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Kungl. Vetenskapsakademien (KVA) har valt att yttra sig 6ver Naturvirdsverkets skrivelse av
2017-04-20 Naturvdrdsverkets redovisning av regeringsuppdrag avseende klassificering av
utvinningsavfall, samt Naturvardsverkets och Sveriges geologiska underséknings skrivelse av
2017-09-14 Forslag till strategi for hantering av gruvavfall. Redovisning av
regeringsuppdrag. KVA onskar framfora kommentarer till analyserna och forslagen som ges i
ndgra av avsnitten i skrivelserna samt ge allménna kommentarer till slutsatserna och
rekommendationerna.

Naturvardsverkets redovisning av regeringsuppdrag avseende klassificering av
utvinningsavfall

I skrivelsen (28 sid) redovisas uppdraget, som &r att "analysera och fortydliga vdagledningen
avseende under vilka forutsdttningar utvinningsavfall som uppvisar farliga egenskaper bor
klassificeras som farligt avfall samt vilka konsekvenser klassificeringen skulle kunna innebdra
avseende forordningen om utvinningsavfall”. Uppdraget redovisas i en Sammanfattning
baserad pa sex avsnitt, varav det sista dr Slutsatser och rekommendationer.

I skrivelsen ges konsekvent hanvisningar till direktiv, forordningar, lagtexter etc., som inte ar
tillgéngliga, vilket gor det svart att i detalj f6lja tolkningar och dndringsférslag. Dock ar
argumenteringen och slutsatserna logiska och tydliga.

Sammanfatining

Tvé konstateranden ges, vilka ar valformulerade och vilmotiverade och i stort sammanfattar

analyserna och slutsatserna som svarar mot uppdraget:

(1) Det saknas kod som klassificerar grabergsavfall och utvinningsavfall med farliga egenskaper
som farligt avfall. Detta innebar, att det inte 4r m&jligt att klassificera avfallet som farligt
avfall eftersom det saknas ldmpliga koder som beskriver avfallet utgende frin de farliga
egenskaperna. Detta kan synas som en sjalvklarhet men visar pa en brist i de aktuella
forordningarna och lagsystemen.

(2) Ménga faktorer 6ver tid bidrar till olika avfallskategoriers farlighet och den potentiella
risken for framtida miljéskador. Informationen om avfallets egenskaper och utveckling ar
som regel bristfélliga och otillrickliga. Att klassificera sulfidhaltigt griberg som farligt avfall
enbart beroende pé innehallet av sulfider ar otillrackligt. En korrekt karakterisering av
avfallets egenskaper och langsiktiga utveckling ar avgorande for riskbedomningen och
kategoriseringen.
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1. Uppdraget

1.1. Uppdragets genomforande — utgangspunkter och tillvigagéngssitt
Utgdngspunkten, att utvinningsavfall som innehéller vittringsbendgna mineral, speciellt
sulfider, kan orsaka miljéskador ar korrekt.

2. Raittsliga forutsiattningar for klassificering av utvinningsavfall som farligt avfall
— kartldggning och beskrivning av relevanta regelverk

2.1. Hantering av avfall enligt utvinningsavfallsforordningen

De citerade kriterierna i utvinningsavfallsférordningen &r svira att kvantifiera. Generellt 4r
troligen vattenfaser fran utvinningsanldggningar de potentiellt farligaste produkterna i
utvinningsprocesserna.

Det foreskrivs, att “den som driver en verksamhet som ger upphov till utvinningsavfall eller

driver en utvinningsavfallsanldggning ska karakterisera det avfall som uppkommer eller

hanteras i verksamheten... skaffa sig kdnnedom om de egenskaper som det avfall som ska

bortskaffas har... ska ha en avfallshanteringsplan som bland annat innehdller en

dokumentation av karakteriseringen ”. Dessa foreskrivna krav har brister och dr darmed inte

realistiska, t.ex.

- Vilka egenskaper ska kartldggas och hur ska de virderas i termer av “farlighet”?

- Hur ska en avfallshanteringsplan utformas, och hur ska dess funktion bedémas och
verifieras

- Vilken instans har myndighet och kunskap om hur farlighetsbegreppet ska definieras och
kvantifieras?

- Vem har ansvaret for utvinningsavfallet efter tidigare verksamhet da ingen ansvarig dgare
finns?

2.2, Farligt avfall enligt avfallsforordningen

Ett stort antal férordningar och direktiv reglerar avfallshanteringen, och EU:s regler ligger till
grund for de svenska tillimpningarna. Regelsystemen forefaller vara svartolkade och ej helt
koordinerade; se Allménna kommentarer nedan.

2.3. Klassificering av utvinningsauvfall som farligt ayfall

Definitionen av farligt avfall méste vara tydlig och detaljerad. Enligt
utvinningsavfallsforordningen ar “farligt avfall ett dmne eller féremdl som dr avfall och som dr
markerat med en asterisk (*) i bilaga 1 avfallsforordningen”. Men var finns
detaljbeskrivningen?

Begreppen klassificering och karakterisering har tydligen helt olika innebdrder. Klassificering
utgar uppenbarligen fran totalhalter medan karakterisering dven omfattar fysikaliska
egenskaper och kemisk sammansittning. Dessa egenskaper riacker dock inte for en forsvarbar
bedomning av farlighet. Har behovs kinnedom om kemiskt tillstind, reaktivitet,
biotillgéinglighet, mobilitet etc, betingade av yttre faktorer, exponering, den kemiska miljon mm.
En strikt beskrivning av kriterierna for definiering av farlighet efterlyses, vilken vilar pa en
riskanalys som i sin tur baseras pé en funktionsanalys (effekter av aktuella processer).

3. Undersokning av miljopaverkan, avfallshanteringsplaner och behov av
véagledning

Naturvardsverkets utgdngspunkt, att spridningsmekanismerna f6r komponenter frin avfallet ir
avgorande for bedomningen av miljérisker, ar givetvis helt korrekt.
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3.1. Overgripande slutsatser fréan intervjuerna

Viktiga kommentarer ar

- Miljépduerkan dr svar att forutse och stdller héga kunskapskrav pd sduvdl
verksamhetsutévare och tillsynsmyndighet

- Det dr svdrt att uppskatta och bedéma de langsiktiga miljoeffekterna... det finns
forbdttringspotential i frGga om testmetoder och kunskap

- Avgoérande for miljopdverkan dar i vilken omfattning potentiellt farliga dmnen kan frigoras
Jran utvinningsavfallet (ej totalhalterna)

I tabell 3 ges variationerna i halter av ndgra valda element i gribergsprover. Tabellen
demonstrerar de stora naturliga haltvariationerna i kristallin berggrund vilka kan jaimforas med
haltvariationerna i jordskorpan liksom med haltintervallen i sediment och skiffrar. Intakt berg
kan dock knappast karakteriseras och definieras som "farligt avfall” &ven om halten av ett
enskilt element ar hog.

4. Analys

4.2. Tillsynsmyndigheterna behéver mer vigledning och information om
avfallets egenskaper

Tillsyningsmyndigheternas svarigheter att bedéma effekterna av utvinningsavfall p4 1&ng sikt
betonas. Papekas kan, att hér finns betydande kunskapsluckor och ett behov av forskning i
forekommande fall (riskanalys och funktionsanalys for specifika lokaler, element,
geokemiska/hydrokemiska forhallanden etc.).

4.3. Mojliga tillvagagéangssatt for rdtt klassificering bittre riskbedémning
Naturvardsverkets forslag rérande vigledning dr férsvarbara och valmotiverade.

Behovet av ett samlat regelverk kan betonas (jfr Allmédnna kommentarer nedan).

6. Slutsatser och rekommendationer
Naturvardsverkets slutsatser och rekommendationer &r sakliga och vilmotiverade. Detta géller
dven forslaget, att utvinningsavfallsférordningen bor revideras.

Forslag till strategi for hantering av gruvavfall

I skrivelsen (183 sid) redovisas uppdraget, som ér att *- ta fram en léngsiktig strategi for
hantering av gruvavfall och bedomning av dtgdrder for efterbehandling av gruvverksambhet,
- utvdrdera de efterbehandlingar av nedlagda gruvverksamheter som har genomforts frén
1980-talet och framdt, - kartldgga kostnaderna for hantering av gruvavfall och for
efterbehandling av gruvverksamhet”. Uppdraget redovisas i tio kapitel, jamte tre bilagor dar
slutsatser sammanfattas. Slutsatserna och forslagen ar logiska, vilmotiverade och konstruktiva.

Del 1 Strategi

1. Forslag till strategi for en miljomaéssigt hallbar hantering av gruvavfall
Utgdngspunkten for forslaget till strategi 4r en mélbild och ett syfte:

Miljémadssig hallbar hantering av gruvavfall som ocksd dr resursmdssig och
samhdllsekonomiskt effektiv... med drivkrafter att

- Forebygga uppkomst av avfall

- Minimera miljépdverkan av avfall

- Oka Gtervinningen av avfall
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De tre mélen &r vl valda och forsvarbara; nummer tre innebar nytinkande. Utgdngspunkt bor
aven vara Miljobalken, inte bara Mineralstrategin.

Viktig observation &r, att strategin ska omfatta bade ny och pigdende gruvdrift sdvil som
historisk i form av nedlagda gruvor och deras deponier.

Fem omréden identifieras. Tre av dem har ekonomiskt fokus. Viktigast for en ny strategi kan
dock vara “innovativ ravaruteknik” — inte bara &tervinning av avfall utan nyttjandet av avfallet
som ravara, kanske for nya metaller, vilket kraver ny innovativ utvinningsteknik liksom effektiv
och ny miljéteknik. Formuleringen av omréde fem — "En innovativ avfallshantering”, kan
forstarkas sa att utvinningsaspekten framhalls: Avfall blir rdvara, inget nytt avfall genereras,
inga obehandlade avfallslosningar dterstér.

3. Analys av styrmedel for gruvavfall

3.1. Overgripande mélanalys

En god analys ges, dar avfallets miljopdverkan betonas men dven dtervinningsaspekten och
stravan mot cirkuldr ekonomi och brister i nuvarande styrning. Bedémningen att
*dtervinningen av material som tidigare inte varit lonsam kan bli det” kan forstarkas och
exemplifieras. I flera EU-rapporter redovisas behovet av specifika strategiska metaller vilka
behovs i det moderna samhillet (i elektronik, datorer, for elkraftproduktion, katalysatorer mm),
varav ndgra finns i historiska deponier. Ett flertal av dessa metaller (t.ex. vanadin, molybden,
séllsynta jordartsmetallerna, platinagruppens metaller) kan sannolikt utvinnas med lonsamhet
ur avfall fran skifferbrytning, vilket dock sannolikt forutsitter teknikutveckling for att undvika
att nytt utvinningsavfall skapas.

3.2. Utvinningsavfallsforordningen

Det konstateras, att det dr inte mdjligt att se om valet av metoder for utvinning och
bearbetning har gjorts utifrdn en analys av hur dessa forebygger uppkomst av
utvinningsavfall eller dess skadlighet”. Detta dr en viktig anmérkning som sammanfattar en
brist i nuvarande forordning. Ett krav pa ansvariga utévande foretag méste vara att inte bara
beskriva metodik utan i detalj redovisa hur maélet, att inte nytt utvinningsavfall skapas, kan
uppnas (fasta produkter liksom processlosningar av olika slag). I tillstdndsgivningsprocessen
méste myndigheten bedoma foreslagen metodik, vilket férutsitter att myndigheten har
erforderlig kompetens. Dessa aspekter kommenteras i kapitlet.

3.3. Provningsprocessen

Analysen av den komplicerade flerstegsprocess som foregar gruvverksamhet visar pé brister,
bl.a. genom den parallella och/eller kronologiska behandlingen vid granskningen och
tillstandsgivningen av olika myndigheter med olika uppdrag och kompetens (Bergsstaten, Mark-
och miljédomstolen, samt i senare skeden regionala myndigheter sdsom ldnsstyrelser och i
forkommande fall kommunala miljéenheter m.fl.). Riskerna f6r dubbelprévning med olika
beslut som f6ljd 4r uppenbara. Granskning sker utifrn direktiv i ett flertal foreskrifter, samt
overgripande utifran Minerallagen och Miljébalken, liksom EU:s milj6ratt, vilket biddar for
tolkningssvérigheter.

Slutsatsen att "Prévningsprocessen dr inte dndamdlsenlig” (3.3.2) exemplifieras dirmed och
motiveras tydligt. En 6versyn och tydliggérande av de komplicerade gransknings- och
tillstdndsprocesserna och samspelet mellan férordningar och lagar och de olika myndigheternas
ansvar och roller dr 6nskvird, vilket klart forslds (dock ej av SGU som reserverar sig, Bilaga 2).
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3.4. Minerallagen; 3.5. Miljobalken

De tva 6vergripande lagarnas syften och tillimpningar analyseras. Atgirdsforslagen ar
genomtéankta och av betydande virde, och darmed ar rekommendationerna, som bor féranleda
revideringar och kompletteringar av lagsystemen, vilmotiverade och logiska.

3.6. Information, forskning och utveckling

Det konstateras, att kunskaperna om gruvavfallsfrigor och atgarder i samband med
aterstdllning av gruvverksamhet dr begréinsade och i delar saknas. Vidare konstateras, att
forskning och utveckling liksom framtagning av nya tekniker ar férutsiattningar for en
miljomassigt héllbar gruvniring i Sverige. Detta ar slutsatser som bor leda till satsningar och
prioriteringar inom FoU-sektorn. En viktig observation &r, att samverkan mellan olika akt6rer
(akademi, ndringsliv) ar viktig och att motesplatser méste skapas.

4. Atgirder for att stadkomma en miljomissigt hallbar hantering av gruvavfall
Forslaget till strategi sammanfattas i form av 13 vildefinierade atgéardsforlag. Dessa forslag
motiveras tydligt och trovirdigt och bor tveklost tjaina som utgéngspunkter for en 6versyn av
lagar och foreskrifter samt tillstdndsprévningar inom gruvverksamheten, inklusive
avfallsomrédet. Har sammanfattas strategiskrivelsens budskap och ges ett utokat svar pa
departementets uppdrag.

5. Konsekvenser av foreslagna atgiarder
Konsekvenser av foreslagna atgirder ges liksom de nya forutsitiningarna for gruvverksamhet,
bl.a. betingat av efterfragan pd "nya” strategiska metaller (jfr kommentar under 1. och 3.1.).

Foreslagna utredningar och uppdrag till myndigheter, liksom myndigheternas forviantade
ansvar och roller, samt forslagen till samverkan, ar vilmotiverade och en direkt konsekvens av
analyserna som redovisats i tidigare kapitel. Dessa forslag mdaste ses som direkta
uppmaningar till ansvarigt departement att vidta atgdarder.

Del 2 Beskrivning av nulédget

I Del 2, kapitel 6-9, ges en ndrmast heltdckande beskrivning av gruvverksamhetens olika
moment, sdsom malmférekomster och brytning i Sverige, gruvavfallsfragor, miljopaverkan,
regelsystem och prévningsprocessen, samt forskning och utveckling. Dessa kapitel ger mycket
god och relevant information, ndrmast som en lirobok eller handbok.

Néagra kommentarer:

Redovisningen begrinsas till traditionella malmférekomster — jarn, koppar, zink, bly, guld,
silver, och till gruvor i drift. Av viarde skulle dven vara en sammanstéllning, utéver
omndmnande, av historisk gruvverksamhet — platser med omfattande deponier av graberg och i
forekommande fall malmrester med idag viktiga strategiska metaller. Statistiska data ges dock
summariskt i 8.1.6. och kan ocksi utldsas i tabell 3 och 4.

De svenska skifferférekomsterna och tidigare skifferbrytning samt férekomsten av stora
deponier med skifferrester nimns ej (ex. Vistergtland, Nirke, Ostergtland, Skane, Oland,
Jamtland). Undersokningstillstdnd finns i tre regioner, senast i Skdne (2018), och intresset ar
betydande fran utlindska bolag att utvinna strategiska metaller ur skiffern. Bedomningar finns,
att den svenska skiffern innehaller bland de storsta tillgdngarna i Europa av négra av de
strategiska metallerna.
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Vid en eventuell framtida skifferbrytning kommer fragor kring utvinningsavfall och
genereringen av stora volymer laklosningar vara centrala, liksom &ven fragor rorande
miljokonsekvenserna av sannolikt storskalig in situ-lakning (heap-leaching). En presentation av
skifferbrytningens potential och den sérskilda avfalls- och miljéproblematiken, skulle varit ett
vardefullt inslag i Del 2.

Uran, som nu kan ses som ett undantag relativt 6vriga metaller till f6ljd av ny lagstiftning som i
princip forbjuder utvinning, bor ocksd omnamnas. Ett skil ar, att Sverige anses ha Europas
kanske storsta samlade urantillgingar, och att en framtida internationell efterfrigan ej kan
uteslutas. Forekomsten av uran i svensk berggrund och den 6kade uranrérligheten nar
berggrunden kommer i kontakt med luft pApekas summariskt (8.1.1.2). Hir kan namnas, att
man nyligen patriffat grundvatten i anslutning till en jarnmalmsfyndighet i Bergslagen med
uranhalter som &r bland de higsta som pétraffats i Sverige, i ytvatten sdvél som grundvatten,
inklusive i de uranférande skifferomrddena.

I uppdragen definieras vilka avfallsfragor och gruvavfallsformer som ska behandlas. Av intresse
skulle dven vara att inkludera processavfall frin gruvverksamhet sdsom slagg. Det finns idag
betydande volymer av dessa avfallsformer, och slaggdeponier kan, liksom deponier med gréberg
och malmrester, utgora killor for spridning av metaller till miljén men ocksé utgéra potentiella
ravaror for olika &ndamaél inom ramen for konceptet cirkular ekonomi.

Den miljorattsliga komplicerade regleringen av gruvverksamhet och gruvavfallsfragor, dar EU-
direktiven har en 6vergripande roll, bekraftas och illustreras tydligt i kapitel 9.

10. Forskning och utveckling

Négra av de storre forskningsprogrammen sedan 1980-talet listas. Tilliggas kan, att ett stort
antal relevanta projekt har drivits under samma period vid svenska universitet med finansiering
fran forskningsrdd, SGU, enskilda foretag, m.fl. finansidrer, samt inom ramen for
konsultuppdrag. Av intresse skull tveklost vara om den samlade forskningsinsatsen kunde
dokumenteras i form av listor ver publicerade vetenskapliga artiklar och avhandlingar
(doktors- och licentiat, samt examensarbeten). Denna samlade bild saknas.

Allminna kommentarer och slutsatser

Héanvisningar ges till ett stort antal styrmedel i form av lagar och férordningar sdsom
Kommissionsbeslut om farligt avfall (2000, 2008, 2009, 2014), férordning om deponering av
avfall (2001), EG-direktiv (2004, 2006), utvinningsavfallsférordningen (2008, 2013, 2015),
Europaparlamentets och radets direktiv (2006, 2008, 2011), miljétillsynsférordningen (2011),
avfallsférordningen (2011, 2015), féorordningen om miljésanktionsavgifter (2012),
Regeringsyttrande (2014), samt de 6vergripande lagarna definierade av Minerallagen (1991) och
Miljobalken (1998), liksom EU:s miljorétt. Det dr uppenbart att ménga av forordningarna ar
overlappande och sannolikt, i forekommande fall, tvetydiga eller motsidgande. Det finns
anledning att se 6ver och sammanstélla ett reglemente som entydigt och konstruktivt
sammanfattar de férordningar som ska gilla.

Det bor tydligt noteras, inte bara i Del 2. Beskrivning av nuléget, att utvinningsavfall och
grabergsavfall frin gruvverksamhet och metallutvinning i forekommande fall kan innehlla
strategiska metaller vilket medfor att avfallet, aven om det klassas som farligt, kan betraktas
som en potentiell rdvara. Detta géller gruvavfallet vid ett flertal deponier i Bergslagen samt inte
minst skifferdeponierna (t.ex. Néarke, Kvarntorp).
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Vid utvinning av strategiska metaller ur ldghaltiga rdvaror (avfall, sediment etc) méste tydliga

krav stillas pé teknik och utbyten:

- Aktuella metaller ska utvinnas med hogt utbyte

- Reaktiva lakbara avfallsformer, vilka &r potentiella killor for andra metaller dn de utvunna,
far ej skapas

- Inga metallrika avfallslosningar ska atersta; effektiv metallavskiljning frén processlésningar
och lakvatten

- Detaljredovisning av demonstrerad och verifierad process méste finnas och ska kritiskt
granskas — alla steg fran ravara till slutprodukt, inklusive avfallsbehandlingen

Sammanfattningsvis kan konstateras, att de bada skrifterna, som sammanstillts av kompetenta
forfattargrupper med god branschkinnedom, ger en vardefull och konstruktiv analys av
strategier for gruvbrytningsfragor, speciellt rérande regelsystemet bakom tillstdndsgivningen
och kopplingen till speciellt avfalls- och atervinningsfrdgorna. Analyserna ar kritiska men
konstruktiva och anvisar tydliga brister men ger ocksd motiverade forslag till forandringar och
forbattringar av regelsystemet. Tydliga sammanfattande &tgardsforslag ges efter varje kapitel i
strategiskrivelsen. Skrivelserna ar tveklost kompetenta och viktiga underlagsdokument infor
den aviserade framtagningen av en lngsiktig strategi inom gruvavfallsomradet, liksom for de
revideringar av foreskrifter och rutiner for tillstdndsgivning mm som foreslas och kan kravas.

Beslut i detta drende har fattats av stéindige sekreteraren efter férberedande arbete av Bert
KVA:s klass for geovetenskaper.

Stiandig sekreterare



