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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin beddmning av Riksrevisionens
iakttagelser i rapporten Gruvavfall — Ekonomiska risker for staten (RiR
2015:20) och de atgirder som regeringen avser att vidta med anledning
av rekommendationerna. Riksrevisionen rekommenderar att regeringen
utreder forutsittningarna och formen for en ldngsiktig bransch-
finansiering av efterbehandling, kontroll och tillsyn av nedlagda gruvor
nir stillda ekonomiska sdkerheter inte riacker till for sadana &atgérder.
Vidare rekommenderar Riksrevisionen att regeringen Overviger om
miljobalkens regler om att stilla ekonomisk sdkerhet behover fortydligas
och att regeringen Overviger forfattningséndringar for att Bergsstatens
provning av bearbetningskoncession dven ska innefatta kostnader for
avfallshantering och efterbehandling. Regeringen har paborjat ett arbete
for att utreda och analysera om det finns insatser eller tgirder som pé ett
mer dndamélsenligt sétt 4n 1 dag kan sdkerstilla att det finns tillrickliga
ekonomiska sédkerheter. Riksrevisionen rekommenderar vidare att rege-
ringen uppdrar till Naturvardsverket och Sveriges geologiska undersok-
ning att i samverkan med lansstyrelserna ta fram en langsiktig strategi for
hantering av gruvavfall och bedémning av atgirder for efterbehandling
med beaktande av alternativ anvéndning av gruvavfall. Enligt Riks-
revisionen bor detta innefatta en aktuell kartliggning av kostnader for
hantering av gruvavfall och efterbehandling och en utvdrdering av de
efterbehandlingar av nedlagda gruvverksamheter som gjorts. Regeringen
har efter Riksrevisionens rekommendation uppdragit &t Naturvardsverket
och Sveriges geologiska undersdkning att tillsammans ta fram en lang-
siktig strategi for hantering av gruvavfall, att utvdrdera saneringsmetoder
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och att kartldgga kostnader. Vidare har Riksrevisionen rekommenderat
Naturvardsverket att snarast utreda ett utnyttjande av myndighetens fore-
skriftsritt 1 frdga om att mojliggora klassificering av gruvavfall med
farliga egenskaper som farligt avfall. Regeringen har uppdragit at Natur-
vardsverket att analysera och fortydliga sin végledning avseende klassi-
ficering av utvinningsavfall. Riksrevisionen rekommenderar lénsstyrel-
serna att samordna sin syn pa form och villkor for olika ekonomiska
sdkerheter i samband med tillstdnd for gruvverksamhet och annan miljo-
farlig verksamhet. Enligt Riksrevisionen kan det ske genom att man tar
fram riktlinjer for lénsstyrelsernas synpunkter till mark- och miljo-
domstolarna betrédffande ekonomiska sékerheter.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten ar
slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har i sin rapport Gruvavfall — Ekonomiska risker for
staten (RiR 2015:20), se bilagan, granskat om det nuvarande systemet
med ekonomiska sékerheter for gruvverksamhet minimerar risken for att
staten ska behova bekosta efterbehandling av nedlagda gruvverksam-
heter. Riksrevisionen har granskat vilka ekonomiska sikerheter som av-
satts och om bevakningen av dem r effektiv och &ndamalsenlig. Riks-
revisionen har ocksa granskat om det finns goda forutséttningar for till-
syn Over gruvverksamhet i drift, nedlagd gruvverksamhet samt atgérder
for efterbehandling.

Riksdagen overlimnade Riksrevisionens rapport till regeringen den
15 december 2015.

2 Riksrevisionens rapport

2.1 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionens granskning utgér fran tva vergripande fragestéllningar.
e Vilka ckonomiska sidkerheter har avsatts, och dr bevakningen av dem
effektiv och dandamalsenlig?
e Finns det goda forutsittningar for tillsyn 6ver gruvverksamhet i drift,
nedlagd gruvverksamhet samt atgérder for efterbehandling?
Riksrevisionen konstaterar att det finns problem i savil faststillandet av
de ekonomiska sdkerheterna som i bevakningen av stéllda sikerheter och
i miljotillsynen 6ver gruvverksamheter. Enligt Riksrevisionen medfor
dessa problem sammantaget att det nuvarande systemet med ekonomiska
sikerheter for gruvverksamhet inte i tillricklig man minimerar riskerna
for att staten och dérigenom skattebetalarna ska behdva bekosta nddvan-
dig efterbehandling av nedlagda gruvor.

Riksrevisionen konstaterar att gruvavfallet star for en mycket stor del
av det totala avfallet som uppkommer i Sverige. Riksrevisionen noterar
vidare att mingden gruvavfall har okat kraftigt under perioden
1975-2014 och beroende pa hur branschen utvecklas kan okningen
fortsétta dven i framtiden. Utvecklingen paverkas enligt Riksrevisionen
bland annat av minskande metallkoncentrationer i malmerna och av
okande brytning och utvinning. Trots stora méngder avfall och betydande
miljopaverkan saknas det enligt Riksrevisionen en langsiktig strategi for
hantering av gruvavfall och bedomning av atgéarder for efterbehandling.
Riksrevisionen noterar att vid Bergsstatens provning av en mineral-
fyndighets potential fér en ekonomiskt l6nsam gruvverksamhet ingér inte
kostnader for avfallshantering och efterbehandling utan i stéllet ingar
fragor om sadana kostnader i miljddomstolarnas provning av ekonomisk
sékerhet for tillstdnd for gruvverksamhet.

Den genomgang av de ekonomiska sidkerheterna for gruvverksamhet
som Riksrevisionen har gjort visar enligt Riksrevisionen att det totalt
utfirdade sékerhetsbeloppet uppgér till cirka 2,7 miljarder kronor. Riks-



revisionen konstaterar att olika typer av bankgarantier star for drygt
90 procent av det totala sédkerhetsbeloppet. Riksrevisionen anger att
bankgarantier kriver en hog aktivitetsniva hos tillsynsmyndigheten nér
det géller att bevaka att sidkerheten hela tiden &r giltig. Skiftande villkor
om nér bankens betalningsskyldighet intrdder kan enligt Riksrevisionen
paverka statens mojligheter att ta sikerheten i ansprak for att bekosta
nodvéndiga sdkerhetsatgirder. Riksrevisionen noterar att i de flesta fall
dér tillstand till gruvverksamhet har beviljats har det inte krévts att den
ekonomiska sdkerheten har godkénts innan gruvverksamheten péaborjas.
Riksrevisionen noterar dven att i de fall sédkerhetens form 6verprovats har
tiden innan sédkerhet stéllts forldngts ytterligare och att detta innebér att
gruvverksamheten kan bedrivas utan ekonomisk sidkerhet under viss tid.
Det har enligt Riksrevisionen intraffat att den ekonomiska sékerheten for
en gruvverksamhet upphort att gélla vilket tillsynsmyndigheten inte
uppmarksammat forran efter viss tid.

Enligt Riksrevisionen &r tillsynsmyndigheternas bevakning av ekono-
miska sdkerheter resurskravande och kraver savél juridisk som finansiell
kompetens. Riksrevisionen beddmer att full kostnadstickning for tillsyn
over gruvverksamhet saknas samt att det helt saknas finansiering av till-
synen Over gruvavfallsdeponier som saknar verksamhetsutovare. Riks-
revisionen konstaterar vidare att staten har och kommer att ha stora ut-
gifter for efterbehandling av nedlagda gruvor. Det beror enligt Riks-
revisionen i manga fall pa att gruvorna har varit nedlagda sedan lang tid
tillbaka och i négra fall pé att de beslutade ekonomiska sidkerheterna visat
sig vara otillrackliga.

Riksrevisionen beddmer avslutningsvis att behovet av kontroller och
atgdrder efter avslutad efterbehandling av gruvor i méanga fall kvarstar
for all framtid.

2.2 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens granskning har resulterat i att myndigheten limnar

foljande rekommendationer till regeringen.

e Utred forutsittningarna och formen for en langsiktig branschfinansie-
ring av efterbehandling, kontroll och tillsyn av nedlagda gruvor nir
stillda ekonomiska sékerheter inte ricker till for sidana atgirder. Det
bor goras for att minska risken for att staten och dirmed skatte-
betalarna tvingas bekosta sadana éatgdrder. En sadan langsiktig
branschfinansiering skulle kunna utgoras exempelvis av en fondlos-
ning.

e Ge Naturvéardsverket och Sveriges geologiska undersdkning (SGU) i
uppdrag att i samverkan med ldnsstyrelserna ta fram en langsiktig
strategi for hantering av gruvavfall och beddmning av atgéirder for
efterbehandling med beaktande av alternativ anvidndning av gruvav-
fall. Det bor innefatta en aktuell kartldggning av kostnader for hante-
ring av gruvavfall och efterbehandling och en utvirdering av de
efterbehandlingar av nedlagda gruvverksamheter som gjorts.

e [ de flesta fall dér tillstand till gruvverksamhet har beviljats har det
inte kravts att den ekonomiska sdkerheten har godkéants innan verk-
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samheten paborjas. Det kan ddrmed intrdffa att gruvverksamhet be-
drivs utan att den ekonomiska sdkerheten godkéants. Regeringen bor
dérfor overviga om miljobalkens regler om att stélla ekonomisk
sékerhet behdver fortydligas.

e Riksrevisionens utgdngspunkt &r att en Ionsam gruvverksamhet forut-
sétter att fyndigheten kan bdra dven kostnader for avfallshantering
och efterbehandling av omradet. Detta provas i dag inte i samband
med Bergsstatens provning av ansdkan om bearbetningskoncession.
For att minska risken for att staten och dirigenom skattebetalarna ska
tvingas bekosta utgifter for efterbehandling, bor regeringen dverviga
forfattningsindringar for att fortydliga att Bergsstatens provning av
bearbetningskoncession dven ska innefatta kostnader for avfallshante-
ring och efterbehandling.

Riksrevisionens granskning har vidare resulterat i att myndigheten

lamnar foljande rekommendation till Naturvardsverket.

e Naturvardsverket bor snarast utreda ett utnyttjande av myndighetens
foreskriftsratt ifraga om att mdjliggora klassificering av gruvavfall
med farliga egenskaper som farligt avfall.

Slutligen har Riksrevisionens granskning resulterat i att myndigheten

lamnar f6ljande rekommendation till l4nsstyrelserna.

e Det finns praktiska problem knutna till villkoren for olika eko-
nomiska sdkerheter. Detta kan paverka statens mdjligheter att utan
drojsmél fa tickning for nddvéndiga efterbehandlingskostnader.
Eftersom det forefaller saknas generella standardiserade villkorstexter
for olika slag av sdkerheter, bor lénsstyrelserna samordna sin syn pa
form och villkor for olika ekonomiska sdkerheter i samband med till-
stdnd for gruvverksamhet och annan miljofarlig verksamhet. Det kan
till exempel ske genom att man tar fram riktlinjer for lansstyrelsernas
synpunkter till mark- och miljddomstolarna betriffande ekonomiska
sakerheter.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

3.1 Inledning

Regeringen vilkomnar Riksrevisionens granskning av utvinnings-
avfallets ekonomiska risker for staten. Regeringens ambition &r att
Sverige ska fortsétta att std starkt som gruvnation och vara ett fore-
gangsland for en miljoméssigt héllbar gruvniring och avfallshantering.
Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att det ar viktigt att kost-
nader for efterbehandling och avfallshantering frén gruvverksamhet inte
belastar staten och skattebetalarna.



For att fa en helhetsbild 6ver omradet &r det enligt regeringens mening
viktigt att identifiera och beskriva hur nu gillande utvinnings- och
miljolagstiftning péaverkar finansiering av é&terstillande efter gruv-
verksamheterna. Riksrevisionens analys dr inte helt uppdaterad i denna
del. Forutsittningarna for gruvverksamhet har foréndrats under de
senaste femton aren. Lagstiftningen om ekonomisk sékerhet respektive
hantering av utvinningsavfall har sedan 2002 successivt skérpts. Enligt
15 kap. 34 § miljobalken far ett tillstand till en verksamhet som omfattar
deponering av avfall i dag ges endast om verksamhetsutdvaren stéller
sakerhet enligt 16 kap. 3 § miljobalken eller vidtar ndgon annan lamplig
atgdrd for sikerhetsstillande. Enligt 64 § forordningen (2013:19) om
utvinningsavfall ska ekonomisk sikerhet berdknas utifrdn en oberoende
kvalificerad bedomning. Denna forordning &r ett genomforande av
Europaparlamentets och radets direktiv 2006/21/EG av den 15 mars 2006
om hantering av avfall fran utvinningindustrin och om &ndring av direk-
tiv 2004/35/EG. De exempel pa otillrdckliga sdkerheter som Riks-
revisionen lyfter fram &r alla séledes beslutade med stdd av andra regler
dn de som géller i dag.

Riksrevisionens granskning bidrar dock till att identifiera mojliga for-
battringar i det svenska systemet for ekonomiska sdkerheter for behand-
ling av utvinningsavfall.

3.2 Langsiktig plan for hantering av 6kad
avfallsmingd

Gruvnéringen dr och har lidnge varit en viktig del av svensk industri.
Sverige &r EU:s storsta jairnmalmsproducent och dr en av de frdmsta
producenterna dven ndr det giller Ovriga basmetaller. Regeringens
ambition &dr att Sverige ska fortsitta att std starkt som gruvnation och
vara ett foregangsland for en miljoméssigt hallbar gruvniring och
avfallshantering. Verksamheten ska samtidigt inte Gverldmna en skadad
miljo eller ekonomiska ataganden till framtidens medborgare och skatte-
betalare. I nuldget motsvarar utvinningsavfallet fran gruvindustrin
83 procent av den totala uppkomna avfallsmdngden 1 Sverige.
Regeringen instimmer i att en langsiktig strategi for hantering och
efterbehandling av utvinningsavfall skulle ge en samlad bild och
vigledning om hur detta avfall bor hanteras. Det dr viktigt att finna
alternativa anvidndningsomraden for gruvavfallet sasom ateranrikning
eller som ballastmaterial inom infrastruktur och samhillsplanering.
Regeringen uppdrog darfor den 14 april 2016 at Naturvardsverket och
SGU att tillsammans ta fram en langsiktig strategi for hantering av
utvinningsavfall och goéra en bedémning av atgérder for efterbehandling
med beaktande av alternativ anvidndning av utvinningsavfall. En sédan
strategi behover dven omfatta den del av gruvavfallet som inte kan
utvinnas eller anvindas for annan produktion.

Riksrevisionen har rekommenderat regeringen att utreda forutsétt-
ningarna och formerna for en langsiktig branschfinansiering av efter-
behandling, kontroll och tillsyn av nedlagda gruvor. Riksrevisionen har
vidare papekat att det finns tidsméssiga begrénsningar i det ansvar som
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verksamhetsutdvaren normalt ska ta for avhjdlpande av fororenings-
skador eller allvarliga miljoskador. Regeringen har paboérjat ett arbete for
att utreda och analysera forutsittningarna for nya modeller for kostnads-
tickning av avhjilpande av sddana skador. Regeringen anser att det krivs
en fordjupad analys for att bedoma i vilken utstrickning det forhallande
Riksrevisionen beskriver utgér en risk avseende den gruvverksamhet
som bedrivs i dag eller kommer att bedrivas i framtiden. Utgangspunkten
for en sddan analys maste bygga pa dagens lagstiftning med innebdrden
att fororenaren betalar.

33 Utvirdering av efterbehandlingar och
klassificering av avfall

Regeringen delar Riksrevisionens bedomning att det ar av stor vikt att ta
till vara och analysera erfarenheter fran tidigare gjorda sanerings- och
efterbehandlingsinsatser for vidare metodutveckling och beddmning av
kostnadseffektivitet. Regeringen uppdrog dérfér den 14 april 2016 at
Naturvardsverket och SGU att tillsammans utvédrdera de efterbehand-
lingsinsatser som har genomforts fran 1980-talet och framat.

Regeringen konstaterar i likhet med Riksrevisionen att arbetet med
klassificering av visst utvinningsavfall som farligt avfall bor prioriteras.
Vissa typer av sulfidhaltigt grabergsavfall kan generera giftigt, cancer-
framkallande och ekotoxiskt lakvatten som kan vara giftigt for méanniskor
vid direktexponering. I vissa fall kan ocksé radioaktiva &mnen och tung-
metaller i avfallet utgéra problem. Regeringen uppdrog dérfor den 7 april
2016 &t Naturvardsverket att analysera och fortydliga sin végledning
avseende under vilka forutsittningar utvinningsavfall som uppvisar
farliga egenskaper bor klassificeras som farligt avfall och konsekven-
serna av detta.

Riksrevisionen har ocksa rekommenderat regeringen att kartldgga de
kostnader som uppstar for hantering av utvinningsavfallet och efter-
behandling. Kostnaderna for detta varierar stort beroende pa egen-
skaperna hos den aktuella malmkroppen och vilken gruvverksamhet som
bedrivs. Enligt regeringen foreligger det i nu géllande utvinnings- och
miljolagstiftning inga otydligheter om vare sig ansvarsfragan eller hur
finansieringen av hantering av utvinningsavfall och efterbehandling ska
ske nir det giller den gruvverksamhet som bedrivs i dag, eller fran histo-
riskt nedlagd gruvverksamhet. Regeringen instimmer didremot i Riks-
revisionens beddmning att det kan saknas en helhetsbild dver bedomda
framtida kostnader for utvinningsavfallshantering och efterbehandling.
Regeringen uppdrog darfor den 14 april 2016 at Naturvardsverket och
SGU att tillsammans kartldgga statens och verksamhetsutévarnas kost-
nader for hantering av utvinningsavfall och for efterbehandling.



34 Provning av gruvverksamhet

Riksrevisionen har rekommenderat regeringen att 6verviga forfattnings-
dndringar for att fortydliga att Bergsstatens provning av bearbetnings-
koncession dven ska omfatta kostnader for avfallshantering och efter-
behandling.

Regeringen instdmmer 1 att utgangspunkten ska vara att en gruvverk-
samhet ska béra sina kostnader for avfallshantering och efterbehandling
av omradet. Fridgan om ekonomisk sdkerhet for verksamheten &r dock
svarbedomd &dven utifrdn det underlag som finns vid prévningen hos
mark- och miljédomstolen, vilken kan dga rum flera ar efter att bearbet-
ningskoncession beviljats (en bearbetningskoncession giller som huvud-
regel 1 25 ar). Under den tiden kan vésentliga forutsittningar for bedom-
ningen av kostnaderna ha kommit att férdndras. Regeringen har svért att
se hur dessa kostnader med storre sdkerhet ska kunna beaktas redan vid
Bergsstatens provning av en ansdkan om bearbetningskoncession. Riks-
revisionen har bland annat pekat pa att en langsiktig branschfinansiering
skulle kunna utgdras av exempelvis en fondldsning. Regeringen har
paborjat ett arbete for att utreda och analysera om det finns andra insatser
eller atgérder, som pa ett mer dndamalsenligt sétt kan sdkerstélla att det
finns tillriackliga ekonomiska sékerheter for hantering av utvinningsavfall
och efterbehandling.

Riksrevisionen rekommenderar att ldnsstyrelserna samordnar sin syn
pa form och villkor for olika ekonomiska sikerheter i samband med till-
stand for gruvverksamhet och annan miljofarlig verksamhet genom att
exempelvis ta fram riktlinjer for lénsstyrelsernas synpunkter till mark-
och miljodomstolarna betriffande ekonomisk sékerheter. Regeringen kan
konstatera att Riksrevisionens granskning visar att olikheter féorekommer
vid handldggning av drenden om tillstdnd till miljofarlig verksambhet.
Regeringen har fran lansstyrelserna fatt veta att de vilkomnar och stéller
sig positiva till att ta fram gemensamma riktlinjer och till att arbeta med
gemensamma principer och bedomningsgrunder.

Riksrevisionen rekommenderar vidare regeringen att dvervidga att se
over och fortydliga miljobalkens regelverk sa att tillstand till gruvverk-
samheter inte far tas i ansprdk innan de ekonomiska sdkerheterna har
godkénts. En analys av tillstdnden for de gruvor som gatt i konkurs visar
att tidpunkten for stillande av sdkerhet inte forefaller ha haft nédgon
avgorande betydelse for sédkerheternas tillgénglighet, utan problemen har
varit av annan beskaffenhet, sdsom sikerheternas storlek vid konkurs-
tillfallet. Det finns ddrmed inte nigra tungt vdgande skl att detaljstyra
domstolarnas bedomning om tidpunkten for nér en ekonomisk sékerhet
ska stdllas. Sdkerheterna ska enligt nuvarande lagstiftning vara tillrdck-
liga for att ticka kostnader for avfallshantering och efterbehandling och
regeringen avser att folja utvecklingen i denna fraga.

Det ar viktigt att domstolens beddmning av kostnader for avfallshante-
ring och efterbehandling kan goras oberoende av beslut som fattats tidi-
gare i processen eller av forvédntningar pa den tekniska eller affdrs-
méssiga utvecklingen.

Skr. 2015/16:165



Skr. 2015/16:165

10

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Riksrevisionen foreslar att en langsiktig strategi ska tas fram for att i
framtiden kunna hantera en 6kad avfallsméngd och en utvérdering av de
efterbehandlingsatgiarder vid nedlagd gruvverksamhet som har gjorts.
Regeringen har den 14 april 2016 uppdragit 4t Naturvardsverket och
SGU att tillsammans ta fram en langsiktig strategi for hantering av
gruvavfall som tar hinsyn till alternativ anvindning av materialet. Rege-
ringen har vidare uppdragit at myndigheterna att tillsammans utvirdera
de efterbehandlingsinsatser som har genomforts fran 1980-talet och
framat samt kartligga dess kostnader. Riksrevisionen uppmérksammar
att en stor del av gruvavfallet har farliga egenskaper, men att en liten
andel av detta faktiskt har klassificerats som farligt. Regeringen har upp-
dragit at Naturvardsverket att analysera och fortydliga sin vigledning
avseende under vilka fOrutsdttningar utvinningsavfall som har egen-
skaper som farligt avfall bor klassificeras som sadant och konsekven-
serna av detta. Vidare foresldr Riksrevisionen att utveckla forutsétt-
ningarna och formen for en langsiktig branschfinansiering av efter-
behandling, kontroll och tillsyn av nedlagda gruvor nir stilld ekonomisk
sikerhet inte ricker till, i syfte att minska riskerna for staten. Riks-
revisionen rekommenderar regeringen att se over och fortydliga miljo-
balkens regelverk och att ldnsstyrelserna samordnar sig nér det géller
form och villkor for ekonomiska séikerheter i med tillstindsprévningar
for gruvverksamhet. Regeringen har paborjat ett arbete for att utreda och
analysera om det finns insatser eller &tgdrder som pa ett mer
andamalsenligt sétt, kan sékerstilla att det finns tillrdckliga ekonomiska
sikerheter for hantering av utvinningsavfall och efterbehandling.
Regeringen har fran lénsstyrelserna inhdmtat att de stéller sig positiva till
att ta fram gemensamma riktlinjer och beddmningsgrunder. Riksrevi-
sionen foreslar att regeringen bor overvéga forfattningsindringar i syfte
att lata Bergsstatens provning av bearbetningskoncession innefatta
kostnader for avfallshantering och efterbehandling, och inte som nu i
samband med provning av miljétillstdnd enligt miljobalken. Regeringen
delar inte Riksrevisionens beddmning att en tidigare provning av dessa
kostnader dr mer d&ndamélsenlig 4n dagens provning. I syfte att minimera
risken for att kostnader for efterbehandling och avfallshantering av
gruvverksamhet inte belastar staten eller skattebetalarna har genomférda
fordndringar i lagstiftningen under de senaste 15 aren bidragit till att
forutséttningarna for dagens gruvverksamhet har fordndrats. Regeringen
avser att dven fortsdttningsvis utviardera och forbittra regelverken samt
frimja miljoméssigt hallbar hantering av gruvindustrins restprodukter
och avfall.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten ar
slutbehandlad.
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Gruvavfall

— Ekonomiska risker for staten

Riksrevisionen har granskat om det nuvarande systemet med ekonomiska sikerheter
for gruvverksamhet minimerar risken for att staten ska behéva bekosta efterbehandling
av nedlagda gruvverksamheter. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport.
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Naturvardsverket och linsstyrelserna.
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Sammanfattning och slutsatser

Riksrevisionen har granskat om det nuvarande systemet med ekonomiska sikerheter
for gruvverksamhet minimerar risken for att staten ska behéva bekosta efterbehandling
av nedlagda gruvverksamheter.

Granskningen utgar fran féljande 6vergripande fragor:

e Vilka ekonomiska sikerheter har avsatts, och ir bevakningen av dem effektiv och
indamalsenlig?

e Finns det goda forutsittningar for tillsyn 6ver gruvverksamhet i drift, nedlagd
gruvverksamhet samt dtgirder for efterbehandling?

Granskningens bakgrund

Gruvniringen har linge varit en viktig del av svensk industri och i férhallande till andra
EU-linder dr den fortfarande stor. Branschens foridlingsvirde som andel av BNP har
under perioden 1980-2012 varierat mellan 0,4 och 0,8 procent. En orsak ir de stora
variationerna i virldsmarknadspriser pa metaller.

Gruvverksamhet har en betydande miljpaverkan. Bland annat sker en pataglig
paverkan i form av buller och damm, ingrepp i landskapsbilden och utslipp av
fororeningar till luft och omgivande vattendrag och grundvatten. Den viktigaste
miljsaspekten fran gruvverksamhet handlar om hanteringen av gruvavfallet, som kan
skapa langsiktiga problem. Kostnaderna for efterbehandling av gruvavfall och
foérorenade mark- och vattenomraden &r ofta mycket stora.

Principen om att fororenaren ska betala, Polluter Pays Principle (PPP), ir en etablerad
princip inom miljéritten. For att samhillet, det vill siga skattebetalarna, inte ska
behova bekosta nédvindig efterbehandling av férorenade gruvomraden méste utévare
av gruvverksambet stilla ekonomisk sikerhet. Om verksamhetsutévaren forsitts i
konkurs eller annars inte kan fullflja sina skyldigheter att avhjilpa miljoskador eller
genomfora efterbehandling av gruvomradet, ska staten kunna ta sikerheten i ansprak.

Granskningens resultat

Granskningen visar att det finns problem i savil faststillandet av de ekonomiska
sikerheterna som i bevakningen av stillda sikerheter och i miljstillsynen 6ver
gruvverksamheter. Enligt Riksrevisionen medfér dessa problem sammantaget att det
nuvarande systemet med ekonomiska sikerheter for gruvverksamhet inte i tillracklig
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man minimerar riskerna for att staten och dirigenom skattebetalarna ska behsva
bekosta nédvindig efterbehandling av nedlagda gruvor.

Avfallsmcngderna fran gruvverksamhet ékar

Gruvavfallet har olika karaktir beroende pa vilken typ av malm som bryts i gruvorna.
De stérsta miljoproblemen ir férknippade med gruvavfall frain malmer som innehaller
svavel, sa kallade sulfidhaltiga malmer. Sidant avfall kan ge upphov till surt lakvatten
och lickage av metaller i halter som kan vara skadliga.

Gruvavfallet star fér en mycket stor del av det totala avfallet som uppkommer i Sverige.
Mingden gruvavfall har ¢kat kraftigt under perioden 1975- 2014 och beroende pa hur
branschen utvecklas kan skningen fortsitta dven i framtiden. En sidan utveckling
paverkas bland annat av minskande metallkoncentrationer i malmerna och av skande
brytning och utvinning. Trots stora mingder och betydande miljépéverkan saknas det
en langsiktig strategi fér hantering av gruvavfall och bedémning av atgirder for
efterbehandling.

En betydande del av gruvavfallet har farliga egenskaper, men det 4r endast cirka 6 000
ton avfall frin gruvindustrin som har klassificerats som farligt. Naturvardsverket har
foreskriftsritt om att klassificera avfall som farligt, men har hittills inte utnyttjat denna
ritt ifrdga om gruvavfall.

Vid Bergsstatens provning av en mineralfyndighets potential for en ekonomiskt lonsam
gruvverksamhet, ingar inte kostnader fér avfallshantering och efterbehandling. I stillet
ingér fragor om sidana kostnader forst i miljsdomstolarnas prévning av ekonomisk
sikerhet for tillstand for gruvverksamhet.

Férbdttrade majligheter att bestimma ekonomiska siikerheter men det finns
fortfarande risker inte minst pd ldng sikt

Férandringar i lagstiftning och rittspraxis har forbittrat méjligheterna att faststilla
ekonomiska sikerheter for gruvverksamhet, bland annat genom krav pa en
avfallshanteringsplan som ska uppdateras vid behov eller minst vart femte ar. Det finns
dock praktiska problem knutna till faststillande av sikerheter och dirmed ocksi en risk
for att staten tvingas bekosta nédvindig efterbehandling av nedlagda gruvor.

Miljskonsekvenserna av gruvverksamhet ir i manga fall inte begrinsade i tiden.
Samtidigt bygger ofta gruvbolagens forslag till ekonomisk sikerhet pa att den ska ticka
efterbehandling och uppf6ljande kontroll och underhall under 30 ar efter nedliggning
av gruvverksamheten. Ocksa i flera domar fran mark- och miljsdomstolarna efter 2008
knyter domstolarna an till tidsperioden 30 ar. Enligt Riksrevisionen finns det risk for att
sikerheter kommer att vara otillrickliga for att bekosta kontroll och eventuella
underhallsatgirder under hela den tid som miljokonsekvenserna kvarstar.

8 RIKSREVISIONEN
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I de flesta fall dir tillstand till gruvverksamhet har beviljats har det inte krivts att den
ekonomiska sikerheten har godkints innan gruvverksamheten pabérjas. I dessa fall
anges i stillet att gruvbolaget ska inkomma med ett forslag till sikerhet inom en viss tid
efter det att tillstand till gruvverksamhet har meddelats. I de domar som Riksrevisionen
gatt igenom har den tiden varierat mellan en och sex méanader. I praktiken innebir det
att gruvverksamheten kan bedrivas utan ekonomisk sikerhet under viss tid. En annan
aspekt dr att sikerhetens form kan komma att 6verprévas vilket kan medfora att den
tiden forlings.

Riksrevisionens genomgéing av de ekonomiska sikerheterna fér gruvverksamhet visar
att det totalt utfirdade sikerhetsbeloppet uppgar till cirka 2,7 miljarder kronor. Olika
former av bankgarantier star for drygt 90 procent av det totala sikerhetsbeloppet.
Bankgarantier kriver en hog aktivitetsniva hos tillsynsmyndigheten ifriga om att
bevaka att sikerheten hela tiden #r giltig. Dessutom kan skiftande villkor om nir
bankens betalningsskyldighet intréder paverka statens mojligheter att ta sikerheten i
ansprak for att bekosta nédvindiga efterbehandlingsatgirder.

Tillsynsmyndigheternas bevakning av ekonomiska sikerheter 4r resurskrivande och
kriver savil juridisk som finansiell kompetens. Det har intréffat att den ekonomiska
sikerheten for en gruvverksamhet upphoért att gilla vilket tillsynsmyndigheten inte
uppmirksammade férrin efter viss tid. I praktiken bedrevs dirmed den aktuella
gruvverksamheten utan ekonomisk sikerhet under drygt tva ars tid.

Miljétillsynen éver gruvverksambhet dr inte finansierad fullt ut

Gruvbolagens tillsynsavgifter for linsstyrelsernas tillsyn betalas in till statskassan och
ingar som en ospecificerad del i linsstyrelsens forvaltningsanslag. Riksrevisionens
berikning visar att for 2014 oversteg kostnaderna for miljotillsynen 6ver
gruvverksamheter intikterna fran avgifter med nira 3,7 miljoner kronor. Det saknas
darfor full kostnadstickning for verksamheten. Vidare finns ingen finansiering alls av
tillsynen over gruvavfallsdeponier som saknar verksamhetsutévare.

Stora utgifter for efierbehandling av gruvor

Staten har haft och kommer att ha stora utgifter for efterhandling av nedlagda gruvor.
Det beror i ménga fall pa att gruvorna har varit nedlagda sedan lang tid tillbaka och i
négra fall pa att de beslutade ekonomiska sikerheterna visat sig vara otillrickliga. Det
finns exempel pa gruvor vilka forsatts i konkurs en kort tid efter att gruvdriften inletts
och dir statens utgifter for efterbehandling av dessa férorenade omraden uppgar till
stora belopp.

RIKSREVISIONEN 9
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10

Svdrt att nd permanenta losningar for efterbehandling

Det anses vara mycket svart att dstadkomma permanenta 16sningar (si kallade walk-
away solutions) for efterbehandling av sulfidhaltigt gruvavfall, det vill siga 16sningar
som inte kriver ytterligare kontroller och atgirder. Det innebir att behovet av kontroller
och atgirder efter avslutad efterbehandling av gruvor i manga fall kvarstar for all
framtid. Téckskikten av vatten eller andra material ska vara dimensionerade for att halla
i minst 1 000 r, men det har visat sig att olika tickskikt inte har sidan hallbarhet. Det
forefaller finnas behov av att utvirdera tidigare genomférda efterbehandlingar av
gruvindustrins avfallsdeponier. Adakgruvan, som ir efterbehandlad, 4r ett exempel pa
att behovet av kontroll och eventuella ytterligare atgirder sannolikt inte kommer att
upphora helt och hallet.

Rekommendationer

Till regeringen

e Utred forutsittningarna och formen for en langsiktig branschfinansiering av
efterbehandling, kontroll och tillsyn av nedlagda gruvor nir stillda ekonomiska
sikerheter inte ricker till fér sidana dtgirder. Det bor goras for att minska risken
for att staten och dirmed skattebetalarna tvingas bekosta sddana atgirder. En
sddan langsiktig branschfinansiering skulle kunna utgéras exempelvis av en
fondlosning.

e Ge Naturvardsverket och Sveriges geologiska undersskning (SGU) i uppdrag att i
samverkan med linsstyrelserna ta fram en langsiktig strategi fér hantering av
gruvavfall och bedomning av atgirder for efterbehandling med beaktande av
alternativ anvindning av gruvavfall. Det bor innefatta en aktuell kartliggning av
kostnader f6r hantering av gruvavfall och efterbehandling och en utvirdering av
de efterbehandlingar av nedlagda gruvverksamheter som gjorts.

o [ de flesta fall dir tillstind till gruvverksamhet har beviljats har det inte krivts att
den ekonomiska sikerheten har godkints innan verksamheten pabérjas. Det kan
dirmed intriffa att gruvverksamhet bedrivs utan att den ekonomiska sikerheten
godkints. Regeringen bér dirfor 6verviga om miljébalkens regler om att stilla
ekonomisk sikerhet behover fortydligas.

o Riksrevisionens utgangspunkt ir att en 16nsam gruvverksamhet forutsitter att
fyndigheten kan bira dven kostnader for avfallshantering och efterbehandling av
omradet. Detta provas idag inte i samband med Bergsstatens provning av ansékan
om bearbetningskoncession. Fér att minska risken for att staten och dirigenom
skattebetalarna ska tvingas bekosta utgifter for efterbehandling, bér regeringen
overviga forfattningsindringar for att fortydliga att Bergsstatens provning av
bearbetningskoncession dven ska innefatta kostnader for avfallshantering och
efterbehandling.

RIKSREVISIONEN
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Stegen i processen for att starta en gruva

Bergsstaten beslutar om undersokningstillstand, det vill sdga ensamritt att fa undersoka ett
markomrade. Fér att fa genomfora provbrytning behévs tillstand fran lansstyrelsens
miljprévningsdelegation.

Nista steg i processen utgérs ofta av beslut om bearbetningskoncession. Genom beslutet
faststiller Bergsstaten vem som har ritt att utvinna mineral i det aktuella markomradet och om
fyndigheten sannolikt kan tillgodogéras ekonomiskt.

Mark- och miljsdomstolen avgér om tillstand till gruvverksamhet ska ges och dirmed om
gruvverksamhet far pabérjas. Tillstandet 4r beroende av att gruvféretaget stller ekonomisk
sikerhet. Vid sidan av gruvféretaget har bland annat Naturvardsverket och linsstyrelsen
partsstillning i processen och kan darmed yttra sig i malet.

Tillsynen 6ver gruvverksamhet och ek iska sikerheter
Bergsstaten bedriver dels tillsyn éver aktiva gruvor genom érliga gruvinspektioner, dels tillsyn
som ir egeninitierad eller initierad efter klagomal fran enskilda.

Lansstyrelsen dr ansvarig for miljétillsynen ver gruvverksamheter. Lansstyrelsen ska dven
I6pande bedéma om villkoren fér verksamheten ir tillrickliga. Bevakning av de ekonomiska
sikerheter som beslutats for miljéfarlig verksamhet 4r en del av miljétillsynen. Tillsynsansvaret
kan delegeras till kommunen.

12 RIKSREVISIONEN
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1.1

Inledning

Bakgrund och motiv

Gruvniringen ir och har historiskt sett varit en viktig del av svensk ekonomi, och i
jamforelse med andra linder inom EU ir Sveriges gruvniring fortfarande stor. Ar 2011
brots det mineral till ett sammanlagt virde av ungefir 50 miljarder kronor i Sverige.
Sett till olika metaller var jirn mest betydelsefullt och stod fér ungefir hilften av virdet,
foljt av koppar, zink och guld. Drygt 30 miljarder av det sammanlagda virdet kom fran
gruvor i Norrbotten och de resterande 20 miljarderna kom fran gruvor som var spridda
6ver landet, frimst i Vasterbotten och Bergslagen.!

Gruvor utgér miljofarlig verksamhet och de stérsta miljériskerna ar forknippade med
det gruvavfall som uppkommer i verksamheten. Ar 2012 uppkom enligt
Naturvardsverket 129 miljoner ton avfall inom gruvniringen, vilket motsvarar 83
procent av den totala uppkomna avfallsmingden i Sverige.2 Den stérsta delen av
gruvavfallet deponeras. En stor del av det uppkomna gruvavfallet bestir av
svavelhaltiga® mineraler och har dirmed sidana egenskaper att det bildar surt och
metallhaltigt lakvatten. Sadant avfall behover dirfér hanteras noggrant. Felaktig
hantering kan pa kort tid ge upphov till lickage av metaller med negativ miljépaverkan
som foljd.*

Principen om att fororenaren ska betala ir etablerad i EU-ritten, internationella
miljskonventioner och miljobalken.s Ett verktyg for att sikerstilla principen ir att kriva
att verksamhetsutévare av miljofarlig verksamhet stiller ekonomiska sikerheter.
Motivet ir att skydda samhallet, det vill siga i slutindan skattebetalarna, fran att behéva
bekosta efterbehandling i situationer dir verksamhetsutdvaren har forsatts i konkurs
eller av nigon annan anledning inte kan fullfslja sina dligganden. I sddana situationer
ska en stilld sikerhet kunna tas i ansprak av staten for att avhjilpa en miljéskada eller
for att genomfora andra aterstillningsatgirder som har féranletts av verksamheten.s

T Rapport till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ES0)2013:9, Utvinning fér allmdn vinning —en
ESO-rapport om svenska mineralinkomster, s. 17.

Naturvardsverket, Avfall i Sverige 2012, s. 7 f.

Sa kallade sulfidmineral, som 4r vanliga i exempelvis Visterbottens lin.

Naturvardsverket, skrivelse 2012-03-22, Inspel till svensk mineralstrategi, (N2012/1081/FIN), s. 6.
Ebbesson, Jonas (2015), Miljéritt, 3:e upplagan, s. 76. Se exempelvis 2 kap. 8 § miljbalken (1998:808).
Jamfér SOU 2006:39 s. 269, dir. 2004:159, Inférande av Miljé direktivet i svensk riitt av
Europaparlamentets och radets direktiv 2004/35/EG. Se &ven prop. 2006/07:95 s. 104 f.

o v s oW
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1.3

26

Det har hint att de ekonomiska sikerheterna har visat sig vara otillrickliga for att
skydda skattebetalarna fran utgifter. For de nedlagda gruvorna Blaiken och Svirttrisk
kommer statens utgifter for vattenrening vid bada gruvorna och efterbehandling vid
framst Svirttrisk att uppga till cirka 128 miljoner kronor under perioden 2012-2018.7
Till dessa kommer troligen stora utgifter i intervallet 155-255 miljoner kronor for
ytterligare efterbehandling vid Blaiken.s Nir det giller gruvan i Dannemora kommer
den avsatta sikerheten inte att ticka efterbehandlingskostnaderna utan att konkursboet
vidtar ytterligare atgirder.” For gruvan i Tapuli bedomer linsstyrelsen att den stillda
sikerheten troligtvis ar for 1ag.1

Staten har dven haft betydande kostnader for kontroll och efterbehandling av tidigare
nedlagda gruvor, savil privata som statliga. Till och med ar 1998 uppgick statens
utgifter f6r genomforda och beslutade efterbehandlingar av gruvavfallsupplag till cirka
265 miljoner kronor. Kostnaden for efterbehandling av 27 andra kartlagda
gruvavfallsupplag beriknades da till 790-1 400 miljoner kronor. Kostnaden bedsmdes
till stor del belasta staten, eftersom det inte gar att stilla nagon ansvarig till svars for
manga idldre gruvomraden.t Nagon motsvarande kartliggning av kostnader har inte
genomforts sedan dess.

Syfte och revisionsfragor

Granskningen syftar till att underséka om det nuvarande systemet med ekonomiska
sikerheter f6r gruvverksamhet minimerar risken for att staten ska behova bekosta
efterbehandling av nedlagda gruvverksamheter.

Granskningen utgér fran féljande évergripande fragor:

o Vilka ekonomiska sikerheter har avsatts, och &r bevakningen 6ver dem effektiv
och dndamalsenlig?

e Finns det goda forutsittningar for tillsyn 6ver gruvverksamhet i drift, nedlagd
gruvverksamhet samt atgirder for efterbehandling?

Granskningens inriktning och avgrinsningar

Fokus i granskningen ligger pd att beskriva och analysera hur de ekonomiska
sikerheterna for gruvverksamhet och deras bevakning ir utformade. Granskningen

7 Naturvardsverket, Beslutade dtgdirder maj 2015, e-post fran Naturvardsverket 2015-10-13.

8 Naturvardsverket, Beslutade dtgdirder maj 2015, e-post fran Naturvardsverket 2015-10-13, e-post fran
Lansstyrelsen i Vasterbottens ldn 2015-10-19.

9 E-post fran Lansstyrelsen i Uppsala ldn 2015-12-04.

10 E-post fran Linsstyrelsen i Norrbottens ldn 2015-10-26.

" Naturvardsverket (1998) rapport 4948, Gruvavfall — miljdeffekter och behov av dtgirder, s. 11, 63 och bilaga 4.
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1.4

beskriver dven utvecklingen av mingden gruvavfall och exempel pa statliga utgifter for
efterbehandling av nedlagda gruvor. Vidare beskriver och analyserar granskningen
finansieringen av tillsynen éver pagaende och nedlagd gruvverksamhet. Riksrevisionen
ser de ekonomiska sikerheterna och miljétillsynen 6ver gruvverksamhet som
sammanhingande delar i ett system vars syfte ir att sikerstilla att nodvindiga atgirder
for avhjilpande av miljoskador och for aterstillning av férorenad mark genomfors.

Ekonomiska risker for staten i samband med utstillande av sikerheter under
koncessionsstadiet behandlas endast éversiktligt. Tillsynen 6ver dammsikerheten vid
avfallsmagasin ingdr inte i granskningen.

Utgangspunkter

Principen om att fororenaren ska betala, Polluter Pays Principle (PPP), ir en etablerad
princip i EU-lagstiftningen, internationella miljskonventioner och miljébalkens
allminna hinsynsregler.i2 I miljobalken anges ocksa foljande betriffande ansvaret for
skadad miljs:

Alla som bedriver eller har bedrivit en verksamhet eller vidtagit en atgérd som medfért skada
eller oldgenhet fér miljon ansvarar till dess skadan eller oldgenheten har upphért for att denna
avhjilps i den omfattning det kan anses skiligt enligt 10 kap. | den man det féreskrivs i denna
balk kan i stillet skyldighet att ersitta skadan eller oldgenheten uppkomma.

Det dr i forsta hand verksamhetsutévaren som ir ansvarig for avhjilpande av
fororeningsskador eller allvarliga miljéskador (begreppet avser allvarliga skador pa
vattenmiljon och pa den biologiska mangfalden av skyddade arter och skyddade
naturliga livsmilj6er) 14

Den som bedriver eller har bedrivit en verksamhet eller vidtagit en atgérd som har bidragit till
en féroreningsskada eller allvarlig miljéskada (verksamhetsutévaren) &r ansvarig for det
avhjalpande som ska ske enligt bestimmelserna i detta kapitel.1s

Generellt sett utgar verksamhetsutévaransvaret frin vem som faktiskt och rittsligt har
mojlighet att vidta atgirder mot storningar och oligenheter som hirrér fran
verksamheten.1¢ Det finns dock tidsmissiga begrinsningar i det ansvaret.
Bestimmelserna om verksamhetsutévarens ansvar for féroreningar tillimpas for

2 kap. 2 och 3 §§ MB.

2 kap. 8 § MB.

Prop. 2006/07:95 s. 28, bet. 2006/07:MJU 17, rskr. 2006/07:207.
1510 kap. 2 § MB.

Prop. 2006/07:95 s. 56 f.

3
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miljofarlig verksamhet vars faktiska drift har pagatt efter den 30 juni 1969 och dir
verkningarna av verksamheten fortfarande har pagitt den 1 januari 1999. Det ska dven
foreligga behov av att avhjilpa skador eller oligenheter som orsakats av
verksamheten.” Innebsrden av avhjilpandeansvaret preciseras ytterligare av
bestimmelser i miljébalken.s

Miljsbalkens reglering av ekonomisk sikerhet aterfinns i 16 kap. 3 §:

Tillstand, godkidnnande eller dispens enligt balken eller enligt foreskrifter meddelade med stéd
av balken, far for sin giltighet géras beroende av att den som avser att bedriva verksamheten
stiller sakerhet for kostnaderna fér det avhjilpande av en miljéskada och de andra
aterstillningsatgarder som verksamheten kan féranleda.

(=)

En sikerhet ska godtas om den visas vara betryggande fér sitt indamal. Sékerheten kan stillas
efter hand enligt en plan som vid varje tid tillgodoser det aktuella behovet av sikerhet.

Sikerheten ska provas av tillstindsmyndigheten.

Miljstillstand till en verksamhet som omfattar deponering av avfall fr ges endast om
verksamhetsutovaren stiller sikerhet enligt 16 kap. 3 § MB eller vidtar nagon annan
limplig atgird for sakerstillande.2

Syftet med ekonomiska sikerheter i samband med miljéfarlig verksamhet ar enligt
regeringen att skydda sambhiillet, det vill siga skattebetalarna, fran att behova bekosta
efterbehandling i situationer dir den ansvariga verksamhetsutévaren har forsatts i
konkurs eller av nagon annan anledning inte kan fullfélja sina skyldigheter. I sidana
situationer ska en stilld sikerhet kunna tas i ansprak.2

Enligt 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) ska hog effektivitet efterstrivas och god
hushéllning iakttas i statens verksamhet. Nir det giller tillsynen 6ver gruvverksamhet
innebir detta enligt Riksrevisionen att tillsynen ska genomforas pa ett kostnadseffektivt
sitt. Enligt Riksrevisionen dr det dven viktigt att samordning och samarbete mellan
tillsynsmyndigheter sker dir det behévs. En fungerande tillsyn forutsitter dven utbyte
mellan de olika aktrerna av information som 4r nédvindig for tillsynen. Det 4r dven

8 § lagen (1998:811) om inférande av miljgbalken. Naturvardsverket menar att dven deponering av avfall
fran verksamheten i exempelvis deponier, slagghégar och sandmagasin bér kunna ses som en del av
verksamheten om verksamhetsutévaren har haft en egen deponi eller i vart fall ett avgrinsat omrade dér
denne i nagon utstrackning har ansvarat fér driften. Se Naturvardsverket, Efterbehandlingsansvar, rapport
6501 s. 40 f.

Se 10 kap. 4 { betriffande avhjilpandeansvaret for fororeningsskador och 5 § betriffande
avhjalpandeansvaret for allvarliga miljéskador.

Regleringen av sikerhet fér stat, kommun, landsting, kommunalférbund samt betraffande kirnteknisk
verksamhet har uteslutits har.

15 kap. 34 § miljsbalken.

Prop. 2006/07:95 s. 104, bet. 2006/07:MJU17 s. 18, rskr. 2006/07:207.
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1.5

1.5.1

1.5.2

1.6

viktigt att ansvar och ansvarsférdelning ir tydligt definierade och att myndigheterna har
tillrickliga befogenheter och resurser, savil pa kort som lingre sikt, for att genomfora
tillsynsverksamheten.

Metoder och genomférande

Intervjuer och dokumentstudier samt data

Inom ramen for granskningen har flera intervjuer genomforts med foretridare for
Regeringskansliet (Miljé- och energidepartementet, Niringsdepartementet),
Naturvardsverket, Sveriges geologiska undersskning (SGU), Bergsstaten,
linsstyrelserna i Norrbottens, Visterbottens och Uppsala lin samt
branschorganisationen SveMin. Vi har dven studerat relevant lagstiftning, rapporter
och andra dokument av relevans fér granskningen.

Riksrevisionen har ocksa himtat in data pa aggregerad niva fran SGU, ifrdga om bland
annat malmproduktion och genererade avfallsmingder fran de svenska
metallgruvorna. I flera avseenden ir dessa data tidigare opublicerade.

Uppgifter om statens intikter fran och kostnader fér tillsynen av gruvor i drift har
samlats in och en genomgang har gjorts av de regler och principer som giller for
finansieringen och férdelningen av resurserna.

Analys av innehdllet i domar fran mark- och miljédomstolarna om
miljotillstand fér gruvor

Riksrevisionen har analyserat innehallet i domarna som ligger till grund fér
miljstillstindet f6r de 14 gruvor som ir i drift samt domarna f6r de nedlagda gruvorna
Dannemora och Tapuli. Analysen har bland annat omfattat hur domsluten 4r
formulerade ifrdga om villkor fér att miljstillstindet ska borja gilla samt sikerheternas
storlek och form. Analysen har ocksa omfattat de synpunkter pa bland annat
sikerheternas storlek och form, vilka framforts under processen i mark- och
miljsdomstolarna av myndigheter med uppgift att fora talan for att tillvarata
miljintressen och andra allménna intressen. De berérda myndigheterna 4r i denna del
av granskningen frimst Naturvardsverket och linsstyrelserna.22

Rapportens disposition

1 kapitel 2 ges en &versiktlig beskrivning av svensk gruvniring, inklusive inkomster och
sysselsittning inom niringen. Kapitlet beskriver ocksd gruvniringens miljépaverkan,

22 22 kap. 6 § miljobalken (1998:808).
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med fokus pa utvecklingen av mingden gruvavfall samt bakomliggande faktorer till
den utvecklingen. I kapitel 3 beskrivs hur ekonomiska sikerheter for gruvverksamhet
faststills, samt bevakningen av dessa sikerheter. Kapitel 4 beskriver Bergsstatens
gruvtillsyn samt linsstyrelsernas miljstillsyn pa omradet. I kapitel 5 redovisas exempel
pa nedlagda gruvor som har medfért stora statliga utgifter fér efterbehandling. Kapitlet
beskriver ocksa ekonomiska forutsittningar for efterbehandling av gruvor pa lang sikt.

18
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2.1

Den svenska gruvnaringen och dess avfall

I detta kapitel redovisar Riksrevisionen en oversikt av den svenska gruvniringen bland
annat ifriga om inkomster till staten, sysselsittning och beslutsprocessen for att starta
en gruva. Riksrevisionen beskriver ocksd miljépaverkan fran framst gruvavfall samt
utvecklingen av avfallsmingderna fran gruvverksamhet.

Bakgrund

Gruvniringen har linge varit en viktig del av svensk industri. I férhallande till andra
EU-linder 4r Sveriges gruvniring fortfarande stor. I slutet av 1910-talet fanns nistan
500 gruvor? i Sverige. Dessa producerade knappt 8 miljoner ton malm per ar. For 50 ar
sedan fanns omkring 100 gruvor som producerade ungefir 20 miljoner ton malm
arligen. I dag bryts cirka 80 miljoner ton malm i ett drygt tiotal gruvor. De flesta
gruvorna finns i Sveriges tre malmregioner som utgérs av Norrbotten, Skelleftefaltet
och Bergslagen.? Sveriges geologiska undersskning (SGU) bedomde 2013 att
produktionen av malm i svenska gruvor kan komma att uppga till 120 miljoner ton
2020. Bedémningen byggde pd att antalet gruvor skulle ¢ka till 30 ar 2020.25 P4 grund
av radande metallpriser pa virldsmarknaden har det skett en nedging i gruvbranschen
och ett flertal gruvprojekt ir for nirvarande lagda pé is. Prognosen for produktionen
2020 ligger nu pa cirka 85 till 95 miljoner ton.2

I

Enligt den davarande definitionen av vad som ir en gruva.

SGU:s webbplats: http://www.sgu.se/mineralnaring/svensk-gruvnaring/svenska-malmgruvor/, besskt
2015-09-21.

Regeringskansliet (2013), Sveriges mineralstrategi, s.11. Regeringen framhall att prognosen byggde pa att
samtliga bearbetningskoncessioner blev en aktiv gruva.

E-post fran SGU 2015-11-30.

®

%
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Figur 1 Metallgruvor i Sverige december 2015
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Killa: Riksrevisionens bearbetning utifran kartor i SGU:s Bergverksstatistik 2013 och 2014

Anmiirkning: Vissa gruvor (Tapuli och Dannemora) dr inte i drift.
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Sveriges mineralstrategi

Regeringen antog 2013 Sveriges mineralstrategi, som syftar till att ka
konkurrenskraften i den svenska gruv- och mineralniringen sé att Sverige behaller sin
position som EU:s ledande gruvland. Mineraltillgingarna ska nyttjas pa ett langsiktigt
hallbart sitt med beaktande av ekologiska, sociala och kulturella dimensioner s att
natur- och kulturmiljer bevaras och utvecklas. I strategin identifierar regeringen
foljande strategiska omriden for en langsiktigt hallbar mineralanvindning:

e en gruv- och mineralniring i samklang med milj, kultur och andra niringar
o dialog och samverkan som frimjar innovation och tillvixt

o ramvillkor och infrastruktur fér konkurrenskraft och tillviixt

e en innovativ gruv- och mineralniring med en excellent kunskapsbas

e en internationellt vilkind, aktiv och attraktiv gruv- och mineralniring.”

Strategin fokuserar inte pa frigor om hantering av gruvavfall kopplat till ekonomiska
sikerheter, med undantag for att regeringen anger att avfallshanteringsplan och
ekonomisk sikerhet ingér i samband med prévningen av tillstind fér gruvverksamhet.
Som ett led i arbetet utifran strategin gav regeringen dock SGU i uppdrag att i samrad
med Naturvirdsverket kartligga och analysera utvinnings- och atervinningspotentialen
for svenska metall- och mineraltillgingar.2

Inkomster till staten och andel av BNP

Bolagsskatt och utdelning

Statens inkomster frin gruvniringen avser frimst skatt pa inkomst av
niringsverksamhet (bolagsskatt) frin gruvféretag och utdelning fran det statliga
gruvféretaget LKAB.2 Andra mer betydande inkomster utgors av sociala avgifter som
arbetsgivaravgifter och sirskild léneskatt pd pensionskostnader.

Nir det giller skatteinkomster fran gruvniringen, uppgick exempelvis gruvféretagens
bolagsskatt till totalt cirka 1,4 miljarder kronor for beskattningsaret 2013. Av det
beloppet stod ett foretag for cirka 1,2 miljarder kronor.* Samma ar uppgick
utdelningen fran det statliga gruvféretaget LKAB till 3,5 miljarder kronor.3

N

Regeringskansliet (2013), Sveriges mineralstrategi, s. 4 f.

SGU, Uppdrag att utféra en kartliggning och analys av utvinnings- och dtervinningsp ial for svenska metall-
och mineraltillgangar, 2014-12-15.

Till 6vriga inkomster till staten hor bland annat arbetsgivaravgifter och sirskild lsneskatt pa
pensionskostnader.

30 E-post fran Skatteverket 2015-10-30, avseende SNI-grupp B. Fér beskattningsaret 2012 uppgick
bolagsskatten fér SNI-grupp B till cirka 3,1 miljarder kronor, e-post fran Skatteverket 2014-09-03.
Regeringskansliet, Verksamhetsberiittelse for foretag med statligt digande 2013, s. 46. Fér 2012 uppgick LKAB:s
utdelning till 5,5 miljarder kronor och fér 2014 uppgick LKAB:s utdelning till 139 miljoner kronor.
Regeringskansliet, Verksamhetsberdttelse for foretag med statligt digande 2014, s. 69.

R
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Mineralersittning

Endast en liten del av statens inkomster fran gruvniringen kommer frin
mineralersittningen. Innehavaren av en bearbetningskoncession ska arligen betala en
ersittning pa 2 promille av det beridknade virdet av de mineral som brutits inom
koncessionsomradet under dret. Av ersittningen ska 1,5 promille tillfalla
fastighetsigaren och 0,5 promille tillfalla staten. Fér perioden 2006-2014 uppgick den
sammanlagda mineralersittningen till cirka 27,2 miljoner kronor och den del som
tillfaller staten ir cirka 6,8 miljoner kronor.» Regeringen framhéll 2004 att den del som
tillfaller staten bor anvindas till forskning och utveckling inom omradet langsiktigt
hallbar utveckling av mineralresurser, genom att anslaget fr geovetenskaplig
forskning forstirks motsvarande de beriknade intikterna. Regeringen menade dock att
det troligen kommer dréja nagra dr innan medlen kan finansiera mer omfattande
forskning.* Féretridare for SGU uppger att myndighetens anslag fér geovetenskaplig
forskning inte har forstirkts med medel frin mineralersittningen.

Branschens omsittning och andel av BNP

Diagram 1 nedan visar gruvbranschens foridlingsvirde uttryckt som andel av BNP for
perioden 1980-2012. Av diagrammet framgar att branschens foridlingsvirde som
andel av BNP varierar kraftigt under perioden. Mellan 1980 och 2010 férdubblades
virdet (fran 0,4 procent till 0,8 procent av BNP) for att direfter minska till 0,5 procent
av BNP 2012. En orsak dr de stora variationerna i virldsmarknadspriser pd metaller.

32 7 kap. 7 § minerallagen (1991:45). Mineralersattningen avser enbart de bearbetningskoncessioner som
beviljats sedan 2005.

SGU, Bergverksstatistik 2014, tabell 23.

Prop. 2004/05:40, bet. 2004/05:NU8, rskr. 2004/05:171. Regeringen menade (s. 59 f. och 64) att den del av
ersittningen som tillfaller staten bér redovisas mot inkomsttitel. Anslaget fér geovetenskaplig forskning
bor férstirkas motsvarande de berdknade intikterna. Medlen bér anvindas till forskning och utveckling
inom omradet langsiktigt hallbar utveckling av mineralresurser. Naringsutskottet (s. 48) delade
regeringens bedémning.

E-post fran SGU 2015-11-05.

-
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Diagram 1 Féradlingsvirde* fér utvinning av mineral som andel i férhallande till BNP*+*
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Kélla: SCB, Nationalrikenskaper.

* Fér SNI-grupp B, SNI 2007, BNP fran produktionssidan (ENS2010), l6pande priser. Med
forddlingsvérde avses produktionsvirde minus insatser.

** BNP till marknadspris.

Fran 2011 till 2014 har omsittningen i branschen minskat med 28 procent medan
vinster och utdelningar har minskat med 85 procent. Huvuddelen av minskningen
skedde mellan 2013 och 2014.3

Sysselscittning

Antalet sysselsatta personer inom gruvniringen uppgick i slutet av 1950-talet till cirka
16 000. Direfter minskade antalet sysselsatta stadigt till cirka 11 500 personer ar 1970.
Efter en ¢kning till som mest cirka 13 500 sysselsatta i mitten av 1970-talet, minskade
antalet till som ligst cirka 4 100 ar 2002. Fran och med ar 2005 6kade aterigen antalet
sysselsatta, till cirka 6 700 dr 2014.37

Det finns olika uppfattningar om hur stora sysselsittningseffekter som gruvniringen
ger upphov till. Detta giller frimst de indirekta effekterna, det vill siga hur stor
sysselsittning i andra branscher som genereras av gruvniringen. De indirekta
effekterna varierar mellan nationell och regional niva, men 4ven mellan olika
regioner.3s

36 SGU:s webbplats: http://sgu.se/mineralnaring/svensk-gruvnaring/trender-och-statistik/, besskt 2015-10-
10.

37 SGU, Bergverksstatistik 2014, tabell 3.

3 Se exempelvis Tillvixtanalys (2010), Malmfélten under férdndring, rapport 2010:05, s. 48 f.
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Processen for att starta en gruva

I detta avsnitt redovisar Riksrevisionen inledningsvis en beskrivning av
beslutsprocessen innan en gruva kan starta. Direfter beskrivs nir i processen som
fragor om kostnader for hantering av gruvavfallet och efterbehandling kommer in.

1.

6.

Undersokningstillstand, det vill siga ensamriitt att fa underséka ett markomrade.

a) Bergsstaten beslutar. Linsstyrelsen, kommunen och Sametinget® ska ges
tillfille att yttra sig innan beslutet.

b) Sckanden av undersskningstillstindet behéver ocksa ta fram en gillande
arbetsplan for att fa bedriva undersskningsarbete. Markégare och sakigare far
invinda mot arbetsplanen. Om s¢kanden, markigare och sakigare inte kan
enas om arbetsplanen kan sékanden begira att Bergsstaten faststiller
arbetsplanen.

. Tillstind for provbrytning Linsstyrelsens miljoprovningsdelegation beslutar om

tillstand.

. Bearbetningskoncession Beslut om bearbetningskoncession faststiller vem som

har ritt att utvinna de mineral som finns i ett angivet markomrade och om

fyndigheten sannolikt kan tillgodogéras ekonomiskt.

a) Bergsstaten beslutar efter samrid med linsstyrelsen.

b) Regeringen beslutar om drendet ir sirskilt betydelsefullt eller om Bergsstaten dr
oenig med linsstyrelsen. Regeringen dverprovar dven Bergsstatens beslut om
bearbetningskoncession som &verklagats.

. Tillstind till gruvverksamhet Genom beslut om tillstand till gruvverksamhet

avgors om verksamheten fir pdborjas. Mark- och miljédomstolen beslutar. Vid
sidan av sokandebolaget har bland annat Naturvardsverket och linsstyrelsen
partsstillning i processen vid domstolen.

. Markanvisning, det vill siga tilltride till den mark som behovs. Markanvisningen

bygger ofta pa en 6verenskommelse mellan sékandebolaget och markigare. I
dessa fall faststiller Bergsstaten 6verenskommelsen.
Bygglov enligt plan- och bygglagen. Kommunen beslutar.

Kostnader for hantering av gruvavfall provas sent i processen. De huvudsakliga delarna
i Bergsstatens prévning av ansékan om bearbetningskoncession ir att ta stillning till

sokandens malmbevisning och miljskonsekvensbeskrivning.+ Bergsstatens prévning

av malmbevisningen koncentreras pa fyndighetens potential fér en ekonomiskt lénsam

gruvverksamhet. Prévningen omfattar inte sokandens finansiella styrka eller

limplighet. Prévningen utgar fran tidigare Statens industriverks riktlinjer fran 1976

39 Om ansokan avser ett omrade som anvinds for renskotsel.
40 Intervju med Bergsstaten 2014-05-20.
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2.3

2.3.1

och utmynnar antingen i att det 4r sannolikt att en ekonomiskt l6nsam gruvverksamhet
kan startas, eller att det inte dr sannolikt. 1

Nir det giller fyndighetens potential f6r en ekonomiskt Iénsam gruvverksamhet pa s
kallad "jungfrulig mark”, beaktar Bergsstaten dven kostnader fér anrikning av malmen
samt transporter. Diremot beaktar Bergsstaten inte kostnader for hantering av
gruvavfall och efterbehandling. Myndigheten hinvisar till att sadana fragor tas upp i
den senare prévningen av tillstind fér gruvverksamhet. Bergsstaten menar vidare att en
provning av kostnader fér hantering av gruvavfall och efterbehandling inom ramen for
bearbetningskoncessionen skulle kunna innebira en dubbelprévning och riskera att ta
udden av tillstindsprévningen for gruvverksamhet. Vid provning av
bearbetningskoncession har Bergsstaten oftast inte tillging till uppgifter om var
anrikningsverk, vigar eller upplag for gruvavfall ska placeras. Bergsstaten skulle
diarmed ha svart att gora korrekta uppskattningar av kostnader for avfallshantering och
efterbehandling. Bergsstaten har évervigt en uppdatering av riktlinjerna och da
kommit till slutsatsen att det ir svart och inte sirskilt indamalsenligt att franga dem.+

Bland annat Naturvardsverket har framhallit att det i malmbevisningen bér vigas in
kostnader for efterbehandling av savil avfallsanliggningar som ovriga delar av omradet
som péverkas av gruvverksamheten. Myndigheten framfor att sidana kostnader pa ett
realistiskt sitt bor vigas in i bedémningen av en gruvas lonsambhet sé att omfattningen
av kostnaderna fér efterbehandling inte blir en 6verraskning vid tillstindsprocessen
enligt miljsbalken.+

Miljopaverkan fran gruvverksamhet

Gruvverksamhet har en betydande miljépaverkan. Det sker en pataglig paverkan i form
av buller och damm, ingrepp i landskapsbilden och utslipp av fororeningar till luft och
omgivande vattendrag och grundvatten. Den viktigaste miljéaspekten avser
hanteringen av gruvavfallet, som kan skapa langsiktiga problem.#

Stérst miljoproblem med sulfidhaltiga malmer

Gruvavfallet har olika karaktir beroende pa vilken typ av malm som bryts i gruvorna.
Malmerna i Sverige kan enligt SGU indelas huvudsakligen i oxidiska och sulfidiska
malmer. De oxidiska malmerna dominerar i jirnmalmsfilten i Norrbottens lin medan

Mellan 1991 och 1 juli 1993 ingick enligt minerallagen (1991:45) en lamplighetsprévning av sékanden. Den
prévningen avskaffades dock med motiveringen att den kunde hamma en livskraftig mineralindustri.
Intervju med Bergsstaten 2015-06-02.

Intervju med Bergsstaten 2014-05-20.

Naturvardsverket, Inspel till svensk mineralstrategi, skrivelse 2012-03-22,s. 6 f.

SGU:s webbplats http://www.sgu.se/mineralnaring/gruvor-och-miljopaverkan/, besékt 2015-09-15.
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sulfidiska malmer dr mer framtridande i exempelvis Skelleftefiltet i Visterbottens lin.
Sveriges storsta sulfidmalmsgruva Aitik 4r dock belidgen i Norrbottens lin.+ Det finns
ocksa jarnmalmer med svavelinnehill, exempelvis en stor del av malmerna i
Bergslagen.

Allvarliga miljsproblem kan framforallt uppkomma fran gruvavfall efter brytning av
sulfidhaltiga malmer. Nir sulfidhaltigt gruvavfall far ligga oskyddat och paverkas av
vider och vind, kommer avfallet att vittra genom en oxidationsprocess. Vittringen leder
till att surt och ofta metallrikt lakvatten (det vill siga vatten som passerar genom en
deponi) frigérs till den omgivande miljén runt deponin. De vanligaste metoderna fér
att forebygga uppkomst av surt och metallrikt lakvatten 4r att minska kontakten med
luft genom att ticka gruvavfallet med morin eller andra titskikt eller med vatten.+

Miljsproblemen med metallickage fran sulfidhaltigt gruvavfall uppmirksammades i
Sverige i borjan av 1970-talet. Det dréjde dock till bérjan av 1980-talet innan det blev
vanligt att genomfora efterbehandling av gruvavfallsdeponier.

232 Endast en liten del av gruvavfallet klassas som farligt

Ar 2012 uppkom enligt Naturvardsverket 129 miljoner ton avfall inom gruvniringen,
vilket motsvarar 83 procent av den totala uppkomna avfallsmingden i Sverige.#
Gruvavfallet bestar huvudsakligen av graberg och anrikningssand.s Enligt
Naturvardsverket har en stor del av graberget och anrikningssanden fran
sulfidmalmsbrytning egenskaper som gor att det producerar surt och metallhaltigt
lakvatten om det far kontakt med luft.s!

Naturvéardsverket redovisar i avfallsstatistiken att 4r 2012 genererade gruvsektorn
endast 6 000 ton farligt avfall.> Det farliga avfallet innefattade dock inte grabergsavfall
eller anrikningssand.s:

4

SGU:s webbplats http://www.sgu.se/mineralnaring/gruvor-och-miljopaverkan/, besékt 2015-09-15 och
Lansstyrelsen i Vasterbottens |an, Tillsynsprojekt sulfidmalmsgruvor, s. 7 f. och 13.

E-post fran SGU 2015-09-23.

SGU:s webbplats http://www.sgu.se/mineralnaring/gruvor-och-miljopaverkan/, besékt 2015-09-15 och
Lansstyrelsen i Vasterbottens lin, Tillsynsprojekt sulfidmalmsgruvor, s. 7 f och 13.

Naturvardsverket, Gruvavfall — Miljéeffekter och behov av atgiirder, rapport 4948, 1998, s. 9.
Naturvardsverket, Avfall i Sverige 2012, s. 7 f.

Naturvardsverket, skrivelse 2012-03-22, Inspel till svensk mineralstrategi, (N2012/081/FIN), s. 6.

ST Ibid.

Naturvardsverket, Avfall i Sverige 2012, s. 43.

E-post fran Naturvardsverket 2015-10-23.
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Naturvardsverket har inte méjliggjort klassificering av visst grabergsavfall som
farligt avfall

Naturvardsverket har foreskriftsritt for klassificering av avfall som farligt men
myndigheten har inte utnyttjat sin foreskriftsritt si att exempelvis sulfidhaltigt
grabergsavfall kan klassificeras som farligt avfall. Linsstyrelsen i Visterbottens lin
framforde 2011 till Naturvardsverket att det finns en stor omedvetenhet bland
entreprendrer, verksamhetsutévare och myndigheter om att stora delar av det avfall
som kallas graberg kan vara farligt. Vissa typer av sulfidhaltigt griberg kunde enligt
linsstyrelsen framfor allt generera giftigt, cancerframkallande och ekotoxiskt lakvatten
samt dven vara giftigt for ménniskor vid direktexponering. Linsstyrelsen foreslog att
Naturvardsverket skulle utnyttja sin foreskriftsritt och reglera att grabergsavfall med
farliga egenskaper kan klassas som farligt avfall.* Naturvirdsverket svarade drygt tva ar
direfter att myndigheten avvaktar med att se 6ver behovet av sadan reglering tills man
vet hur den reviderade avfallslistan fran EU ser ut.ss Kommissionen har nu faststillt en
reviderad avfallsforteckning genom beslut 2014/955/EU. Andringarna innebir att vissa
avfallstyper har lagts till listan och andra har skrivits om. Regeringen har direfter
anpassat de svenska reglerna till detta beslut genom en 4ndring i avfallsférordningen.
Andringen trider i kraft den 1 januari 2016.5% Naturvardsverket har uppgett att
myndigheten dnnu inte har analyserat behovet av sirskilda foreskrifter, pi grund av en
hog arbetsbelastning pa avfallsomradet i 6vrigt under 2015. Myndigheten ser ett fortsatt
stort behov av att se 6ver utnyttjande av foreskriftsritten men anger att man inte har
mojlighet att ge besked om niir en éversyn kan inledas.s”

Vid Aitikgruvan delas grabergsavfallet upp i potentiellt syrabildande (det vill séiga om
det kan ge upphov till surt och metallhaltigt lakvatten) respektive icke syrabildande
avfall. Det grabergsavfall som inte 4r potentiellt syrabildande klassar bolaget som
"miljégraberg”. Vid avslutad drift berdknar bolaget att 800 miljoner ton gribergsavfall
har uppkommit. Av den mingden kommer cirka 275 miljoner ton att utgéras av
"miljégraberg” och cirka 535 miljoner ton av potentiellt syrabildande graberg. Bolaget

Linsstyrelsen i Vasterbottens lan, Férfragan om viigledning och Naturvardsverkets foreskrifter angdende
graberg fran gruvindustrin som kan utgéra farligt avfall, dnr 503-7602-2011, 2011-11-18.

Naturvardsverket, Svar pd férfragan om végledning och féreskrifter om graberg fran gruvindustrin, dnr NV-
11160-11, 2014-01-24. Naturvardsverket har enligt 12 § avfallsférordningen (2011:927) delegerats ritt att
meddela féreskrifter om att ett imne eller ett fsremal som &r avfall och som har nagon av de egenskaper
som anges i bilaga 1 till férordningen ska utgéra farligt avfall.

E-post fran Miljé- och energidepartementet 2015-11-30. Andringen av avfallsférordningen innefattar inga
innehallsmissiga dndringar avseende graberg eller anrikningssand. E-post fran Miljs- och
energidepartementet 2015-11-30. Den nya avfallsférteckningen fran EU-kommissionen paverkar inte
Sveriges majlighet att exempelvis klassificera graberg med farliga egenskaper som farligt avfall. Sverige har
dérfér som tidigare mojlighet att meddela foreskrifter i fragan. E-post fran Miljs- och energidepartementet
2015-12-02.

E-post fran Naturvardsverket 2015-10-23.
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menar att denna uppdelning effektiviserar efterbehandlingen avsevirt och méjliggor att
material kan anvindas for anliggningsindamal.ss

Miljérisker med anrikningssand

Nir det giller miljorisker med anrikningssanden, skattade Naturvardsverket 1998 att
det vid den tiden fanns sammanlagt cirka 600 000 ton metaller upplagrade i
anrikningssand fran sulfidmalmsbrytning. Detta innebir enligt myndigheten att
sandmagasinen maéste tickas med vatten eller andra material for att inte komma i
kontakt med luftens syre och dirmed licka metaller till omgivningen.s

Avsaknad av samlad syn pd hanteringen av gruvavfall

Sveriges nationella avfallsplan for perioden 2012-2017, som har beslutats av
Naturvardsverket, omfattar inte hanteringen av gruvavfall. Myndigheten gér vissa
uttalanden om miljérisker med gruvavfallet i planen men betonar: "I planen finns inga
atgirder for gruvavfall, trots stora mingder och betydande miljpéverkan. Hanteringen
av gruvavfallet dr nira forknippad med gruvverksamheten i 6vrigt och bor hanteras i
det sammanhanget. Utdver det har EU:s direktiv for utvinningsavfall nyligen f6rts in i
svensk ritt och borjat tillimpas. Sammantaget innebir detta att hanteringen av
gruvavfallet, trots en betydande miljépaverkan, inte tas upp nidrmare i denna plan.”s

Foretridare fér SGU har framfort att myndigheten arbetar internt med en
kunskapssammanstillning kring gruvavfall och ekonomiska sikerheter. Under det
arbetet anges det ha blivit tydligt att det i Sverige rader en stor brist pa teknisk
vigledning och tydliga riktlinjer kring hantering av gruvavfall samt att denna brist
skulle behova atgirdas.st SGU har ocksa framfért att det finns en potential for alternativ
anvindning av gruvavfallet som i dag férsvéras av regelverket.

Utvecklingen av méngden gruvavfall

Produktionen vid de svenska metallgruvorna har ¢kat kraftigt sedan bérjan av 1980-
talet. I detta avsnitt belyser Riksrevisionen inledningsvis olika bakomliggande faktorer
till utvecklingen av mingden gruvavfall. Direfter redovisas utvecklingen av mingden

E-post fran Boliden 2015-11-06.

Naturvardsverket, Gruvavfall — Miljoeffekter och behov av dtgirder, rapport 4948, 1998, s. 40 f.
Naturvardsverket (2012), Fran avfallsk ing till resurshushallning. Sveriges avfallsplan 2012-2017, s. 50.
E-post fran SGU 2015-10-16.

E-post fran SGU 2015-11-30.
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2.4.1

malm och berg som tas upp (uppfordras) och av mingden gruvavfall i form av griberg
och anrikningssand som genereras.¢

Bakomliggande faktorer till utvecklingen av mdngden gruvavfall

Mingden gruvavfall som genereras i Sverige och globalt kan fortsitta att cka framover,
beroende pé en rad olika faktorer (fsrutom okad brytning i sig). Nigra av dessa faktorer
presenteras nedan:e+

e Det finns en trend att metallhalter i de malmer som bryts blir ligre med tid.

— Det beror i sin tur bland annat pa den snabba teknikutvecklingen inom
gruvbranschen. Idag har man f6rmaga att bryta malm med betydligt ligre
metallinnehill in vad som har varit méjligt historiskt sett. Begreppet malm har
dirmed vidgats till att omfatta fler laghaltiga fyndigheter.

— Savil i Sverige som globalt finns en trend att storskalig gruvbrytning 6kar och
att mindre fyndigheter limnas oexploaterade. Det beror pa att de allra flesta
gruvforetagen vill arbeta med lingsiktiga projekt och investeringar. I dag ar
exempelvis hoghaltiga fyndigheter av basmetaller (som det historiskt sett har
brutits mycket av i Sverige) oftast sma i storleken. De anses dirmed mindre
intressanta 4n de riktigt stora lighaltiga fyndigheterna.

e Ligre halter metall i malm genererar en stérre mingd gruvavfall i form av
anrikningssand per ton bruten malm.

e Nir det giller mingden grabergsavfall per ton bruten malm, beror den frimst pa
om det ir underjords- eller dagbrottsbrytning som bedrivs. Dagbrottsbrytning ir
mer kostnadseffektiv men ocksd mer avfallsintensiv.

e De svenska gruvorna paverkar statistiken éver metallhalter i malm pa olika sitt:
Bland sulfidmalmsgruvorna finns det en mycket stor dagbrottsgruva i Aitik med
laga metallhalter, samt flera mindre underjordsgruvor med hégre metallhalter.ss
Betriffande guldgruvorna dr Kankberg en renodlad underjordsgruva, Bjorkdal ir
en tidigare dagbrottsgruva som overgitt till underjordsbrytning medan Svartliden
ir en renodlad dagbrottsgruva. Betriffande jirnmalm dominerar tva mycket stora
underjordsgruvor, Kirunavaara och Malmberget.

e De rapporterade malmreserverna for svenska underjordsgruvor haller i stort
samma relativt héga metallhalter som dagens produktion. Nir det giller aktiva
dagbrottsgruvor (frimst Aitik) och eventuella framtida dagbrottsgruvor (Laver,
Roénnbicken med flera) talar rapporteringen om ligre metallhalter.

63 Uppgifterna om utvecklingen bygger pa rapportering fran gruvor och anrikningsverk till SGU, samt
information fran bland annat bolagens arsrapporter, webbplatser och pressmeddelanden. Enligt SGU
omfattas uppgifterna inte av sekretess.

64 E-post fran SGU 2015-10-16, e-post fran SGU 2015-11-13, e-post fran SGU 2015-11-16.

65 Till de mindre underjordsgruvorna hér Zinkgruvan, Garpenberg, Kristineberg med flera.
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42

En ytterligare faktor som kan bidra till 6kningen av mingden gruvavfall framéver 4r att
brytning av sillsynta jordartsmetaller samt av imnen som till exempel fosfor, littum
och flourit blir alltmer intressant.s

Historisk utveckling av hur mycket berg och malm som tas upp samt hur
mycket gruvavfall som uppkommer

Diagram 2 nedan redovisar utvecklingen av mingden uppfordrat berg och malm fran
jarnmalms- respektive icke-jarnmalmsgruvor i Sverige under perioden 1975-2014.
Diagrammet redovisar ocksi total mingd uppfordrat berg och malm. Dessutom
redovisas total mingd uppkommet gruvavfall (griberg och anrikningssand) under
perioden.s

For jirnmalmsgruvorna berodde den stora mingden bruten malm och berg i mitten av
1970-talet antagligen pa att huvudaktéren LKAB ville kompensera de laga
metallpriserna med ¢kad produktion. Runt 2005 bérjade jirnmalmspriserna stiga och i
slutet av perioden lag produktionen pa nistan samma nivd som i mitten av 1970-talet.
Den kraftiga minskningen 2009 berodde pa vikande efterfrigan och fallande
jarnmalmspriser.ss

For sulfidmalmsgruvorna priglas utvecklingen av brytningen i den stora
dagbrottsgruvan Aitik. I borjan av perioden svarade underjordsbrytning for 35 procent
av den brutna malmen men har direfter sjunkit till cirka 7 procent. Runt finanskrisen
2008-2009 minskade brytningen, dock inte lika kraftigt som for jirnmalmsgruvorna.®
Efter 2010 har produktionen 6kat kraftigt.

Av diagrammet framgar ocksa att utvecklingen av den totala mingden graberg och
anrikningssand i stort sett foljer utvecklingen av den totala mingden uppfordrat berg
och malm.

66 Linsstyrelsen i Visterbottens ldn, Tillsynsprojekt — Efterbehandling av sulfidmalmsgruvor, meddelande 3 2012,
s. 7. E-post fran SGU 2015-11-30.

67 Nar det galler 2012 uppgick enligt data fran SGU total mangd grabergsavfall och anrikningssand fran de
svenska metallgruvorna till cirka 107 miljoner ton. Enligt Naturvardsverket, Avfall i Sverige 2012, uppgick
mingden gruvavfall samma ar till cirka 129 miljoner ton. Data fran SGU bygger pa uppgifter som
gruvféretagen rapporterat till SGU och som publicerats i SGU:s Bergverksstatistik samt pa information fran
bland annat bolagens arsrapporter, webbplatser och pressmeddelanden. Naturvardsverkets statistik
baseras pa miljérapporter fér samtliga aktiva tillstandspliktiga metallgruvor och anrikningsverk och
kontroller gentemot SGU:s Bergsverksstatistik. Skillnaden beror troligen framst pa att en eller flera
anldggningar rapporterar olika mangder och att Naturvardsverkets avfallsstatistik och SGU:s
Bergverksstatistik 4r gjorda med olika utgangspunkter och troligen har olika tillimpningar av definitioner.
En del av skillnaden utgérs vidare av "engangsavfall vid uppstart”, bestaende av graberg och morin
ovanfor sjilva malmfyndigheten, innan brytning kunde sitta igang. E-post fran Naturvardsverket 2015-11-
27, e-post fran Naturvardsverket 2015-11-30, e-post fran SGU 2015-11-26, e-post fran SGU 2015-11-30, e-
post fran SGU 2015-12-01.

68 E-post fran SGU 2015-11-13.

69 E-post fran SGU 2015-11-16.
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Diagram 2 Mingd uppfordrat berg och malm fér jarnmalms- respektive icke-jarnmalmsgruvor
samt total mingd graberg och anrikningssand fran sadana gruvor, 1975-2014, miljoner ton

Miljoner ton
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Uppfordrat berg och malm, jarnmalmsgruvor
Uppfordrat berg och malm, icke-jarnmalmsgruvor
Uppfordrat berg och malm, totalt
®ee*eee Graberg och anrikningssand, totalt
Killa: SGU

* Mcdngden anrikningssand for jirnmalmsgruvor, som utgér en del av méngden graberg och
anrikningssand totalt, har fér 1985 berciknats som ett genomsnitt av méngden for 1984 och 1986. Detta
beror pa brister i rapporterade data om mdngden 1985, vilka medfért att dessa data uteldmnats.

Diagram 3 nedan visar utvecklingen av mingden uppkommet graberg och
anrikningssand fran svenska jairnmalmsgruvor och anrikningsverk under perioden
1975-2014. Utvecklingen av avfallsmingderna speglar utvecklingen av mingden
uppfordrat berg och malm relativt vil.
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Diagram 3 Mingd graberg och anrikningssand fér jarnmalmsgruvor, 1975-2014, miljoner ton
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Killa: SGU

* Miingden anrikningssand har for 1985 berciknats som ett genomsnitt av médngden for 1984 och 1986.
Detta beror pa brister i rapporterade data om mdingden 1985, vilka medfért att dessa data uteldmnats.
Anmdirkningar: Figuren redovisar de uppkomna mdéngderna gruvavfall i form av graberg och
anrikningssand. Figuren redovisar inte hur gruvavfall har behandlats.

Diagram 4 nedan redovisar utvecklingen av mingden griberg och anrikningssand fran
svenska icke-jarnmalmsgruvor och anrikningsverk under perioden 1975-2014. Aven
hir speglas utvecklingen av miangden uppfordrat berg och malm. Den kraftiga
skningen under slutet av perioden beror nistan helt och héllet pa produktionsskningen
i Aitikgruvan.”o Fram till mitten av 1990-talet var mingden producerad anrikningssand
betydligt storre 4n mingden producerat graberg. Efter det 4r de producerade
mingderna graberg och anrikningssand ungefir lika stora, med undantag frimst for
perioden 2007-2009.

70 E-post fran SGU 2015-11-16.
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2.5

Diagram 4 Mingd graberg och anrikningssand for icke-jarnmalmsgruvor, 1975-2014, miljoner ton
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Anmdirkningar: Figuren redovisar de uppkomna mdngderna gruvavfall i form av graberg och
anrikningssand. Figuren redovisar inte hur gruvavfall har behandlats.

Sammanfattande iakttagelser

e Gruvniringen har linge varit en viktig del av svensk industri och i férhallande till

andra EU-linder ir den fortfarande stor. Branschens féridlingsvirde som andel
av BNP har under perioden 1980-2012 varierat mellan 0,4 och 0,8 procent. En
orsak ir de stora variationerna i virldsmarknadspriser pa metaller.
Gruvverksamhet har en betydande miljépaverkan, och den viktigaste
miljsaspekten avser hanteringen av gruvavfall.

Mingden gruvavfall har skat kraftigt under perioden 1975-2014 och kommer
sannolikt ocksa att 6ka framdver. En sddan utveckling drivs bland annat av kad
produktion och minskande metallkoncentrationer i den brutna malmen.

e Trots att mingden gruvavfall och dess miljépaverkan ir stor, saknas en samlad

strategi och vigledning for hur gruvavfallet ska hanteras. Det anges finnas en
potential for alternativ anviindning av gruvavfallet som i dag forsvaras av
regelverket.
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e Naturvardsverket har inte utnyttjat sin foreskriftsritt s att exempelvis
sulfidhaltigt grabergsavfall med farliga egenskaper kan klassificeras som farligt
avfall.

e Kostnaderna fér hantering av gruvavfall och efterbehandling hanteras sent i
processen. Bergsstatens provning av en fyndighets potential for en ekonomiskt
lonsam gruvverksamhet omfattar inte kostnader fér hantering av gruvavfall och
efterbehandling. Sddana fragor tas upp i miljédomstolarnas prévning av tillstind
for gruvverksambhet. De riktlinjer som Bergsstatens prévning grundas pa ir fran
1976, vilket var innan det blev vanligt att genomféra efterbehandling av
gruvavfallsdeponier.
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3.1

Ekonomiska sakerheter f6r gruvverksamhet

I detta kapitel redovisas inledningsvis lagstiftningen om att stilla ekonomisk sikerhet
for gruvverksamhet. Gruvbolagen ska stilla sikerhet i sdvil prospekteringsstadiet som
under faktisk gruvdrift. Direfter presenterar Riksrevisionen en genomgang av villkor
for och resonemang kring ekonomiska sikerheter i domar fran mark- och
miljsdomstolarna om tillstind f6r gruvverksamhet. Genomgingen avser de fjorton
gruvor som ir i drift samt tva gruvor som har blivit férsatta i konkurs under 2014 och
2015.7

Kapitlet innehaller ocksa en beskrivning av linsstyrelsernas arbete med bevakning av
sikerheterna. I bevakningen ingar till exempel att kontrollera att beslutade
inbetalningar till si kallade successiva sikerheter gérs av gruvbolagen och att de av
banker uppsagda sikerheterna ersitts med nya.

Regelverket for att stilla ekonomisk sakerhet

Syftet med kravet pa sikerhet 4r att skydda sambhiillet fran att behova std for kostnaden
for efterbehandlingen i situationer dir den ansvariga verksamhetsutévaren forsatts i
konkurs eller av ndgon annan anledning inte kan fullfslja sina skyldigheter enligt
miljsbalken.™

Siikerhet i samband med bearbetningskoncession

Sokanden av en bearbetningskoncession?: ska stilla ekonomisk sikerhet.” Bergsstaten
har ansvar for att bland annat bevaka att sikerheterna ir giltiga och kan ompréva
sikerhetens storlek.” Den ekonomiska sikerheten har samma giltighetstid som
koncessionen, det vill siga normalt 25 ar. Sikerheten ska ticka kostnader for

Beslutstidpunkten fér domarna stricker sig fran den 13 november 2005 till den 30 januari 2015. De texter i
domarna som innehaller information om begreppet "sdkerheter” har valts ut och legat till grund for
iakttagelser och slutsatser.

Prop. 2006/07:95 s. 96.

Bearbetningskoncession beskrivs som steg 3 i processen fér att starta en gruva, i avsnitt 2.2.

Minerallagen (1991:45).

Med stéd av 5 kap. minerallagen (1991:45).
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aterstillning av gruvomradet.” Véiren 2015 uppgick de sammanlagda sikerheterna for
bearbetningskoncessioner till cirka 2,6 miljoner kronor.”

Siikerhet i samband med tillstand for gruvverksamhet

Tillstind till en verksamhet som omfattar deponering av avfall (till exempel gruvavfall)
far endast meddelas om verksamhetsutovaren for fullgérande av de skyldigheter som
giller for deponeringsverksambheten stiller ekonomisk sikerhet eller vidtar nagon
annan limplig atgird for sidant sikerstillande.” Sikerheten ska stillas for
kostnaderna for att avhjilpa en eventuell miljéskada och andra dterstillningsatgérder
som verksamheten kan ge upphov till. En sikerhet ska godtas om den visas vara
betryggande for sitt indamal. Sikerheten kan stillas efterhand enligt en plan som vid
varje tidpunkt tillgodoser det aktuella behovet av sikerhet.” Sékanden ska i samband
med ansékan till mark- och miljédomstolen informera om den sikerhet som krivs
enligt en oberoende kvalificerad bedémning.® Sikerheten ska provas av
tillstindsmyndigheten (i det hir fallet mark- och miljsdomstolen).s!

Sikerheten ska baseras pa en bedomning av de kostnader som krivs for att sikerstilla
rehabilitering av mark, stingning och atgirder efter stingning inklusive eventuell
overvakning och behandling av fororenade dmnen.®

Enligt regeringen kan sikerheten ofta behova vara skyddad vid gildenirens konkurs
och vara omedelbart tillginglig for tillsynsmyndigheten, det vill siga sikerheten ska
vara enkel att realisera niar den behéver tas i ansprak. En visentlig forutsittning vid en
sidan bedémning ir att sikerheten kan omvandlas till pengar i den takt som krivs for
att det planerade avhjilpandet ska kunna genomféras.®

Nuvarande ekonomiska sékerheter fér gruvverksamhet

I detta avsnitt redovisar Riksrevisionen hur ekonomiska sikerheter faststills for
gruvverksamhet och vilka belopp de omfattar. Riksrevisionen belyser ocksa risker och

E-post fran SGU 2015-04-13.

77 1bid.

15 kap. 34 § MB.

16 kap. 3 § andra stycket MB. Sikerheter som stills pa detta sitt kallas fér successiva sikerheter.
Enligt 64 § forordningen (2013:319) om utvinningsavfall ska den som i fraga om en verksamhet som
omfattas av denna férordning ansoker om ett sadant tillstand om avses i 9 eller 11 kap. miljébalken i
samband med ansokan informera tillstandsmyndigheten om den sikerhet som i fraga om en
utvinningsanlaggning enligt en oberoende kvalificerad bedsmning krévs enligt 15 kap. 34 § miljsbalken
samt den hinsyn som har tagits till en eventuell oplanerad eller tidigarelagd stingning av anliggningen
och de merkostnader som en sadan stingning kan medféra.

16 kap. 3 § tredje stycket MB.

EU:s tekniska riktlinjer fér uppréttande av den ekonomiska sakerheten (2009/335/EG).

Prop. 2006/07:95 s. 110.
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praktiska problem med olika slag av sikerheter. Sadana risker och problem kan
exempelvis besta i svirigheter att bestimma nivin pé sikerheterna eller i att vissa slag
av sikerheter kriver en omfattande bevakning av tillsynsmyndigheten.

Genomgangen avser gruvorna Kirunavaara, Mertainen, Gruvberget, Levedniemi,
Malmberget, Aitik, Maurliden, Bjérkdal, Kankberg, Svartliden, Kristineberg, Renstrém,
Zinkgruvan, Garpenberg, Dannemora och Tapuli. De tva sistnimnda gruvorna dr
forsatta 1 konkurs. Riksrevisionens genomgang av domar frin mark- och
miljédomstolarna visar att omfattningen pa de stillda sikerheterna ir pd nira 2,7
miljarder kronor. Denna siffra stimmer vil med SveMins skattning av de totalt stillda
sikerheterna for gruvverksamhet.® Den vanligaste sikerheten 4r bankgaranti i form av
borgensgaranti eller demandgaranti. Beloppsmiissigt 4r demandgaranti stérst och den
star fér 50 procent av det totala sikerhetsbeloppet. I tva fall utgérs sikerheten av
successiv avsittning, i det ena fallet i kombination med ett pantsatt konto och i det
andra med en borgensgaranti.® Se tabell 1 nedan.

Tabell 1 Godtagna sikerheter och deras omfattning

Typ av sikerhet Antal* Belopp (miljoner kr) Andel av totalen
Pantsatt konto 3 112 4%
Pantsatt konto med successiv avsattning 1 32 1%
Borgensgaranti med successiv avsittning 1 30 1%
Spérrat konto hos tillsynsmyndigheten 1 17 1%
Demandgaranti** 7 1330 50 %
Borgensgaranti 6 1142 43%
Totalt 19 2663 100 %

Klla: Riksrevisionens genomgang av domar utféirdade av mark-och miljédomstolarna.

* Fér vissa gruvor finns det flera ekonomiska sikerheter.

** Till siikerheterna i denna kategori har Riksrevisionen hinfért alla bankgarantier vilka enligt sitt
innehall kan tolkas som demandgarantier, dven om begreppet demandgaranti inte uttryckligen har
anvnts.

I sju fall ges tillsynsmyndigheten majlighet att sinka/anpassa sikerheten i takt med att
efterbehandlingen fortskrider. Mark- och miljédomstolen har vid sju tillfillen hajt

Lovisagruvan saknar sikerhet och ingar dirfér inte i genomgangen. Deponering av graberg i Tingvallskulle
for detta dagbrott samt avfallsmagasinet Hétjarnsmagasinet i Boliden ingar inte heller i Riksrevisionens
genomgang.

Intervju med SveMin 2015-06-25.

Svartlidengruvan respektive Tapuli gruva.
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sikerhetens storlek i férhallande till gruvbolagets yrkande efter bland annat synpunkter
fran berérd linsstyrelse och/eller Naturvardsverket. Den totala hojningen enligt
domarna uppgar till cirka 470 miljoner kronor.

Hur faststills sikerhetens storlek?

I detta avsnitt redovisas inledningsvis principerna for berikningen av sikerhetens
storlek. Direfter redovisas hur Naturvardsverket och linsstyrelserna har argumenterat i
de fall som de ansett att bolagets forslag pa sikerhet inte har varit tillrickligt. Generellt
sett har savil linsstyrelserna som Naturvirdsverket under granskningen framfort att
det dr komplicerat att bedéma gruvbolagens berikningar av sikerhetens storlek.

Principer f6r bercikning av scikerhetens storlek

Miljsbalken reglerar inte nirmare grunderna for berikningen av den ekonomiska
sikerheten. Mark- och miljséverdomstolen har uttalat att de forvintade
avhjilpandekostnaderna bor kunna tjina som utgingspunkt vid bedémningen av
sikerhetens storlek.®” Vid berdkningen av sikerhetens storlek ska iven de extra
kostnader ingd som kan uppstd om bolagets egna maskiner, material och personal inte
kan anvindas for att utfora efterbehandlingsarbetet.®

Enligt férordningen (2013:19) om utvinningsavfall ska ekonomisk sikerhet beriknas
utifran en oberoende kvalificerad bedémning.® Verksamhetsutévaren ska ha en
avfallshanteringsplan och ska informera mark- och miljédomstolen om innehallet i
avfallshanteringsplanen. Planen ligger, tillsammans med annan information, till grund
for att bedoma sikerhetens storlek. Verksamhetsutévaren ska se 6ver planen si snart
det finns anledning till det och minst vart femte ar.®

Enligt SveMin 4r det svart att i provningsskedet i mark- och miljédomstolen ha all
nodvindig kunskap for att kunna uppritta en slutgiltig efterbehandlingsplan eftersom
tekniken successivt utvecklas. Det 4r dirmed svart att i detta tidiga skede berikna
sikerhetens storlek. Darfor 4r det bra att avfallshanteringsplanen regelbundet ska
uppdateras menar SveMin.*'

MOD 2010:27.

8  Kommissionens beslut (2009/335/EG) om tekniska riktlinjer for upprittande av den ekonomiska
sikerheten i enlighet med Europaparlamentets och radets direktiv 2006/21/EG om hantering av avfall fran
utvinningsindustrin.

64 § forordningen (2013:19) om utvinningsavfall.

29 § férordningen (2013:19) om utvinningsavfall.

Intervju med SveMin 2015-06-25.

L8 %
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EU-kommissionen har i ett beslut 2009 foreskrivit vilket underlag som berikningen av
den ekonomiska sikerheten ska baseras pa.” Av beslutet framgér att medlemsstaterna
och behériga myndigheter ska basera berikningen av den finansiella sikerheten pa
bland annat foljande:

o Tillimpliga miljsnormer” och miljémal, inklusive avfallsanliggningens fysiska
stabilitet, minimikvalitetsnormer fér mark- och vattenresurser och hogsta tillatna
utsliappsnivéer for fororenade dmnen.

e En bedomning av de kostnader som krivs for att sikerstilla rehabilitering av
mark, stingning och atgirder efter stingning inbegripet eventuell évervakning
och behandling av férorenande dmnen.

Ofta dr det inte specificerat hur linge sikerheten ska ricka

I domarna om tillstand till gruvverksamhet tar mark- och miljédomstolarna sillan
uttrycklig stillning till hur ling tid som den ekonomiska sikerheten ska ricka.
Gruvbolagens forslag till ekonomisk sikerhet har dock i flera fall utgitt fran kontroll
och kompletterande atgirder under en period av 30 ar efter det att efterbehandlingen
har avslutats.o

For tillstind som innefattade deponering av avfall och som meddelades fére den 1
september 2008, skulle verksamhetsutovaren se till att det i minst 30 ér, eller den
lingre tid som tillsynsmyndigheten bestimmer, vidtas de atgirder fér underhall,
6vervakning och kontroll som behévs med hinsyn till skyddet fér minniskors hilsa och
miljon.»s Efter 1 september 2008 giller det inte nagon bestimd tid for sadana atgirder.
Diremot ska avfallshanteringsplanen innehalla uppgifter om beriknat tidsperspektiv
for avfallsanliggningens paverkan pa méinniskors hilsa och de avhjilpandeatgirder
som kommer att behgvas. %

SveMin anger 4 ena sidan att férutsittningarna for avfallshantering och
efterbehandling varierar mellan olika gruvverksamheter och det dirfér 4r naturligt att

92 Kommissionens beslut (2009/335/EG) om tekniska riktlinjer fér upprittande av den ekonomiska
sikerheten i enlighet med Europaparlamentets och radets direktiv 2006/21/EG om hantering av avfall fran
utvinningsindustrin.

Sadana skulle kunna utgéras exempelvis av de svenska miljskvalitetsmalen och BAT (Best Available
Technique).

Se exempelvis mark- och miljgdomstolens dom fran 2014 ifraga om Kristinebergsgruvan, mal nr 1993-12. |
det fallet utgick bolagets férslag for tva olika delar av gruvverksamheten fran en period om 30 respektive 25
ar. Ifraga om Maurlidengruvan anger sékanden bland annat att "den beriknade sikerheten far dven sigas
ta hojd fér 30 ars kontroll och 6vervakning efter det att deponin har sluttickts”, se mark- och
miljsdomstolens dom fran 2010 i mal nr 2463-08.

33 § férordningen (2001:512) om deponering av avfall. Sedan den 1 september 2008 ska
deponeringsférordningen inte tillimpas pa avfall som omfattas av férordningen om utvinningsavfall.
Tidigare gillde férordningen (2008:724) om utvinningsavfall. Den har ersatts av férordningen (2013:319)
om utvinningsavfall.

25§ 4 d. férordningen (2013:319) om utvinningsavfall.
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utga fran vad som anges i avfallshanteringsplanen. Det kan vara bra att den del av den
ekonomiska sikerheten som avser uppfoljning och kontroll anpassas till
forutsittningarna i det enskilda fallet. SveMin anger & andra sidan att en vedertagen
tidsram underlittar berdkningen av den ekonomiska sikerheten. SveMin férordar inte
en generellt bestimd tid, men menar att 30 ar kan vara en limplig tid for berikning av
sikerhetens storlek.”” I flera domar fran mark- och miljédomstolarna efter 2008
anknyter domstolarna till tidsperioden 30 ar. Det har da exempelvis varit friga om
avfallshanteringsplanen och varaktigheten i dess efterbehandlingsdel, eller villkor om
delrapportering med prognoser for avfallsmagasinets majlighet att efter 30 ar kunna
betraktas som en langtidsstabil konstruktion.’ Enligt vad som framkommit i domarna
har varken Naturvirdsverket eller linsstyrelserna invint mot tidsperiodens lingd.»

Léinsstyrelsernas och Naturvdrdsverkets bedémning av scikerhetens storlek

Linsstyrelserna och Naturvardsverket har tillsammans med andra berérda myndigheter
i domstolsforhandlingarna méjlighet att limna synpunkter pa gruvbolagens férslag till
sikerhet. Myndigheterna framfor att det dr svart att géra mer precisa bedémningar av
bolagens underlag for kostnader for efterbehandling och menar att de snarare gor
rimlighetsbedémningar av de underlagen.

Naturvardsverket bedémer i forsta hand det tekniska berikningsunderlaget
Naturvardsverket granskar framfor allt det underliggande materialet frin gruvbolaget i
form av de tekniska lésningar som beskriver hur efterbehandlingen av avfallet ska ske
for att uppfylla villkoren i domen. Naturvardsverket bevakar vidare att bolagets
berikningar har gjorts av en oberoende part. Myndigheten deltar inte som féretridare
for allminintresset vid alla ansskningar om att f3 starta gruvverksamhet, utan gér en
prioritering utifrin miljopaverkan av de drenden i vilka myndigheten ska delta.10

Lansstyrelserna gor frimst rimlighetsbedémningar av metoder och kostnader
De tvé linsstyrelser som har storst erfarenhet inom gruvomradet menar att det dr
komplicerat att bedéma gruvbolagens beridkningar av kostnaderna fér efterbehandling.
De bedémer pa en évergripande nivd om sékandens foreslagna metod for
efterbehandling, till exempel tickning med ett lager grus eller morin av en viss
tjocklek, dr tillricklig for att uppna utslippsvillkoren i domen. Enligt Linsstyrelsen i

E-post fran SveMin 2015-11-13.

9% E-post fran Naturvardsverket 2015-11-04 betriffande avfallshanteringsplanen for Aitikgruvan, samt mark-
och miljsdomstolens dom ifraga om Svartlidengruvan (M 1704-10).

Naturvardsverket menar att myndigheten i manga fall har inviint mot den av sékanden féreslagna
efterbehandlingsmetoden och att myndigheten dé inte kommenterat den féreslagna tidsperioden for
efterbehandling. E-post fran Naturvardsverket 2015-12-01.

Naturvardsverket, Virt arbete med partsrollen i mal och drenden, maj 2013. Telefonintervju med
Naturvardsverket 2015-08-18.

1

3
8

40

RIKSREVISIONEN



Skr. 2015/16:165
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

3.34

Visterbottens lin 4r det inte heller litt att bedoma kostnaderna for efterkontroll och
tillsyn i framtiden. 11

For provningar inom det nirliggande omréadet tiktverksamhet har Naturvardsverket
tagit fram en handbok med utgdngspunkter fér bedomning av metoder och
kostnader.™ Linsstyrelsen i Visterbottens lin menar att det skulle vara maojligt att i en
manual redovisa standardkostnader per kvadratmeter for exempelvis titskikt och
skyddsskikt for en sulfidmalmsgruva, genom att utga fran bista mojliga teknik
(BAT).103 Lansstyrelsen i Norrbottens lin ar tveksam till virdet av en manual eftersom
varje ansdkan dr unik och menar att det 4r det ansckande bolagets ansvar att redovisa
kostnadsberikningarna pa ett begripligt och 6verskadligt sitt.104

Omstindigheter som medfort hojning av féreslagen sikerhet

Av Riksrevisionens genomgang framgar att mark- och miljodomstolarna har hojt
sikerhetens belopp i férhallande till bolagets yrkande vid sju tillfillen, bland annat efter
Naturvardsverkets och/eller linsstyrelsernas yttranden.10s Det har rort sig om hjningar
mellan nigra miljoner kronor upp till cirka 370 miljoner kronor. I detta avsnitt
redovisas exempel pa sakfrigor som har forts fram av myndigheterna i fall dir
domstolarna har hjt sokandenas foreslagna belopp for ekonomisk sikerhet.

Efterbehandling av hela gruvomradet ska inga

I flera fall handlar Naturvardsverkets eller berord linsstyrelses yttrande om att
kostnaderna for efterbehandling av gruvomradet med vidhingande industriomrade inte
ingr i bolagets forslag till ekonomisk sikerhet. Det giller till exempel provningen av
Svappavaara ar 2013 och Kankberg ar 2011. I domen fér Svappavaara 6kade domstolen
den foreslagna sikerhetens belopp med 25 miljoner kronor, for att sikerheten skulle
ticka kostnaderna for efterbehandling av hela gruvomradet. Betriffande Kankberg
hojdes den ekonomiska sikerheten fran 0,3 till 5,5 miljoner kronor for efterbehandling
av bland annat det vidhingande industriomradet med tillhérande anliggningar.

Otillrickliga metoder fér efterbehandling

Naturvardsverket och/eller berérd linsstyrelse for ofta fram att bolagets foreslagna
metoder/teknik for efterbehandling ir otillrickliga for att omradet ska kunna aterstillas
till tillfredsstillande status efter att gruvverksamheten upphort. Enligt myndigheterna
maste dirmed beloppet f6r den ekonomiska sikerheten hojas for att ticka kostnader for
ytterligare efterbehandlingsatgirder. Det giller exempelvis provningen av Aitikgruvan

01 Intervju med Lénsstyrelsen i Norrbottens ldn 2015-04-17, intervju med Lansstyrelsen i Visterbottens lidn
2015-04-22.

02 Naturvardsverket, Prévning av tikter. Handbok med allménna rad. Handbok 2003:1.

03 Intervju med Lansstyrelsen i Vasterbottens ldn 2015-04-22.

04 Intervju med Lénsstyrelsen i Norrbottens lan 2015-04-17.

05 Det finns ocksa fall dir mark- och miljsdomstolarna inte har héjt sikerhetens belopp.
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ar 2014, dar linsstyrelsen framforde att sikerheten maste hjas med bland annat
kostnaderna for ytterligare titskikt fér bade sandmagasinet och det potentiellt
syrabildande grabergsupplaget. Domstolen héjde sikerhetens belopp med 371 miljoner
kronor jimfért med bolagets forslag.

Kostnaderna for efterbehandling ska utgé fran att atgirderna utférs av nagon
annan én gruvbolaget sjalvt

Det finns flera exempel pd att linsstyrelsen och/eller Naturvardsverket anfor att bolaget
har beriknat kostnaderna for efterbehandling utifran antagandet att det 4r bolagets
egen personal som utfér arbetet och ddrmed har underskattat sikerhetens storlek. Ett
exempel pa detta giller provningen av gruvan i Svartliden 2012. Enligt linsstyrelsen
behovde sikerhetens belopp dirfor hbjas med ytterligare 4 kronor per hanterat ton
malm. Domstolen faststillde detta.

Lagre ekonomisk sikerhet kan inte uppvigas av virdet av bolagets
anliggningstillgangar

I prévningen av Zinkgruvan 2015 hade bolaget foreslagit att vid bedémningen av
sikerheten for efterbehandling av omradet skulle hinsyn tas till intikter fran
forsiljning av bolagets anliggningstillgingar. Linsstyrelsen anférde att en ligre
ekonomisk sikerhet inte kan kompenseras av intikter fran sidan férsiljning, eftersom
dessa medel i praktiken inte kommer bolaget till godo vid en konkurs. Domstolen
hojde den av bolaget foreslagna sikerheten pa 148 miljoner kronor till 188 miljoner
kronor.

Praktiska problem och férdelar med successiv héjning eller sinkning av
sdkerheten

I detta avsnitt redovisar Riksrevisionen vissa praktiska problem och férdelar med
tillimpning respektive faststillande av villkor om successiv avsittning till eller
successiv sinkning av ekonomisk sikerhet.

Successiv avsittning

Som framgar av tabell 1 ovan har mark- och miljédomstolen i tvé fall beslutat om
successiv avsittning. Dessa domar avser gruvan i Tapuli respektive Svartliden. Aven for
gruvan i Blaiken beslutade domstolen om successiv avsittning.

Linsstyrelsen i Visterbottens respektive Norrbottens lin och branschorganisationen
SveMin1% pekar pd olika problem respektive férdelar med successiva avsittningar for
ekonomisk sikerhet.

Linsstyrelsen i Visterbottens lin framfor att det dr problematiskt att basera den arliga
avsittningen till sikerheten enbart pa volymen producerad malm eftersom

106 |ntervju med SveMin 2015-06-25.
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efterbehandlingskostnaden inte alltid dr proportionell i férhallande till volymen
producerad malm. Detta kan leda till att sikerheten inte avsitts i tillrickligt snabb
takt. "7

Linsstyrelsen i Norrbottens lin framfor att domar om tillstand fér gruvverksamhet bor
tydligt ange den eller de tidpunkter under ett verksamhetsar dir successiv avsittning
till sikerhet ska goras, exempelvis vid utgangen av varje kvartal eller varje halvér. Ett
ytterligare problem som linsstyrelsen nimner ir att det inte &r sjilvklart att bolagets
bank efter en ekonomisk bedémning av bolaget beviljar nya medel for avsittning till
den successiva sikerheten. Det har ocksi intriffat att gruvbolaget forsitts i konkurs
innan banken beviljat medel f6r drets insittning till den arliga successiva sikerheten,
vilket skedde for Tapuli.'®

En aspekt som lyfts fram av bada linsstyrelserna ir att kontrollen av att inbetalningar
gjorts ir resurskrivande.

SveMin anser att det finns foretagsekonomiska fordelar med successiva avsittningar till
sikerheter. En sidan avsittning innehaller dessutom en virdesikring enligt
konsumentprisindex av kostnaderna for efterbehandlingen till skillnad mot ett
engangsbelopp.1»

SGU framfor att det finns férdelar med successiva avsittningar eftersom
gruvverksamhet ir forinderlig i storre utstrickning 4n annan industri. I ett inledande
skede &r det vanligt att det saknas en klar uppfattning om storleken pa malmen och hur
linge verksamheten kan bedrivas. SGU framfér samtidigt att det dr viktigt att den
initiala ekonomiska sikerheten inte bestims till for ligt belopp. Vid nyetablering av en
gruvverksamhet sker stora ingrepp i miljén redan frdn bérjan. Det ir enligt SGU
nodvindigt att den initiala sikerheten anpassas efter detta och sedan byggs pa
allteftersom produktionen kommer iging och verksamheten expanderar.

Successiv sankning av sikerhetens storlek

Riksrevisionens kartliggning visar att mark- och miljédomstolarna i sju fall har
medgivit tillsynsmyndigheten méjlighet att sinka sikerheten i takt med att
sluttickning och andra efterbehandlingsatgirder vidtas. Enligt vad som framkommit
har det inte i nagot fall 4nnu skett ndgon sinkning av sikerhetens storlek. En mojlig
forklaring ar att sidana fragor dr svara att bedoma innan bolagen kommit in med

07 Intervju med Lansstyrelsen i Vasterbottens lan 2015-04-22.
08 |ntervju med Lénsstyrelsen i Norrbottens lan 2015-04-17.
09 Intervju med SveMin 2015-06-25.

110 E-post fran SGU 2015-11-30.
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reviderade avfallshanteringsplaner (vilket numera ska ske minst vart femte ar eller da
det sker betydande dndringar i verksamheten)."

Betriffande Bjorkdalsgruvan framférde tillsynsmyndighetent2 i tillstindsprévningen
att bolagets forslag till villkor om kontroll av sikerhetens storlek i syfte att bedoma
behovet av 6kning eller minskning av sikerheten inte borde accepteras.
Tillsynsmyndigheten menade att bolagets forslag inte skulle vara hanterbart och
avbsjde att fi redovisningar fran bolaget med bedomningar av behovet av 6kning eller
minskning av sikerheten. Domstolen konstaterade att nimnden dirmed inte kunde
forvintas ha en tillricklig 6verblick éver om den av bolaget stillda ekonomiska
sikerheten borde dndras, vare sig i héjande eller sinkande riktning. Dirfér menade
domstolen att det inte borde komma i fraga att delegera till nimnden att faststilla
villkor rorande sikerheten. Domstolen avvisade mot den bakgrunden bolagets krav pa
successiv minskning/hgjning av sikerheten.

Gruvverksamheten kan ofta pabérjas innan siikerheten har bedémts som
betryggande

Utformningen av de flesta domarna om tillstand till gruvverksamhet medfor att
gruvverksamheten kan pabérjas innan domstolen har bedémt sikerheten som
betryggande. Domstolsprévningen av ekonomisk sikerhet sker i tvd steg. I det forsta
steget beslutar mark- och miljédomstolen om sikerhetens storlek och i ett andra steg
om den ir betryggande. I en del domar anges uttryckligen att tillstindet far tas i
ansprik forst nir domstolen har bedomt att sikerheten &r betryggande. I majoriteten av
domarna uppstills dock inte ndgot sddant krav. I dessa domar anges i stillet att
gruvbolaget ska inkomma med ett forslag till sikerhet inom en viss tid efter det att
tillstind till gruvverksamhet har meddelats. I de domar som Riksrevisionen gatt
igenom har den tiden varierat mellan en och sex manader. I praktiken innebir detta att
gruvverksamheten kan bedrivas utan ekonomisk sikerhet under viss tid. En annan
aspekt 4r att sikerhetens form kan komma att 6verprévas vilket kan medfora att den
tiden férlings.

Savil lansstyrelserna som Naturvardsverket menar att gruvverksamheten inte bor
kunna pabérjas innan sikerheten har bedémts vara betryggande. Naturvardsverket
framholl i sitt yttrande i tillstindsprévningen for Garpenbergsgruvan att tillstindet inte
kunde tas i ansprak innan bolaget hade inkommit med en ekonomisk sikerhet och
beslutet att godkidnna denna hade vunnit laga kraft. Myndigheten framholl vidare att ett

1 E-post fran Linsstyrelsen i Visterbottens ln 2015-10-05.
112 | detta fall Miljsnamnden vid Skelleftea kommun.
113 Mark- och miljsdomstolen vid Umea tingsritt 2010-06-24, dom i mal M25-10.
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ianspréktagande av tillstindet méste vara kopplat till ett lagakraftvunnet beslut om en
godtagbar sikerhet. 114

De olika sikerheterna och deras villkor

Som har berérts i avsnitt 3.1.2, ska en sikerhet godtas om den visas vara betryggande
for sitt indamal. Om en ekonomisk sikerhet for gruvverksamhet behover tas i ansprik,
ir det staten genom linsstyrelsen som i egenskap av forméanstagare har ritt till de
pengar som betalas ut fran sikerheten. Regeringen har bland annat betonat vikten av
att skriddarsy en losning for det enskilda fallet. Samtidigt har regeringen framhallit att
det bor vara sékandens uppgift att visa att den erbjudna sikerheten ir tillricklig och
dven i 6vrigt godtagbar, det vill sdga att tillhandahalla all den utredning som behévs for
provningen av sikerheten. Enligt regeringen maste sjilvfallet osikerhetsmomenten i
varje provning leda till en motsvarande forsiktighet i virderingen. For att f3 sin
sikerhet godtagen blir det nédvindigt att sékanden presenterar den utredning om
sikerheten som gor att prévningsmyndigheten inte behover ha egen kompetens att
gora de analyser och ekonomiska bedémningar som en del former av sikerheter kan
kriva. s

Riksrevisionens genomging av sikerheter visar att det finns flera olika slag av
sikerheter knutna till dagens gruvor. Det 4r i férsta hand fréga om pantsatta
bankkonton samt olika former av bankgarantier. Det finns dock olika praktiska
problem for staten att fa ut pengar dven fran sidana former av sikerheter.11s

e Nir det giller pantsatt bankkonto ir det vanligt att villkoren anger att det krivs en
lagakraftvunnen dom eller skiljedom som visar att gruvbolaget inte har fullgjort
de forpliktelser som pantsittningen ska ticka, for att staten ska fa ut medel fran
kontot. D4 kan situationen uppsta att gruvbolaget eller en eventuell
konkursférvaltare inte medger att medel tills vidare betalas ut.

e Nir det giller bankgarantier kan de vara utformade pa olika sitt diven om
bankerna ofta anvinder egna standardiserade formulir. Villkoren fér garantin
avgdr om statens ritt till ersittning bestims av ett bakomliggande avtal eller om
staten i princip har en ovillkorlig ritt till ersittning oavsett bakomliggande
forhallanden.

— Om det 4r friga om en borgensgaranti, dir ritten till ersittning utgar fran ett
bakomliggande avtal, kan den situationen uppkomma att linsstyrelsen och
gruvbolaget (eller en eventuell konkursforvaltare) inte dr 6verens ifriga om
omfattningen av gruvbolagets forpliktelser. I sidana fall kommer banken

114 Mark- och miljsdomstolen vid Nacka tingsritt, dom M 3808-07. Naturvardsverket hanvisade till 15 kap. 34
§ MB och art. 14 i utvinningsavfallsdirektivet 2004/35/EG.

115 Prop. 2006/07:95 5. 108 f.

116 Nagra sammanfattande exempel pa problem redovisas i utférligare beskrivningar i bilaga 2.
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troligen inte att betala ut medel frin garantin innan fragan avgjorts av domstol.
Detta kan medféra att det dréjer innan linsstyrelsen erhaller betalning for
nodvindig efterbehandling.

— Om det ir fraga om en demandgaranti, ska banken inte nirmare utreda om ett
krav pa betalning ir korrekt eller inte. Garantin kan dock innehilla villkor om
att staten ska ange pa vilket sitt gruvbolaget inte har fullgjort sina dtaganden
for att pengar ska betalas ut. Det giller exempelvis for Renstromsgruvan, dir
linsstyrelsen maste ange pa vilket sitt gruvbolaget har brutit mot sina
skyldigheter med avseende pé avhjilpande av miljoskada for att sikerheten ska
kunna tas i ansprak."”

De godtagna sikerheterna foér gruvverksamhet varierar i savil slag som stillda villkor.
Det ir ocksa i linje med vad regeringen har framhallit ifriga om ekonomiska sikerheter
som faststills enligt miljébalken. Skiftande villkor om nir bankens
betalningsskyldighet intrider kan dock paverka statens méjligheter att utan dréjsmal ta
sikerheten i ansprik och dirigenom fa tickning fér nédvindiga
efterbehandlingskostnader i samband med att gruvbolag forsitts i konkurs. Det
forefaller saknas generella standardiserade villkorstexter for olika slag av sikerheter.

Lansstyrelsens bevakning av utstillda sikerheter

I detta avsnitt redovisas hur de utstillda sikerheterna bevakas av linsstyrelsen. I
bevakningen ingar bland annat att se till att successiva sikerheter arligen avsitts av
gruvbolagen och att av banker och kreditinstitut uppsagda sikerheter ersitts med nya.

Bevakning av sckerheter dr en del av ldnsstyrelsens miljétillsyn

Linsstyrelsernas bevakning av de ekonomiska sikerheterna grundas bland annat pa
gruvbolagens miljérapporter, vilka arligen ska limnas in till linsstyrelsen. Rapporten
ska godkinnas och besvaras av linsstyrelsen. Om bolaget inte har kommenterat de
villkor som stills i domstolens tillstand for att fa bedriva gruvverksamhet kan
lansstyrelsen stilla kompletterande fragor. Enligt Lansstyrelsen i Visterbottens lin 4r
sikerheten ett sidant villkor som bolaget méaste kommentera i rapporten. Om bolaget
till exempel har en sikerhet med successiv avsittning, ska bolaget visa att medlen har
avsatts enligt den fastlagda planen. Linsstyrelsen fir dven kvartalsvisa rapporter fran
bolagets bank, vilka avser redovisade insittningar for ekonomisk sikerhet."®

Férutom att bevaka ekonomiska sikerheter f6r gruvverksamhet, ska linsstyrelserna
bevaka ekonomiska sikerheter for annan miljéfarlig verksamhet. En enskild

17 Aven Zinkgruvan har sadana villkor for den ekonomiska sakerheten.
118 |ntervju med Linsstyrelsen i Visterbottens lan 2015-04-22.
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linsstyrelse kan ha i uppdrag att bevaka ett stort antal ekonomiska sikerheter. Till
exempel ska Linsstyrelsen i Norrbottens lin 16pande bevaka ekonomiska sikerheter f6r
cirka 250 tillstindsgivna verksamheter.11

Bevakning av scikerheters giltighetstider dr resurskrdvande

De bankgarantier och andra finansiella instrument som utfirdas av banker och
kreditinstitut som sikerhet har olika lang giltighetstid. Uppsigningstiden ir oftast ett
ar. Dessutom kan sikerheten normalt sigas upp av kreditgivaren. Linsstyrelsen maste
darfor bevaka att nya sikerheter stills ut eller att sikerhetens belopp betalas ut till
myndigheten. I Visterbottens lin finns det flera exempel pa att sikerheter har gtt ut
och ersatts av nya. Diremot finns det inte ndgot exempel pa att bolaget inte har fatt en
ny sikerhet. Linsstyrelsen i Norrbottens lin 4r av uppfattningen att sikerheternas
giltighetstider blir kortare och kortare. Det innebir att bevakningen av sikerheterna har
blivit mer resurskrivande. I Norrbotten finns det exempel pa att gruvbolag inte har
forlingt sikerheten i tid. Linsstyrelsen har da forelagt bolaget att inkomma med en
ekonomisk sikerhet med uppriknat belopp och lingre giltighetstid. '

Det har funnits brister i bevakningen 6ver den ekonomiska sikerheten for en gruva.
Sikerheten hade upphort att gilla, vilket den aktuella linsstyrelsen inte
uppmirksammade forrin efter viss tid. I praktiken bedrevs dirmed gruvverksamheten
vid den aktuella gruvan utan ekonomisk sikerhet under drygt tva ars tid.

Otydliga villkor komplicerar mdjligheten fér staten att ta del av ekonomiska
sdkerheter

Redan i det skede nir mark- och miljsdomstolen prévar om sikerheten ir betryggande
ar det viktigt att linsstyrelserna kommer in och limnar synpunkter, menar
Linsstyrelsen i Vasterbottens lin.121 Sklet 4r att det ar viktigt att bevaka att villkoren
fran den som stiller ut sikerheten dr formulerade pi ett sddant sitt att
tillsynsmyndigheten kan ta del av pengarna vid en eventuell konkurs. Enligt
linsstyrelsen forekommer det ibland att utstillarens villkor for sikerheten dr
formulerade pa ett sidant sitt att det dr oklart om sikerheten ir betryggande. Enligt
Linsstyrelsen i Norrbottens lin forekommer det ocksa skilda tolkningar av villkoren for
de utstillda sikerheterna.'?

119 E-post fran Linsstyrelsen i Norrbottens ldn 2015-11-18.

20 Intervju med Linsstyrelsen i Norrbottens lin 2015-04-17.
21 Intervju med Linsstyrelsen i Visterbottens ldn 2015-04-22.
22 |ntervju med Linsstyrelsen i Norrbottens ldn 2015-04-17.
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Det behovs vigledning for bedomning av scikerhetens storlek

En del av bevakningen av om sikerhetens storlek ir tillricklig vid varje tidpunkt kan
limpligen goras i samband med den omprévning av avfallshanteringsplanen som ska
goras minst vart femte ar, anser sdvil Linsstyrelsen i Norrbottens lin som
Linsstyrelsen i Visterbottens lin. Bada linsstyrelserna menar dock att det kan behovas
handledning och stéd for detta. Det giller sirskilt den del av berdkningarna for
sikerheten som handlar om hur mycket efterbehandlingen av gruvavfallet kommer att
kosta. Enligt linsstyrelserna ir det dr ocksa viktigt att allmint klargora att en ny
berikning av sikerheten ingar som en del av uppdateringen av
avfallshanteringsplanen. 123

Linsstyrelsen i Norrbottens respektive Visterbottens lin anser ocksd att det generellt
behovs vigledning och kompetensutvecklingsinsatser for tillsyn av gruvbolagens
sikerheter eftersom det 4r det fraga om en komplicerad arbetsuppgift.'

Bittre férutsittningar att bestimma sékerhetens storlek

I detta avsnitt beskriver Riksrevisionen hur férandringar i lagstiftning och rittspraxis
har forbittrat méjligheterna att faststilla ekonomisk sikerhet for gruvverksamhet.

Savil Linsstyrelsen i Visterbottens lin som Linsstyrelsen i Norrbottens lin menar att
utvinningsavfallsférordningen1s fran 2013 har fértydligat fraigan om hur sikerheter ska
hanteras och fért den framat. 126

Ett exempel anges vara att riskbedomningen av olika deponier och hur de ska tickas
har underlittats genom férordningen. Aven kravet pé att avfallshanteringsplanen ska
uppdateras minst vart femte ar upplevs som positivt av linsstyrelserna och ses som ett
tillfille att ompréva (hoja/sinka) sikerhetens storlek. I domen f6r Kristinebergsgruvan
fran 2014 framgar att ett reviderat underlag f6r beridkning av den ekonomiska
sikerhetens ska ges in till tillsynsmyndigheten vart femte ar eller dessférinnan vid
behov. En férindring av sikerhetens storlek kriver att mark- och miljédomstolen
faststiller storleken i en ny dom.

123 |ntervju med Linsstyrelsen i Norrbottens lan 2015-04-17, intervju med Lénsstyrelsen i Vasterbottens ldn
2015-04-22.

124 |bid.

125 SFS 2013:319.

126 Intervju med Lansstyrelsen i Norrbottens lan 2015-04-17, intervju med Lansstyrelsen i Vasterbottens lan
2015-04-22.
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Av utvinningsavfallsférordningen framgér 4ven att den sikerhet som krivs ska vara
grundad pa en oberoende kvalificerad bedsmning.12” I vissa domar, exempelvis
betriffande Aitik och Svappavaara, har sékanden angett att sa ar fallet.

I tvd domar frdn 2014 (Kristinebergsgruvan och Renstrémsgruvan) stills som villkor att
sikerheten ska riknas upp med konsumentprisindex vart femte respektive vart tionde
ar. Linsstyrelsen foreslog detta villkor i sina yttranden &ver ansékningarna om tillstand.
Négot motsvarande krav stills inte i utvinningsavfallsférordningen.

EU-kommissionen framférde i ett motiverat yttrande 2013 att Sverige har underlatit att
korrekt inforliva EU-direktivet om hantering av avfall frin utvinningsindustrin i svensk
lagstiftning. Bristerna gillde bland annat direktivets krav pa att redan under
konstruktionsskedet beakta fasen efter stingning och berikning av ekonomisk sikerhet
for verksamheten. 12 Regeringen bestred kommissionens yttrande.1> Kommissionen
avskrev drendet i oktober 2014.130

Sammanfattande iakttagelser

o De utstillda sikerheterna i koncessionsstadiet uppgar till drygt 2,6 miljoner
kronor.

o Det totala sikerhetsbeloppet i miljébalksprévningen dr cirka 2,7 miljarder kronor.
Olika former av bankgarantier star fér drygt 90 procent av det totala
sikerhetsbeloppet. Skiftande villkor om nir bankens betalningsskyldighet
intrider kan paverka statens majligheter att utan drojsmal ta sikerheten i
ansprdk. Det kan i sin tur paverka om staten far tickning f6r nsdvindiga
efterbehandlingskostnader i samband med att gruvbolag forsitts i konkurs.

o Sikerhetstypen "successiv avsittning” bedéms som svirhanterlig och
resurskrivande av tillsynsmyndigheterna men motsvarar endast cirka 60 miljoner
kronor eller cirka 2 procent av det totala sikerhetsbeloppet.

e Vid sju tillfillen har domstolen hajt den sikerhet som gruvbolaget féreslagit.
Hojningarna uppgar till totalt cirka 470 miljoner kronor.

e Naturvardsverket och linsstyrelserna har svart att bedéma om gruvbolagens
forslag till sikerhetens storlek for efterbehandling av gruvavfallet dr rimliga.

e Den svenska lagstiftningen specificerar inte hur ling tid efter avslutad
efterbehandling den ekonomiska sikerheten ska ricka for efterbehandling,
kontroll och kompletterande atgirder. Tidsperioden fér efterbehandling med

127 64 § utvinningsavfallsférordningen (2013:319).

128 Europeiska kommissionen, Generalsekretariatet, Motiverat yttrande — Overtreidelse nummer 2011/2117,
Bryssel den 21 november 2013.

129 Utrikesdepartementet, Svar pa kommissionens motiverade yttrande angaende inférlivandet av direktiv
2006/21EG om hanteringen av avfall fran utvinningsindustrin och om &ndring av direktiv 2004/35/EG
(KOM:s ref SG Greffe (2013) D/19196, drendenummer 2011/2117, 2014-01-21.

130 E-post fran Miljs- och energidepartementet 2015-11-10.
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mera ska i stillet anges i avfallshanteringsplanen. Gruvbolagens forslag till
ekonomisk sikerhet har i flera fall utgatt fran kontroll och kompletterande
atgarder under en period av 30 ar efter det att efterbehandlingen har avslutats.
Ocksa i flera domar fran mark- och miljédomstolarna efter 2008 knyter
domstolarna an till tidsperioden 30 r. Naturvardsverket och linsstyrelserna
forefaller inte ha invint mot tidsperiodens lingd i sig.

I de flesta fall dir tillstind till gruvverksamhet beviljats, har det inte uppstillts
nagot krav pa att tillstindet far tas i ansprék forst nir den ekonomiska sikerheten
har bedomts som betryggande. I dessa domar anges i stillet att gruvbolaget ska
inkomma med ett forslag till sikerhet inom en viss tid efter det att tillstand till
gruvverksamhet har meddelats. I de domar som Riksrevisionen gatt igenom har
den tiden varierat mellan en och sex ménader. I praktiken innebir detta att
gruvverksamheten kan bedrivas utan ekonomisk sikerhet under viss tid. En
annan aspekt ir att sikerhetens form kan komma att 6verprovas vilket kan
medfora att den tiden forlings.

Tillsynsmyndigheternas bevakning av befintliga sikerheter dr resurskrivande och
kraver savil juridisk som finansiell kompetens. Det finns behov av vigledning for
bevakningen. Det har funnits brister i tillsynen 6ver den ekonomiska sikerheten
for en gruva. Sikerheten hade upphort att gilla, vilket den aktuella linsstyrelsen
inte hade uppmirksammat forrin efter viss tid. I praktiken bedrevs dirmed
gruvverksamheten vid den aktuella gruvan utan ekonomisk sikerhet under drygt
tva ars tid.

Enligt linsstyrelserna behovs vigledning fér bedomning av om de sikerheter som
gruvbolagen foreslar dr tillrickliga.

Ny lagstiftning har forbittrat forutsittningarna for att langsiktigt bestimma
sikerhetens storlek vid varje tillfille bland annat genom krav pa upprittande av en
avfallshanteringsplan som ska uppdateras minst vart femte ar eller vid behov.
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Gruv- och miljctillsyn

I detta kapitel redovisas Bergsstatens gruvtillsyn och linsstyrelsernas miljotillsyn samt
respektive myndighets kostnader for detta arbete. Linsstyrelsen kan delegera
miljstillsynsansvaret till kommunen vilket har skett for tvd gruvverksamheter i
Skellefted kommun.* Aven intikter och kostnader for tillsynen av dessa gruvor
redovisas i detta kapitel.

Information som kommer fram i samband med linsstyrelsernas miljétillsyn kan vara
av betydelse dven for bevakningen av de ekonomiska sikerheterna, till exempel i
samband med krav pa nedsittning av en sikerhet efter genomford efterbehandling fran
gruvbolagets sida. Tillsyn i form av bevakning av ekonomiska sikerheter redogors for i
kapitel 3.

Bergsstatens gruvtillsyn

Bergsstaten bedriver tillsyn éver efterlevnaden av minerallagen (1991:45) och av
foreskrifter eller villkor som meddelats med std av lagen. Tillsynsansvaret omfattar
dels aktiva gruvor, dels gruvprospekteringar.

For aktiva gruvor gor Bergsstaten en arlig gruvinspektion. Myndigheten bedriver dven
tillsyn som &r egeninitierad eller initierad efter klagomal fran enskilda. 32
Gruvinspektionen omfattar insamling av information om bland annat produktion,
brytningsmetoder, koncessionsgrinser och planer for fortsatt brytning.

Gruvinspektionen innefattar dven platsbesék och resulterar i ett protokoll med en lista
pa punkter som bolaget behéver dtgirda. Det kan gilla exempelvis betalning av avgifter
eller atgirdande av stingsel. Enligt Bergsstaten patriffas sillan nagra allvarliga problem
eller avvikelser fran regler och villkor.

Hela Bergsstatens verksamhet inklusive tillsynsarbetet finansieras av
ansokningsavgifter. Det finns séiledes ingen sirskild tillsynsavgift. Totalt sett 4r statens
intikter fran avgifter enligt minerallagen stérre 4n anslaget f6r Bergsstatens
verksamhet. 133

131 Bjorkdalsgruvan och Kankbergsgruvan.
132 Intervju med Bergsstaten 2014-05-20, e-post fran Bergsstaten 2015-04-13.
133 E-post fran Bergsstaten 2015-04-13.
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Lansstyrelsernas tillsyn enligt miljobalken

Linsstyrelsen ir enligt miljébalken tillsynsmyndighet éver gruvverksamheter och
ansvarar for de tillsynsuppgifter som riksdagen eller regeringen har alagt den.13+
Tillsynen bedrivs i form av tillsynsbessk samt utbildnings- och informationsinsatser.

Tillsynsmyndigheten ska péd eget initiativ eller efter anmilan kontrollera efterlevnaden
av miljébalken samt foreskrifter, domar och andra beslut som har meddelats med stod
av balken. I friga om miljofarlig verksamhet eller vattenverksamhet som omfattas av
tillstind ska tillsynsmyndigheten dven fortlopande bedéma om villkoren 4r
tillrackliga.13s

Léinsstyrelsens tillsyn utgdr framfér allt fran gruvbolagens egenkontroll

I miljobalken ingar ett generellt krav om att verksamhetsutévare ska planera och
kontrollera sin verksamhet for att motverka och férebygga oligenheter for méinniskors
hilsa eller miljs. Lansstyrelsens tillsyn handlar dirfér om att f6lja upp bolagens
egenkontroll, snarare 4n att genom tillsynsbessk géra egna mitningar och
uppfoljningar av huruvida bolagen lever upp till villkoren uttryckta i tillstinden for
gruvverksamhet. 13

Linsstyrelsen i Norrbottens respektive Visterbottens lin uttrycker att tillsyn av
gruvniringen har hog prioritet. Linsstyrelsen i Visterbottens lin anvinder en
prioriteringsmodell for tillsynsverksamheten som utgér fran faktisk miljopaverkan,
nationella och regionala miljémal, miljékvalitetsnormer och hur verksamhetsutévarnas
egenkontroll fungerar. Utifran denna prioritering sker tillsynsbesck av anliggningar
med storst risker. '’

Finansiering och redovisning av tillsynsavgifter for
gruvverksamhet

Finansiering av tillsynen

Aven om gruvniringen liksom annan tillstindspliktig verksamhet betalar prévnings-
och tillsynsavgifter s sker finansieringen av linsstyrelsernas prévnings- och
tillsynsverksamhet genom forvaltningsanslaget. Gruvniringen far betala en arlig
tillsynsavgift till linsstyrelsen som redovisas pa inkomsttitel 2537 (Miljoskyddsavgift)
det vill siga bruttoredovisade avgifter. Linsstyrelsen aterfir sedan en del av dessa

134 Férordningen (2007:825) med lédnsstyrelseinstruktion.

135 26 kap. 1§ MB.

136 Intervju med Lansstyrelsen i Vasterbottens lan 2015-04-22.
137 Ibid.

52

RIKSREVISIONEN



Skr. 2015/16:165

Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

4.3.2

medel som en post benimnd miljstillsyn i myndighetens totala férvaltningsanslag utan
sirredovisning av de tillsynsavgifter som gruvbolagen betalat in. Medlen fordelas till de
olika linen i proportion till inbetalda miljavgifter.

Finansieringen av gruvniringens provnings- och tillsynsverksamhet har varit foremal
for diskussion. Naturvardsverket konstaterade 2012 i en rapport till regeringen om
tillsyn bland annat att finansieringen genom férvaltningsanslaget medfér olika
forutsittningar for linsstyrelserna att bedriva tillsyn. Naturvardsverket menade att
linsstyrelserna i stillet bor fa disponera avgiftsintikterna fér operativ tillsyn, alternativt
att avgiftsintikterna till varje lin aterfors till respektive linsstyrelse genom éronmirkta
anslag. Av rapporten framgir dven att sdvil Linsstyrelsen i Norrbottens lin som
Linsstyrelsen i Visterbottens lin har kostnader for tillsyn av all miljéfarlig verksamhet
som dr 16-19 procent hégre 4n avgiftsintikterna for tillsyn.'® Naturvardsverket
konstaterade ocksa i sin rapport att linsstyrelserna inte har tillrickligt med resurser for
att bedriva en god tillsyn. Resurserna ricker ofta enbart till reaktiv tillsyn. "

Enligt Ekonomistyrningsverket (ESV) fir staten in cirka 50 miljoner kronor i
tillsynsavgifter for alla typer av tillsyn. Mélet 4r full kostnadstickning men i praktiken
ar kostnadstickningen 60-70 procent pa riksniva.

Avgifter for tillsyn

Avgifterna for tillsyn regleras i fsrordningen (1998:940) om avgifter for provning och
tillsyn enligt miljébalken. Av férordningen framgér att den arliga tillsynsavgift som ett
gruvbolag betalar 4r 150 000 kronor for en sulfidmalmsgruva och 75 000 kronor for en
jirnmalmsgruva. Under varen 2015 har dock regeringen hojt avgifterna for miljofarliga
verksamheter med 50 procent. Héjningen ska ske stegvis och enligt regeringen ir
hojningen ett led i att anpassa avgifterna till de faktiska kostnaderna.14

Linsstyrelsen i Norrbottens lin menar att ett problem i detta sammanhang ir att
gruvbolag enligt forordningen betalar en avgift for anliggningen oavsett storlek. En
gruva kan emellertid vara en omfattande anliggning med kulsinterverk, malmkross
med mera vilka var for sig kan betraktas som en anliggning. ' Tillsynsavgifterna bér
mot den bakgrunden héjas och i friga om gruvverksamhet baseras pa exempelvis arlig
mingd producerad anrikningsmalm. 143

138 Avser budgetaret 2011.

139 Tillsyn enligt miljsbalken — m&jligheter till utveckling och férbittring. En redovisning till regeringen enligt 1
kap. 28 § miljstillsynsférordningen. NV-01466-12. Naturvardsverket 12 april 2012.

140 Telefonintervju med Ekonomistyrningsverket (ESV) 2015-08-17.

141 Forordning (2015:154) om éndring i forordningen (1998:940) om avgifter fér prévning och tillsyn enligt
miljébalken.

142 |ntervju med Linsstyrelsen i Norrbottens lan 2015-04-17.

143 E-post fran Linsstyrelsen i Norrbottens lin 2015-11-30.
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Aven Linsstyrelsen i Visterbottens l4n menar att kopplingen mellan resurser och
faktiskt behov behover bli bittre pa tillsyns- och prévningsomradet. En pagiende
expansion av gruvor och stor utbyggnad av vindkraft innebir 6kat behov av tillsyns- och
provningsresurser. Det innebir dven okade intikter i form av tillsyns- och
provningsavgifter. Men detta ger inte nagon tydlig effekt pa tillgingliga resurser hos
lansstyrelserna, vilket innebir prioriteringar som paverkar kvaliteten i prévnings- och
tillsynsarbetet.'*

En kommun ir friare att bestimma tillsynsavgiften for gruvverksamhet. Avgiften
bygger pd en klassning av tillsynsobjekten utifrdn miljéprovningsférordningen
(2013:251). Som grund for klassningen ligger de uppgifter som Bygg- och
miljénimnden tagit del av genom bland annat tillstindsbeslutet och tidigare tillsyn av
gruvverksamheten. Klassningen ligger till grund for den érliga tillsynsavgift som
gruvbolaget betalar. Kommunen bestimmer sjilv timkostnadens storlek.

Hur férhaller sig kostnaderna for tillsynen till avgiftsintikterna?

Riksrevisionen har samlat in uppgifter om intikter och kostnader f6r den tillsyn som
lansstyrelsen i Visterbotten, Norrbotten, Uppsala, Dalarna och Orebro genomférde
under ar 2014 samt for Skellefted kommun (2015). Som framgar av tabellen nedan
overstiger kostnaderna avgifterna for samtliga linsstyrelser dir kostnader kunnat
identifieras.

Tabell 2 Intakter och kostnader for tillsyn Gver gruvverksamhet 2014, kronor

Lansstyrelse/kommun Avgiftsintakt Kostnader ~ Kostnad per gruva
Norrbotten 595 000 2623 000 437167
Vasterbotten 1058 000 2 560 000 426 667
Dalarna* 150 000

Uppsala*#* 74 000 325000 325000
Orebro 150 000 181000 181000
Skelleftea kommun 301 665 301 645 150 823
Totalt 2328 665 5990 645 374415

Kélla: Léinsstyrelsen i respektive liin samt Skellefted kommun.

* Linsstyrelsen uppger att myndigh i sitt tidredovisningssy inte redovisar tillsyn utifran vare sig
objekt eller bransch varfor myndigheten saknar kinnedom om kostnaden for tillsyn Gver gruvverksamhet
i ldnet.

“** Posten kostnader innefattar kostnader fér miljshandliggare, inte lonekostnader fér ledning och

Juridiskt stod.

144 |ntervju med Linsstyrelsen i Visterbottens lan 2015-04-22.
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4.3.3

Principen om full kostnadstickning

Offentligrittsliga avgifter omfattar avgifter som myndigheter med stod av lag och
forordning kan aligga enskilda eller foretag att betala. Tillsynsavgiften for
gruvverksamhet ir en sadan offentligrittslig avgift. Regeringen har bestimt att full
kostnadstickning normalt ska gilla som ekonomiskt mél for avgiftsbelagd verksamhet
savida inte riksdagen eller regeringen har beslutat nigot annat.#s

Riksrevisionen konstaterar i sin drliga rapport 2015 att bristande och otydlig styrning av
avgiftsfinansierad verksamhet har fatt till f5ljd att det férekommer att regeringen i
finansiella villkor anger att full kostnadstickning ska gilla, samtidigt som avgifter 4r
beloppsbestimda i en annan férordning eller i ett regeringsbeslut, det vill siga det
saknas forutsittningar for myndigheten att bedriva verksamheten med full
kostnadstickning. 1

Ekonomistyrningsverket (ESV) har pa uppdrag av regeringen utrett hur de
offentligrittsliga avgifterna som redovisas mot inkomsttitel pa statens budget uppfyller
kravet pa full kostnadstickning. Kartliggningen visar att en del myndigheter uppvisar
visentliga avvikelser frin malet om full kostnadstickning. Totalt sett visar
kartliggningen att det finns ett underuttag pa 1,2 miljarder kronor fér bruttoredovisade
avgifter med full kostnadstickning som ekonomiskt mal. Vidare bedsmde ESV att det
fanns flera verksambheter for vilka det ekonomiska malet var oklart.™”

Tillsyn 6ver stingda och 6vergivna deponier

Enligt avgiftsférordningen (1998:940) kan tillsynsmyndigheterna debitera 800 kronor
per timme for tillsyn 6ver avslutade deponier.14s Detta forutsitter emellertid att
dgarbolaget finns kvar. I det fall ett bolag har forsatts i konkurs och efterbehandlingen
har finansierats med den stillda sikerheten ingar ofta kostnader fér tillsyn och
kompletterande efterbehandling i endast 30 ar.1

Forutom gruvverksamheterna i drift (vilka utgor miljofarlig verksamhet), har
tillsynsmyndigheterna identifierat cirka 300 omraden med avslutade eller 6vergivna
avfallsanliggningar som medfor eller kan medféra allvarliga risker fér mianniskors
hilsa eller for miljon. Huvuddelen av de omradena ir hinférliga till gruvverksamhet.1s0

145 5 § avgiftsférordningen (1992:191).

146 Riksrevisionen, Arlig rapport 2015, s. 22 f.

147 Ekonomistyrningsverket, Avgifter 2013 — om avgifisbelagd verksamhet i staten (ESV 2014:45).

148 Enligt 7 § ska avgift efter sérskilt beslut av den statliga myndigheten betalas med 800 kronor for varje hel
timme handlaggningstid. Med handlidggningstid avses den sammanlagda tid som varje tjansteman vid
myndigheten har anvint fér beredning, féredragning och beslut i drendet.

149 Se kapitel 3.

150 E-post fran Naturvardsverket 2015-10-22.
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Tillsynsmyndigheterna kan inte ta ut nagra avgifter for tillsynen av omriden som

saknar verksamhetsutévare.

Sammanfattande iakttagelser

Bergsstatens verksamhet finansieras fullt ut genom avgifter enligt Minerallagen.
Gruvbolagens tillsynsavgifter for linsstyrelsernas tillsyn betalas in till statskassan
och ingir som en ospecificerad del i linsstyrelsens férvaltningsanslag.
Linsstyrelsen prioriterar tillsynen éver gruvniringen higt. Kostnaderna for
tillsynen av gruvniringen éverstiger intikterna fran avgifter med nira 3,7
miljoner kronor.

Principen om full kostnadstickning for avgiftsfinansierad verksamhet kan st i
konflikt med forfattning i vilken stadgas att specificerade avgifter ska tas ut.
Regeringen har under 2015 hojt tillsynsavgifterna for miljéfarliga verksamheter
med 50 procent. Det 4r oklart hur mycket kostnadstickningen kommer att
paverkas av detta.

Tillsyn av deponier utan verksamhetsutévare kan inte finansieras av
tillsynsavgifter.
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Kostnader och utgifter fér efterbehandling
av gruvor

I detta kapitel redovisar Riksrevisionen nagra exempel pa dir staten har bekostat
omfattande saneringsatgirder av nedlagda gruvor. Riksrevisionen belyser ocksa
mojligheten att dstadkomma permanenta losningar for efterbehandling.

Om det inte finns nagon ansvarig verksamhetsutovare eller om de avsatta sikerheterna
inte 4r tillrickliga nir verksamhetsutovaren har forsatts i konkurs eller av nidgon annan
anledning inte kan fullgéra sina skyldigheter, kan staten tvingas bekosta
efterbehandling efter gruvverksamhet. Staten har ocksi ett ansvar f6r efterbehandling
av statlig mark.

Naturvardsverket ansvarar for nationell samordning och prioritering nir det giller
utredning och efterbehandling av féroreningsskador och allvarliga miljoskador.
Linsstyrelserna kan ansoka hos Naturvirdsverket om bidrag fran anslaget for
efterbehandling av fororenade omraden. s' Under perioden 2009-2014 har utgifterna
pa anslaget varierat mellan cirka 300 och 640 miljoner kronor. Under 2014 uppgick
utgifterna till cirka 350 miljoner kronor.s?

Naturvardsverket redovisade 1998 i dterrapporteringen av ett regeringsuppdrag att
staten dittills hade lagt ned cirka 265 miljoner kronor pa genomférda och beslutade
efterbehandlingar av storre gruvavfallsupplag. Kostnaden for efterbehandling av de da
27 ¢vriga gruvavfallsupplag som bedomdes angeligna att atgirda skattades till

790-1 400 miljoner kronor. Kostnaden beriknades till stor del belasta staten, eftersom
det for manga dldre gruvomraden inte gick att finna nagon ansvarig.'s* Myndigheten
har direfter inte gjort nigon motsvarande generell skattning av kostnader for
efterbehandling av nedlagda gruvor.1s+

51.1-5 § forordningen (2004:100) om avhjilpande av féroreningsskador och statligt stéd for sadant

avhjilpande.

152 Naturvardsverkets arsredovisningar fér aren 2009-2014, anslagsredovisning for anslaget Sanering och
efterbehandling av férorenade omraden, UO 20 1:4. Utgifterna for respektive ar har beréknats som totalt
disponibelt belopp minus utgaende 6verféringsbelopp.

153 Naturvardsverket rapport 4948, Gruvavfall — miljoeffekter och behov av atgdrder, s. 11, 63 och bilaga 4.

154 E-post fran Naturvardsverket 2015-10-15.
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For perioden 2007-2018 uppgér de utbetalade eller i dagsliget beslutade statliga
bidragen for efterbehandling av nedlagda gruvor till totalt cirka 250 miljoner kronor.15s

Exempel pa otillrickliga sikerheter

Blaiken och Svdrttriisk

Gruvbrytningen vid Blaiken och Svirttrisk startade sommaren respektive hésten 2006.
Agarbolaget till respektive gruva forsattes i konkurs en kort tid direfter i december
2007. For Blaiken omfattade tillstindet hogst 1,5 miljoner ton malm per ar medan
tillstindet f6r Svirttrisk omfattade 0,6 miljoner ton malm per 4r. Den ekonomiska
sikerheten f6r Blaiken bestod av en fast del pa 2,3 miljoner kronor samt en successiv
arlig avsittning. Nagon successiv avsittning hann emellertid aldrig géras innan
gruvbolaget forsattes i konkurs. Fér gruvan i Svirttrisk var sikerheten 1,2 miljoner
kronor.15

Aven om sévil Blaiken som Svirttrask var forhallandevis sma sulfidmalmsgruvor och
gruvbrytningen pagick under en kort tid, har miljéskadorna blivit stora. Det sker en
kontinuerlig spridning av metallhaltigt!s” vatten fran bland annat gruvomradenas
dagbrott, upplag av grabergsavfall och ett sandmagasin vid ett av gruvomradena. ss
Eftersom siikerheterna inte har varit tillrickliga och risken for miljéskador bedomts
som akut, har staten genom Naturvardsverket beslutat att bekosta stora delar av den
kontinuerliga vattenreningen och den kommande efterbehandlingen. s

Totalt kommer statens hittills beslutade utgifter for vattenrening vid bada gruvorna och
efterbehandling vid frimst Svirttrisk att uppga till cirka 128 miljoner kronor under
perioden 2012-2018.1%0 Till detta ska liggas de forvintat hoga kostnaderna for slutlig
efterbehandling av Blaiken. Efterbehandlingsplanen for Blaiken har dnnu inte limnats
in till mark- och miljsdomstolen, men den preliminira bedémningen av kostnaden for
efterbehandling ligger i intervallet 155-255 miljoner kronor. Troligen kommer den
slutliga kostnaden att ligga i den 6vre delen av intervallet.1¢! Statens sammanlagda

1

Naturvardsverket, Beslutade dtgérder maj 2015, e-post fran Naturvardsverket 2015-10-13, e-post fran
Naturvardsverket 2015-10-23. Fér perioden fére 2007 medger Naturvardsverkets ekonomisystem inte
méjlighet att soka fram kostnader fér efterbehandling av gruvor, e-post fran Naturvardsverket 2015-10-15.
E-post fran Linsstyrelsen i Vasterbottens ldn 2015-10-22. Miljstillstandet for Blaiken meddelades med stod
av miljsskyddslagen (1969:387) som upphavdes 1 januari 1999. Miljstillstandet for Svarttrask meddelades
med stéd av miljobalken. E-post fran Linsstyrelsen i Visterbottens lan 2015-11-27.

Bestaende av zink, kadmium och nickel.

158 Svea hovritt, Mark och miljééverdomstolen, dom M4233-13 s. 6.

159 E-post fran Naturvardsverket 2015-10-15.

160 Naturvardsverket, Beslutade dtgdrder maj 2015, e-post fran Naturvardsverket 2015-10-13.

E-post fran Lansstyrelsen i Vasterbottens ldn 2015-10-19.

1
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utgifter for vattenrening vid och efterbehandling av Blaiken och Svirttrisk kan dirfor
komma att uppga till mellan cirka 280 och 380 miljoner kronor. D4 ir inte kostnader
for 16pande kontroll och dtgirder efter slutford efterbehandling inriknade.

Tapuli

Tapuligruvan utanfor Pajala dr en jarnmalmsgruva. Agarbolaget Northland Resources
AB fick i augusti 2010 tillstind att bedriva gruvverksamhet dir. Den ursprungliga
ekonomiska sikerheten utgjordes av ett fast belopp pa 10,3 miljoner kronor och en
successiv arlig avsittning baserad pa volymen producerat avfall.1> Agarbolaget forsattes
i konkurs i december 2014. P4 begiran av Linsstyrelsen i Norrbottens lin stillde
konkursboet ut en ny garanti pa 29,4 miljoner kronor.1¢3 Linsstyrelsens preliminira
bedémning ir att den stillda sikerheten inte ticker hela kostnaden for
efterbehandlingen. s+ Det finns dirmed en risk for att staten kan tvingas bekosta
atgirder for efterbehandling.

Dannemora

Agarbolageties till Dannemoragruvan i Osthammars kommun fick tillstind 166 att
bedriva gruvverksamhet i juni 2008. Den ekonomiska sikerheten bestod av en
garantiférbindelse pa 4 miljoner kronor. Linsstyrelsen hade under tillstindsprocessen
framfort att sikerheten borde uppga till 40 miljoner kronor.1¢’ I maj 2014 inleddes en
foretagsrekonstruktion. Gruvproduktionen stoppades och startades igen vid flera
tillfillen. Rekonstruktionen misslyckades och bolaget férsattes i konkurs under mars
2015.1¢ Lansstyrelsen bedémde 2015 att kostnaden for att efterbehandla det avfall som
skapats redan efter fem ars produktion kommer att uppga till 14 miljoner kronor.
Eftersom sikerheten uppgar till 4 miljoner kronor, skulle det saknas 10 miljoner
kronor for efterbehandlingen. Dock har linsstyrelsen gentemot konkursboet riktat krav
pa borttagande av upplag, vilket utgér en massafordran i konkursboet. Dirmed
kommer ytterligare atgirder for efterbehandling, motsvarande cirka 10 miljoner
kronor, att ske utéver de atgirder som ticks av sikerheten.16

162 Finsk-svenska grinsilvskommissionen, beslut M 11/09.

163 Brev till Nordea AB fran Linsstyrelsen i Norrbottens |dn 2014-11-14 (dnr 2521-116-14).

164 E-post fran Lansstyrelsen i Norrbottens lin 2014-10-26.

165 Gruvdriften skottes av Dannemora Magnetit AB och Dannemora Mineral AB var dess moderbolag.
166 Nacka tingsritt, mark och miljsdomstolen, dom den 20 juni 2008, mal nr. M 3809-7.

167 |bid.

168 SGU, Bergverksstatistik 2014, s. 4.

169 E-post fran Lansstyrelsen i Uppsala lan 2015-12-04.
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Andra exempel dir staten haft kostnader fér efterbehandling av
gruvor

Detta avsnitt beskriver tva ytterligare exempel dir staten bekostar eller har bekostat
efterbehandling av nedlagda gruvor. Det forsta exemplet giller det statliga gruvfiltet
Adak och det andra exemplet giller Gladhammars gruvor, dir gruvdriften lades ned pa
1800-talet.

Adakgruvan — ett exempel pa behov av kontroll och efterbehandling under
léng tid

Adakgruvan i Mald kommun var beligen i ett statligt gruvfilt bestiende av fyra
malmkroppar vilka innehdll koppar, guld och silver. Gruvverksamheten som bedrevs av
Boliden AB pagick fram till 1977. Vid efterbehandlingen av gruvomradet férseddes
avfallsdammen med ett titskikt av morin pa vilket lades ett tickande skyddsskikt. P4
skyddsskiktet saddes gris for att férhindra erosion.”o Den valda metoden ir ett exempel
pa sa kallad torrtickning. 17t

Statens kostnader f6r efterbehandling och direfter féljande kontroller och atgirder av
Adakgruvan uppgr till cirka 22,4 miljoner kronor f6r perioden 1998-2015.172 I det nu
gillande kontrollprogrammet f6r gruvan ingar funktionskontroll, provtagning samt
niva- och flédesmitning vid tvé tillfillen per ar. Kompletterande atgirder har
genomforts vid flera tillfillen, efter att behov upptickts vid kontrollerna. SGU riknar
med att ha en beredskap for kontroll (med lingre tidsintervall pa sikt) for en mycket
lang tid framéver. Den valda efterbehandlingsatgirden syftar till att ticka gruvavfallet
for att forhindra att syre tringer ner i avfallet och startar kemiska processer, vilka leder
till surt och metallhaltigt lakvatten. Eftersom syftet med efterbehandlingsatgirden ir att
tickningen ska fungera for all framtid som en effektiv syrebarriir, kommer behovet av
kontroll och eventuella kompletterande atgirder aldrig att upphdora helt och hallet. Det
anges dock vara nirmast omajligt att i dag skatta behovet av atgirder for att till exempel
minska erosion av avfallsupplaget i framtiden. Det behovet beror pi ett antal olika
faktorer, inte minst klimatférindring.17

Gladhammars gruvor — ett exempel pd stora kostnader

Gladhammars gruvor i Visterviks kommun tillhor de allra tidigaste i Sverige.
Gruvdriften lades ned 1892 och hade da pagatt i minst 900 ar. Fran gruvomradet lickte
varje ar ut cirka 430 kg koppar, 125 kg kobolt och 60 kg bly till den intilliggande

70 Nationalencyklopedins webbplats: http://www.ne.se/uppslagsverk/encyklopedi/I%c3%a5ng/adakgruvan,
besékt 2015-10-19.

171 E-post fran SGU 2015-10-16. SGU betonar att det i Adak inte finns nagon avfallsdamm (dammbkropp) och
att behovet av underhallsatgarder dirmed blir mindre.

172 E-post fran SGU 2015-10-13.

73 E-post fran SGU 2015-10-16.
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Tjursbosjon. Fran sjon lickte arligen 109 kg koppar, 19 kg kobolt och 2,7 kilo bly vidare
till de nedstréms liggande sjdarna.

I en forsta etapp 2011 atgirdades killorna till fsroreningarna, frimst genom att stinga
igen ett gruvschakt och genom att ta hand om cirka 70 000 ton gruvavfall. Utgifterna
for dessa atgirder inklusive uppféljning var cirka 58 miljoner kronor. De bidrag som
Naturvardsverket betalade ut for efterbehandling i den forsta etappen uppgick till cirka
52 miljoner kronor.

Effekterna av dtgirderna i den forsta etappen ska foljas upp genom provtagningar i
Tjursbosjon under perioden 2013-2044. Provtagningar under 2015 visade att
metallhalterna i vattnet hade minskat kraftigt. En effekt av de minskande
metallhalterna kan bli att de metaller som &r bundna i bottensedimenten licker uppat
till vattenmassan och direfter sprids till sjsarna nedstréms. Om uppféljningen visar att
lickaget av metaller blir for stort, behover de férorenade bottensedimenten muddras.
Kostnaderna for detta dr inte kiinda i dag men kan enligt Visterviks kommun komma
att uppga till cirka 300-400 miljoner kronor.17+

Tidsperioden fér uppfoljning pa 40 ar 4r bestimd utifran omsittningstiden pé vattnet i
sjon och det dr den period som det finns pengar avsatt for. Om det direfter finns ett
fortsatt behov av uppféljning, far man enligt tjainstemin vid kommunen ta stillning till
det da.1s

Behov av efterbehandling pa lingre sikt

Det forekommer lickage av metaller fran gruvavfallsupplag som ir i drift eller har
slutbehandlats. Tickskikten av vatten eller andra material ska vara dimensionerade for
att vara bestindiga mot omgivande krafter i minst 1 000 ar. Naturvardsverket menade
dock 1998 att erfarenheterna dittills hade visat pa osikerheter i bestindigheten i olika
tickskikt.17

SGU framhaller att for sulfidmalmsgruvor 4r det ndrmast omgjligt att dstadkomma
losningar for efterbehandling som ir helt permanenta och inte kriver ytterligare behov
av kontroll och eventuella underhallsatgirder sett 6ver tid (sa kallade walk-away
solutions). Detta behver enligt SGU beaktas vid berikningen av ekonomisk sikerhet
som maste ta hdjd for kostnader for kontroll och kompletterande atgirder i ett mycket
langt tidsperspektiv. Valet av teknik for efterbehandling paverkar behovet av langsiktig

174 For referens till detta och ovanstaende tva stycken, se Visterviks kommuns webbplats med underliggande
webbsidor: http://www.vastervik.se/Trafik-och-infrastruktur/Samhallsutveckling-och-planering/Hallbar-
utveckling/Miljoprojekt/Projekt-Gladhammars-gruvor/, samt e-post fran Naturvardsverket 2015-10-13.

175 E-post fran Visterviks kommun 2015-10-23.

176 Naturvardsverket, Gruvavfall — Miljseffekter och behov av dtgrder, rapport 4948, 1998, s. 43.
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efterkontroll och underhallsatgirder men varierar kraftigt mellan olika gruvor. Det
stiller stora krav pa kompetens hos linsstyrelser och centrala miljgmyndigheter och
dven vigledning hos dessa.1””

Naturvardsverket framfor att det 4r viktigt att ta tillvara erfarenheterna av mojligheten
att uppnd langsiktigt hallbara och geotekniskt stabila atgirder for stingning av
avfallsanliggningar. Dirfor behover de efterbehandlingar som har gjorts sedan slutet av
1980-talet av gruvindustrins avfallsdeponier utvirderas. Enligt myndigheten giller det
savil hur vil atgirderna for tickning har medfort att vittringen och lickaget av metaller
har minskat som hur atgirderna geotekniskt motsvarar uppstillda krav.17s

Sammanfattande iakttagelser

e Staten har haft och kommer att ha stora kostnader eller utgifter fér avhjilpande av
miljéskador vid och efterhandling av nedlagda gruvor. Det beror i manga fall pa
att gruvorna ir nedlagda sedan lang tid tillbaka och i négra fall pa att de beslutade
ekonomiska sikerheterna visat sig vara otillrickliga.

e SGU framhaller att for sulfidmalmsgruvor ir det nirmast oméjligt att
astadkomma losningar for efterbehandling som #r helt permanenta och inte
kriver ytterligare behov av kontroll och eventuella underhéllsatgirder sett dver tid
(s& kallade walk-away solutions). Detta behover enligt SGU beaktas vid
berikningen av ekonomisk sikerhet som maste ta hojd for kostnader fér kontroll
och kompletterande atgirder i ett mycket langt tidsperspektiv. Behovet av
kontroller och atgirder efter avslutad efterbehandling kvarstir i manga fall for all
framtid. I slutet av 1990-talet menade Naturvardsverket att tickskikten av vatten
eller andra material ska vara dimensionerade for att halla i minst 1 000 ar, men att
det visat sig att olika tickskikt inte hade sadan hallbarhet. Adakgruvan, som ar
efterbehandlad, ir ett exempel pa att behovet av kontroll och ytterligare atgirder
sannolikt inte kommer att upphéra helt och hallet sett 6ver tid.

o Naturvardsverket anser att det finns behov av utvirdering av de efterbehandlingar
som sedan slutet av 1980-talet har gjorts av gruvindustrins avfallsdeponier.

177 E-post fran SGU 2015-10-16.
178 E-post fran Naturvardsverket 2015-12-01.
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Bilaga 1. Termer och begrepp

Nedan foljer en beskrivning av vissa begrepp!” som anvinds i rapporten.

Anrikningssand

Ett finkornigt material som blir 6ver efter att de virdefulla malmmineralen har
separerats ut ur malmen i anrikningsverket. I vissa fall anvinds sanden for att aterfylla
gruvan. Resten maste deponeras och pumpas dirfor tillsammans med processvatten till
invallade omraden, s kallade sandmagasin. I sandmagasinet sedimenterar sanden,
medan 6verskottsvattnet avleds vidare (i den man det inte ateranviinds i processen) till
en sa kallad klarningssjo for att sedan hamna i nirmaste vattendrag.

Anrikningsverk
En anliggning dir finmald malm féridlas genom mekanisk eller kemisk behandling
till ett koncentrat av virdefulla malmmineral. Koncentratet kallas slig.

Avfallsmagasin

(Benimns i denna rapport dven sandmagasin) Anliggning eller naturligt
férekommande omrade dir finkornigt utvinningsavfall som uppkommit vid
bearbetning eller vid rening eller dtervinning av processvatten bortskaffas tillsammans
med vatten.

Avfallsupplag
(Benimns i rapporten frimst som grabergsupplag, upplag eller deponi) Anliggning pa
markytan dir fast utvinningsavfall bortskaffas.

Bearbetning

Verksambhet som syftar till att skilja ut eller koncentrera &mnen eller material frin
utvunnet material eller frén tidigare bortskaffat utvinningsavfall. Bearbetning kan ske
genom mekanisk, kemisk, biologisk, termisk eller annan fysikalisk process eller en
kombination av sidana processer.

Fyndighet
Naturlig forekomst i jordskorpan av bland annat mineral.

Griberg
Berg som inte dr brytvirt och som maste tas bort fér att na malmen (se nedan).
Grabergsavfall liggs oftast pa upplag i gruvans nirhet. Graberg kan best av exempelvis

179 Begreppen ir oftast allmant vedertagna men inte alltid legaldefinitioner.
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sulfidbergarter (vilka licker metaller om de kommer i kontakt med syre) eller av andra
bergarter.

Malm

En i naturen féSrekommande metallhaltig mineralkoncentration som 4r brytvird ur
ekonomisk synvinkel. Malm ir i strikt betydelse ett ekonomiskt begrepp, men det
anvinds ofta i en bredare betydelse for att omfatta dven "malmer” som inte dr
ekonomiskt 16nsamma att utvinna vid den aktuella tidpunkten.

Prospektering
Verksamhet som innebir att man genom provtagning, borrning, djupgravning eller pa
annat sitt systematiskt soker efter en fyndighet som har ett ekonomiskt virde.

Utvinning

Verksamhet som innebir att man bryter, borrar eller springer i jordskorpan eller pa
annat sitt 16sgor material fran jordskorpan i syfte att ta ut en fyndighet eller imnen
eller material fran en fyndighet ur jordskorpan.

Utvinningsavfall

Avfall som har uppkommit som en direkt f6ljd av prospektering, utvinning eller
bearbetning eller som en direkt f6ljd av lagring av utvunnet material innan bearbetning
av materialet har avslutats.

Utvinningsavfallsanliggning

Ett avfallsmagasin, avfallsupplag eller annat omrade som ir avsett f6r uppsamling eller
bortskaffande av utvinningsavfall i fast eller flytande form, med de dammvallar och
andra konstruktioner som ir till f6r att hilla kvar, halla tillbaka eller pa annat sitt stédja
ett sadant omrade.
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Bilaga 2. Beskrivning av olika former av
ekonomiska sakerheter

Denna bilaga innehiller en ndrmare beskrivning av olika former av ekonomiska
sikerheter vilka beslutats av mark- och miljodomstolarna som férutsittning for
tillstind till gruvverksamhet.

Pantsatt bankkonto

Med pantsatt konto menas att pantsittaren, det vill siga gruvbolaget, pantforskriver ett
belopp motsvarande sikerhetens storlek pé ett konto hos en bank. Staten genom
linsstyrelsen har ritt att ta det pantsatta beloppet i ansprak utan pantsittarens
(gruvbolagets) godkinnande. Det ir vanligt att villkoren anger att det krivs en
lagakraftvunnen dom eller skiljedom som visar att gruvbolaget inte har fullgjort de
forpliktelser som pantsittningen ska ticka, for att staten ska fa ut medel fran kontot. Da
kan situationen uppsta att gruvbolaget eller en eventuell konkursforvaltare inte medger
att beloppet tills vidare betalas ut.

Olika former av bankgarantier

En bankgaranti innebir att en bank garanterar fullgérandet av en gildenirs forpliktelse
mot en borgenir (i detta fall staten). Ifall gildeniren inte fullgér i enlighet med ett avtal
eller, som hiir, ett offentligrittsligt krav, kan borgeniren rikta ett krav pa betalning mot
banken. 150

En bankgaranti kan vara utformad pa olika sitt, dven om bankerna ofta anvinder egna
standardiserade formular. I bankgarantin anges vad den giller f6r och inom vilka
tidsfrister ett krav mot banken maste framstillas. For att banken ska ga med pa att
stilla ut en garanti kriver banken oftast att gruvbolaget stiller sikerhet gentemot
banken f6r det belopp som bankgarantin lyder pa. I de fall banken tvingas betala i
enlighet med bankgarantin, tvingas gruvbolaget betala banken genom sikerheten f6r
bankgarantin. Bankgarantier dr antingen sjilvstindiga eller accessoriska.1! Vid en
sjilvstindig bankgaranti ska formanstagarens ritt till ersittning endast bedémas enligt

180 Jamfér Ingvarsson, T., Borgensliknande scikerhetsrdtter, Norstedts Juridik 2000, s. 119 f.
181 |bid. s. 123.
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bankgarantins villkor. Vid accessoriska bankgarantier ska formanstagarens ritt till
ersittning bedémas ocksa enligt det underliggande avtalet.1s2

Nir banken har utfirdat en borgensgaranti innebir det att banken gar i borgen for
nagons forpliktelser gentemot en borgenir. Dessa garantier r accessoriska, det vill
siga statens ritt till ersittning bedoms ocksa utifrin det underliggande avtalet. Ifall
linsstyrelsen och gruvbolaget (eller en eventuell konkursforvaltare) inte dr dverens
ifriga om omfattningen av gruvbolagets forpliktelser skulle det kunna medféra att
domstol far avgéra fragan. Detta eftersom banken troligen inte kommer att betala ut
enligt garantin innan frigan 4r slutligt avgjord. Det kan dérfér komma att dréja innan
linsstyrelsen erhaller betalning enligt garantin.

Med en demandgaranti's: ges staten i princip en ovillkorlig ritt till ersittning, oavsett
bakomliggande forhillanden. En demandgaranti ar helt sjilvstindig i férhallande till
det bakomliggande rittsforhillandet mellan parterna, s+ vilket innebir att banken inte
nirmare ska utreda om ett krav pa betalning ir korrekt eller inte. En demandgaranti
kan dock innehalla krav pd att forménstagaren ska ange pa vilket sitt uppdragsgivaren
inte har fullgjort sina ataganden.

182 Avgsrande fér fragan om en bankgaranti ar sjilvstindig eller accessorisk ar syftet med garantin, hur
garantin formulerats, stallda villkor och hur den rubriceras.

183 Aven kallad on first demand-garanti eller anfordringsgaranti.

184 Ingvarsson, T., Borgensliknande siikerhetsrétter, Norstedts Juridik 2000, s. 125.
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Bilaga 3. Domar om tillstand for
gruvverksamhet vilka gatts igenom av
Riksrevisionen

Denna bilaga innehaller en forteckning éver de domar/beslut om tillstand for
gruvverksamhet vilka Riksrevisionen gatt igenom med avseende pa villkor for och
resonemang kring ekonomiska sikerheter f6r gruvverksamhet.

Mark- och miljédomstolen vid Umea tingsritt

Norrbottens ldn

e Kirunavaara, M 8-05

e Mertainen, M 595-12

e Svappavaara/Gruvberget, M 3412-10, M1471-08
e Svappavaara/Levedniemi, M 12-14

e Aitikgruvan, M 2498-06, M 3093-12

e Malmberget/Vitafors, M 2090-06

Viisterbottens lin

e Bjorkdalsgruvan, M 22-10

e Maurlidengruvan, M 2463-08

e Renstromsgruvan, M 354-13

e Kankbergsgruvan, M 739-09

e Kristinebergsgruvan, M 1993-12
e Svartlidengruvan, M 1704-10

Mark- och miljédomstolen vid Nacka tingsritt

Uppsala lin

e Dannemoragruvan, M 3809-07

Dalarnas ldn

e Garpenberg, M 1838-07
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Mark- och miljédomstolen vid Vinersborgs tingsritt

Orebro ldin

e Zinkgruvan, M 927-12

Finsk-svenska grinsilvskommissionen

e Tapuligruvan, 11/09
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Riksrevisionen har granskat om det nuvarande systemet med ekonomiska sikerheter for
gruvverksamhet minimerar risken for att staten ska behova bekosta efterbehandling av
gruvor.

Gruvverksamhet har en betydande miljopaverkan. Kostnaderna fér efterbehandling av
gruvavfall och férorenade mark- och vattenomriden ir ofta mycket stora. For att staten
inte ska behova bekosta nédvindig efterbehandling av férorenade gruvomraden maste
utovare av gruvverksamhet stilla ekonomisk sikerhet.

Granskningen visar att det finns problem i savil faststillandet som bevakningen av de
ekonomiska sikerheterna och i miljétillsynen. Problemen medfér sammantaget att
systemet med ekonomiska sikerheter for gruvverksamhet inte tillrickligt minimerar
riskerna fér att staten och dirmed skattebetalarna ska behdva bekosta nédvindig efterbe-
handling av nedlagda gruvor.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen bland annat att utreda en lingsiktig bransch-
finansiering av efterbehandling, kontroll och tillsyn av nedlagda gruvor nir stillda
ekonomiska sikerheter inte ricker till. Berérda myndigheter bor ges i uppdrag att ta
fram en langsiktig strategi for hantering av gruvavfall och bedémning av atgirder for
efterbehandling med beaktande av alternativ anvindning av gruvavfall. Regeringen
bor ocksd overviga om miljobalkens regler om att stilla ekonomisk sikerhet behéver
fortydligas. Riksrevisionen limnar 4ven rekommendationer till Naturvardsverket och
lansstyrelserna.
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