna. LKAB I|dmnade in ans6kan om
bearbetningskoncession till Bergsstaten under 2023.27 Arendet &r fortfarande under
handlaggning efter att det under en tid varit vilandeforklarat.?® De utdragna tiderna har
framst att géra med konflikten mellan projektet och rennaringen. LKAB fick till och med
den 1 maj 2026 pa sig att inkomma med en rennaringsanalys som komplement till
ansdkan.? Prévningen har alltsd dnnu inte avslutats. Arendet illustrerar att den

22 Europaparlamentets och radets direktiv 2006/21/EG av den 15 mars 2006 om hantering av avfall
fran utvinningsindustrin och om a&ndring av direktiv 2004/35/EG.

23 Artikel 27.1 CRMA. Vissa verksamhetsutovare undantas dock fran skyldigheten, se artikel 27.1
stycke 2. For befintliga utvinningsavfallsanlaggningar ska utredningen ha lamnats in senast den 24
november 2026, se artikel 27.3 CRMA.

24 Artikel 27.4 CRMA.

25 Klimat- och naringslivsdepartementet, Promemoria: Prévningen av avfallshanteringsplaner fér
utvinningsavfall och vissa kompletterande bestdmmelser till EU-férordningen om kritiska rématerial,
KN2025/02361, december 2025, s. 21 f.

26 Se Klimat- och naringslivsdepartementets pressmeddelande den 25 mars 2025.

27 Foljande arende hos Bergsstaten, BS 22-533-2023.

28 Engman, Strategiska gruvprojekt i omstéllningens tid: En réattslig analys av svensk tillstandsprévning
och férordningen om kritiska ramaterial, s. 44 Microsoft Word - M.
Engman_magisteruppsats_final.docx.

2 Klgcker Larsen, R., Osterlin, C., Westeson, J., & L&f, A. (2026). Sa kan risker for urfolks rattigheter i
renskotselomradet hanteras vid gruvprojekt: fallstudie av LKAB:s anstkta Per Geijer projekt och risker
for Gabna sameby. SEI report. Stockholm Environment Institute. https://doi.org/10.51414/sei2026.011.

//. 5 (34)

MAGNUSSON



https://ltu.diva-portal.org/smash/get/%20diva2:1965099/FULLTEXT02.pdf
https://ltu.diva-portal.org/smash/get/%20diva2:1965099/FULLTEXT02.pdf
https://doi.org/10.51414/sei2026.011

strategiska statusen per automatik inte undanrojer befintliga rattsliga skyldigheter eller
krav i den inhemska lagstiftningen.

o LKAB:s industripark for kritiska material, Lulea (tidigare bendmnt ReeMAP). Projektet
omfattar utvinning av fosfor och séllsynta jordartsmetaller ur apatitkoncentrat fran
LKAB:s befintliga gruvverksamhet. Mark- och miljddomstolen vid Umea tingsratt
meddelande LKAB tillstand for industriparken genom deldom den 26 maj 2026, mal
nr. M 4346-24. Domen har vunnit laga kraft.2° Tillstandet ar emellertid férenat med
flertalet detaljerade villkor och utredningsvillkor avseende bland annat utslapp till luft
och vatten, dar bolaget inom angivna tidsramar ska redovisa forslag till slutliga villkor.
LKAB har tolv ar pa sig att uppfoéra industriparken. Den totala handlaggningstiden
uppgick till cirka 17 manader. Ordféranden i malet har i anslutning till avgérandet
framhallit att ansdkans goda kvalitet samt en konstruktiv dialog mellan bolaget,
myndigheter och évriga berérda bidrog till att prévningen kunde genomféras pa ett
effektivt satt, sarskilt med beaktande av verksamhetens omfattning och komplexitet.3!

e Talgas grafitfyndighet i Nunasvaara. Projektet har kravt godkdnnanden pa flera olika
plan, daribland beviljat milj6tillstand, bearbetningskoncession och markanvisning.32
Efter att koncessionen beviljats dverklagades arendet till regeringen av Talma sameby
och Gabna sameby.®? | januari 2026 fick Talga motta beslutet att regeringen, efter
flertalet turer mellan bland annat kommunen och lansstyrelsen, slutligen antagit
detaljplanen for projektet. Talga har harefter meddelat att nasta steg ar att erhalla
bygglov.34

3.1.5 Sveriges nya mineralstrategi

Den 23 juli i &r (2026) lanserade regeringen sin nya mineralstrategi for Sverige.3® Strategin
innehaller atgarder inom atta prioriterade omraden for en starkt mineralindustri, daribland
atgarder for forenklade tillstdndsprocesser, Sveriges attraktivitet i prospektering och
gruvutveckling och hallbar tillgang till mark och vatten. Regeringens vision anges dari vara att
det ska finnas en véxande, fossilfri och teknikledande mineral- och atervinningsindustri som
Okar Sveriges konkurrenskraft och motstandskraft, med bibehallet hégt miljéskydd, och som
darigenom bidrar till att realisera riktmarkena i EU-férordningen om kritiska ramaterial. Bland
regeringens mal anges att Sverige pa kort sikt ska ha pagaende utvinning av, eller godkanda
miljétillstand eller beviljade bearbetningskoncessioner for, de av EU-kommissionen utpekade
strategiska ramaterialen inom ramen fér EU-férordningen om kritiska ramaterial, utan att
kompromissa med hoga miljostandarder.3¢ | strategin anges vidare att viss kompletterande
lagstiftning i svensk ratt kan komma att kravas for att uppfylla EU-férordningen om kritiska
ramaterial. Det mest centrala i relation hartill anges vara att genomféra de reformer som kravs
avseende tillstandsprocesserna i syfte att starta nya verksamheter for att sakra

30 Enligt domstolens uppgift vann domen laga kraft den 16 juni 2026.

31 Sveriges domstolar, publicerad av Umea tingsratt 2026-05-26, LKAB far tillstand till en ny
industripark for kritiska mineral i Lulea - Sveriges Domstolar.

32 Talga, pressmeddelande, Regeringen faststaller detaljplan for grafitgruva vid Nunasvaara sodra,
Regeringen faststaller detaljplan for grafitgruva vid Nunasvaara sédra - Talgagroup.

33 Regeringskansliet, Regeringen ger klartecken for strategiskt viktig grafitgruva i Nunasvaara,
Regeringen ger klartecken for strategiskt viktig grafitgruva i Nunasvaara - Regeringen.se.

34 Talga, pressmeddelande, Regeringen faststaller detaljplan for grafitgruva vid Nunasvaara sodra,
Regeringen faststaller detaljplan for grafitgruva vid Nunasvaara sédra - Talgagroup.

35 Sveriges mineralstrategi — med sikte pa en stark mineralindustri som 6kar Sveriges konkurrens- och
motstandskraft, dnr KN2026/01588.

36 Sveriges mineralstrategi s. 22 f.
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https://www.domstol.se/nyheter/2026/05/lkab-far-tillstand-till-en-ny-industripark-for-kritiska-mineral-i-lulea/
https://www.domstol.se/nyheter/2026/05/lkab-far-tillstand-till-en-ny-industripark-for-kritiska-mineral-i-lulea/
https://www.talgagroup.com/sv/regeringen-faststaller-detaljplan-for-grafitgruva-vid-nunasvaara-sodra/
https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2025/06/regeringen-ger-klartecken-for-strategiskt-viktig-grafitgruva-i-nunasvaara/
https://www.talgagroup.com/sv/regeringen-faststaller-detaljplan-for-grafitgruva-vid-nunasvaara-sodra/

3.1.7

3.2

metallférsorjningen inom EU.37 Darutéver anges malsattningen att fler metaller ur befintliga
floden, sasom biprodukter, ska kunna utvinnas.38

Domstolsavgbranden (réttspraxis)

Sedan 2023 ars rapport publicerades har nya avgéranden tillkommit inom rattsomraden som
berdrs av uppdraget. Det ror sig bland annat om avgoéranden avseende avfallsbegreppet och
biprodukter respektive om begransning av verksamhetsutévaransvar for férorenade omraden.

Praxis behandlas l6pande i den uppdaterade hinderanalysen i avsnitt 4, i anslutning till
respektive sakfraga dar sa ar relevant.

Relevanta artiklar pa omradet

Inom ramen for arbetet med uppdraget har tva publicerade artiklar i vetenskaplig tidskrift
identifierats, som behandlar rattsliga forutsattningar for sekundar utvinning. Den tidigare®®
(2025) av dem kartlagger systematiskt de rattsliga hindren fér sekundar utvinning ur gruvavfall
med Sverige som exempel, innefattande fragor om avfallsklassificering, minerallagens
tillamplighet samt dgande- och ansvarsfragor vid nedlagd verksamhet. Den senare*® (2026)
bygger vidare pa den forra och underséker hur CRMA:s bestdmmelser om strategiska projekt
samspelar med befintlig miljératt, med utgéngspunkt i konkreta svenska tillstandsprocesser. |
den man de hinder som behandlas i artiklarna ar av relevans for det nu aktuella uppdraget
beaktas de i den uppdaterade hinderanalysen nedan.

Relevanta statsstodsregler (GBER och CEEAG)

| férdraget om Europeiska unionens funktionssatt ("FEUF”) finns bland annat regler som ska
sakra en val fungerande konkurrens pa EU:s inre marknad. Reglerna i artiklarna 107 och 108
utgdr grunden for unionens regler om statligt stod (statsstdd) och bygger pa ett principférbud
mot detta for att sakerstalla att konkurrensen pa den inre marknaden inte snedvrids. |
kommissionens férordning (EU) nr 651/2014 (*“GBER”) av den 17 juni 2014 foérklaras dock
vissa kategorier av stod vara forenliga med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108
i fordraget.#' Kommissionens meddelande Riktlinjer for statligt stod till klimat, miljéskydd och
energi 2022 (2022/C 80/01) (“CEEAG”) tradde i kraft den 27 januari 2022 och ersatte de
tidigare riktlinjerna for miljostod fran 2014.

Statsstddsreglernas relevans for uppdraget ligger i att de anger ramarna for i vilken
utstrackning staten kan ldmna ekonomiskt stéd fér exempelvis sanering av fdérorenade
omraden eller investeringar i sekundar utvinning utan att sddant stdéd anses oférenligt med
den inre marknaden. Statsstddsfragan behandlades inte i 2023 ars rapport och lyfts darfér
sarskilt i ett separat avsnitt (avsnitt 5) i denna promemoria.

37 Sveriges mineralstrategi s. 9 f.

38 |bid s. 23 f.

39 \Waste as a resource in the green transition: Legal preconditions for secondary extraction,
Pettersson & Johansson, 2025, Resources Policy 103, Waste as a resource in the green transition:
Legal preconditions for secondary extraction - ScienceDirect.

40 Between acceleration and environmental protection: Legal tensions in the recovery of Critical Raw
Materials, Pettersson, Johansson & Engman, 2026, Resources Policy 120, Between acceleration and
environmental protection: Legal tensions in the recovery of Critical Raw Materials - ScienceDirect.

41 GBER har senast andrats genom kommissionens férordning (EU) 2023/1315 av den 23 juni 2023.
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UTVARDERING AV HINDERANALYSEN | 2023 ARS RAPPORT*?
Avfallsdefinitionen (jfr. 6.2.1)

| 2023 ars rapport lyfts avfallsdefinitionen som ett legalt hinder pa grund av osakerheten i hur
sekundara resurser ska betraktas — som avfall eller inte? | rapporten anges vidare att det
“nastan alltid” &r innehavarens intention som avgér om nagot ar avfall eller inte.3

Sedan 2023 ars rapport har MOD meddelat ett klargdérande avgoérande som berér distinktionen
mellan avfall och biprodukt.** Avgérandet nyanserar den tidigare utgadngspunkten nagot. |
malet hade ett bolag anmalt en verksamhet fér kross och masshantering av bergmassor fran
olika infrastrukturprojekt, med utgangspunkt i att massorna utgjorde en biprodukt och inte
avfall. MOD hanvisade till EU-domstolens praxis och framhéll bland annat att avfallsbegreppet
inte ska tolkas restriktivt utan med hansyn till samtliga omstandigheter (jfr EU-domstolens dom
i Porr Bau, C-238/21, punkterna 34-39). Domstolen bedémde att massorna i fraga utgjorde
en restprodukt, varfér fragan var om restprodukten faktiskt uppfyllde de fyra kumulativa
kriterierna for biprodukt. Vidare konstaterade domstolen att bedémningen av syftet med
massorna (och ddrmed om de kan anses utgdra en biprodukt) som utgangspunkt ska goras i
samband med att massorna tillkommer och saledes hos den aktdér som utfér atgarden
(producenten), inte hos den som tar emot massorna for bearbetning. Eftersom det i malet inte
hade lamnats nagra uppgifter om varifran massorna kom eller vad producentens syfte med
dem var, fann MOD att det inte var klarlagt att samtliga villkor for biprodukt var uppfylida. MOD
beddmde darfér att massorna utgjorde avfall.

Avgorandet bekraftar att beddmningen av syftet med ett amne eller foremal som utgangspunkt
ska goras hos den aktor som producerar det, inte hos den som tar emot det for bearbetning.
Detta krav pa en objektiv bedomning av kvittblivningsintresset har sedan lange gallt inom EU.45

Vad galler restprodukter fran utvinningsindustrin har EU-domstolens praxis tidigare klargjort
att det ar mojligt att betrakta sadana som biprodukt, férutsatt att kriterierna for biprodukt visas
vara uppfyllda.#® | litteraturen*” har det dock ifragasatts om b-kriteriet (dvs. att &mnet eller
féremalet kan anvandas direkt utan annan bearbetning an den som ar normal i industriell
praxis) kan vara uppfyllt nar det galler sekundara mineralresurser eftersom det utvunna
materialet vanligtvis krédver omfattande bearbetning som gar utéver vad som kan anses vara
"normal industriell praxis”. Det konstateras ocksa att svensk praxis har intagit en strangare
position an EU-ratten i bedémningen av vad som ar en "produktionsprocess”.*8 Det lar saledes
vara utmanande for en sdkande att fa det utvunna materialet beddomt som en biprodukt i stallet
for avfall. Vidare kan oférutsagbarheten i klassificeringsbeddmningen tdnkas ha en avhallande
effekt pa intresset for sekundar utvinning.

Sammantaget férandrar ovanstaende inte den materiella avfallsdefinitionen men tydliggor att
det ar en objektiv bedémning av producentens syfte vid materialets uppkomst som ar
avgérande samt att det rader osakerhet kring mojligheten att klassa rester fran
utvinningsindustrin som biprodukt, i stallet for avfall.

42 Respektive underrubrik i avsnitt 4.1-4.7 refererar i parentes till relevant styckenumrering i 2023 ars

rapport.

43 Se 2023 ars rapport, avsnitt 6.2.1. Jfr Porr Bau C-238/21.

44 Se Mark- och miljoéverdomstolens dom den 13 juni 2025 i mal nr. M 3176-24 (MOD 2025:21).

45 Jfr. EU-domstolens dom den 15 juli 2000 i de férenade malen C-418/97 och C-419/97 Arco Chemie.
46 Se EU-domstolens dom den 18 april 2002 i mal C-9/00 Palin Granit.

47 Pettersson & Johansson (2025) s. 6.

48 Se Pettersson & Johansson (2025) s. 6, med dari gjorda hanvisningar till EU-domstolens dom den
17 november 2022 i mal C-238/21 Porr Bau, jfr. Mark- och miljdéverdomstolens dom 2018-01-18 i mal
nr. M 1832-17 (MOD M 1832-17).
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Det kan emellertid diskuteras om kravet pa att ta fram avfallshanteringsplaner som omfattar
utredning om atervinningsbarhet av kritiska ramaterial fran utvinningsavfall innebar en
forbattrad majlighet att rattsligt undvika klassificeringen som avfall. | och med att det, genom
avfallsplanen, kommer att finnas en bedomd mdjlighet till tervinning kan det argumenteras
for att producentens syfte med utvinningsavfallet inte &r att det ar nagot som producenten
avser att “gora sig av med”. | linje med MOD:s uttalande om att bedémningen av syftet som
utgangspunkt ska gdras hos producenten i samband med att massorna tillkommer, skulle
syfteskravet da eventuellt kunna bedémas som uppfyilit.

Vad som talar emot att bedéma utvinningsavfall som en produkt ar att det torde vara svart att
visa att utvinningsavfallet inte har uppstatt till foljd av eller i en tillverkningsprocess av en
produkt (exv. primart utvunnen malm). Givet att det handlar om rester fran en (primar)
utvinningsverksamhet ar det i stallet troligt att resterna, som blir aktuella fér sekundar
utvinning, skulle klassas som restprodukt.*® For att klassas som biprodukt, och inte avfall,
krévs da att restprodukten uppfyller de fyra kriterier som framgar av 15 kap. 4 § andra stycket
MB. Det forsta villkoret, som handlar om att det ska vara sakerstallt att amnet eller féremalet
kommer att fortsatta anvandas, skulle nog i vart fall delvis kunna sagas vara uppfyllt i flera fall.
| C-238/21 Porr Bau var det fraga om kvalitetskontrollerade jordmassor dar det redan innan
massorna gravdes upp fanns en uttrycklig begaran fran lokala jordbrukare att fa sadant
material levererat i syfte att anvanda for att aterstalla mark och férbattra produktionsarealerna.
Pa motsvarande satt skulle exempelvis ett gruvbolag kunna avtala om sekundar utvinning med
en annan aktor, alternativt sjalv bedriva den sekundara utvinningen, och pa sa satt sakerstalla
att utvinningsavfallet anvands igen. Det finns dock tveksamheter redan i denna bedémning da
gruvavfallet bestar av en mix av bade en potentiell resurs (mineral och metall som kan utvinnas
sekundart) och gruvrester som inte kan nyttjas (och darmed bér vara att betrakta som avfall,
aven hos producenten). Som ovan ndmnt framstar darfér aven det andra kriteriet, som handlar
om att produkten ska kunna anvandas direkt utan nagon annan bearbetning an den
bearbetning som ar normal i industriell praxis, som utmanande att uppfylla.

Har ska ocksa namnas att EU-domstolen har uttalat att det ska goras atskillnad mellan
restprodukter som utan féregaende foradling anvands i produktionsprocessen for att tiana som
nddvandig utfylinad och andra restprodukter. EU-domstolen menade att resterna i det aktuella
malet var att betrakta som avfall, om inte innehavaren lagligen anvande resterna for utfylinad
av gruvgangarna och gav tillrackliga garantier for identifiering och faktisk anvandning av de
amnen som var avsedda for det Andamalet.° Pa liknande sétt har svenska domstolar ansett
att restprodukter fran gruvverksamhet som anvands som utfylinad av brutna halrum som
uppkommit vid gruvdriften utgér en biprodukt, inte avfall, nar restprodukterna verkligen
anvandas for utfyllnad.5! Aven detta talar for att det ska handla om en mer eller mindre direkt
och sakerstalld anvandning for att restprodukten ska klassas som biprodukt.

Givet ovanstédende och EU-domstolens praxis som utgar fran en bedémning med hansyn till
samtliga omstandigheter i det enskilda fallet Iar en utredning om atervinningsbarhet av kritiska
ramaterial fran utvinningsavfall inte ensamt vara tillrackligt for att undslippa avfallskategorin.
Att beddomningen av hur ett utvinningsavfall ska kategoriseras ska goras i det enskilda fallet
innebar vidare att det ar majligt, till och med troligt, att verksamhetsutovare far olika besked i
fragan.

49 Jfr resonemanget i 2023 ars rapport. Se dven Naturvardsverkets tillsynsvagledning "Avfall eller
biprodukt”, Avfall eller biprodukt, granskad 2025-02-05, bestkt 2026-09-28.

50 EU-domstolens dom i mal nr C 114/01 AvestaPolarit, p. 36, 43.

51 Se exempelvis Mark- och miljdgdomstolen vid Nacka tingsratt dom 2023-06-22 i mal nr M 4653-22, jfr
motsatt utfall i samma domstols dom 2015-04-01 i mal nr M 2722-14.
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https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/avfall/avfall-eller-biprodukt/

4.2

Att fa klargérande rattspraxis avseende hur utvinningsavfall for sekundar utvinning ska
klassificeras och darmed hanteras, eller allra helst lagstiftarens vagledning pa omradet, ar mot
denna bakgrund fortfarande 6nskvart. Likt bedomningen i 2023 ars rapport ar var bedémning
saledes att distinktionen mellan avfall och biprodukt kvarstar som ett hinder fér sekundar
utvinning.

Det ska dven ndmnas att avfallsbegreppet numera regleras i 15 kap. 4 § 1 st MB. Definitionen
av begreppet har emellertid inte dndrats sedan 2023 ars rapport.

S.k. mellanlagring av avfall (jfr. 6.2.2)

| 2023 ars rapport lyftes behovet av 6versyn av bestdmmelserna om sa kallad mellanlagring,
rattsligt benamnt “lagring som en del av att samla in avfall’. En sadan 6versyn motiverades av
att det under konsultationerna till 2023 ars rapport framkommit att det finns behov av att kunna
mellanlagra avfall som innehaller mineral eller metaller under langre tid an tre ar i avvaktan pa
ny atervinningsteknik eller hogre metallpriser, utan att detta for den skull ska anses utgéra en
deponi enligt férordningen (2001:512) om deponering av avfall ("Deponiforordningen”). Det
noterades dock att Deponiférordningen och deponidirektivet (1999/31/EG) undantar avfall
som omfattas av utvinningsavfallsférordningen och utvinningsavfallsdirektivet, vilket innebar
att en eventuell ny reglering om férlangd lagringstid, for att delvis undkomma hindret i fraga,
inte skulle omfatta utvinningsavfall.

| relation till behovet av den ovan namnda 6versynen foreslog Naturvardsverket genom
regeringsuppdraget "Hantering av schaktmassor och annat naturligt forekommande material
som kan anvéndas fér anldggningsédndamal’ att ny bestammelse skulle inféras i MB (15 kap.
39 a § MB). Den foreslagna bestdmmelsen skulle innebara att regeringen eller den myndighet
regeringen bestammer far meddela féreskrifter om att tillsyns- eller tillstAndsmyndigheten i ett
enskilt fall far besluta att lagring av inert och icke-farligt avfall under en period langre &n tre ar
inte ska anses vara en deponi. SGU och Naturvardsverket anslét sig i 2023 ars rapport till
regleringsforslaget och ansag att det inte fanns anledning att géra nagon annan bedémning
av hur en sadan ny bestdmmelse om mellanlagring skulle kunna utformas.

| SOU 2024:67 konstateras att det ovan namnda regleringsforslaget annu inte forverkligats i
lagstiftningen.®? | prop. 2025/26:108 ar den befintliga trearsgransen i deponidefinitionen
densamma som den var vid 2023 ars rapport.5® Av férslagen i Naturvardsverkets rapport om
hantering av schaktmassor och annat naturligt férekommande material behandlar
propositionen endast forslaget som rér schaktmassor.5* Naturvardsverkets forslag till ny 39 a
§ om forlangd lagringstid for inert och icke-farligt avfall har alltsa inte tagits med i det lagforslag
som lagts fram i och med prop. 2025/26:108, och ingen motsvarande bestdmmelse har heller
inforts.

| litteraturen har det i anslutning till detta framhallits att Naturvardsverkets forslag skulle kunna
kompletteras med en majlighet att redan i tillstdndsprocessen besluta att utvinningsavfall som
antas innehalla kritiska ramaterial far mellanlagras i mer an tre ar utan att lagringen
automatiskt utgér en deponi.5® Nagon sadan kompletterande reglering har dock inte inforts,
och savida kunnat beldggas har inget liknande forslag heller utretts narmare.

Utdver Naturvardsverkets forslag hanvisade SGU och Naturvardsverket i avslutningen av
avsnitt 6.2.2 i 2023 ars rapport till FIMM-utredningens betankande (SOU 2022:56), i vilket det

52 50U 2024:67 s. 378 f.

53 Vid tiden for 2023 ars rapport fanns deponidefinitionen reglerad i 15 kap. 5 a § MB, och numera
finns deni 15 kap. 5 § 10 p. MB.

54 Prop. 2025/26:108 s. 95.

55 Pettersson & Johansson (2025) s. 6.
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4.3

4.4

foreslogs att regeringen ger SGU och Naturvardsverket gemensamt i uppdrag att bland annat
undersbka lampligheten av att tilldta lagring av avfallsstrommar med betydande
koncentrationer av metaller som ar kritiska for klimatomstallningen langre an tre ar. Savitt har
kunnat utredas har detta forslag varken remitterats eller lett till en proposition. Det féreslagna
uppdraget har alltsa inte tagits stallning till vid nu aktuell tidpunkt och det ar darmed inte utrett
huruvida SGU eller Naturvardsverket kommer att utreda detta.

Utifran vad som redogjorts for ovan kan konstateras att 2023 ars hinderanalys avseende sa
kallad mellanlagring av avfall kvarstar oférandrad.

End of waste kriterier — Nar avfall upphor att vara avfall (jfr. 6.2.3)

| 2023 ars rapport konstaterades att det saknades saval EU-gemensamma som nationella end
of waste-kriterier for utvinningsavfall, varfér bedémningen fick géras av atervinnaren sjalv
enligt de generella kriterierna i davarande 15 kap. 9 a § MB. Naturvardsverket
rekommenderade att regeringen skulle avvakta med nationella kriterier i vantan pa pagaende
EU-arbete, och SGU och Naturvardsverket anslét sig till den bedémningen.56

Genom reformeringen av 15 kap. MB har end of waste-bestdmmelserna fatt ny
paragrafnumrering och aterfinns numera i 15 kap. 6-8 §§ MB. Bestammelserna ar dock
ofdrandrade i sak. De fyra kumulativa villkoren fér att avfall ska upphora att vara avfall —
bestamt andamal, marknad eller efterfragan, forfattningsenlighet samt avsaknad av allmant
negativa foljder for halsa eller miljé — ar darmed desamma som vid tiden fér 2023 ars rapport.5?

Vad galler nationella end of waste-kriterier for utvinningsavfall har nagra sadana alltjamt inte
inforts i Sverige. Pa EU-niva finns end of waste-foérordningar for jarn-, stal- och aluminiumskrot,
kopparskrot och krossglas, men dessa omfattar inte utvinningsavfall. Nagra nya EU-
gemensamma kriterier for utvinningsavfall har inte antagits sedan 2023 ars rapport.®®

Mot bakgrund av vad som redogjorts for ovan kan konstateras att de materiella end of waste-
kriterierna ar ofdrandrade, att det alltjamt saknas saval nationella som EU-gemensamma end
of waste-kriterier for utvinningsavfall, och att det fortfarande ar atervinnaren som sjalv ska géra
beddmningen enligt MBs generella kriterier. 2023 ars hinderanalys avseende end of waste-
kriterierna kvarstar darmed i sak oférandrad.

Proévning av verksamheter med sekundar utvinning (jfr. 6.2.4)

2023 ars rapport konstaterar att det inte finns nagra formella hinder i MB mot att fa en sekundar
utvinning prévad, och att sadan verksamhet kan provas antingen enligt 29 kap.
miljéprévningsférordningen (2013:251) ("MPF”) (om avfallet inte upphort att vara avfall) eller
enligt 4 kap. 12 — 15 §§ MPF (om avfallet upphdrt att vara avfall). Det grundlaggande
tillAmpningsproblemet som identifierades var att sekundar utvinning av gruvavfall som
utgangspunkt innebar hantering av avfall enligt 29 kap. MPF sa lange materialet inte upphort
att vara avfall, och att end of waste-bedémningen avgor vilken prévningsvag som aktualiseras.
2023 ars rapport (myndigheterna) kom vidare fram till att det vid tiden saknades behov av en
ny prévningspunkt i MPF, men att fragan borde omprévas om denna typ av verksamhet skulle
dka i omfattning.®®

56 2023 ars rapport s. 73.

57 Prop. 2025/26:108 s. 118—-119

%8 Se Naturvardsverket, vagledning: Beddmning av nar avfall upphér att vara avfall, granskad 3 juli
2023 (Bedémning av nar avfall upphor att vara avfall) (hamtad 2026-08-14).

59 2023 ars rapport s. 75.
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Sedan 2023 ars rapport framstar det som att olika verksamhetskoder har tillampats.
Verksamhetskod 27:70-i (15 kap. 11 § MPF) angavs for sekundar utvinning av sallsynta
jordartsmetaller i LKAB:s industripark for kritiska material i Lulea.®® Fér Copperstone Viscaria
AB:s anstkan om tillstand for gruvverksamhet, dven omfattandes Re-Mining, angavs
verksamhetskoderna 13.10 samt 13.40 (4 kap. 11, 14 §§) foér malm och mineral. Bolaget
menade vidare att deponeringen i utvinningsavfallsanlaggningar utgjorde en integrerad del av
gruvdriften, nagot som domstolen till synes inte ifragasatte.

En nyhet ar att CRMA har tratt i kraft, vilket ger mgjlighet att fa projekt som syftar till sekundar
utvinning att klassas som s.k. strategiska projekt. Den viktigaste konsekvensen av att ett
projekt erhaller sadan status enligt férordningen ar att tillstandsforfarandet omfattas av
bestdmda tidsramar for projekt som ror kritiska metaller och mineral samt att féretagen har en
enda myndighetskontakt som vagleder dem genom hela processen. Darutdver kan projekten
erbjudas radgivning och stod for att sakerstalla finansieringen av verksamheten.

CRMA tillhandahaller dock inte nagon ny prévningsram foér sekundar utvinningsverksamhet,
utan syftar till att samordna och paskynda tillstandsférfarandet for vissa utpekade strategiska
projekt. Den tillampningsproblematik som identifierades i 2023 ars rapport kvarstar darmed
aven nu, efter CRMA:s ikrafttrddande.

Erfarenheterna fran de svenska strategiska projekten bekraftar denna bedémning. Liksom
Pettersson, Johansson & Engman (2026) kommer fram tilll har CRMA:s
accelerationsmekanismer i praktiken framst verkat pa processuell niva, det vill sdga att
tillstand formellt kan meddelas inom kortare tidsramar for strategiska projekt.6?2 De materiella
miljérattsliga kraven, inbegripet avfallsklassificeringen och den prévning som féljer av denna,
kvarstar oférandrade. De svenska fallen visar dven att prévotidsmodellen, dar slutliga villkor
skjuts framat i tiden, anvands som en pragmatisk kompromiss men medfor viss kvarstaende
rattslig osakerhet under driftsfasen. Forfattarna skildrar ytterligare exempel genom att studera
CRMA artikel 10.2 och dess syfte. CRMA kan sagas syfta till att paskynda tillstandsprocessen
aven i forhallande till bland annat vattenratten, enligt artikel 10.2 CRMA ska strategiska projekt
anses vara av “Overskuggande allmanintresse” i den mening som avses i
undantagsbestdmmelsen i artikel 4.7 i ramvattendirektivet (2000/60/EG). Denna status sanker
dock inte den rattsliga troskeln, samtliga materiella villkor i artikel 4.7 maste fortfarande vara
uppfyllda. Den paskyndande effekten av CRMA begransas darmed i praktiken av att de
stranga miljorattsliga kraven bestar.63

Bilden kan emellertid nyanseras nagot. Det faktum att tillstandsprocesserna for flera av de
svenska strategiska projekten har dragit ut pa tiden kan mdjligen hanforas till inhemska
forhallanden, sasom motstaende intressekonflikter som uppstatt inom vissa av projekten,
snarare an till brister i CRMA:s accelerationsmekanismer som sadana. LKAB:s industripark
for kritiska mineral i Luled utgor i detta avseende ett belysande motexempel. Den totala
handlaggningstiden uppgick till cirka 17 manader, och ordféranden i mélet har framhallit att
ansOkans goda kvalitet samt en konstruktiv dialog mellan bolaget, myndigheter och &vriga
berérda bidrog till att prévningen kunde genomforas pa ett effektivt satt. Det finns alltsa
anledning att skilja mellan CRMA:s verktyg och den kontext i vilken de tilldmpas: dar de
inhemska rattsliga och faktiska forutsattningarna mdjliggér en smidig process forefaller
CRMA:s tidsramar och samordningsmekanismer kunna fungera som avsett. Att CRMA:s
paskyndande effekt i andra fall begransas beror saledes inte nédvandigtvis enbart pa
forordningens utformning utan snarare pa att de underliggande intressekonflikterna och

60 Se Mark- och miljdgdomstolen vid Umea tingsratt deldom den 26 maj 2026 i mal nr. M 4346-24.
61 Jfr ovan avsnitt 3.1.4.

62 Se Pettersson, Johansson & Engman (2026) s. 4 och 6.

63 Se Pettersson, Johansson & Engman (2026) s. 4.
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4.5

eventuella materiella krav i den inhemska lagstiftningen kvarstar oavsett projektets strategiska
status.

Dartill har det papekats att beddmningen av om utvinningsavfall utgér biprodukt eller har
upphort att vara avfall alltjzmt maste goras individuellt och i férhallande till en specifik
anvandningssituation. En myndighet kan alltsa inte pa férhand bevilja biprodukt- eller end of
waste-status.®4 Denna osakerhet paverkar mojligheten att pa foérhand beddéma vilken
provningsvag som galler for en planerad sekundar utvinning.

Sammantaget kan det noteras att férutsattningarna for den hinderanalys som gjordes i 2023
ars rapport, om att det saknas behov av en ny prévningspunkt i miljoprévningsférordningen,
delvis har forandrats. CRMA staller krav pa att medlemsstaterna vidtar atgarder for att framja
atervinning av kritiska ramaterial fran utvinningsavfall och de svenska strategiska projekten
visar att sddan verksamhet inte langre ar hypotetisk, utan féremal for faktisk prévning. Dartill
talar CRMA:s syfte for att denna typ av verksamhet kommer att 6ka. Det finns darfér anledning
att aterkomma till fragan om att inféra en sarskild prévningspunkt, i linje med den reservation
som gors i 2023 ars rapport.85 En sarskild provningspunkt skulle kunna bidra till 6kad tydlighet
och forutsdgbarhet for aktérer pa marknaden, men ocksd fér de svenska
prévningsmyndigheterna. Inférandet av en sarskild prévningspunkt skulle dartill kunna vara ett
satt att 6ka genomslagskraften for CRMA:s intentioner, vilka i praktiken visat sig svara att
implementera.

Ansvar for fororenade omraden (jfr. 6.2.5)

Da uppdraget sarskilt ska beakta principen om att férorenaren betalar, ges har forst en kort
introduktion av principen och dess genomslag i svensk miljoratt. Darefter utvarderas analysen
i 2023 ars rapport.

Principen om att férorenaren betalar och ansvaret enligt 10 kap. MB

Principen om att fGrorenaren betalar (aven Polluter Pays Principle, PPP) innebar i korthet att
den som bedriver en verksamhet eller vidtar en atgard som kan férorena eller skada miljon pa
egen bekostnad ar skyldig att vidta forsiktighetsmatt for att hindra eller motverka detta.
Principen havdas &aven i samband med reparativa miljokrav, exempelvis i fraga om
verksamhetsutdvarens ansvar for efterbehandling av férorenad mark. Ytterligare ett exempel
ar att kostnaderna for avfallshantering ska belasta den ursprungliga avfallsproducenten eller
den nuvarande eller de tidigare avfallsinnehavarna.®®

I MB kommer principen om att férorenaren betalar till uttryck bland annat i de allmdnna
hansynsreglerna (2 kap.) och reglerna om ansvar fér férorenade omraden (10 kap.). Aven
skadestandslagstiftning for miljdskador som bygger pa s.k. strikt ansvar harrér fran principen.

Utgangspunkten ar att den som bedriver eller har bedrivit en verksamhet eller vidtagit en
atgdrd som har bidragit till en fororeningsskada eller allvarlig miljoskada
(verksamhetsutdvaren) ar ansvarig for det avhjalpande som ska ske enligt bestdmmelserna i
kapitlet.6” Bestammelserna ska tillampas i fraga om miljofarlig verksamhet vars faktiska drift
har pagatt efter den 30 juni 1969, om verkningarna alltjamt pagéar vid tiden fér miljobalkens
ikrafttrédande den 1 januari 1999 och det foreligger behov av att avhjalpa skador eller
olagenheter som har orsakats av verksamheten.®® Enligt praxis kan avfall som uppkommer

64 Se Pettersson, Johansson & Engman (2026) s. 5.
65 Se 2023 ars rapport s. 75.

66 Jfr artikel 14 i avfallsdirektivet (2008/98/EG).

6710 kap. 2 § MB, jfr aven 2 kap. 8 § MB.

68 8 § lagen (1998:811) om inférande av miljobalken.
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som ett led i en tillverkningsprocess inte ses skilt fran den verksamhet som genererar
avfallet.®® Aven om en gruvverksamhet har lagts ned innan "brytpunkten” den 30 juni 1969,
bér en sekundar utvinning ur gruvavfall inte kunna ses som skild fran sjalva
gruvverksamheten. Miljdbalkens ansvarsregler blir da tillampliga aven pa den aldre
verksamheten och den aktér som bedriver den sekundara utvinningen riskerar saledes ansvar
i forhallande till den tidigare verksamheten.

Den ansvarige ska i skalig omfattning utféra eller bekosta det avhjalpande som pa grund av
fororeningen behdvs for att férebygga, hindra eller motverka att skada eller olagenhet uppstar
for manniskors halsa eller miljon. Omfattningen av verksamhetsutévarens ansvar bestams
efter en skalighetsbedémning som ska ta hansyn till hur lang tid som forflutit sedan
fororeningen &gde rum, vilken skyldighet den ansvarige hade att férhindra framtida
skadeverkningar och omstandigheterna i 6vrigt. Om verksamhetsutovaren visar att den
bidragit till fororeningen endast i begransad man ska dven detta beaktas.”®

Om flera verksamhetsutdvare ar ansvariga ska de som utgangspunkt svara solidariskt. En
verksamhetsutdvare som visar att hans eller hennes bidrag till féroreningen ar sa obetydligt
att det inte ensamt motiverar nagot avhjalpande ska dock ansvara endast for den del som
motsvarar bidraget. Ansvaret férdelas mellan verksamhetsutdvarna efter vad som ar skaligt
med hansyn till den omfattning i vilken var och en har medverkat till miljéskadan och till
omstandigheterna i 6vrigt. 7! Regleringen innebar att om flera ar ansvariga for en férorening
kan det allmanna krava att ndgon av dem fullgér ansvaret och att den som har utfort eller
bekostat atgarden kan rikta regresskrav mot andra som ar medansvariga.”

| vissa fall finns det inte ndgon verksamhetsutovare att alagga ansvaret. Da ar det i stallet
fastighetsagaren som ar ansvarig for avhjalpande, férutsatt att denne férvarvade fastigheten
efter det att MB tradde i kraft den 1 januari 1999 och vid férvarvet kande till féroreningen eller
da borde ha upptackt den. Fastighetsdgarens ansvar ar dock subsidiart i férhallande till
verksamhetsutdvarens. | ett avgorande fran Mark- och miljoéverdomstolen”®, som meddelats
efter 2023 ars rapport, har domstolen fortydligat att den omstandigheten att ett
verksamhetsutdvande bolag har forsatts i konkurs inte i sig ar tillracklig for att det subsidiara
fastighetsagaransvaret ska kunna goras gallande. Tillsynsmyndigheten maste visa att
verksamhetsutdvaren saknar formaga att utféra eller bekosta det avhjalpande som kravs, och
denna beddmning ska goras utifran forhallandena vid tidpunkten foér férelaggandet. Viss
vagledning kan enligt domstolen hadmtas fran vad som galler vid enkel borgen, innebarande
att en utredning som visar pa bristande betalningsformaga hos verksamhetsutovaren bor
kunna vara tillracklig for att fastighetsagarens ansvar ska trada in. | det aktuella fallet ansags
den utredning som tillsynsmyndigheten gjort inte vara tillracklig, varvid det saknades fog for
att utéva tillsyn mot fastighetsdgaren fér avhjalpande av fororeningarna. Om ansvarig
verksamhetsutdvare eller fastighetsdgare saknas, finns ingen direkt ansvarig for avhjalpandet
och det blir upp till det allmanna att hantera situationen.

Viktigt att notera ar att tillsynsmyndigheter i regel alltid kan krava rattelse eller atgarder enligt
MB, eftersom det saknas allman preskriptionstid for tillsynsarenden och krav pa
aterstallande.™

6 Se MOD M 10283-24.

7010 kap. 4 § MB.

7110 kap. 6 § MB.

72 Se MOD 2023:25, med referens till NJA 2020 s. 997 p. 25.

73 Mark- och miljéverdomstolens domar den 30 augusti 2023 i mal nr M 8447-22 och M 8453-22.
74 Se exempelvis resonemanget i MOD 2014:27.
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Sedan 2023 har inte nagon fér uppdraget relevant andring skett i 10 kap. MB. Pa praxissidan
har en del intressanta avgéranden avseende férorenaransvaret meddelats. | MOD M 10283-
24 ("Sundsvallsmalet”) jamkade domstolen utredningsansvaret med stéd av 10 kap. 4 §
MB.”5> Malet gallde ett foreldggande fran lansstyrelsen mot ett bolag att genomféra
undersokningsatgarder avseende en kvicksilverfororening, enligt en undersékningsplan som
bolaget tidigare tagit fram, samt att genomféra en riskbedémning avseende ej lokaliserade
féroreningskallor. Bolaget ansags vara verksamhetsutdvare enligt 10 kap. 2 § MB eftersom
det ingatt i den kedja av bolag som bedrivit den aktuella industriverksamheten pa platsen.
Fororeningen harrorde emellertid helt och hallet fran en tidigare del av verksamheten, som
bedrivits och avslutats innan det férelagda bolaget tradde in i kedjan, varfor bolaget inte hade
bidragit till fororeningen i nagot avseende. Vid en sammantagen beddémning fann MOD att det
inte var skaligt enligt 10 kap. 4 § MB att forelagga bolaget att genomféra de ytterligare
undersdkningar som var aktuella. MOD erinrade i sammanhanget om att jamkning av ansvaret
gentemot det allmanna i undersokningsskedet enligt fast praxis endast i undantagsfall ar
aktuell — MOD hanvisar har exempelvis till MOD 2003:127 — men att detta inte utesluter
j@mkning i vissa situationer. Detta sarskilt om det redan star klart att inget kostnadsansvar for
avhjalpandeatgarder kan komma i fraga eftersom ansvaret till storsta del ligger pa andra
subjekt. | en sadan situation kan det knappast heller vara motiverat att alagga adressaten att
genomféra en undersokning.”®

Veckor efter domen i Sundsvallsmalet meddelades ytterligare praxis fran Mark- och
miljooverdomstolen gallande frdgan om en verksamhetsutdvares ansvar for foérdjupade
undersokningar inom ett tidigare industriomrade, inklusive en deponi.”” Till skillnad fran
Sundsvallsmalet konstaterade domstolen i det nu aktuella malet att det inte var uteslutet att
bolaget kunde komma att bara ett ansvar fér avhjalpandekostnaderna. Darfér bedémde
domstolen att den slutliga skalighetsavvagningen av ansvarets omfattning enligt 10 kap. 4 §
MB fick avvakta till dess att det hade utretts vilka avhjalpandeatgarder som var miljomassigt
motiverade och rimliga fran kostnadssynpunkt.

Aven praxis avseende frdgan om omfattningen av undersdkningsplikten har meddelats sedan
2023 ars rapport.” Fragan i malet var om namnden haft fog att férelagga bolaget att inkomma
med provtagningsplan och utfora ytterligare provtagning inom ett omrade som tidigare anvants
som deponi. Domstolen konstaterade att det, om en féroreningssituation inom en fastighet ar
tillrackligt val kartlagd och risken for spridning utanfér fastigheten ar liten, inte vid den aktuella
markanvandningen var motiverat att i nuldget krava ytterligare undersékningar av
verksamhetsutdvaren.

Sammanfattningsvis har alltsa ny praxis kommit som visar att jamkning av utredningsansvaret
for en verksamhetsutévare i praktiken ar mojlig — saval ansvaret som sadant som ansvarets
omfattning. Att jdmka ansvaret till noll férutsatter dock att verksamhetsutbvaren inte har
bidragit till fororeningen i nagon del (exv. genom att det gar att konstatera att
verksamhetsutdvaren inte har bidragit med nagot av det avfall som lett till féroreningen), samt
att det star klart att inget kostnadsansvar fér avhjalpandeatgarder kan komma i fraga da ett
sadant ansvar till stérsta delen ligger pa andra subjekt.”

75 Mark- och miljééverdomstolens dom 2026-04-10 i mal nr M 10283-24.

78 | relation till det sagda hanvisar domstolen till Mark- och miljdéverdomstolens dom den 25 oktober
2024, mal nr. M 11266-23, i vilken det bekraftas att det enbart i undantagsfall boér bli aktuellt med
jamkning i undersokningsskedet.

7 MOD M 14724-24.

78 MOD M 5647-25.

79 Har kan aven namnas Mark- och miljoéverdomstolens domar den 23 april 2026 i mal M 9578-25,
mal nr. M 9579-25 och mal nr. M 9580-25, dar domstolen bedémde att det inte var skaligt att alagga
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Analys i férhallande till 2023 ars rapport

| 2023 ars rapport kommer SGU och Naturvardsverket fram till att det, i de fall da det redan
finns en verksamhetsutévare som ar ansvarig for uppkommet avfall, ar méjligt att hantera
ansvarsfragan enligt gallande bestammelser i 10 kap. MB, och att den sekundara
verksamhetsutdvarens ansvar sannolikt kommer att begransas. Myndigheterna bedémde
dock att det kan uppsta situationer dar den som bedriver sekundar utvinning blir ansvarig for
merparten av en féroreningsskada och da framfér allt vid historiskt gruvavfall utan annan
verksamhetsutdvare att rikta krav mot. Myndigheterna avstod fran att féresla lagandringar med
hanvisning till att rattslaget da bedémdes for oklart.80

| fraga om verksamhetsutdvaransvaret enligt 10 kap. MB kan tankas att redan risken for att
adra sig ett undersdkningsansvar har verkat hammande fér en 6kad sekundar utvinning av
mineral och metaller. Ovannamnt avgérande dar undersodkningsansvaret jamkades talar i viss
man for att det faktiskt finns mojlighet for en ny, sekundar verksamhetsutdvare att tydligt
avgransa sitt ansvar aven for den typen av atgarder. Detta lar emellertid krava att
forhallandena pa platsen ar saddana att det gar att utesluta ansvar for avhjalpandekostnader,
vilket i flera fall vid sekundar utvinning ur gruvavfall lar bli tekniskt utmanande om
verksamheten innebar en risk for spridning av befintliga fororeningar.

| komplettering till 2023 ars rapport kan det dartill framhallas att tidsaspekten i denna typ av
fragor &r av stor betydelse. Aven i situationen att det just nu finns en verksamhetsutdvare pa
platsen, som bar ansvar, kan det vara svart att Overblicka den sekundéra
verksamhetsutdvarens (framtida) ansvar for fororeningar. Detta eftersom ansvaret enligt 10
kap. MB inte preskriberas. Om den primara verksamhetsutdvarens verksamhet avslutas
tidigare an den sekundara verksamhetsutovarens kan det leda till att den sekundara
verksamhetsutévaren i framtiden halls ansvarig for utredning och sanering. Om den primara
verksamhetsutdvaren da inte l1angre finns kvar, saknar den sekundara verksamhetsutévaren
motpart att rikta krav mot.

Det langsiktiga perspektivet och avsaknaden av preskriptionsregler far aven betydelse for om
ansvarsfragan skulle kunna hanteras civilrattsligt genom avtal mellan befintlig och sekundar
verksamhetsutovare. Det ar svart att se att en sekundar verksamhetsutévare skulle kunna
freda sig mot att motparten slutar att existera som rattssubjekt, varvid eventuella kostnader for
hantering av en fororening inte kan kanaliseras vidare.

Aven om risken att en tidigare verksamhetsutévare slutar att existera kan framsta som mindre
sannolik a@r den viktig att beakta for en sekundar verksamhetsutévare. Detta eftersom
kostnader for utredning och sanering vanligen ar betydande.

Sammantaget kvarstar en inneboende motsattning mellan & ena sidan principen om att
fororenaren betalar och ansvarsreglerna i 10 kap. MB, och a andra sidan intresset av att tydligt
begransa detta (kostnads)ansvar for en sekundadr verksamhetsutévare. Hur denna
motsattning kan och boér hanteras rattsligt ar en omfattande fraga som kraver en egen
utredning. Att utreda hur utvinning ur avfall fran gruv- och metallverksamhet vid sanering av
fororenad mark kan underlattas inklusive hur miljdansvaret ska férdelas och I6nsamheten
starkas, enligt FIMM-utredningens forslag, vore darfér dnskvart.

det aktuella bolaget nagot utrednings- eller efterbehandlingsansvar for de féroreningsskador som
uppstatt inom respektive fastighet.
80 2023 ars rapport s. 77.
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4.6

Eventuella legala hinder i minerallagen (jfr 6.3)

2023 ars rapport belyser att det ar oklart om minerallagen ar tillamplig vid undersékning och
bearbetning av enbart gruvavfall, likasa att aganderatten till mineral i gruvavfall ar oklar. Med
hanvisning till att utredningen om innovationskritiska metaller och mineraler (SOU 2022:56)
foreslagit att en sarskild utredning tillsatts for att se 6ver regelverket for primar och sekundar
utvinning valde myndigheterna att inte lAmna nagot eget forfattningsforslag i denna del.®

Forst kan konstateras att utredningens (SOU 2022:56) betdnkande En tryggad férsérjning av
metaller och mineral fran oktober 2022 inte har lett till nagra lagandringar eller uppféljande
utredningar for att se dver regelverket for primar och sekundar utvinning.

Nar det kommer till verksamhet som endast avser (sekundar) utvinning av mineral som finns
i befintligt gruvavfall som inte omfattas av en pagaende koncession, ar det tveksamt om det
utifrdan minerallagens utformning ar majligt att tilldampa dess bestammelser om koncession for
att fa ratt till mineralen. Bergmastaren har i beslut 2023-06-07 i Dnr BS 22-66-2022 avvisat
ansOkan om bearbetningskoncession for ett ReMining-projekt och kommit fram till att sa inte
ar fallet. Bergmastaren gjorde bedémningen att material som finns i avfall fran en tidigare
bearbetning av en fyndighet och som deponerats i ett sandmagasin pa markytan inte ar att
betrakta som en fyndighet, och att minerallagen inte synes vara tillamplig i en ansékan om
bearbetningskoncession dar syftet &r att tillgodogdra sig gammalt gruvavfall. Aven om beslutet
har fattats av underinstans och darfér inte ar vagledande praxis kan det i vart fall konstateras
att minerallagen som utgangspunkt inte ar konstruerad for att hantera denna typ av ratt till
mineral.8 | efterfoljande tillstandsmal® meddelade mark- och miljdgdomstolen tillstand till uttag
av anrikningssand och graberg fran befintliga avfallsanlaggningar som en del av det tillstand
till gruvverksamhet som meddelades enligt 9 kap. MB, inom den totala tillstandsgivna
produktionsvolymen.®* Domstolen forutsatte alltsa inte ett beslut om bearbetningskoncession
med avseende pa den del av ansdkan som avsag ReMining och kan darmed sagas indirekt
ha godtagit Bergmastarens bedémning. Vidare beaktade domstolen eventuell ReMining inom
ramen for bedédmningen av bolagets efterbehandlingsplan och uttalade att denna, for det fall
det skulle bli aktuellt med ReMining, i kommande revideringar dven maste innefatta hur de
delar som berdrs av ReMining kommer att efterbehandlas samt vilka atgarder som kan bli
aktuella.s®

Utan mdjlighet att fa tillgang till resursen genom koncession, blir fragan vem som kan ge
tillgang till resursen, dvs. vem som ager eller férfogar éver den. Utgangspunkten i Sverige ar
att mineral i marken tillhér markagaren, om det inte ror sig om koncessionsmineral.8 Mineral
i gruvavfall som omfattas av en befintlig koncession tillfaller emellertid koncessionshavaren
(gruvbolaget) genom den befintliga koncessionen.

Tva ar efter att en koncession har upphdrt "atergar” kvarlamnad mineral till fastighetsagaren,
om det inte omfattas av ett nytt undersokningstillstand eller en ny bearbetningskoncession.®”
Darigenom forlorar den tidigare koncessionshavaren ratten till mineralen som inte har tagits

812023 ars rapport s. 77 f.

82 Jfr SOU 2022:56 s. 538.

83 Mark- och miljddomstolen vid Umea tingsratt mal nr. M 954-22.

84 Mark- och miljddomstolen vid Umea tingsratts deldom 2024-05-06 i mal nr. M 954-22, domsiutet p.
1. Deldomen har vunnit laga kraft, se Mark- och miljédverdomstolens beslut meddelat 2024-11-06 i
mal nr M 7755-24.

85 |bid, s. 240.

86 Se 1 kap. 1 § jordabalken (1970:994) jfr 1 kap. 4 § minerallagen (1991:45). Fragan behandlas dven
i SOU 2000:89 s. 132. Jfr aven NJA 2025 s. 897.

87 13 kap. 5 § jfr 13 kap. 2 § minerallagen (1991:45).

/1.

17 (34)

MAGNUSSON



4.7

bort fran koncessionsomradet. Ovanstaende tyder pa att aven de metaller och mineral i
gruvavfall som da finns kvar inom ett tidigare koncessionsomrade ags av fastighetsagaren.

En argumentation for det motsatta skulle narmast fa utga ifran att det, i fraga om sjalva
gruvavfallet, inte handlar om fastighetsdgarens aganderatt utan snarare om den tidigare
koncessionshavarens skuld eller ansvar for avfall (och att den tidigare koncessionshavaren
saledes skulle ha ratt att forfoga 6ver gruvavfallet trots aganderattsévergangen enligt
minerallagen). Ett sddant resonemang skulle kunna bottna i bl.a. att minerallagen reglerar
aganderattsovergang (till fastighetsagaren) for vardefulla tillgangar men inte explicit innehaller
sarskilda regler i forhallande till uppkommet avfall.8 Resonemanget motsags dock bl.a. av
dels det langtgaende efterbehandlingsansvar som tidigare koncessionshavare har, dels att
principen om att férorenaren betalar (genom bl.a. reglerna i 10 kap. MB) inte hindrar att den
tidigare koncessionshavaren anses vara ansvarig verksamhetsutovare for fororeningar fran
gruvavfallet dven om detta tillfallit fastighetsdgaren enligt reglerna i minerallagen.®
Verksamhetsutovaransvaret kan saledes aktualiseras for den tidigare koncessionshavaren,
aganderattsdvergangen enligt minerallagen till trots; aganderatten och
verksamhetsutdvaransvaret kan hallas isar. Att mineral och metall som finns i gruvavfall
numera ses som en vardefull resurs talar ocksa emot att gruvavfallet inte skulle tillfalla
fastighetsagaren i denna situation.

Var sammantagna analys ar saledes att det vid pagaende koncession ar koncessionshavaren
som har ratt att upplata ratt till gruvavfall for sekundar utvinning, men att denna ratt lar 6verga
till fastighetsdgaren efter aganderattsdvergang enligt minerallagen. Har uppstar viss
osakerhet om vad som galler om upplatelse fér sekundar utvinning har skett via en tidigare
koncessionshavare och koncessionstiden for denne I6per ut under pagaende sekundar
utvinningsverksamhet. Givet att aganderattsovergang da sker till fastighetsagaren bor
upplatelse fran denne kravas for att mojliggora fortsatt verksamhet.

Erfarenheten av namnda Bergmastarens beslut och darefter foljande miljodom talar vidare for
att minerallagen inte ar tillamplig pa gruvavfall, varfér det ar mycket tveksamt om staten kan
tilldela en ny aktor exklusiv ratt att utvinna mineral ur befintligt gruvavfall. Det senare ar nagot
som eventuellt bér Gvervagas sarskilt om Sverige pa allvar vill framja denna typ av
verksamhet, da en ordning dar ratten till mineral i (aldre) gruvavfall &r beroende av civilrattsliga
avtal med markagare utgor en osakerhet i sig.

Slutsatserna bygger emellertid delvis pa underrattsavgéranden, varfor det kvarstar rattslig
osakerhet kring hur en aktor kan fa tillgang till undersdkning och bearbetning av endast
gruvavfall. Dessa osakerheter innebar att det ar svart for en verksamhetsutévare att med
sakerhet identifiera vem som kan [damna nddvandiga tillstand eller éverlatelser till en aktér som
vill etablera sekundar utvinning, vilket leder till en svardverblickbar process for etablering.
Hindret som identifierades i 2023 ars rapport kvarstar darmed.

Deponiskatten (jfr 6.4)

2023 ars rapport identifierar deponiskatten som ett hinder for 6kad utvinning fran sekundara
resurser. Rapporten redogoér dven for att bl.a. Skatteverket har kommit fram till att det inte ar
mojligt att inféra ett undantag for deponiskatt vid aterdeponering av restavfall fran
deponiatervinning, da ett sadant inslag skulle innebara att ett avfallsslag behandlas olika
beroende pa under vilka omstandigheter det uppstar. Det skulle da anses som ett otillbérligt
gynnande och darmed utgoéra ett statsstdd enligt EU:s statsstddsregler. Enligt Skatteverket

88 Jfr 13 kap. minerallagen (1991:45). )
89 Se 13 kap. 4, 6 §§ minerallagen (1991:45) samt bl.a. MOD 2006:63 och Mark- och
miljoéverdomstolens dom 2015-02-24 i mal nr. M 5022-14.
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5.1

kraver statsstodsreglerna i stallet aterbetalning fran staten direkt till stddmottagaren, dvs.
avfallslamnaren. Skattens grundkonstruktion (nettodeponimodellen) innebar att avdrag for
skatten far goras nar avfall fors ut fran en skattepliktig, eller tidigare skattepliktig, anlaggning.
Det kan darfor inte samtidigt inféras bestammelser om att samma skatt ska aterbetalas till
avfallslamnaren. Vidare konstaterar 2023 ars rapport att flera aspekter av deponiskattens
paverkan pa atervinningsincitamentet redan hade utretts, bland annat i SOU 2022:9, men att
en bredare 6versyn av skattens verkningsfullhet och samhallsekonomiska effektivitet alltjamt
saknades. Myndigheterna stéllde sig bakom rekommendationen om en sadan bredare
Oversyn. %

Som redogjorts for ovan (avsnitt 3.1.2) har Skatteverket och Naturvardsverket nyligen
foreslagit att skatten pa avfall ska tas bort. | nuldget kvarstar saledes tidigare identifierat
hinder. Det aterstar att se om regeringen valjer att ga pa utredningens rekommendation, nagot
som forhoppningsvis skulle ha en framjande effekt pa intresset for att bedriva sekundar
utvinning ur gruvavfall.

Sammanfattande slutsatser

Den uppdaterade hinderanalysen i avsnitt 4.1-4.7 visar att de legala hinder som identifierades
i 2023 ars rapport till 6vervdgande del kvarstar. Inget av de centrala hindren har undanrdjts
genom lagstiftning, och den rattsutveckling som &agt rum sedan 2023 har i huvudsak verkat
klargérande snarare @n andrande. Ett undantag ar fragan om &ganderatten till mineral i
gruvavfall (avsnitt 4.6), dar Bergmastarens beslut och det efterféljande tillstandsmalet M 954-
22 ger visst underlag for slutsatsen att minerallagen inte ar tillamplig pa gruvavfall och att
koncessionshavaren har ratt att upplata gruvavfall fér sekundar utvinning under
koncessionstiden, men att denna ratt évergar till fastighetsagaren nar tva ar har forflutit sedan
koncessionens upphorande. Samtidigt har ett antal nya fragor tillkommit, framst till foljd av
CRMA:s ikrafttradande och erfarenheterna fran de svenska strategiska projekten.

STATSSTODSANALYS

Forbudet mot statsstod till saneringskostnader vid nedlagd gruvdrift

Enligt artikel 107.1 FEUF galler som utgangspunkt ett férbud mot statligt stdd som snedvrider
eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion, i
den utstrackning stddet paverkar handeln mellan medlemsstaterna. Ett stdéd anses utgéra
statsstdd enligt bestdmmelsen om samtliga féljande sex kriterier ar uppfyllida: (i) atgarden
finansieras av staten eller med statliga medel (det s.k. offentliga medel-kriteriet), (ii)
mottagaren ar ett féretag (det s.k. foretagskriteriet), (iii) atgarden ger mottagaren en fordel (det
s.k. gynnandekriteriet), (iv) atgarden gynnar vissa foretag eller viss produktion (det s.k.
selektivitetskriteriet), (v) atgarden har potential att paverka handeln mellan medlemsstaterna
(det s.k. samhandelskriteriet), och (vi) snedvrider konkurrensen pa den inre marknaden (det
s.k. konkurrenskriteriet).

Nar en atgard uppfyller samtliga sex kriterier och darmed utgdr statsstdd uppkommer fragan
om hur staten ska agera for att stddet ska fa genomforas lagligt. Enligt artikel 108.3 FEUF ar
huvudregeln att medlemsstaten maste anmala stédet till kommissionen innan det genomfors,
och stodet far inte genomféras forrdn kommissionen har godkant det (det s.k.
genomférandeférbudet). Fran denna anmalningsplikt galler dock undantag for atgarder som
uppfyller villkoren i gruppundantagsférordningar som antagits av kommissionen, exempelvis
GBER. Om stodet ryms inom de villkor som stalls upp i GBER for en viss stddkategori
(exempelvis artikel 45 om avhjalpande av miljoskador eller artikel 47 om resurseffektivitet) kan

90 2023 ars rapport, s. 78 f.
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medlemsstaten genomfora stddet direkt utan foregdende anmalan. Om stoédet inte uppfyller
villkoren i en undantagsférordning maste det i stallet anmalas, och det ar da exempelvis
CEEAG aktualiseras. CEEAG utgoér kommissionens riktlinjer for hur kommissionen bedémer
forenligheten hos anmalda miljé-, klimat- och energistdédatgarder.

Statligt stdd till sanering av férorenade omraden, liksom till sekundar utvinning av mineral och
metaller, kommer sannolikt att uppfylla samtliga kriterier i artikel 107.1 FEUF eftersom stédet
riktas till enskilda verksamhetsutévare som ar aktiva pa en marknad dar handel mellan
medlemsstater férekommer.?' Vidare bor ett stod till sanering av férorenad mark som
utgangspunkt anses ge mottagaren en férdel eftersom det tillfor medel som mottagaren annars
inte skulle ha erhallit pa normala marknadsmassiga villkor. Mot bakgrund av att principen om
att fororenaren betalar innebar att den som orsakat en férorening som utgangspunkt sjalv ska
bara kostnaden for avhjalpande betraktas stod till sanering som en atgard som riskerar att
befria en identifierad fororenare fran en kostnad denne annars skulle ha burit, vilket i sig utgér
en snedvridning av konkurrensen gentemot aktdrer som sjalva bar sina miljokostnader.%?

Artikel 45 GBER reglerar villkoren for vilka investeringsstdd for avhjalpande av miljéskador,
aterstallande av livsmiljder och ekosystem, skydd eller aterstallande av biologisk mangfald
samt naturbaserade I6sningar for klimatanpassning och klimatbegransning som far ges. Artikel
45.4 GBER anger uttryckligen att artikeln inte ska tillampas pa stod for avhjalpande eller
aterstallande efter nedlaggning av kraftverk samt gruv- eller utvinningsverksamhet.
Motsvarande avgransning finns aven i avsnitt 4.6, punkt 280(a) CEEAG, enligt vilket stod il
avhjalpande av miljéskador inte omfattar stéd for avhjalpande eller aterstallande efter
nedlaggning av kraftverk och gruv- eller utvinningsverksamhet, i den man sadant stod
omfattas av avsnitt 4.12 CEEAG om stdd vid nedlaggning av konkurrenskraftig kol-, torv- och
oljeskifferverksamhet.

Innebdérden av dessa undantag ar att saneringsstéd till en plats dar gruv- eller
utvinningsverksamhet har bedrivits och darefter lagts ned inte kan grundas pa varken artikel
45 GBER eller pa avsnitt 4.6 CEEAG, i vart fall inte den del av féroreningen som har sitt
ursprung i den nedlagda gruv- eller utvinningsverksamheten. Avgransningen i CEEAG ar dock
inte lika langtgaende som avgransningen i GBER; exempelvis kan stod till atervatning av
torvmark som inte ar kopplat till stéd for tidig nedlaggning av torvutvinning omfattas av avsnitt
4.6, vilket indikerar att avgransningen tar sikte pa stéd som ar kopplat till sjalva
nedlaggningsprocessen och dess sarskilda kostnader, snarare an pa efterfoljande
saneringsatgarder rent generellt.

Kommissionens praxis om saneringsstdd i allmanhet ar rikt utvecklad. Exempelvis har
kommissionen beslutat om saneringsstdd avseende sanering av ett omrade férorenat av ett
kokstillverkningsverk kopplat till stalproduktion i Linz (’Linz-beslutet’), det nedlagda
stalverksomradet Neue Maxhitte Stahlwerke GmbH i Tyskland, sanering efter det tidigare
oljeraffinaderiet Ostramo i Tjeckien samt flera nederlandska och tyska stdédordningar for
sanering av tidigare gasverksomraden och andra tidigare industri- och handelsomraden.
Kommissionen har exempelvis godkant Sachsen-stddordningen, en generell stédordning om
10 miljoner euro for sanering av férorenade omraden 6ppen for alla foretag i regionen, med
samma villkor om att férorenaren inte kunnat identifieras eller géras betalningsskyldig och
samma stddnivd om hdgst hundra procent av kostnaderna netto efter vardedkning.
Kommissionen har ocksa godkant stod till sanering av en avfallsdeponi i Slovakien eftersom

91 Se t.ex. gruvfyndigheten Per Geijer och Talgas grafitfyndighet i Nunasvaara, som behandlas i avsnitt
3.1.4 ovan, samt EU-domstolens dom av den 17 september 1980 i mal 730/79, Philip Morris Holland
mot kommissionen, ECLI:EU:C:1980:209, p. 11.

92 Jfr. GBER artikel 45.5, som anger att ingen ersattning ska lamnas for arbete som
verksamhetsutévaren ar rattsligt skyldig att utféra.
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fororenarens ansvar enligt slovakisk ratt saknades och endast foljde av ett beloppsbegransat
kontraktuellt dtagande, varfor principen om att férorenaren betalar endast gjordes gallande
upp till detta belopp.?® Det ska emellertid noteras att dessa beslut rér sanering efter annan
industriell verksamhet an renodlad gruv- eller utvinningsverksamhet. Ett avvikande exempel
ar Iberpotash-arendet som gallde en aktiv kaliumgruva i Spanien och illustrerar att offentlig
finansiering som avlastar en alltjamt verksam gruvverksamhetsutdvare fradn dennes
lagstadgade miljdansvar riskerar att bedémas som otillatet stéd, till skillnad fran saneringsstod
vid nedlagd verksamhet utan kvarvarande ansvarig aktor.%4

Utanfor tillampningsomradet for artikel 45 GBER och avsnitt 4.6 CEEAG galler som namnts i
stallet huvudregeln i artikel 107.1 FEUF och att en individuell anmalan av stddet till
kommissionen enligt artikel 108.3 FEUF behdver géras. Av kommissionens praxis enligt de
tidigare gemenskapsriktlinjerna for miljostod (2008/C 82/01)%, som ersattes av CEEAG,
framgar att sanering av férorenade omraden ansetts forenlig med den inre marknaden om
atgarden leder till en forbattring av miljoskyddet genom att den mildrar eller avhjalper skador
pa markens, ytvattnets eller grundvattnets kvalitet, och under forutsattning att atgarden ar
riktad mot ett identifierat marknadsmisslyckande som ar kopplat till negativa externa effekter,
genom att skapa incitament att uppna miljomal i situationer dar det inte &r méjligt att identifiera
férorenaren och alagga denne att betala for den miljoskada denne orsakat. Besluten som
refereras till ovan ar fattade enligt 2008 ars riktlinjer och utgor alltsa inte tillampning av CEEAG,
som annu inte hade tratt i kraft vid tidpunkten for besluten. Den bedémning som dari gjordes
ar dock i sak identisk med den bedémning som numera gors enligt punkt 284-285 CEEAG,
eftersom kraven pa att férorenaren inte kan identifieras eller hallas ansvarig ar oférandrade
mellan de bada regelverken. Denna aldre praxis kan darfor alltjamt ge vagledning for hur
motsvarande bedémning gors enligt gallande ratt.%

Denna aldre praxis ger vagledning for den bedémning som numera gors enligt punkt 284—-285
CEEAG och belyser att forhallandet mellan fororenaransvar och statligt stéd ar detsamma
oavsett vilket av dessa regelverk som formellt tillampas.

93 Kommissionens beslut av den 12 oktober 2010 i arende SA.30738, Austria — Aid for the
Remediation of a Contaminated Site in Linz (sanering av ett omrade férorenat av ett
kokstillverkningsverk kopplat till stalproduktion); kommissionens beslut av den 30 januari 2008 i
arende SA.22735, Tyskland — Decontamination of the site "Neue Maxhutte Stahlwerke GmbH" by "57
Profi-Start GmbH" (sanering av ett nedlagt stalverksomrade); kommissionens beslut av den 14 maj
2020 i arende SA.55522, Tjeckien avseende GLOBAL NETWORKS s.r.o0., "Removal of old
environmental burdens at the former OSTRAMO refinery in Ostrava" (sanering efter ett nedlagt
oljeraffinaderi i Tjeckien; kommissionens beslut av den 10 december 2009 i arende N 620/2009,
Tyskland — Beihilferegelung firr die Sanierung von verschmutzten Flachen in Sachsen (en generell,
programbaserad stddordning for sanering, till skillnad fran de individuella ad hoc-stéden i dvriga
namnda arenden); kommissionens beslut av den 23 december 2008 i arende N 143/2008, Slovakien —
ZSNP a.s. (sanering av ett industriomrade férorenat av rétt och brunt slam fran aluminiumproduktion).
Se dven kommissionens beslut av den 17 oktober 2012 i drende SA.33496, Osterrike — Einzelfall,
Altlast, DECON Umwelttechnik GmbH (sanering av en tidigare industrideponi) ("DECON-beslutet”).
94 Kommissionens beslut av den 31 augusti 2017 i arende SA.35818 (2016/C), Spanien — Iberpotash,
punkterna 51-54 och 96 ff., avseende bland annat offentlig finansiering av 6vertackningen av en
avfallshog vid bolagets kaliumgruvor i Katalonien.

9 Community Guidelines on State aid for environmental protection, 2008/C 82/01.

9% Se exempelvis Linz-beslutet, punkterna 24—28, dar bedémningen gjordes enligt punkt 132 och 160
ff. i 2008 ars gemenskapsriktlinjerna for miljéstod. Se aven Kommissionens beslut av den 11 januari
2013 i arende SA.34236 (2012/N), Litauen — Vilnius City Municipality, 'Remediation of the
contaminated site of the former AB Skaiteks electrical metering technology factory ("Vilnius-
beslutet”), punkterna 63-66, och DECON-beslutet som tilldmpade samma regelverk.
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5.2

Vad forbudet innebar i praktiken for sekundar utvinning

Vid sekundar utvinning av mineral och metaller ur gruvavfall pa en plats dar den tidigare
verksamhetsutdvaren inte langre finns kvar (jfr. situation 1 i avsnitt 1 ovan) uppstar tva atskilda
men anknutna fragor: i) om och i vilken utstrackning staten kan finansiera den sanering av
omradet som kravs, och ii) om och i vilken utstrackning staten kan stddja sjalva den sekundara
utvinningsverksamheten, dvs. den kommersiella atervinningen av metaller och mineral ur
avfallet. Dessa tva fragor hanteras under var sin rubrik nedan.

;) Stéd till saneringen av omradet

Enligt artikel 45.5 GBER galler att om den ansvariga verksamhetsutdévaren enligt tillamplig
nationell ratt inte kan identifieras eller inte kan alaggas att bara kostnaderna for att avhjalpa
den miljdskada denne orsakat (sarskilt darfér att den ansvariga verksamhetsutévaren har
upphdrt att existera som rattssubjekt och ingen annan aktor kan anses vara dess rattsliga eller
ekonomiska eftertradare, eller darfor att det saknas tillracklig ekonomisk sakerhet for att tacka
kostnaderna for avhjalpandet) far stdéd bevilias for att stddja avhjalpande- eller
aterstallandearbetena. Motsvarande krav galler enligt punkt 284-285 CEEAG: stod ill
avhjalpande av miljdskada kan endast anses ha en stimulanseffekt nar den som orsakat
skadan inte kan identifieras eller hallas rattsligt ansvarig for att finansiera de arbeten som
kravs for att forebygga och korrigera skadan i enlighet med principen om att férorenaren
betalar, och medlemsstaten maste visa att alla nédvéndiga atgarder, inklusive rattsliga, har
vidtagits for att identifiera den ansvariga aktéren och aldgga denne kostnadsansvar. Denna
reglering overensstdmmer med regleringen om ansvar for fororenade omraden enligt 10 kap.
MB: i en situation dar den tidigare verksamhetsutdvaren har upphdrt att existera utan rattslig
eftertradare kan det allmanna, eller en sekundar verksamhetsutdévare med statligt stod,
bekosta avhjalpandet.

Kommissionens praxis ger vagledning om hur detta ska visas i det enskilda fallet. | Vilnius-
beslutet, som avsag sanering av ett omrade fororenat av en tidigare tillverkningsverksamhet,
godtog kommissionen att stdd kunde beviljas eftersom den ansvariga férorenaren hade
forsatts i konkurs och avregistrerats som juridisk person, och det enligt tillamplig nationell ratt
inte fanns nagon annan juridisk person som var mottagare av dess rattigheter och
skyldigheter.%” | Linz-beslutet konstaterade kommissionen pa motsvarande satt att det inte
fanns nagra mindre snedvridande alternativ till statligt stéd fér att sakerstalla saneringen och
skyddet av grundvattnet eftersom verksamhetsutovaren enligt gallande 6sterrikisk ratt inte
kunde goras rattsligt ansvarig for fororeningar som uppkommit innan en viss tidpunkt.%
Kommissionen har aven godtagit att en jdmkning av undersdknings- eller utredningsansvaret
enligt nationell ratt, p& motsvarande satt som skedde i det ovan i avsnitt 4.5 namnda
avgorandet fran Mark- och miljoéverdomstolen, kan vara relevant fér bedomningen av om en
aktor kan “goéras ansvarig” (jfr Iberpotash-arendet ovan, dar motsatsen gallde fér en alltjamt
aktiv verksamhetsutovare).®®

Om férutsattningarna for stod ar uppfyllda far de stddberattigade kostnaderna enligt punkt 288
CEEAG utgoras av de kostnader som uppstar for avhjalpande- eller aterstallandearbetena,
minskat med den vardedkning som marken eller fastigheten genomgar till foljd av atgarden,
och stddnivan far uppga till hundra procent av de stddberattigande kostnaderna. Motsvarande
berakningsmetod och stddniva aterfinns i artikel 45.6 och 45.9 a GBER.

97 Vilnius-beslutet, punkterna 66—69.
98 Linz-beslutet, punkterna 27—-29.
99 Jfr DECON-beslutet, punkterna 65—69, till vilket CEEAG punkt 285 hanvisar i fotnot 126.
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ii)  Stéd till sekundéar utvinning som sadan

Avsnitt 4.4 CEEAG om stdd for resurseffektivitet och stod till omstalliningen till en cirkular
ekonomi omfattar investeringar for minskning, férebyggande, férberedelse for ateranvandning,
materialatervinning, sanering och materialatervinning av avfall som genereras av
stddmottagaren samt investeringar for motsvarande atgarder avseende avfall som genereras
av tredje part och som annars skulle bortskaffas eller behandlas pa ett satt som befinner sig
lagre i avfallshierarkin eller pa ett mindre resurseffektivt satt. Avsnittet omfattar dartill, enligt
punkt 220(d) CEEAG, investeringar for minskning, foérebyggande,
ateranvandningsforberedelse, materialatervinning och atervinning av ovriga produkter,
material eller amnen som genereras av stddmottagaren eller av tredje part och som inte
nodvandigtvis utgor avfall.’ | fotnot 101 till punkt 220(d) CEEAG anges uttryckligen att
sadana Ovriga produkter, material eller @mnen bland annat kan inbegripa mineral och
gruvavfall. Detta talar for att sekundar utvinning av metaller och mineral ur gruvavfall i forsta
hand ska provas enligt detta avsnitt snarare an enligt avsnitt 4.6 CEEAG om avhjalpande av
miljdskador. Motsvarande galler enligt GBER, dar artikel 47 om investeringsstod for
resurseffektivitet och omstallning till en cirkular ekonomi omfattar investeringar fér bland annat
sanering och materialatervinning av avfall som genereras av tredje part och som annars inte
skulle anvandas, skulle bortskaffas eller skulle behandlas genom en behandlingsatgard som
befinner sig lagre i avfallshierarkin.

Enligt punkt 238 CEEAG galler vidare, i linje med principen om att férorenaren betalar, att
stodet inte far befria de féretag som genererar avfallet fran kostnader eller skyldigheter
avseende avfallshanteringen som de ar skyldiga att bara enligt unionsratten eller nationell ratt,
och att stddet inte heller far befria foretag fran kostnader som ska anses utgéra normala
kostnader for ett foretag. Denna begransning aktualiserar en gransdragningsfrdga som ar
sarskilt relevant for de tre situationerna i avsnitt 1 ovan. | den man en aktiv
verksamhetsutdvare pa platsen sjalv ar avfallsproducent, dvs. situation 3, kan stdd till dennes
sekundara utvinning ur eget gruvavfall komma att bedémas som stdd som (delvis) befriar
aktoren fran kostnader som denne normalt sett har eller borde ha burit inom ramen for sin
ordinarie avfallshantering, medan motsvarande invandning inte goér sig gallande pa samma
satt nar en fristdende aktér bedriver sekundar utvinning ur avfall som harrér fran en
verksamhet som aktoren inte sjalv har genererat.

Stddnivan for investeringar enligt avsnitt 4.4 CEEAG far som utgangspunkt inte dverstiga 40
procent av de stodberattigande kostnaderna, med mdjlighet till férhéjning om upp till 10
respektive 20 procentenheter for medelstora respektive sma foretag, samt ytterligare
forhojningar om upp till 15 procentenheter foér investeringar i stdédomraden och 10
procentenheter for miljdinnovation. Detta kan jamféras med den betydligt hdgre stédnivan om
upp till hundra procent som galler enligt punkt 291 CEEAG och artikel 45.9 a GBER for
renodlat saneringsstéd. Vilket regelverk som ar tillampligt, och darmed vilken stddniva som
galler, far darfor betydelse fér hur mycket statligt stéd som kan lamnas, och en
sammanblandning av saneringsatgarder och utvinningsatgarder i en och samma stédatgard
riskerar att medftra att hela atgarden beddéms enligt det for staten mindre férmanliga
regelverket for stdd till resurseffektivitet.

Mot denna bakgrund kan konstateras att gransdragningen mellan (i) stdd till avhjalpande av
den bakomliggande féroreningen och (ii) stdd till den kommersiella utvinningsverksamheten
ar avgorande for bade vilket regelverk som ar tillampligt och vilken stodniva som ar tillaten. En
stodatgard som ar utformad sa att den tydligt separerar dessa tva kostnadsslag har troligtvis
battre forutsattningar att godtas av kommissionen a@n en atgard som utan sadan uppdelning
finansierar hela verksamheten upp till hundra procent av kostnaderna. Ett exempel pa en

100 Punkt 220(d) och fotnot 101 CEEAG.
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5.3

sadan uppdelning skulle kunna vara att endast de kostnader som ar hanférliga till avhjalpande
av markfororening (netto efter vardedkning) finansieras med stdd enligt avsnitt 4.6 CEEAG,
medan investeringar i sjalva utvinnings- och bearbetningsanlaggningen finansieras enligt
avsnitt 4.4 CEEAG.

Utrymme for undantag, notifiering eller alternativa stodformer

Om en planerad stodatgard utgor statsstod enligt definitionen i artikel 107.1 FEUF aterstar,
som tidigare namnts, i huvudsak tre handlingsalternativ for staten: att utforma atgarden sa att
den ryms inom ett tillampligt gruppundantag, att anmala atgarden till kommissionen for
individuell prévning eller att anvanda en alternativ stddform som inte utgor statsstéd eller som
omfattas av undantag fér stéd av mindre betydelse.

Gruppundantag

Om samtliga villkor i GBER ar uppfyllda ar stodet automatiskt undantaget fran
anmalningsskyldigheten enligt artikel 108.3 FEUF. Sasom framgar ovan ar dock artikel 45
GBER uttryckligen inte tillamplig pa avhjdlpande efter nedlagd gruv- eller
utvinningsverksamhet, vilket i praktiken utesluter gruppundantag fér den del av en stédatgard
som avser sanering av mark som fororenats av tidigare gruvdrift. Investeringsstod till sjalva
den sekundadra utvinningsverksamheten (dvs. bearbetning och materialatervinning av
gruvavfallet) kan daremot, om villkoren i 6vrigt ar uppfyllda, omfattas av gruppundantag enligt
bestammelsen om stdd till resurseffektivitet och cirkular ekonomi enligt artikel 47 GBER.

Utover artikel 45 och 47 GBER kan aven artikel 14 GBER om regionalt investeringsstdd
aktualiseras for investeringar i sjalva utvinnings- och bearbetningsanlaggningen, om denna
etableras i ett omrade som ar berattigat till regionalstdod enligt artikel 107.3 a eller ¢
FEUF. Enligt bestdmmelsen kan regionalt investeringsstdd beviljas i sddana stédomraden,
men det ska noteras att om omradet ar berattigat till regionalstéd enligt artikel 107.3 ¢ FEUF
kan stora foretag endast fa stod for investeringar som avser en ny ekonomisk verksamhet i
det aktuella omradet. Detta spar skulle kunna vara relevant vid nyetablering av en anlaggning
for sekundar utvinning i exempelvis norra Sverige som ett alternativ eller komplement till artikel
47 GBER.

Individuell anmélan

For stdd som inte omfattas av nagot gruppundantag galler huvudregeln att medlemsstaten
ska anmala stddet till kommissionen innan det genomférs och att stédet, med anledning av
genomforandeforbudet, inte far genomforas foérrdn kommissionen fattat (eller ska anses ha
fattat) ett beslut som godkanner stédet. Efter en preliminar granskning ska kommissionen
antingen faststalla att atgarden inte utgdr statsstdd, besluta att inte gora invandningar om
atgarden beddms forenlig med den inre marknaden eller, om tveksamhet rader om
forenligheten, inleda ett formellt granskningsférfarande. Sasom framgar av de
statsstddsbeslut som redogjorts fér ovan (se bl.a. Linz- och Vilnius-besluten) har
kommissionen vid upprepade tillfallen godkant individuellt anmalda stédatgarder fér sanering
av férorenade omraden, inklusive atgarder av betydande omfattning.'®! Individuell anmalan
innebar dock en betydande tids- och resursatgang och forutsatter att medlemsstaten kan visa
att samtliga relevanta villkor enligt CEEAG ar uppfyllda.

Viktiga projekt av gemensamt europeiskt intresse (IPCEI)

Vid sidan av en ordinar individuell anmalan enligt CEEAG finns mdjligheten att organisera en
satsning pa sekundar utvinning som del av ett viktigt projekt av gemensamt europeiskt intresse

101 | Linz-beslutet uppgick det anmalda stodet till 146,27 miljoner euro.
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(Important Project of Common European Interest, "IPCEI”) enligt artikel 107.3 b FEUF. Detta
ar ett sarskilt undantag for projekt av stor betydelse for hela unionen som under vissa
forutsattningar (bland annat granséverskridande medverkan och ett tydligt bidrag utover vad
marknaden annars skulle leverera) kan godkadnnas med hogre stodnivaer an vad som annars
ar mojligt. Detta skulle kunna vara ett alternativ om en svensk satsning pa kritiska ramaterial
organiseras tillsammans med andra medlemsstater, exempelvis kopplat till pagédende IPCEI-
initiativ for batterier eller vatgas.

Tjénster av allmént ekonomiskt intresse (SGEI) och Altmark-kriterierna

Ett ytterligare spar som kan vara relevant, sarskilt om saneringen eller den sekundara
utvinningen har ett tydligt allmannyttigt inslag (t.ex. avldgsnande av en kvarstdende miljorisk
for allmanheten), ar att organisera atgarden som en tjanst av allmant ekonomiskt intresse
(Services of General Economic Interest, "SGEI"). Enligt EU-domstolens dom i Altmark-
malet'92 utgor ersattning for fullgérande av en sadan tjanst inte statsstéd om samtliga foljande
fyra kriterier ar uppfyllda: i) mottagaren maste ha tydligt definierade allmannyttiga skyldigheter,
ii) ersattningsparametrarna maste vara faststéllda i férvag pa ett objektivt och 6ppet satt, iii)
ersattningen far inte Overstiga vad som kravs for att tdcka kostnaderna for att fullgéra
skyldigheterna, och iv) om leverantéren inte har valts genom offentlig upphandling ska
ersattningsnivan faststallas utifran kostnaderna for ett typiskt, val fungerande foéretag. % Om
samtliga fyra Altmark-kriterier ar uppfyllda anses inte ersattningen utgéra statsstéd, vilket
innebér att varken GBER eller CEEAG behéver tillampas. Ar kriterierna inte uppfyllda finns
dessutom ett sarskilt de minimis-undantag for SGEI-atgarder och ett SGEI-beslut som ger
visst utrymme for undantag fran anmalningsplikten fér mindre ersattningsbelopp. 104

Alternativa stédformer

Utrymmet att hantera den begransning som statsstddsreglerna innebar kan aven sokas i
alternativa stddformer som inte aktualiserar statsstddsreglerna eller som goér det i mindre
ingripande former.

Enligt kommissionens férordning (EU) 2023/2831 om stéd av mindre betydelse ("De minimis-
undantaget”) galler att det totala stddet som en medlemsstat beviljar ett och samma féretag
inte far overstiga 300 000 euro under en period om tre ar. Stéd som uppfyller villkoren i
undantaget anses inte uppfylla samtliga kriterier i artikel 107.1 FEUF, och darmed inte vara
statsstdd, och omfattas darfor inte av anmalningsskyldigheten enligt artikel 108.3 FEUF. Med
hansyn till den typiskt kapitalintensiva karaktaren hos sanerings- och utvinningsprojekt inom
gruvsektorn ar det troligtvis sannolikt att troskeln i De minimis-undantaget i manga fall kommer
att vara oftillracklig for att tacka relevanta kostnader, varfor denna stddform narmast ar av
betydelse for mindre delatgarder, exempelvis forstudier eller mindre undersdkningsinsatser.

Vidare kan, som 2023 ars rapport tidigare har foreslagit, riskavlastning genom kreditgarantier
eller andra instrument som inte innebar en direkt dverféring av medel till en identifierad

102 EU-domstolens dom av den 24 juli 2003 i mal C-280/00, Altmark Trans GmbH och
Regierungsprasidium Magdeburg mot Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH.

103 Altmark-malet, punkterna 87—93.

104 Se kommissionens tillkdnnagivande om tillAmpningen av Europeiska unionens regler om statligt
stdd pa ersattning for tillhandahallande av tjanster av allmant ekonomiskt intresse (2012/C 8/02);
kommissionens férordning (EU) 2023/2832 av den 13 december 2023 om tillampningen av artiklarna
107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssatt pa stéd av mindre betydelse som
beviljas féretag som tillhandahaller tjanster av allmant ekonomiskt intresse; samt kommissionens
beslut (EU) 2025/2630 av den 16 december 2025 om tillampningen av artikel 106.2 i fordraget om
Europeiska unionens funktionssatt pa statligt stoéd i form av ersattning for allmannyttiga tjanster som
beviljas vissa foretag som fatt i uppdrag att tillhandahalla tjanster av allmént ekonomiskt intresse.
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mottagare vara ett satt att stddja sekundar utvinning utan att aktualisera samma
statsstodsrattsliga begransningar som ett direkt bidrag. En s&dan slutsats ligger i linje med att
en atgard, for att anses utgora statsstdd, maste innebara att mottagaren erhaller en fordel som
denne inte skulle ha fatt pa normala marknadsmassiga villkor, dvs. inte uppfylla
gynnandekriteriet. Om staten exempelvis stéller en garanti mot marknadsmassig ersattning
uteblir detta gynnande och atgarden faller darmed helt utanfér tillampningsomradet for artikel
107.1 FEUF. Motsvarande géller for finansieringsstdd som kanaliseras genom befintliga EU-
instrument, exempelvis den radgivning om finansiering som CRMA:s sténdiga arbetsgrupp
kan lamna for strategiska projekt (se avsnitt 3.1.4 ovan), i den man sadant stdd inte innebar
en 6verforing av statliga medel i statsstddsrattslig mening.

Slutsatser statsstéodsanalys

Sammanfattningsvis ger EU:s statsstddsregler ett visst, men begransat, utrymme for staten
att uppmuntra sekundar utvinning av mineral och metaller genom finansiellt stéd.

For stod till sanering av den bakomliggande markféroreningen galler att stdd endast kan
beviljas om den ursprungliga fororenaren inte kan identifieras eller inte kan alaggas att bara
kostnaderna, exempelvis darfér att denne har upphort att existera som rattssubjekt, vilket ar
just den situation som ar mest naraliggande vid nedlagd gruvdrift utan kvarvarande
verksamhetsutdvare (motsvarande situation 1 i avsnitt 1 ovan). | en sadan situation kan stod
beviljas med upp till hundra procent av de stddberattigande kostnaderna (kostnaden for
avhjalpandet minus vardedkningen pa marken). Artikel 45 GBER &ar emellertid inte tillamplig
pa avhjalpande efter nedlagd gruv- eller utvinningsverksamhet varfér en sadan atgard i
normalfallet kraver individuell anmalan till EU-kommissionen enligt artikel 108.3 FEUF snarare
an att kunna genomféras med stdéd av gruppundantaget.

Stdd till den sekundara utvinningsverksamheten, dvs. investeringar i bearbetning och
materialatervinning av metaller och mineral ur gruvavfallet, bedéms daremot enligt de striktare
villkoren for stod till resurseffektivitet och cirkuldr ekonomi, med en vasentligt lagre hogsta
tillatna stédniva (som utgangspunkt 40 procent) och ett uttryckligt krav pa att stédet inte far
befria den som genererat avfallet fran kostnader som denne normalt ska bara. Denna
atskillnad mellan saneringsstdd och utvinningsstdd ar central for hur en framtida stédordning
bor konstrueras; ju tydligare en atgard separerar kostnaderna for avhjalpande av historisk
fororening fran kostnaderna for den kommersiella utvinningsverksamheten, desto stérre ar
sannolikheten att respektive del kan godtas enligt sitt tillampliga regelverk och till den stédniva
som galler for just den delen.

Slutligen kan det finnas ett visst utrymme att hantera statsstédsbegransningen genom
alternativa instrument sasom riskavlastning genom garantier, stéd som understiger De
minimis-troskeln, eller finansieringsstdd kanaliserat genom befintliga EU-instrument. Detta for
att alternativen antingen inte innebar statligt stéd i den mening som avses i artikel 107.1 FEUF
eller for att de omfattas av férenklade undantag. Ett ytterligare alternativ, om atgarden har ett
tydligt allmannyttigt inslag, ar att organisera den som en SGEI enligt Altmark-kriterierna, vilket
helt undviker statsstddsklassificering om samtliga fyra Altmark-kriterier ar uppfyllda. Dessa
alternativ ar dock, med héansyn till den typiska kostnadsbilden fér sanerings- och
utvinningsprojekt inom gruvsektorn, sannolikt av begransat praktiskt varde som ensam I6sning
och bér snarare ses som komplement till de mer betydande stédformerna enligt artikel 45 eller
47 GBER eller en individuell anmalan enligt CEEAG.
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FORUTSATTNINGAR FOR SEKUNDAR UTVINNING AV MINERAL OCH METALLER

Skillnader beroende pa gruvverksamhetens status pa platsen

| detta avsnitt analyseras de rattsliga férutsattningarna for sekundar utvinning av mineral och
metaller i Sverige utifran de tre situationer som uppdragsbeskrivningen anger: i) den tidigare
verksamhetsutdvaren pa platsen existerar inte langre, ii) den tidigare verksamhetsutévaren
har avvecklat sin verksamhet dar men existerar alltjamt, och iii) det finns en aktiv
verksamhetsutdvare pa platsen. Analysen baseras pa den uppdaterade hinderanalysen i
avsnitt 4 och statsstddsanalysen i avsnitt 5 och belyser hur ansvarsfragan, dganderatten,
provningsforhallandena och utrymmet for statsstodd skiljer sig at.

Situation 1: Den tidigare verksamhetsutévaren existerar inte ldngre

| denna situation har den ursprungliga verksamhetsutdvaren upphort att existera som
rattssubjekt. Det saknas darmed ett rattssubjekt mot vilket krav kan riktas enligt 10 kap. 2 §
MB. Om det inte heller finns en fastighetsdgare som forvarvat fastigheten efter den 1 januari
1999, saknas aven ett potentiellt subsidiart fastighetsdgaransvar. | ett sadant fall ankommer
det ytterst pa det allménna att bekosta avhjalpandet.

For en aktér som vill bedriva sekundar utvinning pa en sadan plats innebar franvaron av en
ansvarig verksamhetsutdvare att det inte finns nagon motpart att forhalla sig till for foérdelning
av ansvaret for den befintliga fororeningen. Risken ar att den sekundara
verksamhetsutdvaren, genom att vidta atgarder pa platsen, sjalv kan komma att betraktas som
verksamhetsutdvare enligt 10 kap. 2 § MB i férhallande till den befintliga féroreningsskadan.
En sadan beddmning far sarskild tyngd i ljuset av att avfall som uppkommer som ett led i en
tillverkningsprocess inte kan ses skilt frin den verksamhet som genererar avfallet (jfr
Sundsvallsméalet, MOD M 10283-24). Aven om jamkning av utredningsansvaret i undantagsfall
ar mojlig, forutsatter detta att den sekundara verksamhetsutdvaren inte har bidragit il
fororeningen i nagot avseende och att det star klart att inget kostnadsansvar for
avhjalpandeatgarder kan aktualiseras. Vid sekundar utvinning ur gruvavfall, som typiskt sett
innebar fysisk hantering av férorenat material med risk for ytterligare spridning, Iar dessa
forutsattningar sallan vara uppfyllda.

Hartill kommer de osékerheter som identifierats avseende minerallagens tillamplighet och
aganderatten till mineral i gruvavfall (avsnitt 4.6). Det &r tveksamt om minerallagens
bestdammelser om koncession kan tillAmpas for att ge en ny aktor ratt att utvinna mineral ur
befintligt gruvavfall som inte omfattas av en pagaende koncession. Eftersom den ursprungliga
verksamhetsutdvaren i denna situation har upphort att existera, Iar det inte heller finnas nagon
pagaende koncession. Enligt den analys som redovisas i avsnitt 4.6 talar detta for att ratten
till kvarvarande mineral i gruvavfallet har dvergatt till fastighetsagaren. Detta ger visst svar pa
fragan om vem som ar ratt part att vanda sig till, men utan vagledande praxis bestar den
rattsliga osakerheten om minerallagens tillamplighet pa gruvavfall alltjamt.

Omstandigheten att det saknas en identifierbar fororenare innebar emellertid att
statsstodsrattsliga mojligheter 6ppnas. Sasom framgar av statsstddsanalysen i avsnitt 5 kan
statligt stod till sanering av den bakomliggande markféroreningen under vissa forutsattningar
beviljas med upp till hundra procent av de stédberattigande kostnaderna, dock galler inte detta
for avhjalpande efter nedlagd gruv- eller utvinningsverksamhet. Ett stod till sanering kraver
darfor i normalfallet en individuell anmalan till kommissionen. Stdd till sjalva den sekundara
utvinningsverksamheten bedéms enligt de striktare villkoren for stdd till resurseffektivitet och
cirkular ekonomi (avsnitt 4.4 CEEAG/artikel 47 GBER), med en vasentligt Iagre hogsta tillatna
stodniva.
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Sammantaget ar situation 1 den rattsligt mest komplexa men samtidigt den som erbjuder storst
utrymme for statligt stéd. De centrala hindren ar ansvarsfragan, aganderattsfragan och
frlnvaron av en motpart/verksamhetsutévare att dela ansvaret fér fororeningar med.

Situation 2: Den tidigare verksamhetsutévaren har avvecklat sin verksamhet men existerar
alltjigmt

| denna situation existerar den tidigare verksamhetsutévaren alltjamt som rattssubjekt men
har upphort med sin verksamhet pa platsen. Den tidigare verksamhetsuttvaren kan alltsa vara
primart ansvarig for den befintliga féroreningen enligt 10 kap. 2 § MB. Ansvaret ar inte
tidsbegransat och det saknas preskriptionsregler for tillsynsarenden och krav pa avhjalpande.

For den sekundara verksamhetsutdvaren innebar denna situation att det finns en identifierbar
motpart/verksamhetsutovare att dela férorenaransvaret med genom bade tillAmpning av
reglerna om solidariskt ansvari 10 kap. 6 § MB och eventuella civilrattsliga dverenskommelser
om ansvarsfordelning. Den sekunddra verksamhetsutovarens ansvar kan aven i princip
begransas genom den skalighetsavvagning som 10 kap. 4 § MB foreskriver. Den
praxisutveckling som redovisats i avsnitt 4.5, bl.a. Sundsvallsmalet, visar att det i undantagsfall
ar mojligt att jamka utredningsansvaret till noll. Dessa forutsattningar torde dock séllan vara
aktuella vid sekundar utvinning som innebar fysisk hantering av férorenat gruvavfall. En
jamkning i undersodkningsskedet kan ocksa sdgas vara av mindre betydelse eftersom de
verkligt stora kostnaderna oftast avser sjélva saneringsatgarderna.

Den praktiska nyttan av en civilrattslig ansvarsférdelning genom avtal mellan den tidigare och
den sekunddra verksamhetsutdvaren begrdnsas av det langsiktiga perspektivet. Som
framhallits i avsnitt 4.5 innebar fradnvaron av preskriptionsregler att den sekundara
verksamhetsutévaren |6per risk att i framtiden hallas ansvarig om den primara
verksamhetsutdvaren vid en senare tidpunkt upphér att existera. Den sekundara
verksamhetsutdvaren saknar da en motpart att kanalisera sina eventuella kostnader vidare
till, och ett eventuellt avtal om ansvarsfordelning blir verkningslost.

Vad galler aganderatten och tillgangen till mineralen ar bilden mer sammansatt an vad som
kan forefalla vid férsta anblick. Om den koncession som legat till grund for den tidigare
verksamheten alltjamt bestar ar det enligt den analys som redovisas i avsnitt 4.6
koncessionshavaren, dvs. den tidigare verksamhetsutdvaren, som bér kunna upplata ratten
att utvinna mineral ur gruvavfallet. Om koncessionen daremot har upphért talar samma analys
for att ratten till kvarvarande mineral i gruvavfallet har vergatt till fastighetsagaren, oavsett att
den tidigare verksamhetsutévaren fortfarande existerar som rattssubjekt. Vem som ar ratt
motpart for en sekundar verksamhetsutdvare beror allisd pa koncessionens status vid den
relevanta tidpunkten. Om upplatelse for sekundar utvinning har skett via en tidigare
koncessionshavare och koncessionstiden for denne l6per ut under pagaende sekundar
utvinningsverksamhet, bor i linje harmed upplatelse aven fran denne kravas for att mojliggora
fortsatt verksamhet. Det kvarstar aven viss osdkerhet kring minerallagens tillamplighet i sig
(avsnitt 4.6).

Statsstodsrattsligt innebar existensen av en identifierbar tidigare verksamhetsutdvare att
utrymmet for statligt stdd till saneringskostnader minskar avsevart. Principen om att
foérorenaren betalar och villkoren i artikel 45 GBER respektive punkt 284—-285 CEEAG
forutsatter att staten har uttdomt maojligheterna att alagga den ansvariga férorenaren att bara
kostnaderna, innan stdd kan beviljas. Om den tidigare verksamhetsutdvaren existerar och har
betalningsféormaga lar det inte vara mgjligt att visa att detta villkor ar uppfyllt. Stéd till den
sekundara utvinningen som sadan kan daremot fortfarande provas enligt avsnitt 4.4
CEEAG/artikel 47 GBER, med de begransningar avseende stddniva och krav pa att stddet
inte far befria avfallsproducenten fran dess normala kostnader som redovisats i avsnitt 5.2.
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Sammantaget innebar situation 2 att det finns battre férutsattningar for avtalsmassig
ansvarsfordelning och tillgang till mineralen an i situation 1, men att dessa fordelar motverkas
av franvaron av preskriptionsregler i MB, i princip obefintliga majligheter till statligt stod for
sanering och kvarstaende rattslig osékerhet kring aganderatten.

Situation 3: Det finns en aktiv verksamhetsutbvare péa platsen

| denna situation bedrivs aktiv verksamhet pa platsen, typiskt sett en pagaende
gruvverksamhet. Tva delsituationer kan urskiljas: i) den aktiva verksamhetsutévaren vill sjalv
utvidga sin verksamhet till att omfatta sekundar utvinning, och ii) den aktiva
verksamhetsutdvaren vill 1ata en annan aktér bedriva sekundar utvinning parallellt med den
pagaende gruvverksamheten.

Vad galler ansvarsfragan finns i denna situation en aktiv verksamhetsutovare som typiskt sett
ar fullt ansvarig for den férorening som den pagaende verksamheten har gett och ger upphov
till. Om den aktiva verksamhetsutovaren sjalv bedriver den sekundara utvinningen
aktualiseras ingen ny ansvarsproblematik i foérhallande till 10 kap. MB utéver vad som redan
félier av den pagaende verksamheten. Verksamhetsutdvaren bar redan ansvaret och
utvidgningen innebar inte att en ny aktoér tillkommer.

Om en extern aktor i stallet bedriver den sekundara utvinningen parallellt med den befintliga
verksamheten uppstar daremot ansvarsfragor. Reglerna om solidariskt ansvar i 10 kap. 6 §
MB innebéar att den sekundara verksamhetsutévaren, om denne bidrar till féroreningen, kan
komma att svara solidariskt med den befintliga verksamhetsutévaren. Till skillnad fran situation
2, dar den tidigare verksamhetsutdvaren redan har avvecklat sin verksamhet, finns det har en
pagaende och aktiv motpart/verksamhetsutévare med fortsatt ekonomisk aktivitet. Detta
underlattar i och for sig ansvarsférdelningen, men innebar ocksa att det kan vara tekniskt svart
att avgrénsa den sekundara verksamhetsutévarens bidrag till féroreningen fran den pagaende
primdra verksamhetens bidrag. De svarigheter som redovisats i avsnitt 4.5 avseende
frnvaron av preskriptionsregler gor sig dock gallande aven har.

| frdga om prévning och tillstdnd (avsnitt 4.4) har situation 3 den fordelen att verksamheten
kan kopplas till en redan existerande koncession och befintliga miljétillstdnd. Om den aktiva
verksamhetsutdvaren sjalv utvidgar verksamheten kan den sekundara utvinningen i basta fall
hanteras inom ramen for en andring av befintligt tillstand, alternativt som en ansékan om
utvidgat tillstand. Om en extern aktor i stallet ska bedriva verksamheten kravs sannolikt ett
separat tillstdndsforfarande, dock finns eventuellt mojlighet for den sekundara
verksamhetsutovaren att s.a.s. arbeta under den befintliga verksamhetsutdvarens tillstand.
Denna skillnad i prévningsvag understryker emellertid behovet av den sérskilda
prévningspunkt i miljoprévningsférordningen som diskuteras i avsnitt 4.4. Om det sekundara
projektet klassas som ett strategiskt projekt enligt CRMA kan tillstandsprocessen dartill
omfattas av CRMA:s tidsfrister och den samordnande funktionen hos den gemensamma
kontaktpunkten.

Vad avser aganderatten till mineralen (avsnitt 4.6) framstar situation 3 som den rattsligt mest
okomplicerade av de tre situationerna. Mineral i gruvavfall som omfattas av en befintlig
koncession bor tillfalla koncessionshavaren. Det finns darmed ett identifierbart rattssubjekt
med radighet 6éver mineralen, vilket mojliggdér avtalsmassig reglering av tillgangen. Vid en
parallell sekundar utvinning av en extern aktér bor den befintliga verksamhetsutdvaren kunna
Overlata eller upplata ratt till mineralen i gruvavfallet. Denna mojlighet forutsatter dock att
aganderattsfragan klargérs i den man nuvarande rattslage medger tveksamhet (jfr avsnitt 4.6).

For det fall befintlig koncession avslutas aktualiseras aven fragan om fortsatt sekundar
utvinning kraver upplatelse genom fastighetsagaren.
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Statsstodsrattsligt innebar férekomsten av en aktiv verksamhetsutovare att utrymmet for
statligt saneringsstod i princip ar obefintligt. Principen om att férorenaren betalar och artikel
45 GBER/punkt 284-285 CEEAG forutsatter att den ansvariga fororenaren inte kan
identifieras eller alaggas att bara kostnaderna. Vid en pagaende och aktiv verksamhet ar
fororenaren identifierbar och sannolikt solvent. Det framgar av kommissionens praxis (jfr
Iberpotash-arendet, avsnitt 5.1) att offentlig finansiering som avlastar en alltjamt verksam
gruvverksamhetsutovare fran dess lagstadgade miljdansvar riskerar att bedémas som otillatet
statsstéd. Vad galler stdd till den sekunddra utvinningen som sadan aktualiseras den
gransdragningsfraga som redovisats i avsnitt 5.2; i den man den aktiva verksamhetsuttvaren
sjalv ar avfallsproducent kan stdd till dennes sekundara utvinning ur eget gruvavfall komma
att beddmas som ett stdéd som delvis befriar aktoren fran kostnader som denne normalt borde
ha burit inom ramen foér sin ordinarie avfallshantering (jfr punkt 238 CEEAG). Denna
begransning bor inte gora sig gallande pa samma satt om en fristdende aktér bedriver den
sekundara utvinningen.

Situation 3 aktualiserar dartill en sarskild aspekt i forhallande till avfallsdefinitionen (avsnitt
4.1), namligen fragan om hur bedémningen av avfall respektive biprodukt paverkas nar den
aktiva verksamhetsutdvaren redan vid anlaggandet av den primara verksamheten avser att
pa sikt mojliggéra sekundar utvinning ur det gruvavfall som genereras. Att
verksamhetsutdvaren har en vid tidpunkten fér gruvavfallets uppkomst dokumenterad avsikt
att materialet ska anvandas for sekundar utvinning skulle kunna starka argumentationen for
att inte klassa gruvavfallet som avfall. Som framgatt av avsnitt 4.1 kvarstar dock osakerhet,
framfor allt om kriteriet att materialet ska kunna anvandas direkt kan anses uppfyllt for
gruvavfall som ar avsett for sekundar utvinning.

Sammantaget framstar det som att situation 3 erbjuder de basta praktiska forutsattningarna
fér sekundar utvinning i fraga om tillgang till mineral, motpartsférhallanden och méjligheter att
hantera fragan om foéroreningsansvar genom avtal. Det statsstddsrattsliga utrymmet ar dock
det mest begréansade av de tre situationerna, och gransdragningen mellan den aktiva
verksamhetsutdvarens egen avfallshantering och den sekundara utvinningen som en
fristdende verksamhet blir avgérande for om statligt stéd kan lamnas.

Jédmférande analys och konsekvenser fér sekundér utvinning

De tre situationerna uppvisar vasentliga skillnader i fraga om de centrala hindren fér sekundar
utvinning.

| fraga om ansvarsfragan enligt 10 kap. MB framtrader ett monster dar den sekundara
verksamhetsutdvarens rattsliga riskexponering &r som stérst i situation 1 (utan befintlig
verksamhetsutdvare) och som lagst i situation 3 (aktiv och solvent verksamhetsutévare). |
situation 1 finns ingen motpart/verksamhetsutdvare att dela ansvaret med, och den sekundara
verksamhetsutdvaren riskerar att ensam bara hela ansvaret for befintlig fororening. | situation
2 finns visserligen en identifierbar motpart, men franvaron av preskriptionsregler innebar att
den férdelen kan falla bort om den tidigare verksamhetsutévaren senare upphor att existera.
| situation 3 finns en aktiv motpart med pagaende ekonomisk verksamhet, vilket underlattar
ansvarsfordelningen i nulaget — om an avgransningsproblem kan uppsta avseende respektive
aktors bidrag till féroreningen.

Statsstddsrattsligt rader det motsatta forhallandet jamfért med ansvarsfragan. Det ar i situation
1 — dar fororenaren inte langre existerar — som utrymmet for statligt saneringsstdéd ar som
storst, medan det i situation 3 — med en aktiv och identifierbar férorenare — i princip ar
obefintligt. Situation 2 intar en mellanposition: det statsstddsrattsliga utrymmet beror pa om
den fortfarande  existerande  verksamhetsutévaren har férmaga att bara
saneringskostnaderna. Vad galler stdd till den sekundara utvinningen som sadan galler den
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lagre stodnivan (som utgangspunkt 40 procent) i samtliga tre situationer, med den ytterligare
begransningen i situation 3 att stdd inte far befria avfallsproducenten fran dess normala
avfallshanteringskostnader.

| fraga om &ganderatten och tillgangen till mineralen kan féljande sagas. Situation 3 ar fortsatt
den mest okomplicerade eftersom koncessionen typiskt sett bestar och det dadrmed finns en
identifierbar rattighetsinnehavare med radighet éver mineralen. Situation 1 ar daremot inte
nddvandigtvis den mest osakra: enligt den analys som redovisas i avsnitt 4.6 talar mycket for
att ratten till gruvavfallet i denna situation har 6vergatt till fastighetsagaren, eftersom den
koncession som legat till grund for verksamheten sannolikt har upphort nar
verksamhetsutdvaren inte langre existerar. | situation 2 blir koncessionens status — om den
alltjamt bestar hos den tidigare verksamhetsutdvaren eller har upphért och darmed 6vergatt
till fastighetsdgaren — sannolikt avgérande fér vem som ar ratt part att forhandla med.
Osékerheterna avseende minerallagens tillamplighet och dganderatten i sak gor sig emellertid
gallande i samtliga tre situationer.

Sammantaget innebar de rattsliga foérutsattningarna att ingen av de tre situationerna erbjuder
en oproblematisk vag till sekundéar utvinning. Skillnaderna i rattsligt utfall mellan situationerna
ar i manga avseenden ett resultat av det system for ansvar och aganderatt som foljer av
gallande ratt, och inte i sig omotiverade. Det kan emellertid konstateras att den kumulativa
effekten av samtliga hinder — ansvarsfragan, aganderattsfragan, avfallsklassificeringen,
avsaknaden av preskriptionsregler och det begransade statsstédsutrymmet — i praktiken
verkar hAmmande for investeringar i sekundar utvinning oavsett situation. Det finns darfoér
anledning att 6vervaga lagstiftningsatgarder som adresserar de mest framtradande hindren i
respektive situation.

7. ATGARDSFORSLAG

Mot bakgrund av den sammantagna hinderanalysen och den kumulativa effekten av de
identifierade rattsliga hindren kan konstateras att det finns ett begransat men reellt utrymme
for staten och det allmanna att uppmuntra sekundar utvinning inom ramen for gallande ratt,
utan att det kommer i konflikt med principen om att férorenaren betalar eller med EU:s
statsstodsregler.

Den mest lovande inriktningen utgdrs av en kombination av atgarder: for det forsta, en tydlig
separering av saneringskostnader och utvinningskostnader i utformningen av eventuella
stodatgarder. Som framgatt av statsstédsanalysen i avsnitt 5 kan saneringsstdéd — i den man
forutsattningarna ar uppfyllda, frAmst i situation 1 — i princip beviljas med upp till hundra
procent av de stédberattigande kostnaderna. Det bor emellertid framhallas att artikel 45 GBER
uttryckligen inte ar tillamplig pa avhjalpande efter nedlagd gruv- eller utvinningsverksamhet,
varfor saneringsstdd for fororeningar som harrér fran en tidigare gruvverksamhet inte kan
genomféras med stdd av gruppundantaget utan kraver individuell anmalan till kommissionen.
Kommissionen har vid upprepade tillfallen godkant sadana individuellt anmalda saneringsstod
(jfr avsnitt 5.1), men férfarandet ar tids- och resurskravande. Stéd till sjalva
utvinningsverksamheten prévas enligt de striktare villkoren i avsnitt 4.4 CEEAG/artikel 47
GBER. En stédatgard som ar utformad sa att den tydligt separerar dessa kostnadsslag har
troligtvis battre forutsattningar att godtas av kommissionen.

For det andra, en aktiv anvandning av alternativa stédformer som inte aktualiserar
statsstddsreglerna eller som gor det i mindre ingripande former. Hit hér riskavlastning genom
kreditgarantier pa marknadsmassiga villkor och stéd som understiger De minimis-troskeln. Om
saneringen eller den sekundara utvinningen har ett tydligt allmannyttigt inslag kan det aven
finnas utrymme att organisera atgarden som en tjanst av allmant ekonomiskt intresse (SGEI)
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enligt Altmark-kriterierna, vilket helt undviker statsstodsklassificering under forutsattning att
samtliga fyra Altmark-kriterier ar uppfyllda.

Fastighetsagaransvaret enligt 10 kap. MB kan ha en hdmmande effekt pd en sekundar
utvinnares maojlighet och vilja att férvarva atkomst till mark med historiskt gruvavfall. Den som
forvarvar en fastighet dar det finns férorening riskerar, om denne kande till eller borde ha kant
till féroreningen vid forvarvet, att alaggas ansvar for avhjalpande i den man det inte finns en
verksamhetsutdvare att rikta krav mot. Det har i praxis klargjorts att det inte racker att en
verksamhetsutdvare har forsatts i konkurs for att fastighetsdgaransvaret ska intrada —
tillsynsmyndigheten maste visa att verksamhetsutdvaren saknar férmaga att utféra eller
bekosta det avhjalpande som kravs. Denna osékerhet i friga om fastighetsagaransvarets
aktualisering kan verka avskrackande vid investeringsbeslut.

Méjligheterna att inom ramen foér gallande ratt minska denna risk utan lagandring ar
begransade. Civilrattsliga instrument, sasom avtal om ansvarsbegransning mellan saljare och
kopare av fastigheten eller mellan fastighetségare och sekundar verksamhetsutévare, ger ett
visst skydd men kan inte eliminera det offentligrattsliga ansvaret: tillsynsmyndigheten ar inte
bunden av privata avtal om ansvarsférdelning. Det bér dock vara mdéjligt att genom en
noggrann undersokning av forhallandena pa platsen infér etablering, i kombination med en
genomarbetad ansvarsférdelning i avtal, astadkomma en rimlig riskbild f6r den sekundara
verksamhetsutdvaren i det enskilda fallet. Fragan om det kravs lagstiftningsatgarder for att na
ett starkare skydd for den sekundara verksamhetsutdvaren kvarstar.

Utover vad som kan astadkommas inom ramen for gallande ratt skulle ett antal férandringar
kunna forbattra forutsattningarna fér sekundar utvinning. Dessa inkluderar i) ett klargérande
av aganderatten till mineral i gruvavfall och av minerallagens tillamplighet vid utvinning av
enbart gruvavfall, eventuellt genom den av SOU 2022:56 féreslagna éversynen, ii) en éversyn
av ansvarsreglerna i 10 kap. MB i syfte att begransa den sekundara verksamhetsutovarens
ansvar for befintliga féroreningar, exempelvis genom en uttrycklig ansvarsbegransning eller
ett undantag for sekundar utvinning som sker i enlighet med ett meddelat tillstand, iii)
inforande av en sarskild prévningspunkt i MPF for sekundar utvinning ur gruvavfall, i linje med
den reservation som gors i 2023 ars rapport och i ljuset av att CRMA och de strategiska
projekten visar att saddan verksamhet inte langre ar hypotetisk, iv) genomférande av
Naturvardsverkets forslag om en ny bestdmmelse som mojliggor lagring av inert och icke-
farligt avfall under en period langre an tre ar utan att lagringen anses utgéra en deponi, och v)
ett genomforande av Skatteverkets och Naturvardsverkets forslag att skatten pa avfall ska tas
bort.

Aganderattsfragan fortjanar att lyftas sarskilt. Sasom framgatt av avsnitt 4.6 kvarstar
betydande osakerheter kring aganderatten till mineral i gruvavfall och minerallagens
tillamplighet vid sekundar utvinning. Denna osakerhet riskerar att hamma investeringar och
utvecklingen av en cirkular ekonomi fér mineraler, trots att det finns en stark politisk vilja fran
bade EU och Sverige att framja just sddan verksamhet. CRMA:s krav pa kartlaggning av
kritiska ramaterial i utvinningsavfall och den nya mineralstrategins vision om en véxande
mineral- och atervinningsindustri forutsatter att det finns en rattsligt férutsagbar process for att
erhalla tillgang till och tillstand for sekundar utvinning. For att méjliggéra sekundar utvinning i
storre skala kravs sannolikt lagandringar som klargdr dganderatten och skapar en forutsagbar
process for att erhalla tillstand, samtidigt som miljéansvaret hanteras pa ett rimligt satt.

Givet omfattningen av de férandringar som skulle kravas for att mildra ovan identifierade
hinder som dagens lagstiftning innebar, skulle ett andamalsenligt alternativ kunna vara att lata
sekundar utvinning av metall och mineral ur gruvavfall regleras sarskilt i en ny lag. Situationen
skulle pa sa satt behandlas som ett undantag fran de ordinarie regelverk som i dag upplevs
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forsvara etableringen av denna typ av verksamhet, nagot som aven framstar ligga i linje med
CRMA:s intentioner.

Genom en samlad lagstiftning skulle det bli mgjligt att adressera de centrala utmaningarna i
ett sammanhang utan att det krévs nagra storre parallella &ndringar i miljbalken, minerallagen
m.m. Lagen skulle kunna utformas med uttrycklig hansyn till principen om att férorenaren
betalar och EU:s statsstddsregler genom att avgransa tillampningsomradet till situationer dar
dessa principer inte asidosatts.

Inférandet av en ny lag behdver féregas av djupare utredningar, inte minst i férhallande fill
principen om att férorenaren betalar och statsstodsreglerna. Foéljande férslag pa hantering av
respektive hinder bér dock kunna utgdra rimliga utgangspunkter.

/1.
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Aganderitten till mineral i gruvavfall och minerallagens tillimplighet. Lagen
skulle kunna innehalla en uttrycklig bestdammelse om att mineral i gruvavfall som inte
omfattas av en pagéende koncession tillfaller fastighetsagaren, alternativt staten, och
att en aktdér som beviljas tillstand till sekundar utvinning enligt den nya lagen
darigenom erhéller ratt att utvinna och tillgodogéra sig mineralen. En sadan
bestdmmelse skulle undanrdja den nuvarande osdkerheten kring minerallagens
tillamplighet och klargéra fran vem nodvandiga tillstand ska inhamtas.

Ansvar for fororenade omraden. Lagen skulle kunna inféra en uttrycklig
ansvarsbegransning gentemot det allmdnna som innebar att den som bedriver
sekundar utvinning i enlighet med ett tillstdind meddelat enligt den nya lagen inte ska
anses vara verksamhetsutdvare enligt 10 kap. 2 § MB i forhallande till befintliga
féroreningar som harrér fran den ursprungliga gruvverksamheten. Ansvaret for den
sekundara verksamhetsutdvaren skulle i stallet begransas till féroreningar som direkt
orsakas av den sekundara utvinningen, inbegripet identifierade spridningar av redan
befintliga féroreningar. En sadan reglering ligger i linje med intentionen i 10 kap. MB
och borde vara forenlig med principen om att férorenaren betalar eftersom den
sekundara verksamhetsutovaren inte ar den som orsakat den historiska féroreningen.
Att notera ar att en uttrycklig ansvarsbegransning lar medféra ett behov av
miljétekniska utredningar for att klargora utgangspunkten for féroreningssituationen
vid pabdrjandet av den sekundara utvinningen. Kostnader for dessa borde, i enlighet
med principen om att fororenaren betalar, kunna alaggas den befintliga
verksamhetsutdvaren.

Provning av verksamheter med sekundar utvinning. Lagen skulle kunna
féreskriva en samlad prévningsordning for sekundar utvinning ur gruvavfall, med en
sarskild prévningspunkt som tydligt anger att denna typ av verksamhet ska provas
enligt den nya lagen. Om den sekundéra utvinningen avser kritiska rdmaterial som
omfattas av CRMA bér prévningsordningen vara utformad sa att den ar kompatibel
med CRMA:s tidsfrister och samordningsmekanismer.

Mellanlagring av avfall. Lagen skulle kunna innehalla en bestdmmelse som medger
att avfall som innehaller mineral eller metaller av intresse for sekundar utvinning far
lagras langre an tre ar utan att lagringen anses utgéra en deponi, under forutsattning
att lagringen sker i enlighet med villkor som faststallts i ett tillstand enligt den nya
lagen. En sadan bestammelse skulle innebara ett undantag for det specifika fallet och
mojliggora att material bevaras i avvaktan pa att utvinning blir tekniskt eller ekonomiskt
genomférbar.

Avfallsklassificering och end of waste. Lagen skulle kunna féreskriva att den
provningsmyndighet som meddelar tillstand till sekundar utvinning enligt den nya
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lagen samtidigt far prova och besluta om att materialet ska anses ha upphoért att vara
avfall (end of waste) vid den tidpunkt da det uppfyller villkoren i 15 kap. 6—-8 §§ MB,
om forutsattningarna dartill féreligger. En integrerad beddémning inom ramen for
tillstandsprocessen skulle kunna 6ka férutsagbarheten och minska den osakerhet
som i dag foreligger kring vilken prévningsvag som galler.

e Statligt stod och finansiering. Lagen skulle kunna innehélla bemyndiganden for
staten att utforma stodatgarder for sekundar utvinning med en tydlig separering mellan
saneringskostnader och utvinningskostnader, i enlighet med den atskillnad som kravs
enligt EU:s statsstodsregler (artikel 45 respektive artikel 47 GBER och avsnitt 4.4
respektive 4.6 CEEAG). For situationer dar den ursprungliga férorenaren inte langre
existerar (situation 1) skulle lagen kunna tillhandahalla en rattslig ram som underlattar
statens mojligheter att finansiera saneringen av den bakomliggande
markféroreningen utan att detta kommer i konflikt med principen om att férorenaren
betalar, eftersom det i denna situation inte finns nagon férorenare att alagga
kostnadsansvaret. Det bor dock framhallas att artikel 45 GBER uttryckligen inte ar
tillamplig pa avhjalpande efter nedlagd gruv- eller utvinningsverksamhet, varfor ett
sadant saneringsstod inte kan genomforas med stéd av gruppundantaget utan kraver
individuell anmalan till kommissionen. Den nya lagen boér darfér utformas med
beaktande av att en sddan anmalningsprocess ar nodvandig och att stédet maste
uppfylla de materiella villkor som foljer av punkt 284—288 CEEAG. | de situationer dar
det finns en identifierbar verksamhetsutdvare (situation 2 och 3) skulle lagen
tydliggora att statligt stdd inte far befria verksamhetsutévaren fran de kostnader som
denne ar skyldig att bara.

En samling av regleringen i en sarskild lag om sekundar utvinning ur gruvavfall skulle ha den
fordelen att den ger en samlad och sammanhangande rattslig ram som ar anpassad till
verksamhetens sarskilda forutsattningar, i stallet for att aktérerna maste navigera mellan
miljdbalkens ansvarsregler, minerallagens begransningar och EU:s statsstddsregler. Om
forslaget att avskaffa deponiskatten inte genomférs skulle det aven behdva utredas hur den
nya lagen skulle kunna utformas for att minska det hinder som deponiskatten innebar idag.

En ny lag skulle dartill vara ett tydligt initiativ som ligger i linje med saval CRMA:s syfte att
frAmja utvinning och atervinning av kritiska ramaterial som regeringens nya mineralstrategi.
Den praktiska genomfdrbarheten forutsatter emellertid att lagen utformas pa ett satt som inte
kommer i konflikt med Sveriges ataganden enligt EU-ratten, och det torde krdvas samrad med
kommissionen i fraga om den statsstodsrattsliga beddmningen av de stddmekanismer som
lagen skulle mgjliggora.
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Bilaga 3. Internationell utblick

Denna internationella utblick ar tinkt som ett komplement till denna rapport och férslagen pa
atgarder 1 tidigare regeringsuppdrag genom att belysa exempel pa hur motsvarande fragor har
hanterats 1 andra linder och inom EU-finansierade projekt. Exemplen illustrerar erfarenheter och
arbetssitt som kan vara relevanta for Sverige och ger insikter om de hinder och édtgirdsbehov
som tidigare har identifierats fortfarande ir relevanta.

Kanadas vagledning fér rapportering av sandmagasin och
grabergsupplag

National Pollutant Release Inventory (NPRI) i Kanada ir ett register dir verksamheter som
uppfyller vissa kriterier ska rapportera uppgifter om anrikningssand och griberg (Government of
Canada 20206). Syftet dr att skapa en mer transparent och enhetlig bild av de material och dmnen
som hanteras inom verksamheten och deras miljépaverkan. Rapporteringen omfattar bland annat
mingder av vissa amnen som deponeras, dmnenas koncentrationer, provtagnings- och analys-

uppgifter samt mangder som tillfors eller tas bort fran upplagen. Information om bland annat
metaller 1 stora méangder utvinningsavfall samlas sdledes in l16pande och pa ett strukturerat sitt.

Till stod for rapporteringen finns en vagledning som beskriver hur anrikningssand och graberg
kan kvantifieras, klassificeras och rapporteras och innehaller detaljerade instruktioner f6r vilka
material och dmnen som omfattas. Det finns exempelvis sirskilda kriterier for inert graberg,
bland annat utifran svavelhalt och syrabildande potential, medan arsenik omfattas av sirskilda
regler. Vigledningen behandlar dven hur olika anvindningsomraden paverkar rapporterings-
skyldigheten, exempelvis nir graberg eller anrikningssand anvinds for vigbyggnad, konstruktion
av sandmagasin eller aterfyllnad i underjordsgruvor. Genom gemensamma rapporteringskriterier
och en tillhérande vigledning méjliggér NPRI en systematisk sammanstillning av amnen och
volymer 1 olika materialstrmmar och hur dessa ska hanteras.

Kunskapsbas for sekundara ramaterial inom Futuram

Det EU-finansierade Horizon Europe-projektet Futuram utvecklar en kunskapsbas for sekundira
ramaterial som omfattar sex avfallsstrommar: batterier, elektrisk och elektronisk utrustning,
fordon, utvinningsavfall, slagg och aska samt bygg- och rivningsavfall. Projektet analyserar
avfallsstrommarnas sammansittning utifran ett stort antal datakéllor for att skapa bittre kunskap
om vilka kritiska och strategiska ramaterial som finns 1 avfallet och i vilken utstrickning de kan
atervinnas (Futuram 2024).

Utgangspunkten ér att kunskap om vilka avfallsstrémmar som finns, deras miangd och
sammansittning behévs for att kunna identifiera var atervinningspotentialen ar storst. Futurams
resultat ska darfor gora det moijligt att pa europeisk niva prioritera befintliga avfallsstrommar som
innehaller stora mangder atervinningsbara strategiska ramaterial. Projektet framhaller att tillgang
till jimfoérbara data av hog kvalitet dr en grundliggande férutsittning for en effektiv cirkuldr
ckonomi.

Futuram anvinder UNFC i bedémningen av ramaterialprojekts genomférbarhet. Kunskapsbasen
anses dirmed bidra till att identifiera och prioritera de avfallsanlaggningar eller materialstrémmar
dir det finns storst anledning att ga vidare med mer detaljerade undersokningar av
atervinningspotentialen.
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EU-finansierad pilotanlaggning i Spanien

Rawmina var ett EU-finansierat forsknings- och demonstrationsprojekt som utvecklat och testat
teknik for att atervinna de kritiska ramaterialen kobolt, antimon, germanium och volfram ur
utvinningsavfall frin aktiva och 6vergivna gruvor i Spanien (European Commission 2020,
Rawmina 20206). Projektet arbetade med material med olika geologiska och mineralogiska
egenskaper och har utvecklat en sammanhingande pilotprocess som demonstrerats under
verklighetsnira férhallanden. Resultaten visar att dtervinning kan vara tekniskt méjlig med hoga
utbyten for flera metaller och att atervinning kan vara l6nsamt under vissa forutsittningar.
Forutsittningarna varierade mellan olika material. Projektet visar framfor allt att det kan vara ett
betydande steg fran tekniskt fungerande atervinning till industriell och kommersiell tillimpning.
Av 20 resultat som identifierades som potentiellt exploaterbara bedémdes 12 vid projektets slut
ha moijlighet att tas vidare till nadsta steg i processen. Projektet omfattade kostnads- och
hallbarhetsanalyser, marknadsanalys, affirsmodeller och arbete med exploatering av resultaten,
vilket gav underlag for att bedéma forutsattningarna for att fora tekniska l6sningar vidare mot
industriell och kommersiell tillimpning.

Projektet visar vidare att hindren f6r kommersialisering av atervinning inte enbart ar av teknisk
karaktir. Avfallets egenskaper, uppskalning, kostnader och l6nsamhet, marknadsférutsittningar
samt miljomassiga och regulatoriska férutsattningar behéver beaktas tillsammans. EU-finansieringen
var ocksa betydande, omkring 9,1 miljoner euro av en total projektkostnad pa 10,9 miljoner euro
finansierades av Horizon 2020.

Ramaterialstrategi i Osterrike

Masterplan Raw Materials 2030 (hidanefter masterplan) ir Osterrikes nationella rimaterialstrategi
och omfattar hela virdekedjan f6r bade primira och sekundara ramaterial (Federal Ministry of
Finance, Austria 2026). For sekundira ramaterial dr utgangspunkten att 6kad cirkularitet kan
minska importberoendet och stirka forsorjningstryggheten. Det anges att dtervinning paverkas av
materialens egenskaper, tillgianglig teknik och méjligheterna att separera och bearbeta materialen.
I masterplan betonas behovet av att frimja forskning, teknisk utveckling och innovation genom
finansieringsprogram och att utveckla finansieringsinstrument for att stirka ramaterial-
férsorjningen.

En annan aspekt som lyfts i masterplan ir behovet av att utveckla avfallsrittsliga regler. Osterrike
avser bland annat att verka for anpassningar av EU-ritten nir det giller grinséverskridande
avfallstransporter, kriterier for nir avfall upphor att vara avfall (EoW), om grinsdragningen
mellan avfall och biprodukter samt f6r en mer enhetlig tolkning och tillimpning av EU:s
avfallsregler generellt.

Masterplanen visar att atgarder for 6kad atervinning inte enbart handlar om att utveckla
atervinningsteknik eller atgirda bristande l6nsamhet. Aven regulatoriska och administrativa
hinder kan behéva identifieras och undanrjas f6r att underlitta att material som i dag hanteras
som avfall kan nyttigg6ras som ramaterial. Detta kan dven kriva insatser pa EU-niva for att
frimja dndamalsenliga och enhetligt tillimpade regler.

Hinder for nyttiggérande av utvinningsavfall i Finland

Projektet Setelit genomfordes av Finlands geologiska undersokning (GTK) under 2023-2025
tillsammans med Savonia University of Applied Sciences och ett antal foretag (Kallio m.fl. 2026).
Projektet medfinansierades av EU:s regionala utvecklingsfond. Studien fokuserar pa
forutsittningarna for att nyttiggéra och produktifiera anrikningssand utanfér gruvomraden. Det
presenteras att de frimsta utmaningarna for 6kad cirkularitet inom gruvsektorn ar kopplade till
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gruvornas skilda férutsittningar, bland annat materialegenskaper, produktionsvolymer och
lokalisering. Aven transportkostnader och miljopaverkan kan begrinsa mojligheterna att
nyttiggora materialet.

Dirtill lyfts att klassificering av material som avfall kan férsvira nyttiggérandet, till £6ljd av fragor
om grinsdragningen mellan avfall och biprodukter samt nir avfall kan upphora att vara avfall
(End-of-Waste, EoW). Rapporten beskriver hur inert anrikningssand kan nyttigg6ras utanfoér
gruvomradet under olika rattsliga fOrutsittningar, antingen som biprodukt, genom atervinning av
material som klassificeras som avfall eller, om vissa villkor dr uppfyllda, som en produkt efter att
avfallet upphort att vara avfall (EoW). Det konstateras att det 1 praktiken kan vara svart att avgora
vilka regelverk som ar tillimpliga och att terminologin inte ér fullt harmoniserad. Till skillnad fran
vissa andra typer av avfall saknas ocksa standardiserade och jamforbara metoder f6r en enhetlig
miljobedémning avseende EoW och utvinningsavfall.

Studien uppmairksammar ocksa lagringstiden for utvinningsavfall. Stora materialvolymer och en
efterfrigan som varierar over tid kan innebéra att material beh6ver lagras under lingre tid innan
det finns moijlighet att anvinda det. Verksamhetsutovare som intervjuats i studien har pekat pa att
trearsgrinsen for lagring kan utgora ett hinder och studien pekar pa att mellanlagringsregler bor
ses Over.

Vad gilller EoW foreslogs ett forenklat beslutsforfarande. Forfarandet innebir bland annat att
beslutanderitten samlas hos en myndighet och att en vigledande handliggningstid inférs. Syftet
ar att harmonisera tillimpningspraxis och sikerstilla likabehandling av s6kande. Inom Setelit-
projektet har det dven publicerats en finsksprikig vigledning som syftar till att ge verktyg for att
ta fram det underlag som beh6vs f6r den fallspecifika bedomningen av klassificering och EoW.
Setelit redovisar dven flera pagaende och foreslagna initiativ 1 Finland for att skapa bittre
férutsittningar for nyttiggbrande av utvinningsavfall. Bland annat pagar en reform av
avfallslagstiftningen med malet att tydliggora avfallsregleringen och férbittra forutsittningarna
for cirkuldr ekonomi. Parallellt pagar ett arbete med att utveckla miljoregleringen for utvinnings-
verksambhet, bland annat for att fortydliga genomférandet av utvinningsavfallsdirektivet och
starka det cirkuldra perspektivet.
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