Kommittédirektiv

Betryggande sakerheter for gruvnéringen och
staten 2017:59

Beslut vid regeringssammantrade den 1 juni 2017

Sammanfattning

En sérskild utredare ska utreda och analysera om det finns
insatser eller atgarder som pa ett mer andamalsenligt satt an i
dag kan sékerstdlla att det finns tillrdckliga sékerheter for
efterbehandling och andra aterstallningsatgarder vid gruv-
verksamhet. | uppdraget ingar inte atgarder inom skatteomradet.
Syftet &r att minimera risken for att staten ska behdva sta for
dessa kostnader. Ambitionen ar att Sverige ska sta starkt som
gruvnation och vara ett foregangsland for en miljomassigt
hallbar gruvnaring och avfallshantering. Verksamheten ska inte
overlamna ekonomiska ataganden till staten for en skadad
miljo. Utredaren ska bl.a.
e ge forslag pa hur nuvarande system for sakerheter kan
forbattras,
e identifiera forutsattningar som kan paverka sakerhetens
storlek och form,
o ta fram forslag for att sakerstédlla att sdkerheten éar till-
racklig nar den behdver tas i ansprak,
e foresla andra modeller for kostnadstackning i det fall
nuvarande system inte anses andamalsenligt,
e Oversiktligt redovisa modeller for kostnadstackning i
andra lander av intresse,
o analysera konsekvenserna av nu gallande och féreslagna
bestammelser om sékerhet i en konkurssituation, och
¢ ldmna nédvandiga forfattningsforslag.
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Utredningen ska redovisas senast den 30 juni 2018.

Behovet av en utredning

Gruvnéringen har ladnge varit en viktig del i svensk industri.
Gruvverksamhet har en betydande miljopaverkan och ger
upphov till stora méngder gruvavfall. Hanteringen av avfallet
kan skapa langsiktiga problem och ett sakert omhandertagande
kravs. Det ar darfor viktigt att det finns medel avsatta for att
efterbehandla avslutad gruvverksamhet och for att sa langt moj-
ligt aterstalla naturvarden och ekosystemtjanster efter avslutad
verksamhet.

Mangden gruvavfall har 6kat kraftigt under perioden 1975-
2014. En sadan utveckling paverkas bl.a. av minskade metall-
koncentrationer i malmerna och 6kande brytning och utvinning.
Mangden gruvavfall varierar dven beroende pa brytningsteknik
och huruvida brytningen sker som underjordsbrytning eller i
dagbrott.

Gruvavfallet bestar huvudsakligen av graberg och anrik-
ningssand. Gruvavfallet har olika karaktar beroende pa vilken
typ av malm som bryts i gruvan. Malmerna i Sverige kan enligt
Sverige geologiska undersokning indelas huvudsakligen i
oxidiska och sulfidiska malmer. De oxidiska malmerna domi-
nerar i jarnmalmsfalten i Norrbottens ldn medan sulfidiska
malmer ar mer framtradande i exempelvis Skellefteafaltet i
Visterbottens lan. Det finns ocksa jarnmalmer med svavelinne-
hall, exempelvis en stor del av malmerna i Bergslagen. Allvar-
liga miljoproblem kan framforallt uppkomma fran gruvavfall
efter brytning av sulfidhaltiga malmer. Nar sulfidhaltigt gruvav-
fall far ligga oskyddat och paverkas av vader och vind, kommer
avfallet att vittra genom en oxidationsprocess. Vittringen leder
till att metallrikt och ofta surt lakvatten frigors till den omgivan-
de miljon. De vanligaste metoderna for att forebygga uppkomst
av metallrikt och eventuellt surt lakvatten &r att minska kontak-
ten med luft genom att tdcka gruvavfallet med morén eller andra
tatskikt eller med vatten. Miljéproblemen med metalldckage
fran sulfidhaltigt gruvavfall uppmarksammades i Sverige i bor-



3

jan av 1970-talet. Det drdjde dock till 1980-talet innan det blev
vanligt att genomfora efterbehandling av gruvavfallsdeponier.

| dag bedrivs verksamhet vid 15 metallgruvor, varav fyra 4gs
av LKAB och sju av Boliden. Det &r saledes forhallandevis fa
aktorer som ar verksamma inom gruvnaringen. Branschens for-
adlingsvarde som andel av BNP har under perioden 1980-2013
varierat mellan 0,4 och 0,9 procent. Det direkta foradlingsvardet
uppgick till ca 21 miljarder kronor 2013, ett ar da priserna fort-
farande var mycket hoga. En uppskattning ar att gruvklustret ar
2013 bidrog med narmare 44 miljarder kronor till Sveriges BNP
vilket motsvarade narmare 1,3 procent. Om hansyn tas till de
indirekta effekterna bidrog gruvklustret med omkring 128 mil-
jarder kronor till BNP ar 2013. Variationerna styrs i hog grad av
de stora variationerna i varldsmarknadspriser pa metaller. Aktiv
gruvdrift i Sverige har &ven varit en forutsattning for att gruv-
teknikbolag sasom Atlas Copco och Sandvik kunnat utvecklas,
tva bolag som i dag tillsammans dominerar varldsmarknaden pa
gruvteknik for underjordsbrytning.

For att staten inte ska behdva bekosta efterbehandling och
andra aterstéallningsatgarder av den miljé som verksamheten pa-
verkar maste utévare av gruvverksamhet stélla tillracklig saker-
het. Om verksamhetsutdvaren forsétts i konkurs eller av annan
anledning inte kan fullfélja sina skyldigheter att avhjalpa miljo-
skador eller genomfora efterbehandling av gruvomradet, ska
staten kunna ta sakerheten i ansprak.

Riksrevisionens rapport

Riksrevisionen har i rapporten Gruvavfall — Ekonomiska risker
for staten (RiR 2015:20) funnit problem i saval faststallandet av
sékerheter for gruvverksamhet som i bevakningen av stallda
sékerheter och i miljotillsynen Over gruvverksamheter. Enligt
Riksrevisionen medfor dessa problem sammantaget att det
nuvarande systemet med sakerheter for gruvverksamhet inte i
tillracklig man minimerar riskerna for att staten och darigenom
skattebetalarna ska behdva bekosta nddvandig efterbehandling
av nedlagda gruvor.
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Regeringens skrivelse till riksdagen

Regeringen har i en skrivelse till riksdagen (skr. 2015/16:165)
anfort att det for att fa en helhetshild av omradet ar viktigt att
identifiera och beskriva hur géllande utvinnings- och milj6-
lagstiftning paverkar finansieringen av aterstillande efter gruv-
verksamheterna. Riksrevisionens analys &r inte helt uppdaterad
i denna del. Lagstiftningen om ekonomisk séakerhet respektive
hantering av utvinningsavfall har sedan 2002 successivt skarpts.
Enligt 15 kap. 34 § miljobalken far ett tillstand till en verksam-
het som omfattar deponering av avfall i dag ges endast om verk-
samhetsutdvaren stéller sakerhet enligt 16 kap. 3 § miljébalken
eller vidtar nagon annan lamplig atgard for sékerstallande.
Enligt 64 8§ forordningen (2013:19) om utvinningsavfall ska
ekonomisk sakerhet beréknas utifran en oberoende kvalificerad
beddémning. Denna férordning ar ett genomférande av Europa-
parlamentets och radets direktiv 2006/21/EG av den 15 mars
2006 om hantering av avfall fran utvinningsindustrin och om
andringar av direktiv 2004/35/EG. De exempel pa otillrackliga
sakerheter som Riksrevisionen lyfter fram ar saledes beslutade
med stod av andra regler &n de som galler i dag.

Regeringen har i skrivelsen redovisat atgarder med anled-
ning av Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer.
Regeringen gor beddmningen att det kravs en fordjupad analys
for att bedoma i vilken utstrackning det forhallande som Riks-
revisionen beskriver utgor en risk for gruvverksamhet som be-
drivs i dag eller kommer att bedrivas i framtiden och om det
finns behov av nya modeller i det fall nuvarande system inte
sakerstaller finansiering for efterbehandling pa ett andamals-
enligt satt.

Bestdmmelser om stéllande av sdkerhet for gruvverksamhet

Fragan om ersattning och aterstallning vid miljoskador har
behandlats i flera utredningar sedan 1980-talet (se prop.
2008/09:217 s. 7 f. for en sammanstallning av dessa).

Enligt den allmanna regeln om sékerhet i 16 kap. 3 8 miljo-
balken far ett tillstand enligt miljobalken for sin giltighet goras
beroende av krav pa stéllande av sakerhet for avhjdlpande av en
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miljoskada och de andra aterstallningsatgarder som verksam-
heten kan foranleda.

Om sdakerheten behdver justeras kan villkoret om sakerhet
andras enligt 24 kap. 5 § forsta stycket 12. En sadan prévning
kan enligt 24 kap. 7 § begaras av bl.a. Naturvardsverket,
Kammarkollegiet och lansstyrelsen men inte av tillstdndshava-
ren. En begédran om reducering av sékerheten kan daremot be-
gdras av tillstindshavaren med stod av 24 kap. 8 8.

Pagaende uppdrag om gruvavfall till Naturvardsverket och
Sveriges geologiska undersékning

Regeringen har, i enlighet med Riksrevisionens rekommen-
dationer, uppdragit at Naturvardsverket att analysera och for-
tydliga sin végledning avseende klassificering av gruvavfall
(dnr M2016/00990/Ke). Uppdraget ska redovisas senast den 28
februari 2017.
Regeringen har vidare uppdragit at Naturvardsverket och
Sveriges geologiska undersokning att (dnr N2016/02787/FOF)
o Kkartlagga kostnader for hantering av gruvavfall och for
efterbehandling att redovisas senast den 1 april 2017,
e utvdrdera de efterbehandlingar av nedlagda gruvverk-
samheter som har genomforts att redovisas senast den
1 april 2017, och
e ta fram en langsiktig strategi for hantering av gruvavfall
att redovisas senast den 15 september 2017.

Naturvardsverket har i rapporten Nya finansieringsformer for
efterbehandling av férorenad mark (rapport 6704 januari 2016)
foreslagit dels att alla verksamhetsutdvare som omfattas av
forordningen (1998:901) om verksamhetsutévares egenkontroll
ska uppratta en sa kallad saneringsplan med tidsbestamd plane-
ring av efterbehandling av konstaterade féroreningar (inklusive
kostnadsuppskattningar), dels att alla anmalnings- och
tillstandspliktiga verksamhetsutdvare som inte omfattas av ett
krav enligt lag eller praxis pa stillande av sakerhet, betalar in
avgifter till en statligt administrerad fond for bidrag till efter-
behandling i de fall det finns en ansvarig men som saknar
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betalningsférmaga. Miljo- och energidepartementet har skickat
rapporten pa remiss till den 31 oktober 2016.

Uppdraget att se 6ver bestammelser om att stalla sdkerhet
for miljofarlig verksamhet

Kravet pa att stalla sakerhet ska ses mot bakgrund av principen
om att fororenaren ska betala, uttryckt i 2 kap. 8 § miljobalken.
Utgangspunkten ska vara att en gruvverksamhet ska béara sina
egna kostnader for avfallshantering och efterbehandling av
omradet.

Riksrevisionen konstaterar att staten har haft och kommer att
ha stora kostnader for efterbehandling av nedlagda gruvor. De
exempel pa otillrackliga sakerheter som Riksrevisionen lyfter
fram &r beslutade med stod av andra regler an de som galler i
dag. Hur sadana kostnader ska finansieras ar en fraga som inte
omfattas av denna utredning.

Hur kan nuvarande system for sékerheter forbattras?

For att sakerstélla att kostnader for avfallshantering och efter-
behandling stannar pa verksamhetsutévarna och inte hamnar pa
staten behdvs en Oversyn av nuvarande system for sékerheter.
Centrala fragor ar om det finns behov av forfattningsandringar
och om det finns anledning att se dver tillampningen av bestam-
melserna.

Utredaren ska darfor

e identifiera och beskriva hur nu gallande bestdmmelser
for sakerheter paverkar finansiering av efterbehandling
och andra aterstallningsatgarder efter gruvverksamheter
som bedrivs i dag eller i framtiden och risken for att
samhéllet ska behdva sta for kostnaderna for efterbe-
handling och andra aterstéllningsatgarder,

o identifiera om det finns ratt kompetens och ansvars-
fordelning hos tillstandsmyndigheter, tillsynsmyndig-
heter och lansstyrelser for att hantera fragor om saker-
heter pa ett sa effektivt satt som majligt och ta stallning
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till om det finns behov av att forstarka kompetensen och
se Over ansvarsfordelningen,

o tastéllning till om det bor preciseras vilket underlag som
ska kravas nar tillstindsmyndigheten beraknar saker-
hetens storlek och tar stallning till sékerhetens form,

o ta stéllning till om bestdmmelserna for omprévning och
&ndring av sakerheter behover ses over,

e utreda om bevakningen av stéllda sdkerheter &r effektiv
och andamalsenlig,

o ta stallning till om det behover fortydligas vem som ska
forvalta sakerheten och vilka atgéarder en stalld sakerhet
far anvandas till, och

o identifiera eventuella svarigheter for staten att ta saker-
heten i ansprak, och om sadana svarigheter finns foresla
en l6sning.

| utredningsuppdraget ingar att foresla de forfattningsandringar
som bedoms nodvandiga for att uppna syftet. Bestammelser for
sékerheter finns for ett flertal miljofarliga verksamheter. Det ar
angeldget att begrénsa antalet sarregleringar for olika typer av
verksamheter. | den man utredaren ger forslag till forfattnings-
andringar ska utredaren darfor beakta dven andra verksamheter
dar det uppstélls krav i lag eller praxis pa stallande av sakerhet.

Andra modeller for kostnadstéackning

Utredaren ska i forsta hand undersoka om det gar att forbattra
nuvarande system for sakerheter sa att kostnaden for efter-
behandling och andra aterstallningsatgarder stannar pa verk-
samhetsutfvaren. Om utredaren vid sin analys finner att
nuvarande system for sakerheter inte récker till for att skapa
nodvandig trygghet ska utredaren ge forslag pa andra modeller
for kostnadstdckning som kan ersétta, alternativt komplettera,
nuvarande system. | uppdraget ingar inte atgarder inom skatte-
omradet.

Riksrevisionen rekommenderar att forutsattningarna och
formen for en langsiktig branschfinansiering av efterbehand-
ling, kontroll och tillsyn av nedlagda gruvor ska utredas. Reger-
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ingen anger i riksdagsskrivelsen att det bor utredas och
analyseras om det finns insatser eller atgarder som pa ett mer
andamalsenligt satt, kan sédkerstilla att det finns tillrackliga
ekonomiska sakerheter for hantering av utvinningsavfall och
efterbehandling (skr. 2015/16:165).

Utredaren ska darfor

e utreda och analysera om det finns insatser eller atgarder
som pa ett mer andamalsenligt satt, kan sakerstélla att
verksamhetsutdvare avséatter tillrackliga ekonomiska
sékerheter for hantering av utvinningsavfall och efter-
behandling,

e Oversiktligt redovisa modeller for kostnadstackning
inom andra lander, déribland metallproducerande l&nder
som Finland, Australien och Kanada men &ven Tyskland
och eventuellt andra lander som beddms relevanta,

e utreda om det finns modeller for kostnadstackning inom
andra rattsomraden som kan ersatta eller komplettera
nuvarande system for sakerheter, och

¢ ldmna nédvandiga forfattningsforslag.

Konsekvenser vid konkurs

Riksrevisionen ger i rapporten exempel pa gruvverksamheter
dar agarbolagen forsatts i konkurs. Fragan om ianspraktagande
av sakerheten aktualiseras ofta just vid konkurs. | sadana
situationer uppkommer fragor om hur ansvaret for aterstallande
och den stéllda sakerheten ska hanteras inom ramen for en
konkurs.
Utredaren ska darfor
e Dbeskriva hur stalld sdkerhet hanteras i en konkurs-
situation,
e identifiera eventuella problem som kan uppsta och 6ver-
vaga losningar pa problemen, och
e |&mna nodvandiga forfattningsforslag.



Konsekvensbeskrivningar

De férslag och beslutsunderlag som beredningen redovisar ska
folja kommittéforordningens (1998:1474) krav pa konsekvens-
beskrivningar och kostnadsberakningar.

Enligt 14-15 88 kommittéforordningen ska utredaren
berékna och redovisa de ekonomiska konsekvenserna av sitt
forslag. Om betankandet innehaller forslag till nya eller &ndrade
regler ska enligt 15 § kommittéforordningen forslagens
kostnadsmadssiga och andra konsekvenser anges i betankandet.
Konsekvenserna ska anges pa ett satt som motsvarar de krav pa
innehéllet i konsekvensutredningar som finns i 6-7 §§ forord-
ningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska i sitt arbete samrada med Naturvardsverket,
Sverige geologiska undersékning, bertrda lansstyrelser och
andra berérda myndigheter och féra en dialog med berdrda
delar av ndringslivet och andra berérda aktorer.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 juni 2018.

(Miljo- och energidepartementet)



