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Yttrande om promemorian Sakerheter vid hantering av utvinningsauvfall
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Kungl. Vetenskapsakademien (KVA) yttrar sig 6ver Miljodepartementets promemoria av
oktober 2021 Sdkerheter vid hantering av utvinningsavfall. KVA onskar framfora
kommentarer till de analyser och forslag som ges i ndgra av avsnitten i promemorian samt ge
allmdnna kommentarer till slutsatser och rekommendationer.

1 Promemorians huvudsakliga innehall

Som huvudinnehall och ddrmed syfte med promemorian anges att den ska ge

- forslag till nya bestimmelser for hur sédkerheten f6r utvinningsindustrin ska stillas, samt

- forslag till nya bestimmelser om sikerhetens storlek och form samt prévningen av
sékerheter.

Till utvinningsindustrin hor, enligt promemorian, gruvverksamhet, taktverksamhet och

kalkbranning.

Forslagen syftar till att minimera risken for att staten ska behdva bekosta atgarder for att
stinga, aterstélla och f6lja upp nedlagd verksamhet. Bland forslagen betonas dven att

- krav pa avfallshanteringsplaner for utvinningsavfall ska stéllas, samt att

- nya uppgifter ska ges till Riksgildskontoret i frigor om sikerhetens storlek och form.

2 Forfattningsforslag

Har ges under fem underrubriker forslag till andringar i lagtexter liksom forslag till
forordningar. Vetenskapsakademien avstér frén att kommentera formuleringarna av lagtexten i
avsnitt 2, likasé i avsnitt 11.

3 Arendet och dess beredning

Promemorian tycks i vasentliga delar ssmmanfatta, vidareutveckla och omarbeta ett flertal
tidigare rapporter och remisser dar nagra av promemorians forslag har framforts. Det hade varit
onskvart att det klart redovisades vad som dr nytt i promemorian och hur det skiljer sig fran de
tidigare forslagen.

Kraven pa plan for avfallshantering (dvs. omhindertagande och hantering av avfall som
uppkommer under utvinningen) betonas men det foreslas inte nagot nytt planeringsinstrument
iform av plan for efterbehandling (dvs. aterstallande av omraden dar gruv- och taktverksamhet
bedrivits). Vetenskapsakademien ser att det finns ett behov av att definiera de krav som ska
uppfyllas i en efterbehandlingsplan i samband med pagaende och avslutad
utvinningsverksambhet, alltsa inte bara for avfallshanteringen under pagiende verksamhet.
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4 Utgangspunkter for den svenska utvinningsindustrin

Utvinningsindustrin utvinner per definition &mnen och material genom att bryta eller pé annat
sétt extrahera dem fran jordskorpan eller frén 16sa avlagringar, samt bearbetar eller pa annat
satt hanterar redan utvunnet material. Till denna industri hor gruvverksamhet, tiktverksamhet
och kalkbranning, och dessa definitioner f6ljs strikt i promemorian. En verksamhet som dé inte
inkluderas dr vad som kan betecknas som &tervinningsindustrin — utvinning/atervinning frén
sekundéra och otraditionella kéllor sdsom deponerat gruvavfall, processavfall, t.ex. slagg,
okonventionella ravarukallor sdsom rétslam, industrirestprodukter, konstruktioner och
produkter av olika slag i samhallssystemen (urban mining). Vetenskapsakademien anser att det
dven for dessa verksamheter bor finnas krav pa avfallshanteringsplan, liksom i férekommande
fall aven efterbehandlingsplan. Darmed skulle regelsystemet omfatta fler branscher dn enbart
gruvverksambhet, taktverksamhet och kalkbranning inom ramen f6r begreppet
utvinningsindustrin.

5 Nya bestimmelser om sikerheter for utvinningsindustrin
Forslagen under 5.1 och 5.2 dr valmotiverade.

5.3 Nya uppgifter for Riksgdldskontoret

Forslaget att Riksgildskontoret ska bli tillsynsmyndighet med uppgiften att granska och préva
avfallshanteringsplaner fran utvinningsindustrin skulle innebira att myndigheten far en ny roll
och forvintas verka med formellt tillsynsansvar inom ett omréde dér egen fackkunskap helt
saknas. Verksamhetsutovarens forslag rérande sikerhetens form och storlek kan i méanga fall, av
ekonomiska skil, forvintas ligga pa en miniminiva. Vetenskapsakademien anser att staten
borde ge uppdraget till en oberoende sakkunnig myndighet (t.ex. Naturvardsverket, SGU och
SGI, inte enbart lansstyrelserna) att bedoma och anvisa eventuella justeringar av de tekniska
delarna av planen. Efter denna granskning, bekostad av verksamhetsutdvaren, kan planen inges
och bedémas av Riksgéldskontoret for granskning av de ekonomiska férutsittningarna.

6 Sikerhetens storlek och koppling till avfallshanteringsplanen

6.1 Vad ska sikerheten ticka

Séakerheten ska ticka alla atgirder som krévs for stingning av verksamheten, aterstéallning av
omradet dar verksamheten bedrivits samt uppfoljning av den stangda verksamheten. Kravet
formuleras som tillfredsstdllande skick respektive kontrollera att anldggningen uppfyller vissa
grundldggande funktioner efter stdngning vilket inbjuder till alternativa tolkningar och
bedomningar. Vetenskapsakademien anser att kravet ar alltfor oklart och tvetydigt, och att ett
tydligare och skarpare formulerat krav borde stllas.

6.2 Avfallshanteringsplanen ska utgora en processforutsdtining

Forslaget, att en avfallshanteringsplan ska upprattas och inga i ans6kan om tillsténd till en
verksamhet som omfattas av krav pa avfallshanteringsplan, ar vilmotiverat och borde vara
sjalvklart. Det innebér att verksamhetsutévaren méste inge en avfallshanteringsplan, som ska
granskas och godkénnas, innan tillstdnd for start av verksamheten kan ges. Men planen maste
givetvis bedomas och omfatta mer 4n en konventionell miljckonsekvensbeskrivning. Det finns
otaliga exempel pé utvinningsverksamhet som startat och i forekommande fall avslutats, dér de
langsiktiga konsekvenserna inte har bedomits, t.ex. effekter pa vattenmiljon, framtida
grundvattenpaverkan etc. En annan aspekt som bor beaktas ar vad som ska kréavas vid byte av
verksamhetsutGvare i ndgot skede av processen. Om en ny verksamhetsutovare, som saknar
egen avfallshanteringsplan, ska tilltrdda och mdjligen bedriva ny verksamhet och starta nya
processer bor en ny anpassad avfallshanteringsplan avkréavas innan tillstdnd beviljas for den nya
utovaren.
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6.3 Berdikning av sikerhetens storlek

6.4 Foreskrifter om hur en sikerhet ska berdiknas

Forslaget rorande berdkning av sdkerhetens storlek och omfattning ar klargérande och
valmotiverat och anvisar dven hur bedomningen ska goras. Hir involveras myndigheter med
relevant fackkunskap, vilka ocksé ska anlitas i godkdnnandeprocessen (SGU, SGI).

6.5 Yttrande firan Riksgdldskontoret 1 tillstandsprovningen

Yttrandet géller inte bara berdkningen av sikerhetens storlek utan méste dven beakta
sikerhetens form och kopplingen till den faktiska foreslagna verksamheten. Har méste
myndigheter med fackkunskaper inom teknik, lagstiftning och ekonomi samverka eller anlitas.
Se kommentaren under 5.3 rorande Riksgildskontorets féreslagna ansvar.

6.6 Villkor i tillstandet
Klargorandet av vilka villkor som ska preciseras i tillstdnden ar valmotiverat.

6.7 Avfallshanteringsplanen
Se kommentar under 6.2. Det &r rimligt att planen ska inges och godkdnnas innan
verksamheten kan tillstyrkas och starta.

7 Sdkerhetens form

Riksgildskontoret forslas fa omfattande uppgifter och mandat att bedéma och préva fragor
kring sékerhetens form for verksamhet som omfattar gruvdrift eller gruvanldggningar och dven
uppdrag att meddela bestimmelser som kravs for att foreslagen sdkerhet ska godtas. Dessa
fragor kraver fackkunskaper som myndigheten inte sjalvklart har och ddrmed kan
troviardigheten ifragasattas; se kommentar under 5.2.

8 Andring och omproévning
Forslaget att tidigare godkanda villkor om sidkerhet ska kunna omprévas ar valmotiverat. Se
slutkommentaren under 6.2.

9 Ikrafttriddande- och d6vergiangsbestimmelser

Vetenskapsakademien anser att alla verksamhetsutévare som har gruvverksambhet, eller har
ansOkt om sddan verksambhet, rimligen bor omfattas av det nya forslaget, inte bara nya utdvare
och nya tillstand.

10 Konsekvensbeskrivning

10.1 Problemet och vad man vill uppna

Vetenskapsakademien anser att det dr en korrekt bedomning att det i dagens system kan vara
svart for de ansvariga instanserna, lansstyrelserna och mark- och miljédomstolen, att bedoma
vad som ir en betryggande och rimlig sikerhet for staten och samhallet och for den enskilda
utvinningsverksamheten.

10.2 Forslagen i korthet

10.4 Alternativa lésningar

Forslagen sammanfattas i korthet, vilket foranleder sammanfattningar 4ven av kommentarerna
(se aven kommentarerna under tidigare avsnitt).

Riksgildskontoret ska ha tillsynsansvar i fragor om béde sikerhetens storlek och form, men
flera myndigheter dr inblandade. Stora delar av det som omfattades av lansstyrelsernas ansvar
lyfts bort. SGI utformar foreskrifter for sakerhetens storlek, men det ar inte helt klart vad det
innebir och omfattar.
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Underlag och berakning av sikerhetens storlek gors av tillstindssokande foretag (vid
nyetablering och forindrade forutsittningar for redan etablerade), baserat pé en
avfallshanteringsplan som ska presenteras vid tillstindsans6kan. Berorda ar, med referens till
utredningen Statens Gruvliga Risker, alla befintliga relevanta verksamheter. Ett alternativ for
att sikerstilla avsatt storlek pa sikerhet, vilken utredningen Statens Gruvliga Risker foreslar ska
utredas, skulle kunna vara en branschfinansierad fond for efterbehandling, kontroll och tillsyn
av nedlagda gruvor om sékerheten bedéms vara otillracklig.

Om inte Riksgilden har det ovanstiende ansvaret vilken myndighet ska da anlitas? Ska
lansstyrelserna, vilkas kompetens i dessa fragor inte alltid ar sjélvklar, fortsatta biara ansvaret,
samt ge vigledning for dessa bedomningar? En annan 16sning man ndmner ar en begransning
av vilka sidkerheter som kan accepteras (forslag i Statens Gruvliga Risker), genom vilket
langdragna juridiska processer skulle kunna undvikas under tiden gruvdriften tillats fortga utan
sdkerhet.

En avgorande fraga giller gruvor som redan finns och som har ingivit planer och ansokningar
som behandlats och tillstyrkts men dar det verksamhetsutévande foretaget utokar sin
verksamhet och darmed genererar avfall som inte helt klart faller under den nya lagstiftningen.

10.5 Vilka som berors av regleringen

Promemorians forslag anges omfatta bl.a. 17 gruvverksamheter samt ca 1300 tékter. Oklart ar
om #dven torvtakter omfattas. De genererar inte betydande avfallsméngder men kan skapa
allvarliga miljoproblem p& bade kort och lang sikt vilka maste atgardas.

I avfallshanteringsplanen ska beskrivas vilka typer och mangder av utvinningsavfall som
uppstar, avfallets egenskaper och hur det ska hanteras under drift, under och efter stingning
samt hur tervinning ska frimjas. Hanteringen av utvinningsavfall i enskilda verksamheter
faststills vid tillstdndsprovningen vilket ska framga i avfallshanteringsplanen. Utgangspunkten
ir att verksamhetsutovare ska kinna till det aktuella avfallets egenskaper utifran den
karakterisering som gors inom avfallshanteringsplanen. Vid hantering av utvinningsavfall ska
bista méjliga teknik viljas. For att beddma planen enligt dessa anvisningar, och dirmed
uppskatta sikerhetens storlek, kravs en bade djup och bred kompetens. Den finns nu inte vare
sig hos lansstyrelserna eller hos Riksgilden. For allsidig analys och bedomning av
hanteringsplaner och tgardsforslag behovs goda kunskaper inom berérda myndigheter av
geologi, geokemi, hydrolog1 etc. Att bygga upp denna kompetens hos t.ex. lansstyrelserna ar
sannolikt orealistiskt. Att i 6kande utstrackning ta hjilp av konsultforetag, vilka icke sdllan star
gruvbranschen néra, ar inte en héllbar 16sning.

Promemorians forslag ar tinkta att trida i kraft 1 augusti 2022 och for att Riksgilden ska klara
sina uppgifter anges att utbildning krivs. Det ar svart att se att en sd omfattande kompetens-
uppbyggnad ska kunna géras inom den utsatta tiden vare sig hos Riksgélden eller hos
lansstyrelserna, som anges som ett eventuellt alternativ.

Ambitionerna med forslaget ar hoga och tanken att sikerstilla finansiering av den
avfallshantering som kriivs dr bra och nédvandig. En central organisation for sdkerhet kianns
lockande, men det ir svart att se Riksgilden i den rollen, vilket forefaller vara huvudforslaget
trots att andra alternativ beskrivits. Alternativa forslag och losningar bor dirmed presenteras
och analyseras.
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10.6 Konsekvenser for staten

10.7 Konsekvenser for foretag

10.8 Konsekvenser for miljon

I inledningen, avsnitt 1, anges vad som kan uppfattas som ett huvudsyfte: Forslagen syftar till
att minimera risken for att staten ska behova bekosta nédvindiga dtgdrder for att stdnga,
daterstdlla och folja upp nedlagda utvinningsverksamheter och bygger pa principen om att
fororenaren ska betala. Viktigt ar givetvis att konsekvenser for alla parter, inte bara staten utan
aven foretagen, samhillet, miljon etc. ocksé ska inkluderas i konsekvensbeskrivningarna,
bedomningarna och kraven, vilket ska genomsyra forslagen till andringar i lagstiftningen och i
forordningar. I miljokonsekvensbeskrivningen beaktas som regel dven léngtidseffekter vilket
ocksé ar en dimension som maste beaktas vid prévningen av avfallshanteringsplanerna vilka
aven i praktiken ska omfatta en efterbehandlingsplanering.

Pastdendet att Avfall fran taktverksamhet dr i jdmforelse med gruvverksamhet oftast mindre
problematiskt ar en grov férenkling. Det finns manga aktuella exempel pa motsatsen. P4
Osterlen ar det tankt att de foreslagna gruvorna ska definieras som takter, dvs. inte som
traditionella gruvor av den typ som finns t.ex. i Norrbotten, utan som mindre ytnéra hélor eller
likande. Sjalvklart genererar verksamheten avfall, i fallet Osterlen av storleksordningen 100
miljoner ton. Oavsett verksamhetsutovarens definition (gruva eller takt, gruvverksamhet kan
bedrivas under jord eller i dagbrott) kan stor paverkan pa grundvatten och narmilj6é befaras. Det
behovs alltsé en definition om vad som ryms inom begreppet tikt till skillnad frén begreppet
gruva i dagbrott.

Allméinna kommentarer och slutsatser

Promemorian dr ambitios och detaljerad. Den visar pa brister i nuvarande milj6lagstiftning och
presenterar valmotiverade forslag for dndringar i texter och bedomningsrutiner. Den ar dock
ordrik och i delar svarlast, och samma fragor aterupprepas i flera avsnitt. Den inledande
sammanfattningen i avsnitt 1 4r informativ och viagledande men kunde ha utékats med konkreta
slutsatser och foreslagna atgarder.

Forslaget att Riksgaldskontoret ska fa ett huvudansvar for bedémning och prévning kraver
férandringar av myndighetsrollen och myndighetens kompetens, vilket gor att detta forslag inte
ar till fullo forsvarbart och motiverat. Vissa begrepp (utvinningsforetag, utvinningsverksamhet
etc.) bor tydligt definieras liksom ansvarsfordelningen mellan olika aktérer.
Vetenskapsakademien anser det ocksa 6nskvért att det klart anges vilka myndigheter som ska
anlitas, vilka roller och mandat de har, samt dven hanteringskedjan frén det att utvinnings-
foretaget inger begérda planer till anvisad myndighet och den fortsatta behandlingen av en eller
flera myndigheter fram till beslut och eventuella uppféljningar.

Beslut i detta drende har fattats av standige sekreteraren efter forberedande arbete av Bert
Allard, Sten-Ake Elming och Barbara Wohlfarth, ledaméter av Kungl. Vetenskapsakademiens
klass fi}r geovetenskaper.
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