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Till statsradet Karolina Skog

Regeringen beslutade den 1 juni 2017 att ge en sirskild utredare i
uppdrag att utreda och analysera om det finns insatser eller dtgirder
som pa ett mer dndamilsenligt sitt dn 1 dag kan sikerstilla att det
finns tillrickliga sikerheter for efterbehandling och andra &terstill-
ningsdtgirder vid gruvverksamhet.

Samma dag anstilldes produktdirektéren Daniel Barr som sirskild
utredare. Utredningen har antagit namnet Gruvavfallsfinansierings-
utredningen.

Som experter 1 utredningen férordnades fr.o.m. den 20 september
2017 advokaten Hans Andersson (Advokatbyrdn Kaiding), departe-
mentssekreteraren Stina Andersson (Miljé- och energideparte-
mentet), branschjuristen Kerstin Brinnen, (SveMin), handliggaren
Ann-Marie Fillman (Naturvirdsverket), departementssekreteraren
Anton Firnstrom, (Finansdepartementet), juristen Sara Nordstrom,
(Sveriges Geologiska Undersékning), iamnesridet Katarina Persson
Nilsson (Niringsdepartementet) och rittskunnige Christoffer Sheats,
(Milj6- och energidepartementet).

Som huvudsekreterare i utredningen anstilldes fr.o.m. den 1 juni
2017 myndighetsspecialisten Peter Stoltz. Som sekreterare anstilldes
fr.o.m. 15juni 2017 civilekonomen Olle Stidngberg och juristen
Ingvar Persson.



Gruvavfallsfinansieringsutredningen éverlimnar hirmed betin-
kandet Statens gruvliga risker (SOU 2018:59).
Stockholm 1 juni 2018

Daniel Barr

/Peter Stoltz
Ingvar Persson

Olle Stingberg
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Sammanfattning

I Sverige finns i dag 11 gruvor i drift. Malm frén dessa gruvor anrikas
vid 4tta anrikningsverk, varav fem finns i anslutning till aktiva gruvor.
Dirutéver finns det tre gruvverksamheter dir driften avslutats i nirtid.
Detta betyder att det idag finns gruvverksamhet pd 17 platser dir
gruvavfall behéver tas om hand eller som pd annat sitt behéver efter-
behandling efter avslutad drift.

Gruvavfall har olika karaktir beroende pa vilken typ av malm som
bryts. Ur oxidiska malmer utvinns oftast jirn och frén sulfidmalmer
utvinns bland annat koppar, bly, zink, guld och silver. Att efterbe-
handla gruvavfall frin oxidiska malmer ir relativ enkelt och kan géras
till 18g kostnad. Gruvavfall frén sulfidiska malmer kan dock ge upp-
hov till att lakvatten med héga metallhalter sprids till omgivningen
och férorenar vattendrag och grundvatten om inte avfallet efterbe-
handlas p3 ett korrekt sitt.

I syfte att sikra finansieringen for efterbehandlingen ocks4 i hin-
delse av konkurs stills 1 dag 1 miljobalken krav pd gruvforetagen att
stilla sikerheter for hanteringen av avfallet till staten. Det stills dess-
utom ofta krav pd att sikerheterna ocksd ska ticka kostnader for
andra efterbehandlingsdtgirder, bl.a. dterstillande av marken efter
avslutad drift.

Ekonomiska risker for staten

Om ett gruvidretag gir 1 konkurs och stillda sikerheter inte ticker
kostnaden for efterbehandlingen kan staten tvingas genomféra och
bekosta efterbehandlingen f6r att undvika miljéskador. Kostnaden
for sddana dtgirder kan uppgs till betydande belopp. Fér gruvorna i
Blaiken och Svirttrisk i Visterbottens lin dir gruvféretagen gitt i
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konkurs beriknas efterbehandlingskostnaderna 6éverstiga 400 miljo-
ner kronor, vilka nu staten tvingas st3 for. I dessa fall uppgick de av
verksamhetsutévarna stillda sikerheterna till 2,3 miljoner kronor.

For gruvan Tapuli/ Kaunisvaara, som drevs av bolaget Northland
Resources AB, uppgick sikerheten till 29 miljoner kronor nir bola-
get gick 1 konkurs, medan kostnaden for efterbehandlingen berik-
nades till 50-100 miljoner kronor. I detta fall har dock en ny verk-
samhetsutdvare tagit pa sig ansvaret for efterbehandlingen.

Sikerheterna 1 ovan nimnda fall har beslutats med stéd av andra
regelverk an det som 1 dag dr aktuellt, men visar likvil de ekonomiska
risker som staten har p detta omride.

De samlade sikerheterna som stillts uppgar i dag till 2,6 miljarder
kronor. Det finns dock skil att tro att ocksd de sikerheter som be-
slutats under de nuvarande reglerna ir for sndlt tilltagna. Utredningen
har anlitat konsulter som gitt igenom samtliga berikningar som ligger
till grund f6r de sikerheter som 1 dag stillts.

Enligt konsulternas bedomning bygger de kostnadsberikningar
som ligger till grund f6r dagens sikerheter pd alltfér optimistiska an-
taganden och forutsitter bl.a. att morin av tillricklig kvalitet (som
anvinds vid tickning av gruvavfall) stdr att finna i nirheten av gruvan
utan att detta har kunnat visats av verksamhetsutdvaren. Om tillging
till sddan morin saknas blir efterbehandlingen visentligt dyrare in be-
riknat — kostnaderna skulle férdubblas till cirka 5,2 miljarder kronor.

Utredningen har ocksd genomfért en 6versiktlig osidkerhetsanalys,
dven denna med stdd av konsulter. Analysen visar att om sikerheterna
ska bestimmas pi en betryggande niva skulle de behdva uppg3 till s3
mycket som 6,3 miljarder kronor.

Det pdgdr i och for sig rittsliga processer rérande uppdatering av
sikerheterna f6r gruvorna 1 Aitik och Garpenberg som visar pd att
sikerheterna 1 dessa fall kan behéva femdubblas jimfért med dagens
niva.

Sammantaget konstaterar utredningen att dagens system med
sikerheter innebir att staten och i slutindan skattebetalarna [6per en
betydande risk att tvingas trida in och finansiera kostnader for efter-
behandling som verksamhetsutdvarna borde ha stdtt for.

12
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Utredningens férslag

Utredningen ligger i detta betinkande forslag inom fyra omriden i
syfte att skydda skattebetalarna frin sddana kostnader som verksam-
hetsutdvarna ir skyldiga att st3 {or.

For det forsta foresldr utredningen att syftet och mélsittningen
med sikerheterna miste tydliggoras:

— Sikerhetsbeloppet ska beriknas sd att det med betryggande margi-
nal ticker de forvintade efterbehandlingskostnaderna.

— Kraven pi efterbehandlingsdtgirder ska dokumenteras i en sir-
skild efterbehandlingsplan s det blir tydligt vad som ska &stad-
kommas. Planen ska prévas i samband med tillstdndsgivningen vid
gruvverksamhet och revideras minst vart femte ar.

— Sikerhetsbeloppet ska ticka kostnaderna fér en situation dir verk-
samhetsutdvaren inte kan (exempelvis vid konkurs) eller vill std
for efterbehandlingskostnaderna vid en tidpunkt fram till nista
revideringstillfille. T dag stills sikerhet normalt f6r hela gruvans
forvintade livstid. Sikerhetsbeloppet ska revideras vart femte ar
d3 ett nytt belopp ska faststills f6r kommande femérsperiod.

— Verksambhet ska inte tilldtas bedrivas utan att fullgoda sikerheter
har stillts. T dag finns exempel dir gruvverksamhet tilldtits be-
drivas 1 flera ar utan fullgoda sikerheter.

For det andra féresldr utredningen en uppstramning av reglerna for
berikning av sikerhetsbeloppets storlek.

— Verksamhetsutdvaren méste visa att morin av tillricklig kvalitet
finns att tillgd 1 niromridet annars miste hojd tas fér kostnader
for jordforbittringsitgirder eller transporter.

— Berikningen ska inkludera ett osikerhetspdslag — sikerheternas
storlek ska med 75 procents sannolikhet ticka kostnaderna for
efterbehandlingen.

— Berikningen ska ta explicit hinsyn tll framtida pris- och 16neut-
veckling.

— Kravet pd separata sikerheter enligt minerallagen tas bort for de
foretag som stiller sikerheter for gruvverksamhet.
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Dessa preciserade berikningsforutsittningar innebir, allt annat lika,
att sikerhetsbeloppen kommer att 6ka. Samtidigt innebir férslaget
om att sikerheterna endast ska ticka kostnader som kan uppst8 fram
till nista revideringstillfille att beloppen, allt annat lika, kan férvin-
tas minska. Utredningen saknar underlag f6r att bedéma vad netto-
effekten pa sikerhetsbeloppet blir for enskilda tillstdndshavare.

For det tredje foreslir utredningen en begrinsning av vilka siker-
heter som ska accepteras. Dagens regelverk har inga begrinsningar,
vilket lett till [ingdragna processer dir gruvverksamhet tilldtits fort-
gd under l&nga perioder utan att fullgod sikerhet stillts. Utredningen
foresldr att endast tvd typer av sikerheter ska accepteras framéver:

— bankgarantier med standardiserade villkor som bestims av staten
samt

— stillande av pant i form av deposition av kontanta medel.

For det fjirde foreslar utredningen en tydligare beslutsprocess nir det
giller sikerheternas storlek. Dagens system har inneburit ett splittrat
ansvar pi myndighetssidan dir den samlade ekonomiska kompetensen
varit ldg. Utredningen foresldr att:

— Mark- och miljédomstolen avlastas uppgiften att besluta om siker-
heternas storlek. Denna uppgift liggs pd Riksgildskontoret som
blir tillsynsmyndighet f6r de ekonomiska sikerheterna inom gruv-
avfallsfinansieringssystemet. Provning av efterbehandlingsplanen
foreslds goras av Mark- och miljddomstolen (vid nytt eller indrat
tillstind f6r gruvverksamhet enligt miljébalken) och Linsstyrel-
serna (vid revideringar).

Utredningen foresldr att dessa férslag genomfors dels genom juster-
ingar i miljbalken, dels genom inférande av en ny lag samt en ny for-
ordning om finansiella sikerheter f6r gruvverksamhet.

Utredningen bedémer att férslagen sammantaget innebir att ris-
ken for att staten tvingas finansiera efterbehandlingskostnader kom-
mer minska och att den inom miljépolitiken centrala principen om att
fororenaren ska betala stirks. Samtligt bedoms f6rslagen inte innebira
en sidan okad borda pd verksamhetsutdvarna att det substantiellt
paverkar verksamhetsforutsittningarna f6r branschen pd ett negativt
satt.
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1.1

Nuvarande lydelse

Forfattningsforslag

Forslag till lag om andring i miljébalken

Hirigenom foreskrivs 1 frdga om miljobalken
dels att 16 kap. 3, 22 kap. 28 §§ska ha foljande lydelse,
dels att det ska inféras nya paragrafer, 9 kap. 61,22 kap. 1 £,25 h §§.

9 kap.
61§

Foreslagen lydelse

Den som av mark- och miljo-
domstol som forsta instans fatt till-
stand till gruvdrift eller gruvan-
laggning for brytning, bearbetning
eller anrikning av malm, mineral
eller kol (gruvverksambet) dr skyl-
dig att vid varje tidpunkt stilla
sikerbet enligt lagen (0000:00) om
finansiella sikerbeter for gruvverk-
sambet.

Forsta stycket giller inte tikt-
verksambet.

Staten, kommuner, landsting och
kommunalférbund behover dock
inte stilla sikerbet enligt forsta
stycket.

15
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16 kap.
38

Tillstdind, godkinnande eller
dispens enligt balken eller enligt
foreskrifter meddelade med stod
av balken, fir for sin giltighet
goras beroende av att den som
avser att bedriva verksamheten
stiller sikerhet for kostnaderna
for det avhjilpande av en miljs-
skada och de andra dterstillnings-
tgirder som verksamheten kan
toranleda. Staten, kommuner,
landsting och kommunalforbund
behiver dock inte stilla sikerbet.
Den som dr skyldig att betala av-
gift eller stilla sikerbet enligt lagen
(2006:647) om finansiella dtgirder
for hanteringen av restprodukter
fran kirnteknisk verksambet be-
hiover inte stilla sikerbet for drgir-
der som omfattas av sddana avgif-
ter och sikerbeter.

En sikerhet skall godtas om
den visas vara betryggande for sitt
indama3l. Sikerheten kan stillas
efter hand enligt en plan som vid
varje tid tillgodoser det aktuella
behovet av sikerhet.

Sikerheten skall provas av till-
stdindsmyndigheten

16

Tillstdnd, godkinnande eller
dispens enligt balken eller enligt
foreskrifter meddelade med stod
av balken, fir for sin giltighet
goras beroende av att den som
avser att bedriva verksamheten
stiller sikerhet for kostnaderna
for det avhjilpande av en miljs-
skada och de andra 3terstillnings-
tgirder som verksamheten kan
foranleda.

En sikerhet ska godtas om den
visas vara betryggande for sitt
indam3l. Sikerheten kan stillas
efter hand enligt en plan som vid
varje tid tillgodoser det aktuella
behovet av sikerhet.

Sikerheten ska provas av till-
stdindsmyndigheten.

Sikerbet enligt forsta stycket be-
héver inte stillas

— av staten, kommuner, lands-
ting och kommunalférbund,

— av den som dr skyldig att be-
tala avgift eller stilla sikerbet en-
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ligt lagen (2006:647) om finansi-
ering av kirntekniska restprodukter
eller

— av den som dr skyldig att stilla
sikerbet enligt lagen (0000:00) om
finansiella sikerbeter for gruvverk-
sambet.

22 kap.
11§

En ansikan om tillstind till
gruvdrift eller gruvanliggning for
brytning, bearbetning eller anrik-
ning av malm, mineral eller kol
ska wutéver det som anges i1 1§
innehdlla en efterbebandlingsplan
enligt 5 § lagen (0000:00) om fin-
ansiella sikerbeter for gruvverk-
sambet.

25h§

En dom som omfattar tillstind
ull gruvdrift eller gruvanliggning
for brytning, bearbetning eller an-
rikning av malm, mineral eller kol
ska dessutom alltid innebdlla vill-
kor om att den sikerbet som krivs
for verksambeten enligt 9 kap. 61 §
fortlopande ska vara stilld tll

staten.

28§

Nir det finns skil till det, far
mark- och miljédomstolen for-
ordna att tillstdndet till en verk-
samhet fir tas 1 ansprdk iven om
domen inte har vunnit laga kraft.
Som villkor skall foreskrivas att
sokanden hos linsstyrelsen stiller

Nir det finns skil till det, far
mark- och miljédomstolen for-
ordna att tillstdndet till en verk-
samhet fir tas i ansprik dven om
domen inte har vunnit laga kraft.
Som villkor ska foreskrivas att
sokanden hos linsstyrelsen stiller

17
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sikerhet f6r den ersittning som
for en vattenverksamhet kan kom-
ma att utgd, om domstolens dom
indras. I friga om slaget av sik-
erhet giller 2 kap. 25§ utsok-
ningsbalken.

Om sékanden, sedan tillstind
till en verksamhet enligt balken
har meddelats, 8liggs skyldighet
att forebygga eller minska ska-
dor eller att betala ersittning, fir
mark- och miljddomstolen for-
ordna att domen skall gi i verk-
stillighet som om den hade fitt
laga kraft.

SOU 2018:59

sikerhet f6r den ersittning som
for en vattenverksamhet kan kom-
ma att utgd, om domstolens dom
indras. I friga om slaget av sik-
erhet giller 2 kap. 25§ utsok-
ningsbalken.

Betriffande verksambet med
gruvdrift eller gruvanliggning for
brytning, bearbetning eller anrik-
ning av malm, mineral eller kol
enligt 9 kap. 61 § ska i stillet for
det som anges 1 forsta stycket som
villkor foreskrivas att sikerbet ska
stillas enligt lagen (0000:00) om
finansiella sikerbeter for gruvverk-
sambet.

Om sékanden, sedan tillstind
till en verksamhet enligt balken
har meddelats, 8liggs skyldighet
att forebygga eller minska ska-
dor eller att betala ersittning, fir
mark- och miljddomstolen for-
ordna att domen ska gi i verk-
stillighet som om den hade fitt
laga kraft.

Overklagas en dom med ett forordnande enligt forsta eller andra
stycket, fir Mark- och miljoéverdomstolen undanréja férordnandet,
innan talan mot domen i dvrigt provas.
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1.2 Forslag till lag (0000:00) om finansiella
sakerheter fér gruvverksamhet

Hirigenom foreskrivs foljande.

Lagens syfte och omfattning

1§ Denna lag syftar till att sikerstilla finansieringen av den efter-
behandling av gruvverksamhet som en verksamhetsutévare ir skyldig
att utfora enligt vad som anges 1 tillstdndet for verksamheten enligt
miljobalken och den succesivt reviderade efterbehandlingsplan som ska
upprittas i enlighet med bestimmelserna i denna lag.

Ordforklaringar

2§ Med gruvverksamhet avses 1 denna lag verksamhet {6r brytning,
bearbetning eller anrikning av malm, mineral eller kol som prévas av
mark- och miljddomstolen som férsta instans.

3§ Med verksamhetsutévare avses 1 denna lag den som bedriver eller
har bedrivit gruvverksamhet.

4§ Med efterbehandling avses i denna lag alla de dtgirder som krivs
for att

1. stinga, och 1 dvrigt avveckla de anliggningar som anvints i gruv-
verksamheten

2. dtervinna, bortskaffa eller pd annat sitt fysiskt hantera utvinnings-
avfall

3. dterstilla det omrdde som péverkats av verksamheten till ett till-
fredstillande skick och

4. utfora den omgivningskontroll korrigerande dtgirder och upp-
foljning 1 6vrigt av det omrdde som péverkats av verksamheten.

5§ Med efterbehandlingsplan avses i denna lag en redogérelse av

verksamhetsutdvaren for de dtgirder krivs for efterbehandling av det
omride som piverkats av gruvverksamheten.
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6 § Med efterbehandlingskostnader avses 1 denna lag en sammanstill-
ning av kostnaderna fér de dtgirder som framgir av efterbehandlings-
planen.

7§ Med sikerhet avses enligt denna lag en pant i form av en deposi-
tion av kontanta medel eller en finansiell garanti med standardiserade
villkor eller en kombination av de nu nimnda stilld till den myndig-
het regeringen bestimmer.

Bestammelser om efterbehandlingsplan

8§ Verksamhetsutdvaren ska minst vart femte &r revidera efter-
behandlingsplanen och i samband med det bedéma hur arbetet med
efterbehandlingen dverensstimmer med kraven enligt denna lag, miljo-
balken, férordningen (2013:319) om utvinningsavfall, samt de fére-
skrifter och beslut som har meddelats med st6d av dessa lagar.

I samband med bedémningen ska verksamhetsutdvaren redovisa
hur efterbehandlingsarbetet kan férbittras under tiden fram till nista
revidering eller till dess att verksamheten har avvecklats.

9§ Denreviderade efterbehandlingsplanen ska ges in till den myndig-
het regeringen bestimmer. Myndigheten prévar de dtgirder som anges
iplanen. Om planen ir bristfillig ska myndigheten foreligga verksam-
hetsutdvaren att avhjilpa bristen.

10§ Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela foreskrifter om

1. innehdllet i en efterbehandlingsplan

2. en tidsplan f6r nir arbetet med revideringen efterbehandlings-
planen i det enskilda fallet bor paborjas

3. hur arbetet med revideringen av efterbehandlingsplanen ska ge-
nomféras och

4. om en revidering i det enskilda fallet ska géras oftare dn vart
femte &r.

20



SOU 2018:59 Forfattningsforslag

Bestaimmelser om berdkning av efterbehandlingskostnader

11§ Efterbehandlingskostnaden ska beriknas av verksamhetsutév-
aren. Berikningen ska baseras p antagandet att en extern aktor anlitas
for att vidta dtgirderna och ta hinsyn till

1. de 6kade kostnader som en oplanerad eller tidigarelagd sting-
ning av gruvverksamheten kan ge upphov till, och

2. férvintad prisutveckling pé relevanta varor och tjinster.

Berikningen av efterbehandlingskostnaderna ska goéras med antag-
andet att verksamheten avslutas fem &r efter den beriknade tidpunk-
ten for beslut om sikerheten.

Vid berikningen ska en osikerhetsanalys genomféras som identi-
fierar och bedémer osikerheter i berikningen samt virderar pd vilket
sitt osikerheterna paverkat resultatet.

Berikningen ska ges in till den myndighet regeringen bestimmer.

12§ Enverksamhetsutdvare skaianslutning till revideringen av efter-
behandlingsplanen enligt 8 § géra en ny berikning av efterbehandlings-
kostnaden och limna uppgifter om detta till den myndighet som en-
ligt 15 § provar sikerheten.

Om gruvverksamheten upphér under femarsperioden eller om be-
rikningsférutsittningarna for efterbehandlingskostnaderna i mirkbar
grad forindras ska verksamhetsutévaren snarast gora en ny berikning
och utan dréjsmal limna de nya uppgifterna till prévningsmyndigheten
enligt 15 §.

Den myndighet regeringen bestimmer fir i det enskilda fallet be-
sluta om att en verksamhetsutdvare ska géra en ny berikning av efter-
behandlingskostnaderna utan att férutsittningarna enligt férsta och
andra stycket foreligger.

13§ Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer far med-
dela nirmare foreskrifter om hur efterbehandlingskostnaderna ska be-
riknas.

Bestimmelser om sidkerheten

14 § Enligt 9 kap. 6 § i miljobalken ir den som fitt tillstdnd till gruv-
verksamhet och bedriver sidan verksamhet skyldig att stilla sikerhet
enligt denna lag.
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15§ Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer prévar
frdgor om sikerheten.

Om det finns sirskilda skl fir regeringen eller myndigheten inter-
mistiskt besluta om en sikerhet i avvaktan pd att ett slutligt beslut enligt
forsta stycket meddelas.

16 § Sikerhetens storlek ska beriknas s att den med betryggande
sannolikhet kan finansiera efterbehandlingskostnaderna.

17 § En finansiell garanti ska vara utformad pa ett sidant sitt att den
ir betalbar utan nirmare villkor vid férsta anfordran.

18 § Den som stiller ut en finansiell garanti ska ha en betryggande
formiga att fullgdra sina dtaganden och ska std under tillsyn av Finans-
inspektionen.

Om den som stiller ut den finansiella garantin har sin hemvist 1
ett annat land dn Sverige ska garantiutstillaren std under tillsyn av en
nationell myndighet i det landet som dir 6vervakar finansmarknaden
och ha de tillstdnd som behovs for att bedriva den verksamhet med
garantigivning som avses 1 denna lag.

19§ Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir med-
dela nirmare foreskrifter avseende finansiella garantier.

lanspraktagande av sidkerheten

20§ En sdkerhet far tas 1 ansprik under férutsittning att

1. verksamhetsutovaren ir forsatt 1 konkurs,

2. verksamhetsutdvaren har underlatit att vidta sidana dtgirder som
sikerheten ir avsedd att sikerstilla, eller

3. verksamhetsutévaren har underlatit att stilla ny godkind sikerhet
senast en 30 dagar innan sikerheten upphor att gilla.

21§ En finansiell garanti tas i ansprik genom att garantiutstillaren
inom 30 dagar betalar ut hela det garanterade beloppet till den myndig-
het som avses 1 15 §. Beloppet ska anvindas {or att finansiera den efter-
behandling som sikerheten ir avsedd att sikerstilla.
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En pant genom deposition av kontanta medel tas 1 ansprdk genom
att medlen anvinds f6r att finansiera den efterbehandling som siker-
heten ir avsedd att sikerstilla.

22§ Den myndighet regeringen bestimmer fir besluta om att en
sikerhet ska tas 1 ansprik.

Myndigheten fir upphiva ett beslut enligt forsta stycket om fér-
utsittningarna enligt 20 § inte lingre foreligger eller om verksamheten
som sikerheten avser tagits 6ver av en ny verksamhetsutdvare som har
tillstdnd till gruvverksamheten.

Om sedan en stilld sikerhet tagits 1 ansprik, en verksamhetsutovare
stiller en ny sikerhet enligt denna lag ska inte nyttjad andel av den
ianspriktagna sikerheten &terstillas.

23§ Onm en sikerhet tagits i ansprik och det finns ett éverskott kvar
nir all efterbehandling har genomf{érts ska 6verskottet tillfalla staten.
I det fall sikerheten inte ricker till for att finansiera efterbehandlingen
ska staten svara f6r dterstdende finansiering.

For sikerhet enligt denna lag giller inte 37 § lagen (1915:218) om
avtal och andra rittshandlingar p8 formégenhetsrittens omride.

Overklagande

24§ Beslut enligt 15 § far 6verklagas till regeringen av verksamhets-
utOvaren.

Tillsyn

25§ Tillsynen 6ver efterlevnaden av denna lag och av villkor eller
foreskrifter som meddelats med stéd av lagen samt 6vervakning och
kontroll utévas av den myndighet som regeringen bestimmer.

26 § Verksamhetsutdvaren ska ge tillsynsmyndigheten méjlighet till
insyn 1 och granskning av samtliga uppgifter som beror

1. berikningen av efterbehandlingskostnaden och

2. genomférandet av efterbehandlingsplanen.

23



Forfattningsforslag SOU 2018:59

27 § Tillsynsmyndigheten fir besluta de foreligganden som behévs
for att denna lag, foreskrifter som har meddelats i anslutning till lagen
och beslut som har meddelats med stdd av lagen ska f6ljas.

Ett beslut om féreliggande fir forenas med vite.

Straff

28§ Densom

1. inte fullgor vad tillsynsmyndigheten beslutar med stéd av 27 §,

2. underldter att genomféra de berikningar som foreskrivs enligt
11 § eller

3. uppsatligen eller av grov oaktsamhet limnar tillsynsmyndigheten
oriktiga uppgifter,

doms till béter om girningen inte dr belagd med straff enligt brotts-

balken.

Avgifter

29§ Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
fir meddela féreskrifter om avgifter for en myndighets verksamhet en-
ligt denna lag och enligt foreskrifter som har meddelats i anslutning till
lagen.

Overgangsbestimmelser

1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2019.

2. Sikerhet som en verksamhetsutévare fére denna lags ikraft-
tridande stillt enligt 16 kap. 3 § miljobalken f6r kostnader f6r avhjilp-
ande av en miljoskada och de andra dterstillningsitgirder till {6]d av
gruvverksamhet ska anses vara prévade och stillda enligt denna lag.

3. Verksamhetsutdvaren ska efter lagens ikrafttridande uppdatera
efterbehandlingsplanen enligt 8-10 §§ samt genomféra en ny berik-
ning av efterbehandlingskostnaderna enligt 11-12 §§ vid den tidpunkt
som tillsynsmyndigheten bestimmer.

4. Arenden som inletts fére denna lags ikrafttridande och innu
inte avgjorts ska handliggas och bedémas enligt de bestimmelser som
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gillde di drendet inleddes om inte prévande myndighet beslutar att
bestimmelserna enligt denna lag ska tillimpas omedelbart.
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1.3

SOU 2018:59

Forslag till lag om andring

i minerallagen (1991:45)

Hirigenom foreskrivs i friga om minerallagen att 4 kap. 6 § ska har folj-

ande lydelse

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

4 kap.
68§

Koncessionshavaren skall 8lig-
gas att stilla sikerhet for att hans
skyldigheter enligt 13 kap. 4§
skall uppfyllas, om det inte finns
sirskilda skil till ndgot annat.
Visar sig sikerheten otillrickligt,
fir linsstyrelsen bestimma att
ytterligare sikerhet skall stillas.

26

Koncessionshavaren ska 3lig-
gas att stilla sikerhet for att hans
skyldigheter enligt 13 kap. 4§
ska uppfyllas, om det inte finns
sirskilda skil till ndgot annat.
Visar sig sikerheten otillrickligt,
fir linsstyrelsen bestimma att
ytterligare sikerhet ska stillas.

Sikerhet enligt forsta stycket be-
héver inte stillas av den som dr
skyldig att stilla sikerbet enligt
lagen (0000:00) om finansiella
sikerbeter for gruvverksambet.
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1.4 Forslag till forordning (0000:00) om finansiella
sakerheter fér gruvverksamhet

Hirigenom foreskrivs féljande

1§ Denna férordning ir meddelad med stod av

10 § lagen (0000:00) om finansiella sikerheter f6r gruvverksamhet
frigaom 4 §

13 § lagen (0000:00) om finansiella sikerheter f6r gruvverksamhet
frigaom 6 §

15 § lagen (0000:00) om finansiella sikerheter f6r gruvverksamhet
friga om 8 §

19 § lagen (0000:00) om finansiella sikerheter f6r gruvverksamhet
friga om 13 §

22 § lagen (0000:00) om finansiella sikerheter f6r gruvverksamhet
i friga om 15 §

25 § lagen (0000:00) om finansiella sikerheter f6r gruvverksamhet
friga om 16 § och

8 kap. 7 regeringsformen i friga om 6vriga bestimmelser.

Ordférklaringar

2§ Ord och uttryck som anvinds i denna férordning har samma
innebérd som 1 lagen (0000:00) om finansiella sikerheter fér gruv-
verksamhet.

Bestammelser om efterbehandlingsplan

3§ Verksamhetsutdvaren ska senast 18 manader innan den aktuella
bankgarantin férfaller ge in en uppdaterad efterbehandlingsplan enligt
8 § lagen (0000:00) om finansiella sikerheter for gruvverksamhet till
linsstyrelsen som provar de dtgirder som planen redovisar.

Linsstyrelsen ska inom sex manader frin det att den uppdaterade
efterbehandlingsplanen inkom till myndigheten éverlimna avge ett
yttrande om den faststillda efterbehandlingsplanen till Riksgilds-
kontoret.
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4§ Naturvirdsverket fir betriffande efterbehandlingsplan meddela
foreskrifter om

1. innehdllet i en efterbehandlingsplan

2. hur arbetet med revideringen av efterbehandlingsplanen ska
genomforas

3. en tidsplan {6r nir arbetet med revideringen efterbehandlings-
planen i det enskilda fallet bor piborjas

4. om en revidering 1 det enskilda fallet ska goras oftare dn vart
femte &r.

Innan Naturvirdsverket meddelar foreskrifter enligt férsta
stycket 1 ska myndigheten hora Riksgildskontoret och Linsstyrelsen.

Bestammelser om berdkning av efterbehandlingskostnader

5§ Verksamhetsutdvaren ska efter det att linsstyrelsen yttrat sig
over efterbehandlingsplanen enlig 3 § utan dréjsmaél ge in de kostnads-
berikningar som foreskrivs enligt 11 § och 12 § lagen (0000:00) om
finansiella sikerheter f6r gruvverksamhet till Riksgildskontoret.

6 § Riksgildskontoret fir meddela nirmare féreskrifter om hur efter-
behandlingskostnaderna ska beriknas.

7§ Riksgildskontoret fir i det enskilda fallet med undantag frn be-
stimmelsen 1 5 § besluta om, tidpunkten f&r nir en reviderad kostnads-
berikning ska limnas in till myndigheten.

Bestiammelser om sdkerheten

8§ Den som av mark- och miljddomstol som férsta instans fatt till-
stdnd till gruvverksamhet ska innan verksamheten pabérjas stilla siker-
het till Riksgildskontoret som provar frigor om sikerheten.

9§ Sikerheten skaienlighet med 16 § lagen (0000:00) om finansiella
sikerheter for gruvverksamhet beriknas s att den sammantaget mot-
svarar det virde som 1 en statistisk férdelning med 75 procents sanno-
likhet kan finansiera efterbehandlingskostnaden.
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10§ Sikerheten ska bestimmas fér en period om fem kalenderdr 1
taget. Om det finns sirskilda skil, far beloppet bestimmas fér en kort-
are period. Beslut om en ny sikerhet bér tas minst tre manader innan
den aktuella bankgarantin forfaller.

11§ Riksgildskontoret ska innan beslut om sikerheten ge och senast
4 mdnader frin det att kostnadsberikningen enligt 5 § inkom till
myndigheten verksamhetsutévaren, berérda myndigheter samt évriga
intressenter tillfille att limna synpunkter pd ett forslag till sikerhet.

12§ Riksgildskontoret ska individuellt for varje verksamhets-
utdvare bokféra deponerat kapital pd konto. For varje verksamhetsut-
ovare ska kontot tillforas en rinta som motsvarar statslinerintan.

13§ Riksgildskontoret fir meddela nirmare foreskrifter om
1. villkoren for pant i form av deposition av kapital,
2. villkoren fér en finansiell garanti med standardiserade villkor.

14§ Standardvillkor Riksgildskontoret meddelat enligt 13 § far inte
inskrinkas genom andra bestimmelser i ett garantiavtal mellan verk-
samhetsutdvaren och den som stiller ut den finansiella garantin.

lanspraktagande av sdkerheten

15§ Riksgildskontoret beslutar om att en sikerhet ska {8 tas i an-
sprik.

Tillsyn

16 § Tillsynen 6ver att efterlevnaden av lagen (0000:00) om finan-
siella sikerheter f6r gruvverksamhet, denna férordning och av villkor
eller foreskrifter som meddelats med stdd av férordningen f6ljs ska
utovas av

1. Lansstyrelsen 1 friga om den efterbehandlingsplan som ska
limnas in till myndigheten enligt 4 §,

2. Riksgildskontoret i friga om 6vriga bestimmelser.
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Beslut

17§ Beslut enligt denna férordning giller omedelbart om inte annat
bestims 1 beslutet.

Overgangsregler

Denna férordning triader i kraft den trider 1 kraft den 1 juli 2019.
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2 Inledning

I detta avsnitt redogdrs for utredningens uppdrag och arbete. Vidare
diskuteras utredningens syn pd nigra centrala begrepp 1 arbetet dir
det i dag inte finns etablerade entydiga definitioner. Slutligen redo-
gors tor betinkandets disposition.

2.1 Utredningens uppdrag

En sirskild utredare ska utreda och analysera om det finns insatser
eller dtgirder som pa ett mer indamélsenligt sitt 4n 1 dag kan siker-
stilla att det finns tillrickliga sikerheter for efterbehandling och andra
dterstillningsdtgirder vid gruvverksamhet. For att staten inte ska be-
hova bekosta efterbehandling och andra 3terstillningsitgirder av den
miljé som verksamheten paverkar miste utdvare av gruvverksamhet
stilla sikerhet.

Om verksamhetsutévaren forsitts 1 konkurs eller av annan anled-
ning inte kan fullfélja sina skyldigheter att avhjilpa miljoskador eller
genomfora efterbehandling av gruvomradet, ska staten kunna ta siker-
heten i ansprik. Syftet med sikerheterna dr minimera risken for att
staten ska behova std f6r dessa kostnader.

Enligt direktiven ska utredningen identifiera och beskriva hur nu
gillande bestimmelser for sikerheter piverkar finansieringen av, och
dirmed risken for att samhillet ska behéva std for kostnaderna, for
efterbehandling och andra &terstillningstgirder.

Utredningen ska vidare identifiera férutsittningar som kan péi-
verka sikerhetens storlek och form. I detta ingdr att ta stillning till
vilket underlag som ska krivas vid beslut om sikerhetens storlek och
form. Vidare ska eventuella svirigheter f6r staten att ta sikerheten i
ansprik identifieras.
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Direktiven pekar ocksd pa behov att identifiera om det finns ritt
kompetens hos tillstdndsmyndigheter, tillsynsmyndigheter och lins-
styrelser f6r dessa frigor och att analysera om ansvarsférdelningen
ir indamé&lsenlig. Utredningen ska ocks3 ta stillning till om bestim-
melserna f6r omprévning och dndring av sikerheter behover ses 6ver.

2.2 Utredningens arbete

Utredningen har bistdtts av en expertgrupp bestdende av dtta perso-
ner med kunskap om gruvsektorn, gruvavfall och efterbehandling och
dagens system med ekonomiska sikerheter. Utredningen har, utdver
ett slutjusteringssammantride, haft sju protokollférda méten med
expertgruppen di textutkast behandlats.

Utredningen har, férutom litteraturstudier och genomgingar av
vissa relevanta domar, samlat in fakta med hyilp av intervjuer och studie-
besok.

Intervjuer har genomfdrts med personer pd féljande myndigheter,
foretag och organisationer:

— Linsstyrelsen i Norrbottens lin,

— Linsstyrelsen 1 Visterbottens lin,

— Mark- och miljddomstolen vid Ume3 tingsritt,
— Naturvardsverket,

— Sveriges geologiska undersdkning,

— Boliden AB och

— foretridare for gruvindustrin och SveMin.

Utredningen har genomfért studieresor till Irland och Finland och har
vid dessa tillfillen sammantriffat med relevanta myndigheter. Utred-
ningen har ocks3 deltagit 1 en Workshop anordnad av Europeiska kom-
missionen (DG Environment).

Utredningen har l3tit genomféra tv studier med hyilp av konsulter.
Den ena, som sammanfattas 1 bilaga 4, har undersokt de planer och
kostnadsberikningar som verksamhetsutévarna har gjort for efterbe-
handling av gruvverksamheterna.
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Den andra, som sammanfattas 1 bilaga 5 dr en 6versiktlig och preli-
minir osidkerhetsanalys av de kostnaderna for efterbehandling av gruv-
verksamheter.

2.3 Nagra centrala begrepp
2.3.1  Gruvor och gruvverksamhet

I detta betinkande avses med:

— Engruva ir en industrianliggning dir brytning av malm och mine-
ral sker 1 berggrunden. Begreppet gruva anvinds ofta synonymt
med metallgruva men iven andra dmnen in metaller kan brytas i
en gruva. For tydlighetens skull bor det framhéllas att tiktverk-
samhet enligt 4 kap. 1-7 §§ miljoprovningstérordning (2013:251)
inte ingdr 1 denna definition.

—  En gruvverksambet kan bestd av tvd eller flera nirliggande gruvor
och inkluderar vanligtvis anliggningar dir malm bearbetas (sov-
ringsverk och anrikningsverk) liksom anlidggningar f6r avfallshan-
tering. Det finns ocksd exempel pd gruvverksamheter med enbart
ett anrikningsverk 1 drift men dir malmbrytning upphért.

2.3.2  Efterbehandling av gruvverksamhet

Utredningens direktiv ir tydliga med att analysen och eventuella f6r-
slag ska omfatta sdvil efterbehandling av gruvavfall som andra 3ter-
stillningsdtgirder efter gruvverksamheter som bedrivs 1 dag eller i fram-
tiden.

I detta betinkande anvinds begreppet efterbehandling som ett sam-
manfattande begrepp som avser alla de &tgirder som behdver genom-
foras for att stinga sdvil utvinningsavfallsanliggningar' som resterande
delar av gruvverksamheten, dterstilla de omrdden som verksamheten
har pdverkat till tillfredsstillande skick samt dtgirder, inklusive kon-
troll och uppféljning, efter stingningen av verksamheten.

Utredningen beddmer att det dr denna verksamhet som ska finan-
sieras av verksamhetsutévaren och det ir sdledes dven det som siker-
heterna ska ticka.

19 § férordningen (2013:319) om utvinningsavfall (utvinningsavfallsférordningen).
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2.4 Betankandets disposition
Kapitel 3-9 innehiller betinkandets deskriptiva delar. Hir behandlas:

— gruvindustrin i Sverige,

— metoder och kostnader {6r efterbehandling av gruvavfall och gruv-
omriden,

— dagens gruvavfallsfinansieringssystem,
— sikerheter enligt minerallagen,
— konkurser i gruvsektorn,

— metoder f6r att sikerstilla kostnadsansvar inom andra omriden
och

— system for sikerheter 1 andra linder.
De foljande kapitlen (10-12) innehiller utredningens dverviganden
och férslag samt en analys av forslagens konsekvenser. I kapitel 1 redo-

visas utredningen forfattningsforslag och 1 kapitel 13 redovisas forfatt-
ningskommentarerna.
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3 Gruvindustrin i Sverige

I detta kapitel ges en 6versiktlig beskrivning av gruvindustrin i Sverige,
syftet dr att ge en kortfattad bakgrund till den fortsatta framstillningen.

3.1 Total produktion och sysselsattning i branschen'

I Sverige brots det omkring 75 miljoner ton malm 2016. Sveriges Geo-
logiska Undersokningar (SGU) bedémde 2015 att produktionen 2020
skulle kunna uppga till 85-95 miljoner ton. Tidigare bedémningar
pekade pd att produktionen 2020 skulle kunna bli 120 miljoner ton,
men dessa har reviderats ner bl.a. till f6ljd av fallande virldsmarknads-
priser.”

Sverige dr en av EU:s ledande malm- och metallproducenter.
Sverige ir den 1 sdrklass storsta jirnmalmsproducenten inom EU med
cirka 90 procent av den samlade produktionen. Aven nir det giller
produktion av zink och bly har Sverige en stark position med nirm-
are 40 procent av EU:s samlade produktion. Nir det giller koppar stir
Sverige f6r 9 procent av EU:s produktion.

! Bygger pé Sveriges geologiska undersékning (2017).
2 Riksrevisionen (2015).
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Figur 3.1 Malmproduktionen i Sverige 1900-2016.

1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010
M Jirnmalm, direkt anvéndbar | Jarnmalm for anrikning Ickejarnmalm

Kélla: SGU.

Enligt SGU uppgick under 2006 de direkt sysselsatta i gruvniringen
till cirka 6 700 personer. I den siffran ingdr dven till SGU inrappor-
terade underentreprenérer. Utdver detta bedéms ytterligare 700 un-
derentreprendrer sysselsittas, vilket ger en total direkt sysselsittning
pé cirka 7 200 personer. Riknar man dven med tikter for ballast, indu-
strimineral och natursten blir antalet sysselsatta cirka 9 500 personer.

3.2 Svenska gruvverksamheter

I Sverige dr 11 gruvor 1 drift 2018 (tre jirnmalmsgruvor, itta icke jirn-
malmsgruvor). Malm frin de 11 gruvorna anrikas vid 4tta anriknings-
verk varav fem finns i anslutning till aktiva gruvor och tv4 finns dir gru-
van dr nedlagd. Detta betyder att det under 2018 fanns 14 gruvverksam-
heter i drift.” Dirutéver finns det tre gruvverksamheter dir driften
avslutats 1 nirtid. Detta betyder att det i dag finns gruvverksamhet
pd 17 platser dir gruvavfall behover tas om hand eller som pd annat
sitt behover efterbehandling efter avslutad drift.

3 Naturvirdsverket och Sveriges geologiska undersékning (2017a) s. 75.
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Tabell 3.1

Gruvverksamheter i Sverige 2018

Gruvindustrin i Sverige

Gruva/Anrikningsverk  Agare/ Malmtyp Typ av verksamhet
verksamhetsutdvare
Kiruna LKAB Jarn underjordsgruva,
anrikningsverk
Mertainen LKAB Jarn Dagbrott, €] i drift
Svappavaara LKAB Jarn dagbrott,
anrikningsverk
Malmberget LKAB Jarn underjordsgruva,
anrikningsverk
Tapuli Kaunis Iron AB Jarn dagbrott,
anrikningsverk, ej i
drift
Aitik Boliden Mineral AB Koppar, guld dagbrott,
anrikningsverk
Kristineberg Boliden Mineral AB Koppar, bly, zink  underjordsgruva
Maurliden Boliden Mineral AB Koppar, bly, zink  anrikningsverk
Maurliden Ostra Boliden Mineral AB Koppar, bly, zink  Ej i drift
Renstrdmsgruvan Boliden Mineral AB Koppar, bly, zink  dagbrott
Kankberg Boliden Mineral AB Guld, tellur underjordsgruva
Garpenberg Boliden Mineral AB Zink, bly, silver underjordsgruva
Anrikningsverket, Boliden Mineral AB Koppar, bly, silver, anrikningsverk
Boliden mm
Zinkgruvan Zinkgruvan Mining AB  Zink, bly, silver dagbrott,
underjordsgruva,
anrikningsverk
Svartliden Dragon Mining Sweden Guld anrikningsverk
AB
Bjorkdalsgruvan Bjérkdalsgruvan AB Guld underjordsgruva,
anrikningsverk
Lovisagruvan Lovisagruvan AB Zink, bly, silver underjordsgruva

Kaélla: Ramboll och Ecoloop (2018) och Naturvardsverket och Sveriges geologiska undersokning (2017).
Anm: Gruvan Tapuli som &gs av foretaget Kaunis Iron AB planeras att starta sommaren 2018. Vid
gruvan Maurliden Ostra ar efterbehandling pabérjad och gruvan &r inte i drift. Anrikningsverket i
Boliden ar medtaget for att ge en mer samlad bild av vilka verksamheter som berors. Gruvan ar ej i
drift. Inte heller vid gruvan Mertainen bedrivs ndgon verksamhet.

3.3

Foretag verksamma i branschen

De 16 gruvverksamheter som tidigare nimnts drivs av sammanlagt sex
foretag. I september 2017 triffade konkursférvaltaren f6r Northland
Resources AB och foretaget Abecede (senare Kaunis Iron AB) ett
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slutligt avtal om f6rsiljning av gruvan och produktionsstart planeras
till den 1 juli 2018.

I det foljande redovisas kortfattat fakta om de nu verksamma fore-
tagen. Branschen domineras av tvd foretag, Luossavaara-Kirunavaara

AB (LKAB) och Boliden AB.

3.3.1 LKAB

Bolaget dr for nirvarande Sveriges enda jirnmalmsproducent. Gruv-
brytning sker i Malmberget (Gillivare kommun) samt Gruvberget och
Leveiniemi i Svappavaara (Kiruna kommun). Anrikningsverk finns i
Kiruna, Malmberget och Svappavaara.

Bolaget ir helidgt av staten.

Omsittningen 2017 uppgick till 23,5 miljarder kronor. 2017 &rs
resultat uppgick till 4,8 miljarder kronor.

3.3.2 Boliden AB

Bolagets gruvbrytning sker i dotterbolaget Boliden Mineral AB som
bedriver gruvbrytning av zink, koppar, bly, guld, silver och tellurium.
Gruvor finns 1 Aitik (Gillivare kommun), Garpenberg (Hedemora
kommun) samt 1 Maurliden, Renstrém, Kristineberg och Kankberg
1 Skelleftefiltet/Bolidenomridet. Dessutom har Boliden gruvor i
Finland och Irland. Anrikningsverk finns Aitik, Garpenberg och i an-
slutning till den nedlagda gruvan i Boliden.

Bolaget ir borsnoterat pd NASDAQ OMX Stockholm. Stérsta
igare ir Black Rock (*Virldens storsta kapitalférvaltare™) 5 procent,
Norges Bank (*Oljefonden”) 4 procent och Swedbank Robur Fonder
4 procent. De nio storsta dgarna, som alla ir institutionella placerare,
dger tillsammans 26 procent.

Omsittningen for hela Bolidenkoncernen 2017 uppgick till
49,5 miljarder kronor. Arets resultat uppgick till 6,9 miljarder kronor
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3.3.3  Zinkgruvan Mining AB

Bolaget bedriver gruvbrytning av zink, bly och koppar i Zinkgruvan
(Askersunds kommun). Anrikningsverk finns vid gruvan.

Bolaget ingdr i Lundin Miningkoncernen och ir heligt dotterdot-
terbolag till Lundin Mining Corp. som ir en internationell gruvkon-
cern med gruvor i Sverige, Portugal, USA och Chile. Lundin Minings
aktie ir noterad p& borserna 1 Toronto och Stockholm. Det totala
bérsvirdet uppgar till 31,7 miljarder kronor. Omsittningen 1 Zink-
gruvan Mining AB uppgick 2017 till cirka 2 miljarder kronor.

3.3.4 Lovisagruvan AB

Bolaget bedriver gruvbrytning av zink, bly och mindre mingder silver i
Stord/Strissaomradet (Lindesbergs kommun). Bolaget dr ocks aktivt
engagerat for att dterstarta gruvan i Stekenjokk (Vilhelmina kommun).
Malmen frin Lovisagruvan transporteras till Polen fér anrikning,

Bolagets har cirka 800 aktieigare. Aktierna ir noterade pd Aktie-
Torget. Storsta dgare ir Grimunkgrind Férvaltning AB, 15 procent,
NEED Invest AB 10 procent och styrelseledamoten Géran Norden-
hok med bolag 10 procent.

Omsittningen 2017 uppgick till 76 miljoner kronor och resultatet
uppgick till 29 miljoner kronor.

3.3.5 Bjorkdalsgruvan AB

Bolaget bedriver gruvbrytning av guld vister om Kige (Skellefted kom-
mun). Anrikningsverk finns vid gruvan.

Bolaget dgs av det kanadensiska bolaget Mandalay Resources, vars
aktier ir noterade pd Toronto Stock Exchange. Mandalay Resources
har verksamhet dven i Australien och Chile (gruvdriften dr dir avbruten
sedan en 6versvimning intriffade i juni 2017).

Omsittningen 2016 uppgick till 529 miljoner kronor och resultatet
uppgick till 21 miljoner kronor.
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3.3.6  Dragon Mining Sweden AB

Bolaget bedrev fram till 2013 gruvbrytning av guld i Svartliden (pd
grinsen mellan Lycksele och Storumans kommuner). Anriknings-
verket vid gruvan drivs fortfarande.

Bolaget dgs av det australiensiska bolaget Dragon Mining Ltd. Detta
bolags aktier dr borsnoterade pd ASX 1 Australien. Dragon Mining
Ltd bedriver verksamhet i Sverige och Finland.

Omsittningen 1 Dragon Mining (Sweden) AB 2016 uppgick till
309 miljoner kronor och resultatet var negativt (- 41 miljoner kronor).

3.3.7 Kaunis Iron

Konkursférvaltaren f6r Northland Resources AB triffade under
hésten 2017 en bindande principéverenskommelse om forsiljning av
resterande delar av konkursboets egendom. Med denna éverenskom-
melse kommer hela gruvverksamheten att kunna évergs till Abecede
AB, med mélsittningen att dteruppta verksamheten. I februari 2018
forvirvade Kaunis Holding AB Abecede AB och resterande tillgdngar
1 Northland Resources AB:s konkursbo. Bolaget planerar att dteruppta
produktionen under sommaren 2018.

34 Metallpriser och branschens I6nsamhet

Enligt en rapport frin Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi
brots det under 2011 mineraler till ett sammanlagt virde av ungefir
50 miljarder kronor i Sverige. Fordelat mellan olika metaller ir jirn
mest betydelsefullt och stdr f6r ungefir hilften av virdet (25 mil-
jarder kronor), f6ljt av koppar (cirka 4 miljarder kronor), zink (3 mil-
jarder kronor) och guld (knappt 2 miljarder kronor). Fordelat 6ver
landet kommer drygt 30 miljarder kronor av virdet fr&n gruvor i
Norrbotten. Virdet av den resterande produktionen (20 miljarder
kronor) ir spritt 6ver landet, med huvuddelen av produktionen i
Visterbotten och Bergslagen.*

Under 2011 var, som framgér av figur 3.2, metallpriserna héga.
Exempelvis var priset pd jirnmalm var omkring 200 USD/ton, vilket

* Roine och Spiro (2013).
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kan jimféras med priserna under 2017 som, legat omkring 100 USD/-
ton. Av figuren framgdr att volatiliten 1 metallpriserna (framfor allt
jirnmalm) har varit, och fortsatt ir, stor. ESO-rapporten framhéller
att det som kinnetecknar gruvbranschen ir potentiellt stora vinstmdj-
ligheter, dock till priset av stor risk och osikerhet, bide f6r branschen
som helhet och mellan olika foretag

Figur 3.2 Priser pa jarnmalm och koppar till och med mars 2018, USD.
Index 1997 = 100

1997 2002 2007 2012 2017

—Jarnmalm Koppar

Kélla: Indexmundi, The Steel Index (TSI) via the IMF och World Bank.

De volatila metallpriserna piverkar branschens 16nsamhet. Forid-
lingsvirdet per anstilld i gruvindustrin och i hela niringslivet fram-
gdr av figur 3.3. De stigande mineralpriserna dterspeglar sig i en ok-
ning av foridlingsvirdet per anstilld i gruvindustrin. P4 motsvarande
sitt leder fallande priser till ett fallande foridlingsvirde per anstilld
frdn 2012.
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Figur 3.3 Foradlingsvarde per anstélld i gruvindustrin och hela naringslivet
1980-2017, miljoner kronor, l16pande priser.
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Kalla: Nationalrakenskaperna.
Anm: Gruvindustrin utgor i detta fall B05-B09 (utvinning av mineral) enligt SNI 2007.

Sett till resultaten for de enskilda féretagen dr bilden mer kom-
plicerad. Flera faktorer utdver metallpriserna pdverkar [6nsamheten.
Det finns dock dnd3 ett starkt samband.

Branschens omsittning toppade under 2011 och uppgick da till
knappt 50 miljarder kronor. Under dren 2011-2012 var det samlade
resultatet cirka 15 miljarder kronor drligen. Efter detta har sivil
vinster och omsittning fallit och omsittning forfaller ha bottnat under
2015, d& den samlade omsittningen uppgick till 23 miljarder kronor,
dvs. 1 stort sett en halvering jimfért med toppdret 2011. Under 2016
okade omsittningen till cirka 30 miljarder kronor och branschen
uppvisade for forsta gdngen sedan 2013 ett samlat positivt resultat pd
omkring 2 miljarder kronor. Denna utveckling fortsatte under 2017
dd den samlade omsittningen uppgick till knappt 37 miljarder kronor
och det samlade resultatet till drygt 9 miljarder kronor.”

Fallet i vinster och omsittning efter 2012 belyser den kinslighet
som branschen uppvisar f6r fallande virldsmarknadspriser. Denna
bild forstirks av att det dessutom under 2014 skedde konkurser 1 tvd

5 Sveriges geologiska undersékning (2017) samt uppgifter frin SGU avseende 2017.
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foretag — Dannemora Mineral och Northland Resources, bdda jirn-
malmsgruvor. Northland Resources hade vid konkurstillfillet skul-
der pd omkring 10 miljarder kronor.
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4 Metoder och kostnader
for efterbehandling
av gruvverksamhet

I detta avsnitt ges en kortfattad beskrivning av metoder och kostnader
for efterbehandling av gruvverksamheter. Gruvverksamhet ger upp-
hov till olika former av avfall, men limnar dven efter sig olika typer av
anliggningar som behover efterbehandlas sdsom avfallsanliggningar,
dagbrott, schakt och industriomriden.

Som framgar av kapitel 2 inkluderar utredningen i begreppet efter-
behandling hantering av sivil avfall som utvinningsavfallsanliggningar
som resterande delar av gruvverksamheten. Aven iterstillning av de
omriden som verksamheten har pdverkat till ett tillfredsstillande skick
samt dtgirder, inklusive kontroll och uppféljning, efter stingningen av
verksamheten ingir.

Avsnittet bygger i stort sett uteslutande pd underlag' frin Natur-
vérdsverket och Sveriges geologiska undersékning (SGU) samt en kon-
sultrapport’ som utredningen har bestillt.

4.1 Gruvavfallets miljopaverkan

Gruvavfall har olika karaktir beroende pa vilken typ av malm som bryts
och vilka mineral som finns i fyndigheten. Ur oxidiska malmer ut-
vinns 1 Sverige oftast jirn och frin sulfidmalmer utvinns i Sverige bland

! Naturvérdsverket och Sveriges geologiska undersékning (2017a) och Naturvérdsverket och
Sveriges geologiska undersékning (2017b).
2 Rambéll och Ecoloop (2018).
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annat koppar, bly, zink, guld och silver. Gruvavfall innehillande sulfid-
mineral’ har ofta egenskaper som kan ge upphov till allvarliga miljs-
problem.

Efterbehandling av sulfidhaltigt gruvavfall syftar till att begrinsa
eller forhindra oxidation* och vittring’, vilket sker nir gruvavfallet
kommer i kontakt med syre och vatten. Vittrande sulfidhaltigt gruv-
avfall kan ge upphov till att ofta surt lakvatten med héga metallhalter
sprids till omgivningen och férorenar vattendrag och grundvatten.
Det anses vara svirt att stadkomma helt permanenta 16sningar f6r
efterbehandling av sulfidhaltigt gruvavfall, som inte kriver ytterligare
kontroll och &tgirder under ling tid.

Gruvavfall frdn jirnmalmsgruvor ir f6r det mesta mindre proble-
matiskt ur miljésynpunkt. Det finns dock jirnmalmer med svavel-
innehill, exempelvis en stor del av malmerna i Bergslagen.®

4.2 Efterbehandling av gruvverksamheter

Efterbehandlingen av gruvverksamhet syftar till att minska risken fér
skada eller oligenhet pd kort och ling sikt. Omriden dir gruvdrift
sker eller planeras kan ha olika egenskaper och dirfor kan olika [5s-
ningar bli aktuella.

4.2.1 Olika metoder for efterbehandling

Metoder for efterbehandling av gruvavfall kan delas in 1 aktiva och
passiva metoder, dir tickning av avfallet ir exempel pd en passiv metod.
I Sverige efterstrivas i det l8ngsiktiga perspektivet passiva efterbe-
handlingsmetoder.

3 Ofta frin sulfidmalmer men iven andra fyndigheter innehéller sulfidmineral som &terfinns i
gruvavfallen.

* Oxidation eller oxidering ir en kemisk reaktion vid vilken ett imne avger en eller flera elek-
troner. En oxidation sker till exempel nir zinkmetall bildar zinkjon.

5 Vittring ir inom geologi en exogen kraft, som mekaniskt och kemiskt bryter ner bergarter
till mindre partiklar. Man brukar skilja p3 tvd former av vittring, mekanisk vittring och kemisk
vittring. Mekanisk vittring 4r en form av vittring dir en bergart bryts ned i mindre delar av yttre
mekaniska krafter. Vid kemisk vittring bryts en bergart ned genom kemiska reaktioner, frimst
genom att den utsitts f6r mer eller mindre aggressiva processer av luft och vatten.

¢ Riksrevisionen (2015) s 26.
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Bista tillgingliga teknik for att hantera potentiellt syrabildande
gruvavfall (ofta sulfidhaltigt gruvavfall) ir idag i f6rsta hand att f6r-
hindra att surt lakvatten uppkommer.” Om inte det gir ska inverkan
av uppkommet surt vatten hillas under kontroll eller lakvattnet be-
handlas innan det slipps ut till mottagande yt- eller grundvatten. For
gruvdrift som generar potentiellt vittrande gruvavfall (i huvudsak sul-
fidhaltiga avfall) krivs dtgirder som férhindrar eller begrinsar vittring
och oxidation vilket framforallt sker genom att minska tillgdngen pd
syre.

Om det inte finns syre begrinsas oxidationen och dirfoér dr den van-
ligaste metoden for att minska vittring att ticka gruvavfallet med fast
material 1 olika kombinationer med vatten. Passiva tickningsmetoder
som torrtickning, vattenéverdimning och f6rhéjd grundvattenyta
bygger pd principen att syre transporteras [ingsammare i vatten in i
luft. Genom att skapa en barriir av stillastdende vatten férhindras syre
att tringa ner i gruvavfallet. Vilken metod som viljs avgérs utifrin
gruvavfallets egenskaper och lokala férutsittningar. Aktiva metoder
for efterbehandling anvinds 1 manga fall parallellt med passiva metoder
for att ta hand om redan uppkomna féroreningsutfléden, men utgor
sillan, enligt Naturvirdsverket och SGU, en lingsiktig helhetslgsning
pd egen hand.

Torrtickning

For efterbehandling av gruvavfallsanliggningar ir torrtickning med
morin® den mest anvinda metoden i Sverige idag. En enkel torrtick-
ning bestiende av ospecificerad morin kan anvindas for gruvavfall
som inte vittrar, men fér gruvavfall som innehiller t. ex. sulfidmineral
krivs en s kallad kvalificerad torrtickning.

Med kvalificerad torrtickning f3s en sparr mot syre nir vatten fyller
porerna 1 ett fast material. Metoden kan anvindas bide pd gribergs-
upplag och sandmagasin och metoden ir oftast méjlig att anvinda
om det finns limpliga morinkvaliteter tillgingliga frin material som
tagits bort innan gruvdriften och deponeringen pabérjats eller frin

7 European Commission, 2009. Reference Document on Best Available Techniques for Manage-
ment of Tailings and Waste-Rock in Mining Activities (BREF MTWR).

$ Morin ir en jordart bildad av en glaciir eller inlandsis, genom en osorterad avlagring av berg-
material direkt frin glaciiris.
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tikter. Alternativt kan morinens kvalitet forbittras med tillsats av
exempelvis bentonit.

Sandmagasin och gribergsupplag som innehéller potentiellt syra-
bildande avfall som enligt Ramboll och Ecoloops terminologi be-
nidmns dorigt graberg, ticks med mellan 1,5 m och 2,1 m morinmaterial,
varav 0,3 till 0,5 m bestdr av packad morin som syrebarridr, som i sin
tur ticks med 1,2 till 1,8 m skyddsskikt av morin.’

Omriden dir enkel tickning ricker dr upplag med miljogriberg,
som enligt Ramboll och Ecoloops terminologi utgédr ej potentiellt
syrabildande gruvavfall, och sandmagasin med ej reaktivt material.
En enkel tickning bestar vanligtvis av ett mellan 0,3 och 0,4 m tjockt
morinskikt som liggs pd dessa ytor efter avjimning.

Figur 4.1 Illustration av enkel och kvalificerad tackning

Vattendverdimning

Metoden vattenéverdimning gir ut pd att skapa ett stillastdende skikt
med vatten direkt 6ver gruvavfallet genom att pdfora ett tunnare skikt
morin eller annat material i kombination med vattenéverdimning.
Vanligtvis anvinds metoden fér anrikningssand som deponerats 1 en

 Rambéll och Ecoloop (2018).

48



SOU 2018:59 Metoder och kostnader for efterbehandling av gruvverksamhet

naturlig sjo eller i en konstruerad damm, eller f6r griberg som depo-
neras 1 dagbrott som sedan vattenfylls.

Forhojd grundvattenyta

En metod som kombinerar teknik frin torrtickning och vattenéver-
dimning ir forhéjd grundvattenyta. Gruvavfallet ticks forst med en
enkel tickning av morin, varefter vattenfléden omliggs och férdims
for att skapa en forhéjd grundvattenyta sd att gruvavfallet och tick-
ningen blir permanent vattenmittade.

En variant pd kvalificerad tickning planeras vid sandmagasinet i
Aitik, dir ett skyddsskikt liggs pd sandmagasinytan f6r att bibeh&lla en
hég grundvattennivd som skapar ett vitmarksomride och syrefria f6r-
hdllanden. Ett skyddsskikt pd 1 m kommer att liggas pd dessa ytor."

Aktiva metoder

Aktiva metoder for efterbehandling av sulfidhaltigt gruvavfall kinne-
tecknas av att energi och kemikalier tillsitts. Oftast avser dessa met-
oder att hantera vittrande avfall eller att ta hand om redan uppkomna
metallhaltiga och sura lakvatten. Aktiv efterbehandling kriver 16pande
overvakning, kontroll och underhill.

4.2.2 Kontroll och tillsyn av efterbehandlingen

Olika former av kontrollprogram och tillsynsdtgirder behovs for att
sikerstilla att genomférd efterbehandling uppfyller kraven. Hir skiljer
Naturvirdsverket och SGU p4 dels utférandekontroll, dels funktions-
kontroll eller efterkontroll.

Utférandekontroll gérs 1 anslutning till att olika moment av efter-
behandlingen genomférs och syftar till att kontrollera att dtgérden upp-
fyller de fysiska krav och dimensioner som angivits 1 samband med till-
stindet.

Funktionskontroll, eller efterkontroll, ir en utvidgad kontroll som
syftar till att folja upp efterbehandlingens funktion éver tid med av-

10 Rambsll och Ecoloop (2018).
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seende pa till exempel tickningens funktion och metallickage. Funk-
tionskontrollen bér minst pdga tills stabila forhillanden uppnas, vilket
kan ta minga &r.

Genomférda efterbehandlingar kriver oftast korrigerande dtgir-
der. Det kan réra sig om kompletterande dtgirder for att frimja vege-
tation, erosionsstabiliserande dtgirder eller eventuellt ytterligare utred-
ningar och uppféljning."

4.3 Befintliga avfallsanlaggningar
och berdknade enhetskostnader for tackning

Under 2016 generade gruvdriften i Sverige 62 miljoner ton griberg
(varav 38 miljoner ton frin icke-jirnmalmsgruvor) och 46 miljoner ton
anrikningssand (varav 42 miljoner ton frin icke-jirnmalmsgruvor).
Den totala mingden avfall under 2014 1 utvinningsindustrin (B05-09)
uppgick till cirka 139 miljoner ton."

Enligt Rambéll och Ecoloop (2018) utgér tickning av gribergs-
upplag och sandmagasin huvuddelen av kostnaderna for efterbehand-
ling. Sluttickning av sandmagasin och grabergsupplag str for drygt
in 83 procent av den totala efterbehandlingskostnaden (beriknat av
verksamhetsutévarna) och dessa anliggningar ticker 6ver 87 procent
av den sammanlagda ytan som gruvorna har.

I tabell 4.1 framgar storleken pd befintliga dagbrott, gribergsdepo-
nier och sandmagasin. En stor andel av dessa ytor har material som ir
reaktivt och kommer att tickas med kvalificerad tickning. Vid efter-
behandling av gribergsupplag styrs kostnaderna dels av om griberget
ir syrabildande eller ej, dels av om griberget méste flyttas och om gr3-
bergsupplaget mdste modelleras (jimnas till) innan efterbehandling.

" Naturvirdsverket och Sveriges geologiska undersékning (2017a) s. 182.
12 www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/miljo/avfall/avfall-uppkommet-och-behandlat/
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Tabell 4.1 Grabergsupplag och sandmagasin

Gruva/ Yta Yta

Anrikningsverk grabergsupplag (m?) sandmagasin (m?)
Miljograberg  Ovrigt graberg*

Kirunavaara 4300 000 5200 000

Mertainen 2900 000 -

Svappavaara 2900000 1600 000

Malmberget 650 000 2120000

Tapuli 440 000 2000000

Aitik 2900 000 5950 000 9010000

Kristineberg 63 000 740 000

Maurliden 40 000 160 000

Maurliden Ostra 26 000

Renstromsgruvan 0-5000

Kankberg 30 000*

Garpenberg 1160 000

Anrikningsverket — Boliden 120 000 2000 000

Zinkgruvan 20 000 1690 000

Svartliden**** 280 000 26 000 120000

Dannemora

Bjorkdalsgruvan 1200 000** 600 000**

Lovisagruvan

Kalla: Rambdll och Ecoloop (2018).

Anm.: *) Potentiellt syrabildande avfall, **) Uppskattat, ***) Gréberg borttaget, ****) Preliminéra
siffror.

Rambéll och Ecoloop har ocksd undersokt vilka enhetskostnader som
verksamhetsutévarna riknar med 1 sina kostnadsberikningar.

Enhetskostnaden kan delas upp i tvd delkomponenter inférskaff-
ande av materialet och utférandet av tickningen. Materialkraven som
stills vid en kvalificerad tickning tillsammans med hoga krav pd utfor-
ande bidrar till att den kvalificerade tickningen ir dyrare per ytenhet
jimfort med en enkel tickning. Det behdvs mer och bittre material
till titskiktet och konstruktionen byggs 1 flera och mer komplicer-
ade etapper.

Enhetskostnaden for att efterbehandla icke syrabildande milj6-
gribergsupplag ir omkring 15-20 kronor/kvadratmeter, se tabell 4.2.
Sjilva tickningen stdr for cirka hilften av denna kostnad medan den
andra hiften utgors av modellering av upplagsytan, vixtetablering etc.
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Efterbehandlingskostnaden per kvadratmeter 1 Kankberg ir 53 kro-
nor, trots enkel tickning. Hir utgdér markundersékning, bortskaffning
av graberg och markberedning cirka 50 procent av kostnaden.

Enhetskostnaden for kvalificerad tickning av gribergsupplag be-
riknas till 75-90 kronor/kvadratmeter. For Aitik, Kristineberg,
Maurliden Ostra och Zinkgruvan utgor tickningen cirka 90 procent
av den totala efterbehandlingskostnaden. For industriomrddet vid
anrikningsverket 1 Boliden utgér rivning av industribyggnaderna
43 procent av kostnaden. Fér Maurliden Vistra med en efterbehand-
lingskostnad p& 326 kronor/kvadratmeter, utgors 92 procent av kost-
naden av att flytta 6,8 miljoner ton griberg. Omradet ticks direfter
med en enkel tickning.

Tabell 4.2 Enhetskostnader for tackning
av grabergsupplag och sandmagasin

Gruva/ Anrikningsverk Grabz(e;g/s;}tqjgplag Sar}irrt};%?sm
Miljograberg Ovrigt graberg*

Kirunavaara 14 13
Mertainen 16
Svappavaara 15 20
Malmberget 15 20
Tapuli 10 5
Aitik 10 82 25-80
Kristineberg 78 97
Maurliden 20 326
Maurliden Ostra 75
Renstromsgruvan 21-30
Kankberg 53
Garpenberg 99
Anrikningsverket — Boliden 150 38
Zinkgruvan 7 86
Svartliden 13 42 68
Dannemora - - -
Bjorkdalsgruvan 4* 4*
Lovisagruvan 14 13

Kélla: Rambdll och Ecoloop (2018).
Anm.: *) Potentiellt syrabildande avfall.
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4.4 Kostnader for genomférda efterbehandlingar

I den utvirdering av utférd efterbehandling som Naturvardsverket
och SGU genomfort" eftersdktes ocksd information om kostnader fér
olika efterbehandlingstgirder. Informationen om kostnader ir dock,
enligt myndigheterna, begrinsad eller saknas i det tillgingliga under-
laget.

I tabell 4.2 framgdr de faktiska kostnaderna per kvadratmeter f6r
efterbehandling av anrikningssand fér olika objekt som myndigheterna
redovisar 1 rapporten. Kostnaderna anges 1 aktuellt penningvirde f6r
det &r dtgirderna genomfordes.

Myndigheterna noterar att kostnaderna varierar stort mellan objekt-
en, vilket ocksd dr naturligt med tanke pa objektens olika férutsitt-
ningar. Underlaget bedéms som f6r begrinsat for att ge en fullstindig
kostnadsbild eller trend éver tid for olika metoder, speciellt som skill-
nader 1 kostnader ocks3 beror pd lokala férhillanden.

Tabell 4.3 Kostnader for genomforda efterbehandlingar

Metod Objekt Kostnad kr/m?
Kvalificerad torrtackning Adak 28
Falu gruva: Galgberget 92
Ingarvsmagasinet 115
Ranstad 248
Saxberget 73
Kristineberg 55
Vattengverddmning Stekenjokk 14
Forhojd grundvattenyta Kristineberg 25

Kalla: Naturvardsverket och Sveriges geologiska undersokning (2017b) s. 27, Hanaus och Ledin (2010)
s.29.

13 Naturvérdsverket och Sveriges geologiska undersékning (2017b).
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5

Dagens
gruvavfallsfinansieringssystem

I detta avsnitt redovisar utredningen en beskrivning av det nuvarande
systemet med sikerheter for efterbehandling av gruvverksamhet

(gruvavfallsfinansieringssystemet).

Gruvavfallsfinansieringssystemet bestdr av fyra hornpelare:

. Syftet med sikerhetssystemet och méilsittningen med efterbe-

handlingen. Syftet med systemet ir styrande for hur systemet kon-
strueras och vilka sikerhetsmarginaler som 6nskas. For att kunna
berikna sikerheternas storlek krivs dven att mélsittningen med
efterbehandlingen faststills. Hir inkluderas den tekniska och natur-
vetenskapliga beskrivningen av som ska dstadkommas och en pre-
cisering av vilka dtgirder som ska vidtas. Detta dokumenteras i av-
falls- och efterbehandlingsplaner.

. Sikerhetens storlek. Hir kopplas den tekniska och naturveten-

skapliga beskrivningen ithop med den ekonomiska berikningen av
vad 4tgirderna kommer att kosta att genomfora.

. Sikerhetens form. Sikerhetens form ir av avgérande betydelse for

om den kan pdkallas och omvandlas till kontanta medel om det

skulle behovas.

. Beslutsprocess for sikerhetens storlek och form. Hir sker en inter-

aktion mellan tillstindsmyndigheten, verksamhetsutévaren, till-
synsmyndigheterna och andra aktorer.

Den fortsatta framstillningen 1 betinkandets analys och férslag foljer
dessa fyra omriden. Inom varje omride beskrivs (om det ir relevant)
den nuvarande regleringen och hur regelverket tillimpas. Den nuva-
rande regleringen 4terfinnes i f6ljande rittsakter:
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— Miljobalken dir de aktuella bestimmelserna om sikerheter for
efterbehandlingskostnader f6r gruvavfall framgar. Propositionen
Ett utvidgat miljéansvar (prop. 2006/07:95), som innehéller for-
arbetena till de senaste dndringarna 1 bestimmelserna om siker-
heter dr av sirskilt intresse 1 detta sammanhang.

— Europaparlamentets och rdets direktiv 2006/21/EG (utvinnings-
avfallsdirektivet) av den 15 mars 2006 om hantering av avfall frin
utvinningsindustrin och om dndringar av direktiv 2004/35/EG.

— Forordningen (2013:319) om utvinningsavfall (utvinningsavfalls-
forordningen) som kompletterar bestimmelserna i miljobalken
for utvinningsindustrin. EU-direktiv dr genomfért 1 svensk ritt
genom bl.a. denna férordning.

Utredningen bedomer att det framfor allt dr artikel 14 1 utvinnings-
avfallsdirektivet som ir relevant f6r den foreliggande beskrivningen
liksom artikel 1.1g och artikel 2 1 Kommissionens beslut 2009/335/-
EG av den 20 april 2009 om tekniska riktlinjer fér upprittande av den
finansiella sikerheten i enlighet med Europaparlamentets och ridets
direktiv 2006/21/EG om hantering av avfall frin utvinningsindustrin.

Den oversiktliga beskrivningen av tillimpningen av regelverket
hos de olika tillstinds- och tillsynsmyndigheterna bygger pd genom-
gingar av dokumentation i nigra relevanta drenden’ och pd intervjuer
med foretridare fér de olika tillstinds- och tillsynsmyndigheterna
(Mark- och miljddomstolen 1 Umed samt Linsstyrelserna 1 Norr-
bottens och Visterbottens lin). Utdver detta s har intervjuer genom-
forts med Naturvirdsverket, SGU samt med foretridare for gruv-
industrin.

Utredningen har ocksd uppdragit it konsultféretagen Ramboll AB
och Ecoloop AB att sammanstilla de av gruvbolagen uppskattade
kostnaderna f6r de gruvomrdden som finns 1 drift 1 dag. Detta har
skett genom en genomgéng av tillgingliga efterbehandlingsplaner. Av
denna sammanstillningen kan vissa slutsatser dras kring hur verk-
samhetsutdvarna tolkar regelverket i praktiken.?

! I bilaga 2 ges en kortfattad beskrivning, baserat p3 ett aktuellt drende av en prévning av storleken
pd en sikerhet.
2 Rambéll och Ecoloop (2018).
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5.1 Syftet med sakerheterna
och malsattningen med efterbehandlingen

5.1.1 Nuvarande reglering
Miljoébalken

Det ir tvd bestimmelser i miljobalken som ir relevanta for de siker-
heter som stills for hantering av utvinningsavfall och efterbehandling:
dels 16 kap. 3 § dir det finns en allmin mojlighet att kriva sikerhet
for alla typer av verksamheter (inte bara gruvverksamhet), dels 15 kap.
35§ dir en skyldighet att stilla sikerhet nir det ir frdga om depo-
nering av avfall framggr.

Nir det giller deponering av avfall har bestimmelserna i Sverige
succesivt skirpts som en f6ljd av skirpta krav inom EU-lagstift-
ningen. Av 15 kap. 35 § miljobalken framgir att ett tillstdnd till en
verksamhet som omfattar deponering av avfall endast fir ges om
verksamhetsutévaren stiller sikerhet eller vidtar ndgon annan limp-
lig dtgird 1 syfte att sikerstilla att resurser finns avsatta fér att ta om
hand avfallet.

Miljobalkens krav pd att en verksamhetsutévare ska stilla sikerhet
for kostnaderna for att avhjilpa en miljéskada finns 1 16 kap 3 § miljs-
balken. Dir framgir det att:

— Tillstind f&r goras beroende av att den som avser att bedriva verk-
samheten stiller sikerhet f6r kostnaderna f6r det avhjilpande av
en miljoskada och de andra dterstillningsitgirder som verksam-
heten kan féranleda.

— En sikerhet ska godtas om den visas vara betryggande for sitt
indam3l.

— Sikerheten fér stillas efter hand enligt en plan som vid varje tid
tillgodoser det aktuella behovet av sikerhet.

— Sikerheten ska provas av tillstindsmyndigheten.
Av foérfattningskommentarerna’ framgar att huvudsyftet med kraven

pd att stilla sikerheter dr att skydda samhillet frdn risken att behéva
svara for kostnader for efterbehandling.

3 Prop. 2006/07:95, s. 135.
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Den ekonomiska sikerheten ska prévas av tillstdindsmyndigheten
och ska godtas om den visas vara betryggande for sitt indamil. Det
finns inga nirmare bestimmelser i miljobalken om vad som ska avses
med en betryggande sikerhet.

Av forarbetena framgdr dock att f6r att en sikerhet ska kunna
anses vara betryggande bor sikerheten bedomas med utgdngspunkt
1 kostnaderna for efterbehandlingen och huvudsyftet med siker-
heterna. Det bér siledes vara sannolikt att sikerheten kan upptylla
det syftet. Emellertid s framhills ocks§ att:

Det ir visserligen svirt att finna sikerheter som inte ir kostsamma for
verksamhetsutévaren och samtidigt ger full sikerhet {6r samhillet. Ambi-
tionen bor dirfor vara att till en rimlig kostnad {6r verksamhetsutdvaren
minimera risken [utredningens kursivering] for att samhillet fr bira
avhjilpandekostnaden.

Utvinningsavfallsdirektivet

Av artikel 14 1 utvinningsavfallsdirektivet framgér att innan verk-
samhet som omfattar uppsamling eller deponering av utvinningsavfall
1 en avfallsanliggning inleds, ska den behériga myndigheten kriva en
finansiell sikerhet eller motsvarande. Medlemsstaterna ska faststilla
forfaranden sd att alla skyldigheter enligt det tillstdind som utfirdats
1 enlighet med direktivet har uppfyllts, inbegripet bestimmelser om
tgirder efter stingning.

Forfarandet ska ocks3 tillse att det alltid finns tillrickliga medel
tillgingliga f6r att rehabilitera det omride som péverkats av avfallsan-
liggningen, 1 enlighet med vad som beskrivs i den avfallshanterings-
plan som utarbetats 1 enlighet vad som krivs i direktivet.

Utvinningsavfallsforordningen

Vid anstkan om tillstdnd for gruvverksamhet enligt miljobalken ska
en verksamhetsutdvare informera tillstindsmyndigheten om inne-
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hillet 1 den avfallshanteringsplan som krivs enligt utvinningsavfalls-
forordningen.* Av denna férordning framgar ocksi att den som dri-
ver en verksamhet som ger upphov till utvinningsavfall eller driver
en utvinningsavfallsanliggning ska ha en avfallshanteringsplan.’

En avfallshanteringsplan ska beskriva hur man i en verksamhet
?vidtar avfallsforebyggande &tgirder, dtervinner, bortskaffar eller pd
annat sitt fysiskt hanterar utvinningsavfall® [utredningens kursivering]
samt hanterar faror fér och konsekvenser av olyckor s att en hillbar
utveckling frimjas”.” Bestimmelserna om avfallshanteringsplan giller
siledes bara utvinningsavfall och de utvinningsavfallsanliggningar
(avfallsmagasin och avfallsupplag) som en verksamhetsutévare har.

5.1.2  Tillimpning av regelverket
Redovisning i avfallshanteringsplanerna

Avfallshanteringsplanen kan sigas vara en teknisk beskrivning av hur
verksamhetsutdvaren avser att genomféra efterbehandlingen av av-
fallsanliggningarna och utvinningsavfallet. Det finns emellertid inga
bestimmelser om att efterbehandlingen av den &vriga gruvverksam-
heten ska dokumenteras pd motsvarande sitt.

Naturvirdsverket och SGU® har genomfért en analys av avfalls-
hanteringsplaner f6r nitton olika gruvverksamheter och enligt myn-
digheterna anvinds avfallshanteringsplanerna i dag inte 1 tillricklig
utstrickning av verksamhetsutévare och tillsynsmyndigheter. Myn-
digheterna pekar ocks8 p3 ytterligare brister och problem:

— Informationen ir begrinsad i férhillande till lagstiftningens krav
om karakterisering, férebyggande och dtgirder fr dtervinning samt
for stingning och 4terstillning. Karakterisering av avfallet och kun-
skap om avfallets egenskaper behévs for att kunna bedéma vilka
dtgirder som kan bli aktuella.

*+ 64 § utvinningsavfallsférordningen.

5 23 § utvinningsavfallsférordningen.

¢ Enligt 4 § utvinningsavfallsférordningen ir utvinningsavfall avfall som har uppkommit som
en direkt f8]jd av prospektering, utvinning eller bearbetning eller som en direkt f6ljd av lagring
av utvunnet material innan bearbetning av materialet har avslutats.

712 § utvinningsavfallsférordningen.

$ Naturvirdsverket och Sveriges geologiska undersdkning (2017a).
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— Planerna utgor 1 vissa fall inte ett stod 1 det l6pande efterbehand-
lingsarbetet och detta riskerar att férsvaga betydelsen av avfalls-
hanteringsplanerna. Myndigheterna lyfter dock fram att det finns
verksamhetsutévare som anvinder avfallshanteringsplanen som
det verktyg det dr avsett att vara.

— Verksamhetsutdvarnas uppdateringar av avfallshanteringsplanen
brister. Enligt tillsynsmyndigheterna (linsstyrelserna) ir det dock
inte riktigt klart vilka férindringar det dr som ska féranleda en
uppdatering av planen. Bristen pd effektiva sanktionsméjligheter
for tillsynsmyndigheten kan ha bidragit till att kravet pd upp-
datering av planerna inte har fitt avsedd effekt innu.

Sammantaget ser myndigheterna behov av att férbittra anvindningen
av avfallshanteringsplanerna och dstadkomma en mer pélitlig tillsyn
och egenkontroll. En férutsittning fér detta idr att planerna inne-
hiller ritt uppgifter, uppdateras regelbundet och {6ljs av verksamhets-
utdvarna.

Konsultféretagen Rambéll AB och Ecoloop AB’ har p4 utredning-
ens uppdrag gjort en analys av verksamhetsutévarnas redovisning i
efterbehandlingsplanerna.

I detta sammanhang anvinds begreppet efterbehandlingsplan fér
att beskriva efterbehandlingen av hela gruvverksamheten. Dessa efter-
behandlingsplaner ir alltsd en bredare beskrivning av efterbehand-
lingen in den redovisning som krivs enligt utvinningsavfallsférord-
ningen. Analysen visar att efterbehandlingsplanerna ir strukturerade
pa liknande sitt. Generellt har efterbehandlingsbehovet delats 1 olika
poster enligt nedan:

1. Sandmagasin

Klarningsmagasin

Dagbrott

Underjordsgruva
Miljogribergsupplag

Opwrigt (eller reaktivt) gribergsupplag

N o A D

Industriomride

 Rambéll och Ecoloop (2018).
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8. Malmupplag

9. Morinupplag
10.Kontrollprogram efter stingning
11.Atgirder efter stingning

12.Utredningar och projektering/projektstyrning mm

Vilka poster som behandlas 1 respektive efterbehandlingsplan beror
delvis pd den specifika gruvverksamheten. Exempelvis finns inte dag-
brott vid varje gruvverksamhet. Vissa poster beaktas alltid som ex-
empelvis efterbehandling av sandmagasin, gribergsupplag och indu-
striomride medan posterna nr 9-12 inte alltid 4r inriknade.

Dessa avvikelser kan bero pd att de inte dr relevanta, ir inriknade
under andra poster eller bedoms tillhéra en annan del av verksamheten
(ingdr inte 1 efterbehandling). Det ir, Enligt Ramboll och Ecoloop
generellt svirt att bedéma om projektledning, eventuellt marksaner-
ingsbehov, eller kontrollprogram finns inriknade i slutsumman.

Slutmal f6r efterbehandlingen

De beriknade kostnaderna och dirmed sikerhetens storlek beror
bland annat pé vilka metoder som ska anvindas for att stinga avfalls-
anliggningarna och &terstilla marken till tillfredsstillande skick. For
att vidta ritt dtgirder behover bl. a. den framtida markanvindningen
av omridet tydliggoras.

Vad giller avfallshanteringsplanerna finns bestimmelser 1 utvin-
ningsavfallsférordningen om att den framtida anvindningen av det
omrdde som piverkats av avfallsanliggningarna ska redovisas.'®

Vid Naturvirdsverkets och SGU:s analys'' av avfallshanterings-
planer (se nedan) har det dock framkommit att férvintad framtida
markanvindning i flera fall inte dr helt klarlagt.

Linsstyrelser och Naturvirdsverket har 1 flera drenden yttrat sig
med invindningar mot att féretagets beskrivningar inte ir tillrickliga
for att géra en beddmning av om efterbehandlingen kommer att bli

tillfredstillande.

1025 § utvinningsavfallsférordningen.
" Naturvérdsverket och Sveriges geologiska undersékning (2017a).
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Rambéll och Ecoloop™ pekar pd att kostnadsbilden fér efterbe-
handling av gruvor kan férindras om efterbehandlingsmetoden och/-
eller dtgirdsmélen forindras och skirps. Detta skulle kunna ske om
stringare miljokrav stills som exempelvis leder till att dyrare tick-
ningsmetoder behovs.

Ett exempel pd dir en annan efterbehandlingsmetod 4n den av
gruvbolagen foreslagna har anvints, dr Svirttriskgruvan. Gruvan har
varit nedlagd 1 tio ir och staten tog dver ansvaret f6r efterbehandling
efter att gruvbolaget gtt i konkurs.

I fallet Svirttrisk har en komplicerad konstruktion, bestiende av
flera titskikt, anvints vid efterbehandlingen. Den totala kostnaden
per kvadratmeter for att ticka grdbergsupplaget beriknas bli cirka
7 gdnger hogre in den genomsnittliga kvadratmeterkostnaden for
kvalificerad tickning som gruvindustrin riknar med.

Om det intriffar exempelvis en dammolycka kan efterbehandlings-
behovet, och dirmed kostnaderna, forindras drastiskt om olyckan
leder till omfattande skador.

Den typen av hindelser beaktas inte i efterbehandlingsplanerna,
utan dr foremal for f6rsikringslosningar.

5.2 Sakerheterna storlek
5.2.1  Aktuell reglering
Miljébalken

I miljébalken finns inte ndgra bestimmelser som reglerar hur stor-
leken pd en sikerhet ska beriknas. Av férarbetena framgir dock att
de férvintade avhjilpandekostnaderna ska kunna tjina som utgings-
punkt vid bedémningen av om sikerheten ir tillricklig. De kriterier
som tillimpas vid bedémningen av nédvindiga avhjilpandedtgirder
blir dirigenom styrande f6r den kostnadsbedémningen."’

Sikerheten ska stillas innan verksamheten inleds. Om det finns
en utforlig plan som visar att sikerheten vid varje tid tillgodoser det
aktuella behovet av sikerhet for dterstillning kan tillstindsmyndig-
heten godkinna att den stills successivt enligt planen.'

12 Rambéll och Ecoloop (2018).
13 Prop. 2006/07:95, s. 110.
1416 kap. 3 § miljobalken.
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En ansékan om idndring av villkor om ekonomisk sikerhet kan
goras av bl.a. Naturvirdsverket, Kammarkollegiet och Linsstyrelsen,
men inte av verksamhetsutdvaren. Verksamhetsutévaren kan dock
ans6ka hos prévningsmyndigheten om att upphiva eller dndra vissa
bestimmelser i en tillstindsdom- eller beslut.

Utvinningsavfallsférordningen

Vid en ansékan ska information ges till tillstdindsmyndigheten om
den sikerhet som behovs f6r utvinningsavfallsanliggningarna. Siker-
hetens storlek ska beriknas enligt en oberoende kvalificerad bedém-
ning. Berikningen ska ta hinsyn till en eventuell oplanerad eller tid-
igarelagd stingning av anliggningen och de merkostnader som en
sddan stingning kan medféra."”

Det finns inga nirmare bestimmelser om hur en oberoende kvali-
ficerad bedomning ska upprittas eller hur merkostnaderna ska berik-
nas. I den av Sveriges geologiska undersokning (SGU) publicerade

Vigledning fér provning av gruvverksamhet'® framgir att:

— Verksamhetsutdvarens avtal med en viss entreprenér eller kost-
nader {6r egen personal och egna maskiner inte kan anvindas och
man kan inte heller utgd frin att arbeten kan utforas vid de till-
fillen som passar driften i 6vrigt.

— Kostnaderna f6r kopta tjinster, sdsom entreprenadarbeten, kan
faststillas exempelvis genom en understkning av marknadspriserna
for de dtgirder som krivs for att nd det tillfredsstillande skick som
har klargjorts i tillstindsprocessen.

— Kostnaderna f6r utformning och eventuell testning, administra-
tion samt uppfoljande kontroll av aterstillningen for tillrickligt
ling tid ska ocks3 ingd 1 kostnadsberikningen. Det giller dven kost-
nader for 6vriga dtgirder.

Dokumentet ir dock endast en vigledning och innehller inte ndgra
rittsligt bindande regler.

1564 § 4 p. utvinningsavfallsférordningen.
16 Sveriges geologiska undersékning, (2016).
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Utvinningsavfallsdirektivet

Av artikel 14 1 utvinningsavfallsdirektivet framgir ocks8 att den siker-
het som avses avsnitt 5.1.1 ska beriknas pd grundval av f6ljande:

— Avfallsanliggningens sannolika miljdpdverkan, med sirskilt beakt-
ande av bland annat avfallsanliggningens kategori, avfallets egen-
skaper och den framtida anvindningen av det rehabiliterade om-
radet.

— Antagandet att oberoende kvalificerade tredje parter kommer att
bedéma situationen och utféra de rehabiliteringsarbeten som be-
hovs.

Sikerhetens storlek ska regelbundet anpassas till den rehabiliterings-
verksamhet som behover genomféras pd det omride som paverkats
av avfallsanliggningen, sdsom beskrivs i den avfallshanteringsplan
som utarbetats i enlighet med direktivets artikel 5 (avfallshanterings-
plan) och som krivs f6r det tillstind som féreskrivs 1 artikel 7 (tillstdnd
for gruvverksamhet). I sammanhanget ir dven EU-kommissionens
beslut 2009/335/EG om den finansiella sikerheten vid hantering av av-
fall frin utvinningsindustrin relevant och dir framgar det att:

Medlemsstaterna och de behériga myndigheterna ska basera berikningen
av den finansiella sikerhet som avses 1 artikel 14 i direktiv 2006/21/EG
pi foljande:

Artikel 1 g: En bedémning av de kostnader som krivs for att siker-
stilla rehabilitering av mark, stingning och dtgirder efter stingning inbe-
gripet eventuell vervakning och behandling av férorenande dmnen.

Artikel 2: Den bedémning som avses i punkt g ska utféras av en obe-
roende och kvalificerad tredje part och dven beakta en oplanerad eller
tidigarelagd stingning.

5.2.2 Tillimpning av regelverket

Utredningen redovisar hir iakttagelser kring:

— Tillsynsmyndigheternas granskningar av kostnadsberikningar som
ligger till grund f6r beslut om sikerhetens storlek.

— Hanteringen av pris- och 16neutveckling for de insatsvaror och
tjanster som behdvs for att genomfora efterbehandlingen 1 kost-
nadsberikningarna.
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— Hanteringen av osikerheter 1 kostnadsberikningarna.

Tillsynsmyndigheternas granskning av kostnadsberikningar
som ligger till grund f6r sikerhetens storlek

Enligt Naturvirdsverket och SGU" finns information om berik-
ningen av storleken pd den ekonomiska sikerheten generellt med 1 av-
fallshanteringsplanerna, men berikningarna inkluderar inte alla kost-
nader som planerna ska omfattas. Ytterligare kostnader for efterbe-
handling av andra omriden dn deponierna kan tillkomma.

De nuvarande remissinstanserna granskar 1 samband med till-
stindsprovningen framfor allt de specifika tekniska kraven fér att be-
déma rimligheten av antaganden bakom beriknade belopp.

Informationen om effekter av och kostnader f6r genomforda efter-
behandlingar av gruvverksamheter ir begrinsad.' Hos linsstyrelser i
de lin dir efterbehandling pagir finns dock kunskap om priser for
olika relevanta tjinster och material. Det finns dock ingen utpekad
myndighet som sammanstiller och féljer upp kostnaderna fér genom-
forda efterbehandlingar pd ett nationellt plan. Sammantaget dr mojlig-
heten till en samordning av statens agerande begrinsad i dag.

Vid genomgingen av avfallshaneringsplanerna visade det sig dven
att berikningarna av sikerhetens storlek generellt inte inkluderar
merkostnader f6r en oplanerad och tidigarelagd stingning av avfalls-
anliggningen eller kostnader for korrigerande &tgirder. Det finns,
enligt Naturvirdsverket och SGU, ytterligare brister i dagens berik-
ningar:

— Efterbehandlingskostnaderna kan beriknas i proportion till ming-
den producerad malm, vilket inte behover vara fallet. Det ir snarare
ytan pa deponier och sandmagasin som styr kostnaderna.

— Storleken pd den ekonomiska sikerheten faststills ibland innan
de faktiska dtgirderna for efterbehandling slutligen beslutats (s&
kallad prévotid) och ibland gérs ingen uppdatering av den eko-
nomiska sikerheten nir dtgirderna faststills.

17 Naturvérdsverket och Sveriges geologiska undersékning (2017a).
18 Naturvérdsverket och Sveriges geologiska undersokning (2017a).
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— Under tidens ging kan omstindigheter forindras och sdvil teknik
som sambhillets kravbild kan férindras vilket kan p&verka kost-
naderna.

Ramball och Ecoloop' pekar pd att en tydligare kostnadssammanstill-
ning behévs med avseende pd efterbehandlingskostnader, hur dessa
utvecklas med tiden och hur efterbehandling som utférs/planeras ut-
foras kommer att pdverka de utestdende efterbehandlingskostnaderna.
I dagsliget saknas uppdatering av hur kostnaden férindras nir efter-

behandling sker under drifttid.

Minga efterbehandlingsplaner behéver uppdateras med avseende

pi:
— Projektering, projektstyrning och upphandling som inte anges
specifike.

— Rivning av industribyggnader dir intikter och rivningskostnader
tar ut varandra.

— Kostnader f6r eventuella markundersékningar och marksanering.

— Kostnaden f6r kontrollprogram som inte alltid r inriknad.

Enligt rapporten ir det framfor allt kostnadsberikningen av den
kvalificerade tickningen som kriver uppmirksamhet vid en bedém-
ning av om verksamhetsutdvarens kostnadsuppskattning ir rimlig.
Kostnaden f6r en kvalificerad tickning kan delas upp 1 tv8 huvud-
poster, 1) framtagandet av tickningsmaterialet och 2) utférandet av
tickningen.

1. Den potentiellt stérsta kostnadsdrivaren ir om morin med ritt
kvalitet inte finns i niromridet, dvs. framtagandet av materialet
for tickning av det miljofarliga avfallet. I vissa fall finns morin av
ritt kvalitet pd plats medan den 1 andra fall behéver transporteras,
alternativt kan den lokala morinen behéva férbittras med exem-
pelvis inblandning av bentonitlera. Boliden uppskattar kostnaden
for framtagandet av morin genom exempelvis blandning av bento-
nit till cirka 170 kronor per kvadratmeter, vilket kan jimféras
med en kostnad p4 80 kronor per kvadratmeter om morin av ritt
kvalitet finns pd plats.

1 Rambaéll och Ecoloop (2018).
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2. Aven utférandet 4r mer komplicerat in enkel tickning, med hogre
krav avseende packning vilket ir kostsamt och stiller hogre krav
pa entreprendren. Avvikelser och osikerheter kring utférandet
och materialtillging leder till att en extern entreprendr kan be-
héva gardera sig ekonomiskt mot eventuella svirigheter, vilket kan
driva upp kostnaderna.

Rambéll och Ecoloop lyfter ocksa frigan vad en for tidig stingning av
gruvan kan leda till merkostnader f6r exempelvis justering av slinter
och iordningstillande av omridet.

Om efterbehandling utférs enligt plan kan den pibérjas innan
verksamheten avslutas helt och maskinparken och évriga faciliteter
som finns pd plats kan anvindas. Efter en konkurs kommer sanno-
likt all infrastruktur och utrustning att siljas. Det ir dven troligt att
efterbehandlingsitgirder paborjas forst flera &r efter konkursen.
Merkostnader, exempelvis etableringskostnader, kommer att uppstd
nir den nya huvudmannen trider in, liser in sig pd anliggningen och
bérjar upphandla entreprendrer och konsulter. Dessa merkostnader
ir generellt sett inte upptagna 1 de kostnadsberikningar som ligger
till grund for sikerheterna.

Kostnader f6r utredning, upphandling och projektledning redo-
visas sillan och kan antingen vara inkluderade i summorna eller ha
antagits tillhora gruvans normala verksamhet, dvs. antagits vara utan-
for efterbehandlingsitgirderna. Boliden gér bedémningen att utred-
ningar, projektledning/styrning utgor cirka 5 procent av de ovriga
efterbehandlingskostnaderna.

Om en ny huvudman, dvs. exempelvis staten genom det implicita
sistahandsansvaret, tar 6ver ansvaret for efterbehandlingsdtgirderna
kommer denna kostnad att flyttas éver till den nya huvudmannen
och bér dirfor inkluderas 1 underlaget for sikerhetens storlek.

Hinsyn till pris- och l6neutveckling

Efterbehandling av gruvor och gruvomriden ligger 1 vissa fall lingt
fram i tiden och efterbehandlingen behover fortgd under en ling
tidsperiod, 1 synnerhet om hinsyn tas till att kontroll och korrige-
rande samt kompletterande 3tgirder kan behéva fortgd i minst 30 4.

2 Naturvirdsverket och Sveriges geologiska undersékning (2017a).
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Miljokonsekvenserna av gruvverksamhet ir i minga fall inte begrin-
sade 1 tiden och &tgirderna for att minska den negativa pverkan frin
avfallet miste ofta fortsitta lingt efter det att gruvan har stingts.”

S& vitt utredningen kunnat forstd beriknas kostnader for efterbe-
handling 1 en fast prisnivd. Det giller exempelvis 1 efterbehandlings-
planen fér Bolidens koppargruva Aitik.”” Berikningen genomférdes
2012, men av underlaget framgir dock inte vilket penningvirde som
anvints 1 berikningen.

Eftersom sikerheten bestims till ett nominellt belopp och inte
riknas upp med ndgot relevant prisindex som speglar prisutveck-
lingen for efterbehandlingen sker en real urholkning av sikerheten
over tid. Denna effekt kan vara betydande: arbetskraftskostnads-
index f6r gruvindustrin 6kade under perioden 2008-2016 med 36 pro-
cent under perioden, eller cirka 3,4 procent per ar, det vill siga be-
tydligt mer dn f6érindringen 1 konsumentprisindex (KPI). Priserna
pd entreprenadtjinster har 6kat lingsammare. Under perioden 2011-
2017 6kad dessa med omkring 7 procent, eller cirka 1,3 procent per ar.
Rambélls och Ecoloops granskning visar att mdnga kostnadsberik-
ningar dr gamla. Den dldsta r frdn 2008. Det forstirker bilden av att
frénvaron av pris- och léneomrikning kan innebira att nuvarande
kostnadsberikningar ir underskattade.

Osikerheter i berikningarna

De berikningar som redovisas till tillstindsmyndigheten och som
granskas av tillsynsmyndigheterna och Naturvirdsverket ir ett punkt-
estimat (en enda siffra) och innehdller inte nigot pislag for opla-
nerade hindelser och osikerheter i berikningarna, trots att det sanno-
likt finns betydande osikerheter kring bdde de underliggande tekniska
antagandena och antaganden om exempelvis utvecklingen av priser
pd insatsvaror, tjinster och loner.

Rambéll och Ecoloop har i sin analys identifierat flera osikerhets-
faktorer for efterbehandlingskostnaderna som styrs av ett antal fak-
torer. Foljande faktorer har identifierats vara styrande:

— Behov av omrikning pd grund av inflation (pris- och l6neékningar).

— Tillgdng till morin med ritt kvalitet.

2! Naturvérdsverket och Sveriges geologiska undersékning (2017a) och Riksrevisionen (2015).
22 Eriksson (2018).
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— Behov av byte av efterbehandlingsmetod eller indrat dtgirdsmal.

— Drivmedelspriser utgor drygt 20 procent av enhetskostnaderna for
kvalificerad tickning och dirmed blir enhetskostnaderna kinsliga
for variationer 1 virldsmarknadspriser pd drivmedel.

— Merkostnader till f6ljd av tidigarelagd stingning och byte av
huvudman.

5.2.3 Stallda sakerheter

De totala utestdende sikerheterna uppgick for gruvbranschen per
den 31 december 2017 till cirka 2,6 miljarder kronor. Det var fem
bolag som stillt ekonomisk sikerhet. Enligt branschorganisationen
SveMin, som limnat uppgifterna, kan beloppen fér verksamheterna
vara ungefirliga eftersom uppgifterna har limnats vid lite olika till-
fillen av respektive bolag. Nigon samlad statlig sammanstillning
finns inte.

SveMin framhéller att beloppen fér respektive bolag avser olika
typer av verksamheter vars avfallshantering och planerade efterbe-
handlingsitgirder kan skilja sig 4t i betydande omfattning beroende
pd vilken typ av malm som bryts.

Tabell 5.1 Stallda sakerheter 2017-12-31

Bolag Stélld sékerhet 2017-12-31

(miljoner kronor)
LKAB* 300
Boliden AB** 2161
Bjérkdalsgruvan AB 16
Zinkgruvan AB 162
Lovisagruvan AB*** 0,5
Summa 2639

Kélla: SveMin.

*) Avser verksamheter i: Malmberget (deponering av sidoberg, sand och kalk), Malmberget (deponi
Tingvallskulle), Kiruna (féradling) [tillstandsansokan for nytt tillstand for den samlade verksamheten
ar under framtagande], Kiruna (deponi avfallskalk), Svappavaara (hela verksamheten), Mertainen (hela
verksamheten).

**) Sakerheten i Aitik ar foremal for provning i juni 2018. Se nedan, Aven for gruvverksamheten i
Grapenberg har Boliden ansokt om en hdgre sékerhet.

***) Beloppet avser efterbehandling. Bolaget har inget anrikningsverk med avfallsanlaggning.
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For Bolidens gruvverksamhet 1 Aitik pdgir provning av sikerhetens
storlek. Genom en deldom vid Mark- och miljodomstolen i Umed
har sikerheten for Bolidens verksamhet i1 Aitik faststilles till
2 857 miljoner kronor. Domen om sikerhetens storlek bygger pd den
berikning som Boliden redovisat till domstolen. Om domen vinner
laga kraft okar Boliden AB:s stillda sikerheter till 4 358 miljoner
kronor. Boliden har dock éverklagat deldomen bl.a. med hinvisning
till att bolaget anser att andra, mindre omfattande, efterbehandlings-
tgirder ir tillrickliga. Boliden yrkar pd att sikerheten faststills till
2 253 miljoner kronor.”

For gruvverksamheten 1 Grapenberg har Boliden ansékt om
indringstillstdnd enligt miljobalken. Av ansékan framgir att Boliden
anser att den befintliga sikerheten pd 95 miljoner kronor bor 6kas till
490 miljoner kronor till f6ljd av att den preliminira efterbehand-
lingsplanen och uppskattningen av efterbehandlingskostnaderna har
reviderats.**

Om deldomen f6r Aitik vinner laga kraft och om sikerhetens for
Grapenberg beslutas pd den nivd som foreslds skulle den samlade
sikerhetsmassan uppgs till 5,2 miljarder kronor.

5.2.4  Vad kan efterbehandlingen komma att kosta?

Konsultféretagen Rambéll och Ecoloop har pd uppdrag av utred-
ningen sammanstillt

— kostnaderna som av gruvbolagen har uppskattats i respektive efter-
behandlingsplan fér gruvomriden som finns 1 drift i dag och

— bedémt hur dessa kostnader skulle férindras 1 ett scenario dir sta-
ten tar §ver ansvaret for efterbehandlingen efter en konkurs.

Utgdngspunkten fo6r sammanstillningen ir de efterbehandlingspla-
ner som faststillts for respektive gruvverksamhet. Sammanstillningen
visar att efterbehandlingsplanerna for respektive objekt ir struktu-
rerade p3 liknande sitt. Aven om ingen gruva liknar en annan, ter-
kommer likande kostnadsposter.

2 M3l nr M 3093-12, deldom 2018-05-18. Domen har i denna del éverklagats av Boliden 2018-
06-08
24 Nacka tingsritt, Mark- och miljddomstolen, M467-18, aktbilaga 1.
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Sluttickning av sandmagasin och gribergsupplag stir f6r mer in
83 procent av den samlade efterbehandlingskostnaden.

Som ovan konstaterats dr den storsta osikerheten vid en kost-
nadsberikning ir huruvida morin med ritt kvalitet finns 1 niromra-
det. Aven osikerheter kring utférandet och materialtillging kan leda
till att en extern entreprendr kan behova gardera sig ekonomiske vil-
ket driver upp kostnaderna.

Rambéll och Ecoloop bedémer att risken f6r betydande fordyring
pd grund av andra faktorer ir liten, d3 kvalificerad tickning ir den i
sirklass dominerande kostnadsfaktorn.

Rambsoll och Ecoloop diskuterar fyra olika uppskattningar av
kvadratmeterkostnaden for kvalificerad tickning:

Den forsta uppskattningen bygger pd verksamhetsutdvarnas ur-
sprungliga efterbehandlingsplaner som 13g till grund for tillstdnds-
myndighetens beslut om de stillda sikerheterna. Dessa planer f6r-
utsitter 1 samtliga fall att morin av tillricklig kvalitet finns i nirheten
av gruvan, ett faktum som inte pdvisats 1 underlagen av foretagen.
Dessa planer upprittades i de flesta fallen f6r 5-8 &r sen. Med en snitt-
kostnad pd 75 kronor per kvadratmeterfér kvalificerad tickning ligger
den summerade efterbehandlingskostnaden pd cirka 2,7 miljarder
kronor. Kostnader f6r utredning och projektledning redovisas sillan
och kan antingen vara inkluderade i summorna eller ha antagits till-
héra gruvans normala verksamhet, dvs. falla utanfor efterbehandlings-
dtgirderna.

I den andra uppskattningen goérs en omrikning till dagens upp-
skattade pris p& 80 kronor per kvadratmeterfér konstruktionen av
en kvalificerad tickning under de mest gynnsamma férhéllandena,
med tillgdng till morin med ritt kvalitet. Det ger en samlad efter-
behandlingskostnad pi cirka 2,8 miljarder kronor. Boliden gér be-
démningen att utredningar, projekt-ledning/styrning utgor cirka
5 procent av de 6vriga efterbehandlingskostnaderna. Med ett scha-
blontilligg p& 5 procent for projektledning och upphandling blir
slutsumman drygt 3 miljarder kronor.

Den tredje uppskattningen bygger pd antagandet att den lokalt
forekommande morinen inte uppfyller funktionskravet utan méste
modifieras med bentonit, vilket 6kar kostnaderna pdtagligt. Boliden
uppskattar kostnaden f6r framtagandet av morin genom exempelvis
blandning av bentonit till cirka 170 kronor per kvadratmeter. I detta
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fall kommer efterbehandlingskostnaden att stiga till cirka 4,9 miljar-
der kronor. Med ett schablontilligg pd 5 procent fér projektledning
och upphandling blir slutsumman cirka 5,2 miljarder kronor.

Slutligen finns ett rikneexempel frin efterbehandling av gruvan i
Svirttrisk. Den 16sning som valdes skiljer sig markant frin ticknings-
alternativen som féreslagits for de 6vriga objekten. Metodvalet 1 detta
fall var kostnadsdrivande. Enhetspriset for sluttickning har berik-
nats till drygt 600 kronor per kvadratmeter. Hir ingdr materialan-
skaffandet och utférandet samt ett extra titskikt. Konstruktions-
l6sningen som valdes var mer komplicerad idn den av gruvbolagen
traditionellt féreslagna kvalificerade 16sningen. For det fall den 16s-
ning som anvindes i Svirttrisk skulle anvindas fér samtliga gruvor
skulle den totala efterbehandlingskostnaden ligga pé cirka 16,4 mil-
jarder kronor.

5.3 Sékerhetens form
5.3.1  Aktuell reglering
Miljébalken

Det finns inte ndgra nirmare bestimmelser i miljébalken om vilka
former av sikerheter som kan accepteras. Av férarbetena® framgir
dock att:

— Alla former av sikerheter kan godtas, men s6kanden méste visa
att den erbjudna sikerheten ir betryggande. For mer svarvirde-
rade sikerheter iligger det den sékande att visa att sikerheten ir
tillricklig och 1 6vrigt godtagbar. Osikerhet kan leda till en mot-
svarande forsiktighet i virderingen.

— Forarbetena diskuterar ocksd vilka kostnader som olika former
av sikerheter medfor for féretagen. Dir bedéms att pant och bor-
gen ofta dr kostsamma l8sningar som kan bli betungande for fore-
tagen, nigot som kan motverkas genom flexibilitet i friga om vilka
former som kan accepteras. Sikerheten bér enligt férarbetena till-
lita att s& mycket kapital som mojligt dr kvar hos verksamhets-
utovare.

% Prop. 2006/07:95, s. 107 ff.
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— Sikerheten bor vara tillginglig for tillsynsmyndigheten, dvs. enkel
att realisera och utnyttja nir den behover tas 1 ansprik. Sikerheten
boér vara skyddad vid en konkurs och kunna omvandlas till reda
pengar 1 den takt som krivs for att den planerade efterbehand-
lingen ska kunna genomféras.

— Sikerheten kan som ovan konstaterats stillas successivt. Om
sikerheten behover justeras efter det aktuella behovet kan det ske
genom att villkoret om sikerhet dndras.

— Om det kan antas att stilld sikerhet inte lingre ir tillricklig dr
det mojligt for tillstindsmyndigheten att prova frigor om juster-
ing av sikerheter genom att dndra eller upphiva villkor 1 ett med-
delat tillstdnd f6r en verksamhet.

Utvinningsavfallsdirektivet

Det finns inte nigra nirmare bestimmelser i1 utvinningsavfallsdirektivet
om vilka former av sikerheter som kan accepteras. Av artikel 14.1 b
framgar dock att det alltid ska finns tillrickliga medel tillgingliga for att
rehabilitera det omride som pdverkats av avfallsanliggningen. Detta
kan tolkas som att sikerheten ska vara virdebestindig och att om den
pakallas ska kunna omvandlas till kontanta medel.

5.3.2 Tillampning av regelverket

Tillstdindsmyndigheten har enligt Hoégsta domstolen vid sin till-
stindsgivning 1 allminhet inte anledning att bestimma vilken form
(t.ex. pant, bankgaranti eller moderbolagsborgen) sikerheten ska ha.
En sikerhet ska godtas om den visas vara betryggande for sitt dnda-
mal och ska finnas p4 plats innan verksamheten inleds.
Mark- och miljééverdomstolen har i flera avgdranden provat vilken
form av sikerhet som kan godtas 1 samband med gruvdrift. For nir-
varande ir praxis att sikerhet i form av moderbolagsborgen inte god-
tas. Det ir 1 stillet sikerheter 1 form av garanti frin bank eller annat
kreditinstitut som krivs.

Utredningen har {6ljt skriftvixlingen betriffande sikerheternas
form for Boliden AB:s koppargruva i Aitik. Remissinstanserna,

73



Dagens gruvavfallsfinansieringssystem SOU 2018:59

Naturvérdsverket och Linsstyrelsen 1 Norrbotten har i flera yttran-
den pekat pd oklarheter och problem med de férslag till bankgaran-
tier som Boliden AB limnat.

Mark-och miljddomstolen 1 Umed har meddelat deldom (M 3093-12,
2017-06-07) i frigan om godkinnande av ekonomisk sikerhet. Dom-
stolen har avslagit Boliden Mineral AB:s yrkande om att godkinna
utfirdade bankgarantier som sikerhet for bolagets forpliktelser. De
utfirdade bankgarantierna giller dock tills vidare som sikerhet till
dess ett lagakraftvunnet beslut med godkinnande av ekonomisk
sikerhet foreligger. Domen har inte dverklagats och Boliden Mineral
AB har i enlighet med domen gett in f6rslag pd ny ekonomisk siker-
het till domstolen f6r prévning, domstolen har dock inte meddelat
dom 1 denna friga vid utredningstiden utging.

Utredningen kan konstatera att verksamheten 1 Aitik siledes till-
1atits att bedrivas sedan 2012 utan att fullgoda sikerheter stillts av
foretaget. Det innebir att staten utsatts fir stora ekonomiska risker
under denna period.

Detta drende illustrerar dven den komplexitet som finns kopplad
till bankgarantier som sikerheter. Bankgarantier ir lingt ifrin en stan-
dardiserad finansiell produkt och villkoren 1 garantin dr avgérande
for formanstagarens mojlighet att ta sikerheten i ansprik om det
skulle behévas. Detta giller aven om den stillda garantin ir en demand-
garanti (iven kallade on demandgarantier eller anfordringsgarantier).

Naturvardsverket har drivit vissa frgor om bedémning av finan-
siella instrument, men det innebir inte att det ir en friga som, enligt
verket, naturligt faller in under verkets ansvarsomrdde. Enligt Natur-
virdsverket och SGU ir kunskap och kompetens om finansiella instru-
ment och mojlighet att bedoma olika finansinstituts férmdga att han-
tera utstillda sikerheter bristfillig vid dagens prévning.
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5.4 Beslutsprocessen for sdakerheternas
storlek och form

5.4.1 Beskrivning av beslutsprocessen

I handliggningen av mél i mark- och miljodomstolen ska rittegings-
balkens regler for tvistemdl tillimpas i de mal dir mark- och miljs-
domstolen ir forsta instans 1 den min inte annat foljer av sirbestim-
melser 1 frimst 21-23 kap. miljobalken som d& har foretride. Detta
giller oavsett vilken materiell lagstiftning som ir tillimplig i milet.*

Som redovisats ovan ir en férutsittning for tillstdnd att sokanden
stiller sikerhet for kostnader for efterbehandling och &terstillning i
ovrigt av den miljé som verksamheten péverkat. Det ir sokanden
som madste visa att den erbjudna sikerheten ir tillricklig och 1 6vrigt
godtagbar.

Linsstyrelsen och Naturvirdsverket kan upptrida som parter till
sokanden i miljotillstdndsprocesser f6r det fall myndigheten s 6ns-
kar och fir féra talan f6r att for att tillvarata miljéintressen och andra
allminna intressen. Havs- och vattenmyndigheten och Myndigheten
for samhillsskydd och beredskap ir exempel pd andra myndigheter
som, nir myndigheterna bedémer att behov finns, fir féra talan i
milet. Aven kommuner, miljgorganisationer, som t.ex. Naturskydds-
foreningen, och andra som berérs av tillstdndsirendet fir upptrida
som motpart.

Efter det att huvudférhandlingen slutférts och domstolen tagit
del av alla synpunkter som férts fram av sivil s6kanden som mot-
parterna, provar domstolen frigan om sikerhet samtidigt som still-
ning tas till frigan om verksamheten ska tillitas. Domstolen ska d&
bl.a. géra en beddmning av vilken inverkan verksamheten kan for-
vintas ha pd miljon och vilka 3tgirder, som efter det att verksam-
heten avslutats, kommer att behdvas for att dterstilla miljon.

Domar som meddelats av mark- och miljddomstolen (MMD)
kan &verklagas till Mark- och miljséverdomstolen (MOD). For att
Mark- och miljoéverdomstolen ska ta upp mélet till prévning krivs
att domstolen beviljar provningstillstdnd, vilket ofta sker gillande
beslut om sikerheterna. Hgsta domstolen dr hogsta instans {6r prov-
ning av sikerheterna.

26 4 kap 1 § lagen (2010:921) om mark- och miljsdomstolar.
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Provning av en ekonomisk sikerhet sker ofta 1 tvd steg, dir stor-
leken pd sikerheten provas forst och formen pd sikerheten i ett andra
steg.

5.4.2  Aktorer i beslutprocessen
Mark- och miljédomstolen

Gruvverksamhet ir klassad som miljéfarlig verksamhet (A-verksam-
het) enligt miljoprévningsférordningen (2013:251) och kriver till-
stdnd enligt miljobalken. Mark- och miljédomstolen ir tillstinds-
myndighet och bestimmer sdledes villkoren f6r verksamheten och
provar de sikerheter for efterbehandlingskostnader som ska stillas.

Mark- och miljodomstolen prévar som forsta instans mal om till-
stdnd till miljofarlig verksamhet som dr ansékningsmal. Tillstind far
ges Tor begrinsad tid och fir férenas med villkor och kan begrinsas
till att enbart avse dndringen (indringstillstdnd).

Verksamhetsutévaren

Under huvudférhandlingen i Mark- och miljédomstolen ska sékan-
den, som ett led 1 presentationen av ansékan, redovisa vilken omgiv-
ningspdverkan som verksamheten kan orsaka samt de dtgirder som
kan komma att behévas for att avhjilpa dessa. En miljokonsekvens-
beskrivning ska ingd 1 ansékan.

Sokanden ska ocks8 redogora for dtgirder f6r att férebygga, hindra
eller motverka att verksamheten eller tgirden medfér skada eller
oligenhet f6r minniskors hilsa eller miljon samt vilka efterbehand-
lingsdtgirder som kan behovas. Utgdngspunkten f6r sékandens redo-
visning ir den avfallshanteringssplan inklusive efterbehandlingsplan
som ska bifogas ansokan om tillstind. Det 8ligger den sékande att
visa att den sikerhet for efterbehandling av gruvverksamhet som fore-
slds dr betryggande.
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Linsstyrelsen

Linsstyrelsen ir, liksom Naturvirdsverket (se nedan), part till sokan-
den 1 en miljotillstindprocess och fir fora talan f6r att for att tillvarata
miljdintressen och andra allminna intressen. Linsstyrelsen dr van-
ligen” dven tillsynsmyndighet fér gruvverksamhet enligt miljobalken.
I miljobalkens 26 kap. finns regler om miljétillsynens syfte och
tillsynsmyndigheternas uppgifter. Tillsynens kirna, ir att kontrollera
att miljobalkens regler och myndigheternas och domstolarnas beslut
foljs samt vidta de dtgirder som behovs f6r att verksamhetsutdvare
ska folja reglerna. En annan uppgift f6r tillsynsmyndigheterna ir att
genom ridgivning, information och liknande, skapa férutsittningar
for att miljobalkens indamal ska kunna tillgodoses.

Naturvirdverket

Enligt 22 kap. 6 § miljobalken ska Naturvirdsverket fora talan 1 mal
om tillstdnd nir det behovs. Verkets roll dr d3 att tillvarata miljéin-
tressen och andra allminna intressen. Det innebir att Naturvirds-
verket har mojlighet att gd in som motpart till det s6kande foretaget.
Naturvérdsverket har dven mojlighet att 6verklaga meddelade till-
stand.

I Naturvirdsverkets instruktion uttrycks det som att myndig-
heten inom sitt ansvarsomrdde sirskilt ska bevaka allminna miljo-
vérdsintressen 1 mil och drenden dir miljébalken tillimpas och delta
1 miljéprovningar som giller frigor som ir principiellt viktiga eller
har stor betydelse fér miljon.

Mark- och miljédomstolen kan ocksg vinda sig direkt till Natur-
virdsverket med specifika fragor. D4 blir verket en remissmyndighet
som limnar ett yttrande.

Ovriga aktorer

Havs- och vattenmyndigheten och Myndigheten fér samhillsskydd
och beredskap ir exempel pd andra myndigheter som, nir det be-
hovs, far fora talan 1 milet. Aven kommunen, miljdorganisationer,

27 Skellefted kommun iir tillsynsmyndighet Bjérkdalsgruvan, Bolidens gruvverksamhet i Boliden,
Lingdalsgruvan och Akerbergsgruvan.
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som t.ex. Naturskyddsféreningen, och andra som berérs av tillstinds-
drendet (exempelvis enskilda och samebyar och enskilda) fir som mot-
parter fora talan.

Kompetens for ekonomisk analys hos de nuvarande aktorerna

Resurserna for att bedriva tillsyn varierar mellan de Linsstyrelser som
bedriver tillyn 6ver gruvverksamheter, likas finns skillnader 1 hur
tillsynen bedrivs. Mot den bakgrunden har ett behov av att 6ka sam-
verkan identifierats. De nuvarande remissinstanserna granskar fram-
for allt tekniska krav for att bedéma rimligheten av antaganden bakom
beriknade belopp.

Naturvérdsverket och SGU pekar pd att det 1 dag saknas ekono-
misk och finansiell specialkompetens vid de myndigheter som yttrar
sig i tillstdndsprévningen, och iven vid domstolarna.” Nuvarande
remissinstanser anser inte att de kan tillvarata statens intressen 1 till-
ricklig utstrickning och har svirt att hantera internationella ekono-
miska standarder, konkurrens- och marknadsmissiga frigor, nyckel-
tal, sdrbarhetsanalyser och andra férindringar pa virldsmarknaden
som kraftigt kan pverka den ekonomiska sikerhetens storlek. Detta
forsvdrar mojligheterna att kunna géra en bedémning av huruvida den
ekonomiska sikerheten ir tillricklig och betryggande fér sitt inda-
mél. Myndigheterna ser behov av kompetens inom féljande omréden:

— Granskning av finansiella sikerheter (till exempel bankgarantier,
borgen m.m.).

— Granskning av antaganden i kostnadsberikningarna.

— Bevakning av globala (och nationella) marknader {6r insatsvaror
och tjinster och analys av prisutvecklingen f6r dessa.

— Genomféra kinslighetsanalyser av kostnadsberikningarna.

28 Naturvdrdsverket och Sveriges geologiska undersékning (2017a).
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5.4.3  Andring av sikerheterna

Verksamhetsutévaren ska enligt utvinningsavfallsférordningen se
overavfallshanteringsplanen s3 snart det finns anledning till det och
minst vart femte dr. Andringar i planen ska snarast anmilas till till-
synsmyndigheten.

Sker uppdateringar av avfallshanteringsplanen som paverkar be-
rikningen av storleken av den ekonomiska sikerheten bor beloppet
omprévas.”’

En omprévning av storleken pd sikerheten kan goéras av Mark-
och miljddomstolen efter ansékan av tillsynsmyndigheten eller bl.a.
Naturvirdsverket. Vid Naturvirdsverket och SGU:s genomging av
de avfallshanteringsplaner som limnats in frin linsstyrelserna och
utifrdn den datering dessa har framgir att flera avfallshanterings-
planer inte ir aktuella.”® Aven Rambélls genomging ger samma bild
(se 5.2.2).

S& vitt utredningen forstar sker i praktiken inga ansékningar om
omprévning av den ekonomiska sikerheten 1 dag. Naturvardsverket
och SGU pekar pd att en effektiv sanktionsméjlighet saknas nir av-
fallshanteringsplanen inte uppdaterats eller genomférts och foreslar
en miljésanktionsavgift kopplat till avfallshanteringsplanen.

29 § utvinningsavfallsférordningen.
3 Ref NV Naturvérdsverket och Sveriges geologiska undersékning (2017a).
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S} Sakerheter enligt minerallagen

I detta avsnitt ges en kortfattad beskrivning av de sikerheter som
stills under processen enligt minerallagen (1991:45) for att starta en
ny gruva (undersékningstillstdnd, provbrytning och bearbetnings-
koncession). Eftersom detta regelverk delvis éverlappar regelverket
enligt miljobalken har utredningen funnit det meningsfullt att be-
skriva dven detta system.

6.1 Minerallagen

Minerallagen syftar till att méjliggdra samhillets f6rsérjning av néd-
vindiga metaller och mineral. Lagen giller undersékning och bearbet-
ning av fyndigheter pd egen eller annans mark av ett antal i lagen an-
givna mineraliska dmnen, som benimns koncessionsmineral. Lagen
innehiller bestimmelser om bl.a. undersékningstillstind, och bearbet-
ningskoncession.

Inom Sveriges geologiska undersékning (SGU) finns en organisa-
torisk enhet som benimns Bergsstaten och som har till uppgift att
handligga drenden som ror prospektering och utvinning av mineral.
Bergsstaten leds av bergmistaren, som beslutar i1 frigor enligt mineral-
lagen." Bergsstaten ansvarar for sina beslut och ansvarar fér sin verk-
samhet infér SGU:s ledning.

Tillsynen &ver efterlevnaden av minerallagen och av villkor och
foreskrifter som meddelats med st6d av lagen utévas av Bergmistaren®.

113 § férordningen (2008:1233) med instruktion fér Sveriges geologiska undersékning.
215 kap. minerallagen.
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6.2 Sakerheter vid undersokningstillstand

Ett undersokningstillstind enligt minerallagen ger ensamritt, 1 f6r-
hillande till markigaren och andra prospektorer, att kartligga berg-
grundsgeologin inom det aktuella omridet med syfte att ta reda pd
om det finns en fyndighet, hur den ir beskaffad, dess storlek och even-
tuella brytvirdhet. Ett undersdkningstillstdnd ger ocksa foretride till
bearbetningskoncession av den eventuella fyndigheten.

Bergmiistaren beslutar om undersokningstillstind. Ett undersok-
ningstillstdnd ir férenat med villkor om att tillstindshavaren, innan
undersékningsarbeten pibérjas, ska stilla ekonomisk sikerhet som
ska ticka ersittning till mark- och sakigare for skada eller intring
som kan uppstd.’ Av arbetsplanen som ska tas fram i samband med
tillstdndsansdkan ska det framgd hur ersittning av eventuella skador
och intring som undersokningsarbetet kan medféra ska betalas. Upp-
gift om vilken form av sikerhet prospektdren har fér att fullfélja ut-
betalning av eventuell ersittning och om storleken pd sikerheten ska
ocks3 anges.

Hur storleken pé sikerheten ska beriknas ir inte reglerat i mineral-
lagen eller i dess forarbeten. Sikerhet som inte kan godtas av fastig-
hets- och sakigare som berdrs av undersékningsarbeten ska pd begiran
av denne provas till utformning och storlek av linsstyrelsen.

Vid skada eller intrdng orsakade av undersokningsarbeten kan
ersittningsanspraket p8 begiran prévas av Bergmistaren om tillstinds-
havaren och fastighets- eller sakigaren inte ir Gverens om storleken
pd ersittningen.

Eftersom sikerheten vid undersokningstillstind inte beror statens
risk behandlas den inte vidare 1 detta betinkande.

6.3 Séakerheter vid provbrytning

I vissa fall kan det vara nédvindigt att inom ramen fér ett under-
sokningstillstind ocksd provbryta en del av en eventuell fyndighet f6r
att kunna avgora forutsittningarna for utvinning och vidareféridling.
Minerallagen stiller inga krav pa sirskilda sikerheter vid provbryt-
ning som sker utan samband med bearbetningskoncession. Diremot

32 kap. 10§ minerallagen.
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ir provbrytning tillstdndspliktig B-verksamhet enligt miljéprévnings-
férordningen vilket kan innebira krav pd sikerhet enligt miljobalkens
regler.

6.4 Séakerheter vid bearbetningskoncession

I minerallagen (4 kap. 6 §) foreskrivs att en innehavare av bearbet-
ningskoncession ska 8liggas att stilla sikerhet for vissa inledande
dterstillningsitgirder i samband med att koncessionen upphér. Det
giller frimst rivning av byggnader som inte lingre behévs och att se
till det finns nédvindiga stingsel tll skydd f6r allminheten. Den
nidrmare omfattningen av dtgirderna bestims nir koncessionen upphér.

Bergmistaren beslutar om sikerhetens storlek i samband med
beslutet om bearbetningskoncession. Storleken bestims relativt scha-
blonmissigt och uppgar normalt till ndgra hundra tusen kronor. An-
talet sddana drenden ir relativt litet. Under perioden 20002017 vari-
erade antalet beviljade bearbetningskoncessioner mellan en och sju
stycken per dr.* Av minerallagen framgdr vidare att linsstyrelsen fir
bestimma att ytterligare sikerheter ska stillas om det visar sig att den
stillda sikerheten ir otillricklig. Det dr dock ovanligt att sidana beslut
fattas.

Sikerheten stills till Bergmistaren. Sikerheten har normalt formen
av en deposition av det faststillda beloppet 1 kontanta medel stilld
till Bergsstaten. Sikerheten stills normalt senast nir anmilan om pa-
bérjad gruvdrift gors. Det totala beloppet f6r deponerade sikerheter
enligt minerallagen uppgick vid utgdngen av &r 2017 till 6,6 miljoner
kronor.

Sikerheten ska finnas under hela perioden fram till dess bearbet-
ningskoncessionen upphér. Den loper alltsd parallellt med den nor-
malt betydligt storre sikerhet som ska stillas enligt miljobalken. Ett
skil for att det finns tvd olika sikerhetssystem ir att de har olika
syfte. Sikerheten enligt minerallagen avser inte skador p& miljon, utan
ir inriktad p4 andra nédvindiga aterstillningsdtgirder.

I detta sammanhang finns anledning att ocksd erinra om att Natur-
virdsverket och SGU” har tagit upp frdgan om hur avfallshanterings-
kostnaderna behandlas nir beslut fattas om bearbetningskoncession.

* Statistik frin Bergmistaren.
5 Naturvirdsverket och Sveriges geologiska undersdkning (2017a).
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En f6rutsittning for att en bearbetningskoncession ska meddelas
ir att det finns en fyndighet som sannolikt kan tillgodogoras eko-
nomiskt. I de riktlinjer som f6r nirvarande tillimpas f6r denna prov-
ning ingdr inte att hinsyn tas till avfallshanteringskostnaderna. Det
finns dirfor en risk for att en verksamhet kan {4 bide bearbetnings-
tillstdnd och tillstdnd enligt miljobalken trots att projektet inte ir eko-
nomiskt birkraftigt om man inkluderar de totala avfallshanterings-
kostnaderna. Detta 6kar riskerna fér konkurs och dirmed risken att
staten fir std for kostnaderna for avfallshanteringen. I rapporten frin
Naturvérdsverket och SGU féreslds dirfor att avfallshanteringskost-
naderna ska inkluderas vid prévning av en fyndighets brytvirdhet nir
beslut om en bearbetningskoncession ska fattas.

Utredningen dterkommer med forslag betriffande denna typ av
sikerhet i avsnitt 117.
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/ Konkurser i gruvsektorn

Enligt direktiven ska utredningen sirskilt studera frigan om iansprak-
tagande av sikerheten som ofta aktualiseras vid konkurs samt under-
soka fridgor om hur ansvaret f6r terstillande och den stillda siker-
heten ska hanteras inom ramen f6r en konkurs. Négra aktuella exempel
pd detta framgdr av detta kapitel.

7.1 Aktuella gruvkonkurser

Det finns fyra exempel pa féretag som forsatts 1 konkurs 1 gruvindustrin
de sedan 2012 &ren: Dannemora Magnetit AB (Dannemora gruva),
Northland Resources AB (Tapuli gruva vid Kaunisvaara), Lappland
Goldminers och Lappland Goldminers Fibodliden (gruvorna Blaiken
och Svirttrisk).

7.1.1 Dannemora gruva

Miljédomstolen i Nacka limnade 2008 Dannemora Magnetit AB till-
stand till verksamhet vid Dannemoragruvan i Osthammars kommun.
Bolaget inledde gruvverksamheten varen 2012.

Som villkor beslutades bland annat att bolaget innan driften upp-
horde skulle limna ett f6rslag till efterbehandlingsdtgirder som skulle
vidtas di verksamheten avslutats. Efterbehandlingsdtgirderna fore-
slogs enligt ansdkan bestd 1 att gruvan fylldes med vatten, vilket inte
bedémdes medféra nigra miljokonsekvenser. Tillstdndet fick tas i
ansprik under férutsittning att Dannemora Magnetit AB stillde en
ekonomisk sikerhet for efterbehandlingsitgirder med 4 miljoner
kronor. Sikerheten skulle bestd av pant eller borgen.
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Viren 2015 begirdes Dannemora Magnetit AB i konkurs. Efter att
konkursférvaltaren tog dver ansvaret fér konkursbolaget drevs verk-
samheten vidare under en kort tid. Sommaren 2015 meddelade kon-
kursforvaltaren att det inte var troligt att verksamheten skulle kunna
overldtas till ndgon som kunde driva gruvan vidare.

Linsstyrelsen 1 Uppsala lin ir tillsynsmyndighet for den efterbe-
handling som kom att ske fram till 2016 av gruvomridet. Konkurs-
boet genomforde efterbehandlingen, vars kostnader uppgick till cirka
12 miljoner kronor. Den stillda sikerheten pd 4 miljoner kronor ut-
gjorde en delfinansiering av konkursboets efterbehandlingskostnader.’

7.1.2  Tapuli gruva

For Tapuli gruva gav Finsk-svenska grinsilvskommissionen 2010
foretaget Northland-Resources AB tillstind att anligga gruva.

Enligt de villkor som kommissionen féreskrev var tillstinden be-
roende av att bolaget stillde sikerhet i form av en bankgaranti (for
bl.a. efterbehandlingskostnader) pd 10,3 miljoner kronor. Direfter
skulle ytterligare sikerhet stillas motsvarande 6,1 kronor per kvadrat-
meter tillkommande yta av sandmagisent och 11,4 kronor per kvadrat-
meter tillkommande yta av gribergsupplaget.

Northland Logistics AB, Northland Resources AB och Northland
Sweden AB férsattes 1 konkurs 2014.

I september 2017 triffade konkursférvaltaren och féretaget Abecede
(senare Kaunis Iron AB) ett slutligt avtal om {6rsiljning av gruvan och
produktionsstart planeras till den 1 juli 2018.

7.1.3 Gruvorna Blaiken och Svérttrask

Miljstillstand gavs till foretaget Scanmining AB for Blaiken 2000 och
Svirttrisk 2002 for brytning i dagbrott. Tillstdnden reglerade bland
annat vilka metallhalter for utgdende vatten frén gruvomridena som var
tilldtna.

Scanmining AB gick i konkurs 2008 efter endast 15 manader aktiv
verksamhet 1 Blaiken och 9 manaders verksamhet 1 Svirttrisk. Bidra-
gande orsaker var ¢verskattning av I1énsamheten och underskattning
av miljokonsekvenserna samt problem med anrikningen av malmen.

! Uppgifter frdn konkursférvaltaren.
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Lappland Goldminers Sorsele AB tog ¢ver verksamheten 2008. Vid
den tidpunkten var det stora miljéproblem vid bigge gruvorna. Fore-
taget behovde ligga ner mycket resurser pd att samla upp férorenat
vatten samt att bygga ut vattenrening. Foretaget kom inte igdng med
nigon produktion innan konkursen 2012. Lappland Goldminers
Sorsele AB moderbolag Lappland Goldminers Fibodliden AB for-
sattes 1 konkurs i april 2014 av Lycksele tingsritt.

7.2 lanspraktagande av sdkerheter vid konkurser

Ett konkursbo ir en fristiende juridisk person som uppstir efter
konkursbeslutet. For att férvalta boets tillgingar utses en konkurs-
forvaltare. Konkursférvaltaren dr ansvarig for boets samtliga dtagan-
den. Kirnan 1 konkursférvaltarens uppdrag ir att ta till vara borge-
nirernas gemensamma ritt och bista samt vidta alla de tgirder som
frimjar en forméanlig och snabb avveckling av boet.

Mot den bakgrunden finns det vid en gruvkonkurs ett intresse att
silja boets egendomar for fortsatt drift. Den latenta miljoskulden
overfors dd pd en ny verksamhetsutdvare och 6verskottet vid forsilj-
ningen Kkan 1 stillet anvindas till utdelning 1 konkursen. Vanligen
forsoker konkursforvaltaren dirfér uppritthilla verksamheten under
en tid. Ett konkursbo kan dock ha begrinsade likvida medel och sakna
mojlighet att bekosta efterbehandling och [6pande miljoatgirder fram
till dess att ett faktiskt avslutnings- och efterbehandlingsarbete kan
utféras. Friga kan dirfér uppkomma huruvida stilld sikerhet ocksd
kan nyttjas av konkursboet for att bekosta lpande miljodtgirder.

S&dana kostnader kan uppga till betydande belopp. I konkursboet
Northland Resources AB beriknades de mdnatliga kostnaderna for
16pande dtgirder av detta till cirka 1,5 miljoner kronor. I fallet med
gruvorna Svirttrisk och Blaiken uppgdr denna kostnad som mest till
cirka 1,4 miljoner kronor/méinad.” I nuliget uppgdr kostnader till
cirka 0,8 miljoner kronor/minad.’

Forst om nigon forsiljning av gruvan for fortsatt drift inte kom-
mer till stdnd aktualiseras frdgan om hur avslutnings- och efterbe-
handlingsarbetet slutligen ska genomféras och finansernas. I detta fall

2 Uppgifter frin SGU.
3 Uppgifter frdn SGU.
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kan en uppdaterad avslutnings- och efterbehandlingsplan behova tas
fram och bekostas.

I en situation dir konkursboet inte har pengar fér att I6pande kunna
finansiera efterbehandlingen finns det tre potentiella alternativ for
konkursférvaltaren:

1. Ansoka om att konkursen avslutas genom avskrivning.
2. Ansoka att boet ska férsittas 1 konkurs.

3. Abandonera (6verge) gruvan och tillhérande egendom.

Gemensamt f6r alla tre alternativen ir att staten i férlingningen ris-
kerar att £3 ta 6ver ansvar och bira kostnaden f6r efterbehandlingen.

7.3 Erfarenheter av sdkerheternas
tillracklighet vid konkurs

For gruvorna Blaiken och Svirttrisk (konkurs av féretagen Scanmining
AB och Lappland Goldminers AB) beriknas efterbehandlingskost-
naderna till mer dn 400 miljoner kronor. De stillda sikerheterna for
bigge gruvorna uppgick till 2,3 miljoner kronor, dvs. cirka en halv pro-
cent av de totala beriknade 8terstillningskostnaderna. Sikerheterna
stilldes pa frivillig basis, eftersom miljéskyddslagen inte krivde siker-
heter. Enligt uppgifter frdin SGU har efterbehandlingen av gruvorna
Blaiken och Svirttrisk hittills (maj 2018) kostat 78 miljoner kronor.

For gruvan Tapuli/Kaunisvaara (konkurs av Northland Resources
AB) uppgick den stillda sikerheten till 29 miljoner kronor. Av dessa
var cirka 22 miljoner kronor tillgingliga di bolaget planerade att gd
in 1 ett efterbehandlingsskede, eftersom delar av sikerheten anvints
for att finansiera 16pande efterbehandling. Enligt bolagets konkurs-
forvaltare beriknades 3terstillningskostnaderna i spannet 50-100 mil-
joner kronor. Den kvarvarande sikerheten skulle alltsi ticka, bero-
ende pd det faktiska utfallet, cirka 20-40 procent av dterstillnings-
kostnaderna.

Sikerheterna har siledes i flera av dessa fall beslutats med stéd av
annan lagstiftning dn miljobalken. Fér Tapuli gruva gav Finsk-svenska
grinsilvskommissionen, med stdd av Finsk-svenska grinsilvsover-
enskommelsen, foéretaget Northland-Resources AB gruvtillstind.
For gruvan Blaiken gavs tillstdnd enligt miljoskyddslagen, i vilken det
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inte fanns ndgra krav pa sikerheter f6r efterbehandling. Foér gruvorna
Svirttrisk och Dannemora gavs emellertid tillstdnd enligt miljobalken.

Enligt SGU och Naturvirdsverket* ir bristande [6nsamhet och otill-
rickliga ekonomiska sikerheter ndgot som ir gemensamt f6r de stora
objekt som belastar eller kommer att belasta staten framéver.

I de konkurser som nimnts ovan ir, starkt férenklat, statens risk
inte forknippad med svarigheter att ta befintliga sikerheterna i ansprik
utan beror snarare pd att sikerheternas storlek varit f6r sma.

* Naturvirdsverket och Sveriges geologiska undersékning (2017a).
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8 Andra modeller
for kostnadsansvar

Enligt utredningens direktiv ingdr det i uppdraget att utreda om det
finns modeller f6r kostnadstickning inom andra rittsomriden som
kan ersitta eller komplettera nuvarande system f6r sikerheter.

I detta kapitel behandlas forst kortfattat sikerheter enligt miljo-
balken f6r andra verksamheter in gruvverksamhet. Vidare behandlas
modellen f6r att hantera statens risk 1 friga om restprodukter frin
kirnteknisk verksamhet, olika modeller f6r att begrinsa statens risk
inom omradena for att sikerstilla finansiell stabilitet och f6r konsu-
mentskydd.

8.1 Séakerheter enligt miljobalken for andra
verksamheter an gruvverksamhet

Enligt miljobalken kan eller ska sikerheter stillas dven for andra typer
av miljofarliga verksamheter dn gruvverksamhet.

Av 15 kap. 35 § miljobalken framgar att tillstdnd till en verksam-
het som omfattar deponering av avfall fir ges endast om verksamhets-
utdvaren stiller sikerhet for fullgérandet av de skyldigheter som
giller f6r deponeringsverksamheten. Detta krav giller all avfallsdepo-
nering, diribland deponering av gruvavfall.

Vidare framgdr av 16 kap. 3 § miljobalken att tillstdnd, godkin-
nande eller dispens enligt balken eller enligt foreskrifter meddelade
med stdd av balken, for sin giltighet far goras beroende av att den som
avser att bedriva verksamheten stiller sikerhet for kostnaderna for
det avhjilpande av en miljoskada och de andra 4terstillningsdtgirder
som verksamheten kan féranleda. Krav pg sikerhet enligt denna para-
graf kan sdledes stillas fér gruvverksamhet utdver vad som krivs for
avfallsdeponeringen enligt 15 kap. 35 § och f6r annan verksamhet som
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forvintas orsaka miljoskada. Sikerheter enligt denna bestimmelse
krivs i regel for bla. tiktverksamhet och vindkraftverk.

For sikerheterna i dessa fall giller samma regelverk som f6r gruv-
avfall (se avsnitt 5)

Vidare har Naturvirdsverket i rapporten Nya finansieringsformer
for efterbehandling av férorenad mark (rapport 6704 januari 2016)
foreslagit bl.a. 2016) presenterat tva forslag for att 6ka saneringstakten
och férbittra férutsittningarna f6r att det finns tillgingliga medel f6r
efterbehandling. Forslagen innebir att alla verksamhetsutdvare som
omfattas av férordning (1998:901) om verksamhetsutévarens egen-
kontroll, ska géra en saneringsplan for sanering av konstaterade for-
oreningar. Atgirderna i planen ska vara kostnadsuppskattade. Det
andra forslaget innebir att alla anmilnings- och tillstdndspliktiga verk-
samhetsutdvare ska betala in avgifter till en statligt administrerad
fond som ska finansiera efterbehandling i de fall det finns en ansvarig
men denne saknar betalningsférmaga. Forslaget avser verksamheter
som inte sedan tidigare har krav pd stillande av ekonomisk sikerhet.
Rapporten har remissbehandlats men dnnu inte féranlett nigon ytter-
ligare dtgird.

8.2 Finansieringssystemet for hanteringen
av restprodukter fran karnteknisk verksamhet

I borjan av 1980-talet beslutade regeringen om ett finansieringssystem
for att 1 framtiden pd ett sikert sitt ta hand om det anvinda kirnbrins-
let och for att avveckla kirnkraftsreaktorerna. Den som innehar ett
kirntekniske tillstdnd ir skyldig att genomféra och finansiera dessa
dtgirder. Den som omfattas av detta finansieringssystem behover inte
stilla sikerhet enligt miljobalken.

Syftet med systemet ir att sikra finansieringen av kostnader bl.a.
for att ta hand om anvint kirnbrinsle och annat radioaktivt avfall, for
en siker avveckling och rivning av kirnkraftverken och fér den forsk-
ning och utveckling som har samband med det. Det innebir att till-
stindshavarna har ett kostnadsansvar {6r en siker hantering och slut-
forvaring av verksamhetens restprodukter samt en siker avveckling
och rivning av anliggningarna nir verksamheten inte lingre ska be-
drivas. De beriknade framtida kostnaderna stricker sig dver en mycket
lang tidsperiod (fram till 4r 2085).
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I detta finansieringssystem betalar den som har tillstind till att
inneha eller driva en kirnteknisk anliggning som ger eller har gett
upphov till restprodukter en sirskild avgift till staten. Avgiften fast-
stills vart tredje &r f6r kommande tredrsperiod. Avgiftsnivin berik-
nas individuellt f6r varje tillstdindshavare s att de beriknade totala
framtida avgifterna tillsammans med de fonderade medlen motsvarar
de beriknade totala framtida kostnaderna for tillstindshavaren. Avgif-
ten tas ut med ett visst belopp per kWh levererad el frén tillstinds-
havare med elproduktion. Sedan 2008 kan avgiften ocksd bestimmas
som ett arligt belopp 1 kronor, t.ex. fo6r en avgiftsskyldig som inte
lingre producerar el.

Avgifterna placerades under de férsta 14 dren pd rintebirande kon-
ton i Riksbanken. Sedan 1996 férvaltas de fonderade medlen av Kirn-
avfallsfonden, som ir en statlig myndighet. Kirnavfallsfonden har en
egen styrelse men inga anstillda. Kammarkollegiet skoter pa styr-
elsens uppdrag kansliuppgifter och kapitalférvaltning av fonden.

Regeringen beslutar om avgifternas storlek efter forslag av Stral-
sikerhetsmyndigheten (SSM). Fonderade avgiftsmedel fir anvindas
av inbetalaren for att finansiera kostnader som legat till grund for av-
giftsberikningen och som dven regleras i lagstiftningen pd omridet.
Avgiftsmedlen fir ocksd anvindas for att ticka vissa kostnader for
forskning och utveckling, statliga myndigheters tillsyn, drendehan-
tering, medelsforvaltning m.m. samt stéd till vissa ideella organisa-
tioner och kommuner. SSM och 1 vissa fall regeringen beslutar om
utbetalningar frin fonden.

Under viren 2017 limnade regeringen en proposition till riks-
dagen med forslag pd férindringar i lagstiftningen. Riksdagen beslu-
tade 1 december 2017 i enlighet med regeringens forslag. Regeringen
har under hosten 2017 ocksé beslutat att SSM:s uppgifter inom finan-
sieringssystemet ska féras over till Riksgildskontoret (Riksgilden).

Det ir respektive kirnkraftsforetag och annan avgiftsskyldig till-
stindshavare som har det fulla ansvaret for alla sina kostnader, dven
i det fall de fonderade medlen inte skulle ricka till. Den som ir skyl-
dig att betala kirnavfallsavgift ska dirfor ocks3 stilla sikerhet till sta-
ten (Kirnavfallsfonden) fér de kostnader som avgiften ska ticka,
men som inte ticks av de inbetalade och fonderade avgiftsmedlen.
Dessutom ska ytterligare en sikerhet stillas for kostnader till f6ljd av
oplanerade hindelser. Riksgilden forvaltar sikerheterna och prévar
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virdebestindigheten. Sikerheterna bestir for nirvarande av moder-
bolagsborgen frén tillstindshavarnas dgare.

Kirnkraftsforetagen har bildat det gemensamt dgda bolaget Svensk
kirnbrinslehantering (SKB) f6r att ta hand om det radioaktiva avfallet.
Bolaget beriknar ocksd de dterstdende kostnaderna fér programmet.

Varje tillstdndshavare har en andel i fonden. Andelens storlek be-
riknas 16pande utifran tillstdndshavarens inbetalningar, erhillna ut-
betalningar och avkastningen pd placeringarna. Om det finns fon-
derade medel kvar nir alla kostnader for en viss tillstdndshavare ir
tickta, ska dterbetalning ske av resterande belopp till den inbetalaren.

Kapitalet 1 kirnavfallsfonden placeras pd de finansiella markna-
derna. Fram till den 20 december 2017 var placeringsméjligheterna
begrinsade till konto 1 Riksgilden samt svenska statsobligationer och
svenska sikerstillda bostadsobligationer. Sedan den 20 december 2017
finns mojligheter att placera i svenska och utlindska aktier och andra
rintebirande finansiella instrument in de nyss nimnda. Vidare far
derivatinstrument anvindas for att begrinsa risker och effektivisera
forvaltningen.

Avkastningen p4 kapitalet i fonden liggs till kapitalet. Sedan den
nuvarande férvaltningsformen startade 1996 har den &rliga avkast-
ningen i genomsnitt varit 6,1 procent. Med tanke pd den nuvarande l3ga
rintenivén ir det inte realistiskt att f6r framtiden rikna med en s3 hog
avkastning.

Behillningen i Kirnavfallsfonden uppgick vid utgdngen av 2017 till
67,2 miljarder kronor. Sedan finansieringssystemet inrittades 1982 har
50 miljarder kronor betalats in till fonden och 36 miljarder kronor be-
talats ut for att ticka kostnader. Avkastningen 1 fonden har uppgitt
till sammanlagt 54 miljarder kronor. De dterstiende kostnaderna for
hela kiirnavfallsprogrammet beriknas till cirka 106 miljarder kronor.

Forenklat kan denna modell sigas fungera som ett féretagsspeci-
fikt tvingssparande i statlig regi.
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8.3 Finansiell stabilitet

En viktig forutsittning f6r att samhillsekonomin ska fungera ir att
det rider finansiell stabilitet. Det innebir bl.a. att det ska vara méjligt
att gora betalningar och att 18na och placera pengar. Riksgilden ska
tillsammans med Finansinspektionen och Riksbanken verka fér att
det finansiella systemet ir stabilt. En allvarlig stérning 1 det finan-
siella systemet kan orsaka stora pafrestningar for samhillsekonomin
i form av svag tillvixt och arbetsloshet. Riksgildens huvudsakliga
uppdrag inom omrddet dr att hantera krisande banker och ansvara
for insittningsgarantin.

8.3.1  Bankkrishantering (resolution)

En bank som hamnar i finansiell kris innebir en risk f6r det finan-
siella systemet. Bankens kopplingar till hushdll och féretag samt till
andra banker gor att en oordnad konkurs skulle kunna {3 allvarliga
konsekvenser.

Sverige har sedan 2016 nya regler for hantering av banker och
andra finansiella institut 1 kris. Detta nya regelverk grundas pd EU:s
krishanteringsdirektiv. Riksgilden ir resolutionsmyndighet och an-
svarar for att tillimpa regelverket. Genom de nya reglerna skapas ett
sirskilt forfarande f6r att hantera ett institut 1 kris utan att forsitta
det i konkurs och utan att skattebetalarna bir kostnaden. Forfaran-
det benimns resolution. Resolution innebir att staten (Riksgilden)
kan ta kontroll 6ver ett problemdrabbat institut fér att rekonstruera
eller avveckla institutet under ordnade former. Férlusterna hanteras
genom att institutets aktie- och fordringsigare far sina innehav ned-
skrivna och/eller omvandlade till aktiekapital. Garanterade insitt-
ningar (se vidare avsnitt 8.3.3) ir undantagna frin skuldnedskriv-
ning. P4 s3 sitt skyddas skattebetalarna och det blir i stillet institutets
dgare och ldngivare som fir bira férlusterna som i en vanlig konkurs.

Under extraordinira omstindigheter kan det dock krivas extern
finansiering. Dirfor finns en resolutionsreserv som byggs upp med
avgifter frn instituten. Mindre institut far sina avgifter faststillda i
enlighet med en schablonmodell, medan stérre institut betalar en av-
gift 1 proportion till den risk de utgor for systemet. Avgifterna fast-
stills enligt en EU-férordning om resolutionsavgifter. De inbetalda
resolutionsavgifterna bokfors pd ett konto i Riksgilden som benimns
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Resolutionsreserven. Arliga avgiftsuttag ska ske till dess resolutions-
reserven ndr sin mlnivd. Malnivdn motsvarar 3 procent av de insitt-
ningar som ticks av den svenska insittningsgarantin. Hur stora de
3rliga uttagen blir och hur m&nga &r det kommer att ske avgiftsuttag
beror sdledes dels pd utvecklingen av de garanterade insittningarna
och dels pa tillvixttakten i det totala avgiftsunderlaget, dvs. summan
av alla avgiftsskyldiga instituts avgiftsunderlag. Det totala avgiftsut-
taget ska motsvara 0,125 procent av avgiftsunderlaget 2018, 0,09 pro-
cent under 2019 och sedan 0,05 procent varje ir till dess malnivén for
resolutionsreserven ir uppnddd.

Foér 2017 betalade 181 institut resolutionsavgift. Fér 54 institut
var avgiften riskjusterad. Ovriga 127 institut betalade schablonavgift.
Totalt debiterades cirka 6,5 miljarder kronor i resolutionsavgifter 2017.
Av beloppet utgjorde cirka 5,3 miljarder kronor schablonavgifter frin
mindre institut.

Resolutionsreserven uppgick till 28,8 miljarder kronor 1 slutet av
2017.

8.3.2 Stabilitetsfonden

Stabilitetsfonden inrittades 2008 for att ge stod till finansiella institut
om det bedémdes nédvindigt for att virna den finansiella stabiliteten.
Sedan 2016 fungerar den som en nationell fond vid sidan av EU regle-
rade Resolutionsreserven (se avsnitt 8.2.1). Stabilitetsfonden kan an-
vindas for forebyggande statliga insatser {6r kreditinstitut som inte
ir foremal {6r resolution samt f6r att finansiera visst statligt stod till
foretag i resolution genom anvindning av de statliga stabiliserings-
verktyg som ir tillitna inom resolutionssystemet.

Fonden har byggts upp genom stabilitetsavgifter som betalats in
av de institut som kan {4 st6d ur fonden. Vid starten tillférdes dess-
utom en grundpldt pd 15 miljarder kronor till fonden genom anslag
frin statsbudgeten. Under en period ingick dven de aktier i Nordea
som staten foérvirvade under finanskrisen 2009. Dessa aktier sildes
2013 och gav ett 6verskott pd 19 miljarder kronor som férdes till
fonden.

Sedan Resolutionsreserven inrittades tas det inte lingre ut ndgra
avgifter till Stabilitetsfonden. Fondbehallningen uppgick till 40,3 mil-
jarder kronor vid utgdngen av 2017.
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8.3.3 Insattningsgarantin

Insittningsgarantin baseras pd ett EU-direktiv och inférdes i Sverige
1996. Riksgilden ir ansvarig myndighet {6r insittningsgarantin.

Systemet garanterar insittningar i svenska och vissa utlindska
kreditinstitut och virdepappersféretag som har tillstdnd att ta emot
kunders medel pd konto. Skyddet innebir att staten betalar ut en er-
sittning om ett institut gir 1 konkurs eller om Finansinspektionen
beslutar att insittningsgarantin ska trida in dven om inte institutet
gdtt 1 konkurs. Ersittningen uppgar till hogst 950 000 kronor per
person och institut. Det finns mojlighet till hogre ersittning, upp till
5 miljoner kronor, 1 vissa specialfall ssom kortvariga insittningar
som ir kopplade till vissa livshindelser, t.ex. forsiljning av bostad.

Insittningsgarantin finansieras genom avgifter som betalas av de
institut som omfattas av garantin. Den totala drliga insittningsgaranti-
avgiften ska uppga till 0,1 procent av de garanterade insittningarna.
Avgifterna for varje enskilt institut differentieras inom intervallet
0,07-0,18 procent av garanterade insittningar. Fem olika riskkate-
gorier med sammanlagt sju underliggande riskindikatorer anvinds
som grund for riskdifferentiering av avgiften inom intervallet.

Avgifterna fors till en sirskild fond, Insittningsgarantifonden.
Kapitalet 1 fonden placeras pd konto i Riksgilden eller pd de finan-
siella marknaderna i rintebirande finansiella instrument som svenska
staten svarar fér. Fondbehillningen uppgick till 40,1 miljarder kronor
vid utgdngen av 2017.

8.3.4  Investerarskyddet

Investerarskyddet baseras pd ett EU-direktiv och inférdes 1 Sverige
1999. Riksgilden ir ansvarig myndighet f6r investerarskyddet.

Skyddet trider in med en ersittning upp till 250 000 kronor nir
ett finansiellt institut har gdtt i konkurs och ndgon kund inte kan 3
ut sina finansiella instrument som institutet haft i férvar (t.ex. vid
depdtjinst).

Investerarskyddet finansieras genom avgifter som betalas av de
institut som omfattas av systemet. Lopande tas bara en mindre admi-
nistrativ avgift ut. Nir ndgot ersittningsfall intriffar, tas avgift ut i
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efterskott. Riksgilden foreslog 1 skrivelse till regeringen 2010 4nd-
rade regler betriffande avgiftsuttag, men nigon indring har innu inte
vidtagits.

Eftersom avgifter tas ut efter det att nigot ersittningsfall har in-
triffat, ir det f6r nirvarande inte aktuellt med nigon fondering av
avgiftsmedel. Om fondering sker, far kapitalet i fonden placeras pd
konto i Riksgilden eller pd de finansiella marknaderna i rintebirande
finansiella instrument som svenska staten svarar for.

Forenklat kan systemet med insittningsgaranti, investerarskydd,
stabilitetsfond och resolutionsfond sigas fungera som en av bran-
schen kollektivt finansierad forsikring 1 statlig regi.

8.4 Konsumentskydd
8.4.1 Insattningsgarantin och investerarskyddet

Insittningsgarantin (se avsnitt 8.3.3) och investerarskyddet (se av-
snitt 8.3.4) har bidda ett dubbelt syfte. Ursprungligen dominerade
konsumentskyddsintresset, men efter hand har insittningsgarantins
betydelse f6r den finansiella stabiliteten fitt 6kad tyngd. Med ett
starkt konsumentskydd kan insittare kinna sig trygga dven i tider av
finansiell oro. Det minskar risken f6r att minga tar ut sina insatta
bankmedel samtidigt och bidrar dirmed till stabilitet i det finansiella
systemet.

8.4.2 Resegarantin

Den som ir arrangor eller dterforsiljare av paketresor ska stilla siker-
het hos Kammarkollegiet innan en paketresa eller transport som sker
tillsammans med en paketresa marknadsférs. Med paketresa avses en
resa som innehdller minst tvd av f6ljande tre tjinster: Transport, bo-
ende och turisttjinst (till exempel hyrbil, spa, biljett till evenemang).

Sikerheten ska bestd av en av bank, kreditmarknadsforetag eller
forsikringsbolag utfirdad betalningsutfistelse som fullgérs vid an-
fordran. Kammarkollegiet kan medge undantag betriffande formen
sikerhet. Kammarkollegiet har utfirdat mallar f6r vilken text garanti-
utfirdare ska anvinda vid utfirdande av sikerhet enligt resegaranti-
lagen.
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Sikerheten ska gilla det belopp som Kammarkollegiet med hinsyn
till reseverksamhetens art och omfattning bestimmer. Kammarkolle-
giet fir, om det finns skilig anledning att anta att det foreligger skyl-
dighet att stilla sikerhet, 8ligga den som marknadsfér en resa att
limna de uppgifter om sin verksamhet som ir nédvindiga for att friga
om sikerhet ska kunna prévas.

Sikerhet fir tas 1 ansprak for att betala tillbaka pengar som beta-
lats for en resa som omfattas av garantin och som blir instilld eller
av annan anledning inte blir av. I friga om resor som p&bérjats men
inte slutforts far sikerheten tas 1 ansprik for resenirers uppehille
under resan, deras dterresa och skilig ersittning till dem fér virdet
av de formdner de gitt miste om genom att resan har avkortats.
Arende om att 3 ta i ansprik sikerhet provas av en sirskild myndig-
het, Resegarantinimnden.

Om en researrangor eller dterférsiljare som ir skyldig att stilla
sikerhet inte gor det eller inte limnar begirda uppgifter om verksam-
heten, fir Kammarkollegiet utfirda vitesféreliggande. Den som upp-
sdtligen siljer eller marknadsfor en resa utan att stilla sikerhet kan
démas till fingelse eller boter. Den som uppsitligen eller av oaktsam-
het limnar oriktiga uppgifter eller later bli att limna uppgifter kan
démas till boter.

Under 2017 fattade Kammarkollegiet beslut 1 cirka 2 200 resega-
rantidrenden. Tre garantier togs i ansprak under &ret.

Forenklat kan denna modell sigas vara en av staten reglerad och till
staten stilld garanti som ir finansierad och upphandlad p& marknaden
av respektive foretag som omfattas av modellen.
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9 Ekonomiska sékerheter
for efterbehandling av
gruvverksamhet 1 andra lander

Av direktiven framgdr att utredningen oversiktligt ska redovisa mo-
deller fér kostnadstickning inom andra linder. Utredningen har
genomfort en mycket dversiktlig kartliggning av férhillanden 1 andra
linder som redovisas 1 det foljande.

Kartliggningen ir l8ngt i frin heltickande men utredningen har
identifierat att antal intressanta linder med en utvecklad hantering
av ekonomiska sikerheter for efterbehandling av gruvverksamhet.
Utredningen har sirskilt studerat hur man i dessa linder hanterar
berikning av och beslut om sikerhetens storlek, hur beslut tas, huru-
vida sikerhetsbeloppet revideras samt vilka former av sikerhet som
accepteras.

9.1 Berdkning av och beslut om sakerhetens
storlek och omprdvning av sdakerhetens form

9.1.1 Irland!

Det irlindska regelverket ticker sikerheter for olika typer av efter-
behandling (inklusive skador frdn gruvverksamhet) som kan uppsta.
Regelverket innehéller allminna principer kring hur processen fun-
gerar men dven mer specificerade bestimmelser kring vilket underlag
som ska limnas i samband med att en sikerhet ska faststillas.

P2 den irlindska miljstillsynsmyndighetens (EPA) hemsida pub-
liceras riktlinjer och mallar f6r hur planer f6r stingning och efterbe-
handlingsplaner ska utformas. Riktlinjer beskriver vilka omriden som

! www.epa.ie/enforcement/financialprovisionforenvironmentalliabilities/
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ska beskrivas och som ocks ska tas upp i den kostnadsberikning som
ligger till grund fér sikerhetens storlek.

Enligt mallarna fér kostnadsberikning ska volym (antal dagar,
mingd material etc.) och enhetspriser redovisas separat. Detta for-
farande torde underlitta granskning av en kostnadsberikning. Myn-
digheten publicerar ocksd en vigledning kring vilka intervall enhets-
kostnader for olika varor och tjinster som kan uppfattas som accep-
tabla. Det betonas dock att alla kostnader som ingir i rapporterna
bér vara platsspecifika, underbyggda och verifierbara. Verksamhets-
utdvarna ir skyldig sjilva bestimma kostnaderna frin tidigare erfa-
renheter, relevanta leverantdrer och entreprenérer eller frin erkinda
experter som ir bekanta med sidana kostnader.

Beslut om sikerhetens storlek tas av myndigheten efter att ha
inhimtat synpunkter och genomfért en dialog med verksamhets-
utdvaren. Berikning av sikerhetens storlek uppdateras varje ar.

9.1.2  Australien’

Australien ir en federal stat. Det innebir att regleringen kan skilja sig at
mellan olika delstater.

Central statsforvaltning

I Australien skiljer man p4 tre olika berikningar av efterbehandlings-
kostnader.

Den forsta berikningen kopplar till de rapporteringsskyldigheter
for miljoskulder som framfér allt noterade bolag har enligt interna-
tionell redovisningsstandard, International Financial Reporting Stan-
dards (IFRS). Skulden beriknas baserat p en nuvirdeskalkyl av kost-
naderna for efterbehandling av befintliga avfallsmingder och avveckling
av befintlig infrastruktur under gruvans planerade livscykel.

Det andra estimatet tar sikte pd vad efterbehandlingskostnaderna
blir om gruvan drivs hela den planerade livscykeln. Detta pdminner
om det férsta estimatet men hir tar man hinsyn till férvintade avfalls-
mingder och eventuella utbyggnader av infrastruktur under gruvans

2 https://industry.gov.au/resource/Programs/LPSD/Mine-closure/Financial-assurance-
provisioning-and-environmental-liability/Pages/default.aspx
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planerade drift. Detta estimat anvinds f6r planering och budgetering
och fér att bedéma de interna fonderingsbehoven fér efterbehandling.

Den tredje kostnadsestimatet, som kan liknas med de kostnadsbe-
rikningar som ligger till grund fér sikerheterna i Sverige, anvinds for
att bedéma vilka krav en tillsynsmyndighet har pa finansiella siker-
heter. Detta beriknas generellt enligt tillsynsmyndighetens vigled-
ning och bygger ofta pd enhetspriser frin tredje part for att genomféra
efterbehandling och avveckling av befintlig infrastruktur under f6rut-
sittning att gruvan stings. Berikningen bygger ofta pd myndighetens
egna kostnadsuppgifter.

Queensland’

Berikningen av sikerhetens storlek bygger pd forvintade kostnader
for efterbehandling som kan uppstd om den regionala myndigheten
tvingas genomfora dtgirderna i stillet for verksamhetsutdvaren.

Beloppet beriknas utifrin det ir di efterbehandlingskostnaderna
sannolikt ir som hogst.

Som stdd for berikningen finns flera underlag som myndigheten
publicerar pd sin hemsida. Det finns exempelvis en standardiserad
modell, uppbyggd 1 Excel, som ska fyllas i och inlimnas i samband
med ansdkan om milj6tillstind.

9.1.3 Finland

Ekonomiska sikerheter for gruvverksamhet regleras 1 tv lagar, dels
gruvlagen, dels miljoskyddslagen.

Gruvlagen

Gruvlagen innehéller bestimmelser om att en innehavare av malm-
letningstillstind (kan jimfoéras med tillstdnd f6r provbrytning) ska
stilla sikerhet for ersittning av eventuell skada och oligenhet samt for
genomforande av efterbehandlingstgirder.

> www.business.qld.gov.au/running-business/environment/licences-
permits/rehabilitation/security-deposit
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Av denna lag framgir ocksd att en innehavare av gruvtllstind
(kan jimforas med en bearbetningskoncession) ska fér de avslutande
dtgirderna och efterbehandlingsdtgirderna 1 samband med gruvdriften
stilla sikerhet som ir tillricklig med beaktande av gruvdriftens art
och omfattning, tillstdndsvillkoren f6r verksamheten och de sikerheter
som krivs med stéd av ndgon annan lag.

Sikerhetens storlek ska vid behov justeras nir gruvtillstindet ses
over, vilket sker minst vart tionde ir. Sikerhetens storlek ska dven ses
over om gruvtillstdndet dndras.

Tillstdindsmyndigheten, som i detta fall dr Sikerhets- och kemikalie-
verket (Tukes), bestimmer beslutar om sikerhetens storlek.

Miljéskyddslagen

I miljoskyddslagen finns bestimmelser som reglerar de sikerheter
som ska stillas f6r avfallsanliggningar i allminhet. I detta fall ska en
verksamhetsutdvare stilla sikerhet for att garantera en adekvat avfalls-
hantering, uppféljning, kontroll och dtgirder som behdvs nir verksam-
heten avslutas eller efter avslutad verksamhet. Sikerheten ska ocksi
ticka kostnaderna f6r uppféljning, kontroll och 6vrig efterbehandling
under en tid av minst 30 &r.

Sikerheten f6r en deponi for utvinningsavfall ska ocksa ticka kost-
naderna for att det markomrdde som paverkas av deponin och som
anges nirmare i planen f6r hantering av utvinningsavfall &terstills till
tillfredsstillande skick.

Miljétillstdndet utformas sd att verksamhetsutdvaren héjer belop-
pet av sikerheten for utvinningsavfall p3 ett sddant sitt att sikerheten
hela tiden s3 vil som mojligt motsvarar de kostnader som skulle orsakas
av avslutande av verksamheten och efterbehandling vid bedémnings-
ullfillet.

Regionférvaltningsverket (Nirings-, trafik- och miljocentral,
NTM-central) ir den statliga miljotillstindsmyndigheten. Beslut om
sikerheternas storlek tas alltsd av de regionala statliga myndigheterna.
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9.2 Acceptabla former av sdkerheter

Allmint forekommer frimst olika former av sikerhet dir en tredje
part (oftast en bank eller ett férsikringsbolag) garanterar ett belopp for
verksamhetsutdvaens skyldigheter.

9.2.1 Irland

EPA:s utgdngspunkt ir att anvinda etablerade finansiella instrument
med lag risk och som éverensstimmer med principerna att vara sikra,
tillrickliga och tillgingliga om det skulle krivas. Den typ av finansiellt
instrument som godkints av EPA beror pa vilken typ av verksamhet
som man stiller sikerhet for.

I forsta hand foredras vad som kallas ”secured fund” vilket i Sverige
skulle motsvaras av ett pantsatt konto med staten som férméanstagare.

Aven bankgarantier (*on-demand performance bond” med stan-
dardiserade villkor) betraktas som godkinda sikerheter. Hir pekas
pd att en forutsittning for detta, vilket ocksd framgdr av villkoren, ir
ett garantin ska kunna pdkallas om inte verksamhetsutévaren kan
férnya garantin d den l6per ut. Typiska I6ptider pd garantier ir ett
till fem &r. Det standardiserade avtalet framgar av bilaga 3.

Det finns dven andra sikerheter som kan accepteras:

— Moderbolagsborgen (accepteras dock inte som sikerhet for efter-
behandlingskostnader).

— Inteckning i fastighet.

— Forsikring.
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9.2.2 Australien
New South Wales*

Gruvforetag méste stilla en sikerhet till miljo- och planeringsdepar-
tementet (The NSW Department of Planning and Environment)
innan gruvdrift piborjas. Sikerheterna behills till dess efterbehand-
ling dr utfoérd enligt de villkor som finns 1 miljotillstdndet. Sikerheten
kan anpassas under projektets gdng beroende pé vilka miljgskador och
efterbehandlingsbehov som kan férutses.

Sikerheterna kan vara depositioner pd spirrat konto eller bank-
garantier. Det senare dr dock helt dominerande.

Departementet accepterar endast bankgarantier som tillhandahalls
av ett institut som &vervakas av Australiens motsvarighet till den
svenska tillsynsmyndigheten Finansinspektionen (APRA).

Bankgarantierna foljer en standardiserad villkorsmall. Denna stan-
dardisering sikerstiller att bankgarantierna innehéller de nédvindiga
forutsittningarna for att de ska kunna pkallas vid behov.

9.2.3 Kanada’

For att sikerstilla att efterbehandlingen kan genomféras som den
beskrivs i efterbehandlingsplanen, dven om verksamhetsutévaren stir
infér finansiella problem, miste en sikerhet som motsvarar den upp-
skattade kostnaden fér efterbehandlingen stillas till departementet
(1 detta fall The Ministry of Northern Development and Mines).
Sikerheten returneras till verksamhetsutévaren efter det att efterbe-
handlingen har utforts. Sikerheten kommer endast att returneras om
efterbehandlingen utférs i enlighet med planen och uppfyller tillsyns-
myndighetens krav.

* Mining Rehabilitation Security Deposits, Performance Audit, New South Wales Auditor-
General’s Report, 2017.

> www.mndm.gov.on.ca/en/mines-and-minerals/mining-sequence/development/mine-
development/financial-assurance
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Bland de former av sikerheter som kan godtas inkluderas:
— Deposition pd konto.

— Enbankgaranti frin en godkind bank som har tillstdnd enligt kana-
densisk lag.

— En garanti frin ett forsikringsbolag som har tillstdnd enligt kana-

densisk lag.

Det finns mallar f6r hur bankgarantier och garantier frin férsikring-
bolag ska utformas.

9.24 Finland

For de sikerheter som stills enligt gruvlagen beslutar tillstdndsmyn-
digheten, Sikerhets- och kemikalieverket (Tukes), vilken form som ir
godtagbar.

For sikerheter enligt miljoskyddslagen godkinns borgen, foérsik-
ring eller en pantsatt insittning. Den som stiller sikerheten ska vara
ett kreditinstitut, en forsikringsanstalt eller ndgot annat yrkesmissigt
finansiellt institut med hemort i en stat som hor till europeiska eko-
nomiska samarbetsomradet.

Den tllsynsmyndighet som anges i miljétillstindet dr férménsta-
gare och sikerheten ska stillas innan verksamheten inleds. Sikerhe-
ten for efterbehandlingen av en deponi f6r utvinningsavfall ska stillas
innan utvinningsavfall bérjar deponeras pd deponin.

Sikerheten ska vara giltig 1 minst tre m&nader efter det att de &t-
girder som ticks av sikerheten har vidtagits och anmalts till tillsyns-
myndigheten. Om sikerheten ska férnyas ska det goras innan siker-
hetens giltighetstid gir ut.
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10 Overvaganden

Utredningen ska, enligt utredningsdirektivet, analysera om det finns
insatser eller tgirder som pd ett mer indamadlsenligt sitt dn 1 dag, kan
sikerstilla att verksamhetsutdvare avsitter tillrickliga ekonomiska
sikerheter for hantering av utvinningsavfall och efterbehandling.

Utredningen ska i férsta hand underséka om det gir att férbittra
det nuvarande systemet med sikerheter. Direktiven pekar ocksd pd att
det ir angeliget att begrinsa antalet sirregleringar for olika typer av
verksamheter.

Om analysen visar att nuvarande system for sikerheter inte ricker
till for att begrinsa statens ekonomiska risk ska férslag pd andra mo-
deller f6r kostnadstickning som kan ersitta, alternativt komplettera,
nuvarande system limnas.

Framstillningen 1 detta avsnitt inleds med en samlad bedémning
av det nuvarande systemet. Sedan féljer en analys av syftet med siker-
heterna. Efter detta redovisar utredningen sina éverviganden kring
berikningar av och beslut om sikerhetens storlek samt éverviganden
kring sikerheternas form. Slutligen redovisas éverviganden kring be-
slutprocessen och utredningens syn pd behov av alternativa modeller.
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10.1 Det nuvarande systemet med sakerheter
leder till férvantade férluster fér staten

Utredningens bedomning: Det nuvarande systemet med siker-
heter har inneburit att den totala sikerhetsmassan i1 dag ir for liten,
vilket kan innebira framtida férluster f6r staten och skattebetalarna.

I syfte att minska risken for férluster ger utredningen férslag
inom fyra omriden:

1. Tydligare reglering av syftet med sikerheterna och malsitt-
ningen for den efterbehandling de avser att ticka.

2. Tydligare regler for berikning av sikerhetens storlek.

3. Uppstramade regler for vilken form av sikerhet som ska kunna
accepteras.

4. Sikerstillande av myndighetskompetens och férenklad besluts-
process for sikerhetens storlek och form.

Den nuvarande regleringen och tillimpning av regelverket har lett
till att den samlade sikerhetsmassan i dag ir {6r liten i forhdllande till
kostnaderna for efterbehandlingsitgirderna enligt tillstdnden. Det
innebir att staten och i slutinden skattebetalarna éver tid férvintas
behéva trida in, tvirt emot ambitionen som den uttrycks i férarbe-
tena till dagens lagstiftning.

Enligt utredningens bedémning bygger de kostnadsberikningar
som ligger till grund f6r dagens stillda sikerheter pd alltfor optimist-
iska antaganden och férutsitter bl.a. att morin av tillricklig kvalitet
stdr att finna 1 nirheten av gruvan utan att detta har kunnat visas av
verksamhetsutdvaren. I detta fall ir den genomsnittliga kostnaden for
kvalificerad tickning cirka 80 kronor/kvadratmeter vilket ger en total
efterbehandlingskostnad p4 2,8 miljarder kronor, dvs. ndgot hogre dn
de nu stillda sikerheterna pa 2,6 miljarder kronor.

Den analys som utredningen bestillt!, och som redovisas i av-
snitt 5.2.4, visar att om antaganden kring morinkvaliteten inte stim-
mer, och morinen méste forbittras, kan den genomsnittliga kostna-
den for kvalificerad tickning 6ka till 170 kronor/kvadratmeter. Detta
ger en total efterbehandlingskostnad pa 5,2 miljarder kronor.

! Rambéll och Ecoloop (2018).
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Denna analys har kompletterats med en 6versiktlig osikerhets-
analys som utredningen genomfort med hjilp av Norges tekniska och
naturvetenskapliga universitet i Trondheim.” I osikerhetsanalysen
beriknas de forvintade kostnaderna till 5,5 miljarder kronor med en
standardavvikelse pd 1,5 miljarder kronor (28 procent).

Utifrdn dessa berikningar ter sig dagens sikerheter otillrickliga.
Det pigir dock for nirvarande rittsprocesser som kan resultera i
kraftigt hojda sikerhetskrav fér gruvverksamheterna i Aitik och
Garpenberg.

Genom en deldom vid Mark- och miljodomstolen 1 Umed har
sikerheten f6r Bolidens verksamhet 1 Aitik faststillts till 2 857 mil-
joner kronor.” Domen om sikerhetens storlek bygger pd den berik-
ning som Boliden redovisat till domstolen. Boliden har dock &ver-
klagat deldomen bl.a. med hinvisning till att bolaget anser att andra,
mindre omfattande, efterbehandlingsdtgirder ir tillrickliga. Boliden
yrkar pd att sikerheten faststills till 2 253 miljoner kronor.

For gruvverksamheten 1 Garpenberg har Boliden ansékt om dnd-
ringstillstdnd enligt miljébalken. Av ansokan framgar att Boliden an-
ser att den befintliga sikerheten p& 95 miljoner kronor bér 6kas till
490 miljoner kronor till {6ljd av att den preliminira efterbehand-
lingsplanen och uppskattningen av efterbehandlingskostnaderna har
reviderats.! Berikningen av efterbehandlingskostnaderna baseras, en-
ligt bolaget, p& konservativa antaganden.

Om domen vinner laga kraft och om sikerheten f6r Garpenberg
beslutas pd den nivd som foreslas skulle den samlade sikerhetsmassan
uppgd till 5,2 miljarder kronor, vilket ligger i linje med Rambéll och
Ecoloops estimat.

Enligt utredningens uppfattning pekar emellertid det faktum att
man nu for dessa tvd gruvor diskuterar en femdubbling av de stillda
sikerheterna pd stora svagheter 1 dagens gruvavfallsfinansieringssy-
stem. Det bor ocksd poingteras att de sikerhetsbelopp som nu fére-
slas helt och hillet baseras pa verksamhetsutévarens berikning och
att det inte finns nigot osikerhetspdslag for att ticka exempelvis oplan-
erade hindelser.

Till sist kan konstateras att erfarenheterna frin tidigare gruvkon-
kurser pekar pd att de stillda sikerheternas storlek i efterhand visat

2NTNU (2018). .
> Umes tingsritt, Mark- och miljédomstolen, M 3093-12, Deldom 2018-05-18.
* Nacka tingsritt, Mark- och miljddomstolen, M467-18, aktbilaga 1.
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sig varit l&ngt frin tillrickliga f6r att ticka kostnaderna for efterbe-
handlingen. Det ir emellertid svart att dra alltfér [dngtgdende slutsat-
ser av dessa erfarenheter dd sikerheternas stillt under andra regelverk
in de som giller i dag.

Sammantaget finns dock enligt utredningens uppfattning en be-
tydande risk for att skattebetalarna och staten, med det nuvarande
systemet, fir trida in och finansiera en verksamhetsutdvares kost-
nader for efterbehandling om denna inte kan eller vill fullgéra sina
skyldigheter.

For att skydda samhillet frin kostnader som verksamhetsutévarna
ir skyldiga att finansiera krivs, enligt utredningens bedémning, att
fyra villkor ska vara uppfyllda.

1. Syftet med sikerheterna miste vara tydligt. Aven milsittningen
for efterbehandlingen méste tydliggoras. Detta ir en forutsittning
for korrekt beriknade sikerhetsbelopp och 1 évrigt konsekvent
rittstillimpning inom gruvavfallsfinansieringssystemet.

2. Sikerheten ska vara tillrickligt stor f6r att med betryggande sanno-
likhet ticka alla kostnader f6r efterbehandlingen som kan uppsta.

3. Sikerheten ska vara virdebestindig och ska kunna pdkallas om
verksamhetsutévaren inte kan eller vill fullgora sina skyldigheter.
Det fir siledes inte rida ndgon osikerhet kring om sikerheten verk-
ligen kan pdkallas och omvandlas till reda pengar om det skulle be-
hévas.

4. Sivil verksamhetsutdvarens som statens intressen ska tas till vara

pa ett rimligt sitt vid beslut om sikerhetens storlek och form.

Den nuvarande regleringen av dessa fyra omriden framgr av kapitel 5.
Utredningen bedomer att det behovs en tydligare reglering inom alla
dessa fyra omriden.

112



SOU 2018:59

10.2  Syftet och malsattningen med sikerheterna

Utredningens bedomning: Syftet med sikerheterna for efterbe-
handling behéver fortydligas. Den nuvarande regleringen skapar
en osikerhet kring vilka principer som ska tillimpas vid berik-
ningen sikerhetsbeloppets storlek.

Aven mélsittningen med efterbehandlingen méste tydliggéras.
Det fir inte rida nigon tveksamhet om vilka efterbehandlingsit-
girder som sikerheten avser finansiera. Atgirderna bor dokumen-
teras 1 en efterbehandlingsplan som prévas av Mark- och miljo-
domstolen 1 samband med tillstdndet och uppdateras efter férut-
bestimda intervall.

Syftet med sikerheterna

Den birande tanken med dagens system med sikerheter ir att skydda
samhillet och de framtida skattebetalarna frin kostnader som verk-
samhetsutdvarna ir skyldiga att finansiera. Denna mélsittning fram-
gir, pd ett allmint plan, i férarbetena’ och ligger 1 linje med principen
om att fororenaren betalar (Pollutor Pays Principle, PPP), som ir en
av de grundliggande principerna i miljéritten.

For efterbehandlingen av gruvavfallet finns dessutom bestimmelser
i utvinningsavfallsdirektivet om att en sikerhet ska stillas f6r dessa
kostnader dir det framgar att det alltid ska finnas tillrickliga medel
tillgingliga for att rehabilitera det omride som paverkats av avfallsan-
liggningen.®

Det finns inte ett formellt uttryckt sistahandsansvar fér staten i
lagstiftningen. I praktiken har staten dock ett sistahandsansvar f6r
efterbehandling, vilket skrivningarna i férarbetena’” ocksd implicit
visar. Det faktum att staten, genom Linsstyrelsen och SGU, tagit pd
sig rollen som savil finansidr som huvudman fér efterbehandlingen
1 gruvan Svirttrisk visar ocksd att staten de facto tar ett sistahands-
ansvar. Nir det giller gruvan Blaiken® har staten genom SGU under-
tecknat en avsiktsforklaring med liknande betydelse.

5> Prop. 2006/07:95.

¢ Utvinningsavfallsdirektivet artikel 14.b.

7 Prop. 2006/07:95.

$ Prop. 2017/18:99. Regeringen f6resldr att Regeringen fir férvirva fastigheten Blaiken 2:6 i
Sorsele kommun med de ekonomiska dtaganden som foljer av férvirvet.
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Det finns, enligt utredningens uppfattning, en otydlighet i forar-
betena till dagens lagstiftning. Som framgér i avsnitt 5.1 anger nuva-
rande foérarbeten att ambitionen ska vara att till en rimlig kostnad f6r
verksamhetsutévaren minimera risken for att samhillet f&r bira av-
hjilpandekostnaden nir beslut om sikerhetens storlek och form tas.

Denna formulering innebir att lagstiftaren éverlatit till domstol
att sjilvstindigt gora avvigningen mellan foretagets intresse att uppnd
rimlig kostnad f6r stillande av sikerhet och statens intresse att und-
vika kostnader for efterbehandling utan nirmare vigledning. Enligt
utredningens uppfattning ir detta inte ett Svervigande som ir limplig
att delegera till domstol utan bor tillhéra lagstiftaren.

Milsittningen att minimera risken f6r samhillet skulle dessutom
kunna tolkas mycket lingtgdende och skulle di kriva att sikerheterna
beriknas med mycket hog sikerhetsmarginal. Om beslut skulle tas
som sikerstiller denna ambition skulle sikerheterna och kostnaderna
for verksamhetsutdvaren bli mycket stora — 1 princip skulle sikerheter
motsvarande en 100 procentig konfidensnivi (se exempelvis bilaga 5)
behova tas in.

Enligt utredningens uppfattning behéver staten faststilla ett tyd-
ligare och mer adekvat syfte med sikerheterna.

Milsittningen med sikerheterna

I avsnitt 5.2 beskrivs den nuvarande ordningen fér berikning och
beslut om sikerhetsbeloppets storlek. Utredningen pekar i detta av-
snitt pd brister i tydligheten om vilka &tgirder som sikerheterna av-
ser att finansiera. Enligt utredningens uppfattning bér sikerheterna
ticka alla de efterbehandlingsdtgirder som behéver genomféras for
att stinga sivil utvinningsavfallsanliggningar’ som resterande delar
av gruvverksamheten, dterstilla de omrdden som verksamheten har
paverkat till tillfredsstillande skick samt dtgirder, inklusive kontroll
och uppfsljning, efter stingningen av verksamheten. Atgirderna bor
dokumenteras 1 en efterbehandlingsplan som prévas av Mark- och
miljddomstolen i samband med tillstdndet och bér uppdateras efter
forutbestimda intervall.

%9 § utvinningsavfallsférordningen.
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10.3  Séakerhetsbeloppets storlek

Utredningens beddmning: Regelverket kring berikning av siker-
hetsbeloppets storlek behover fortydligas pa foljande punkter:

— Berikningen av sikerheternas storlek bor ske med ett osiker-
hetspéslag.

— Vid berikning av sikerhetens storlek bér hinsyn tas till for-
vintad prisutveckling.

— Sikerheten bor revideras efter forutbestimda intervall.

I avsnitt 5.2 pekar utredningen vidare pa brister vid berikningen av
sikerhetsbeloppets storlek samt brister i processerna for revidering
av sikerheterna.

Dessa brister utgér, tillsammans med den ovan nimnda otydlig-
heten om vilka efterbehandlingsdtgirder sikerheterna ska finansiera,
s& pass allvarliga problem att dagens regelverk och metoder for be-
rikning av storleken pd sikerheten, enligt utredningens bedémning,
inte kan sigas vara indamaélsenligt. Regelverket kring berikning av
och beslut om sikerhetens storlek behover fortydligas sd att det upp-
fyller syftet med sikerheterna. Enligt utredningens bedémning be-
hévs en dven en uppstramning av berikningsférutsittningarna vad
avser bestimmandet av sikerheternas storlek for att dessa vid varje
tidpunkt ska kunna anses vara betryggande:

1. Berikningen av sikerheternas storlek bér innehilla ett osiker-
hetspéslag f6r att minska risken fér att staten och i slutindan skatte-
betalarna tvingas trida in och finansiera efterbehandlingen. Enligt
utredningens uppfattning behdvs ett osikerhetspaslag f6r att upp-
fylla EU-direktivets krav pd att sikerheterna ska vara betryggande.

2. Berikningen av sikerheternas storlek bor ta hinsyn till framtida
pris- och léneutveckling.

3. Berikningen av sikerheternas storlek bor revideras vid faststillda
tidpunkter.
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10.4 Sakerheternas form

Utredningens bedomning: Det bor fértydligas vilka former av
sikerhet som kan godtas. Antalet mojliga former for sikerheten
bér begrinsas.

Den nuvarande regleringen av sikerheten form och tillimpningen av
regelverket framgdr av avsnitt 5.3.

Det finns inga exempel pd att formen for sikerheten har utgjort
ett problem i samband med att sikerheter behovt tas i ansprik. I de
fall som sikerheter har tagits 1 ansprdk ir det snarast svagheter vid
berikning av sikerheternas storlek som uppvisats. Det ir dock dnnu
bara 1 ngot enstaka fall dir sikerheter behovt tas 1 ansprak.

Den nuvarande ordningen dir alla former av sikerheter 1 princip
skulle kunna godtas innebir emellertid att det dr osikert om en fore-
slagen sikerhet kommer att godtas eller inte. Systemet ir i detta av-
seendet inte férutsigbart, vilket medfér problem bade for verksam-
hetsutdvaren och staten.

Handliggningstiden for beslutet om sikerheter ir i minga fall
laing. Olika uppfattningar om en foreslagen sikerhet har en form
som dr betryggande eller ej kan leda till omfattande och tidskrivande
skriftvixling mellan parterna i domstolen. Tidsutdrikten innebir ocksd
att statens risk 6kar bl.a. genom att verksamhet ibland tilldtits att
bedrivas utan fullgoda sikerheter och att det reala virdet pd sikerhet-
erna urholkats under processens gdng. Dessutom medfér den utdragna
handliggningstiden betydande kostnader {or parterna.

Ett aktuellt exempel pd detta ir de ytterligare sikerheter f6r Boliden
Mineral AB:s verksamhet 1 Aitik som mark- och miljsdomstolen be-
slutade om 1 en deldom i oktober 2014 (se avsnitt 5.3.2. {6r en 6ver-
siktlig redogérelse av processen).

Problemet med den bristande férutsigbarhet i gruvavfallsfinansi-
eringssystemet bor hanteras genom att det i regelverket tydligt anges
vilka former av sikerheter som kan godtas. Enligt utredningens be-
démning torde en sddan tydlighet vara till nytta f6r sdvil verksam-
hetsutvaren som staten.

Det kan visserligen hivdas att verksamhetsutévaren med en sddan
ordning forlorar férdelen att fritt kunna vilja form av sikerhet s&
linge som den av beslutande organ bedéms vara betryggande. Enligt
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utredningens uppfattning borde en férlust av denna férdel for verk-
samhetsutdvaren uppvigas av att det pd forhand blir mer férutsig-
bart vilken form av sikerhet som kan godtas och att administrations-
kostnaderna kan bli ligre.

10.5 Beslutsprocessen

Utredningens bedomning: Sivil verksamhetsutdvarens som sta-
tens intressen ska tas till vara pd ett rimligt sitt vid beslut om siker-
heternas storlek och form. Dagens situation innebir ett splittrat
myndighetsansvar vilket forsvagar statens stillning 1 processen.
Inblandade myndigheter saknar dirutdver i dag erforderlig kom-
petens pd det ekonomiska omrddet. En statlig myndighet bor ges
huvudansvaret for att granska forslagen pd ekonomiska siker-
heter samt att foretrida staten 1 dessa frigor. Myndigheten bér till-
delas erforderliga resurser f6r denna uppgift.

Som framgdr av avsnitt 5.4 provas sikerheternas storlek och form av
mark- och miljodomstolen vid ansékan om tillstdnd enligt miljobalken.

Som diskuterats tidigare, finns det ingen nirmare reglering var-
ken av hur sikerhetens storlek ska beriknas och beslutas, eller av vilka
former av sikerhet som kan anses vara godtagbara. Lagstiftaren har
med andra ord 6verlatit till domstolarna att etablera praxis pi om-
ridet. Ett tinkbart motiv till detta ir att tilldta flexibilitet vid ritts-
utévningen.

Det ir utredningens uppfattning att den nuvarande ordningen
innebir ett alltfér splittrat myndighetsansvar. Den nuvarande ord-
ningen innebir att mark- och miljédomstolen tar beslut om sévil stor-
lek som form pd sikerhet vilket dr de tvd viktigaste faktorerna som
paverkar statens férvintade forluster inom detta omrédde.

I domstolsforhandlingarna ir staten ofta foretridd av Naturvards-
verket och/eller nigon av de berérda linsstyrelserna. Denna ordning
dir ingen myndighet ges ett huvudansvar och kompetensen splittras
pa flera hinder forsvagar statens mojlighet att tillvarata sina ekono-
miska intressen vid dessa beslut.

Dirtill saknar den eller de myndigheter som har ansvaret for att
foretrida staten den kompetens som krivs. Naturvirdsverket och
SGU pekar, som framgdr av avsnitt 5.4.2, pd att det 1 dag saknas

117



Overviaganden SOU 2018:59

specialkompetens vid de myndigheter som yttrar sig i tillstdndsprév-
ningen for att kunna gora en bedémning av huruvida den ekono-
miska sikerheten ir tillricklig och betryggande for sitt indamal.
I och med att staten bir den fulla risken f6r kostnaderna om en verk-
samhetsutdvare inte kan eller vill fullgora sina skyldigheter ir det,
enligt utredningens uppfattning, ocksd rimligt att statens intressen
tas tillvara p4 ett mer konsekvent sitt.

Utredningen anser dirfor att den ekonomiska analyskompeten-
sen behover forstirkas genom att en myndighet pekas ut som huvud-
ansvarig och ges erforderliga resurser f6r denna uppgift.

10.6 Gruvavfalisfinansieringen bor inte
I6sas genom fondering eller genom
en branschgemensam forsakring

Utredningens beddmning: En indamailsenlig hantering av den
ekonomiska risk som féljer av statens sistahandsavsvar for efterbe-
handling av gruvverksamhet kan uppnds genom att det nuvarande
systemet med sikerheter reformeras.

Andra modeller {6r finansiering, genom exempelvis ett fonde-
rat system eller en branschgemensam forsikring, leder inte till en
mer dndamdlsenlig hantering av statens ekonomiska risk.

Som ovan konstaterats ska utredningen, enligt utredningsdirektivet,
analysera om det finns insatser eller tgirder som p3 ett mer dndamals-
enligt sitt dn 1dag, kan sikerstilla att verksamhetsutovare avsitter
tillrickliga ekonomiska sikerheter for hantering av utvinningsavfall
och efterbehandling.

Ett alternativ till dagens system med sikerheter vore att 1 likhet
med det kirntekniska omradet stilla krav pa fondering. I avsnitt 8.2
beskrivs systemet for finansiering av kirntekniska restprodukter.
Systemet innebir att en reaktorinnehavare med reaktor i drift till
staten betalar en viss avgift per producerad kilowattimme kirn-
kraftsel. Avgifterna fonderas separat f6r varje inbetalare, omprévas
vart tredje &r och beriknas s att f6rvintade framtida avgifter for re-
spektive inbetalare tillsammans med fondbehillningen ticker for-
vintade kostnader.

118



SOU 2018:59

Denna fonderingslésning kompletteras emellertid ocksd med siker-
heter (moderbolagsborgen frin kirnkraftsféretagens dgare) for att
ticka dnnu inte inbetalade avgifter och oplanerade hindelser.

Utredningen bedémer att ett fonderat system av den typ som
finns for kirnteknisk verksamhet inte dr nédvindigt i detta samman-
hang. Gruvavfallsfinansieringen omfattar avsevirt mindre kostnader
in kirnavfallsfinansieringen, dir de férvintade framtida kostnaderna
uppgdr till drygt 100 miljarder kronor och kriver finansiering under
ling tid framéver. Till £6ljd av detta har staten ett stérre behov av
trygghet, vilket ett fonderat system efter uppbyggnad kan ge.

Att succesivt bygga upp en ny fond pd samma sitt som inom kirn-
avfallssystemet kriver dessutom under ldng tid framéver ett komplet-
terande system med sikerheter som ticker innu inte inbetalade
medel. Beroende pd i vilken takt en fond byggs upp forblir de stillda
sikerheterna den huvudsakliga riskbegrinsande &tgirder for staten.
Dirmed blir ett fonderat system under éverskadlig tid 1 praktiken ett
system med sikerheter som 1 mangt och mycket liknar dagens system.

Ytterligare en tinkbar finansieringsmodell vore att inritta ett
kollektivt forsikringssystem dir varje tillstdndshavare fir betala in av-
gifter till en gemensam fond som finansierar efterbehandlingen for
det fall en verksamhetsutévare gir 1 konkurs. Nackdelen med ett s3-
dant system vore minskad tydlighet om verksamhetsutévarens an-
svar. Den 1 miljéritten viktiga principen om att férorenaren betalar
(Polluter Pays Principle) skulle vara svir att uppritthilla. Man skulle
dessutom kunna resa ett antal konkurrensrittsliga invindningar mot
en sddan modell.

Det faktum att antalet verksamhetsutdvare ir litet och att syste-
met kraftigt skulle domineras av en verksamhetsutévare innebir att
riskerna 1 systemet inte ir forsikringsbara (utjimnas 6ver tid), vilket
innebir att ett férsikringssystem dr mindre limpligt. Systemet skulle
antingen bli kraftigt 6ver- eller underfonderat beroende om riskerna
avseende den stdrsta aktdren realiseras eller ej.
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11 Forslag

I detta kapitel redovisas utredningens férslag. Forslagen bygger pd
den analys och de éverviganden som redovisats 1 féregdende kapitel.
Kapitlet inleds med férslag om en ny lag, gruvavfallsfinansierings-
lagen, dir bestimmelserna pd detta omrdde samlas. Direfter redogér
utredningen f6r forslag inom omridena:

— sikerhetens syfte,

sikerhetens storlek,

sikerhetens form,
— beslutsprocessen om sikerhetens storlek, och

ianspriktagande av sikerheten.

11.1  Principer for nya regleringar

Utredningens forslag: Utredningen {6rslar att principiella bestim-
melser om ekonomiska sikerheter for efterbehandling av gruv-
verksamhet samlas 1 en ny lag.

Den nya lagen foreslds benimnas lagen om finansiella siker-
heter for gruvverksamhet (gruvavfallsfinansieringslagen).

Lagen kompletteras med forordningen om finansiella siker-
heter f6r gruvverksamhet (gruvavfallsfinansieringsférordningen)
dir de nirmare detaljerna i regleringarna framgar.

Skilen for utredningens forslag: Utredningen foresldr att bestim-
melser om ekonomiska sikerheter f6r efterbehandling av gruvverk-
samhet bor samlas 1 en ny lag, med tillhérande férordning, i likhet
med lagstiftningen om finansiering av kirntekniska restprodukter.
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Motivet till detta dr att staten kan férvintas £ betydande kostnader
for efterbehandling av gruvverksamhet om en verksamhetsutévare inte
fullgér sina skyldigheter. Sammanfattningsvis dr det utredningens
mening att nuvarande lagstiftning inte ger en dindamailsenlig hante-
ring av statens ekonomiska risker inom detta omréde.

Utredningens direktiv hinvisar till att bestimmelser for siker-
heter finns for ett flertal miljofarliga verksamheter och att det ir
angeliget att begrinsa antalet sirregleringar for olika typer av verk-
samheter.

Enligt utredningens uppfattning talar 6vervigande skil for att till-
skapa en sirreglering pd gruvomradet vid sidan av den generella reg-
leringen 1 Miljobalken. Den generella regleringen i Miljobalken och
tillimpning av detsamma har lett till att de stillda sikerheterna i dag
ir for smd 1 férhdllande till kostnaderna for efterbehandlingsdtgir-
derna. En skirpning av nuvarande reglering av gruvsektorn ir dirfor
nodvindig.

Att justera miljobalkens generella bestimmelser skulle innebira
omotiverade pdlagor fér 6vriga verksamheter. Utredningen anser
dirutdver att en ny lag inom detta omrdde ger en 6kad tydlighet
genom att inte belasta miljobalken med sirbestimmelser inom ytter-
ligare ett omrdde. En motsvarande reglering' finns fér finansieringen
av omhindertagandet av kirntekniska restprodukter. Noterbart ir
att gruvniringen redan ir foremdl for en sirreglering i form av
utvinningsavfallsférordningen baserad pi EU-direktivet.

11.2  Tydligare reglering av syftet och malsattningen
med sdkerheterna

Som diskuterats tidigare ir det utredningens bedémning att syftet
med sikerheterna f6r efterbehandling behéver fortydligas. Den nu-
varande regleringen skapar en osikerhet kring vilka principer som
ska tillimpas vid berikningen sikerhetsbeloppets storlek.

I detta avsnitt limnar utredningen forslag inom tvd omrdden:

— Tydlighet kring syftet med systemet med sikerheter.

! Lagen (2006:647) om finansiella dtgirder f6r hanteringen av restprodukter frin kirnteknisk
verksamhet.
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— Tydlighet kring mélsittningen med sikerheterna, dvs. vilka &tgir-
der sikerheterna avser att ticka.

11.2.1 Syftet med systemet med sdkerheter

Utredningens forslag: Sikerheterna ska bestimmas s att de med
betryggande sannolikhet kan finansiera de skyldigheter for efter-
behandling som en verksamhetsutévare har dven om denne inte
kan eller vill finansiera sina skyldigheter. Utredningen foreslar att
detta syfte anges 1 den nya gruvavfallsfinansieringslagen.

Det inférs en bestimmelse om att gruvverksamhet inte ska
tillitas bedrivas om inte betryggande sikerheter har beslutats och
stilles till staten.

Skilen for utredningens forslag: Det finns, som konstaterats i kap-
itel 10, behov av att fortydliga syftet med dagens lagstiftning. Det
syfte som giller i dag innebir dels att det éverldtits till domstol att
sjilvstindigt gora avvigningen mellan foretagets och statens intresse
medan utredningens uppfattning ir att detta ir en friga som bor
avgoras av lagstiftaren.

Dirutéver dr milsittningen som den kommer till uttryck i fér-
arbetena att minimera risken f6r samhillet mycket ldngtgdende och
inte en realistisk mélsittning d& den skulle innebira att sikerheterna
och kostnaderna fér verksamhetsutévaren skulle bli mycket stora
om den tillimpades.

I lagstiftningen om finansiering av omhindertagande av kirnav-
fall lagen (2006:647) om finansiering av kirntekniska restprodukter
(finansieringslagen) fanns i forarbetena® till den numera indrade
lagen® en liknande skrivning.

I den nu gillande lagens slis ambitionen kring statens risk fast i
9 § dir det framgdr att en avgiftsskyldig med hog sannolikhet ska
kunna fullgéra sina skyldigheter. Av forarbetena* framgér att formu-
leringen visserligen ger ett visst tolkningsutrymme, men det utrym-
met dr inte sd stort att definitionen saknar innebérd eller betydelse

2 Prop. 2005/06:183, bet. 2005/06: MJU24, rskr. 2005/06:287.
3 SFS 2017:1065.
* Prop. 2016/17:199, bet. 2017/18: F6U2, rskr. 2017/18:17.
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for vigledning. I férfattningskommentarerna’ preciseras att ndgra
storre avvikelser nedt frin en s.k. konfidensgrad p& 90 procent inte
ryms inom kravet pd hég sannolikhet.

Utredningen anser att lagstiftaren tydligare bér ange hur avvig-
ningen mellan statens och gruvidretagens intresse bor ske. Detta bor
komma tll uttryck 1 en lagfist milsittning for sikerheterna, 1 linje
med vad som giller fér kirnavfall och bestimmelserna i utvinnings-
avfallsdirektivet.

For okad tydlighet bor det silunda framg? att sikerheterna ska
bestimmas s att de med betryggande sannolikbet kan finansiera de
skyldigheter for efterbebandling som en verksambetsutovare bar dven
om denne inte kan eller vill finansiera sina skyldigheter i enlighet med
utovarens tillstand enligt miljobalken.

D3 staten bir sistahandsansvaret for efterbehandlingen kan detta
ocksd uttryckas som att sikerheterna syftar till att sikerstilla att
risken ir lig for att staten ska behéva betala for det som ir verksam-
hetsutdvarens ansvar. Milsittningen bor anges 1 gruvavfallsfinansie-
ringslagen och preciseras 1 férordning. Utredningen limnar férslag
kring vilken konfidensgrad som kan anses vara betryggande i nista
avsnitt.

Som ovan nimnts har gruvverksamhet tillatits att bedrivas 1 dratal
utan att fullgod sikerhet stillts av verksamhetsutdvaren. Detta ir
enligt utredningens uppfattning inte acceptabelt. Det bir dirfér in-
foras en bestimmelse om att gruvverksamhet inte ska tillitas bedrivas
om inte betryggande sikerheter har beslutats och stillts till staten.

11.2.2 Malsattningen med sédkerheterna

Utredningens forslag: De efterbehandlingsdtgirder som siker-
heterna avser att ticka ska beskrivas i en efterbehandlingsplan.

Mark- och miljodomstolen ska préva efterbehandlingsplanen
vid anstkan enligt miljobalken. Efterbehandlingsplan ska direfter
revideras vart femte ir. Vid den femdriga revideringen provar
linsstyrelsen efterbehandlingsplanen.

5> Prop. 2016/17:199 s 44.
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Till efterbehandlingsplanen ska en kostnadsberikning fogas.
Provad efterbehandlingsplan med vidhingande kostnadsberik-
ning ska inges till tillsynsmyndigheten f6r de ekonomiska siker-
heterna som ska besluta om sikerheternas storlek.

Om det finns sirskilda skil bor miljstillsynsmyndigheten
och/eller tillsynsmyndigheten fér de ekonomiska sikerheterna ges
ritt att initiera att verksamhetsutévare genomfér en uppdatering
av efterbehandlingsplan och/eller en ny berikning av efterbehand-
lingskostnaderna innan nista revideringstidpunkt.

Linsstyrelserna, Naturvdrdsverket, SGU, SGI och den myn-
dighet som utses till tillsynsmyndighet for de ekonomiska siker-
heterna bér samverka avseende kunskapséverféring rérande
efterbehandlingsmetoder och SGI bor ges ett huvudansvar for
denna verksamhet. Detta bér anges 1 myndigheternas instruk-
tioner.

Naturvirdsverket ges foreskriftsritt for innehdllet 1 efter-
behandlingsplanerna. Foreskrifterna bor utarbetas efter samrdd
med tillsynsmyndigheterna (linsstyrelserna och tillsynsmyndig-
heten f6r de ekonomiska sikerheterna, se nedan).

Skilen for utredningens forslag: framgir i det f6ljande.

Nya bestimmelser om en efterbehandlingsplan

Som framgar 1 avsnitt 5.2.5 finns det brister 1 hur avfallshanterings-
planerna utformas och anvinds i dag.

Efterbehandlingsplanen kan sigas vara bl.a. en teknisk beskriv-
ning av hur verksamhetsutdvaren avser att genomféra efterbehand-
lingen av avfallsanliggningarna och utvinningsavfallet. Det finns
emellertid inga bestimmelser om att efterbehandlingen av den 6vriga
gruvverksamheten ska dokumenteras pd motsvarande sitt.

En realistisk berikning och efterféljande beslut om storleken pd
den ekonomiska sikerheten kriver att informationen finns att tillgd
om de itgirder som behover genomféras sdvil for stingning och
dterstillning som efter stingningen och som sikerheterna ir avsedda
att ticka. Om den tekniska beskrivningen av efterbehandlingen ir
bristfillig eller utelimnar vissa dtgirder som ska genomféras s blir
idven kostnadsberikningen behiftad med brister.
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Utredningen bedémer att dessa brister riskerar att innebira svérig-
heter att utféra en korrekt berikning av sikerheternas storlek vilket
1sin tur riskerar att syftet med de ekonomiska sikerheterna for efter-
behandlingen inte kan uppnis.

Utredningen anser dirfor att de dtgirder som en verksamhets-
utdvare planerar att vidta for att efterbehandla en gruvverksamhet
och som sikerheterna avser att kunna finansiera ska dokumenteras i
en efterbehandlingsplan. Efterbehandlingen i denna plan ska ta sikte
pd hela gruvverksamheten och alla de terstillningsitgirder som
foljer av miljotillstdndet. Denna nya efterbehandlingsplan ska tas
fram vid sidan av den nuvarande avfallshanteringsplanen, som enligt
utvinningsavfallsférordningen, ska tas fram f6ér utvinningsavfall och
avfallsanliggningar. Dessa bestimmelser foreslds inféras 1 den nya
gruvavfallsfinansieringslagen.

Till efterbehandlingsplanen ska en kostnadsberikning fogas. Kost-
nadsberikningen ska utgora ett underlag for tillsynsmyndigheten for
de ekonomiska sikerheternas beslut om sikerhetsbeloppets storlek
(se nedan). Mark- och miljddomstolen ska inte ta stillning till rim-
ligheten i denna kostnadsbedémning. Detta ansvar ska iligga till-
synsmyndigheten f6r de ekonomiska sikerheterna (se nedan).

I avsnitt 5.2.1 framgdr att slutmdlet for efterbehandlingen 1 vissa
fall dr oklart, vilket torde innebira stora svarigheter fér en verk-
samhetsutdvare att bedoma vilka efterbehandlingsitgirder som ska
vidtas. Utredningen anser att det ir limpligt att 1 lag ange att dom-
stolen 1 sitt tillstdndsbeslut ska precisera kraven pd de efter-
behandlingsdtgirder som ska vidtas. Milet bér kunna anpassas till
det aktuella drendet — exempelvis kan naturens skyddsvirde variera
mellan olika omriden vilket kan stilla krav pd olika ambitionsnivd
nir det giller efterbehandlingen. Hir bor anfértros till domstolen
att gora en limplig intresseavvigning. Bestimmelser om faststil-
lande av slutmélet for efterbehandlingen féreslis inféras i den nya
gruvavfallsfinansieringslagen.

126



SOU 2018:59

Provning av efterbehandlingsplan

Enligt utredningens uppfattning bor efterbehandlingsplanen provas
av Mark- och miljddomstolen vid ansékan enligt miljobalken. Ut-
redningen foresldr vidare att efterbehandlingsplanerna (med tillhér-
ande kostnadsberikningar) bér uppdateras vart femte ir. Den revi-
derade efterbehandlingsplanen bor prévas av miljstillsynsmyndig-
heten (dvs. linsstyrelsen). Baserat pd den reviderade planen prévar
tillsynsmyndigheten for de ekonomiska sikerheterna sikerhetsbe-
loppets storlek.

Om det finns sirskilda skil bor miljstillsynsmyndigheten och/
eller tillsynsmyndigheten for de ekonomiska sikerheterna ges ritt
att initiera att verksamhetsutdvare genomf{or en uppdatering av efter-
behandlingsplan och/eller en ny berikning av efterbehandlingskost-
naderna innan nista revideringstidpunkt.

Utredningen finner ocksd det limpligt att Naturvirdsverket ges
foreskriftsritt for efterbehandlingsplanerna. Féreskrifterna bor ut-
arbetas 1 samrdd med tillsynsmyndigheterna (linsstyrelserna och
tillsynsmyndigheten f6r de ekonomiska sikerheterna (se nedan). P3
motsvarande sitt féresldr utredningen nedan att tillsynsmyndigheten
for de ekonomiska sikerheterna ska {8 foreskriftsritt for kostnads-
berikningen.

Virt att notera ir att en uppdatering av efterbehandlingsplanen
kan innebira behov av att dven uppdatera avfallshanteringsplanen
enligt utvinningsavfallsférordningen och anmaila denna till tillsyns-
myndigheten.

Lopande revidering

Utredningen bedomer att det finns flera skil for att efterbehand-
lingsplanen, kostnadsberikningen och beslutet om sikerheternas
storlek bor revideras 16pande.

De bestimmelser som i dag finns i utvinningsavfallsférordningen
om att en avfallshanteringsplan ska ”ses éver” minst vart femte ar
eller s& snart det finns anledning till detta, ir enligt utredningens
bedémning alltfér vaga. Utredningen har funnit att uppdateringar
inte utférs med den regelbundenhet som var tinkt.

Bristen pd regelbunden 6versyn innebir en ¢kad risk for staten.
Som diskuterats tidigare stills sikerheten som ett fast nominellt
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belopp, vilket gor att pris- och léneutvecklingen for efterbehandlings-
arbeten urholkar det reala virdet pd sikerheten. Kostnadsberikning-
arna och efterbehandlingsplanen behover ocksd uppdateras 16pande
for att sikerstilla att sikerheten baseras pd ett aktuellt underlag.

Utover detta skapar en 16pande uppdatering av kostnadsberik-
ningen och planen for efterbehandling vid fasta intervall incitament
for att aktivt arbeta med efterbehandling. En verksamhetsutévare
som aktivt arbetar med efterbehandling kan succesivt komma att
behova stilla ligre sikerheter allt eftersom efterbehandlingen fortgir
och de férvintade kostnaderna for den dterstiende efterbehand-
lingen blir allt ligre.

Aven for nystartade gruvor innebir denna ordning en flexibilitet
eftersom sikerheten bara omfattar de efterbehandlingsdtgirder som
behéver genomfdéras om gruvan verksamhet upphér inom den
aktuella femérsperioden. Efterbehandlingsbehovet for avfallsanligg-
ningar torde vara mindre 1 borjan av en gruvas livscykel och oka i
takt med att avfallsmingderna 6kar, vilket bér gora att sikerheten
succesivt okar.

Det frimsta skilet for att 16pande uppdatera efterbehandlings-
planen och kostnadsberikningarna ir dock att statens risk kan han-
teras pd ett mer indamalsenligt sitt in i dag. Som tidigare diskuterats
sammanhinger statens risk framférallt med att en verksamhet gir 1
konkurs, eller pd annat sitt inte genomfér de planerade efter-
behandlingsitgirderna, och staten miste bli huvudman och finansiir
av efterbehandlingen. Om sikerheten regelbundet uppdateras efter
faststillda intervall ir det de forvintade framtida kostnaderna vid
varje revideringstidpunkt som sikerheten bér ticka.

Okad kunskap om efterbehandlingsitgirder

Naturvirdsverket och SGU pekar i sin avrapportering pd att expert-
kunskap om avfallshanteringsplaner vid prévnings- och tillsyns-
myndigheter bitvis ir bristfillig, vilket kan férsvdra f6r myndig-
heterna att bedéma verksamhetsutévarnas underlag. For att komma
tillritta med detta foreslir myndigheterna att samverkan mellan
linsstyrelser med tillsyn 6ver gruvverksamhet frimjas fér att uppnd
okad kunskapsoverforing och resursutnyttjande av expertkunskap.
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Myndigheterna pekar ocksd pé att det behover goras systematiska
uppfoljningar av genomférda efterbehandlingar.

Om dessa dtgirder genomférs bedémer utredningen att det bi-
drar till en mer indamélsenlig berikning av sikerhetens storlek.
Utredningen anser dock att dven Naturvirdsverket, SGU och SGI
boér delta i en bredare framtida kunskapséverforing och att SGI bor
ges ett huvudansvar f6r denna verksamhet inom SGI:s befintliga
ansvar for forskning, teknikutveckling och kunskapsutveckling for
sanering och dterstillning av férorenade omriden. Uppgifterna bor
inféras 1 myndigheternas instruktioner.

11.3 Berakning av sdkerheternas storlek

11.3.1 Berdkningsprinciper

Utredningens forslag: Sikerhetens storlek ska faststillas tll ett
belopp som kan finansiera de efterbehandlingstgirder som anges
1 efterbehandlingsplanen, for det fall verksamheten upphér under
perioden fram till nista berikningstillfille och verksamhetsut-
dvaren inte kan eller vill genomféra dtgirderna.

Berikningen ska ta hinsyn till de 6kade kostnader som en
oplanerad eller tidigarelagd stingning kan ge upphov till och
baseras pd antagandet att en extern aktdr anlitas for att vidta
dtgirderna. Regeringen eller den myndighet regeringen utser bér
ges foreskriftsritt f6r kostnadsberikningen for de ekonomiska
sikerheterna.

Skilen for utredningens forslag: Som framgdr av diskussionen i
avsnitt 10.2 ir syftet med sikerheterna att skydda sambhillet och
skattebetalarna frin att behova finansiera de skyldigheter som alig-
ger verksamhetsutdvaren enligt tillstdndet. Enligt utredningens for-
slag enligt 11.2.2 ska sikerheterna bestimmas s att de med betryg-
gande sannolikhet kan finansiera efterbehandlingen, dvs. risken fér
samhillet vara l3g.

Den situation som dr mest riskfylld fér staten ir att en verk-
samhet gir 1 konkurs, eller pd annat sitt inte genomfér de planerade
dtgirderna, och konkursboet inte klarar av att finansiera efterbe-
handlingen. I sddant fall tvingas staten trida in och bli huvudman
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och/eller finansiir av efterbehandlingen. Det ir siledes denna kost-
nad som sikerheten ska ticka.

Vad giller frigan om vem som ska antas utféra efterbehandlingen
d3 storleken pd sikerheten beriknas ir det utredningens uppfattning
att kostnaderna ska beriknas som om annan aktér dn verksamhets-
utdvaren utfér efterbehandlingen.

Visserligen kan en konkursférvaltare vilja att fortsitta att avléna
befintlig personal och anvinda sig av verksamhetsutévarens material
och maskiner. Det kan dock endast géras om det kan visas att dessa
dtgirder ligger i samtliga konkursboets borgenirers intresse. Det
finns goda skil att anta att efterbehandling kan férvintas bli dyrare
in en som genomférs 1 egen regi. For att sikerstilla att sikerhets-
beloppet ir tillrickligt stort bér det sdledes beriknas utifrin anta-
gandet att arbetet utférs av externa aktorer.

Utredningens bedémning éverensstimmer med 1 artikel 14 1 ut-
vinningsavfallsdirektivet, men bestimmelsen har enligt utredningens
uppfattning inte genomférts fullt ut i svensk ritt. Utredningen fore-
slar ett fortydligande 1 den nya lagen pd denna punkt. Forslaget
innebir en anpassning till de bestimmelser som finns i artikel 14.2.b
1 utvinningsavfallsdirektivet samt till artikel 1.1g och artikel 2 1
Kommissionens beslut 2009/335/EG av den 20 april 2009.

Dagens sikerhetsbelopp synes ha beriknats med utgdngspunkten
att gruvan drivs enligt plan och att verksamhetsutévaren genomfor
efterbehandlingen och inte med utgidngspunkt i att efterbehand-
lingen ska ske av externa aktorer efter en oordnad konkurs, nigot
som styrks av Rambéll och Ecoloops analys®.

Enligt Ramboll och Ecoloops rapport utgdr de nuvarande kost-
nadsberikningarna ifrn att morin av tillricklig kvalitet finns 1 nir-
omrédet, vilket enligt rapporten innebir visentligt ligre kostnader
for avfallshanteringen 4n om morinen miste transporteras eller om
exv. bentonit miste tillsittas. Enligt utredningens uppfattning bor
verksamhetsutvarna kunna pévisa f6r tillsynsmyndigheten att sddan
att sddan morintillging finns tillginglig samt att denna tillgdng kost-
nadsfritt vid behov kommer kunna géras tillginglig for myndig-
heterna f6r att kunna anvinda de ligre kostnadsantagandena.

¢ Rambéll och Ecoloop (2018).
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11.3.2 Hansyn till pris- och loneutveckling

Utredningens forslag: Berikningen av sikerhetens storlek ska ta
hinsyn till férvintad prisutveckling pa bl.a. de material och tjins-
ter som behdvs f6r att genomféra efterbehandlingen enligt efter-
behandlingsplanen.

Skilen for utredningens forslag: Enligt utredningens uppfattning
bér en rimlig uppskattning av vad en planerad efterbehandling kom-
mer att kosta ta hinsyn till vad priserna p8 de insatsfaktorer som ir
noédvindiga kommer att vara di efterbehandlingen genomfors. Kost-
naderna for efterbehandlingen kan komma att kunna stricka sig
relativt lingt fram i tiden. Hinsyn till pris- och 16neutvecklingen kan
1 sddana fall innebira relativt stor pdverkan pd sikerhetens storlek.

Vad giller kostnaden for arbetskraft styrs timlonerna av utveck-
lingen pd hela arbetsmarknaden. Gruvindustrin kan inte ldngsiktigt
avvika frin den genomsnittliga utvecklingen. Timlonerna 1 nirings-
livet har 6kat cirka 2,9 procent/4r under perioden 2000-2018’. Kon-
sumentprisindex (KPI) 6kade under samma period med cirka 1 pro-
cent, vilket innebir att den reala 6kningen av timlénerna ir cirka
1,9 procent per &r. Sett 6ver en ling tidsperiod har timlénerna 6kat
med 1-1 %2 procent per &r utdver KPL®

Prisutvecklingen pd material beror givetvis pd vilket material det
ror sig om. Prisutvecklingen pd material enligt det s.k. entreprenad-
index var under perioden 2011-2015 cirka 4,7 procent per &r, dvs en
real 6kning pd cirka 3,7 procent per ir.

Dessa exempel dr inte nddvindigtvis relevanta for framtida efter-
behandlingsarbeten, men illustrerar ind4, beroende pd produktio-
nens sammansittning, att pris- och loneeffekterna kan bli betydande.

Som diskuteras 1 avsnitt 5.2.2 dr de beriknade efterbehandlings-
kostnaderna uttryckta i ett fast penningvirde och det innebir att det
reala virdet pd sikerheten, som ocksd ir ett fast belopp, urholkas
eftersom priser och loner dkar. Svitt utredningen erfarit tar inte
nuvarande berikningar hinsyn till pris- och léneutveckling. Det
innebir att stillda sikerheter generellt sett sitts for liga och att
sannolikheten fér att staten kan tvingas finansiera en verksamhets-
utdvares skyldigheter blir oacceptabelt hog.

7 Konjunkturinstitutet, prognosdatabasen.
$ Hassler och Krusell (2015).

131



Forslag

SOU 2018:59

11.3.3  Krav pa osdkerhetspaslag

Utredningens forslag: Berikningen av sikerhetens storlek ska
innehdlla ett osidkerhetspdslag som beriknas genom en osiker-
hetsanalys.

Sikerheten ska faststillas till ett belopp som med 75 procents
sannolikhet ticker kostnaderna for efterbehandling enligt efter-
behandlingsplanen for det fall verksamhetsutvaren inte kan eller
vill finansiera dtgirderna. Denna konfidensgrad foreslds regleras 1
gruvavfallsfinansieringsférordningen.

Eventuella underskott foreslis absorberas av staten. P4 samma
sitt foreslds 6verskott tillfalla staten.

Skilen for utredningens forslag: Utredningens har ovan foreslagit
att sikerheterna ska finansiera efterbehandlingen med betryggande
sannolikhet och bedémt att begreppet betryggande ska preciseras
genom att ange en konfidensnivd. Enlig utredningens bedémning
finns det osidkerheter kring bdde de underliggande tekniska antagan-
dena och antagandena om utvecklingen av priser pd insatsfaktorer
och léner. Det ir enligt utredningens uppfattning inte rimligt att
staten och skattebetalarna ska behéva ansvara f6r denna kostnads-
osikerhet.

Enligt utredningens férslag bor istillet sikerheternas storlek
beriknas s den kan finansiera efterbehandlingen med betryggande
sannolikhet. Det innebir att utredningen férordar att berikningen
sker med ett osikerhetspdslag som ticker en oférdelaktig utveck-
ling. Krav pd ett osikerhetspaslag ir i linje med utredningens upp-
fattning om att sikerheterna ska vara betryggande.

I avsnitt 5.2.4 konstateras ocksd att den enskilt storsta riskfak-
torn vid berikningen av sikerheternas storlek ir kostnaderna for
kvalificerad tickning. Risken for betydande fordyring pd grund av
andra faktorer bedoms som liten, d& kvalificerad tickning ir den 1
sirklass dominerande kostnadsfaktorn.

Hir framgdr ocksd att de berikningar som ligger till grund for
dagens sikerheter bygger pd optimistiska antaganden, som i princip
ticker berikningarna bara de mest gynnsamma foérhillandena for
efterbehandling dir morin av tillricklig kvalitet finns att tillgd 1 nir-
omridet. Av avfallshanteringsplanerna gir inte att utlisa om verk-
samhetsutdvarna kontrollerat att s3 ir fallet.
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Enligt utredningens forslag bor berikningen av sikerheternas
storlek framéver bygga pd antagandet att morin inte finns tillginglig
1 niromrddet om inte verksamhetsutdvaren kan visa att s ir fallet
och att den ir skyddad f6r anvindning vid efterbehandlingsitgir-
derna utan ytterligare kostnad for staten.

Osikerhetspidslagets storlek bor utryckas som en konfidensnivd
och beriknas med stéd av en s.k. osidkerhetsanalys. I denna berik-
ning bér bl.a. osikerheter i valda metoder och de kostnader som fol-
jer av dessa hanteras. Dessutom bor berikningen hantera koncep-
tuell osikerhet som féljer av att det finns osikerhet kring om de
valda metoderna fungerar, vilket exempelvis kan regleras genom
provotidsvillkor 1 miljétillstindet.

Vilken konfidensnivd ska di viljas? Det finns inget enkelt eller
sjilvklart svar pd den frigan. I grund och botten handlar det om en
intresseavvigning och vilken instillning till risk en beslutsfattare
har. T det finansieringssystemet for kirnavfall ligger den samman-
tagna konfidensnivdn pd 90 procent 6ver hela projektet livslingd
fram till &r 2084. Det féreslagna finansieringssystemet skiljer sig
dven pd avgorande punkter frin kirnavfallsfinansieringssystemet vil-
ket kan motivera olika konfidensgrader.

Valet av konfidensnivd vid berikning av sikerheternas storlek
innebir en avvigning mellan risken fér att staten tvingas infria sitt
sistahandsansvar (budgetpolitik) och en énskan att inte 1 onddan
fororsaka alltfér hoga kostnader f6r gruvniringen (niringspolitik).
Denna friga kopplar till diskussionen 1 avsnitt 10.2 dir utredningen
gor beddmningen att sikerheterna ska bestimmas s att de med
betryggande sannolikhet kan finansiera de skyldigheter for efter-
behandling som en verksamhetsutévare har dven om denne inte kan
eller vill finansiera sina skyldigheter. Kravet pd betryggande siker-
heter har dven stod 1 EU-direktivets bestimmelser.

Enligt utredningens mening kan den héga konfidensgraden for
finansieringen av kirntekniska restprodukter motiveras av de visent-
ligt hogre forvintade kostnader pd detta omrdde (omkring 100 mil-
jarder kronor) och att staten inte ir villig att ta si stora risker. De
forvintade kostnaderna for efterbehandling av gruvverksamheter kan,
enligt den konsultrapport” som utredningen har bestillt, komma att
uppgd till cirka 5 miljarder kronor, en visentligt ligre summa. En

 Rambéll och Ecoloop (2018).
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75 procentig konfidensnivd ger kostnader pi cirka 6,3 miljarder kro-
nor. "

Man skulle ocksd kunna anféra att det i kirnavfallsfinansieringen
ror sig om ett enda projekt med stora tekniska och ekonomiska
osikerheter och med mycket ling tidshorisont. Staten kan siledes
inte sprida riskerna éver flera projekt. A andra sidan stir Boliden AB
for den absoluta merparten av de sikerheter som stills till staten.
Nigon betydande mojlighet till diversifiering mellan féretag siledes
finns inte.

En avgoérande skillnad mellan systemen dr dock att eventuella
overskott inom kirnavfallssystemet tillhor respektive verksamhets-
utdvare, medan utredningen férordar att 6ver- och underskott inom
gruvavfallsfinansieringssystemet ska tillfalla staten.

Utredningen foreslar hir att begreppet betryggande sanno-
likhet” ska preciseras till en konfidensnivd pd 75 procent. Denna nivd
bér anges 1 en ny férordning. Utredningen bedémer att denna kon-
fidensgrad ir 1 linje med de bestimmelser som finns i artikel 14 1
utvinningsavfallsdirektivet.

Vid faststillande av konfidensnivin ir det centralt att beakta
vilken tidsperiod som berikningen ska avse. Utredningen anser att
sikerheterna ska ticka de kostnader som kan tinkas uppstd for det
fall verksamheten upphér under perioden fram till nista beriknings-
tillfille och tillstdndshavaren inte kan eller vill finansiera sina dtagan-
den. For tydlighets skull bor hir anges att sikerheterna ocksd bor
ticka kostnader f6r efterbehandling som sker efter berikningsperio-
dens slut (men till {61jd av att verksamheten upphér inom perioden).

Den valda konfidensnivdn innebir att staten kommer tvingas
skjuta till budgetmedel 1 25 procent av alla konkurser d3 stilld siker-
het inte kommer fullt ut ticka kostnaderna. Samtidigt innebir den
valda konfidensnivan att staten kan tillgodogora sig ett dverskott vid
75 procent av samtliga konkurser. Resonemanget forutsitter att
berikningarna utférts pd ett korreke sitt.

Utredningen har dven overvigt att foresld att staten ska betala
tillbaka eventuella 6verskott till konkursboet. En sddan ordning
skulle dock innebira att staten dver tid férvintas g8 med underskott
inom gruvavfallsfinansieringssystemet d& staten skulle tvingas att std
for overskjutande kostnader 1 de 25 procent av fallen dir siker-
heterna inte ticker kostnaderna. En sidan ordning skulle strida mot

1 NTNU (2018).
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den centrala principen om att férorenaren betalar (pollutor pays
principle). Vidare kan konstatera att det ofta torde dréja s ling tid
innan man med sikerhet kan konstatera att ett 6verskott uppstétt att
man kan ifrgasitta om det dr meningsfullt att dterbetala ett 6ver-
skott.

Osikerheter som hinfor sig till f6rsikringsbara olyckor och som
kan hanteras i enlighet med miljdansvarsdirektivet'' ska inte inklu-
deras 1 de riskfaktorer som sikerhetens storlek baseras pa.

11.4 Begransning av mojliga former for sakerheter

Utredningens forslag: Dagens system dir verksamhetsutdvaren
sjilv kan vilja sikerhetens form ersitts med ett system dir verk-
samhetsutdvaren antingen fir stilla pant genom deposition av
kontanta medel till staten eller i form av en standardiserad bank-
garanti som uppfyller vissa av staten definierade krav.

Principerna for den standardiserade bankgarantin bor anges 1
lag. Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer fir
utfirda mer detaljerade regler i féreskrift.

Skilen for utredningens forslag: framgir av avsnitten 11.4.1-11.4.3.

11.4.1 Uppfyller nuvarande former av sdkerheter kraven
pa att vara enkel att realisera och ta i ansprak?

Normalt stills 1 dag sikerheter 1 form av garanti frin en bank eller
annat kreditinstitut. Vidare férekommer sikerhet 1 form av pant
genom deposition av kontanta medel hos tillsynsmyndigheten. Av
lagens forarbeten framgdr att dven borgen kan godtas som sikerhet.
I det foljande redovisas utredningens bedémning av hur vil dessa
former av sikerhet uppfyller kraven pd att begrinsa statens risk
genom att vara enkla att realisera och ta i ansprik.

" Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/35/EG av den 21 april 2004 om miljéansvar
for att f6rebygga och avhjilpa miljéskador.

135

Forslag



Forslag

SOU 2018:59

Pant genom deposition av kontanta medel

Denna form av sikerhet innebir att verksamhetsutdvaren tecknar ett
pantavtal och betalar in det faststillda beloppet till en angiven
myndighet. Hos myndigheten bokférs beloppet som en avsittning
for det angivna indamélet. Beloppet sitts in pd ett sirskilt konto och
tllférs rinta. Om sikerheten helt eller delvis behéver tas 1 ansprik,
kan det ske pd ett enkelt sitt genom att myndigheten verkstiller ett
myndighetsbeslut om att sikerheten ska tas i ansprak. Om beloppet
inte behdver tas 1 ansprik som sikerhet for att finansiera nédvindiga
efterbehandlingsitgirder, betalas det tillbaka till verksamhetsutéva-
ren inklusive den upplupna rintan.

Utredningen anser att pant genom deposition av kontanta medel
uppfyller de krav som bor stillas pd att sikerheten ska vara enkel att
realisera och tas 1 ansprik. Det kvarstir ingen ekonomisk risk for
staten nir det giller mojligheten att ta sikerheten 1 ansprik.

Borgen

Av en dom i Hégsta domstolen' framgér att moderbolagsborgen i
vissa fall inte kan anses vara en betryggande sikerhet. Av domen
framgdr dven att de svdrigheter som kan vara férenade med bedom-
ningen av en moderbolagsborgen inte bor leda till att denna form av
sikerhet generellt utesluts redan vid tillstdndsprévningen.

Utredningen anser att det finns stora svirigheter att bedéma kre-
ditvirdigheten 1 en borgensforbindelse. Det krivs bl.a. en 16pande
uppféljning av den ekonomiska stillningen hos den som stillt ut
borgenstérbindelsen, eftersom utstillarens kreditvirdighet kan for-
vintas variera dver tid. Detta giller inte minst f6r bolag som ir verk-
samma inom gruvniringen. Borgen av moderbolag kan dirfor enligt
utredningens uppfattning inte anses uppfylla de krav som bér stillas
pd att sikerheten ska vara enkel att realisera och ta i ansprdk. Samma
bedémning giller dven f6r borgensférbindelser som ir utfirdade av
nigon annan in ett moderbolag.

12 Hogsta domstolen dom i mal T 5420-08.
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Bankgaranti

Olika former av bankgarantier ir den i1 dag vanligast férekommande
formen av sikerheter inom gruvavfallstinansieringssystemet. En bank-
garanti ir ett dtagande frdn en bank (garantiutstillare) gentemot en
kund (uppdragsgivare) att kompensera en angiven férmanstagare i
det fall uppdragsgivaren inte fullgér vissa skyldigheter som upp-
dragsgivaren har utfist sig att fullgéra gentemot férméanstagaren.
Det ir alltsd tre parter som ir involverade i en traditionell bank-
garanti.

Vid beslut om sikerheter pd gruvavfallsomridet ir fler aktorer
involverade (se figur 11.1): Utdver de traditionella tre, verksamhets-
utovaren (uppdragsgivare), verksamhetsutdvarens bank (garantiut-
stillare) och staten (férménstagare) ska mark- och miljddomstolen
besluta om den foreslagna bankgarantin ir betryggande. Vid denna
provning sker skriftvixling dir bolaget och myndigheterna limnar
synpunkter till domstolen. Det kan ta ling tid innan ett beslut om
en sikerhet tas. De olika parterna har olika intressen och det ir
siledes en avvigning av dessa som domstolen behover gora.

Figur 11.1  Aktorer vid beslut om godkénnande av bankgaranti,
nuvarande ordning

Bolaget forslar sdkerhet och y

.
. V
E yttrar sig dver myndigheternas Mark-och
+  synpunkter. e
Bolaget vill: : m||Jo- <«
Givet H
storleken pa MMD domstolen E
sikerheten, Bolaget beslutar !
betala sa lite ) H
som mojligt Myndigheterna
till banken. A forsoker hantera Linsstyrelsen
statens risk Naturvardsverket
genom
yttranden till
domstolen f
H
\4 .
.
.
.
H
Banken > Staten  ----¢
Banken vill: Ta s3 lite risk som mojligt Staten vill: vara sdker pa att bli
och fa sa bra betalt som majligt for den ersatt om bolaget gar i konkurs

risk man tar.

Kélla: Utredningen.
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Nir det giller fullgérandet av de utfistelser som gors 1 garantin finns
tvd huvudtyper av bankgarantier:

— Ovillkorlig garanti (demandgaranti)

— Villkorad garanti (borgensgaranti)

Demandgaranti ("on first demand”) betyder att utfirdande bank
omedelbart ska betala enligt garantin nir man fir ett krav frin for-
ménstagaren (staten) som uppfyller garantivillkoren. Det innebir att
uppdragsgivaren (bolaget) inte har nigon invindningsritt mot en ut-
betalning.

Borgensgaranti betyder att ett eventuellt krav foreliggs uppdrags-
givaren (bolaget) innan garantiutstillaren (banken) betalar ut peng-
arna. Férménstagarens (statens) krav tillgodoses inte f6rrin man fatt
godkinnande av uppdragsgivaren eller att det finns ett rittsligt av-
gorande i en process mellan uppdragsgivaren och férménstagaren.
Borgensgaranti ir dirmed utsatt f6r en hogre risk f6r oenighet och tvist.

De nuvarande garantierna som ir stillda inom gruvavfallsfinansie-
ringssystemet dr normalt demandgarantier. Det finns dock dven
borgensgarantier utstillda inom systemet."

Utredningen anser att samtliga av de nuvarande formerna av
bankgaranti inte kan anses uppfylla kraven att vara enkla att realisera
och taiansprik. Det finns visserligen inga exempel p4 att bankgaran-
tier inte har kunnat tas i ansprik vid de konkurser som har intriffat
under senare tid (Blaiken/Svirttrisk och Tapuli). I fallet Tapuli kan
det sannolike till stor del férklaras av att det 1 avtal mellan verksam-
hetsutdvaren och garantiutstillaren hade féreskrivits att verksamhets-
utdvaren skulle hilla garantibeloppet innestiende pé spirrat konto 1
banken. I praktiken fungerade alltsi denna bankgaranti som en
deposition av kontanta medel (se ovan) med banken som mellan-
hand. Enligt utredningens mening visar de ldngdragna diskussionerna
om utformning av garantivillkor (se exemplet om Bolidens gruva i
Aitik) att om en bankgaranti behéver tas i ansprik, kan det férvintas
uppstd tvister mellan garantiutstillare och staten om hur olika
garantivillkor ska tolkas. Dessutom innebir de linga handliggnings-
tiderna nir villkor ska prévas och osikerheten om vilka villkor som
slutligen accepteras att staten 1 férvig bor stilla upp sirskilda krav

13 Riksrevisionen (2015).
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pd vilka typer av bankgarantier och vilka kontraktsvillkor som kan
accepteras.

11.4.2 Begransning av antalet madjliga former for sdkerhet

Motiven for att begrinsa antalet méjliga former av sikerhet har nir-
mare utvecklats i avsnitt 10.4. Utredningen foresldr att endast tvd
typer av sikerheter ska godtas framdver; deposition av kontanta
medel och/eller en standardiserad bankgaranti dir villkoren faststills
av staten.

Verksamhetsutdvaren bor fritt kunna vilja en av dessa former
eller att kombinera formerna s& de stillda sikerheterna sammantagna
omfattar hela det faststillda sikerhetsbeloppet.

Pant genom deposition av kontanta medel

For det fall verksamhetsutdvaren viljer att stilla sikerheten 1 form
av deposition av kontanta medel betalar verksamhetsutévaren in ett
belopp som motsvarar sikerhetens storlek till den myndighet reger-
ingen bestimmer, som bokfér beloppet som en avsittning och pla-
cerar det pa ett sdrskilt rintebirande konto.

Det inbetalade beloppet minskar statens uppliningsbehov. Det ir
mot denna bakgrund rimligt att varje inbetalare tillgodogors en rinta
som motsvarar Riksbankens reporinta.

En standardiserad bankgaranti

I avsnitt 10.4 redogdrs nirmare foér utredningens bedémning av
bristerna i de bankgarantier som 1 dag stillts som sikerheter for efter-
behandling av gruvverksamhet. Utredningen féresldr mot den bak-
grunden att de garantier som stills framdver ska uppfylla standardi-
serade villkor som faststills av staten. Som framgar av kapitel 9 fore-
kommer standardiserade bankgarantier f6r motsvarande syfte i flera
andra linder. I figur 11.2 visas vilka aktérer som skulle vara invol-
verade nir sikerhetens form ir en standardiserad bankgaranti.
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Figur 11.2  Aktorer vid en standardiserad bankgaranti

Staten faststaller villkoren for bankgarantin:
- All gruvverksamhet ska ha en bankgaranti
- Principerna anges i ny lag

- Regeringen eller den myndighet som
regeringen bestammer ges bemyndigande att
BOIaget utfarda narmare foreskifter
A
Bolaget
betalar en Bolaget ska
avgift till lamna en
banke.n for bankgaranti till
grantin. staten enligt de
villkor som
staten faststéller
Statlig
Banken  t--------eeeceeceeoeeee-

myndighet

Banken stéller ut en garanti med staten Myndigheten ges forskriftsratt

som formanstagare. Staten har en inom omrédet samt forvaltar
motpartsrisk i banken och bevakar stdllda sdkerheter

Kélla: Utredningen.

Principen att en gruvverksamhet ska stilla sikerhet i form av depo-
sition eller genom bankgaranti bor anges 1 den nya gruvavfallsfinan-
sieringslagen. De grundliggande villkoren fér bankgarantin bor
foreskrivas av regeringen 1 férordning eller av den myndighet som
regeringen bestimmer i myndighetsféreskrift. Ritten f6r regeringen
att utfirda sidana foreskrifter bor anges i den foreslagna nya lagen
om finansiella sikerheter i samband med gruvverksamhet.

Med en reglering i foreskriftsform kan villkoren fér den nya bank-
garantin littare anpassas till forindrade férhéllanden pd de finansiella
marknaderna in om villkoren anges i lag. Myndighetsforeskrifterna
kan limpligen sammanfattas i ett standardkontrakt som bolaget
miste anvinda sig av, alternativt kan myndighet 1 féreskrift ange
vilka krav pd kontraktet som maste uppfyllas. Sidana standardvillkor
far inte inskrinkas genom andra bestimmelser 1 garantiavtalet.

Utredningens bedémning ir att de foljande punkterna bor reg-
leras genom bestimmelser i myndighetsféreskrifter:
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Krav pa garantiutstillaren

Det fir inte rdda ndgon tveksamhet om garantiutstillarens f6rmiga
att betala ut det garanterade beloppet om detta krivs. Dirfor bor
foljande krav stillas pd garantiutstillaren:

— Garantiutstillaren ska std under tillsyn av Finansinspektionen
eller av motsvarande utlindsk myndighet och ha de tillstdnd som
behovs for att bedriva garantiverksamhet.

— Garantiutstillaren ska ha en officiell kreditrating frin ett rating-
institut som motsvarar minst “investment grade”, dvs. ett kredit-
betyg motsvarande minst BBB- enligt Standard & Poors rating.

Avslutande av garantiavtal

Loptiden for garantiavtal bor minst stricka sig fram till nista revider-
ingstillfille, dvs. normalt minst fem 3r. Garantiutstillaren bor ha
mojlighet att siga upp avtalet med ett rs uppsigningstid. Om verk-
samhetsutdvaren inte fore uppsigningstidens utging har ersatt
garantin med en ny godkind sikerhet, ska garantibeloppet 1 sin hel-
het betalas ut till staten.

Bestimmelser om nir och hur garantin fir tas i ansprik

Garantin ska utformas som en s.k. demandgaranti, se avsnitt 11.4.
Om garantin ska tas 1 ansprdk, ska garantiutstillaren betala ut garanti-
beloppet 1 sin helhet till staten utan ndgot drojsmél. Eventuella in-
vindningar frdn garantiutstillaren eller verksamhetsutdvaren far inte
hindra utbetalningen till staten.

I avsnitt 11.6 redovisas samlat utredningens férslag om nir och
hur sikerheter fir tas 1 ansprik.

11.4.3 Andra tankbara former av sdkerhet

Utredningen har ocksd évervigt om andra former av sikerheter in
de nuvarande skulle kunna uppfylla de stillda kraven.
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Statlig garanti

Den statliga garantimodellen innebir att staten gir i1 borgen for
ndgon annans betalningsitagande, vilket leder till en finansiell risk
for staten. Generella regler f6r hanteringen av statliga garantier finns
1 budgetlagen (2011:203) och férordningen (2011:211) om utlining
och garantier.

Regelverket innebir bl.a. att staten ska ta ut en garantiavgift som
bl.a. regleras av EU:s statsstddsregler.

Jimfort med beskrivningen ovan av bankgarantimodellen innebir
det att Riksgilden trider in i stillet for en bank som utstillare av
garantin. Det blir bara tv3 juridiska personer, verksamhetsutdvaren
och staten, nir staten upptrider bdde som garantiutstillare och for-
ménstagare (se figur 11.3), 4ven om staten hir upptrider 1 tvd roller
— Riksgilden stiller ut garantin medan statens i en annan kapacitet
tar emot beloppet vid ett eventuellt infriande.

Figur 11.1  Aktorer vid en statlig garanti

Om bolaget gar i konkurs far
staten finansiera (och evt.
Bolaget genomfdra)
efterbehandlingen
Bolaget A
betalar en Stat?n
avgift for bestammer
den statliea vilka villkor som
garantgin ska gélla Staten
Y
. . Om bolaget gar i konkurs
lesgalden betalar Riksgélden ut
garantibeloppet

Kélla: Utredningen.

Enligt utredningens analys leder en modell med statlig garanti skulle
till vissa skillnader den nuvarande formen av bankgaranti:

— Staten tar 1 det nuvarande systemet en kreditrisk mot banken
(garantiutstillaren). Den risken faller bort vid en renodlad statlig
garanti.
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— Eventuella tvister mellan férménstagaren och garantiutstillaren
undviks, eftersom staten ir bide férminstagare och garantiut-
stillare.

— Ett system med statlig garanti skulle innebira forenklad admini-
stration, eftersom en part (banken/garantiutstillaren) faller bort.

— Ett system med en statlig garanti innebir slutligen att mindre
verksamhetsutdvare, som i dag kan ha svirt att finna en bank som
ir villig att stilla ut en garanti, kan beredas en méjlighet att hitta
en garantigivare.

Den avgorande invindningen mot denna modellen ir att det ir
staten och inte en bank som stdr risken om verksamhetsutdvaren gir
i1 konkurs eller om garantin behover tas 1 ansprdk av ndgot annat skal.
Utredningen kan ocksd konstatera att systemet med standardiserade
bankgarantier provats med framging i andra linder (se kapitel 9).

11.5 Tydligare beslutsprocess for séakerheternas
storlek

I detta avsnitt redogors for utredningens forslag gillande besluts-
processen for faststillande av sikerhetens storlek. Avsnittet inne-
hiller forslag om dndrad ansvarsférdelning mellan de statliga myn-
digheterna samt en uppstramad beslutsprocess.

11.5.1 Domstolsvasendet avlastas beslut om sakerheternas
storlek och form

Utredningens forslag: Mark- och miljddomstolen avlastas sin
befintliga roll att besluta om sikerheternas storlek och form.

Skilen f6r utredningens forlag: Som konstaterats 1 avsnitt 5 iri dag
myndighetsansvaret for att bevaka statens ekonomiska intressen
splittrat pd flera myndigheter som dessutom har bristande kompe-
tens for att kunna ta detta ansvar.

I den nuvarande beslutsordningen, dir Mark- och miljodom-
stolen dr beslutsmyndighet, skulle statens roll kunna stirkas genom
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att en enda myndighet gavs uppdraget att granska underlagen for
berikningarna av sikerheterna och att foretrida staten 1 domstolen i
dessa frigor. Enligt utredningens bedémning ir det dock inte
tillrickligt att endast koncentrera myndighetsansvaret och behilla
nuvarande beslutsordning. Det nuvarande domstolsférfarandet ir
laingdraget och tidsineffektivt. Ekonomisk kompetens saknas
dessutom normalt hos domstolen. Utredningens forslag innebir att
man skiljer pd beslutet om efterbehandlingsplan & ena sidan och be-
slut om sikerheter 4 den andra dir de senare besluten foreslas liggas
pd en expertmyndighet.

Frigan om vilka krav som ska stillas pd efterbehandlingen ir nira
sammankopplad med vilka miljokrav i 6vrigt som ska stillas p8 verk-
samheten. Det skulle dirfér kunna hivdas att berikningen av siker-
hetens storlek inte gdr att sdrskilja frdn miljoprévningen och miljs-
balkens allminna hinsynsregler.

Utredningen delar inte en sddan uppfattning. Inom omridet fér
finansiering av omhindertagandet av kirntekniska restprodukter finns
en ordning dir beslut om kirnafallsavgifter och sikerheter tas av re-
geringen efter forslag frén Strilsikerhetsmyndigheten (SSM). Den
som innehar ett tillstind enligt lagen (1984:3) om kirnteknisk verk-
samhet (kirntekniklagen) ir befriad frén de skyldigheter om ekono-
misk sikerhet som foljer av miljobalken (16 kap. 3 §), men har i stillet
skyldigheter enligt lagen (2006:647) om finansiella tgirder for han-
teringen av restprodukter frdn kirnteknisk verksamhet (finansie-
ringslagen). I detta fall har alltsd lagstiftaren funnit att miljoprov-
ningen (och de 16pande uppdateringarna av det program som ligger
till grund f6r berikningen av finansieringsbehovet) kan sirskiljas
frdn provningen av vilka ekonomiska sikerheter som sambhillet be-
hover for att sikerstilla tillstindshavarens skyldigheter. Utred-
ningens forslag ligger sdlunda vil i linje med vad som redan giller
inom det kirntekniska omridet.

Utredningens f6rslag om fortlopande revideringar av sikerhetens
storlek skulle dessutom, med den nuvarande beslutsprocessen i
domstol, medfora ett omfattande arbete f6r domstolen di beslut om
nya sikerheter foresl3s fattas vart femte &r for alla verksamhets-
utdvare. Domstolsprocesserna ir till sin natur lingdragna och resurs-
krivande. Det ir inte ovanligt att processerna tar flera &r och ibland
tillits verksamheten drivas vidare under l&nga perioder utan god-
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tagbara sikerheter. Dessa problem skulle accentueras om krav still-
des p& omprévning vart femte &r. En sddan ordning ir inte forenlig
med madlet att sikerheterna vid alla tidpunkter ska vara betryggande.

11.5.2 Ny tillsynsmyndighet for ekonomiska sédkerheter

Utredningens forslag: Riksgilden ges 1 uppdrag att vara tillsyns-
myndighet for ekonomiska sikerheter for efterbehandling av
gruvverksamhet och ges ansvaret {or att besluta om sikerheternas
storlek och villkoren f6r den standardiserade bankgarantin.

Riksgildens beslut ska kunna 6verklagas till regeringen av den
som &liggs stilla sikerhet.

Riksgildens verksamhet inom detta omride finansieras med
tillsynsavgifter.

Skilen for utredningens forslag: Enligt utredningen uppfattning
boér ansvaret att vara tillsyns- och beslutsmyndighet f6r ekonomiska
sikerheter for efterbehandling av gruvverksamhet inte liggas pd
nigon av de befintliga myndigheterna inom gruvavfallsomradet utan
anfoértros Riksgilden.

Riksgilden ir i1 dag statens garantimyndighet och har nédvindig
kompetens fér att analysera och hantera de risker som foljer av
statens sistahandsansvar inom gruvomride. Riksgilden har liknade
uppgifter inom kirnavfallsfinansieringssystemet dir myndigheten
bedémer virdebestindigheten 1 stillda sikerheter. Riksgilden ir den
myndighet som har bist forutsittningar att rekrytera och behélla
nddvindig kompetens f6r provningen av de ekonomiska sikerheterna.

Vad giller frigan om uppdelning av processen pa olika myndig-
heter har regeringen under 2017 beslutat att genomféra en over-
foring till Riksgilden av de uppgifter som Strilsikerhetsmyndigheten
(SSM) bedriver inom ramen for kirnavfallsfinansieringssystemet.
Genom att flytta SSM:s verksamhet inom kirnavfallsfinansiering till
Riksgilden bedémer regeringen att den finansiella sikerheten for
staten forbittras ytterligare.

I detta fall har regeringen funnit att en dverféring av uppgifter
som ror provning av finansiella och ekonomiska férhillanden frin
den myndighet som har som uppdrag att sikerstilla strilsikerheten
(dvs. SSM) till Riksgilden, forbittrar den finansiella sikerheten for
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staten. Utredningens férslag innebir en motsvarande renodling av
rollerna inom gruvverksamhetsomridet.

Som framgdr av avsnitt 11.2.2 féresldr utredningen att det infors
bestimmelser 1 den nya gruvavfallsfinansieringslagen om att de 3t-
girder som en verksamhetsutdvare ska vidta for att efterbehandla en
gruvverksamhet ska dokumenteras i en efterbehandlingsplan. Som
ocksd framgdr av avsnitt 11.2.2, ir det utredningens uppfattning att
efterbehandlingsplanen bor prévas av Mark- och miljsdomstolen vid
ansdkan enligt miljobalken.

Till skillnad fran beslutet om miljstillstdndet foreslir utredningen
att det ir miljstillsynsmyndigheten som ges 1 uppgift att prova de
reviderade efterbehandlingsplanerna. Utredningen har iven ovan
foreslagit att Naturvirdsverket ska ges foreskriftsritt for efterbe-
handlingsplanerna. Foreskrifterna foreslds utarbetas efter samrad med
tillsynsmyndigheterna (linsstyrelserna och tillsynsmyndigheten for
de ekonomiska sikerheterna.

Riksgilden bor ges status som obligatorisk remissinstans vid mal
1 Mark- och miljédomstolen f6r att kunna peka pd behov av kom-
pletteringar av underlaget i syfte att underlitta myndighetens gransk-
ning av verksamhetsutdvarens berikning av sikerhetens storlek.

Forslag om sikerheternas storlek ska limnas av verksamhetsuto-
varen till Riksgilden med bilagd kostnadsberikning. Forslaget och
Riksgildens beslut ska baseras pd godkind efterbehandlingsplan.

Riksgilden ska vid sina beslut inhimta synpunkter pa kostnads-
berikningen frin den myndighet som har miljstillsynsansvaret for
den aktuella verksamhetsutévaren (Linsstyrelsen). Syftet med detta
ir att sikerstilla att férslaget om sikerheternas storlek ir baserat pd
aktuell efterbehandlingsplan. P4 samma sitt som i dag bor andra rele-
vanta myndigheter och intressenter ges utrymme att yttra sig innan
beslut fattas.

Riksgilden bor dven delta i myndighetssamarbetet rérande efter-
behandlingsmetoder som forslds i avsnitt 11.2.2.

Riksgildens beslut om sikerhetens storlek ska endast kunna éver-
klagas av den som stiller sikerheten, dvs. verksamhetsutévaren, till
regeringen.

Regeringen eller den myndighet regeringen utser féreslds 1 11.3.1
ges foreskriftsritt rorande kostnadsberikningen som ligger till grund
for de ekonomiska sikerheterna. P4 samma sitts foreslis 1 11.4.1 att
regeringen eller den myndighet regeringen utser ska ges mandat att
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utfirda foreskrifter rorande villkoren for stillda bankgarantier. Utred-
ningen férordar att Riksgilden ges denna féreskriftsritt.

Utredningen gor bedémningen att de foreslagna tillkommande
uppgifterna for Riksgilden inom gruvomridet till viss del kan sam-
ordnas med Riksgildens andra uppdrag. Trots detta bedémer utred-
ningen att en viss utdkning av den av den analytiska kompetensen ir
noédvindig. Riksgildens verksamhet inom detta omride foreslds
finansiera med tillsynsavgifter som bér tas ut av verksamhetsutévare
i proportion till den arbetsinsats som foljer av arbetet med att besluta
om en sikerhet.

11.5.3 Tidsramar for myndigheterna arbete med revidering
av den ekonomiska sdkerheten

Utredningens forslag: En verksamhetsutévare ska limna en uppda-
terad efterbehandlingsplan och kostnadsberikning senast 18 man-
ader innan den aktuella bankgarantin forfaller.

Linsstyrelsen bor ges en tidsram pd sex mdnader for att prova
den reviderade efterbehandlingsplanen.

Ett forslag pd beslut om storlek pd sikerhet bor remitteras till
verksamhetsutévaren samt évriga intressenter senast fyra mina-
der efter en komplett kostnadsberikning baserad pa den provade
planen limnats in.

Det formella beslutet om en ny sikerhet bér tas minst tre
ménader innan den aktuella bankgarantin férfaller.

Skilen for utredningens forslag: Framférallt nir det giller revide-
ringen av sikerheten ir det viktigt att processen inte leder till onddig
tidsutdrikt. Utredningen bedémer att 1 detta fall finns skil att i den
nya gruvavfallsfinansieringsférordningen reglera vilka tidsramar som
ska gilla for respektive del 1 processen.

En verksamhetsutdvare ska limna en uppdaterad efterbehand-
lingsplan och kostnadsberikning senast 18 m&nader innan den aktu-
ella bankgarantin forfaller. Direfter vidtar granskning av underlaget.
Utredningen bedémer att linsstyrelsen bor ges en tidsram pd sex
ménader {6r att prova den reviderade efterbehandlingsplanen.

Baserat pd den fastslagna efterbehandlingsplanen ska verksamhets-
utdvaren direfter limna in en kostnadsberikning. Ingenting hindrar
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emellertid att underhandskontakter tas med Riksgilden innan beslu-
tet om efterbehandlingsplanen ir fattat.

Ett forslag pd beslut om storlek pd sikerhet bor remitteras till
verksamhetsutévaren samt 6vriga intressenter senast fyra manader
efter en komplett kostnadsberikning baserad pd den faststillda pla-
nen limnats in. Dirigenom sikerstills att verksamhetsutévaren far
tillricklig tid for att dels yttra sig 6ver forslaget till beslut, dels att
inleda diskussioner med bank eller annat finansiellt institut om
fornyande av garanti. Det formella beslutet om en ny sikerhet bor
tas minst tre minader innan den aktuella bankgarantin forfaller.

Riksgildens beslut bor gilla frin revideringsperiodens slut men
bér kunna &verklagas till regeringen. Verksamhetsutdvaren ska i
sddant fall stilla en ny sikerhet i enlighet med det nya beslutade
beloppet senast 30 dagar innan revideringsperiodens slut. I det fall
regeringen indrar Riksgildens beslut om storleken pd sikerheten ska
en ny sikerhet till detta belopp stillas och den tidigare stillda siker-
heten &terlimnas.

11.6 Ansprakstagande av sidkerhet

Forslag: En stilld sikerhet far tas i ansprdk om:
— verksamhetsutévaren ir férsatt 1 konkurs,

— verksamhetsutévaren har underlitit att vidta sidana tgirder
som sikerheten ir avsedd att sikerstilla, eller

— verksamhetsutévaren har underldtit att stilla ny godkind
sikerhet senast en 30 dagar innan revideringsperioden ir slut.

Nir en sikerhet 1 form av en bankgaranti tas 1 ansprik ska hela
det sikerstillda beloppet utbetalas till staten. Riksgilden beslutar
om en sikerhet ska tas i ansprik.

For det fall en ny verksamhetsutévare fir tillstdnd att dter-
uppta verksamheten ska den del av panten som inte férbrukats
betalas tillbaka till den nya verksamhetsutévaren.

Skilen for utredningens forslag: Framgir av 116.1-11.6.3.
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11.6.1 Grunder for att sdkerhet ska tas i ansprak

Det saknas for nirvarande tydliga regler om hur och nir en stilld
sikerhet fir tas 1 ansprak. Beslut om att ta en sikerhet 1 ansprik har
stor ekonomisk betydelse f6r staten, verksamhetsutévaren och inte
minst den som stillt ut en garanti i det fall sikerheten utgors av en
bankgaranti. Det méste dirfor finnas tydliga bestimmelser om vad
som fir utgdra grund for ett beslut om att ta en garanti i ansprik.

Om en verksamhetsutdvare forsitts 1 konkurs bor garantin alltid
f tas 1 ansprik. P4 sd sitt sikerstills att staten direkt kan forfoga
over de medel som dr avsedda fér nddvindiga efterbehandlings-
tgirder.

Aven om verksamhetsutévaren inte ir pi obestind, kan det tin-
kas att denne underl3ter att genomféra sidana efterbehandlings-
dtgirder som sikerheten ir avsedd att sikerstilla.

Om verksamhetsutdvaren, trots féreliggande, vigrar att genom-
fora dtgirderna, bor miljotillsynsmyndigheten kunna initiera att
Riksgilden tar sikerheten 1 ansprik.

Till sist bor sikerheten kunna tas i ansprék 1 de fall verksamhets-
utdvaren underldtit att stilla ny godkind sikerhet senast 30 dagar
innan revideringsperiodens slut

Ansprikstagandet syftar i detta fall till att sikerstilla att verk-
samheten inte stdr utan godkinda sikerheter for det fall verksamhets-
utdvaren hat svrigheter att finna en ny garantigivare nir en garantis
giltighetstid 16per ut. Med den foreslagna omprévningen av siker-
heterna med femdrsintervall, blir denna bestimmelse dnnu viktigare.

Nir en bankgaranti med den foreslagna nya standardiserade for-
men tas 1 ansprik, ska pd Riksgildens begiran hela det garanterade
beloppet betalas ut till férmanstagaren (staten genom Riksgilden)
inom 30 dagar. Genom att beloppet betalas ut 1 sin helhet sikerstills
att Riksgilden direkt kan disponera hela den stillda sikerheten.

Riksgilden beslutar nir pantsatta medel pd konto ska tas i
ansprak.

11.6.2 Overforing av sdkerhet till ny verksamhetsutovare

Det kan uppst2 fall dir en verksamhet, som en ianspriktagen siker-
het ir avsedd for, tas 6ver av en ny verksamhetsutdvare. Det kan
exempelvis vara friga om att ett konkursbo éverldter verksamheten
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eller att ett foretag som ir pd obestdnd genomgir en foretags-
rekonstruktion. I ett sddant fall kan den stillda bankgarantin redan
ha tagits 1 ansprak.

Nir den nya verksamhetsutévaren tilltrider verksamheten, kom-
mer det att pd nytt krivas att sikerheter stills. Om sikerheten 1 ett
sddant fall inte fullt ut utnyttjats f6r att finansiera efterbehandlings-
dtgirder for den aktuella verksamheten, bér Riksgilden kunna be-
sluta att den outnyttjade delen av den ansprikstagna sikerheten far
utgora en del av den sikerhet som den nya verksamhetsutévaren ska
stilla. Sidan sikerhet stills som deposition av kontanta medel. En
sddan ordning kan underlitta en fortsatt drift av verksamheten efter
en konkurs eller en foretagsrekonstruktion.

11.7  Sakerheter enligt minerallagen

Forslag: Sikerheter enligt 4 kap. 6 § minerallagen behover inte
stillas for verksamhet som ir sikerstilld genom sikerheter enligt
lagen om finansiella sikerheter {6r gruvverksambhet.

Skilen for utredningens forslag: Det finns 1 dag tv4 separata system
for att sikerstilla att en verksamhetsutévare som innehar en bear-
betningskoncession fullgdér sina skyldigheter nir det giller efter-
behandling och &terstillning efter det att verksamheten upphort.

Det forsta och ildsta systemet tar sikte pd inledande dterstill-
ningsitgirder i samband med att en bearbetningskoncession upphér.
Detta system regleras i minerallagen (4 kap. 6 §) och har beskrivits
nirmare 1 avsnitt 6.4.

Det andra systemet med sikerheter grundas p& bestimmelser i
miljébalken och i EU-direktiv och har beskrivits utférligt 1 tidigare
avsnitt i detta betinkande.

Den nya modell med sikerheter som utredningen nu foreslar ir
utformad si att efterbehandlingsplanen tydligt omfattar dven de for-
vintade framtida kostnader som minerallagssikerheten ir avsedd att
sikerstilla. Detta framgdr av den foreslagna nya lagen om finansiella
sikerheter f6r gruvverksamhet. For att det inte ska stillas krav pd
dubbla sikerheter bér det klargdras att den som har stillt sikerhet
enligt den féreslagna nya lagen om finansiella sikerheter f6r gruv-
verksamhet inte behover stilla sikerhet enligt 4 kap. 6 § minerallagen.
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11.8 Overgangsregler

Utredningens forslag: Riksgilden ska efter samrdd med 6vriga
tillsynsmyndigheter inom gruvfinansieringsomradet, senast inom
tre minader efter ikrafttridande av gruvavfallsfinansieringslagen
faststilla en plan for revidering av befintliga efterbehandlings-
planer med tillhérande sikerheter.

Denna plan ska kommuniceras till samtliga tillstindshavare
som berdrs av revideringen. Samtliga planer och sikerhetsbelopp
ska ha uppdaterats fem &r efter ikrafttridandet av denna lag.
Nuvarande sikerheter ska gilla som fullgoda fram till nistkom-
mande revideringstillfille.

Pigiende drenden handliggs enligt nuvarande regler.

Skilen for utredningens f6rslag: En omprévning av sikerheten kan
potentiellt innebira visentliga justeringar i storleken pd sikerheten
eller garantiavgiftens storlek bl.a. till f6ljd av férindrade omstindig-
heter 1 verksamheten. I 24 kap 5 § Miljobalken anges att tillstdnds-
myndigheten inte fir dndra villkor eller andra bestimmelser si att
verksamheten inte lingre kan bedrivas eller att den avsevirt for-
sviras. Det bor klarliggas 1 Miljobalken att omprévningsbeslut av
sikerheternas storlek eller form undantas frdn denna att denna regel.
Det skulle dven kunna ifrigasittas huruvida en revidering av siker-
hetens storlek och knytande av stillandet av sikerhet till verksam-
hetstillstdndet skulle kunna innebira att Riksgilden dndrar ett s.k.
gynnande beslut fattat av domstolen. Som framgir av bland annat
RA 1999 ref. 76 (fallet avsig en rittsprévning av regeringens beslut
om upphorande av ritten att driva kirnkraftsreaktorn Barsebick 1)
ir emellertid huvudregeln om gynnande besluts negativa rittskraft
att den inte utgdr ndgot hinder mot att beslutet upphivs med stéd
av senare tillkommen lagstiftning. Men detta férutsitter att denna
lagstiftning inte dr uppenbart oférenlig med regeringsformen eller i
ovrigt behiftad med nigon grundliggande brist, vilket inte ir fallet
hir. Det finns siledes inte nigot hinder mot det lagda forslaget.
Det skulle enligt utredningens mening féra f6r lingt att kriva att
samtliga befintliga sikerheter omedelbart ska revideras 1 samband
med ikrafttridande av den nya lagen. Det skulle innebira en orimligt
hég arbetsbérda for befintliga myndigheter. Kraven pi femériga
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revideringsperioder skulle dessutom innebira fortsatt ojimn arbets-
belastning 6ver tid. For att sikerstilla en jimn arbetsférdelning dver
tiden bér dirfér de nya reglerna fasas in successivt. Utredningen
foreslar att Riksgilden 1 samrdd med 6vriga tillsynsmyndigheter inom
gruvfinansieringsomridet, senast inom tre méinader efter ikraft-
tridande av gruvavfallsfinansieringslagen, ska faststilla en plan fér
revidering av befintliga efterbehandlingsplaner med tillhérande siker-
heter.

Denna plan ska kommuniceras till samtliga tillstindshavare som
berérs av revideringen. Samtliga planer och sikerhetsbelopp ska ha
uppdaterats fem 4r efter ikrafttridandet av denna lag. Nuvarande
sikerheter som inte uppfyller de nya kraven ska fasas ut vid nist-
kommande revideringstillfille.

Pigiende irenden 1 domstol foreslds handliggas enligt nuvarande
regler.
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12 Konsekvensanalys

Enligt utredningens direktiv och i enlighet med 14-15 §§ kommitté-
férordningen (1998:1474) ska utredningen redovisa konsekvensbe-
skrivningar och kostnadsberikningar.

Utredningens forslag pverkar inte den kommunala sektorn' och
har inga 6vriga effekter som avses 1 15 § kommittéférordning.

Forslagen har diremot konsekvenser fér kostnaderna for staten
och de foretag som berérs av forslagen, dvs. gruvindustrin, vilket
redovisas 1 det féljande.

Som konstaterades i det féregdende har staten en faktisk sista-
handsrisk for de dtgirder och kostnader som behévs for efterbehand-
ling av gruvverksamhet.

Eftersom utredningens forslag i férsta hand tar sikte pd att han-
tera och minska statens ekonomiska risk inleds konsekvensanalysens
med att beskriva hur utredningen uppfattar att férslagen paverkar
staten och verksamhetsutévarna.

12.1 Tydligare syfte och malsattning
med sdkerheterna

Utredningens forslag framgdr av avsnitt 11.2. Sikerheterna ska bestim-
mas s att de med betryggande sannolikhet kan finansiera de skyldig-
heter f6r efterbehandling som en verksamhetsutévare har iven om
denne inte kan eller vill finansiera sina skyldigheter.

Detta forslag syftar till att ge tydligare férutsittning for hur syste-
met med sikerheter for efterbehandling for gruvverksamhet ska ut-
formas.

! Skellefted kommun har tillsynsansvaret for Bjorkdalsgruvan, Bolidens gruvverksamhet i Boliden,
Lingdalsgruvan och Akerbergsgruvan och kommer att berdras av utredningens forslag.

153



Konsekvensanalys SOU 2018:59

Fortydligandet dr en anpassning till nuvarande praxis och torde
inte ge annat in marginella konsekvenser. Den 6kade tydligheten be-
déms emellertid vara till nytta f6r bide staten och foretagen och for-
slagen medfor inga kostnader, varken for staten eller f6r féretagen.

Utredningen féresldr dven att mélsittningen med efterbehand-
lingen tydligt ska dokumenteras 1 en efterbehandlingsplan dir dven
de dtgirder som sikerheterna avser att ticka ska redovisas. En bety-
dande del av efterbehandlingsplanen redovisas 1 dag 1 den avfallshan-
teringsplan som ska limnas in i samband med tillstdndsprévningen.
Utredningens férslag i denna del torde inte annat in marginellt piverka
de administrativa kostnaderna fér verksamhetsutévarna eller staten.

12.2 Konsekvenser av forslagen om berdakning
av sakerheternas storlek

12.2.1 Krav pa redovisning av tillgang till tickningsmaterial

Som framgar av avsnitt 5.3.2 uppgick de totala utestiende sikerhe-
terna f6r gruvbranschen per den 31 december 2017 till cirka 2,6 mil-
jarder kronor.

I avsnitt 5.2.4 konstateras att den enskilt stérsta riskfaktorn vid
berikningen av sikerheternas storlek ir kostnaderna fér kvalificerad
tickning.

Enligt utredningens forslag bor berikningen av sikerheternas stor-
lek framéver bygga pd antagandet att morin inte finns tillginglig 1 nir-
omridet om inte verksamhetsutvaren kan visa att s dr fallet och att
den ir skyddad f6r anvindning vid efterbehandlingsdtgirderna utan
ytterligare kostnad for staten.

Utredningen har inget underlag f6r att bedéma tillgdngen till tick-
material f6r nuvarande gruvverksamhet, men man kan anta att siker-
hetsbeloppet kommer att 6ka for vissa aktorer. Korrekt beriknade
sikerheter kommer att innebira en minskad foérlustrisk f6r staten,
men ocksd okade sikerheter f6r verksamhetsutdvarna.
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12.2.2 Inférande av osdkerhetspaslag

T avsnitt 10.2 foresldr utredningen ett antal fortydliganden kring hur
sikerhets storlek ska beriknas for att berikningen ska ge en mer ritt-
visande bild av vad en efterbehandling faktiskt kan komma att kosta.

Utredningen foreslar ocksd att storleken pd sikerheten ska berik-
nas med ett osidkerhetspéslag. Berikningen foreslds tas fram med en
stokastisk modell. Utredningen foreslar att begreppet betryggande
sannolikhet operationaliseras s8 att sikerhetens storlek beriknas ticka
kostnaderna for efterbehandling med 75 procents sannolikhet, dvs en
75-procentig konfidensniva.

Det innebir att den stillda sikerheten kommer att vara for liten 1
25 procent av fallen om en verksamhet gir 1 konkurs eller pd annat
sitt inte kan fullgdra sina skyldigheter under perioden. I dessa fall
kommer staten tvingas infria sitt sistahandsansvar och std fér 6ver-
skjutande del.

I 6vriga 75 procent av utfallen kommer staten att erhilla ett 6ver-
skott, dvs garantiutbetalningen kommer att 6verstiga kostnaden for
efterbehandlingen. Staten forvintas sdledes gd med ett dverskott dver
tid. Detta forutsitter naturligtvis att sikerheternas storlek beriknats
pd ett korrekt sitt.

Resonemanget giller emellertid pd mycket ldng sikt. Antalet gruv-
verksamheter dr begrinsat (14 stycken) och antalet konkurser ir natur-
ligtvis dnnu firre. Dirtill dr det stor skillnad mellan verksamhetsut-
ovarna. Branschen domineras av tv3 stora foretag varav det ena har
mycket stora dtaganden. De flesta &r kommer staten vare sig ha ndgra
intikter eller nigra kostnader for efterbehandlingen. Ndgot enstaka
&r gors ett infriande som innebir en nettointikt eller nettokostnad
for staten.

Sammantaget konstaterar utredningen att forslaget om att siker-
heterna storlek ska beriknas med en 75-procentig konfidensgrad
kommer att leda till att det 6ver tid inte blir ndgra forluster for staten.
Samtidigt innebir kravet pd 75-procentig konfidens att verksamhets-
utdvarna far stilla hogre sikerheter vilket innebir hogre kostnader

De kostnadsberikningar som analyserats har inte kunnat ge nigra
svar pa vilken vilka effekter osikerheterna i berikningar ger pd de
samlade kostnaderna. I de flesta fall innehéller kostnadsberikning-
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arna inga osikerhetsanalyser alls, i den min det férekommer genom-
fors de mycket schablonmissigt (exempelvis med ett femprocentigt
paslag).

Som diskuterats tidigare har utredningen med hjilp av tvd upp-
drag till konsulter forsokt f3 klarhet 1 hur stora efterbehandlings-
kostnaderna f6r gruvniringar kan vara.

Den ena studien, som genomférs av Rambéll och Ecoloop” och
som redovisas 1 avsnitt 5.2.4, visar att om antaganden kring morin-
kvaliteten inte stimmer, och morinen miste férbittras, kan den
genomsnittliga kostnaden f6r kvalificerad tickning 6ka till 170 kro-
nor/kvadratmeter. Detta ger en total efterbehandlingskostnad pd
5,2 miljarder kronor, jimfort med stillda sikerheter pd 2,6 miljarder
kronor.

Som framgdr av avsnitt 10.1 har utredningen har genomfért en
oversiktlig osikerhetsanalys med hjilp av Norges tekniska och natur-
vetenskapliga universitet i Trondheim.” I osikerhetsanalysen be-
riknas de forvintade kostnaderna till 5,5 miljarder kronor med en
standardavvikelse pd 1,5 miljarder kronor (28 procent). Den 75:e
percentilen uppgir i denna analys till 6,3 miljarder kronor.

Studien fr&n Ramboll och Ecoloop ger vad som brukar kallas ett
basestimat, medan Studien frdin NTNU tar hinsyn till osikerhetiden
metod som basestimatet bygger pd. Det dr med en liknade osiker-
hetsanalys som utredningen féreslir att sikerheterna storlek ska
beriknas med. Figur 12.1 ir en illustration av hur dessa berikningar
sammanhinger.

Vid tolkning av dessa resultat ir det ocks3 viktigt att komma ihdg
att berikningarna bygger pd de planer som gruvféretagen har redo-
visat. I dessa planer drivs gruvan hela sin livslingd vilket ir fallet i da-
gens system, men enligt utredningens forslag ska sikerheten i stillet
baseras pa de hogsta kostnaderna som kan uppstd om en verksamhet
avslutas inom en femérsperiod. Troligtvis leder utredningens forslag
1denna del till att mindre avfallsmingder behover efterbehandlas och
kostnader och sikerhetsbelopp ligre. Det har dock inte varit mojligt
att ta hansyn till i NTNU:s studie.

2 Rambéll och Ecoloop (2018).
3NTNU (2018). Se bilaga 5 f6r en sammanfattning.
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Figur 12.1  lllustration av basestimat, forvantade efterbehandlingskostnader
samt uppskattad betryggande sédkerhetsmassa.

Sannolikhet

75:e percentilen
(P75)

Medelvarde  f---=---=---sscsemcosoccccoccooooean

Kostnad

Basestimat: 5,2 mdkr——»

——Forvantade kostnader: 5,5 mdkr—»*

Betryggande sdkerhetsmassa: 6,3 mdkr—»

Kélla: Rambéll och Ecoloop (2018), NTNU (2018) och utredningen.
Anm: figuren &r en illustration. Den faktiska S-kurvan fran osakerhetsanalysen framgér av bilaga 5.

12.2.3 Andrade beridkningsantaganden

Utredningen foreslar att berikningarna ska utgd frin antagandet att
en extern aktdr ska utféra efterbehandlingen. Forslagen bedoms ge
en mer rittvisande bild av de méjliga kostnader som foljer av statens
sistahandsansvar. Bestimmelserna om extern aktor finns redan nu 1
utvinningsavfallsdirektivet, men utredningen bedémer att en 6kad
tydlighet i den svenska implementeringen ir nédvindig eftersom det
ir tveksamt om dessa bestimmelser 1 praktiken tillimpas. Dessutom
omfattar inte kravet pd att anta att en extern aktdr genomfér degir-
derna alla efterbehandlingskostnader utan bara de avfallsrelaterade.
Det ir dirfor troligt att sikerhetsbeloppen kan komma att 6ka till
foljd av kraven, vilket minskar statens risk och ¢kar verksamhetsut-
dvarnas kostnader.

Utredningen foresldr dven att hinsyn ska tas till pris- och 16neut-
vecklingen vid berikning av sikerheternas storlek. Som diskuterats 1
avsnitt 5.2.2 kan denna effekt vara betydande och sikerheterna ir
1 dag sannolikt for l3ga.
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12.2.4 Krav pa lopande revidering av sdkerheternas storlek

Forslagen innebir att de beriknade kostnaderna fér efterbehandling
fortldpande revideras och ir aktuella vilket bedéms ge en mer ritt-
visande bild av efterbehandlingskostnadernas storlek. Eftersom siker-
heten stills som ett fast nominellt belopp urholkar pris- och léneut-
vecklingen det reala virdet pd sikerheten. Den l6pande revideringen
kommer medfora att staten inte lingre 6ver tid kan forvintas att gd
med forlust.

Forslagen innebir att krav stills pd att gruvioretagen ska redovisa
reviderade efterbehandlingsplaner till Linsstyrelsen vart femte ar
samtidigt som en ny kostnadsberikning ska presenteras f6r Riksgil-
den med samma intervall. Det senare ir en utokning av de skyldig-
heter som féretagen har 1 dag dir de enligt utvinningsavfallsférord-
ningen endast 3liggs att se dver avfallshanteringsplanen vart femte
ar. Forslaget innebir s3ledes som ovan nimnts en utékad administra-
tionsborda pd gruvioretagen. D3 det endast ir friga om en uppda-
tering av befintligt material vart femte ar torde effekten av detta vara
marginell. De 6kade administrationskostnaderna kompenseras del-
vis genom en enklare sikerhetshantering, se nedan.

12.2.5 Sammantagna effekter pa sakerheternas storlek

Den isolerade effekten av uppstramningen av berikningsmetodiken
och kravet pd en sikerhetsmarginal som ovan nimns kommer inne-
bira att sikerhetsbeloppen 6kar. Samtidigt foreslds emellertid siker-
heterna beriknas med utgingspunkt i de kostnader som kan uppstd
om en gruvverksamhet gir 1 konkurs under en femérsperiod. Detta
till skillnad mot i dag d berikningen tar sikte p4 hela gruvans livstid.
Det innebir att avfallsvolymerna som ska ticks av sikerheten blir
ligre vilket innebir att sikerheternas storlek, allt annat lika, minskar.
Nettoeffekten av utredningens forslag kan inte kvantifieras med till-
gingligt underlag men torde variera beroende p gruvans dterstiende
livslingd. For nystartade gruvor torde den senare effekten bli mer
betydelsefull in om gruvbrytningen nirmar sig sitt slut.

Potentiella beteendeférindringar innebir att frigan blir innu mer
svirbeddmbar. Den femériga revideringscykeln innebir att det skapas
incitament fér att aktivt arbeta med efterbehandling. En verksamhets-
utdvare kan succesivt komma att behova stilla ligre sikerheter om
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denne aktivt arbetar med efterbehandlingen under driften och inte
véntar till gruvan stingts. Hur stor denna effekt dr svirt att bedéma.

Sammantaget saknar utredningen underlag f6r att bedoma vad
nettoeffekten pd sikerhetsbeloppet blir f6r enskilda tillstdndshavare

Vad giller statens risk gor utredningen bedémningen att f6rsla-
gen medfor att berikningar av efterbehandlingskostnaderna blir mer
aktuella och dirmed mer rittvisande. Som en f&ljd hirav blir iven
sikerheten tillrickligt stor f6r att med betryggande sikerhet kunna
finansiera efterbehandling om staten tvinga trida in. Sammantaget
bedémer utredningen att statens ekonomiska risk blir visentligt ligre
in 1 dag.

12.3 Konsekvenser av forslagen
om en standardiserad bankgaranti eller pant

Utredningens forslag framgdr av avsnitt 11.4. En standardiserad
bankgaranti féreslds inforas for att ersitta dagens system dir alla ty-
per av sikerheter kan provas. Utredningen foreslar vidare en méjlig-
het att deponera kontanta medel hos Riksgilden.

Risken fér att en sidkerhet inte kan pdkallas, helt eller delvis, beror
bl.a. pd de villkor som den utfirdade bankgarantin har. Som framgatt
tidigare finns det i dag olika uppfattningar om vad som kan anses vara
acceptabla villkor. Eventuella tvister mellan staten (férm&nstagaren)
och banken (garantiutstillaren) 1 samband med ianspriktagande av
garantin kan med andra ord inte uteslutas. Utredningen forslag om att
villkoren i bankgarantin ska standardiseras torde innebira att risken
for framtida tvister minskar.

Utover detta bedomer utredningen att férlagen leder till minskad
arbetsbelastning for de myndigheter som nu dr involverade 1 dom-
stolsprocesserna om sikerhets form, men ocksd fér verksamhetsut-
ovaren. I dag tar granskningen av villkoren 1 bankgarantierna ling tid
och stora resurser 1 ansprdk hos de inblandade parterna.

Nuvarande linga handliggningstider for att faststilla garantins
form tycks till viss del bero pd att verksamhetsutvaren (uppdrags-
givaren) och banken (garantiutstillaren) férst méste triffa en 6verens-
kommelse om villkor och pris innan férslaget till garanti kan presen-
teras for beslutande myndighet. Detta moment faller bort med den
foreslagna bankgarantin med standardiserade villkor.
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Som diskuterats tidigare kan det hivdas att verksamhetsutévaren
forlorar fordelen att fritt kunna vilja form av sikerhet s linge som
sikerheten av domstolen bedémts vara betryggande. Detta bér dock
uppvigas av den fordel som dven verksamhetsutdvaren har av att det
blir mer férutsigbart vilken form av sikerhet som kan godtas. Aven
verksamhetsutévarnas administrationskostnader torde reduceras
substantiellt med standardiserade garantier.

Vad giller foretagens kostnader fo6r bankgarantier beror dessa
dels pd sikerhetens storlek, del pd den procentuella garantiavgift som
banken begir som ersittning for risken att den ska behova infria en
stilld garanti. Sikerheternas storlek behandlas ovan. Vad giller den
andra delen i kostnaden bedémer utredningen att de standardiserade
villkoren inte mer in marginellt kommer att pdverka garantiavgiften.

12.4 Konsekvenser av forslagen
om forandringar i beslutsprocess

Utredningens forslag, som framgar av avsnitt 10.4, innebir att Mark-
och miljddomstolen avlastas sin befintliga roll att besluta om siker-
heternas storlek och form. Istillet ges Riksgildskontoret 1 upp-
draget att vara tillsynsmyndighet fér de ekonomiska sikerheterna
for efterbehandling av gruvverksamhet och besluta om sikerheter-
nas storlek efter forslag frin verksamhetsutdvaren och yttrande frin
berorda intressenter. Innan beslut ska Riksgilden remittera sitt for-
slag pd avgift. Riksgilden ges ocksd uppdraget att féreskriva standar-
diserade garantivillkor.

Utredningens férslag innebir att sivil efterbehandlingsplaner
som kostnadsberikningar ska granskas och att nya beslut ska tas vart
femte &r.

Foér miljstillsynsmyndigheterna (Linsstyrelserna) finns redan i dag
ett ansvar att granska avfallshanteringsplan som ska ses over vart
femte dr. Den bestimmelsen har inte tillimpats konsekvent i prak-
tiken. Forslagen kommer dirfor att innebira en nigot storre resurs-
3tgdng hos myndigheterna in 1 dag. Utredningen kan dock inte be-
déma om detta kan genomféras inom den befintliga anslagsramen.

Forslagen innebir minskade uppgifter f6r Mark- och miljodom-
stolen.
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Utredningen foresldr att Riksgildskontoret ges 1 uppdrag att vara
tillsynsmyndighet for ekonomiska sikerheter for efterbehandling av
gruvverksamhet. Det innebir att myndigheten ges ansvaret for att
besluta om sikerheternas storlek men ocks3 att faststilla de standar-
diserade garantivillkoren.

Utredningen gor beddmningen att de foreslagna tillkommande
uppgifterna inom gruvomridet till viss del kan samordnas med
Riksgildens andra uppdrag. Trots detta bedomer utredningen att en
viss utokning av den av den analytiska kompetensen ir nédvindig.
Utredningen bedémer att det kan réra sig om ndgon eller nigra hel-
tidstjinster. Utredningen féresldr att de tillkommande uppgifterna
finansernas genom en tillsynsavgift som Riksgilden fir ta ut pd verk-
samhetsutdvarna. Verksamhetsutévarna bedéms delvis kompenseras
genom minskade avgifter till domstolen.

Utredningen beddmer att handliggningstiden f6r beslut om eko-
nomiska sikerheter kommer att kortas visentligt, vilket torde vara en
fordel for foretagen. Det tydliga myndighetsansvaret borde ocksd
underlitta for en forenklad och direkt dialog innan beslut om siker-
hetens storlek tas.

Det saknas for nirvarande tydliga regler om hur och nir en stilld
sikerhet fir tas i ansprik. Sidana bestimmelser f6reslds foras in 1 gruv-
avfallsfinansieringslagen. Utredningen bedomer att dessa f6rslag for-
bittrar rittssikerheten om en sikerhets skulle behéva pékallas.
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13 Forfattningskommentarer

13.1 Forslag till lag om d@ndring i miljobalken

9 kap. Miljébalken
6§1

En ny regel med avseende pd gruvverksamhet inférs som innebir en
skyldighet f6r den som bedriver gruvverksamhet att stilla sikerhet
enligt lagen (0000:00) om finansiella sikerheter fér gruvverksamhet.
Begreppet gruvverksamhet definieras i den nimnda lagen som verk-
samhet f6r brytning bearbetning eller anrikning av malm, mineral
eller kol prévas av mark- och miljodomstolen som férsta instans. For
tydlighetens skull bor det framhéllas att tiktverksamhet enligt 4 kap.
1-7 §§ miljéprévningstorordning (2013:251) inte ingdr i denna defi-
nition. Skyldigheten att stilla sikerhet enligt denna bestimmelse ir
till skillnad mot bestimmelsen 1 16 kap. 3 § obligatorisk. I andra stycket
anges uttryckligen att skyldigheten att stilla sikerhet enligt denna
paragraf inte giller tiktverksamhet.

Verksamhet som bedrivs av staten, kommuner, landsting och kom-
munalférbund undantas frin bestimmelsen.

16 kap. Miljobalken
3¢

Paragrafen kompletteras med en bestimmelse som innebir att den
som ir skyldig att stilla sikerhet enligt lagen (0000:00) om finansiella
sikerheter f6r gruvverksamhet inte behover stilla sikerhet enligt denna
paragraf. Av bestimmelsen 19 kap. 6 1 § framkommer att den som fitt
tillstdnd till gruvbrytning ir skyldig att vid varje tidpunkt stilla sikerhet
enligt denna lag.
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Paragrafen, 1 dess nuvarande utformning, preciserar inte vilka nir-
mare krav som skall stillas pa en sikerhet pd annat sitt dn att siker-
heten ska vara betryggande. Det finns i dag en mingd olika sikerheter
tillgingliga pd marknaden, bl.a. dgarbolagsgarantier, pant, foretagsin-
teckning, spirrat konto i bank, stiftelser, fonder, forsikringslésningar
och bankgaranti. Den finansiella marknaden utvecklas. Pant och borgen
ir ofta kostsamma l6sningar som innebir att kravet pd sikerhet kan bli
betungande for foretag.

Betriffande gruvbrytning har Mark- och miljédomstolen i1 flera
avgoranden provat vilken form av sikerhet som kan godtas i sam-
band med verksamheten. Fér nirvarande ir praxis att sikerhet i form
av moderbolagsborgen inte alltid kan godtas. Det ir i stillet siker-
heter 1 form av garanti frin bank eller annat kreditinstitut som krivs.
Bankgarantier ir dock lingtifrin en standardiserad finansiell pro-
dukt. Villkoren i en bankgaranti ir inte sillan avgérande for f6rméns-
tagarens mojlighet att kalla pd sikerheten om det skulle behévas. For
att banken ska g& med p3 att stilla ut en garanti i samband med gruv-
brytning kriver banken oftast att bolaget stiller sikerhet gentemot
banken.

Gruvavfallsfinansieringsutredningen har pekat pd oklarheter och
problem med bankgarantier i samband med gruvverksamhet. Vidare
pekar utredningen p4 att det finns oklara férutsittningar f6r berik-
ning av sikerhetens storlek och dirmed ocks3 brist pd klara processer
for uppdatering av sikerheter. Utredningen har dirfér har dirfor
foreslagit att forutsittningarna for sikerheter ska ges en fastare form
och provas i enlighet med en sirskild lag nimligen lagen (0000:00) om
finansiella sikerheter f6r gruvverksamhet. Verksamhet enligt denna
lag undantas dirfor frin bestimmelserna i paragrafen

Undantagen som giller for staten, kommuner, landsting och kom-
munalférbund dndras inte.
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22 kap. Miljobalken
1f$

Paragrafen ir ny och kompletterar 1 § som innehéller bestimmelser
om vad en ans6kan i ansékningsmil ska innehilla. En efterbehand-
lingsplan enligt lagen (0000:00) om finansiella sikerheter i samband
med gruvverksamhet innehdller en redogorelse av verksamhetsut-
ovaren for den efterbehandling som krivs av ett omride som péverk-
ats av gruvverksamhet. Efterbehandlingsplanen har betydelse nir det
giller att beridkna storleken pd den sikerhet verksamhetsutodvaren ska

stilla enligt 9 kap. 6 § 1.

25h§

Paragrafen ir ny och kompletterar den upprikning av vad en dom
bér innehélla som anges 1 25 §. Till skillnad frin upprikningen 125 §
som inte ir absolut s innebir den nya 25 h § ett krav pd att en dom
alltid ska innehdlla ett villkor om att en sdkerhet enligt lagen
(0000:00) om finansiella sikerheter f6r gruvverksamhet fortlpande
ska vara stilld till staten.

28§

Paragrafen som innehéller en mojlighet f6r domstolen att meddela
verkstillighetsférordnande. Paragrafen kompletteras i andra stycket
med en bestimmelse som anger att domstolen nir det giller gruv-
verksamhet som villkor ska foreskriva att sikerhet ska stillas enligt
lagen (0000:00) om finansiella fér gruvverksamhet. I f6rsta hand bor
sikerhet stillas for den del av tillstdndet som omfattas av verkstillig-
hetsforordnandet f6r att direfter kompletteras nir sikerhet enligt
dvriga delar av verksamheten tas 1 ansprak.

Tredje stycket innehdller bestimmelser om omedelbar verkstil-
lighet av beslut om skadeférebyggande tgirder sedan tillstdnd har
meddelats.
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13.2 Forslag till lag om finansiella
sakerheter fér gruvverksamhet

Lagens syfte och omfattning

1§

Paragrafen anger lagens syfte och tillimpningsomrdde. Lagen anger
forutsittningarna for de sikerheter som enligt 9 kap. 6 § 1 miljobalken
ska stillas av den som vill bedriva gruvverksamhet.

Sikerheterna ska sikerstilla att risken ir 18g for att staten ska be-
héva betala for de efterbehandlingsitgirder som ir verksamhetsut-
Ovarens ansvar

En verksamhetsutévare ir enligt 2 kap. 8 § och 10 kap. 2 § miljs-
balken skyldig att avhjilpa de fororeningsskador eller miljéskador
som verksamheten orsakat samt att nir verksamheten har upphérrt,
dterstilla omrddet dir verksamheten har bedrivits. Ansvarets omfatt-
ning regleras 1 4 § samma kapitel. Den som ir ansvarig for att av-
hjilpa en féroreningsskada ska i skilig omfattning utféra eller be-
kosta det avhjilpande som pd grund av féroreningen behovs for att
forebygga, hindra eller motverka att skada eller oligenhet uppstir
for mianniskors hilsa eller miljon. Ansvaret kvarstér till dess skadan
eller oligenheten avhjilpts.

Problem uppstir di en verksamhetsutévare pd grund av konkurs
eller annat inte har méjlighet att fullgora sina skyldigheter och staten
maste bli huvudman och finansiir av efterbehandlingen. Det ir sdle-
des denna kostnad som sikerheten ska ticka.

Ordférklaringar
2§

Paragrafen definierar begreppet gruvverksamhet. Begreppet “gruvverk-
samhet” finns tidigare inte definierat i lagstiftningen. Utgdngspunk-
ten for definitionen idr bestimmelsen 1 4 kap. 11 § miljoprévnings-
férordningen (2013:251). For tydlighetens skull bor det framhéllas
att tiktverksamhet enligt 4 kap. 1-7 §§ miljoprévningsférordning
(2013:251) inte ingdr i denna definition.
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3§

Paragrafen definierar begreppet verksamhetsutévare. Definitionen
knyter an till den definition som finns 1 10 kap. 2 § miljébalken. For-
hillandena i det enskilda fallet kan betydelse f6r vem som ska ses som
verksamhetsutévare (jir MOD 2005:64). Paragrafen utesluter inte att
tvd eller flera fysiska eller juridiska personer kan anses vara verksam-
hetsutdvare pd samma ging (jfr prop. 1997/98:45 Del 1 s. 361 och
MOD 2010:19). Ett moderbolag kan vid sidan av ett dotterbolag, i
vissa fall betraktas som verksamhetsutévare i miljobalkens mening
(MOD 2013-06-26, Mal nr M 11429-12).

4§

Paragrafen definierar begreppet efterbehandling. Definitionen inne-
bir ingen begrinsning i friga om omfattningen av de dtgirder det
kan vara friga om. Alla de &tgirder som krivs for efterbehandlingen
ska vidtas. Det f&r ankomma p3 tillsynsmyndigheten att se till att ange
omfattningen av de dtgirder det kan vara friga om.

5§

Begreppet efterbehandlingsplan knyter an till och kompletterar
begreppet avfallsbehandlingsplan som anges 1 12 § férordningen
(2013:319) utvinningsavfall. Efterbehandlingsplanen ska ses som ett
sammanhallet dokument som beskriver samtliga efterbehandlingsat-
girder till f6ljd av gruvverksamheten. I planen bér efterbehandlingen
av utvinningsavfallet beskrivas i en del som kan ing8 i avfallshanter-
ingsplanen.

6§

Paragrafen definierar begreppet efterbehandlingskostnader. Samtliga
kostnader som arbetet med efterbehandling kan omfatta ska ingd i be-
rikningen av efterbehandlingskostnaden vilket nirmare anges 111 §.
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7§

Paragrafen definierar begreppet sikerhet enligt denna lag. Dagens
system med sikerheter. ersitts med ett system med pant genom depo-
sition av kontanta medel eller med en bankgaranti med standardi-
serade villkor vilket 1 Sverige utgér en ny form av bankgaranti. Defi-
nitionen ir formulerad s att verksamhetsutévaren ska kunna vilja
en av dessa former eller att kombinera formerna s de stillda siker-
heterna sammantaget omfattar hela det belopp som sikerheten ska om-
fatta.

Bestammelser om efterbehandlingsplan

89

Paragrafen foreskriver att efterbehandlingsplanen ska revideras 16p-
ande och minst vart femte &r.

Det finns flera skil f6r att sikerheten bor revideras 16pande. Pris-
och I6neutvecklingen for efterbehandlingsarbeten urholkar 6ver tiden
det reala virdet pd sikerheten. Kostnadsberikningarna och avfalls-
hanteringsplanerna behéver uppdateras 16pande for att sikerstilla att
sikerheten baseras pd ett aktuellt underlag. Utdver detta skapar en
l6pande uppdatering av kostnadsberikningen och avfallshanterings-
planen incitament f6r att aktivt arbete med efterbehandling. En verk-
samhetsutdvare som aktivt arbetar med efterbehandling kan succesivt
komma att behova stilla ligre sikerheter att eftersom efterbehand-
lingen fortgdr och de férvintade kostnaderna fér den &terstiende efter-
behandlingen blir allt ligre. Det frimsta skilet for att [pande upp-
datera avfallshanteringsplanerna och kostnadsberikningarna ir dock
att statens risk kan hanteras pd ett mer andamélsenligt sitt in i dag.

I samband med revideringen ska verksamhetsutévaren ocksa redo-
visa hur efterbehandlingsarbetet kan utvecklas fér att 6verensstimma
med de krav som foreskrivs enigt gillande lagstiftning. Efterbehand-
lingsplanen ska vara ett levande dokument. Aven kostnadsberik-
ningarna, som ocks& behéver ocksd uppdateras 16pande, ir beroende
av att efterbehandlingsplanen ir aktuell. Om sikerheten regelbundet
uppdateras efter faststillda intervall ir det de férvintade framtida
kostnaderna vid varje revideringstidpunkt som sikerheten enligt 16 §
bor ticka.
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9§

Regeln i denna paragraf foreskriver att den behdriga myndigheten
ska prova de dtgirder planen redovisa. Uppfyller planen inte de krav
som foreskrivs ska myndigheten foreligga verksamhetsutdvaren att
avhjilpa bristerna.

10§

Bestimmelsen medger att den behoriga myndigheten far utfirda fore-
skrifter som styr arbetet med efterbehandlingsplanen. Féreskrifter bor
utfirdas efter samrdd med 6vriga myndigheter som berors av efterbe-
handlingsplanen

Bestammelser om berdkning av efterbehandlingskostnaderna

11§

Paragrafen foreskriver att efterbehandlingskostnaden, som enligt 16 §
ir bestimmande for sikerhetens storlek, ska beriknas av verksam-
hetsutdvaren. Bestimmelsen ger évergripande regler om pd vilket un-
derlag som berikningen ska baseras.

Berikningen ska dock alltid baseras p& antagandet att en extern
aktor anlitas. Det finns flera skil att en efterbehandling som utférs i
av en extern entreprendr kan férvintas bli avsevirt dyrare dn en som
genomfors i egen regi, exempelvis kanske inte maskiner och personal
kan utnyttjas i den omfattning som planerats. Sikerheten bor sdledes
vara sd stor att den med rimlig sikerhet ricker till for att finansiera
efterbehandlingsdtgirder som utférs av en annan aktér dn verksam-
hetsutdvaren.

Kostnadsberikningen ska ocksa ta hinsyn till en oplanerad eller
tidigarelagd stingning som till exempel kan intriffa genom t.ex. en
konkurs. Dirmed finns det ocksd ett behov av att 1 en kostnadsbe-
rikning preciseras hur efterbehandlingen ir tinkt att g8 till vid en opla-
nerad eller tidigarelagd stingning

En rimlig uppfattning av vad en planerad efterbehandling kom-
mer att kosta bor ta hinsyn till vad priserna pd de insatsfaktorer som
ir nddvindiga kommer att vara d& efterbehandlingen genomfors.

169



Forfattningskommentarer SOU 2018:59

Vidare ska kostnadsberikningen inkludera ett osikerhetspéslag som
baseras pd en osikerhetsanalys som verksamhetsutévaren ska genom-
fora. Ndrmare foreskrifter om hur efterbehandlingskostnaden ska be-
riknas fir enligt 13 § meddelas av den myndighet regeringen be-
stimmer.

12§

Paragrafen foreskriver i férsta stycket att en ny berikning av efter-
behandlingskostnaden ska goras i anslutning till revideringen av efter-
behandlingsplanen.

Andra stycket anger att om gruvverksamheten upphor eller for-
dndras inom ramen den tidsplan som anges 1 10 § s ska verksamhets-
utdvaren snarast gora en ny berikning och direfter, utan drojsmail,
limna de nya uppgifterna till den myndighet som prévar sikerheterna.
Begreppet ”snarast” kan naturligtvis vara foremadl {6r tolkning men
bér 1 detta sammanhang avse att berikningen ska géras omgdende.

Aven tillsynsmyndigheterna ska kunna ta initiativ till en revidering.

Bestammelser om sdkerheten
14§

Paragrafen ir nirmast en ren upplysingsparagraf som erinrar om att
en verksamhetsutdvare enligt 9 kap. 6 § dr skyldig att vid varje tidpunkt
fortlopande stilla sikerhet till staten enligt denna lag.

Bestimmelsen 1 9 kap. 6 § miljobalken att vid varje tidpunkt fort-
l6pande stilla sikerhet har betydelse 1 anslutning till bestimmelserna
om revidering av efterbehandlingsplanen. Andras kostnadsbedém-
ningarna for efterbehandlingen ska sikerheterna utan dréjsmail an-
passas till de indrade forutsittningarna.

15§

Paragrafens andra stycke innehiller en mojlighet f6r myndigheten att,
till exempel i samband med en konkurs, fatta ett tillfilligt beslut.
Bestimmelsen knyter an till 22 kap. 28 § miljobalken.
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16 §

Paragrafen anger den huvudsakliga grunden for berikning av siker-
hetens storlek. I och med att sikerheten storlek kommer att om-
provas l6pande inom en viss tidrymd bor sikerheten ticka de hégsta
kostnaderna som kan uppstd inom denna period. Hinsyn bér tas till
forvintad prisutveckling pd de material och tjinster som behovs for
att genomfora efterbehandlingen. Vid berikning av sikerhetens stor-
lek bor en systematisk osikerhetsanalys genomféras —se 11 §. Bero-
ende pd hur stor sistahandsrisk som staten vill ta, kan beslut tas pd
olika konfidensnivder. En konfidensniva pd minst 75 procent kan be-
traktats som betryggande for staten och gruvniringen.

17§

Denna paragraf foéreskriver hur en finansiell garanti ska vara utfor-
mad som en som en s.k. demandgaranti. Det innebir att efter ett beslut
av en behorig myndighet om att garantin ska tas i ansprik ska garan-
tiutstillaren betala ut garantibeloppet 1 sin helhet till myndigheten
utan nigot drojsmil. Ndgot undantag frin denna regel medges inte

I 6vrigt definieras enligt 7 § en finansiell garanti som en sikerhet
med standardiserade villkor vilken kan kombineras med en pant. Reger-
ingen eller den myndighet regeringen bestimmer far enligt 19 § med-
dela nirmare foreskrifter avseende finansiella garantier.

18§

Denna paragraf foreskriver vissa krav pd den som stiller ut finansiella
garantier. Det fir inte rdda ndgon tveksamhet om att garantiutstill-
arens har en betryggande férmiga att betala ut det garanterade belop-
pet om detta krivs. Dirfor krivs att garantiutstillaren stir under till-
syn av Finansinspektionen eller motsvarande utlindsk myndighet
och ha de tillstdnd som behovs for att bedriva den verksamhet med
garantigivning som det ir friga om.

Garantiutstillaren bor ocksa ha en viss kreditvirdighet som mot-
svarar minst “investment grade”, dvs. en kreditrating motsvarande
minst BBB- enligt Standard & Poors rating, iven om detta inte dven
om detta inte féreskrivs i paragrafen.
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lanspraktagande av sakerheten
20§

Paragrafen foreskriver under vilka forutsittningar som en sikerhet far
tas 1 ansprak.

1. om en verksamhetsutdvare férsitts 1 konkurs ska garantin alltid
tas 1 ansprak. P34 s3 sitt sikerstills att staten direkt kan forfoga dver
de medel som ir avsedda for nédvindiga efterbehandlingsitgirder.

Enbart det foérhillandet att en verksamhetsutévare ir pd obestind,
bér inte vara ett tillrickligt skl att ta sikerheten 1 ansprik. Det dr ju
mojligt att obestdndssituationen kan hivas och verksamhetsutévaren
kan fortsitta sin verksamhet. For att sikerheten ska kunna tas i ansprik
1 en obestindssituation bér dirfér ocksé krivas att obestindet inne-
bir att verksamhetsutdvaren inte kan genomféra nédvindiga efter-
behandlingsitgirder.

2. om verksamhetsutévaren diremot har underldtit att vidta sidana
efterbehandlingsitgirder som sikerheten ir avsedd att sikerstilla och
verksamhetsutévaren, trots foreligganden, vigrar att genomfora &t-
girderna ir detta enligt bestimmelsen en grund for att ta sikerheten i
ansprik.

3. om verksamhetsutdvaren har underldtit att stilla ny godkind
sikerhet senast 30 dagar innan sikerheten upphor att gilla dr detta
en grund for att ta sikerheten 1 ansprik. Detta dr en bestimmelse som
ir vanlig 1 nuvarande bankgarantier. Den syftar till att sikerstilla att
svirigheter att finna en ny garantigivare nir en garantis giltighetstid
l6per ut inte leder till att verksamheten stdr utan godkinda siker-
heter. Med bestimmelsen om omprévningen av sikerheterna med fem-
arsintervall ir denna viktig.

Paragrafen foreskriver ocksd den situation som uppstir om en kon-
kursforvaltare lyckats silja konkursboet till en ny verksamhetsutévare.

21§

Paragrafen foreskriver pd vilket sitt en finansiell garanti far tas i an-
sprak. Nir en bankgaranti med den standardiserade formen som lagen
foreskriver tas i ansprdk, ska hela det garanterade beloppet inom
30 dagar betalas ut till férmanstagaren vilken 1 detta fall utgérs av
staten genom den behoriga myndigheten.
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22§

Paragrafen bemyndigar den myndighet att {3 besluta om att en siker-
het ska tas 1 ansprik enligt de f6rutsittningar som giller enligt lagen.

Paragrafen bemyndigar myndigheten att under de férutsittningar
som anges upphiva ett beslut om att ta en sikerhet 1 ansprik.

23§

Bestimmelsen bemyndigar staten att ta i ansprik det dverskott som
kan uppstd efter det att nir alla efterbehandlingstgirder ir genom-
forda. Andra stycket ger uttryck for statens sistahandsansvar i detta
sammanhang.

Tredje stycket foreskriver ett undantag 1 vissa fall frén 37 § avtals-
lagen.

Overklagande
24§

Paragrafen féreskriver till vilken instans som beslut om sikerheten
ska dverklagas. Bestimmelsen utgér ett avsteg frin vad som giller enligt
forvaltningslagen och anges dirfér 1 form av lag.

Tillsyn
256

Paragrafen anger att tillsynen 6ver att lagen och villkor samt de fore-
skrifter som meddelats 1 anslutning till lagen {8ljs utévas de myndig-
heter regeringen bestimmer. Myndigheterna évervakar och kontroller
den verksamhet lagen avser. Tillsynen ska sikerstilla syftet med lagen
som anges 1 lagens 1 §.

26§

Paragrafen foreskriver en skyldighet for verksamhetsutévaren att se
uill att tillsynsmyndigheten ges insyn 1 samtliga uppgifter som berér
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berikningen av efterbehandlingskostnaden samt hur efterbehand-
lingsplanen genomférs.

27§

Paragrafen ger tillsynsmyndigheten ritt att vidta de tgirder som be-
hévs for att lagen samt foreskrifter och beslut som meddelats i anslut-
ning till lagen ska f6ljas. Denna kan tillsynsmyndigheten utéva genom
att 1 enskilda fall besluta om foreligganden. En typ av féreligganden
utgdrs av beslut. Tillsynsmyndigheten har ocksd méjlighet att férena
forbudet eller annat foreliggande med vite. Allminna bestimmelser
om vite finns i lagen (1985:206) om viten.

Straff
28§

Paragrafen reglerar det straffrittsliga ansvaret och innebir att det ir
straffbart att med uppsét eller grov oaktsamhet inte fullgéra det till-
synsmyndigheten beslutar med stdd av 27 § eller genom att under-
lita att berikna efterbehandlingskostnaden pa det sitt som foreskrivs
111 §. Det dr ocks8 straffbart att med uppsat eller av grov oaktsamhet
limna tillsynsmyndigheten oriktiga uppgifter. Straffet ir boter om
girningen inte ir belagd med straff enligt brottsbalken.

Avgifter
29§

Bestimmelsen ger de myndigheter som har myndighetsuppgifter 1
anslutning till lagen en méjlighet att kunna ta ut avgifter f6r denna
verksamhet som t.ex. att préva ansékningar, planer och kost-
nadsberikningar samt tillsynen 6ver efterlevnaden av lagen och av
villkor eller foreskrifter. Med uttrycket i anslutning till” avses sdvil
foreskrifter och beslut som har meddelats med stéd av lagen som
verkstillighetsforeskrifter och foreskrifter som har meddelats med
stdd av den s.k. restkompetensen 1 8 kap. 7 § regeringsformen.
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Overgangsbestimmelserna
Punkten 2

Bestimmelsen foreskriver att de sikerhet en verksamhetsutévare till
foljd av gruvverksamhet fore lagens ikrafttridande stillt enligt 16 kap.
3 § miljobalken ska anses vara provade och stillda enligt denna lag.

Punkten 3

Bestimmelsen foreskriver att verksamhetsutdvaren snarast efter lagens
ikrafttridande uppdaterar efterbehandlingsplanen vilket 1 enskilda
fall kan innebira att en ny efterbehandlingsplan upprittas. En ny be-
rikning av efterbehandlingskostnaden ska genomforas efter det efter-
behandlingsplanen reviderats eller upprittats. Den nya berikningen
ska ges in till den myndighet som enligt 15 § provar frigan om siker-
heten. Sikerhetens storlek ska beriknas s att den med betryggande
sannolikhet kan finansiera den reviderade efterbehandlingskostnaden.

Punkten 4

Bestimmelsen féreskriver vad som giller betriffande drenden som in-
letts innan lagens ikrafttridande men som idnnu inte avgjorts. Bestim-
melsen bemyndigar prévande myndighet att gora ett undantag frin
vad som foreskrivs enligt bestimmelsen.

13.3 Forslag till lag om andring i minerallagen

4 kap. Bearbetningskoncession

6§

Paragrafens tredje stycket ir nytt. Bestimmelsen innebir att siker-
het enligt 4 kap. 6 § inte behover stillas av koncessionshavare som ir
skyldig att stilla sikerhet enligt lagen (0000:000) om finansiella siker-
heter for gruvverksamhet. Sikerheter enligt den nimnda lagen om fin-
ansiella sikerheter for gruvverksamhet omfattar de aterstillningsdtc-
girder som avses genom bestimmelserna i 4 kap. 6 § minerallagen.
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Den nya regeln innebir att Bergsstaten kan avlastas det admini-
strativa arbete som foljer av att besluta om sikerheter och att l6pande
folja upp och redovisa de stillda sikerheterna. Vidare avlastas lins-
styrelserna uppgiften att folja upp att de stillda sikerheterna ir ill-
rickliga och att vidta dtgirder om s8 inte ir fallet. Det merarbete som
krivs 1 samband med att beslut om statliga garantier enligt lagen
(0000:000) om finansiella sikerheter f6r gruvverksamhet innefattar
dven de framtida kostnader som nu omfattas av minerallagssikerheten,
bedémer utredningen vara av mindre omfattning.

For verksamhetsutdvarna innebir forslaget att man slipper hantera
tvd olika sikerheter hos tvd olika myndigheter. Den nya regeln be-
handlas nirmare i avsnitt 10.6.

176



Referenser

Eriksson, N (2018), Aitikgruvan, reviderad efterbehandlingsplan, 2018.

Hanzus, A och B Ledin (2010), Efterbebandling av gruvavfall i Falun
1992-2008. Rapport 6398 Naturvirdsverket, Stockholm.

Hassler, J och P Krusell (2015), Prognoser for framtida kostnader for
att omhdinderta kirnkraftens restprodukter. 2015.

Naturvirdsverket och Sveriges geologiska undersokning (2017a),
Forslag till strategi for hantering av gruvavfall. Redovisning av ett
regeringsuppdrag. NV-03195-16, SGU: 311-888/2016.

Naturvardsverket och Sveriges geologiska undersokning (2017b),
Kartliggning av kostnader for hantering av gruvavfall och for efter-
behandling av gruvverksamhet. RR 2017:04, SGU:s diarie-nr: 311—
888/2016, Naturvardsverkets diarie-nr: 03195-16, 2017.

NTNU (2018), Osdkerbetsanalys for efterbebandlingskostnader for

gruvverksambeter i1 Sverige. 2018.

Rambéll och Ecoloop (2018), Analys av kostnader for efterbebandling
av gruvor 1 Sverige. 2018.

Riksrevisionen (2015), Gruvavfall — ekonomiska risker for staten. RiR
2015:20.

Regeringens proposition (2006/07:95), Ett utvidgat miljéansvar.

Regeringens proposition (2005/06:183), Finansieringen av kdrnav-
fallets slutforvaring.

Regeringens proposition (2016/17:199), Reglerna om finansiering av
kérnavfallshanteringen.

Roine, J, Jesper och D Spiro, (2013), Utvinning for allmén vinning —
en ESO-rapport om svenska mineralinkomster, ESO 2013:9.

177



Referenser SOU 2018:59

Sveriges geologiska undersokning, (2016), Vigledning for provning
av gruvverksambet. 2016.

Sveriges geologiska undersokning, (2017), Bergverksstatistik 2016.
2017.

178



Bilaga 1

Kommittédirektiv 2017:59

Betryggande sdkerheter for gruvnaringen och staten

Beslut vid regeringssammantride den 1 juni 2017

Sammanfattning

En sirskild utredare ska utreda och analysera om det finns insatser
eller dtgirder som pd ett mer indamdlsenligt sitt in i1 dag kan siker-
stilla att det finns tllrickliga sikerheter for efterbehandling och
andra &terstillningsitgirder vid gruvverksamhet. I uppdraget ingdr
inte dtgirder inom skatteomrddet. Syftet ir att minimera risken for att
staten ska behova std f6r dessa kostnader. Ambitionen ir att Sverige
ska std starkt som gruvnation och vara ett féregdngsland for en
miljomaissigt hillbar gruvniring och avfallshantering. Verksamheten
ska inte 6verlimna ekonomiska &taganden till staten f6r en skadad
miljé. Utredaren ska bl.a.

o ge forslag pd hur nuvarande system for sikerheter kan forbittras,

e identifiera férutsittningar som kan pdverka sikerhetens storlek
och form,

o ta fram forslag for att sikerstilla att sikerheten ir tillricklig nir
den behover tas 1 ansprik,

o foresld andra modeller f6r kostnadstickning 1 det fall nuvarande
system inte anses indamilsenligt,

o oversiktligt redovisa modeller f6r kostnadstickning 1 andra linder
av intresse,

e analysera konsekvenserna av nu gillande och féreslagna bestim-
melser om sikerhet i1 en konkurssituation, och

179



Bilaga 1

SOU 2018:59

¢ limna nédvindiga forfattningstorslag.

Utredningen ska redovisas senast den 30 juni 2018.

Behovet av en utredning

Gruvniringen har linge varit en viktig del 1 svensk industri. Gruv-
verksamhet har en betydande miljopaverkan och ger upphov till stora
mingder gruvavfall. Hanteringen av avfallet kan skapa l&ngsiktiga
problem och ett sikert omhindertagande krivs. Det dr dirfor viktigt
att det finns medel avsatta f6r att efterbehandla avslutad gruvverk-
samhet och for att sd langt mojligt dterstilla naturvirden och eko-
systemtjinster efter avslutad verksamhet.

Mingden gruvavfall har 6kat kraftigt under perioden 1975-2014.
En sddan utveckling paverkas bl.a. av minskade metallkoncentrationer
i malmerna och 6kande brytning och utvinning. Mingden gruvavfall
varierar iven beroende p8 brytningsteknik och huruvida brytningen
sker som underjordsbrytning eller i dagbrott.

Gruvavfallet bestdr huvudsakligen av griberg och anrikningssand.
Gruvavfallet har olika karaktir beroende p4 vilken typ av malm som
bryts i gruvan. Malmerna i Sverige kan enligt Sverige geologiska under-
sokning indelas huvudsakligen 1 oxidiska och sulfidiska malmer. De
oxidiska malmerna dominerar i jirnmalmsfilten i Norrbottens lin
medan sulfidiska malmer dr mer framtridande i exempelvis Skellefte3-
filtet 1 Visterbottens lin. Det finns ocksd jirnmalmer med svavel-
innehill, exempelvis en stor del av malmerna i Bergslagen. Allvarliga
miljéproblem kan framforallt uppkomma fran gruvavfall efter bryt-
ning 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 metallrikt och
ofta surt lakvatten frigors till den omgivande miljén. De vanligaste
metoderna for att forebygga uppkomst av metallrikt och eventuellt
surt lakvatten ir att minska kontakten med luft genom att ticka
gruvavfallet med morin eller andra titskikt eller med vatten. Milj6-
problemen med metallickage frin sulfidhaltigt gruvavfall uppmirk-
sammades 1 Sverige 1 bérjan av 1970-talet. Det dréjde dock till 1980-
talet innan det blev vanligt att genomféra efterbehandling av gruv-
avfallsdeponier.
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I dag bedrivs verksamhet vid 15 metallgruvor, varav fyra igs av
LKAB och sju av Boliden. Det ir siledes forhillandevis 3 aktdrer som
ir verksamma inom gruvniringen. Branschens foridlingsvirde som
andel av BNP har under perioden 1980-2013 varierat mellan 0,4 och
0,9 procent. Det direkta féridlingsvirdet uppgick till cirka 21 miljar-
der kronor 2013, ett r d& priserna fortfarande var mycket héga. En
uppskattning ir att gruvklustret &r 2013 bidrog med nirmare 44 mil-
jarder kronor till Sveriges BNP vilket motsvarade nirmare 1,3 procent.
Om hinsyn tas till de indirekta effekterna bidrog gruvklustret med
omkring 128 miljarder kronor till BNP 4r 2013. Variationerna styrs
1 hog grad av de stora variationerna i virldsmarknadspriser pd metaller.
Aktiv gruvdrift 1 Sverige har dven varit en férutsittning for att gruv-
teknikbolag sdsom Atlas Copco och Sandvik kunnat utvecklas, tvd
bolag som i dag tillsammans dominerar virldsmarknaden pd gruv-
teknik f6r underjordsbrytning.

For att staten inte ska behéva bekosta efterbehandling och andra
dterstillningsitgirder av den miljé som verksamheten paverkar méste
utdvare av gruvverksamhet stilla tillricklig sikerhet. Om verksam-
hetsutdvaren forsitts 1 konkurs eller av annan anledning inte kan
fullfélja sina skyldigheter att avhjilpa miljéskador eller genomfora
efterbehandling av gruvomradet, ska staten kunna ta sikerheten i an-
sprak.

Riksrevisionens rapport

Riksrevisionen har i rapporten Gruvavfall — Ekonomiska risker for
staten (RiR 2015:20) funnit problem i sdvil faststillandet av siker-
heter f6r gruvverksamhet som 1 bevakningen av stillda sikerheter
och 1 miljétillsynen &ver gruvverksamheter. Enligt Riksrevisionen
medfor dessa problem sammantaget att det nuvarande systemet med
sikerheter fér gruvverksamhet inte 1 tillricklig m&n minimerar risk-
erna for att staten och dirigenom skattebetalarna ska behéva bekosta
nodvindig 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 f3 en helhetsbild av omridet dr viktigt att identifiera
och beskriva hur gillande utvinnings- och miljélagstiftning paverkar
finansieringen av 3terstillande efter gruvverksamheterna. Riksrevi-
sionens analys ir inte helt uppdaterad 1 denna del. Lagstiftningen om
ekonomisk sikerhet respektive hantering av utvinningsavfall har
sedan 2002 successivt skirpts. Enligt 15 kap. 34 § miljobalken fir ett
tillstdnd till en verksamhet som omfattar deponering av avfall i dag
ges endast om verksamhetsutovaren stiller sikerhet enligt 16 kap.
3 § miljobalken eller vidtar nigon annan limplig &tgird for siker-
stillande. Enligt 64 § forordningen (2013:19) om utvinningsavfall
ska ekonomisk sikerhet beriknas utifrin en oberoende kvalificerad
bedémning. Denna f6érordning ir ett genomférande av Europaparla-
mentets och ridets direktiv 2006/21/EG av den 15 mars 2006 om
hantering av avfall frdn utvinningsindustrin och om indringar av
direktiv 2004/35/EG. De exempel pd otillrickliga sikerheter som
Riksrevisionen lyfter fram ir siledes beslutade med stéd av andra
regler in de som giller i dag.

Regeringen har 1 skrivelsen redovisat dtgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer. Regeringen gor
bedémningen att det krivs en fordjupad analys for att bedoma i vilken
utstrickning det forhdllande som Riksrevisionen beskriver utgér en
risk f6r gruvverksamhet som bedrivs 1 dag eller kommer att bedrivas
1 framtiden och om det finns behov av nya modeller i det fall nuvar-
ande system inte sikerstiller finansiering f6r efterbehandling p3 ett
indamilsenligt sitt.

Bestimmelser om stillande av sikerbet for gruvverksambet

Frigan om ersittning och terstillning vid miljéskador har behand-
lats 1 flera utredningar sedan 1980-talet (se prop. 2008/09:217 s. 7 {.
fér en sammanstillning av dessa).

Enligt den allminna regeln om sikerhet 1 16 kap. 3 § miljébalken
far ett tillstind enligt miljobalken for sin giltighet géras beroende av
krav pd stillande av sikerhet f6r avhjilpande av en miljéskada och de
andra dterstillningsitgirder som verksamheten kan féranleda.
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Om sikerheten behover justeras kan villkoret om sikerhet dndras
enligt 24 kap. 5§ forsta stycket 12. En sddan prévning kan enligt
24 kap. 7 § begiras av bl.a. Naturvirdsverket, Kammarkollegiet och
linsstyrelsen men inte av tillstdndshavaren. En begiran om reducer-
ing av sikerheten kan diremot begiras av tillstindshavaren med st6d
av 24 kap. 8 §.

Pdgdende uppdrag om gruvavfall till Naturvdrdsverket
och Sveriges geologiska undersikning

Regeringen har, i enlighet med Riksrevisionens rekommendationer,
uppdragit 8t Naturvirdsverket att analysera och fortydliga sin vig-
ledning avseende klassificering av gruvavfall (dnr M2016/00990/Ke).
Uppdraget ska redovisas senast den 28 februari 2017.

Regeringen har vidare uppdragit &t Naturvirdsverket och Sveriges
geologiska undersékning att (dnr N2016/02787/FOF)

o kartligga kostnader for hantering av gruvaviall och f6r efterbe-
handling att redovisas senast den 1 april 2017,

e utvirdera de efterbehandlingar av nedlagda gruvverksamheter som
har genomforts att redovisas senast den 1 april 2017, och

e tafram en ldngsiktig strategi for hantering av gruvavfall att redo-
visas senast den 15 september 2017.

Naturvirdsverket har i rapporten Nya finansieringsformer {6r efterbe-
handling av férorenad mark (rapport 6704 januari 2016) foreslagit dels
att alla verksamhetsutdvare som omfattas av férordningen (1998:901)
om verksamhetsutdvares egenkontroll ska uppritta en si kallad san-
eringsplan med tidsbestimd planering av efterbehandling av konsta-
terade fororeningar (inklusive kostnadsuppskattningar), dels att alla
anmilnings- och tillstdndspliktiga verksamhetsutévare som inte om-
fattas av ett krav enligt lag eller praxis pd stillande av sikerhet, betalar
in avgifter till en statligt administrerad fond for bidrag till efterbe-
handling i de fall det finns en ansvarig men som saknar betalnings-
formdga. Miljo- och energidepartementet har skickat rapporten pd
remiss till den 31 oktober 2016.
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Uppdraget att se 6ver bestimmelser
om att stilla sikerhet f6r miljofarlig verksamhet

Kravet pd att stilla sikerhet ska ses mot bakgrund av principen om
att fororenaren ska betala, uttryckt 12 kap. 8 § miljobalken. Utgings-
punkten ska vara att en gruvverksamhet ska bira sina egna kostnader
for avfallshantering och efterbehandling av omridet.

Riksrevisionen konstaterar att staten har haft och kommer att ha
stora kostnader fér efterbehandling av nedlagda gruvor. De exempel
pd otillrickliga sikerheter som Riksrevisionen lyfter fram ir beslutade
med stdd av andra regler in de som giller 1 dag. Hur sddana kostnader
ska finansieras ir en friga som inte omfattas av denna utredning.

Hur kan nuvarande system for sikerbeter forbittras?

For att sikerstilla att kostnader f6r avfallshantering och efterbehand-
ling stannar pd verksamhetsutévarna och inte hamnar pd staten behovs
en 6versyn av nuvarande system for sikerheter. Centrala frigor ir om
det finns behov av férfattningsindringar och om det finns anledning
att se over tillimpningen av bestimmelserna.

Utredaren ska dirfor

e identifiera och beskriva hur nu gillande bestimmelser for siker-
heter pdverkar finansiering av efterbehandling och andra 4terstill-
ningsitgirder efter gruvverksamheter som bedrivs i dag eller 1 fram-
tiden och risken for att samhillet ska behova std f6r kostnaderna
for efterbehandling och andra 4terstillningsdtgirder,

e identifiera om det finns ritt kompetens och ansvarsférdelning hos
tillstdndsmyndigheter, tillsynsmyndigheter och linsstyrelser for
att hantera frigor om sikerheter pd ett s effektivt sitt som moj-
ligt och ta stillning till om det finns behov av att férstirka kompe-
tensen och se dver ansvarsfordelningen,

e tastillning till om det bér preciseras vilket underlag som ska krivas
nir tillstdindsmyndigheten beriknar sikerhetens storlek och tar
stillning till sikerhetens form,

e ta stillning till om bestimmelserna f6r omprévning och dndring
av sikerheter behoéver ses éver,
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e utreda om bevakningen av stillda sikerheter ir effektiv och inda-
mélsenlig,

e ta stillning till om det behéver fortydligas vem som ska férvalta
sikerheten och vilka dtgirder en stilld sikerhet fr anvindas till,

och

e identifiera eventuella svirigheter f6r staten att ta sikerheten i an-
sprak, och om sidana svirigheter finns f6resld en 16sning.

I utredningsuppdraget ingdr att foresld de forfattningsindringar som
bedéms nédvindiga f6r att uppnd syftet. Bestimmelser for sikerheter
finns for ett flertal miljofarliga verksamheter. Det idr angeliget att
begrinsa antalet sirregleringar for olika typer av verksamheter. I den
mén utredaren ger forslag till férfattningsindringar ska utredaren
dirfor beakta dven andra verksamheter dir det uppstills krav i lag eller
praxis pd stillande av sikerhet.

Andra modeller for kostnadstickning

Utredaren ska i férsta hand underséka om det gir att férbittra nuvar-
ande system for sikerheter sd att kostnaden for efterbehandling och
andra dterstillningsdtgirder stannar pa verksamhetsutévaren. Om ut-
redaren vid sin analys finner att nuvarande system for sikerheter inte
ricker till f6r att skapa nodvindig trygghet ska utredaren ge forslag
pd andra modeller for kostnadstickning som kan ersitta, alternativt
komplettera, nuvarande system. I uppdraget ingdr inte dtgirder inom
skatteomridet.

Riksrevisionen rekommenderar att férutsittningarna och formen
for en ldngsiktig branschfinansiering av efterbehandling, kontroll och
tillsyn av nedlagda gruvor ska utredas. Regeringen anger i riksdags-
skrivelsen att det bor utredas och analyseras om det finns insatser eller
dtgirder som pd ett mer dndamdlsenligt sitt, kan sikerstilla att det
finns tillrickliga ekonomiska sikerheter for hantering av utvinnings-
avfall och efterbehandling (skr. 2015/16:165).

Utredaren ska dirfor

e utreda och analysera om det finns insatser eller dtgirder som pi
ett mer indamalsenligt sitt, kan sikerstilla att verksamhetsutdvare
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avsitter tillrickliga ekonomiska sikerheter for hantering av utvin-
ningsavfall och efterbehandling,

o oversiktligt redovisa modeller f6r kostnadstickning inom andra
linder, diribland metallproducerande linder som Finland, Austra-
lien och Kanada men dven Tyskland och eventuellt andra linder
som bedéms relevanta,

e utreda om det finns modeller f6r kostnadstickning inom andra
rittsomrdden som kan ersitta eller komplettera nuvarande sy-
stem for sikerheter, och

e limna nodvindiga foérfattningsforslag.

Konsekvenser vid konkurs

Riksrevisionen ger i rapporten exempel pd gruvverksamheter dir dgar-
bolagen férsatts i konkurs. Frigan om iansprdktagande av sikerheten
aktualiseras ofta just vid konkurs. I sddana situationer uppkommer
frigor om hur ansvaret for dterstillande och den stillda sikerheten
ska hanteras inom ramen {6r en konkurs.

Utredaren ska dirfor

e beskriva hur stilld sikerhet hanteras 1 en konkurssituation,

e identifiera eventuella problem som kan uppstd och dverviga 16s-
ningar pd problemen, och

e limna noédvindiga foérfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

De forslag och beslutsunderlag som beredningen redovisar ska félja
kommittéférordningens (1998:1474) krav pd konsekvensbeskrivningar
och kostnadsberikningar.

Enligt 14-15 §§ kommittéférordningen ska utredaren berikna
och redovisa de ekonomiska konsekvenserna av sitt forslag. Om
betinkandet innehiller férslag till nya eller indrade regler ska enligt
15 § kommittéférordningen forslagens kostnadsmissiga och andra
konsekvenser anges 1 betinkandet. Konsekvenserna ska anges pa ett
sitt som motsvarar de krav pd innehdllet i konsekvensutredningar
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som finns 1 6-7 §§ férordningen (2007:1244) om konsekvensutred-
ning vid regelgivning.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska 1 sitt arbete samrida med Naturvérdsverket, Sverige
geologiska undersokning, berérda linsstyrelser och andra berérda
myndigheter och f6ra en dialog med berérda delar av niringslivet och
andra berérda aktorer.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 juni 2018.

(Miljé- och energidepartementet)
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Exempel pa provning
av sakerhetens storlek

I denna bilaga gors en kort genomgéng av provningen av och beslu-
ten om ekonomisk sikerhet f6r Boliden AB:s koppargruva i Aitik,
Gillivare kommun Aitikgruvan. Den bygger pd Umed tingsritts,
mark- och miljédomstolen dom 2014-10-03 i m&l nr M 3093-12 och
Mark- och miljoéverdomstolens dom 2016-01-22 i m&l nr M 10031-14.
Malet i Mark- och miljodomstolen vid Umed tingsritt. Under viren
har Mark- och miljodomstolen vid Umed tingsritt genomfort
huvudférhandling, vilket resulterat 1 en deldom 1 mal nr M 3093-12
2018-05-18.

Malet i Mark- och miljodomstolen vid Umea tingsratt
Ansoékan av Boliden Mineral AB

Boliden Mineral AB ansékte, 2012-12-20, om att éka brytningen och
anrikningen vid Aitikgruvan frdn 36 miljoner ton/ar till 45 miljoner
ton/dr hos mark- och miljédomstolen vid Umed tingsritt. Till an-
sokan bifogades en avfallshanteringsplan.

Kostnaderna f6r en framtida efterbehandling av Aitikgruvan, in-
klusive de tillkommande anliggningarna, uppgick enligt Bolidens
berikning till ca 1 448 miljoner kronor. Berikningarna redovisades i
bolagets efterbehandlingsplan. Boliden foreslog att den befintliga
sikerheten pi 660 miljoner kronor skulle hojas till 1 448 miljoner
kronor.
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Yttranden fran Naturvardsverket

Naturvirdsverket ansdg for sin del att storleken pd den foreslagna
ekonomiska sikerheten var otillricklig.

Verket anférde att den ekonomiska sikerheten méste vara till-
ricklig for att fullgéra de skyldigheter som giller f6r deponerings-
verksamheten enligt en oberoende kvalificerad bedémning och ta
hinsyn till en eventuell oplanerad eller tidigarelagd stingning av anligg-
ningen och de merkostnader som en sidan stingning kan medféra.

Eftersom det enligt myndigheten var otillrickligt utrett hur den
kvalificerade tickningen av avfallsanliggningarna med s.k. 6vrigt gra-
berg skulle goras, hur delar av sandmagasinet skulle efterbehandlas
och vilka kostnader som material f6r dtgirderna skulle medféra gick
det enligt verket inte att ha en uppfattning om hur mycket, utdver
den av bolaget beriknade summan (1 448 miljoner kronor), som den
ekonomiska sikerheten skulle behéva uppgd till. Den exakta sum-
man kunde inte enligt Naturvirdsverket anges férrin dtgirder och
kostnader for efterbehandlingen, inklusive material, klarlagts.

Verket yrkade dirutdver pd att det skulle anges att tillstdndet inte
fick tas 1 ansprdk forrin den kompletterande ekonomiska sikerheten
hade godkints.

Naturvardsverket ansdg vidare att avfallshanteringsplanen inte upp-
fyllde utvinningsavfallsférordningens krav utan behévde fortydligas
pd flera punkter.

Yttrande av Lansstyrelsen i Norrbottens ldn

Linsstyrelsen 1 Norrbotten framholl att det foreldg en icke obetydlig
osikerhet till vilket belopp den ekonomiska sikerheten skulle ha for
att vara betryggande for sitt iandamil. Detta d det inte ir var helt
klarlagt (om), hur eller nir avslutnings- och efterbehandlingsitgir-
derna skulle nd uppstillda miljokvalitetsmal. Linsstyrelsen bedémde
att det belopp (1 448 miljoner kronor) som bolaget hade féreslagit
inte var tillrickligt. Till beloppet borde enligt myndigheten liggas
kostnader for ett ytterligare titskikt (0,15 m) f6r tickningen av bide
sandmagasinet och potentiellt syrabildande gribergsupplag och kost-
nader f6r samtliga mingder erforderlig morin. Linsstyrelsen ifrdga-
satte vidare om avslutnings- och efterbehandlingsdtgirderna for
avfallsanliggningen for miljogrdberg var tillricklig. Linsstyrelsen
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yrkade pd att bolaget borde 3liggas att ligga till och redovisa kost-
nader utdver beloppet enligt ovan.

Betriffande den av bolaget redovisade avfallshanteringsplanen be-
démde linsstyrelsen for sin del att innehdllet 1 planen kunde anses
vara tillrickligt.

Boliden Mineral AB:s bemoétande

Boliden Mineral AB pipekade att Mark- och miljééverdomstolen
accepterat att sikerheten stills vid en senare tidpunkt. Boliden me-
nade dirfér att bestimmelsen inte borde tolkas pd s8 sitt att siker-
heten miste vara stilld innan tillstdndet kunde tas 1 ansprik.

Boliden anférde vidare att bolagets férslag pd sammanlagd siker-
heten p 1 448 miljoner kronor torde vara tillrickligt. Beloppet mot-
svarade enligt bolaget den beriknade totala efterbehandlingskostna-
den, inklusive kostnader f6r funktionskontroll, korrigerande &tgirder
och vattenrening i ett efterbehandlingsskede. Bolaget pipekade att
det borde noteras att den hogsta utestdende efterbehandlingskost-
naden, dvs. kostnaden f6r det vid var tid aktuella behovet av efter-
behandling, sannolikt kommer att vara ligre in detta belopp. Detta
under forutsittning att Boliden genomférde en successiv efter-
behandling i den omfattning som planeras. Oaktat detta sade sig
Boliden acceptera att stilla en sikerhet som motsvarar den berik-
nade totala efterbehandlingskostnaden.

Mark- och miljodomstolens dom

Domstolen &lade Boliden Mineral AB att ta fram en ny berikning av
den ekonomiska sikerhet som behévdes f6r fullgdrandet av de skyl-
digheter som giller f6r deponeringsverksamheten och fér kostna-
derna f6r det avhjilpande av miljoskada och de andra dterstillnings-
dtgirder som verksamheten kan féranleda.

Bolaget lades siledes redovisa vilka tillkommande kostnader
som skulle uppstd om ytterligare ett lager morin skulle liggas till
tickskiktet pd deponierna for syrabildande griberg (+ 196 miljoner
kronor) och om hela sandmagasinet behéver f6rses med kvalificerad
tickning (+ 175 miljoner kronor).
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De totala kostnaderna f6r efterbehandling av Aitikgruvan skulle
dirmed, efter dessa tilligg, uppga till 1 819 miljoner kronor.

Domstolen faststillde direfter att det ska finnas en ekonomisk
sikerhet om sammanlagt 1 819 miljoner kronor. Sikerheten skulle
enligt domen ticka fullgérandet av de skyldigheter som giller for
deponeringsverksamheten och fér kostnaderna f6r det avhjilpande
av miljéskada och de andra dterstillningsdtgirder som verksamheten
kan foranleda. Boliden Mineral AB ska sdledes enligt domen, stilla
en kompletterande sikerhet om 1 159 miljoner kronor senast fyra
ménader frin lagakraftvunnen dom.

Malet i Mark- och miljoéverdomstolen vid Svea hovritt

Mark- och miljddomstolens dom &verklagades till Mark — och miljs-
overdomstolen.

Naturvardsverkets yrkanden

I denna process yrkade Naturvirdsverket pd att Boliden Mineral AB
skulle ta fram en ny berikning av den ekonomiska sikerheten senast
tvd r efter lagakraftvunnen dom samtidigt som utredningsresultatet
frdn provotidsutredningarna om efterbehandlingsdtgirderna redo-
visas. Verket forordade att Boliden skulle 8liggas att stilla en eko-
nomisk sikerhet om sammanlagt 2 604 miljoner kronor —den av ver-
ket bedémda efterbehandlingskostanden

Lansstyrelsen i Norrbottens ldn

Linsstyrelsen konstaterade 1 sitt yttrande att efterbehandlingsfra-
gornai Aitik var en av linets kanske viktigaste miljofrdgor, samtidigt
som de ocksd ir en av de mer svirlosta och komplicerade. Enligt
Linsstyrelsen kunde det ifrigasittas om de av Boliden redovisade
dtgirderna var tillrickliga for att sikerstilla ett tillrickligt skydd for
recipienten. Linsstyrelsen konstaterade att de avslutnings- och efter-
behandlingsitgirder som bolaget dittills hade vidtagit pd en av
avfallsanliggningarna har med facit i hand visat sig vara otillrickliga
trots att bolaget under minga ar hivdat motsatsen. Detta kan enligt
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Linsstyrelsen uppfattas som en tydlig indikation pd att bolaget har
underskattat effekten av vidtagna efterbehandlingsdtgirder. Milj6-
balkens forsiktighetsprincip har enligt myndigheten inte tillimpats 1
tillricklig utstrickning och resultat frdn modeller avseende tickning
och framtida lickage méste beddmas med en hog grad av forsiktighet.

Vad giller ekonomisk sikerhet ifrdgasatte Linsstyrelsen om den
foreslagna sikerheten om 1 448 miljoner kronor var betryggande for
sitt indam4l. Enligt myndigheten borde det liggas till kostnader for
ett ytterligare skikt (0,15 m) f6r tickning av bdde sandmagasinet och
potentiellt syrabildande gribergsupplag samt kostnader f6r samtliga
mingder erforderlig morin. Det kunde dven, enligt myndigheten,
ifrdgasittas om avslutnings- och efterbehandlingsitgirderna for av-
fallsanliggningen f6r miljégraberg var tillrickliga. Detta kunde en-
ligt Linsstyrelsen vara av betydelse f6r beloppet pa sikerheten.

Miljo- och byggnamnden i Gallivare kommun

Nimnden ansdg att bolaget borde anvinda sig av mer tilltagna siker-
hetsmarginaler vid efterbehandling av grdbergsmaterialet genom tick-
ning. Detta f6r att undvika att arbetet behdver goéras om 1 framtiden
pd grund av missbedémning av den pdverkan som kommer att ske pd
tickningen &ver tid. Eftersom den planerade efterbehandlingen
kommer att ske under en mycket lang tid, till och med r 2125, borde
bolaget enligt nimnden utféra en fullstindig ekonomisk analys av
kostnaderna for den planerade efterbehandlingen. Bolaget borde
dirutdver ha vil tilltagna marginaler 1 budgeten for att kunna bekosta
eventuella revideringar i efterbehandlingsplanen om oférutsigbara
faktorer skulle intriffa.

Bolaget

Bolaget framférde att beloppet for den ekonomiska sikerheten ir
angivet som ett provisoriskt villkor. Utredning pigir kring denna
frdga och beloppen ir preliminira. Beloppen och den stillda siker-
heten ir fullt tillrickliga 1 nuliget.
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Mark- och miljoéverdomstolens dom

Mark- och miljoéverdomstolen indrade inte Mark- och miljédom-
stolens domslut 1 de delar som avser ekonomisk sikerhet och hin-
visar bla. till att frigans samband med efterbehandling av griberg
och sandmagasin gor att det ir olimpligt att avgora den separat.

Huvudférhandlingar i mal M 3093-12 kring provning
av uppskjutna fragor rérande efterbehandling m.m.

Mark- och miljddomstolens dom

I samband med huvudférhandlingen i mars 2018 redovisade Boliden
Mineral AB en berikning av sikerhetens belopp som for efterbehand-
ling med grundalternativet uppgar till 2 255 miljoner kronor.

Motsvarande belopp fér modifierat bentonitfall (dvs d& bentonit
miste tillsittas morinen) beriknade bolaget till 2 857 miljoner kronor.

Domstolen bedémer att den sikerhet som fordras for samtliga de
nu aktuella redovisade tgirderna ska beriknas till 2 857 miljoner
kronor.

Fridgan om godkinnande av de bankgarantier som Boliden forslagit
som sikerhet ir fortfarande f6remél f6r préovning.

Overklagande av Boliden AB

Bolidens uppfattning ir att en efterbehandling enligt Base Case (dvs.
utan inbladning av bentonit i morinen) ir férenlig med miljobalkens
krav. Detta alternativ ir cirka 600 miljoner kronor billigare och dir-
med yrkar bolaget pd att sikerheten ska bestimmas till 2 255 miljoner
kronor.
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Exempel pa villkoren i en
standardiserad bankgaranti

Hir visas ett exempel pd standardiserad bankgaranti frn den irlind-
ska myndigheten EPA (Environmental Protection Agency). Den eng-
elska termen f6r bankgaranti dr ”performance bond” (det férekommer
dven begrepp som “bank guarantees”, "letters of credit” som avser lik-
nade garantier).

Om garantin stills av ett forsikringsbolag dr ”surety bond” ett be-
grepp som ofta anvinds.

I garantin nedan ir det endast den grimarkerade filten som far in-

dras. All 6vrig text ska vara likalydande 1 den stillda garantin.

TO: The Environmental Protection Agency (the “Agency”)

PO Box 3000
Johnstown Castle Estate
Wexford
County Wexford
Ireland

Dated: [ ]

On demand performance bond No: [NUMBER] dated [DATE]
Dear Sirs,

1. Definitions

In this bond instrument, capitalised terms shall, unless the context

otherwise requires, have the meanings ascribed to such terms in
Clause [9] of this bond instrument.
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2. Background

We understand that:
2.1 The Licensee controls and operates the Licensed Site.

2.2 The Agency issued the Licence to the Licensee. Pursuant to
the Licence, the Licensee is permitted to carry out [short description
of licensed activities] at the Licensed Site.

2.3 The Agency is the competent public authority in relation to
the licensing and regulation of such activities pursuant to the Agency’s
rights, powers and obligations set out in Irish Environmental Law.

2.4 Pursuant to the Licence and Irish Environmental Law, the
Licensee is required to make financial provisions for the benefit of the
Agency as security for the Licensee’s Obligations. The Licensee has
procured the issue of this bond instrument accordingly.

3. Bond

Further to the Licensee’s obligations under the License and at the
request of the Licensee we, [insert name and address of issuer],
irrevocably and unconditionally promise to pay, as primary obligor,
to the Agency on a first written demand received from the Agency
and waiving all rights of objection and defence and without reference
to the Licensee an amount or amounts not exceeding in aggregate
the Bond Amount provided that the demand of the Agency complies
with the provisions of this bond instrument.
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4. Demand

4.1 [Save for the service of any proceedings in accordance with
Clause 8.2,]1 [Any/any] demand or other notice of the Agency under
this bond instrument must be delivered to:

Address:
Attention:

Fax No:

Email Address:

before the Expiry Date and must be in the form of a statement signed
by the Agency that:

(a) the Licensee has:

(1) failed to perform one, or more, of the Licensee’s Obligations;
(i1) specifies in what respects the Licensee has so failed; and

(i1) specifies the amount claimed; and/or

(b) an Insolvency has occurred in relation to the Licensee; and/or
(c) the Licensee has, by the commencement of one Month prior

to the Expiry Date, failed to:

(1) provide a replacement bond instrument in favour of the
Agency on terms, and from a bond provider, acceptable to the Agency;
and/or

(11) provide another financial provision or provisions in favour of
the Agency acceptable to the Agency.

4.2 The Agency may make multiple demands under the bond
instrument provided that our aggregate liability under this bond

! Use this clause if the issuer is a financial institution located outside of the jurisdiction and if an
Irish process agent has been appointed.
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instrument is limited to the Bond Amount. The Bond Amount shall
be reduced by any amount paid out by us under this bond instrument.

4.3 We shall accept a demand as evidence, for the purposes of this
bond instrument alone, that the amount claimed is, or will be, due to

the Agency.
5. Termination
5.1 This bond instrument shall expire on the Expiry Date.

5.2 On the Expiry Date, this bond instrument shall become null
and void, whether returned to us for cancellation or not, and any
demand received after the Expiry Date shall be ineffective.

6. Transfer

6.1 We agree that, if the Licence is suspended or revoked, this bond
instrument shall continue in full force and effect.

6.2 The benefit of this bond instrument is not transferable or
assignable by the Agency, other than to a successor governmental
authority, ministry, body or agency, howsoever described, of the
Agency. For the avoidance of doubt, nothing in this bond instrument
shall confer on any third party any benefit or the right to enforce
any term of this bond instrument.

7. Choice of Law

This bond instrument and any dispute or claim arising out of
or in connection with it or its subject matter or formation (including
non-contractual disputes or claims) shall be governed by and construed
in accordance with the law of Ireland.
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8. [urisdiction

8.1 The parties to this bond instrument irrevocably agree that
the courts of Ireland shall have exclusive jurisdiction to settle any
dispute or claim arising out of or in connection with this bond instru-
ment or its subject matter or formation (including non-contractual
disputes or claims).

8.2 [Without prejudice to any other mode of service allowed under
any relevant law, we hereby:

(a) irrevocably appoint [ ] as our agent for service of
process in relation to any proceedings before the Irish courts in

connection with this bond instrument; and

(b) agree that failure by a process agent to notify us of the process
will not invalidate the proceedings concerned.]’

9. Definitions

Capitalised terms used in this bond instrument shall, unless otherwise
defined, have the following meanings:

“Bond Amount” means [insert maximum amount of bond].

“Environment” means the environment generally including all of its
physical and ecological aspects including:

(a) land including the sea bed and any natural or man-made
structures;
(b)  water including rivers, lakes (man-made or natural), canals, the

ocean (whether within or without territorial waters), ground waters
and waters in drains and sewers; and

(c) air including air within buildings and other natural and man-
made structures above or below ground,

2 Use this clause if the issuer is a financial institution located outside of the jurisdiction and if an
Irish process agent has been appointed.
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and “Environmental” shall be construed accordingly.

“Environmental Law” means all and any applicable law, including
common law, statute, bye-law and subordinate legislation, customary
law, regulations and directives and judgments and decisions, including
notices, orders or circulars, of any court or authority competent to
make such judgment or decision compliance with which is applicable
in Ireland and which is mandatory for the Licensee with regard to
Environmental matters and the protection of the Environment.

“Expiry Date” means the earlier of (a) close of normal banking hours
on [insert hard date]; and (b) the delivery to the Agency of an effective
replacement bond instrument in favour of the Agency on terms, and

from a bond provider, acceptable to the Agency.

“Insolvency” in relation to a person means that it:

1s dissolved;

— becomes unable to pay its debts or fails or admits in writing its
inability generally to pay its debts as they become due;

— makes a general assignment, arrangement or composition with or
for the benefit of its creditors;

— institutes or has instituted against it, by a regulator, supervisor or
any similar official with primary insolvency, rehabilitative or reg-
ulatory jurisdiction over it in the jurisdiction of its incorporation
or organization, or the jurisdiction of its head or home office, a
proceeding seeking a judgment of insolvency or bankruptcy or
any other relief under any bankruptcy or insolvency law or other
similar law affecting creditors' rights, or a petition is presented
for its winding-up or liquidation by it or such regulator, super-
visor or similar official;

— has instituted against it a proceeding seeking a judgment of in-
solvency or bankruptcy or any other relief under any bankruptcy
or insolvency law or other similar law affecting creditors' rights,
or a petition is presented for its winding-up or liquidation, and,
in the case of any such proceeding or petition instituted or
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presented against it, such proceeding or petition is instituted or
presented by a person or entity not described in paragraph —
above and:

— results in a judgment of insolvency or bankruptcy or the entry of
an order for relief or the making of an order for its winding-up or
liquidation; or

— is not dismissed, discharged, stayed or restrained in each case within
14 days of the institution or presentation thereof;

— has a resolution passed for its winding-up or liquidation;

— seeks or becomes subject to the appointment of an administrator,
examiner, provisional liquidator, conservator, receiver, trustee,
custodian or other similar official for it or for all or substantially
all its assets;

— has a creditor take possession of all or substantially all its assets
or has a distress, execution, attachment, sequestration or other
legal process levied, enforced or sued on or against all or substan-
tially all its assets and such secured party maintains possession, or
any such process is not dismissed, discharged, stayed or restrained,
in each case within 14 days thereafter;

— causes or is subject to any event with respect to it which, under the
applicable laws of any jurisdiction, has an analogous effect to any of
the events specified in paragraphs — to — above; or

— takes any action in furtherance of, or indicating its consent to,
approval of, or acquiescence in, any of the foregoing acts.

“Known Liabilities” means all present and future Environmental
obligations and/or liabilities in connection with (a) the closure, decom-
missioning and/or residuals management of the Licensed Site (or any
part of it); and/or (b) the rehabilitation, remediation, restoration,
on-going emissions control, monitoring and/or aftercare of the
Licensed Site (or any part of it) following closure.

“Licence” means the [insert] issued by the EPA on [insert] with
Licence register number [insert] as [[revised, amended or
extended]] by [Insert details of any amendments to the applicable
Licence], as may be revised, amended or extended from time to time.
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“Licensee” means [ ] a company registered in [Ireland]
with company number [ ].

“Licensee’s Obligations” means all present and future obligations
of the Licensee in respect of the Known Liabilities and the Unknown
Liabilities, under Environmental Law and/or the Licence. Any refer-
ence to the Licensee’s Obligations includes a reference to any of them.

“Licensed Site” means the land and property which is the subject of
the Licence, being the property known as[insert location of licensed
site] / the Licensee’s [insert nature of the licensed operations] facility
at [insert location of licensed site] and everything on, in, attached to
or forming part of that property, facility, installation, site and those

lands.

“Month” means in relation to the Expiry Date, the period that ends
on the Expiry Date and starts on the numerically corresponding day
in the previous calendar month but (i) if such numerically corre-
sponding day is not a business day, then such period shall start on
the first next preceding business day in the previous calendar month
and (i) if there is no numerically corresponding day in the previous
calendar month, then such period shall start on the last business day
in the previous calendar month.

“Unknown Liabilities” means all present and future Environmental
liabilities and obligations (whether under the Licence or Environ-
mental Law) arising out of or in connection with incidents, accidents
and/or other changes of circumstances from the norm with actual or
potential negative consequences in relation to the Licensed Site
and/or any other part of the Environment affected by any such inci-
dent, accident or other change of circumstance.
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This bond instrument has been entered into as a deed by us on the
PRESENT when the Common Seal of

[Issuing Financial Institution] LIMITED

was affixed hereto and this deed

was delivered:

Director

Director / Secretary

EXECUTED as a deed by

[Issuing Financial Institution] LIMITED
on being signed by two directors

or a director and secretary

............................................ (Director)

............................................ (Director/Secretary)
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Sammanfattning av uppdrag
om analys av kostnader for
efterbehandling av gruvor | Sverige

Rambéll Sverige AB och Ecoloop AB har pd uppdrag' av Gruvavfalls-

finansieringsutredningen:

1. sammanstillt kostnaderna som av gruvbolagen uppskattats i re-
spektive efterbehandlingsplan (EBP) f6r gruvomriden som finns i

drift 1 dag.

2. bedémt hur dessa kostnader skulle férindras 1 ett scenario dir
staten tar Over ansvaret for efterbehandlingen (EBH) efter en
konkurs.

Utgingspunkten fér sammanstillningen har varit gillande efterbe-
handlingsplan som finns f6r respektive objekt som sammanfattats 1
bilaga 1 till rapporten. Efterbehandlingskostnaderna har samman-
stillts utifrdn kostnadsslag (vilken del av anliggningen som avses) och
enhetskostnaden (i kronor/m” eller kronor/t) har riknats om fér att
kunna jimféra objekten.

Sammanstillningen visar att efterbehandlingsplanerna for respek-
tive objekt idr strukturerade pd liknande sitt. Boliden ses av de andra
gruvbolagen som féregingare vad giller val av efterbehandlingsmetod.
Generellt har efterbehandlingsinsatserna delats 1 olika poster (for
olika objekt) som finns listade nedan:

1. Sandmagasin
2. Klarningsmagasin

3. Dagbrott

! Rambaéll och Ecoloop (2018).
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. Underjordsgruva

. Miljo griberg

. Industriomride

4
5
6. Ovrigt (eller reaktivt) griberg
7
8. Malmupplag

9

. Morinupplag
10.Kontrollprogram
11.Acgirder

12.Utredningar och projektering/projektstyrning m.m.

Vilka poster som behandlas 1 respektive efterbehandlingsplan beror
pd den specifika gruvverksamheten. Exempelvis finns inte dagbrott
vid varje objekt. Vissa poster beaktas 1 samtliga efterbehandlings-
planer, exempelvis efterbehandling av sandmagasin, gribergsupplag
och industriomridde, medan posterna nr 9-12 inte alltid 4r inriknade.
Dessa avvikelser kan bero pd att de inte ir relevanta, ir inriknade
under andra poster eller bedéms tillhéra en annan del av verksamheten
(ingdr ej 1 efterbehandling).

Det ir generellt svirt att bedéma om projektledning, eventuellt
marksaneringsbehov, eller kontrollprogram finns inriknade i slut-
summan. En tydligare kostnadssammanstillning behévs med avse-
ende pd efterbehandlingskostnader, hur dessa utvecklas med tiden
och hur efterbehandling som utférs/planeras utféras kommer att pa-
verka utestiende efterbehandlingskostnader. I dagsliget saknas upp-
datering av hur kostnaden férindras nir efterbehandling sker under

driftd.

Summerad efterbehandlingskostnad

Aven om ingen gruva liknar en annan, fterkommer posterna associ-
erade med avfallshantering som styrande f6r efterbehandlingskostna-
derna. Sluttickning av sandmagasin och gribergsupplag (miljé och
ovrigt griberg) stdr for cirka 80 procent av den totala efterbehand-
lingskostnaden och dessa objekt (upplag) ticker éver 87 procent av
den sammanslagna ytan som gruvorna har. Aitikgruvan ir lika stor
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som alla andra gruvor tillsammans och dess efterbehandling stdr f6r
over 50 procent av den totala beriknade efterbehandlingssumman pd
2 692 miljoner kronor, vilket gér att den starkt priglar sammanstill-
ningen.

Konstruktionslosningar

En enkel tickning, (figur 1) utgors av ett tunnare skyddsskikt an-
vinds for att ticka icke reaktivt avfall. Skiktet bestdr ofta av cirka
30 cm morin utan sirskilda kvalitetskrav. Skyddsskiktet anliggs med
traditionella anliggningsmaskiner. Minga entreprendrer kan utfora
arbetet och utférandet ir enkelt, vilket minimerar risken fér bide
entreprendren och kunden. Se figur 1.

Figur 1 Konstruktionslésning for (A) enkel tackning
och (B) kvalificerad téckning

4
L
“(._os-“@
*at
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Kélla: Ramboll (2018).

Merparten av kostnaderna avser efterbehandling av sulfidhaltigt gruv-
avfall (reaktivt avfall som leder till férsurning) som ir i behov av s3
kallad kvalificerad tickning, figur 1. Tickning som bestdr av titskikt
och skyddsskikt ir strategin som féreslds for samtliga objekt med re-
aktivt gruvavfall.
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En kvalificerad tickning kriver mer mingd material tll skydds-
skiktet och ritt kvalitet pd materialet till titskiktet. Tatskiktet utgors
vanligtvis 1 Sverige av ett 0,3-0,5 m tjockt packat lager av morin med
lag hydraulisk konduktivitet som behdver kontrolleras avseende
packningsgrad. Om morin med lig hydraulisk konduktivitet inte
finns i nirheten behover det transporteras lingre strickor alternativt
att lokal morin modifieras pd plats, vilket leder till 6kade kostnader.
Om inte morin av ritt kvalitet finns pa plats kan den lokala morinen
behéva férbittras med exempelvis bentonit. Boliden uppskattar kost-
naden for framtagandet av morin genom exempelvis blandning av
bentonit till cirka 170 kronor/m”. Kostnaden fér en kvalificerad tick-
ning kan delas upp 1 tvd huvudposter 1) framtagandet av materialet
och 2) utférandet.

1. Den storsta osikerheten dr om morin med ritt kvalitet finns i
niromridet, dvs. framtagandet av materialet.

2. Aven utférandet ir mer komplicerat, med hogre krav avseende
packning, vilket ir kostsamt och stiller hogre krav pd entrepre-
noren. Avvikelser och osikerheter kring utférandet och material-
tillgdng leder till att entreprendren garderar sig ekonomiskt mot
eventuella svirigheter, vilket driver upp kostnaderna.

Sammantaget ir kvalificerad tickning dyrare och forenat med stérre
osikerheter och risker.

Merkostnader som kan uppsta vid konkurs

En gruva som av ndgon anledning tvingas stinga i fértid kan leda till
merkostnader for exempelvis landskapsmodellering av grdbergsupp-
lagens slinter. I vanliga fall justeras slintlutningar i samband med
den avslutande deponeringsfasen. Om verksamheten avslutas 1 fértid
kommer merkostnad att uppstd for justering av slinter.

Efterbehandling kriver en maskinpark som inte kommer att finnas
kvar pd plats om gruvan gir i konkurs. Om efterbehandling utférs
enligt plan kan den pdbérjas innan verksamheten avslutas helt och
maskinparken och 6vriga faciliteter som finns pa plats kan anvindas.
Efter en konkurs kommer etableringskostnaderna att leda till en mer-
kostnad.
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Funktionskrav och kostnad

Kraven som stills pd efterbehandling av icke reaktivt gruvavfall be-
déms som relativt enkla att efterleva. Materialkraven ir 1iga (dvs.
vilken morin som helst ir anvindbar), utférandet ir okomplicerat
och kostnaden ligger runt 25 kronor/m’. Tack vare det okompli-
cerade utférandet kan ménga entreprenédrer utféra den typen av upp-
drag. Den stérsta osidkerheten ligger 1 materialtillgdng, som kan vara
begrinsad och kriver dppnande av morintikter.

For efterbehandling av reaktivt gruvavfall ir situationen den mot-
satta med krav pd bdde material och utférandet. Dirfor ir kvalifi-
cerad tickning dyrare och férenad med mer osikerhet och risker. En
entreprendr har beriknat kvadratmeterpriset 1 ett fiktivt fall med
dagens prisbild och kommit fram till ett pris pd 80 kronor/m?* fér
utférandet, vilket motsvarar kostnadsbedémningarna som redovisas
i efterbehandlingsplanerna som ligger kring 75 kronor/m?’.

Faktorer som paverkar efterbehandlingskostnad

I dagsliget utgor kvalificerad tickning 67 procent av den totala EBH-
kostnaden. Krav pd materialkvalitet och hég kostnad per kvadrat-
meter ir en bidragande orsak till detta. Risken fér betydande for-
dyring pd grund av andra faktorer bedéms som liten, d& kvalificerad
tickning dr den i sirklass dominerande kostnadsfaktorn.

Gruvbolagen har i sina respektive tillstind ftt krav pd att erligga
en ekonomisk sikerhet som skall ticka efterbehandlingskostnaderna.
Den ekonomiska sikerheten baseras pd uppskattningarna som gjorts
i efterbehandlingsplanerna, i de flesta fallen f6r 5-8 &r sen. Entre-
prenadindex (jord-/bergtransporter och bergtransporter) hade ett
medianindex pd 1,2 procent mellan 2012 och 2016, vilket medfor en
kostnadsokning pa drygt 13 procent pd 10 ir. Indexreglering av den
ekonomiska sikerheten, alternativt férnyad efterbehandlingsplan
som reglerar avsittningen var femte &r kan minska risken. Bolagens
planeringshorisont ir cirka fem &r och det passar dirfér bra att den
erlagda ekonomiska sikerheten justeras i samband med att efterbehand-
lingsplanen uppdateras var femte &r.

Om lerig morin, vilket traditionellt dr det material som anvinds
1 kvalificerad tickning, saknas i anslutning till omridet, kan transport-
och materialkostnader uppstd. Utifrin dagens efterbehandlingsplan

209

Bilaga 4



Bilaga 4

SOU 2018:59

ir det svirt att bedoma om limplig morin for tillverkning av titskikt
finns att tillgd 1 anslutning till gruvan. Generellt har varje gruva riknat
med liknande enhetskostnader dven om konstruktionen som gruv-
orna har fitt tillstdnd att bygga skiljer sig frin objekt till objekt.

Erfarenheterna frdn gruvan i Svirttrisk ir svira att generalisera.
Den l6sning som valdes dir skiljer sig markant frin tickningsalter-
nativen som foreslagits for de 6vriga objekten. Metodvalet i detta fall
var kostnadsdrivande. Dessutom behéver entreprenérerna rikna med
en sikerhetsfaktor nir metoden som efterfrigas ir ny jimfért med det
de traditionellt bygger, vilket leder till merkostnader. Enhetspriset f6r
sluttickning har beriknats till drygt 600 kronor/m” I detta pris ingdr
materialanskaffandet och utférandet samt ett extra titskikt. Kon-
struktionslésningen som valdes var mer komplicerad 4n den av gruv-
bolagen traditionellt féreslagna kvalificerade 16sningen.

I figur 2 redovisas hur kvadratmeterpriset pd de potentiellt syra-
bildande (reaktiva) ytorna paverkar den sammanlagda efterbehand-
lingskostnaden for de analyserade gruvorna. Med en snittkostnad pd
75 kronor/m” for kvalificerad tickning ligger den summerade efter-
behandlingskostnaden pd cirka 2,7 miljarder kronor. En omrikning
till dagens uppskattade pris pd 80 kronor/m’ fér konstruktionen av en
kvalificerad tickning under de mest gynnsamma férhéllandena, med
tillgdng till morin med ritt kvalitet, ger det en samlad efterbehandlings-
kostnad pd cirka 2,8 miljarder kronor.

Kostnader f6r utredning och projektledning redovisas sillan och
kan antingen vara inkluderade i summorna eller ha antagits tillhéra
gruvans normala verksamhet, dvs. falla utanfér efterbehandlingsét-
girderna. Boliden gér beddmningen att utredningar, projektledning/
styrning utgdr cirka 5 procent av de 6vriga efterbehandlingskostna-
derna. Med ett schablontilligg pd 5 procent for projektledning och
upphandling, som foresl3s i de senaste efterbehandlingsplanerna blir
slutsumman totalt for alla efterbehandlingsprojekt drygt 3 miljarder
kronor. Om den lokalt férekommande morinen inte uppfyller funk-
tionskravet och miste modifieras med bentonit i samtliga fall dir
kvalificerad tickning krivs, kommer efterbehandlingskostnaden att
stiga till 4,9 miljarder kronor, eller cirka 5,2 miljarder kronor inklusive
projektledning. Med den l6sning som anvindes pd Svirttrisk skulle
den totala efterbehandlingskostnaden bli cirka 16,6 miljarder kronor
(inklusive projektledning).
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Om en ny huvudman tar dver ansvaret for efterbehandlingst-
girderna kommer denna kostnad att flyttas éver till den nya huvud-
mannen.

Figur 2 Summerad efterbehandlingskostnad for fyra
kostnadsalternativ (miljoner kronor)
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”Basecase” 75 kr/m2 ”"Base case”, Gruvbolagens MN/B, Typkonstruktion
(utan projektledning) 84 kr/m2(inkl.5% 180 kr/m2 (inkl.5 % Svarttrask, 670kr/m2
for projektledning) projektledning) (inkl. 5%

projektledning)
Kélla: Ramboll (2018).
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Oversiktlig osdkerhetsanalys

Som konstaterades 1 kapitel 5 och 10 genomférs idag inte nigon
osikerhetsanalys vid de kostnadsberikningar som ligger till grund
for beslut om sikerhetens storlek. I denna bilaga redovisas en 6ver-
siktlig osdkerhetsanalys som utredningen genomfért i samarbete
med Norges tekniska och naturvetenskapliga universitet (NTNU),
1 Trondheim. Resultaten bér tolkas med stor forsiktighet, men kan
ind3 enligt utredningens uppfattning, ge en fingervisning om vad en
mer utvecklad osikerhetsanalys skulle kunna ge for resultat.

Bilagan inleds med en allmin beskrivning av systematiska stokas-
tiska osikerhetsanalyser.

Allméant om osdkerhetsanalys

De senaste 10-15 dren har anvindandet av systematiska stokastiska
osikerhetsanalyser blivit allt mer utbrett, framfér allt vid investerings-
kalkylering. Bakom denna utveckling ligger ett 6kat utbud av littan-
vind programvara, men ocksd en insikt om att kalkyler med fasta
antaganden (s.k. deterministiska kalkyler) ir bristfilliga.

I exempelvis Norge finns en ordning dir beslut om statliga inve-
steringar ska genomg3 tvi kvalitetssikringar dir oberoende parter ge-
nomfér osikerhetsanalys med stokastiska kalkyler." I det svenska fin-
ansieringssystemet for kirnavfall anvinds ocksd stokastiska kalkyler
vid berikningen av kostnaden f6r avveckling av reaktorer och uppfér-
andet av slutférvaret for utbrint kirnbrinsle.

! Systemet kallas ”KS-ordningen” se exempelvis www.ntnu.no/concept/ dir det ocks3 finns en
mingd material i from av forskningsrapporter och vigledningar om osikerhetsanslys.
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En central komponent i en systematisk osikerhetsanalys ir en sto-
kastisk berikningsmodell.” I denna ersitts fasta antaganden med sanno-
likhetsférdelningar. Ett exempel pd sannolikhetsférdelning f6r indata
framgdr av figur 1.

Kostnaden for efterbehandlingen beriknas genom att slump-
missigt “dra” virden pd centrala variabler (exempelvis arbetskrafts-
kostnader) ur férdelningar ett stort antal gdnger (s kallad Monte
Carlo-simulering) och berikna kostnaden fér varje “dragning”. Resul-
tatet blir dd ocksd en sannolikhetstérdelning for kostnaden 1 stillet
for ett punktestimat. Denna sannolikhetsférdelning redovisas ofta som
en kumulativ sannolikhetsfunktion, som ofta gir under benimningen
S-kurva. Ett exempel pd en kumulativ sannolikhetsfunktion, eller
S-kuva framgir av figur 2.

Figur 1 Exempel pa sannolikhetsfordelning (Erlangférdelning)
for indata i en stokastisk modell med percentilerna 1, 10, 90
och 99 markerade

f{x)

1% 10" ' ) % W

Kostmtaclement A

2 Det finns en mingd litteratur pi omridet. Se féregiende fotnot.
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Figur 2 Exempel pa en kumulativ sannolikhetsfunktion
for resultatet av en Monte Carlo-simulering av en stokastisk
modell med median, 75:e och 99:e percentilen markerad

Sannolikhet

99:e percentilen (P99)
75:e percentilen (P75)

Median (P50)

Kostnad

K50 K75 K99

_ M —_ =

Samsta utfall for staten

Som framgdr av figur 2 blir kostnaderna och dirmed sikerheterna
hogre med hogre konfidensnivd. Exempelvis s innebir den 75:e per-
centilen, kallas ocks3 fér en 75 procentig konfidens, att kostnader pd
denna konfidensnivd uppgir till punkten K75. I detta fall ir risken
25 procent for att kostnaderna éverstiger K75. Enkelt uttryckt si ger
denna metod ett svar pd frigan vilka kostnader som ir férknippade
med en specifik konfidensnivi.

I fallet med ekonomiska sikerheter for efterbehandling har alltsd
en beslutsfattare mojligheten att géra en avvigning mellan sikerhetens
storlek och risken fér att sikerheten ir otillricklig.

En 6versiktlig osdkerhetsanalys
for efterbehandling av gruvverksamheter

I detta avsnitt ges en sammanfattning av den 6versiktlig osikerhets-
analys som utredningen genomfort i samarbete med Norges tekniska
och naturvetenskapliga universitet (NTNU), i Trondheim.’

3 NTNU (2018).
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Uppbyggnad av modellen for osdakerhetsanalysen

Modellen ir uppbyggd kring:
— Kalkylobjekt och objektosikerheter.

Generella osikerhetsfaktorer.

Hindelser.

Korrelationer mellan objekt.

Metoden f6r osikerhetsanalys som har anvints hir bygger pa si kal-
lade trippelestimat.” Ett trippelestimat bestdr av ett mest-troligt virde,
ett hégvirde och ett ligvirde. Hog/18g virden bedoms typiskt pd
90:e och 10:e percentilen. Analysen har genomférts med program-
varan Anslag 4.0 som utvecklats av NTNU {or Statens Vegvesen i
Norge.

Kalkylobjekt

Varje gruvverksamhet (som framgir av tabell 4.1) utgér ett kalkyl-
objekt. Dessa har 1 sin tur delats upp 1 underposterna:

—_

. Yta f6r upplag for miljograberg.

2. Yta for upplag for 6vrigt graberg’.
3. Yta f6r sandmagasin.
4

. Ovriga kostnader for den 6vriga efterbehandlingen (ett belopp som
har beriknats som en residual d& efterbehandlingskostnader for
de ovanstdende posterna dras bort frin de sammanlagda kostna-
derna enligt verksamhetsutévarens berikningar).

* Detta ir en vil etablerad och dokumenterad metod. Se exempelvis Drevland, Austeng och
Torp (2005). .

5> Terminologin kommer frin Rambéll och Ecoloop (2018). Ovrigt griberg ir potentiellt syra-
bildande griberg.
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Objektosikerheter

Det aktuella ytorna fér posterna 1-3 anges 1 kvadratmeter och fram-
gdr av tabell 4.1 1 kapitel 4. For posterna 1-3 har kostnaderna for
efterbehandling beriknats som ytan multiplicerat med en enhetskost-
nad (kronor/kvadratmeter) f6r tickning. Ytorna har i analysen inte
ansetts vara osikra (det har inte funnits ndgot underlag fér att gora
en sidan bedémning).

Enhetskostnaderna for tickning har diremot betraktats som osikra
och utgér sdledes den osikerhet som finns i kalkylobjekten. Dessa
osikerhetsfaktorer ska finga upp den osikerhet som finns 1 enhets-
kostnaderna, givet att den planerade metoden fungerar, vilket 1 hog
grad ir beroende pd om det finns tillrickligt med morin av tillrickligt
god kvalitet.

Hir utgor mest-troligt virdena de enhetskostnader som verksam-
hetsutdvarna har anvint i sina efterbehandlingsplaner och som redo-
visas i tabell 4.2 1 kapitel 4.

For Gruvverksamheten 1 Aitik har dock de enhetskostnader som
Boliden AB har uppgett vid huvudférhandlingen i den nu aktuella
miljoprévningen. Mark — och miljodomstolen vid Umed tingsritt
har i en deldom® faststillt att Boliden ska stilla en sikerhet pd
2 857 miljoner kronor. Berikningen av denna sikerhet bygger pa en-
hetskostnader for kvalificerad tickning av upplagen av 6vrigt gra-
berg pd 170 kronor/kvadratmeter och 129 kronor/kvadratmeter for
tickning av sandmagasinet.

Osikerheterna i enhetskostnaderna (dvs de hég-och ligvirden som
anvinds) behandlats pd ett schablonmissigt sitt:

— For tickning av miljégrdberg ansitts hogvirdet till 145 procent av
mest-troligt virdet medan ligvirdet ansitts till 70 procent av mest-
troligt virdet.

— For tickning av 6vrigt grdberg ansitts hog- och ligvirden pd mot-
svarande sitt.
— For tickning av sandmagasin ansitts hogvirdet till 130 procent

av mest-troligt virdet medan lagvirdet har bestimts till 80 procent
av mest-troligt virdet.

¢ Mal nr M 3093-12, deldom 2018-05-18. Domen har i denna del 6verklagats av Boliden 2018-
06-08.

217

Bilaga 5



Bilaga 5

SOU 2018:59

— For kostnaderna f6r den 6vriga efterbehandlingen (som ir en
summa) ansitts hogvirdet till 140 procent av mest-troligt virdet
medan ldgvirdet satts till 70 procent av mest-troligt virdet.

Generella osikerhetsfaktorer

I metodiken introduceras dven vad som benimns generella osiker-
hetsfaktorer. Med dessa osikerhetsfaktorer ska analysen férsoka finga
upp de osikerheter som féljer av att den planerade metoden inte fun-
gerar. Som diskuterats tidigare ir tillgingen pd och kvaliteten p3 till-
ginglig morin viktigt 1 detta sammanhang. Hir anvinder analysen
dtta osikerhetsfaktorer.

Nedan redogors for dessa generella osikerhetsfaktorer. Om mest-
troligt virdet dr 1 s beddms grundkalkylen vara rittvisande. I mdnga
av osikerhetsfaktorerna nedan ir det inte? si. Detta ir en konse-
kvens av att grundkalkylerna har bedémts inte ta héjd for de extra-
kostnader som féljer av att verksamheten upphor oordnat och exem-
pelvis ett konkursbo eller staten fr genomfora efterbehandlingen.

Foljande generella osikerhetsfaktorer anvinds i berikningen:

1. Underlaget for morintickning. Denna osikerhetsfaktor hanterar
ytan pd gribergsupplagen och de sandmagasin som ska ha kvalific-
erad tickning. Om ytan ir ojimn kan det behdvas mer arbete eller
utfyllnad med andra massor.

Lig Mest troligt Hog
0,95 1,00 1,10

2. Mingden tillginglig morin for kvalificerad tickning. Grund-
kalkylen bygger pé att det finns tillrickligt med tillginglig morin.
Om detta inte stimmer behdver morinen transporteras vilket
fororsakar extra kostnader.

Lig Mest troligt Hog
1,00 1,20 1,50
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3. Kvalitet pid morinen f6r den kvalificerade tickningen av gribergs-
upplagen i Aitik. Om bentonit inte behéver inblandas skulle kost-
anden f6r denna efterbehandling kunna halveras. Hogalternativet
bygger pé att mer bentonit miste blandas in. Denna osikerhets-
kalkyl har inte anvints pd sandmagasinet 1 Aitik eftersom tick-
ning planeras genomféras pd ett annat sitt.

Lig Mest troligt Hog
0,5 1,0 2,0

4. Kvalitet pd morinen f6r den kvalificerade tickningen av de 6vriga
gribergsupplagen och sandmagasinen (med undantag for verk-
samheten 1 Boliden dir samma metod som 1 Aitik planeras).

Lig Mest troligt Hog
1,0 1,5 3,0

5. Uttag och sortering av morin. Om morinen behéver tas ut med
andra metoder dn vad som ingdr i grundkalkylen 6kar kostnaderna.
Sortering foérutses kunna goras under lastning f6r den morins som
inte ska vara 1 titskiktet.

Lig Mest troligt Hog
0,95 1,00 1,05
6. Generell osikerhet i grundkalkylens bedémningar.
Lig Mest troligt Hog
0,90 1,00 1,10

7. Upphandling och projektledning. Det ir lingtifrin sikert att den
ordinarie personalen kan genomféra upphandlingar och projekt-

ledning.
Lig Mest troligt Hog
0,95 1,05 1,20

8. Marknadslige och entreprendrens instillning till risk. Om entre-
prendren ser risker i de arbeten som ska utforas kan denne behéva
ta hojd for detta genom att ligga pd en riskpremie.

Lig Mest troligt Hog
0,95 1,00 1,10
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Hindelser

En sd kallad hindelse ingdr dven i denna osikerhetsanalys. Denna
hindelse ska tdnga upp den osikerhet som hirror till byte av efterbe-
handlingsmetod.

Vid efterbehandling av gruvan i Svirttrisk valdes en 16sning som
skiljer sig markant frin tickningsalternativen som foreslagits for de
ovriga objekten. Konstruktionslésningen som valdes var mer kom-
plicerad dn den av gruvbolagen traditionellt féreslagna kvalificerade
l6sningen. Metodvalet i detta fall var kostnadsdrivande och enhets-
priset for sluttickning har beriknats till drygt 600 kronor/kvadrat-
meter.

I den anvinda programvaran hanteras hindelser med att ett belopp
paverkar kalkylen med en viss sannolikhet. Om hindelsen intriffar
liggs detta belopp pa totalen.

Lig Mest trolig ~ Hég
Belopp (mkr) -1 000 2 000 4000
Sannolikhet (%) 0 14 30

Korrelationer

Kalkylobjekten for gruvverksamheter med liknade gribergsupplag
och sandmagasin anser vara fullt korrelerade.

Resultat

Analysen ger foljande resultat:
— Férvintade kostnader: 5, 5 miljarder kronor
— Standardavvikelse: 1,6 miljarder kronor

Relativ standardavvikelse: 28 procent.

Den 75 percentilen: 6,3 miljarder kronor.

Resultat redovisas 1 en s-kurva (diagram 3).

Rambélls och Ecoloops berikning av referenskostnaderna, under
antagandet att morinen for kvalificerad tickning behover forbittras
med 5 procent bentonit (170 kronor/kvadratmeter) och att ett pdslag
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pa 5 procent gors for bla. efterkontroll, indikerar referenskostnader
pa ca 5,2 miljarder kronor.

For att {3 en uppfattning om vilka som ir de storsta bidragsgivarna
till projektets osikerhet redovisas en osikerhetsprofil 1 figur 4.

Figur 3 Resultatet av osakerhetsanalysen.
& Med B6 % sannolikhet |igger
85 % “Tiostnaden innaniee
P50 = 40 %

75 %

50 %

15%

4090 6 351 lla tal i miljoner kronoy.
5318
7018

Kélla: NTNU (2018).
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Figur 4 Osékerhetsprofil, de 10 stérsta bidragsgivaren
till projektets osakerhet. Procent

X2 Byte av... I 37,0
U4 Kvalitet pa moran vi... :‘\\\\\L‘\\\‘; 518,3
B1.2.1.2 Aitik, Ovrigt graberg I 14,51 i i
B1.2.1.3 Aitik, Sandmagasin 7:,5 ; ; ;
U8 Upphandling och... oxw 6,51 i i i
U3 Kvalitet p3 moran vi... 2% 5,6 ! ! !
U9 Allmén osékerhet i... x> 4,0! i i i
U2 Tillganglighet till moran... \x 4,05 i i i
D1.2 Sandmagasin 2,5 E E E E
U11 Entreprendrens... x 2,2 i i i i

0 10 20 30 40

Anmérkning: Procentsatsen anger hur stor del av projektets osakerhet (standardavvikelse) som skulle
forsvinna om en post inte skulle haft ndgon osékerhet alls.
Kalla: NTNU (2018).
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Kronologisk férteckning

—_

. Ett reklamlandskap i férindring
— konsumentskydd och tillsyn i en
digitaliserad virld. Fi.
2. Stirke straffritesligt skydd
for bliljusverksamhet och andra
samhillsnyttiga funktioner. Ju.

)

. En strategisk agenda
for internationalisering. U.

4. Framtidens biobanker. S.

5. Vissa processuella frigor pd
socialférsikringsomridet. S.

6. Grovt upphovsrittsbrott och
grovt varumirkesbrott. Ju.

7. Férsvarsmaktens lingsiktiga
materielbehov. Fo.

8. Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet
2018. Beslut under osikerhet. M.

9. Okad trygghet for studerande som
blir sjuka. U.

10. Myndighetsgemensam indelning —
samverkan pa regional nivd. Volym 1.
Myndighetsgemensam indelning —
forfattningsindringar till £ljd av ny
landstingsbeteckning. Volym 2. Fi.

11. Vért gemensamma ansvar
— fér unga som varken arbetar eller
studerar. U.

12. Uppdrag: Samverkan 2018.
Minga utmaningar dterstar. A.

13. Finansiering av infrastruktur
med skatt eller avgift? Fi.

14. Bidragsbrott och underrittelseskyl-
dighet vid felaktiga utbetalningar frin
vilfirdssystemen — en utvirdering. Fi.

15. Mindre aktérer 1 energilandskapet
- genomgang av nuliget. M.

16. Vigen till sjilvkérande fordon —
introduktion. Del 1 + 2. N.

17. Med undervisningsskicklighet
icentrum — ett ramverk for lirares
och rektorers professionella
utveckling. U.

18. Statens st6d till trossamfund i ett
méngreligiost Sverige. Ku.

19. Forska tillsammans — samverkan
for lirande och férbittring. U.

20. Grisrotsfinansiering. Fi.

21. Flexibel rehabilitering. A.

22. Ett ordnat mottagande — gemensamt
ansvar fér snabb etablering eller
dtervindande. A.

23. Konstnir — oavsett villkor? Ku.

24.Tid for utveckling. A.

25. Juridik som stéd for férvaltningens
digitalisering. Fi.

26. Nigra frigor i skyddslagstiftningen.
Fo.

27. Ekonomiska sanktioner mot
terrorism. UD.

28. En nationell alarmeringstjinst
— f6r snabba, sikra och effektiva
hjilpinsatser. Ju.

29. Validering i hégskolan — for
tillgodoriknande och livsldngt
lirande. U.

30. Forenklat forfarande vid vissa beslut
om hemlig avlyssning. Ju.

3

—_

. En lag om operativt militirt stod
mellan Sverige och Finland. Fé.

32. Ju forr desto bittre — vigar till en
forebyggande socialtjinst. S.

33. Aggressionsbrottet och dndringar
i Romstadgan. Ju.

34. Vigar till hillbara vattentjinster. M.

35. Ett gemensamt
bostadsférsdrjningsansvar. N.

36. Ritt att forska. Lingsiktig reglering
av forskningsdatabaser. U.

37. Att bryta ett vildsamt beteende
— §terfallsférebyggande insatser
for min som utsitter nirstdende

for vald. S.



38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

45.

46.

47.

48.

49.

50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.

Styra och leda med tillit.
Forskning och praktik. Fi.

God och nira vird.
En primirvérdsreform. S.

Vissa fredspliktsfrigor. A.

Statliga skolmyndigheter.
— for elever och barn i en bittre skola.

U.
Tryggad tillgdng till kontanter. Fi.

Statliga servicekontor

— mer service pd fler platser. Fi.
Mojligt, tilldtet och tillgingligt

— forslag till enklare och flexiblare
upphandlingsregler och vissa regler
om dverprévningsmal. Fi.
Behandling av personuppgifter vid
Myndigheten fér arbetsmiljskunskap.
A.

En utvecklad &versiktsplanering.

Del 1: Att underlitta efterféljande
planering. Del 2: Kommunal reglering
av upplitelseformen. N.

Med tillit vixer handlingsutrymmet.
— tillitsbaserad styrning och ledning
av vilfirdssektorn. Fi.

En lirande tillsyn. Statlig granskning
som bidrar till verksamhetsutveckling
1vird, skola och omsorg. Fi.

F-skattesystemet
— ndgra sirskilt utpekade frigor. Fi.

Ett oberoende public service for alla
- nya méjligheter och ékat ansvar. Ku.

Resurseffektiv anvindning av
byggmaterial. N.

Behandling av personuppgifter
vid Myndigheten fér vird-
och omsorgsanalys. S.

Oversyn av maskinell dos, extempore,
provningslikemedel m.m. S.

En effektivare kommunal riddnings-
tjinst. Ju.

Styrning och virdkonsumtion

ur ett jimlikhetsperspektiv.
Kartliggning av socioekonomiska
skillnader i virdutnyttjande och
utgdngspunkter {r bittre styrning. S.

Bittre kommunikation for fler
investeringar. UD.

57.Barns och ungas lisning
—ett ansvar {or hela samhillet. Ku.
58. Sirskilda persontransporter
— moderniserad lagstiftning fér 6kad
samordning. N.

59. Statens gruvliga risker. M.



Statens offentliga utredningar 2018

Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

Uppdrag: Samverkan 2018.
Minga utmaningar &terstér. [12]

Flexibel rehabilitering. [21]

Ett ordnat mottagande — gemensamt
ansvar {6r snabb etablering eller
dtervindande. [22]

Tid fér utveckling. [24]
Vissa fredspliktsfrigor. [40]

Behandling av personuppgifter vid
Myndigheten f6r arbetsmiljokunskap.
(45]

Finansdepartementet

Ett reklamlandskap i férindring
- konsumentskydd och tillsyn
ien digitaliserad virld. [1]

Myndighetsgemensam indelning — sam-
verkan pd regional nivd. Volym 1.
Myndighetsgemensam indelning —
forfattningsindringar till f6ljd av ny
landstingsbeteckning. Volym 2. [10]

Finansiering av infrastruktur
med skatt eller avgift? [13]

Bidragsbrott och underrittelseskyldig-
het vid felaktiga utbetalningar frin
vilfirdssystemen — en utvirdering. [14]

Grisrotsfinansiering. [20]

Juridik som stéd fér férvaltningens
digitalisering. [25]

Styra och leda med tillit.

Forskning och praktik. [38]
Tryggad tillgdng till kontanter. [42]
Statliga servicekontor

— mer service pd fler platser. [43]
Majligt, tilldtet och tillgingligt

— forslag till enklare och flexiblare

upphandlingsregler och vissa regler

om dverprovningsmal. [44]

Med tillit vixer handlingsutrymmet.

— tillitsbaserad styrning och ledning
av vilfirdssektorn. [47]

En lirande tillsyn. Statlig granskning som
bidrar till verksamhetsutveckling i
vard, skola och omsorg. [48]

F-skattesystemet
— ndgra sirskilt utpekade frigor. [49]

Forsvarsdepartementet

Foérsvarsmaktens ldngsiktiga
materielbehov. [7]

Nigra frgor i skyddslagstiftningen. [26]
En lag om operativt militirt stod
mellan Sverige och Finland. [31]

Justitiedepartementet
Stirkt straffritesligt skydd
for bldljusverksamhet och andra
samhillsnyttiga funktioner. [2]
Grovt upphovsrittsbrott och
grovt varumirkesbrott. [6]
En nationell alarmeringstjinst
— for snabba, sikra och effektiva
hjilpinsatser. [28]
Forenklat férfarande vid vissa beslut
om hemlig avlyssning. [30]
Aggressionsbrottet och dndringar
i Romstadgan. [33]

En effektivare kommunal riddningstjinst.
[54]

Kulturdepartementet

Statens stod till trossamfund i ett
méngreligidst Sverige. [18]

Konstnir — oavsett villkor? [23]

Ett oberoende public service fér alla
— nya mojligheter och 6kat ansvar.
(50]

Barns och ungas lisning
—ett ansvar for hela samhillet. [57]



Miljo- och energidepartementet

Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet 2018.

Beslut under osikerhet. [8]
Mindre aktdrer i energilandskapet

- genomgdng av nuliget. [15]
Vigar till hillbara vattentjinster. [34]
Statens gruvliga risker. [59]

Naringsdepartementet

Vigen till sjilvkorande fordon —
introduktion. Del 1 + 2. [16]

Ett gemensamt bostadsférsérjningsansvar.

[35]
En utvecklad 6versiktsplanering.
Del 1: Att underlitta efterféljande
planering. Del 2: Kommunal reglering
av upplitelseformen. [46]
Resurseffektiv anvindning av
byggmaterial. [51]
Sirskilda persontransporter
— moderniserad lagstiftning for 6kad
samordning. [58]

Socialdepartementet
Framtidens biobanker. [4]

Vissa processuella frigor pd social-
férsikringsomradet. [5]

Ju férr desto bittre — vigar till
en férebyggande socialtjinst. [32]

Att bryta ett vldsamt beteende
— dterfallsférebyggande insatser
f6r min som utsitter nirstiende
for vald. [37]

God och nira vird. En primirvardsreform.

[39]

Behandling av personuppgifter
vid Myndigheten f6r vird-
och omsorgsanalys. [52]

Oversyn av maskinell dos, extempore,
provningslikemedel m.m. [53]

Styrning och virdkonsumtion
ur ett jimlikhetsperspektiv.
Kartliggning av socioekonomiska
skillnader 1 virdutnyttjande och
utgdngspunkter for bittre styrning.
[55]

Utbildningsdepartementet

En strategisk agenda
for internationalisering. [3]

Okad trygghet for studerande
som blir sjuka. [9]

Virt gemensamma ansvar
— f6r unga som varken arbetar eller
studerar. [11]

Med undervisningsskicklighet
icentrum — ett ramverk for lirares
och rektorers professionella
utveckling. [17]

Forska tillsammans — samverkan
for lirande och férbittring. [19]

Validering i hégskolan — for tillgodo-
riknande och livslingt lirande. [29]

Ritt att forska. Lingsiktig reglering av
forskningsdatabaser. [36]

Statliga skolmyndigheter.

— for elever och barn i en bittre skola.
[41]

Utrikesdepartementet
Ekonomiska sanktioner mot terrorism. [27]

Bittre kommunikation for fler
investeringar. [56]
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