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Yttrande om gruvavfallsfinansieringsutredningens betdankande “Statens
gruvliga risker” (SOU 2018:59) (Dnr M2018/01962/Ke)

Kungl. Vetenskapsakademien (KVA) har valt att yttra sig 6ver Gruvavfallsfinansierings-
utredningens betidnkande av juni 2018 Statens gruvliga risker. KVA 6nskar framfora
kommentarer till analyserna och forslagen som ges i nigra av avsnitten i betdinkandet samt ge
allmanna kommentarer till slutsatserna och rekommendationerna.

Utredningens uppdrag

I betinkandet (13 kapitel plus bilagor, totalt 222 sidor) definieras i kapitel 2. Inledning
utredningens uppdrag som kan sammanfattas: "Utreda och analysera om det finns insatser
eller Gtgdrder som pd ett mer dndamdlsenligt sctt dn i dag kan sdkerstdlla att det finns
tillriicklig sikerhet for efterbehandling och andra dterstdllningsétgdrder vid gruv-
verksamhet”. Utovaren av gruvverksamheten maste stélla sikerhet for att tdcka alla framtida
kostnader som kan uppsté. Storleken av denna sikerhet maste bestammas s att risken for att
staten och samhillet ska beh6va sta fér kostnaderna minimeras.

I de foljande kapitlen 3-9 beskrivs gruvindustrin och nuvarande gruvavfallsfinansieringssystem
och reglerande lagar. Forslag och konsekvensanalyser ges i kapitel 10-12 och forfattningsforslag
med kommentarer ges i kapitel 1 och 13.

Sammanfattning

Sammanfattningen, som inleder betdnkandet, ger en klar redovisning av betinkandets forslag
som representerar fyra omréden som tydligt svarar mot uppdraget:

1 Syftet och mdlsdttningen med sdkerheterna mdste tydliggdoras.

Forslagen (sikerhetsbeloppens storlek, krav pa efterbehandlingsplan, kostnader vid speciella
omsténdigheter mm) &r tydliga och representerar det viktigaste budskapen i redovisningen.

2 Regler for berdkning av sidkerhetsbeloppens storlek

Detta ar rimligen ett sjalvklart och absolut krav. Dock dr exemplet, att verksamhetsutévaren
maste visa “att mordn av tillrdcklig kvalitet finns att tillgd”, att betrakta som ett specialfall och
inte ett generellt krav. Tickning med moran ar inte alltid lampligaste efterbehandlingsstrategin.
3 Begrdnsning av vilka sikerheter som ska accepteras

Detta maste vara en sjalvklarhet.

4 Tydligare beslutsprocess for faststdillande av sékerhetens storlek

Slutsatsen att beslut om sikerhetens storlek ldggs pd myndighet med relevant kompetens
(Riksgaldskontoret) medan prévningen av efterbehandlingsplanen 14ggs pd annan myndighet
(Mark- och miljédomstolen) ar logisk och vilmotiverad.
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3. Gruvindustrin i Sverige

3.2 Svenska gruvverksamheter

3.3 Foretag verksamma i branschen

Gruvindustrin beskrivs 6versiktligt, och 17 platser dar gruvavfall behover tas om hand och sju
ledande foretag presenteras. Vetenskapsakademien anser att det skulle ha varit av varde att hir
oversiktligt summera behovet av efterbehandling fér de namngivna gruvforetagen och dven ge
en Oversikt over nedlagda gruvor dir efterbehandling pagar eller maste starta, med finansiering
frén foretagen savil som frén staten. Det finns manga drastiska exempel pd hur nedlagda
gruvforetag efterlamnar en miljéskuld som inte pa ldnga vigar ticks av deponerade sdkerheter.
Intressant ar dven att notera forekomsten av historiska deponier och gruvomraden, dir
ansvariga foretag sedan linge ar borta och inga sdkerheter har funnits och dar staten eller
samhaillet méste st for hela kostnaden. Exempel foljer dock i kapitel 7. Konkurser i
gruvsektorn.

3.4 Metallpriser och branschens lonsamhet

Data for framfor allt jirn och koppar presenteras och diskuteras. Dock kan en helt annan bild
férvintas i framtiden med beaktande av de "nya” strategiska metallerna som i varierande grad
kommer att efterfrigas, t.ex. Co, Li, Ni, sillsynta jordartsmetaller (REE), platinagruppens
metaller, V, Mo etc. Minga av dessa metaller finns i ldghaltiga fyndigheter vilket leder till stora
kvantiteter av avfall och att stora arealer berérs. KVA forutser att helt andra krav kan komma att
behova stillas pa effektiv efterbehandling — och sdkerheter.

4. Metoder och kostnader for efterbehandling av gruvverksamhet
Det breda begreppet efterbehandling definieras, vilket dr motiverat och nédvéandigt for den
fortsatta analysen.

4.1 Gruvavfallets miljopaverkan

4.2 Efterbehandling av gruvayfall

Gruvavfallets miljopaverkan beskrivs férenklat och schablonmassigt liksom olika metoder for
efterbehandling.

Efterbehandlingsmetodiken 4r betingad av typen av avfall (fasta malmrester, fororenad mark,
deponier etc., eller flytande avfall, lakvatten fran verksamhet och deponier, ytvattenfléden,
dammar mm) och givetvis vilken malm och metall som ar aktuell (kemiska/toxikologiska
egenskaper, omgivningens biogeokemi, exponeringsvigar for vatten och luft, uppehallstider och
masstransporthastigheter etc.). Vetenskapsakademien vill pApeka att exemplet med tiackning
som efterbehandlingsstrategi ar relevant for vissa metaller och malmtyper, framfor allt
oxidmalmer (jarn), men inte lika forsvarbart for t.ex. sulfidmalmer. Ménga exempel finns dar
storskaliga efterbehandlingsprojekt baserade pé jordtickning med syfte att forhindra
exponeringen for luft (syre), och ddrmed bromsa oxidationen av framfor allt sulfidbundna
metaller, har visats sig vara otillrackliga. I de fall trevért (oxiderat) jarn finns i avfallet kan
Fe(III) fortsatt driva oxidationen och vittringen dven i frdnvaro av syre.

KVA anser att processerna som leder till frigérelse och spridning av element (metaller och icke-
metaller) frin en gruvverksamhet generellt borde analyseras och beskrivas i detalj. Begreppet
"Performance Assessment”, motsvarande funktions- och konsekvensanalys, kan vara
vagledande, dvs. detaljbeskrivning och forstéelse av alla mdjliga processer och analys av
konsekvenserna for metallfrigérelse och spridning, paverkan pa biogeosfarssystemen etc. Den
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rigordsa analysen av olika koncept for isolering och slutférvaring av kdrnavfall ar exempel pa en
arbetsging som kan tjdna som vigledning vid analysen (dvs. Performance Assessment) av
mojliga efterbehandlingskoncept.

5 Dagens gruvavfallsfinansieringssystem

Beskrivningen av systemet med sikerheter for efterbehandling &r logisk och forsvarbar, dvs.

- Syftet och mélsdttningen med sidkerhetssystemet

- Sakerhetens storlek och form, beslutsprocessen

Vetenskapsakademien anser dock att det finns en svaghet i funktions- och konsekvensanalysen
av olika efterbehandlingsstrategier och att det dirmed finns en risk att storleken pé sdkerheten
som krévs fér genomforandet av strategin i det enskilda fallet missbedoms.

5.1.2, Tillampning av regelverket

Uppdelningen av efterbehandlingsbehovet i 11 poster dr en forenkling, som i och for sig ar
nédvandig, men dar processerna bakom frigérelsen av metaller och kemikalier betingade av
vilka malmer och metaller som avses helt forsummas. Jfr kommentarerna under 4.1, 4.2.

Det &r viktigt att hela kedjan fran brytning, bearbetning, uppliggning etc. till kontrollprogram
och atgarder efter stingning ingir i kostnadsanalysen, vilket ocks3 betonas i utredningen. KVA
anser att det dr nodvandigt att slutmalet ar tydligt definierat och baserat pé en funktions- och
konsekvensanalys (Performance Assessment) 6ver kort sdvil som langt tidsperspektiv.

6. Sikerheter enligt minerallagen

Flera aktuella utredningar har visat pé svagheter och brister i nuvarande lagsystem.
Lagsystemet reglerar beviljandet av unders6kningstillstdnd, provbrytning,
bearbetningskoncession liksom efterbehandlingen som maéste vara ett underlag for
koncessionen. Ansékningar och tillstdindsgivning behandlas av flera myndigheter och vilar pa
flera lagsystem, frimst minerallagen och dérefter miljobalken. Sikerheten enligt minerallagen
avser inte skador pa miljon utan i forsta hand direkta aterstallningsatgarder.
Bearbetningskoncession kan beviljas utan hansyn till avfallshanteringskostnader och
efterbehandlingskostnader vilka for 6vrigt ar svara att bestimma. KVA anser att en revidering
av lagsystemen och rutinerna som ska leda till beslut i tillstdndsérenden maste 6verviagas, vilket
ocksé foreslas i flera aktuella utredningar av frigor som berdr gruvverksamheten i Sverige.

6.2 Sikerheter vid undersokningstillstand

6.3 Sikerheter vid provbrytning

6.4 Sikerheter vid bearbetningskoncession

Det finns uppenbarligen tvé olika sdkerhetssystem med olika syften. Vetenskapsakademien
anser att det dr onskvért att alla relevanta aspekter och syften beaktas vid berakningen av
sakerheter och att detta inte gors separat av olika myndigheter med tv eller flera lagar som
utgdngspunkt. Viktigt 4r ocksa att paverkan och skador redan i inledningsskeden beaktas, t.ex.
vid provborrningar (grundvattenpéverkan, markskador etc.), och inte enbart vid provbrytning.

7. Konkurser i gruvsektorn

De exempel pa konkurser som ges, och konsekvenserna och avsaknaden av tillrickliga
sikerheter i flera fall, illustrerar bristerna i nuvarande system f6r bestimning av sikerheter.
KVA anser att kostnader for effektiv efterbehandling och kontrollatgérder méste inrymmas i de
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sikerheter som definierats och deponerats innan verksamheten p&boérjas och som utfaller om
verksamheten avvecklas till f6ljd av ansvarigt foretags konkurs. Det bor ocksd vara mojligt att
hdoja sidkerhetsbeloppen beroende pé hur verksamheten fortskrider och innan den av nagot skal
avvecklas.

8. Andra modeller for kostnadsansvar

9. Ekonomiska sikerheter for efterbehandling av gruvverksambhet i andra lander
Det dr uppenbart att det finns modeller for kostnadsansvar och sikerhet inom andra omréden
an for efterbehandling i samband med gruvverksambhet, och det finns helt klart ménga olika
principer for hur kraven pé ekonomiska garantier kan utformas och tillimpas. Det dr av viarde
att exempel ges, och sannolikt kan erfarenheter fran andra lander vara vigledande och till stor
hjéalp vid utformningen av metod och foreskrifter fér svenska forhéllanden. KVA anser att
avsnittet om hur ekonomisk sékerhet i samband med gruvverksamhet kan sikerstéllas i andra
lander skulle vinna pa att fordjupas.

10. Overviiganden

10.1 Det nuvarande systemet med sdkerheter leder till forvintade forluster for
staten

Analyserna i kapitel 3-9 visar med tydlighet pa brister i nuvarande system, och slutsatsen att
forluster for staten kan forvintas ar vil underbyggd.

De slutsatser som dven ges i sammanfattningen dr vil motiverade, dvs. krav pa

1. Tydlig reglering av syftet med sdkerheterna

2. Tydliga regler for berdkning av storlekarna

3. Tydliga regler for vilka former av sdkerhet som kan accepteras

4. Krav pd myndighetskompetens och forenklad beslutsprocess

Utvecklingen av kraven i de fyra punkterna ar grundlig och logisk.

11. Forslag

1. Forfattningsforslag

Tydliga principer for nya regleringar baserade pa syften och mal, storleksberdkningar och
mojliga former ges med goda och logiska motiveringar.

13. Forfattningskommentarer

13.1 Forslag till andring i miljobalken

1 Miljobalken ges foreskrifter for gruvverksamhet, vilket definieras som ”brytning, bearbetning
eller anrikning av malm, mineral eller kol”. Vetenskapsakademien framhaller att varken
Minerallagen eller Miljobalken ger tydliga anvisningar for ett omrade av vixande betydelse
niamligen hanteringen av gruvavfall och fororeningar frin gruvverksamheten som potentiell
ravara. Bearbetning av gruvavfall innebar inte brytning av malm eller andra markingrepp, och
kan i forekommande fall ses om en efterbehandlingsstrategi. Utvinning av metaller ur avfall
innebar definitionsmaéssigt att nytt avfall genereras, vilket ocksd méste tickas av lagsystemen
och kriva sdkerheter fran ansvariga foretag. Skifferdeponierna som finns pé flera lokaler i
Sverige, i forst hand Kvarntorp, dr exempel pa gruvavfall som kan ses som en potentiell rivara.
Det samma galler for ett flertal gruvavfallsdeponier i Bergslagen och Lappland, dir metaller som
nu ir eftersdkta i samhéllet och som betraktas som strategiska, kan finnas i halter som gor det
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troligt att utvinning kommer att ske i framtiden. KVA rekommenderar att denna brist i lagen
atgirdas.

Allminna kommentarer och slutsatser

KVA bedémer att analysen av behovet av sdkerhet och méjliga former fér berdkning av
sakerheter i samband med efterbehandling och aterstillningsatgarder dr omsorgsfull och
trovardig, och rekommendationerna vad betraffar dtgiarder och dndringar i lagsystemen &ar
forklarade och motiverade. Utredningens uppdrag ar val uppfyllt.

KVA foreslar tvd dtgirder som skulle kunna underlédtta och forstérka beslut i fragor om

sikerheternas storlek:

1. Framtagning av en detaljbeskrivning av processkedjan ‘brytning — utvinning —
avfallshantering — efterbehandling’ i form av en funktions- och konsekvensanalys utgdende
frén en detaljerad processforstéelse. En aspekt som bor utvecklas dr hur ldnge
miljoatgirdande insatser kan kravas. ”Funktionskontroll bor pdga tills stabila forhdllanden
uppnds” ar ett krav som méste fortydligas och klargoras (sdkerhetens storlek, ansvaret 6ver
tid etc.). Beaktas méste dven nya forutsattningar, t.ex. konsekvenser av fordndrad
markanviandning och infrastruktur, men kanske framfor allt mdjliga effekter av ldngtgdende
klimatforandringar (bl.a. nya hydrologiska och hydrokemiska betingelser som styr vittring
och transportprocesser mm.).

2. Analys och kritisk granskning av hur frigorna kring sdkerheter hanteras i andra ldnder.
Aterforing och anpassning av erfarenheter frn utlandet till svenska férhillanden kan ge
vardefull vigledning.

Beslut i detta drende har fattats av stindige sekreteraren efter forberedande arbete av Bert
Allard, Sten;Ake Elming och Barbara Wohlfart, ledaméter av KVA:s klass for geovetenskaper.
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