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FORSLAG TILL STRATEGI FOR HANTERING AV GRUVAVFALL

Forord

P& uppdrag av regeringen foreslar Naturvardsverket och Sveriges geologiska
undersokning (SGU) en strategi for miljomassigt héllbar hantering av gruvavfall.

Strategin innehaller fem strategiska omrdden som beddms vara av sirskild vikt for
att forebygga uppkomst av gruvavfall, minimera miljopaverkan fran gruvavfall och
oka atervinningen av gruvavfall. De strategiska omradena handlar om tydliga
regelverk, palitlig tillsyn och egenkontroll, rétt kunskap, ordning och reda pa
avfallet samt om att stimulera resurseffektivitet och innovation. Inom varje omrade
foreslés ett antal &tgérder.

Inom ramen for detta uppdrag har Naturvérdsverket och SGU i mars i &r redovisat
delarna ”Utvardering av efterbehandlad gruvverksamhet” och ”Kartlaggning av
kostnader for hantering av gruvavfall och for efterbehandling av gruvverksamhet .

Myndigheterna har under arbetets gang haft dialog med flera olika aktorer och vill
rikta ett varmt tack till alla dessa for den tid de lagt pa att delge sina erfarenheter

samt bistd med synpunkter.

Stockholm och Uppsala i september 2017

Bjorn Risinger Lena Soderberg
Generaldirektor Generaldirektor
Naturvardsverket SGU
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1. Forslag till strategi for en
miljomassigt hallbar hantering av
gruvavfall

Sverige ar ett av Europas viktigaste gruvlander. Tillsammans med stal- och
metallverken utgdr gruvnaringen en stor del av den svenska exportindustrin. En
aktiv mineral- och gruvnaring innebar oundvikligen uppkomst av stora mangder
utvinningsavfall. Avfallet tar lokalt betydande markarealer i ansprak under lang
tid och kan, om det hanteras felaktigt, leda till negativ miljopaverkan. Det ar
Onskvart att forebygga uppkomsten av avfall, att utnyttja det avfall som uppkommer
pa ett resurseffektivt satt och att se till att risken for negativ miljopaverkan fran
avfallet kan minimeras. Regeringen har darfor gett i uppdrag till Naturvardsverket
och Sveriges geologiska undersokning (SGU) att ta fram en strategi for en
miljémassigt hallbar hantering av gruvavfall.

Malbild

Detta forslag till strategi syftar till att 4stadkomma en 1dngsiktig, miljoméssigt
héllbar hantering av gruvavfall som ocksa &r resursméssigt och
samhillsekonomiskt effektiv. Det 6vergripande malet ar att Sverige ska fortsitta att
vara en stark gruvnation samtidigt som svensk gruv- och mineralnéring ska vara ett
foredome nér det géller miljomaéssigt héllbar hantering av gruvavfall.
Styrsignalerna fran samhillet ska ge verksamhetsutdvare och andra samhillsaktorer
drivkrafter att:

Forebygga uppkomst av avfall: Optimera utvinning och bearbetning sé att
uppkomst av avfall kan forebyggas sa langt som mojligt givet den malm som
bryts. Utveckla ny kunskap och teknik om hur uppkomst av gruvavfall kan
forebyggas.

Minimera miljépaverkan fran avfall: Forebygga negativa miljdeffekter frin
uppkommet gruvavfall och utveckla ny kunskap och teknik om hur negativa
miljoeffekter kan minimeras.

Oka atervinningen av avfall: Utnyttja resurser i gruvavfall pa ett
samhillsekonomiskt och miljomaissigt hallbart sitt. Utveckla ny kunskap om
och teknik for hur atervinning av avfall kan dka.

Utgangspunkter

Forslaget till strategi baseras pa ett antal utgdngspunkter som beskrivs nedan.
Dessa utgéngspunkter har varit vigledande for de forslag som tagits fram inom
ramen for denna strategi.
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Sveriges mineralstrategi

Strategin ska stddja malbilden for Sveriges mineralstrategi'. Mineralstrategin syftar
till att skapa gynnsamma forutséttningar, peka pad mojligheter och identifiera
utmaningar sé att gruv- och mineralniringen kan véxa pé ett hallbart sétt.

Sveriges miljomal

Strategin ska stodja uppfyllandet av de svenska miljokvalitetsmalen och
generationsmalet. I miljokvalitetsmélet God bebyggd miljo ar hallbar
avfallshantering en av preciseringarna. Felaktig hantering av gruvavfall paverkar
framf0r allt miljokvalitetsmélen Giftfri miljo, Grundvatten av god kvalitet, Bara
naturlig forsurning samt Levande sjdar och vattendrag.

Resurseffektivitet

Strategin ska stodja resurseffektivitet och utvecklingen mot en cirkuldr ekonomi
genom att resurser i gruvavfall utnyttjas pa ett hallbart sitt samtidigt som hiansyn
tas till att kretsloppen ska vara giftfria. I den man gruvavfall kan atervinnas ska
strategin undanrdja eventuella hinder. Strategin ska &ven vara forenlig med
avfallshierarkin.

Samhallsekonomisk effektivitet

Strategins mal ska uppnas till lagsta mojliga kostnad for samhéllet och miljonyttan
ska motsvara kostnaden for de atgirder som vidtas. Strategin ska sékerstélla att de
aktorer som genererar gruvavfall bekostar atgirder for att minimera avfallets
negativa miljoeffekter enligt principen om att fororenaren betalar.

Langsiktighet

Strategin ska vara langsiktig och fungera under fordnderliga omvérldsvillkor sésom
teknikutveckling, nya fyndigheter och fordndringar pa den globala
mineralmarknaden. Regelverk och andra styrsignaler som omgérdar hantering av
gruvavfall ska vara langsiktiga och tydliga for de aktorer som verkar inom denna
sektor, savil verksamhetsutdvare som myndigheter.

! Sveriges mineralstrategi beslutades av regeringen 2013 (Regeringskansliet, 2013).
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Dagens gruvavfallshantering i Sverige
Vid de gruvor som ar i drift i Sverige idag (14 stycken september 2017) uppstar arligen
mer an 100 miljoner ton gruvavfall, framst av graberg och anrikningssand. En del av
avfallet kan, om det hanteras felaktigt, leda till stor negativ miljopaverkan. Idag hor
vittring av sulfidmineral och férorening av vatten till de storsta miljoproblemen
forknippade med gruvavfall, samt att gruvavfall lokalt upptar betydande markarealer
under lang tid, vilket kan vara oférenligt med andra markintressen.

Hur hantering och efterbehandling/aterstallning av gruvavfallet ska ga till och att
tillrackliga ekonomiska resurser avsatts styrs av gallande lagstiftning.
Avfallshanteringen vid den enskilda gruvan styrs genom tillstandsprévningar, forst i
koncessionsskedet (minerallagen) och sedan i miljoprévningsskedet (miljébalken) samt
under driften genom verksamhetsutovarnas egenkontroll och myndigheternas tillsyn.
Ett centralt verktyg vid saval prévning som egenkontroll och tillsyn ar den
avfallshanteringsplan som ska upprattas enligt utvinningsavfallsférordningen dar
avfallets typ, mangd, egenskaper samt hantering under drift, under stangning och efter
stangning ska beskrivas.

Alla gruvor i drift idag har ett miljétillstand med villkor som stéllts av
provningsmyndigheten fér bland annat avfallshantering, utslappskontroll och
ekonomisk sdkerhet for efterbehandling. Vid de flesta av Sveriges befintliga gruvor
pagar ett systematiskt miljo- och egenkontrollsarbete men det finns
forbattringsomraden, bland annat avseende avfallshanteringsplanerna. Under de
senaste aren har intentionen i nuvarande lagstiftning inte infriats vid ett par
verksamheter som gatt i konkurs, vilket inneburit negativa konsekvenser fér miljon och
stora saneringskostnader for staten som foljd. Denna strategi ar ett verktyg for att
ytterligare forbattra svensk gruvavfallshantering, sdkerstalla att gallande lagstiftning
fungerar och féljs, samt att tillrackliga ekonomiska sdkerheter stélls fér att minimera
framtida risker for att saneringskostnader uppkommer for staten.

Forutom avfall fran gruvor i drift forekommer gruvavfall vid nedlagda gruvor fran flera
hundra ar tillbaka, vilka utgor kallor till reell och potentiell miljopaverkan. Dessa gruvor
avslutades innan nuvarande lagstiftning kom pa plats och behéver darfor hanteras pa
annat satt, bland annat genom de statliga medel som finns for att dtgarda fororenade
omraden.

Nedan askadliggors strategins logik med utgdngspunkter, malbild och strategiska
atgdrdsomréden.

11



Malbild EN LANGSIKTIG MILJOMASSIGT HALLBAR HANTERING AV GRUVAVFALL
FOREBYGGA - MINIMERA MILJIOPAVERKAN - OKA ATERVINNINGEN
Strategiska Ett effektivt och Palitlig tillsyn Rétt kunskap Ordning och En innovativ
omraden tydligt prévningssystem och egenkontroll pa rétt plats reda pa avfallet avfallshantering
Atgarder Inkludera avfalls- Ge vagledning om Utse lamplig myndighet Utveckla statistiken Mterinratta det
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Figur 1. En strategi for miljomassigt hallbar hantering av gruvavfall.

Strategiska omraden

Strategin identifierar fem omraden som bedoms vara av sérskild vikt for att na
malbilden. De handlar om tydliga regelverk med pélitlig uppfoljning och tillracklig
kunskap, men ocksé om att stimulera resurseffektivitet och innovation. Nedan
beskrivs dnskad status for dessa strategiska omraden. Om Onskad status kan uppnas
finns goda forutsittningar for en miljomaéssigt hallbar hantering av gruvavfall. For
varje strategiskt omrade finns ett antal atgirder som bor vidtas for att nd 6nskad
status. Atgérderna ir sinsemellan oberoende och kan genomforas var for sig samt
utgér frén dagens hantering av gruvavfall. For en mer utforlig problembeskrivning
och beskrivning av de foreslagna atgirderna se kapitel 4.

Ett effektivt och tydligt provningssystem

Provningssystemet ska utgdra det huvudsakliga styrmedlet for en miljomassigt
hallbar hantering av gruvavfall. Systemet ska vara andamalsenligt och begripligt
samt miljomassigt och samhéallsekonomiskt effektivt. Avfallshanteringen ska ha en
central roll i prévningen och ska vara tydlig for alla aktorer.

Avfallshanteringsplanens roll i provningen &r oklar. Avfallshanteringens kostnader
beaktas inte vid provning av verksamhetens l6nsamhet och det rader osdkerhet om
de ekonomiska sikerheterna ar tillrdckliga. Det finns brister i prévningssystemet
enligt Naturvardsverkets bedomning, bland annat ifrdga om prévningen av
lokaliseringen och prévningens omfattning, som riskerar att forsvaga styrningen

12
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mot en minskad miljopaverkan fran gruvavfall. For att astadkomma ett
dndamalsenligt och tydligt provningssystem foreslas foljande atgarder:

e Inkludera avfallshanteringskostnader vid provning av en fyndighets
brytvardhet.

e Tydliggor avfallshanteringsplanens roll i provningen.

e Tydliggdr kopplingen mellan avfallshanteringsplanen och den ekonomiska
sdkerheten.

e  Utred hur provningssystemet kan forbittras.

Palitlig tillsyn och egenkontroll

En palitlig tillsyn ska bidra till att verksamhetsutdvare genom sin egenkontroll
foljer gallande lagar, regler och villkor. Tillsynen ska ge drivkrafter for
verksamhetsutdvare att standigt forbattra sin miljoéprestanda. Den som driver en
verksamhet eller som gor nagot som paverkar miljon ska sjalv ha kontroll 6ver sin
verksamhet och dess miljopaverkan och visa att de foljer miljcbalken.

Avfallshanteringsplanerna anvénds idag inte i tillrdcklig utstrackning av
verksamhetsutdvare och tillsynsmyndigheter. Vanliga brister i planerna &r
begriansad information i forhéllande till lagstiftningens krav om karakterisering,
forebyggande och atgérder for dtervinning samt for stingning och aterstédllning. For
att forbattra anvindningen av avfallshanteringsplanerna och astadkomma en mer
palitlig tillsyn och egenkontroll foreslés foljande atgérder:

e Ge vigledning om utvinningsavfallsforordningen.
o Mojliggor miljosanktionsavgift kopplad till avfallshanteringsplanen.

Ratt kunskap pa ratt plats

Verksamhetsutovare, domstolar och myndigheter ska ha tillracklig kunskap om
gruvverksamhet, gruvavfallshantering och miljokonsekvenser sa att provning,
tillsyn och egenkontroll fungerar effektivt.

Det rader pa en del héll brist pa expertkunskap vid provnings- och
tillsynsmyndigheter vilket gor det svért for dessa att beddma verksamhetsutovarnas
underlag. En granskning av underlagsmaterialen underléittas av att
verksamhetsutovarna uppfyller kunskapskravet i miljobalken och pedagogiskt
redogor for sin verksamhet. For att dstadkomma att rétt kunskap finns pé rétt plats
och 6ka myndigheternas kapacitet att tolka underlagen foreslas foljande atgarder:

e Utse lamplig myndighet som obligatorisk remissmyndighet f6r fragor om
ekonomisk sékerhet.

e Friamja samverkan mellan lansstyrelser med gruvverksamhet for 6kad
kunskapsoverforing och resursutnyttjande av expertkunskap.

e  Gor systematisk uppfoljning av genomforda efterbehandlingar.

2 SGU star inte bakom detta forslag, se bilaga 2.
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Ordning och reda pa avfallet

Verksamhetsutévare och myndigheter ska dokumentera information om var olika
typer av gruvavfall finns samt dess innehall och egenskaper. Genom ordning och
reda pa avfallet finns goda forutsattningar for resurseffektiv hantering och
atervinning, nu och i framtiden.

Det finns idag inte tillrdcklig styrning for hur verksamhetsutovare ska
karakterisera, sortera och hantera olika typer av gruvavfall och det rdder brist pa
information om bade dagens och historiskt avfall. Det dr ocksa oklart om det finns
hinder i lagstiftningen som forsvarar sekundir utvinning. Utdver vigledningen om
utvinningsavfallsférordningen foreslas foljande atgérder for att astadkomma
ordning och reda vad géller avfallet:

e Utveckla statistiken dver gruvavfall.

e Samla information om historiskt gruvavfall.

e Utred om det finns juridiska hinder som forsvarar mdjligheterna till
sekundir utvinning.

En innovativ avfallshantering

Genom att framja innovationer ska Sverige fortsatta att vara en stark gruvnation.
Innovationer inom avfallshantering ska stimulera till nya tekniker som leder till att
mindre avfall uppstar, att mer av avfallet kan atervinnas och att miljoskador kan
undvikas.

Statens satsningar pa forskning och utveckling pa gruvomrédet ar idag i begransad
omfattning inriktad pd en battre miljomaissigt hallbar avfallshantering. Det saknas
ocksa en métesplats for dialog och samverkan mellan olika aktorer inom detta
omrade. For att astadkomma en mer innovativ avfallshantering foreslas foljande
atgérd:

e Aterinritta det nationella mineralforumet.
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Proposed strategy for an
environmentally sustainable
management of mining waste

Sweden is one of Europe’s most important mining countries. Along with steel and
metal plants, the mining industry forms a large part of the Swedish export industry.
Active mineral and mining operations inevitably generate large quantities of
extractive waste. The waste occupies and claims large areas of land for long
periods of time and can, if handled incorrectly, cause negative environmental
impacts. It is therefore desirable to prevent the generation of waste, to utilise the
waste in a resource-efficient way and to ensure that the risk of negative
environmental impacts from waste can be minimised. Hence, the Government has
commissioned the Swedish Environmental Protection Agency (EPA) and the
Geological Survey of Sweden (SGU) to develop a strategy for the environmentally
sustainable management of mining waste.

Objective

This proposal aims to achieve a long-term, environmentally sustainable
management of mining waste which is also resource-smart and economically
efficient. Our vision is for Sweden to continue to be a strong mining nation and at
the same time for the Swedish mining and mineral industry to set an example for
environmentally sustainable management of mining waste. Societal instruments
should give operators and other societal actors the incentive to take the following
actions:

Prevent generation of waste: Optimise extraction and processing so that the

generation of waste can be prevented as far as possible taking into account the
ore that is mined. Develop new knowledge and technologies that address how
to prevent the generation of mining waste.

Minimise the environmental impact of waste: Prevent negative
environmental impacts from produced mining waste, and develop new
knowledge and technologies that address how to minimise negative
environmental impacts.

Increase waste recycling: Leverage resources in mining waste from an
economically and environmentally sustainable manner. Develop new
knowledge and technologies that address how to increase recycling of waste.

Starting points

This proposal is based on several starting points that are described below. These
starting points have been indicative of the proposals developed within the
framework of this strategy.
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Sweden’s mineral strategy

The strategy must support the objective of the Swedish mineral strategy’. The
mineral strategy aims to create favourable conditions, highlight opportunities and
identify challenges so that the mining and mineral industry can grow in a
sustainable way.

Sweden’s environmental objectives

The strategy must support the fulfilment of the Swedish environmental quality
objectives and generational goals. In the environmental quality objective A Good
Built Environment, sustainable waste management is one of the items. Incorrect
handling of mining waste mainly affects the environmental quality objectives A
Non-Toxic Environment, Good-Quality Groundwater, Natural Acidification Only,
and Flourishing Lakes and Streams.

Resource efficiency

The strategy must support resource efficiency and the development of a circular
economy by leveraging mining waste resources in a sustainable manner while
taking into account that environmental life cycles should be non-toxic. To the
extent that mining waste can be recycled, the strategy must eliminate any obstacles.
The strategy should also be in line with the waste hierarchy.

Socio-economic efficiency

The objective of the strategy is to be achieved at the lowest possible cost to society,
and the environmental benefit should be equal to the cost of the measures taken.
The strategy should ensure that the operators that generate the waste pay for
measures to minimise the adverse environmental effects according to the polluter-
pays principle.

Long-term strategy

The strategy must be long term and function under changing external conditions
such as technological advance, discovery of new deposits and changes in the global
mineral market. Regulations as well as and other controls which concern the
management of mining waste must be long term and clear for the stakeholders in
this sector, including the operators themselves as well as the authorities.

®Sweden’s mineral strategy was approved by the Government in 2013 (Regeringskansliet, 2013).
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Mining waste management in Sweden today
The mines in operation in Sweden today (14 as of September 2017) generate more
than 100 million tonnes of mining waste annually, where the greater part consists of
waste rock and tailings. Subsets of the waste can, if handled incorrectly, result in major
negative environmental impacts. At present, the weathering of sulphide minerals and
contamination of water constitute the main environmental issues associated with
mining waste. Furthermore, mining waste occupies large areas of land, causing
possible incompatibility with other land interests.

Legislation governs how mining waste is managed and reclaimed and ensures that
sufficient financial resources are available. Waste management in individual mines is
assessed through a two-tiered permit process, first in the concession stage (Mineral
Act) and then in the environmental permitting stage (Environmental Code),but also
through operator self-monitoring and authority supervision during operation. A key
tool in permitting process as well as in self-monitoring and supervision is the waste
management plan. The plan should be drawn up in accordance with the Swedish
extractive waste regulation and should describe the types of waste, quantities of
waste, characteristics of waste as well as handling during operation, during closure and
after closure.

All mines in operation today hold an environmental permit with conditions set by the
adjudicating authority for waste management, pollution control and financial security
for remediation. In most of Sweden’s existing mines, systematic environmental and
self-monitoring efforts are underway; however, there is room for improvement in
areas including the waste management plans. In recent years, the intent of the
legislation has not been honoured at a few facilities that have since gone bankrupt. As
a result, there have been negative environmental consequences and substantial post-
treatment costs for the Government. This strategy is a tool for further improving
mining waste management in Sweden, ensuring that existing legislation is functioning,
and ensuring that sufficient financial guarantees are in place in order to minimise post-
treatment costs for the Government.

In addition to waste from operational mines, waste also exists at mines abandoned
several hundred years ago. This waste represents a source of actual and potential
environmental impact. These mines were closed before current legislation came into
effect and therefore need to be managed differently, using measures like state
funding, in order to remedy contaminated sites.
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Strategic areas

The strategy identifies five areas that are considered to be particularly important for
achieving the objective. They involve clear regulations with reliable follow-up and
the suitable expertise, but also aim to encourage resource efficiency and
innovation. The following describes the desired status of these strategic areas. If
the desired status can be achieved, then there is good potential for mining waste to
be managed in a sustainable manner. In addition, each strategic area lists several
measures that should be undertaken in order to reach the desired status. The
measures are based on current practice for managing mining waste, independent of
each other and thus can be implemented separately. For a more detailed description
of problems and proposed measures, see chapter 4.

An effective and clear permitting process

The permitting process should be the main tool for achieving a sustainable
management of mining waste. The process should be purposefully designed and
understandable as well as environmentally and economically efficient. Waste
management should have a central role in the permitting process and should be
clear to all stakeholders.

The role of the waste management plan in the permitting process is not clear.
Waste management costs are not taken into account when considering the
operation’s profitability, and there are uncertainties surrounding whether the
financial guarantees are sufficient. According to the EPA there are shortcomings in
the permitting system, including localisation and scope of the adjudication, which
threatens to weaken the governance aimed at reducing the environmental impact
from mining waste. To achieve an appropriate and clear adjudication, the following
changes to regulatory frameworks are proposed:

e Include waste management costs when assessing an ore deposit’s
extraction value.

e (larify the role of the waste management plan in the adjudication.

e (larify the connection between the waste management plan and financial
guarantee.

e Inquire how the permitting process can be improved further.

Reliable supervision and self-monitoring

Reliable supervision should help operators use self-monitoring to comply with
applicable laws, rules and conditions. Supervision should provide incentives for
operators to continuously improve their environmental performance. The operator
of a business or person who otherwise impacts the environment should verify and
demonstrate their compliance with the environmental code.

Today, waste management plans are not used to their full extent by operators and
regulators. Common shortcomings in the plans include limited information in
relation to regulatory requirements for characterisation, prevention and measures
for recycling and for closure and rehabilitation. To improve the use of the waste
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management plans and provide more reliable supervision and self-monitoring, we
propose the following measures:

e Provide guidance on Swedish extractive waste regulation.
e Enable the use of environmental sanction fees associated with the waste
management plans.

The right knowledge at the right place

Operators, courts and authorities should have sufficient knowledge of mining,
mining waste management and environmental impact so that permitting,
supervision and self-monitoring function effectively.

Some permitting authorities and regulatory agencies lack certain expertise, making
it difficult for them to assess the application documents. If the operator meets the
knowledge requirements set out in the Environmental code and presents the
operation in an accurate way the audit of the application is facilitated. To ensure
that the right knowledge ends up in the right place and increase the authorities’
capacity to interpret documentation, the following actions are necessary:

e Designate the appropriate authority as the mandatory referral authority for
questions concerning financial guarantee.

e Promote interaction among County Administrative Boards that handle
mining activities to increase knowledge transfer and leveraging of
expertise.

e Perform systematic follow-up of implemented rehabilitation measures.

Clearing up the waste muddle

Operators and authorities must document locations of different types of mining
waste as well as its contents and properties. Bringing order to waste management
issues will create good prospects for resource management and recycling, now and
in the future.

At present there is a lack of control of how operators should characterise, sort and
manage different types of mining waste, as well as a lack of information on both
current and historical waste. It is also unclear whether legislation presents obstacles
that impede secondary extraction. In addition to guidance on extractive waste
regulation, the following measures are proposed to bring order to the problem of
waste:

e Further develop statistics concerning mining waste.

e Collect information about historic mining waste.

e Investigate whether there are legal obstacles that impede the opportunities
for secondary extraction.
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Innovative waste management

By promoting innovation, Sweden will continue to be a strong mining nation.
Innovations concerning waste management will stimulate new technologies that
will result in less waste, an improvement in waste recycling rates and prevention of
environmental damage.

Government expenditure on research and development in the mining sector is
currently focused to a limited extent on better sustainable waste management. A
meeting place for dialogue and collaboration between the various actors in this
field is also lacking. In order to achieve a more innovative waste management, the
following action is proposed:

e Re-establish the national mineral forum.
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2. Uppdrag och genomforande
2.1. Uppdraget

Naturvardsverket och Sveriges geologiska undersokning (SGU) fick i april 2016 i
uppdrag av regeringen* att tillsammans;

- ta fram en langsiktig strategi for hantering av gruvavfall och bedémning av
atgarder for efterbehandling av gruvverksamhet,

- utvardera de efterbehandlingar av nedlagda gruvverksamheter som har
genomforts fran 1980-talet och framat,

- kartlagga kostnader for hantering av gruvavfall och for efterbehandling av
gruvverksamhet.

Regeringen anger att strategin ska bidra till att Sverige fortsitter std stark som
gruvnation och vara en foregangare for en miljomassigt hallbar gruvniring och
avfallshantering. Verksamheten ska samtidigt inte 6verlamna en skadad miljo eller
ekonomiska ataganden till framtidens medborgare och skattebetalare. Ett annat skél
for uppdraget r Riksrevisionens rekommendation’ att ta fram en strategi for
hantering av utvinningsavfall d& det saknas en sadan strategi trots stora mangder,
betydande miljopaverkan samt ofta mycket stora kostnader for efterbehandling.

Denna rapport utgor redovisningen av strategin. Utvérdering av genomforda
efterbehandlingar och kartliggning av kostnader redovisades 30 mars 2017.°
Uppdraget aterfinns i sin helhet i bilaga 1.

2.2. Avgransningar

Utvinningsavfall definieras i utvinningsavfallsforordningen’ som avfall som
uppkommit som en direkt foljd av prospektering, utvinning, eller bearbetning eller
som en direkt foljd av lagring av utvunnet material innan bearbetning av materialet
avslutats. I detta uppdrag omfattas avfall frén utvinning och bearbetning, inklusive
det utvinningsavfall som uppstar vid provbrytning inom ramen for
undersokningstillstand.

Uppdraget omfattar gruvavfall och med det avses hér utvinningsavfall fran
utvinning och bearbetning av koncessionsmineral enligt 1 kap. 1 § 1-2 p.
minerallagen®. Avfall fran utvinning av koncessionsmaterialen olja, gasformiga
kolviten och diamant (enligt punkt 3 i samma lag) omfattas siledes inte och inte
heller avfall som genererats vid utvinning och bearbetning av icke
koncessionsmineral, sa kallade markégarmineral, sdsom industrimineralet kalksten

* Regeringen dnr N2016/02787/FOF, Naturvardsverket dnr NV-03195-16, SGU dnr 311-888/2016.
® Riksrevisionen, 2015.

® SGU och Naturvardsverket, 2017.

" Forordning (2013:319) om utvinningsavfall.

8 Minerallag (1991:45).
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eller bergmaterial i form av krossat berg, grus, etc. Vidare omfattas inte avfall fran
metallurgiska processer, smiltning, m.m., sdsom slagg fran sméltverk eller
stalverk.’

Avfall fran idag aktiva gruvor (dér utvinning pagar) och avfall fran nedlagda
gruvor och stingda utvinningsavfallsanliggningar omfattas.

Gruvavfall och utvinningsavfall anvénds synonymt i denna rapport.

Begreppen atgérder for avhjilpande, efterbehandling och aterstillning av omraden
med gruvavfall anvénds ofta synonymt, men de avser olika situationer i juridisk
mening. Begreppen avhjilpande och aterstéllning infordes i lagtext 2007 och 2008
och har dnnu inte fatt fullt genomslag i "allmént tal”. Begreppet efterbehandling
har funnits betydligt lingre, i samband med miljobalkens ikrafttridande 1999
skedde preciseringar och skdrpningar.

I denna rapport anvinds begreppet aterstéillning ifrdga om stingning av
utvinningsavfallsanldggningar efter den 1 september 2008. Med begreppet
efterbehandling avses i denna rapport alla atgidrder som syftar till att minska risken
for skada eller oldgenhet for ménniskors hélsa eller miljon utan att hénsyn tas till
de olika tidsgranserna eller juridiska definitioner som finns. Se dven kapitlet
Begrepp och definitioner.

2.4. Genomfdrande och delaktighet

Uppdraget har genomforts tillsammans av Naturvardsverket och SGU med
gemensam styrgrupp, projektledning och arbetsgrupp. Frén Naturvardsverket har
arbetet genomforts av Karin Klingspor (projektledare), Jennifer Brammer, Tomas
Chicote, Linda Hellblom, Ann-Marie Féllman, Frida Rudsander, Kari Wigart och
Sandra Backlund. Fran SGU har arbetet genomforts av Amanda Baumgartner
(projektledare), Pontus Westrin (bitrddande projektledare), Helena Dahlgren,
Mattias Fackel, Anders Hallberg, Sara Nordstrom, Lars Norlin, Olof Taromi
Sandstrém, Kristina Sjodin, och Peter Akerhammar.

Under genomforandet av uppdraget har fokus lagts pa att ha en dialog med och
inhdmta synpunkter fran 6vriga berérda myndigheter, gruvnéringens aktorer,
intresseorganisationer och forskare. Bilaterala mdten holls inledningsvis med
lansstyrelserna'®, Bergsstaten, Sametinget, SveMin, Boliden AB och LKAB om
forvantningar pa arbetet och viktiga fragor att adressera i en strategi. Sarskild
dialog har forts med lénsstyrelserna om avfallshanteringsplaner och tillsyn dver
gruvavfall. Under véren 2017 holls tva externa dialogmdten med ett brett
deltagande med fokus pa strategiska vigval respektive atgirdsforslag.

° Se 2 § utvinningsavfallsférordningen (2013:319).

1% | ansstyrelserna i Dalarnas, Norrbottens, Vasterbottens, Gavleborgs, Upplands, Vastmanlands och
Orebro lan.
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Atgirdsforslagen har vidare sérskilt stimts av med berérda myndigheter samt med
SveMin.

2.5. Lasanvisning

Denna rapport innehaller tva delar, del 1 Strategin (kapitel 1-5) och del 2
Beskrivning av nuldget (kapitel 6-10).

I kapitel 1 presenteras forslaget till strategi med vision och méalbild samt
utgangspunkter for strategin, de fem strategiska omraden som bedéms vara av
sarskild vikt for att nd mélbilden, samt ett antal atgdrder som bor vidtas for att né
Onskad status.

Kapitel 2 beskriver uppdraget, avgridnsningar och hur det genomforts och
forankrats.

I kapitel 3 analyseras styrmedel for hantering av gruvavfall och brister i utformning
eller tillimpning identifieras.

I kapitel 4 beskrivs de atgirder som bor vidtas mer utforligt och i

kapitel 5 beskrivs konsekvenser av forslagen.

I kapitel 6 ges en bild av gruvverksamheten i Sverige, hur den ser ut idag och hur
den utvecklats samt villkor och forutséttningar pa marknaden.

I kapitel 7 redogors for olika typer av gruvavfall, vilka méngder som uppkommer
och hur gruvavfallet hanteras idag och kort om hur det hanterats tidigare.

I kapitel 8 ges en bild 6ver den miljopaverkan som gruvavfall orsakar eller kan
orsaka om det hanteras felaktigt.

I kapitel 9 ges en bild av de huvudsakliga styrmedel som ror hanteringen av
gruvavfall avseende miljopéverkan idag.

I kapitel 10 ges slutligen en kort beskrivning av satsningar pa forskning och
utveckling pa gruvavfallsomradet i Sverige.

I bilaga 2 finns SGU:s avvikande mening avseende forslag till dtgird 4.
I bilaga 3 finns sammanstéllning och analys av avfallshanteringsplaner.

Begrepp och definitioner som anvéands i rapporten finns forklarade innan bilagorna.
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3. Analys av styrmedel for
gruvavfall

En av gruvnidringens stora utmaningar ar den stora méngd utvinningsavfall som
arligen genereras och behdver hanteras pa ett korrekt sétt for att undvika allvarlig
miljopaverkan. En forutsittning for att nd malen i strategin dr att det finns tydliga
styrmedel som stéller krav pa eller ger incitament till att forebygga uppkomst av
avfall, att minimera miljopaverkan fran avfallshanteringen samt dka &tervinningen
av uppkommet avfall. Befintliga styrmedel som ror hanteringen av gruvavfall har
analyserats for att identifiera eventuella brister i utformningen eller tilldimpningen
som kan bidra till att miljopaverkan riskerar att bli storre 4n acceptabelt,
avfallsforebyggande atgirder inte vidtas i tillrdcklig omfattning eller att dtervinning
hindras eller forsvaras. Endast styrmedel som staten rader 6ver inkluderas i
analysen, utdver det dr verksamhetsutdvarnas eget ansvar och initiativ en
forutsattning for att nd en mer miljomassigt hallbar hantering av avfallet, men deras
interna arbete analyseras inte ndrmare hér.

Forutséttningarna och risken for miljoskada varierar kraftigt mellan olika
gruvverksambheter, varje gruva ar unik. Darfor ar provning och tillsyn, dér
individuella avviagningar gors, ett effektivt sitt att reglera hanteringen av
gruvavfallet och den miljopaverkan som kan forvéantas uppsta. Grunden for den
provning, tillsyn och regelgivning som paverkar verksamhetsutdvarnas hantering
av gruvavfallet ar frimst miljobalken med tillhoérande férordningar och foreskrifter,
dir utvinningsavfallsforordningen'' sérskilt kan nimnas, samt minerallagen'?.
Bedomningen ir att de viktigaste juridiska styrmedlen finns pa plats men for att nd
en mer miljoméssigt héllbar hantering av avfallet finns ett behov av vissa tilligg
och fortydliganden. Det viktigaste ekonomiska styrmedlet dr de ekonomiska
sdkerheterna. Systemet finns pé plats men fyller inte helt sitt syfte.

Arbetet med att utveckla miljoarbetet innebar ett stindigt arbete dér styrmedel
behdver utvérderas och forbéttras for att atgérda luckor och brister i tillimpning
och effektivitet. Nar det géller styrmedel dir det finns ett visst tolkningsutrymme
for att enskilda bedomningar ska vara méjliga, finns det ofta ett
genomforandeunderskott. Det innebdr att lagar och regleringar finns pé plats men
inte alltid ger avsedd effekt.

Kapitlet inleds med en 6vergripande malanalys som bygger pd den direfter
foljande mer ingéende analys av de styrmedel och processer som paverkar
hanteringen av gruvavfall. Eventuella brister och otydligheter lyfts fram och behov
av atgarder pekas ut. Kapitlet avslutas med att fem strategiska omraden
identifieras. Respektive styrmedel beskrivs mer utforligt i kapitel 9.

" Forordning (2013:319) om utvinningsavfall.

2 Minerallag (1991:45).
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3.1. Overgripande malanalys

Avfallets miljopaverkan dr en negativ extern effekt av gruvnéringen, en
samhéllsekonomisk kostnad, som utan statlig styrning inte avspeglas i kostnaderna
for mineralutvinning och ddrmed inte i priset pd mineralet. Nedan gors en
sammanfattande analys av de styrmedel som paverkar de olika mal som har
identifierats for att nd en miljomassigt hallbar hantering av gruvavfall.

3.1.1. Forebygga uppkomst av avfall

Vid gruvverksamhet uppstér stora méngder utvinningsavfall som idag paverkar och
i framtiden riskerar att paverka den omgivande miljon negativt. Mangden
gruvavfall foljer i stort utvecklingen av malmproduktionen, men med nigot
snabbare dkning av avfallsméngderna 4n malmproduktionen (se kapitel 7.1.2).
Med en fortsatt stark efterfrdgan pa metaller kan avfallsmidngderna forvéntas
fortsétta oka.

Péverkan sker bade genom utslépp till mark och till vatten samt ianspraktagande av
betydande markarealer lokalt under en lang tid (se kapitel 8). For att bidra till en
miljomaissigt hallbar hantering av gruvavfall ska gruvavfall, givet den malm som
bryts, i forsta hand forebyggas'’. Fran ett samhillsekonomiskt perspektiv ska det
dock inte ske till orimliga kostnader i forhéllande till den miljonytta som uppnas.
Kostnaden for att forebygga uppkomst av avfall ska motsvaras av nyttan av
minskade mangder avfall, dvs. vérdet av att undvika den negativa miljopaverkan
som uppkomsten av avfall ger upphov till.

Eftersom avfallshanteringen och uppfyllande av de krav som géller for
avfallshanteringen kostar pengar, finns det ekonomiska incitament for
verksamhetsutdvarna att férebygga uppkomsten av avfall. Dock inkluderar den
foretagsekonomiska kostnaden inte alltid fullt ut samhaillets kostnader for den
negativa miljopaverkan som avfallet ger upphov till eller riskerar att ge upphov till
eftersom mer 4n acceptabel miljopéverkan fortfarande forekommer (se till exempel
kapitel 8). Utdver ekonomiska incitament finns det krav i miljobalken och
utvinningsavfallsforordningen pa att gruvverksamheter ska vidta atgirder for att
minska uppkomst av avfall. Det dr framforallt vid provningen som staten idag kan
styra verksamhetsutdvarens arbete med att forebygga uppkomst av avfall.

BRISTER I BEFINTLIG STYRNING

Ett viktigt steg i processen for att starta en gruva &r bearbetningskoncessionen dér
Bergsstaten provar om fyndigheten sannolikt kan tillgodogoéras ekonomiskt (se
kapitel 9.2.3). En viktig aspekt nir det giller att minska uppkomsten av avfall ar att
kostnaderna for avfallshanteringen tydliggors tidigt i processen och att endast
verksamheter som dr ekonomiskt béarkraftiga i ett langre perspektiv kommer till
stand. Prelimindra kostnader for avfallshanteringen ingér inte vid Bergsstatens

'3 Enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2006/21/EG av den 15 mars 2006 om hantering av
avfall fran utvinningsindustrin ska hanteringen av avfall frn utvinningsindustrin grundas pa de
principer och prioriteringar som foljer av avfallsdirektivet (se punkten 11 i preambeln).
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lonsamhetsbedomning. Detta kan 6ka risken for att verksamheter som kanske inte
ar ekonomiskt barkraftiga, om man ser till hela kostnadsbilden inklusive
avfallshanteringen, kan fa bade bearbetningskoncession och sedan &dven tillstand
enligt miljobalken (se vidare kapitel 3.4.1).

Vilka avfallsméngder i form av graberg som uppstér vid en gruvverksamhet beror
framforallt pa utformningen av gruvan (dagbrott eller underjordsgruva) men dven
val av utvinningsmetod paverkar avfallsméngderna (se kapitel 7.1). Méngden
gruvavfall per producerad mingd malm varierar saledes stort mellan olika gruvor.
Att styra mot underjordsgruvor istéllet for dagbrott skulle innebéra att
avfallsmédngderna och avfallshanteringskostnaderna minskade samtidigt som
kostnaderna for utvinning skulle 6ka eftersom underjordsgruvor generellt sett ar
mer kostsamma att anlédgga. Det skulle sannolikt dven leda till att farre gruvor
Oppnas, eller att en mindre del av mineraltillgdngen blir aktuell att bryta, eftersom
gruvans utformning oftast ar given utifrdn hur fyndigheten ar beskaffad frén ett
geologiskt perspektiv. Ett sddant scenario kan inte anses vara forenligt med
malbilden om att Sverige dven i framtiden ska vara en stark gruvnation. En
styrning mot underjordsgruvor for att forebygga uppkomst av avfall anses darfor
inte vara motiverat. Att val av utvinningsmetod, och dess paverkan pé
avfallsmingderna inte provas i praktiken av nagon instans idag dr dock en brist
fran ett forebyggande perspektiv men beddms kunna ske inom ramen for
tillstandsprovningen (se kapitel 3.5.1).

Utvinningsavfallsforordningen och dess krav pa verksamheternas
avfallshanteringsplaner é&r ett viktigt styrmedel for det avfallsforebyggande arbetet.
Enligt analysen av avfallshanteringsplanerna (se bilaga 3) dr informationen om hur
verksamhetsutdvarna forebygger uppkomst av avfall begrénsad i forhéllande till de
krav som finns i Utvinningsavfallsférordningen. Det innebér att det dr svart att idag
beddma hur férordningens krav pa avfallshanteringsplaner paverkar
verksamhetsutdvarnas arbete med att forebygga uppkomst av avfall.
Avfallshanteringsplanens roll och status vid tillstdndsprovningen, och dven under
drift, &r till viss del oklar idag (se kapitel 3.2.1). Detta bedoms forsvaga planernas
mdjlighet att paverka verksamheternas avfallsforebyggande arbete.

Att gruvavfall 4r undantaget fran den sé kallade deponiskatten (se kapitel 9.7) kan
anses ge minskade incitament att forebygga uppkomst av avfall. De befintliga
undantagen bedoms dock vara fortsatt motiverade.

Det finns redan idag ekonomiska incitament fér och krav pa verksamhetsutovare
att forebygga uppkomst av avfall. Men att avfallshanteringskostnaderna inte
inkluderas i Bergsstatens I6nsamhetsbedomning, att utvinningsmetodens paverkan
pa avfallsméngderna idag inte provas, att informationen om det
avfallsforebyggande arbetet i avfallshanteringsplanerna ar begrénsad i forhéllande
till befintliga krav, samt att avfallshanteringsplanens roll och status till viss del &r
oklar, bedoms forsvaga den befintliga styrningen mot att forebygga uppkomst av
avfall. En forbattrad styrning mot att forebygga uppkomst av avfall férvintas leda
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till att midngden avfall i relation till méngden producerad malm kan minska. Det dr
dock viktigt att en beddmning av kostnaderna och nyttan med att férbygga avfall
gors 1 det enskilda fallet.

3.1.2. Minimera miljopaverkan fran avfall

Gruvavfall riskerar att ge upphov till utslépp av surt lakvatten med hoga
metallhalter som férorenar mark och vatten om det inte hanteras pa rétt sétt och
paverkar bland annat miljokvalitetsmélen Giftfri miljo, Bara naturlig férsurning
och Levande sjoar och vattendrag negativt. Trots vidtagna atgirder och att
verksamheter bedrivs enligt géllande villkor forekommer dverskridande av
miljokvalitetsnormerna for vatten vid gruvverksamheter. Det beror bland annat pa
diffust lackage och att befintliga villkor inte alltid 4r uppdaterade utifran dagens
kunskap eller praxis. Se vidare kapitel 3.5.1 och kapitel 8.

En miljomaéssigt hallbar hantering av gruvavfall innebér att statens styrming ska
stélla krav eller pa annat sétt ge verksamhetsutovaren incitament att hantera
avfallet pé ett sddant sitt att endast den miljopaverkan som dr acceptabel frén
samhillets perspektiv uppstar. Vad som &r acceptabel miljopaverkan beror bland
annat pa skadligheten i avfallet, recipientens kinslighet, alternativ anvéndning av
marken och paverkan pa ménniskors hélsa; faktorer som &r viktiga att ta hénsyn till
vid tillstandsprévningen.

Framforallt tillstdndsprovningen och tillsynen, samt kraven pa
avfallshanteringsplaner och ekonomiska sékerheter ar viktiga styrmedel for att
forebygga och begrinsa miljopaverkan fran gruvavfall. En forutsittning for att
villkor i tillstandet ska resultera i endast acceptabel miljopaverkan fran avfallet ar
att kunskap finns om avfallets innehall och egenskaper samt vilka atgérder som
behdvs (se kapitel 3.5.3). Brister i befintliga styrmedel riskerar medfora att
samhéllet i vissa fall far sta for kostnaderna och att principen om att férorenaren
betalar (PPP) inte uppfylls.

BRISTER I BEFINTLIG STYRNING

Karakterisering av avfallet och kunskap om avfallets egenskaper &r en
grundforutséttning for att kunna bedoma vilka atgérder som behdvs for en
miljomaissigt hallbar hantering av gruvavfallet. Dock ar verksamhetsutovarnas
information om karakterisering i granskade avfallshanteringsplaner begréinsad i
forhéllande till kraven i Utvinningsavfallsférordningen (se kapitel 3.2.1 och
bilaga 3).

Avfallshanteringsplanerna roll och status vid tillstdndsprocessen ar inte klarlagd i
miljobalken, vilket riskerar att forsvaga betydelsen av dem och ddrmed planens
paverkan pé verksamhetsutdvarnas avfallsarbete. Aven det faktum att
verksamhetsutovarnas uppdateringar av avfallshanteringsplanen brister samt att
planen i vissa fall inte utgdr ett 16pande stdd i arbetet riskerar att forsvaga
betydelsen av avfallshanteringsplanen och medfor en dkad risk for negativ
miljopéverkan (se kapitel 3.2.1).
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Flera svarigheter och brister har identifierats med den ekonomiska sékerheten som
verksamhetsutdvare ska stilla for att skydda samhéllet fran kostnader for atgérder
for stingning och aterstillning av utvinningsavfallsanldggningar om den ansvariga
verksamhetsutovaren av nagon anledning inte kan fullf6lja sina skyldigheter (se
kapitel 3.5.5). Detta innebir att risken for att samhillet ska tvingas betala for
efterbehandling av gruvavfall okar, dvs. att principen om att fororenare betalar inte
uppfylls, och att syftet med de ekonomiska sékerheterna inte alltid uppfylls. Det
innebér ocksa att risken for negativ miljopaverkan okar eftersom genomférandet av
atgirder forsenas om tillrdcklig finansiering saknas.

Informationen om effekter av och kostnader for genomforda efterbehandlingar av
gruvverksambheter dr begrdnsad och detta tillsammans med de ldnga
tidsperspektiven gor att det tar tid innan branschpraxis éndras (se kapitel 3.6.1).
Informationen &r viktig for att kunna forbattra kraven pé och genomforandet av
framtida efterbehandlingar for att minska faktisk miljopaverkan samt risken for
miljopaverkan i framtiden.

Tillsynen &r en viktig del i arbetet med att minska miljopaverkan fran gruvavfall.
Resurserna for att bedriva tillsyn varierar mellan de lan som har gruvverksamheter,
likasé hur tillsynen bedrivs och ett behov av att 6ka samverkan har identifierats (se
kapitel 3.5.4). Bristen pa effektiva sanktionsmdjligheter for tillsynsmyndigheten
vad géller verksamhetsutovarnas arbete med avfallshanteringsplaner riskerar att ha
bidragit till att planerna inte beddms ha fatt avsedd effekt dnnu.

Naturvardsverkets bedomer att brister i provningssystemet, bland annat ifriga om
provningen av lokaliseringen och provningens omfattning, riskerar att forsvaga
styrningen mot en minskad miljopaverkan fran gruvavfall (se vidare kapitel 3.3).

For att forbéttra den befintliga styrningen mot en minskad miljopaverkan av
gruvavfall finns ett behov av att bland annat forbattra karaketeriseringen av
avfallet, fortydliga avfallshanteringsplanens roll och status samt vigleda om
utvinningsavfallsforordningens krav péa avfallshanteringsplan, sikerstilla att
ekonomiska sdkerheter uppfyller sitt syfte vid varje tidpunkt, forbéttra
informationen om effekter av och kostnader for genomforda efterbehandlingar, se
over tillsynsmyndigheternas sanktionsmojligheter kopplat till
avfallshanteringsplanerna samt, enligt Naturvérdsverkets bedomning, se 6ver
provningssystemet.

3.1.3. Oka atervinningen

Enligt miljobalkens allménna hénsynsregler finns en allmén skyldighet att bland
annat hushélla med resurser och att dtervinna avfall. En strivan mot en cirkulér
ekonomi med slutna kretslopp innebér bland annat att en allt storre del av
avfallsflodena ska atervinnas for att i storre utstrackning ta till vara pé resurserna i
avfallet. Samtidigt dr det viktigt att kretsloppen s& langt som mojligt blir fria fran
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farliga imnen'*. Det innebir att det i en del fall kan finnas en viss konflikt mellan
okad atervinning och giftfria kretslopp som dr viktig att ta hdnsyn till. |
utvinningsavfallsforordningen finns krav pa att det i avfallshanteringsplanen ska
redovisas hur verksamhetsutovaren arbetar for att frimja atervinning som ar
lamplig ur miljésynpunkt.

Atervinning av avfall kan vara resurskrivande och medfdra negativ miljopaverkan
vilket medfor att det, per definition, inte alltid 4r varken samhéllsekonomiskt eller
miljomassigt motiverat att atervinna det eller att 6ka atervinningen av avfall, varfor
fokus i forsta hand dr pa att identifiera och undanréja eventuella hinder. Eftersom
hanteringen av avfall kostar pengar finns det redan foretagsekonomiska incitament
for verksamhetsutdvare att atervinna gruvavfall. Atervinning av graberg sker
endast i mycket liten utstrdckning idag (ndgra f& procent atervinns) och hur mycket
enskilda &mnen som atervinns ur gruvavfall finns det inga uppgifter om (se kapitel
7.1.2).

BRISTER I BEFINTLIG STYRNING

Atervinningen av griberg till bergmaterial styrs framfGrallt av Idnsamhet, dvs.
prisrelationen mellan graberget och det material det kan ersitta. Priset for
bergmaterial 4r generellt 1&gt och transportkostnaderna ar darfor en avgorande
faktor for mojligheten att konkurrera med material fran tikter'”. Detta 4r inte ett
hinder under forutséttning att marknadspriserna for de olika resurserna inkluderar
kostnaderna for de externa effekter de ger upphov till. Det bedoms de i viss
utstrackning gora, eftersom hinsyn till externa effekter tas vid tillstdndsprovningen
av takter. Tillimpningen av hushéllningsaspekten i miljobalken skulle dock behdva
utvecklas sa att dven lampligt graberg fran gruvor ingar i bedomningen av om det
finns behov av en tikt. Se vidare kapitel. 3.5.2.

Atervinningen av enskilda dmnen, ur graberg eller anrikningssand, styrs framforallt
av ravarupriser och/eller tillgénglig teknik som sénker produktionskostnaderna
Stigande priser eller lagre produktionskostnader innebér att utvinning och
atervinning av material som tidigare inte bedomts 16nsam kan bli det, och tvértom.
Bedomningen i Naturvardsverket (2015) var att det inte dr samhéllsekonomiskt
motiverat for staten att generellt gynna sekundir utvinning ur nedlagda
avfallsanldggningar utifran aktuellt kunskapslége avseende bland annat
deponiernas innehall.

* En av strecksatserna for det svenska generationsmalet anger att kretsloppen ska vara resurseffektiva
och s& l&ngt som majligt fria fran farliga amnen. Etappmalet om giftfria och resurseffektiva kretslopp
innebar att anvandningen av atervunna material ska vara saker ur halso- och miljgsynpunkt genom att
atercirkulation av farliga &mnen s langt som mojligt undviks samtidigt som resurseffektiva kretslopp
efterstravas.

'® Nastan allt det gr&berg som atervinns idag anvénds for olika anlaggningsandamal inom
verksamhetsomradet. Under forutsiattning att det finns goda transportmajligheter ar tumregeln att
bergmaterial kan transporteras inom en femmils radie innan transportkostnaderna blir fér hoga for att
befintligt material ska kunna konkurera med 6ppnandet av en ny takt. Transportstrackor langre an tio
mil ar ovanliga.
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Verksamhetsutovarnas information om atgérder for att frimja atervinning i
avfallshanteringsplanerna har visat sig vara begriansad i forhallande till de krav som
finns enligt utvinningsavfallsférordningen. Karakterisering &r en forutsittning for
att kunna sdrhalla potentiellt syrabildande avfall fran icke syrabildande avfall,
vilket kan frdmja atervinning och ir en forutsittning for giftfria kretslopp. Dock ar
dven informationen i avfallshanteringsplanerna om karakterisering av avfallet
bristfillig i forhallande till kraven i utvinningsavfallsférordningen (se kapitel
3.1.2). Det finns idag inget krav pa att avfall med olika egenskaper ska sérhallas.
Det finns dock ekonomiska incitament eftersom en sdrhallning av avfallet kan
reducera avfallshanteringskostnaderna. Att inte sdrhalla avfallet 6kar kostnaden for
att dtervinna graberg och mineral ur avfallet, bdde idag och i framtiden, vilket kan
anses forsvara atervinningen.

Kunskapen och informationen om méangder och egenskaper for gruvavfall, bade
vid befintliga gruvverksamheter samt vid nedlagda avfallsanliggningarna, ar idag
svartillgidnglig eller begransad. Det bedoms utgora ett hinder for sekundér
atervinning idag och i framtiden (se kapitel 3.6.2).

Inga formella hinder i miljobalken for att f& en sekundér utvinning provad har
identifierats, men det finns ett behov av att se over eventuella hinder for sekundér
utvinning i minerallagen.

En o6kad, giftfri atervinning av avfall bade idag och i framtiden forutsétter att
avfallet karakteriseras och sdrhélls och ddrmed att verksamhetsutévare planerar for
atervinning pa ett tidigt stadium. Det finns dven behov av att bland annat
sdkerstilla att verksamhetsutovare foljer utvinningsavfallsférordningens krav pa
avfallshanteringsplaner, forbéttra kunskapen om méangder och egenskaper hos
gruvavfallet vid befintliga och nedlagda verksamheter samt se 6ver eventuella
hinder i minerallagen for sekundéir utvinning.

3.2. Utvinningsavfallsforordningen

Syftet med utvinningsavfallsférordningen &r att forbéttra hanteringen av avfall fran
utvinningsindustrin.

Utvinningsavfallsforordningens reglering dr omfattande och ror flertalet fragor
kopplade till utvinningsavfall. Avfallshanteringsplanerna, som regleras i
utvinningsavfallsforordningen, har identifierats som ett viktigt verktyg for att bidra
till att na strategins malbild, varfor endast de delar av forordningen som berdr
avfallshanteringsplaner inkluderas nedan.

3.2.1. Avfallshanteringsplaner

I forordningen om utvinningsavfall finns krav pa att verksamhetsutdvarna ska
upprétta avfallshanteringsplaner for gruvverksamheterna. En avfallshanteringsplan
ar en plan for hur man i en verksamhet vidtar avfallsforebyggande atgarder,
atervinner, bortskaffar eller pa annat sitt fysiskt hanterar utvinningsavfall, samt
hanterar faror for och konsekvenser av olyckor sa att en hallbar utveckling framjas.

30



FORSLAG TILL STRATEGI FOR HANTERING AV GRUVAVFALL

Den som driver en verksamhet som ger upphov till utvinningsavfall eller driver en
utvinningsavfallsanldggning ska ha en avfallshanteringsplan och ska hantera
avfallet enligt denna plan. Informationen i avfallshanteringsplanerna &r avgdrande
for att skapa goda forutsittningar for tillstdndsprovningen, for tillsynen och for
faststillandet av storleken pa den ekonomiska sékerheten. Detta avsnitt bygger till
stor del pa den information som framkommit vid sammanstéllningen och analysen
av avfallshanteringsplaner som har gjorts inom ramen for detta uppdrag (se

bilaga 3).

INNEHALLET I AVFALLSHANTERINGSPLANEN

Vid genomgangen av verksamheternas avfallshanteringsplaner kan det konstateras
att informationen dr begrinsad i forhallande till kraven i
utvinningsavfallsforordningen, dvs. det finns ett relativt stort sa kallat
genomforandeunderskott. For att komma till riatta med detta
genomforandeunderskott har ett behov av dtgérder som klargor och stérker
avfallshanteringsplanens roll samt forbattrar kontrollmekanismerna identifierats.
Det &r dock viktigt att papeka att det finns verksamhetsutdvare som redan idag
anvander avfallshanteringsplanen som det verktyg det &r avsett att vara. Av de

19 avfallshanteringsplanerna som har granskats ar 10 uppdaterade enligt den
géllande utvinningsavfallsforordningen (2013:319) och resterade nio framtagna
enligt den tidigare forordningen (2008:722). Ett fortydligande som har gjorts i den
nya forordningen &r bestimmelserna om redovisning av den hénsyn som tagits till
avfallshanteringen redan vid utformningen av verksamheten och vid val av metoder
for utvinning och bearbetning. Andra fortydliganden ér att i den nya forordningen
anges mer explicit vad som ska ingd i avfallshanteringsplanen.

Valet av metoder fOr utvinning och bearbetning

I avfallshanteringsplanen ska det redogoras for hur de metoder som valts for
utvinning och bearbetning forebygger uppkomst av utvinningsavfall och dess
skadlighet.'® T de avfallshanteringsplaner som tagits fram enligt den géllande
utvinningsavfallsforordningen (2013:319) finns detta beskrivet. En tillimpning av
bestimmelserna innefattar dock inte enbart en beskrivning av hur arbetet utfors
utan dven en redovisning av de beddomningar som gjorts. Utifran de granskade
avfallsplanerna'’ ir det inte mojligt att se om valet av metoder for utvinning och
bearbetning har gjorts utifran en analys av hur dessa forebygger uppkomst av
utvinningsavfall eller dess skadlighet.

Karakterisering av utvinningsavfall

Avfallshanteringsplanerna ska innehalla en s.k. karakterisering av
utvinningsavfallet, dvs. information om kemiska, mineralogiska och fysikaliska
egenskaper pa kort och pa l4ng sikt."® Om den karakteriseringen som ska goras

18 24 § utvinningsavfallsforordningen.

7| denna del &r enbart &tta avfallshanteringsplaner granskade, dvs. de som upprattats enligt den
utvinningsavfallsférordning som kom ar 2013, se bilaga 3.

'8 30, 31-43 §8§ utvinningsavfallsférordningen.
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inte ger en korrekt bild av verkligheten, riskerar det att medféra problem vid
hanteringen, da utsldpp av fororeningar kan bli svart att kontrollera och &verblicka.
En tillfredsstillande karakteriseringen &r en forutséttning for att forbattra
avfallshanteringen i alla led. Det forvéintas underlidtta arbetet med att forebygga
uppkomsten av avfall, minska miljopaverkan samt 6ka &tervinningen.

Genomgangen av avfallshanteringsplanerna visar att informationen om
karakteriseringen av utvinningsavfallet generellt dr begrdnsad i forhallande till den
bedomning av avfallets egenskaper som behover goras. Darmed minskar
tillforlitligheten av den beddmning som gors. Beskrivningen av mineraliseringen
och det omgivande bergets kemiska och mineralogiska egenskaper och graberget ar
oftast knapphéindig eller saknas helt, med négra undantag. Detta bidrar till
svérigheter i att bedoma om foreslagna dtgérder avseende avfallshanteringen ar
tillrackliga. I forhallande till den utforliga unders6kning och karakterisering av
mineraltillgdngar och reserver som gors &r informationen om karakteriseringen av
utvinningsavfallet i avfallshanteringsplanerna begrénsad dven om
underlagsmaterialet till stor del borde vara detsamma.

Undersokningen av en fyndighet med borrning och analys av borrkdrnor omfattar
tusentals prover av mineraliseringen och av omgivande berg. Det dr oklart varfor
en reducerad dataméngd anvénds for att karakterisera grabergets och
anrikningssandens egenskaper och variation jaimfort med det underlag som anvinds
for att beskriva mineraliseringen. Eftersom informationen om bergarternas
geokemi redan finns vid bedomningen av mineraltillgangen borde den dven kunna
anvéndas for att beskriva avfallets egenskaper, forutsatt att metoderna ar lampliga.

De metoder som anvinds for karakterisering anges, men séllan med en diskussion
eller redovisning av deras lamplighet eller vilka alternativa metoder som funnits att
tillgd. Utvdrderingen av resultaten fran karakteriseringen leder séllan till att
ytterligare prov samlas in och undersoks. Det dr ofta oklart hur representativa
proverna &r for den méngd avfall de ska representera. Uppgifter som &r mer séllan
forekommande ar avfallets vittringshastighet och information om lakvattnets
sammansittning over tid.

Genom lopande karakterisering kan potentiellt syrabildande grdberg och
sovringsavfall siarhéllas fran icke syrabildande gréberg, vilket minskar risken for
negativ miljopaverkan och 6kar mojligheterna bade for att kunna bedéma
materialet som biprodukt istéllet for avfall samt for att 6ka dtervinningen. Vid
stingning och éterstdllande av utvinningsavfallsanldggningar har malmens, liksom
grabergets, mineralogi betydelse for val av efterbehandlingsatgirder eftersom
mineralogin paverkar gruvavfallens egenskaper. Krav pa karakterisering av avfallet
inférdes den 31 augusti 2008 for alla utvinningsavfallsanldggningar som inte di var
stangda. I SGU och Naturvardsverket (2017), dér efterbehandlingar av
gruvverksamheter som lagts ner mellan 1985 och 2013 granskades, konstateras att
vid flertalet av de verksamheter dér aterstillning skett efter ar 2008 hade en
avfallskarakterisering legat till grund for atgirderna och dimensioneringen av
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dessa. For de verksamheter som stingdes och aterstélldes tidigare var detta mer
sdllsynt.

Atervinning

I avfallshanteringsplanerna ska det framga hur verksamheten arbetar for att frimja
den atervinning av avfallet som ér limpligt frin miljosynpunkt'’. I granskade
avfallshanteringsplaner forekommer endast begriansad information om atgéarder
som vidtas for att underlétta atervinning. Oftast beskrivs endast mindre, och inte s&
omfattande, atgéarder. I vissa verksamheter ses en mdjlighet att sdrhalla material
med annan mineralogi som kan ha en framtida avsittning. Det framgar dock inte
hur stora méngder som sérhalls pa sa sétt och det ar inte heller tydligt om de
kriterier som anvénds for sdrhallningen ar utformade sé att avfallet verkligen kan
atervinnas. For vissa verksamheter beskrivs studier som pagér, men inte faktiska
atgarder som vidtas.

Berdkningen av den ekonomiska sakerheten

Information om berdkningen av storleken for den ekonomiska sidkerhet som ska
bekosta atgirder for sténgning, aterstdllning och uppfoljning om
verksamhetsutovaren inte kan fullfélja sina skyldigheter, finns generellt med i den
bilaga till avfallshanteringsplanerna som bendmns efterbehandlingsplan. Det finns
inget i den svenska lagstiftningen som specificerar hur lang tid efter avslutad
efterbehandling som den ekonomiska sikerheten ska récka till kontroll och
korrigerande samt kompletterande atgérder. Kostnader for funktionskontroll ingér
oftast for 30 ar i berdkningarna, men det saknas generellt underlag som visar att
uppfoljning och kontroll behdver pagé i just 30 &r. Tvértom visar bade
Riksrevisionen (2015) och SGU och Naturvardsverket (2017) att
miljokonsekvenserna av gruvverksamhet i ménga fall inte ar begrénsade i tiden och
att arbetet med att minska den negativa paverkan fran avfallet ofta maste fortsétta
langt efter att gruvan har stingts. Det finns endast ett fall dir inga fortsatta
underhéllsatgérder och ingen tillsyn krivs lingre beaktat de krav som géllde vid
tiden for genomforandet av efterbehandlingséatgéarder av dessa nedlagda
gruvverksamheter. For vissa verksamheter ar 30 ar for lite och inte en realistisk
uppskattning av den dvervakning som behdver ske efter aterstallning och
stangning. For andra verksamheter bor tidsspannet kunna forkortas.

Kostnader for korrigerande atgérder finns inte med i alla berdkningar trots att det
verkar finnas konsensus om att korrigerande &tgarder alltid kommer att behovas.
Aven denna kostnad behdver tidssittas pa ett realistiskt sétt. Merkostnader for
eventuell oplanerad eller tidigarelagd stingning av avfallsanldggningarna verkar
inte ingd i berdkningarna. Detta trots att avsikten med den ekonomiska sidkerheten
ar att den ska kunna anvéndas nér en verksamhetsutdvare av ndgon anledning inte
kan fullfolja sina skyldigheter.

19 22 § utvinningsavfallsforordningen.
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Kravet pa uppdatering av avfallshanteringsplanen

Verksamhetsutdvaren ska se dver planen sa snart det finns anledning till det och
minst vart femte ar.”° Enligt vigledningen for provning av gruvverksamhet®' kan en
anledning for att uppdatera planen vara att verksamheten har foréndrats pé ett sétt
som minst krdver anmélan till tillsynsmyndigheten. Enligt tillsynsmyndigheterna ar
det dock inte riktigt klart vilka fordndringar det &r som foranleder en uppdatering
av planen. Vid genomgang av de avfallshanteringsplaner som ldmnats in frén
lansstyrelserna och utifran den datering dessa har framgar att flera
avfallshanteringsplaner inte dr uppdaterade. Skyldigheten att uppdatera
avfallshanteringsplanen géller for alla verksamheter som ger upphov till
utvinningsavfall eller driver en utvinningsavfallsanliggning.* Dirmed inbegrips
dven verksamheter dir bearbetning enligt utvinningsavfallsforordningen av olika
skél inte sker eftersom dessa verksamhetsutovare dndé oftast driver en
utvinningsavfallsanliggning.

Uppdateringen av avfallshanteringsplanen och uppdatering av den ekonomiska
sékerheten

Det dr viktigt att den ekonomiska sékerheten vid varje tidpunkt motsvaras av de
kostnader som verksamhetsutovaren berdknar behovs for att stinga och aterstilla
verksamhetsomradet. Av de uppgifter som framgér ovan kan den slutsatsen dras att
sa inte alltid &r fallet. Sker uppdateringar av avfallshanteringsplanen som paverkar
berikningen av storleken av den ekonomiska sédkerheten bor dock omprévning av
beloppet automatiskt ske i domstol for att uppfylla principen om att férorenaren ska
betala. Nagot som inte sker idag och det finns ddrmed ett behov att tydliggora
denna koppling.

Behov av végledning

Utvinningsavfallsforordningen bygger pa EU-lagstiftning och eftersom
implementeringen skett huvudsakligen i forordningsform saknas det forarbeten.
Det finns inte heller sérskilt manga réttsfall som ror férordningens tillimpning.
Nagon skriftlig vigledning till utvinningsavfallsforordningen, utover ett avsnitt i
SGU (2016), finns inte idag. Vagledning har hittills utforts genom
kompetensutvecklingsinsatser och dialog med tillsynsmyndigheter och andra
myndigheter. De brister som har identifierats i avfallshanteringsplanerna tyder pé
att det finns ett behov av végledning som tydliggor och forklarar bestimmelserna i
utvinningsavfallsforordningen. En vigledning bor adressera de brister som
konstaterats ovan ifrdga om hur karakteriseringen bor gé till, innehéllet i planen,
vilka bedomningar som bor goras ifrdga om att forebygga uppkomsten av avfall,
minska den negativa miljopéverkan fran avfallet samt ifrdga om atervinning,
liksom uppdateringsskyldigheten och ansvar och roller betriffande planerna.

20 29 § utvinningsavfallsforordningen.
? SGU, 2016.

%2 23 och 29 §§ utvinningsavfallsférordningen.
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AVFALLSHANTERINGSPLANEN I PROVNING

Hur arbetet med avfallshanteringsplaner genomfors och vilken paverkan de har pa
verksamheternas arbete med sitt avfall skiljer sig mellan olika verksambheter. I
dialogen med verksamhetsutdvare har det framkommit att vissa av dem upplever
att avfallshanteringsplanernas syfte ar oklart. Nagra aktdrer upplever att det &r ett
dokument som endast maste tas fram for tillstindsprovningen och ddrmed inte som
ett dokument som ska vara ett 16pande stdd i arbetet med avfallshantering.

Enligt utvinningsavfallsférordningen ska verksamhetsutdvaren i samband med en
tillstdndsansdkan informera tillstdindsmyndigheten om innehallet i
avfallshanteringsplanen. Utvinningsavfallsdirektivet stéller diremot krav péa att
avfallshanteringsplanen ska beaktas i provningen. Det dr dock inte klargjort i
miljobalken vilken status planen har i tillstindsprocessen. Detta medfor att det
finns en risk att avfallshanteringsplanens betydelse for arbetet med att férebygga
uppkomst av avfall, minska miljopaverkan samt ka &tervinningen forsvagas. For
att avfallshanteringsplanen ska fa den betydelse som avses i
utvinningsavfallsdirektivet finns det ett behov av att stirka och fortydliga dess roll.

Ett sitt att stdrka avfallshanteringsplanerna kan vara att fortydliga
avfallshanteringsplanernas roll och att de godkénns i domstol p&d samma sétt som
miljokonsekvensbeskrivningar (MKB) godkénns och ddrmed mer tydligt utgor en
processforutsittning. Om det fortydligas att avfallshanteringsplanerna maste bli
godkénda i domstol forvintas det leda till att avfallshanteringen blir mer
genomtinkt d& den kommer att granskas pé ett tidigare stadium jamfort med vad
som gors idag. Det innebdr dock inte att hela avfallshanteringen ska
villkorsregleras i tillstandet, avfallshanteringsplanen maste fortsatt vara ett
dynamiskt verktyg som uppdateras vid behov och minst vart femte &r.

EFFEKTIVA SANKTIONER

Aven om flera av tillsynsmyndigheterna och verksamhetsutdvarna lyfter fram att
avfallshanteringsplanen bidrar med en struktur och systematik i arbetet med avfall,
sé dr det enligt ovan tydligt att kraven enligt utvinningsavfallsférordningen inte
alltid efterlevs. Erfarenheterna av att arbeta med avfallshanteringsplaner &r
fortfarande begransade, de inférdes 2008 och kraven reviderades 2013. En
forutsittning for att avfallshanteringsplanerna ska fa avsedd effekt och bidra till en
hallbar utveckling ar dock att de innehéller rétt uppgifter, uppdateras regelbundet
och foljs av verksamhetsutovarna.

Tillsynsmyndigheterna upplever att det idag saknas en effektiv mdjlighet for dem
att komma tillrdtta med problemen att avfallshanteringsplanerna inte innehaller
tillrackligt med information i forhallande till kraven i
utvinningsavfallsforordningen, att vissa verksamhetsutovare inte uppdaterar sin
avfallshanteringsplan vid behov och/eller inte foljer den upprattade
avfallshanteringsplanen. Idag finns méjlighet for tillsynsmyndigheterna att
meddela foreldggande kombinerat med vite om verksamhetsutdvaren inte foljer
utvinningsavfallsforordningens krav om avfallshanteringsplan. Mot bakgrund av att
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processen med foreldggande och vite kan innebéra tva domstolsprocesser, vilket
kréver stora resurser bade fran verksamhetsutdvare och tillsynsmyndigheter och tar
lang tid, kan det ifragaséttas om det dr en effektiv sanktion. Det finns ddrmed ett
behov av att se Over och eventuellt stirka kontrollmekanismerna for att stirka
verksamhetsutovarnas incitament att folja de krav som finns. Ett alternativ till
foreldggande och vite dr miljosanktionsavgifter; avgifter som tas ut for vissa
overtradelser och med faststillda belopp.”

3.2.2. Atgéardsforslag i korthet

- Ge végledning om utvinningsavfallsférordningen
- Tydliggor avfallshanteringsplanens roll i provningen.

- Mojliggor miljosanktionsavgift kopplat till avfallshanteringsplanen.
- Tydliggor kopplingen mellan avfallshanteringsplanen och den ekonomiska
sakerheten.

3.3. Provningsprocessen

Provningen fran prospektering fram till att en gruvverksamhet kan startas
innehéller flertalet provningssteg, se kapitel 9.2. De tva sista provningsstegen innan
gruvverksamheten startas, innebér att bearbetningskoncessionen beslutas av
Bergsstaten och tillstdndet enligt miljobalken meddelas av mark- och
miljodomstolen. I det foljande fokuseras pa dessa tvé provningssteg samt hur de
paverkar avfallshanteringen och dess miljokonsekvenser. Av kapitel 9.2 framgar att
provningarna kronologiskt sker pa det séttet att en bearbetningskoncession alltid
finns da tillstdndsprovningen sker, d&ven om lagstiftningarna &r parallella och
lagstiftaren inte anvisat ndgon sérskild ordning. I fraga om respektive lagstiftnings
innehall hanvisas till kapitel 9.

Inom ett provningssystem dr provningens omfattning ofta av stor betydelse. Ifraga
om gruvverksamhet finns det ett miljomaissigt och tekniskt samband mellan
brytning, krossning/sovring och anrikning samt hantering av utvinningsavfall.
Ibland finns det ocksa ett geografiskt samband men det forekommer dven att ett
anrikningsverk &r beldget pa annan plats eller att ett anrikningsverk tar emot berg
fran ett flertal gruvor. Beroende pa om det finns ett geografiskt samband eller inte
kan provningen enligt dagens system ske pa olika sitt.

3.3.1. Provningens omfattning vid Bergsstaten och hos mark- och
miljddomstolarna

Vid prévningen enligt minerallagen av om en koncession for utvinning ska
meddelas beddms om mineralfyndigheten sannolikt kan tillgodogoras ekonomiskt
och om fyndighetens beldgenhet och art innebér att det dr ldmpligt att sokanden fér
koncessionen. Bedomningen enligt 3—4 kap. miljobalken (MB), som gors i
koncessionsskedet, handlar om huruvida lokaliseringen av en gruvverksamhet ar

% Forordningen om miljpsanktionsavgifter (2012:259) reglerar for vilka évertradelser och vilka belopp
(mellan 1 000 kronor och 1 000 000 kronor).
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lamplig i forhéllande till annan markanvéndning. Inom ramen for
koncessionsprévningen gors ingen bedomning av hur hanteringen av
utvinningsavfall bor ske. Nagra uppgifter om utvinningsavfallets egenskaper, den
s.k. karakteriseringen, finns inte vid detta tillfalle. Den provning som Bergsstaten
genomfor och som paverkar avfallshanteringen géller lokaliseringen av de sa
kallade driftsanldggningarna om dessa har ett geografiskt samband med
fyndigheten. Finns det ett geografiskt samband blir denna fraga rattskraftigt
avgjord enligt 3—4 kap. MB i och med Bergsstatens beslut. Att
driftsanlaggningarna bor ingd framgar av Hogsta Forvaltningsdomstolens (HFD)
dom i Norra Kirr.** Att Bergsstaten ska bedoma lokaliseringsfragan, ifriga om
eventuella nérliggande driftsanldggningar, paverkar provningens omfattning i den
efterfoljande tillstdndsprocessen enligt miljobalken.

Av kap 9.2 framgar att vid Bergsstatens provning finns inte samma kunskap om
hur verksamheten ska bedrivas och om miljokonsekvenserna av ett eventuellt
gruvavfall som det gor vid mark- och miljodomstolens provning av verksamheten.
Det kunskapsldge som finns ifraga om fyndighetens sammanséttning och
beskaffenhet vid Bergsstatens provning ér begrénsat och innefattar osékerheter (se
kapitel 9.2.3). Miljokonsekvenserna av avfallet dr inte s& utredda att det i detta
tidiga skede dr mojligt att avgdra den bésta placeringen av driftsanldggningarna
och utvinningsavfallsanldggningarna enligt Naturvardsverkets bedomning.

Ifraga om lokaliseringen och eventuell paverkan pa till exempel ett Natura 2000-
omrade finns inte tillrdcklig kunskap om hur verksamheten kan komma att bedrivas
och hur paverkan kan komma att ske, dnda ska enligt nuvarande system
lokaliseringen avgdras ifrdga om 3—4 kap. miljobalken. Den lokaliseringsprovning
som mark- och miljodomstolen gor i efterféljande process gors enligt 2:6 1 MB.
Vid prévning av gruvverksamhet ska till exempel 2 kap. och 7 kap. alltid provas av
mark- och miljodomstolen men i praktiken uppstar det oklarheter om den
omfattning provningen kan och ska ha, nér frdgan i vissa delar redan provats av
Bergsstaten och eventuellt ocksa av linsstyrelsen i ett tidigare skede. Att
lokaliseringen av anrikningsverk och utvinningsavfallsanliggningarna kan komma
att avgoras hos Bergsstaten utgor en brist i provningssystemet. Inom ramen for
MMD:s provning kan frdgan uppkomma om avslag kan meddelas med stod av

2 kap. 6 § MB trots den lokaliseringsprévning som utforts hos Bergsstaten. Aven
om en sadan utgéng teoretiskt sett &r mdjlig torde utrymmet for en sadan
beddmning vara ytterst begrédnsad utifrén att 3—4 kap. MB redan dr avgjord. Detta
trots att det underlag ifrdga om avfallets karakterisering och
bearbetningsprocesserna som ger upphov till utvinningsavfallet 4r mer utforligt hos
mark- och miljédomstolen dn vid provningen hos Bergsstaten. Naturvardsverket
kanner inte till ndgot fall hittills dir ansdkan om tillstdnd till gruvverksamhet enligt
miljobalken avslagits efter att bearbetningskoncession meddelats.” Skillnaderna i

# HFD 2016 ref 21.

% Mark- och miljodomstolen i Ostersund avvisade dock 2015-03-17, M 1754-10 en ansdkan om tillstand
till brytning av vanadin. Skélen till avvisning var bristande radighet till vatten, konflikt mellan tidigare
vattendom och nuvarande anstkan samt brister i miljokonsekvensbeskrivningen.
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provningen till foljd av geografisk nérhet mellan fyndighet och driftsanldggningar
(dvs. anrikningsverk, utvinningsavfallsanlédggningar och dvriga upplag) illustreras
av de schematiska skisserna i figur 2 och 3.

Plats A, 3-4 kap MB prdvas hos Bergsstaten, 2:6 MB provas av MMD

Plats A

Fyndighet Anrikningsverk etc.

Sandmagasin

\ Recipient

T e e —

Utjdmningsmagasin

Figur 2. Prévningen av lokaliseringen vid geografisk narhet mellan fyndighet och
driftsanlaggningar.

Plats A, 3-4 kap MB provas hos Bergsstaten. Plats B, fullstindig MB-provning.

‘ Plats B

Fyndighet Anrikningsverk etc.

_H

Sandmagasin

\ Recipient

T Ty e —

Utjdmningsmagasin

Figur 3. Prévningen av lokaliseringen nar anrikningsverket ar belagen p& annan plats an
fyndigheten.

Avvigningen gentemot motstdende allmédnna intressen ligger utanfor Bergsstatens
normala kompetensomrade och uppgifter. Inom Bergsstaten kan visserligen goras
en beddmning av mineralintressets tyngd i det enskilda fallet men myndigheten har
inte kompetens att gora en samlad intresseavvégning, som ytterst har politisk
karaktir.”® P4 grund av detta konsulteras berord lansstyrelse i dessa fragor. Det
finns dock en risk for olika bedémning ifrdga om exempelvis avfallshanteringens
paverkan pa Natura 2000-omraden vid Bergsstaten respektive mark- och
miljodomstolen till f6ljd av olika kunskapsldge. Naturvardsverket anser att
systemet inte &r forutségbart. Det nuvarande systemet Oppnar ocksé upp for att de

% pProp. 1988/89:92, s. 64.
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hogsta juridiska instanserna, Hogsta Forvaltningsdomstolen och Hogsta
Domstolen, har ansvar for prejudikatbildning ifrdga om delvis samma
bestimmelser i miljobalken.

En MKB krévs bade vid provningen av bearbetningskoncessionen och i den
efterfoljande miljobalksprovningen, vilket framgér av kapitel 9. En MKB ska
uppfylla kraven i 6 kap. 7 § miljobalken dven i koncessionsskedet och ska ha en
lamplig omfattning. Trots att kunskapsldget vid provningstillféllet &r 1dgre hos
Bergsstaten én hos mark-och miljodomstolarna ska en fullstindig MKB tas fram
och utforas pa basta mojliga sitt da ett flertal faktorer har betydelse vid avgérande
av lokaliseringsfrdgan. Det finns fler fragor an hushallningsbestimmelserna

(34 kap. MB) som har betydelse for att avgora om verksamheten kan tillatas eller
inte och ménga av dessa fragor hirror fran genomforande av EU-rtt, till exempel
artskyddet och miljokvalitetsnormerna for luft och vatten. Detta innebér att en
bearbetningskoncession inte ldngre ger samma garantier for att fa de tillstand och
dispenser som krévs for att 6ppna en gruva som den gav nir minerallagen
infordes.”” Nir tva olika instanser bedomer MKB:n finns risk for dubbelprovning.

Genom miljobalken infordes krav pa en samlad miljoprovning av miljofarlig
verksamhet och vattenverksamhet. En samlad miljoprovning gor det mojligt for
den tillstdndsgivande myndigheten att bedoma verksamhetens miljé- och
omgivningspéverkan som helhet och hur den forhéller sig till miljobalkens
allménna hinsynsregler, samt till andra bestimmelser som har meddelats med stod
av miljobalken. Vid en sadan provning bor alla delar av en verksamhet som har
tekniska och miljomaéssiga samband kunna prévas.

3.3.2. Provningsprocessen ar inte andamalsenlig

Ifraga om lokaliseringsprévningen for driftsanldggningarna dr dagens system inte
dndamalsenligt enligt Naturvardsverkets bedomning. Sveriges EU-medlemskap
innebdr att Sverige méste folja EU:s miljoratt och de domar och beslut som
meddelas av EU:s institutioner. Inom miljéomradet finns ett flertal direktiv som
styr hur prévningen ska gé till, till exempel MKB-direktivet, art- och
habitatdirektivet, fageldirektivet, ramdirektivet for vatten och [ED-direktivet.?® Den
provning som gors ska omfatta samtliga miljéeffekter® och ifraga om Natura 2000
ska provningen vara fullstdndig och innehalla exakta och slutliga beddmningar och
slutsatser.’ Detta giller 4ven om provningen 4r uppdelad i olika etapper. Ett
etappvis provningssystem innebér dock risk for dubbelprévning da EU-domstolen
uttalat att den slutliga bedomningen ska vara allomfattande och omfatta projektets
samtliga punkter som &nnu inte har bedomts eller behdver bedémas pé nytt. Detta

T Naturvardsverket, 2017a, s 32 ff.

%8 Europaparlamentets och radets direktiv 2011/92 om bedémning av inverkan pa miljon av vissa
offentliga och privata projekt (MKB-direktivet), direktiv (92/43) om bevarande av livsmiljder samt vilda
djur och vaxter (art- och habitatdirektivet), direktiv (2009/147) om bevarande av vilda faglar
(fageldirektivet)

% MOD 2007:50.
0 NJA 2013, s 613.
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giller dven om det foreligger ett beslut om grundprojekteringen®’, for Sveriges del
en koncession.

Vid Naturvardsverkets och SGU:s externa dialog, inom ramen for detta uppdrag,
framfordes av ett flertal att nuvarande provningssystem ar otydligt och inte
forutsdgbart samt att det kan finnas flera olika 16sningar pa detta. SveMin och
Svenskt Néringsliv har i remissvar till miljo- och energidepartementet tidigare
foresprakat ett enklare koncessionsforfarande samt anfort att det &r omdjligt att i
samband med koncessionen beskriva omgivningspaverkan i detalj.’”> Om man
enbart ser till effekter p4 miljoprovningen har Naturvardsverket redan publicerat ett
forslag till forbéttring av provningssystemet som innebér att miljobalksprovningen
halls ihop till en instans och att 3—4 kap MB dérmed flyttas till mark- och

miljodomstolarna.*

Naturvardsverket har kommit fram till att provningssystemet bor ses dver for att
goras mer dndamalsenligt. En grundldggande princip bor vara att ett avgorande av
en viss fraga enbart kan ske om det finns ett tillrackligt bra beslutsunderlag och att
risk for dubbelprovningar ska undvikas. For att ett system ska vara tillrdckligt
forutsebart bor vidare en ordning dir lokaliseringen av
utvinningsavfallsanldggningarna och 6vriga upplag provas olika beroende pa om
anrikningsverk och utvinningsavfallsanlaggningar och 6vriga upplag lokaliseras i
nirheten av fyndigheten eller pd annan plats undvikas.

SGU har en avvikande mening** och stiller sig inte bakom Naturvardsverkets
forslag eftersom SGU dels anser att frigan om provningen av
hushallningsbestimmelserna (3-4 kap miljobalken) inte ingér i det héar uppdraget
och dels anser att frigan redan har utretts. SGU hénvisar dven till tidigare
utredning™ som papekar att gruv- och mineralindustrin i Sverige allvarligt skulle
hotas om inskrénkning av tilldimpning av hushallningsbestimmelserna togs bort.

3.3.3. Atgéardsforslag i korthet
- Utred hur provningssystemet kan forbittras.*

3.4. Minerallagen

Syftet med minerallagen &r att mdjliggora samhillets forsorjning av ndodvéndiga
metaller och mineral genom utvinning av sirskilt utpekade naturresurser, sé kallade
koncessionsmaterial. Bergsstatens provning enligt minerallagen sker i flera etapper

* EU-domstolens dom Diane Barker med mal nr C-290/03.
% sveMin, 2016 och Svenskt Naringsliv, 2016.

* Naturvardsverket, 2017,

% Se vidare i bilaga 2.

* Prop. 1997/98:90.

®SGU star inte bakom forslaget, se avvikande mening i bilaga 2.
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(se kapitel 9.2). I det foljande ligger fokus pa bearbetningskoncessionen och det
underlag som Bergsstaten har for beslut om en sddan koncession samt pa
koncessionens betydelse for avfallshanteringen. De inledande stegen fram till en
bearbetningskoncession, undersdkningstillstind och provbrytning, ger inte upphov
till sadana méangder avfall som sjdlva gruvverksamheten varfor Naturvardsverket
och SGU har fokuserat pé den senare delen av provningen och konstaterar en brist i
regelverket ifrdga om malmbevisningen. Ifrdga om provningssystemets betydelse
for hanteringen av utvinningsavfall se kapitel 9.2.

3.4.1. Avfallshanteringskostnaderna i malmbevisningen

Det finns ménga olika forklaringar till varfor vissa gruvverksamheter har gétt i
konkurs den senaste tiden men en faktor som haft betydelse &r fluktuationer i
priserna pé vérldsmarknaden. Dessa styr dock inte staten 6ver. Déremot finns
mojlighet for staten att forbéttra de underlag som ligger till grund {or de
l6nsamhetsbedémningar som gors inom ramen for malmbevisningen.

Bergsstaten provar enligt den sé kallade malmbevisningen om det finns en
fyndighet som sannolikt kan tillgodogoras ekonomiskt. Malmbevisningen foljer
riktlinjer av allmén karaktir for bedomningen av fyndigheten.’” Riktlinjerna
innehéller vidare kriterier for bedomning av fyndigheten och for vilka uppgifter
som é&r relevanta. Dérutover finns internationella och nordiska standarder som
anvénds for att beskriva en mineraltillgdng och en mineralreserv. Utformningen av
malmbevisningen finns att l4sa i kapitel 9.2.3. For att kunna beddma om
fyndigheten sannolikt kan tillgodogoras ekonomiskt krdvs uppskattningar av bland
annat malmens storlek, halt samt produktionskostnader. I underlagen ingar dock
inte uppskattningar av avfallshanteringskostnader, dvs. kostnader for att
omhénderta avfallet och for att minimera miljopaverkan under drift, vid
aterstéllning, stingning och dvervakning.

Med dagens system finns séledes en risk for att en verksamhet kan i bade
bearbetningskoncession och tillstdnd enligt miljobalken trots att projektet inte &r
ekonomiskt barkraftigt om man inkluderar de totala avfallshanteringskostnaderna.
Det finns ddrmed ett behov av att se Gver mojligheterna att komplettera den
beddmning som Bergsstaten ska géra om fyndigheten sannolikt kan tillgodogoras
ekonomiskt med att inkludera en preliminér uppskattning av
avfallshanteringskostnaderna.

Lonsamhetsbedomningen ar behiftad med osédkerheter till foljd av begrénsad
kunskap om bland annat mineraltillgdngen (se kapitel 9.2.3) och
mineralmarknadens utveckling (se kapitel 6.2.1). Avfallshanteringskostnaderna
kommer i detta skede enbart att kunna prognosticeras och osidkerheterna kommer
antagligen att vara i paritet med de osédkerheter som finns ifraga om fyndigheten.
Detta innebér givetvis att kunskapsldget ifrdga om avfallshanteringen kommer att
vara betydligt hogre i mark- och miljddomstolen och didrmed att det kommer att

37 Utfardade 1976 av davarande Statens Industriverk (Statens Industriverk, 1976).
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krévas betydligt mer detaljerad kunskap i den efterfoljande processen én vid
provningen hos Bergsstaten.

3.4.2. Sekundar utvinning

I kapitel 9.5.1 konstateras att det inte finns nagra formella hinder i miljobalken
betrdffande mdjligheten att fa en sekundér utvinning provad. Det kan konstateras
att en sddan verksamhet kan provas pé olika sitt enligt balken. I kapitlet
konstateras dock att dganderitten till mineral ar oklar, ndgot som redan konstaterats
1 juridisk litteratur. Om det finns hinder i minerallagen f6r en eventuell sekundir
utvinning ér till viss del oklart d& det kan finnas ett stort antal tinkbara scenarier
som &r svara att forutse. Det dr mdjligt att avgdéra om en
utvinningsavfallsanlédggning ar fast eller 16s egendom enligt jordabalken, men
oavsett det dr det inte sjdlvklart att dganderétten och mdjligheten att meddela
koncession avgors genom detta. Det finns ddrmed ett behov av att utreda om det
finns hinder i minerallagen for sekundér utvinning.

3.4.3. Atgardsforslag i korthet

- Inkludera avfallshanteringskostnader vid prévning av en fyndighets
brytvardhet.

- Utred om det finns juridiska hinder som forsvarar mojligheterna till
sekundir utvinning.

3.5. Miljobalken

Syftet med miljobalken dr att frimja en hallbar utveckling som innebér att
nuvarande och kommande generationer kan leva i en hidlsosam och god miljo.
Provningen enligt miljobalken ar ett sétt att sdkerstélla att verksamheterna beaktar
den negativa miljopaverkan som gruvavfallet riskerar att ge upphov till. Under
forutsdttning att de villkor som ges i tillstdndsbeslutet innebér att
verksamhetsutovaren vid de produktionsbeslut som tas, maste beakta den negativa
miljopéverkan avfallet ger upphov till, eller riskerar att ge upphov till, kan
miljoskadekostnaderna ségas vara internaliserade och principen om fororenaren
betalar uppfyllt. I det foljande avsnittet gors en analys av delar av miljobalken som
Naturvéardsverket och SGU ansett paverkar avfallshanteringen. Férutom ett antal
generella problem som kan uppsta vid all tillstdndsprovning har Naturvardsverket
och SGU kommit fram till att en forbattring av tillimpningen av 2 kap. miljobalken
ifraga om teknikval och hushallning med naturresurser ar 6nskvard.

3.5.1. Generella problem med tillstandsprocessen enligt
miljobalken

Vid genomgangen av tillstdndsprocessen (se kapitel 9) identifierades ett antal
generella problem. Ett exempel som sérskilt paverkar verksamheter med
avfallshantering, ar att villkor rdrande just denna hantering och atgérder vid
stdngning ofta sétts pa langa provotider. Ibland sker detta ett flertal ganger, vilket
fér till f6ljd att verksamheten kan bedrivas under en lang tid utan att slutliga villkor
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for avfallshanteringen faststélls. Avfallshanteringen och
efterbehandlingen/aterstéallningen har stor betydelse for en gruvverksamhets
tillatlighet och villkor rérande dessa bor darfor inte vara mojliga att skjuta upp pa
provotid, sérskilt inte utan s.k. provisoriska villkor.

For gruvverksamheterna kan det ocksé finnas behov av dndring eller omprévning
av villkor i befintliga tillstand, for att de ska kunna f6lja miljokvalitetsnormer.
Dessa och 6vriga generella tillstdndsproblem som noterats kan dock uppsté vid all
provning av miljofarlig verksamhet och vattenverksambhet, varfor de inte ryms
inom ramen for detta uppdrag. I denna del hanvisar Naturvardsverket till det arbete
som utforts inom ramen for miljébalksprojektet.®

3.5.2. Tillampningen av 2 kap. miljobalken

12 kap. MB stills grundldggande krav p& verksamheten och verksamhetsutdvaren.
Ett flertal grundldggande miljorattsliga principer framgér av kapitlet sdsom
forsiktighetsprincipen, kravet pa basta mojliga teknik, principen om att fororenaren
ska betala for eventuella miljoskador, lokaliseringsprincipen (val av bésta plats),
kretslopps- och hushéllningsprincipen samt produktvalsprincipen.

PROVNING AV UTVINNINGSMETOD

Val av utvinningsmetod kan péverka méangden avfall som uppstér. Eftersom
avfallshanteringen kostar pengar finns det redan vissa incitament for
verksamhetsutdvarna att optimera utvinningen, dvs. minimera méngden avfall som
lossgors och hanteras i forhdllande till de mineral som erhalls vid anrikningen. Val
av utvinningsmetod kan dven ha betydelse for miljopaverkan, exempelvis kan
anviandandet av springmedel medfora att kvive lakas ur graberg (se kapitel 8.1.3).
Enligt nuvarande provningssystem bor avvagningar som ror val av
utvinningsmetod kunna goras enligt 2 kap miljobalken. Hittillsvarande praxis har
till dvervigande del utgétt ifran att metoderna for utvinning redan avgjorts inom
ramen for bearbetningskoncessionen. Naturvardsverket och SGU har dock i dialog
med Bergsstaten kunnat konstatera att utvinningsmetoderna inte provas i
bearbetningskoncessionen. Mark- och miljoédomstolarna ar diarfér oférhindrade att
beddma bésta mojliga teknik i tillstandsprovningen, precis sdsom teknikval alltid
provas enligt 2 kap miljobalken for andra typer av miljofarliga verksamheter.
Naturvardsverket anser att en sddan praxisutveckling &r 6nskvérd.

PROVNING AV TAKTER

Atervinningen av griberg paverkas till viss del av priset pa berg och grus fran
tikter. Om utvinningen eller anvindningen av berg eller grus fran tikter ger
upphov till externa effekter (sdsom forlust av naturvarden, avfall som férorenar
mark eller vatten, negativ paverkan pa filtrering och rening av grundvatten) vars
kostnader inte ar inkluderade i marknadspriset forekommer
marknadsmisslyckanden som riskerar innebéra att samhéllets anvdndning av
resurserna inte dr effektiv. Vid tillstdndsprévningen av tékter ska stéllning tas till

¥ Naturvardsverket, 2017b.
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om det innebér god hushéllning med resurser att utvinna materialet samt om
lokaliseringen dr 1damplig med hénsyn till det intrdng i miljon som utvinningen
innebar.” Vid provning av naturgrustikter ska ytterligare aspekter beaktas.*’ Enligt
Konjunkturinstitutet (2016) framgéar av domar frin MOD och MMD att vid
provning av naturgrustékter ska hdnsyn tas till externa effekter och att tillstdnd kan
nekas eller uttag begriinsas. Aven nir det giller provning av andra tikter framgar
det i domar fran MOD*' att viss hinsyn tas till om behovet kan tillgodoses med
material frdn andra tdkter och att det i sé fall kan vara en anledning till att avsla en
ansokan. Detta indikerar att marknadspriset for material fran tékter till viss del
avspeglar resursernas samhéllsekonomiska virde. Beaktandet av god
resurshushéllning vid prévning av bergtikter inkluderar dock endast material fran
andra takter, vilket kan ses som ett hinder for atervinning av graberg fran gruvor.
SGU och Naturvardsverket gér dock i denna del beddmningen att det finns
mdjligheter att beakta lampligt utvinningsavfall inom ramen for nu gillande
bestimmelser i miljébalken och drtill hérande forordningar **

Tillampningen behdver dock utvecklas sé att eventuellt lampligt graberg fran en
gruva inom rimligt transportavstand dven ingar i den bedémning som gors ifraga
om behovet av en ny tékt. Beddmning bor inte enbart fokusera pa om materialet
gar att bryta i andra nérliggande tikter. Underlag for dessa bedomningar bor ga att
fa i de materialforsorjningsplaner som tas fram av lénsstyrelserna.

3.5.3. Mark- och miljddomstolarnas utredningsskyldighet och
sammansaéttning

En forutsittning for att kunna styra mot minskad miljopaverkan och en langsiktigt
hallbar gruvindustri genom tillstdndsprévning ar att bade myndigheter, domstol och
remissinstanser har kunskap om hur utvinningsavfall kan férebyggas, hur
miljopéverkan kan minimeras och hur atervinningen kan 6ka. En
grundforutséttning for att detta ska kunna ske dr att verksamhetsutovaren har
kunskap om sin verksamhet och presenterar relevant information.

Naturvardsverket har konstaterat att, &ven om provningen i mark- och
miljodomstolarna i stort sett fungerar bra, har vissa tillstindsprovningar inte lett till
onskat resultat ifraga om verksamhetens miljopaverkan och villkoren i tillstdnden.
Detta kan ha flera orsaker, de underlag som verksamhetsutdvarna l&dmnat in till
domstolen kan exempelvis ha varit bristfalliga och remissmyndigheterna, parterna
eller domstolen har inte upptéckt bristerna vid sin granskning av materialet.

Trots att man i bade tillstandsprévningen och aterstéllningsarbetet i forsta hand ska
fokusera pé att forhindra att surt lakvatten uppkommer och i andra hand hantera

% Prop. 2008/09:144, s.12 f.
“° 9 kap. 6 f § MB.

! Mark- och miljséverdomstolens mal, 2015-04-20 med nr M 5627-14 och Mark- och
miljééverdomstolens mal, 2012-09-28 med nr M 497-12.

“21kap18§p.5,2kap58§samt 20 e § FMH.
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effekterna av uppkommet surt lakvatten® finns det flera aktuella exempel pa
lackage av surt lakvatten och metaller, fran verksamheter som provats enligt
miljobalken, som gor att miljokvalitetsnormerna i recipienterna inte kan uppnas.
Léickage genom/under dammkonstruktioner och dammbhaveri kan innebéra att
vatten som innehaller hoga metallhalter eller andra miljoskadliga &mnen lacker ut i
recipienten och dver stora markomraden. Lickage genom/under
dammkonstruktioner* sker idag enligt gillande tillstaind, medan dammhaverier
och dammincidenter har skett i Sverige bland annat 1997/2000 dér dock
miljopaverkan kunde begransas (se kapitel 8.1.5). Andra miljorisker vid
dammbkonstruktioner &r att olampliga konstruktionsmaterial anvénds eller att
dammen inte konstrueras sé att vattennivéan hela tiden ér tillrdcklig for att tdcka det
sulfidhaltiga gruvavfallet.

Under provningen av ett mal utovas utredningsskyldigheten eller den s.k.
officialprovningen genom processledning (se vidare kapitel 9.2.4). Detta innebar
att domstolen har en skyldighet att se till att underlaget ar tillrackligt bra for att
ligga till grund f6r en dom. Hur aktiv domstolen behdver vara avgors av parternas
kvalifikationer. For att domstolen pé ett bra sitt ska kunna uppfylla sin
utredningsskyldighet krivs sirskilda kunskaper. For att kunna granska och bedéma
underlaget kriavs kunskaper i geologi, inklusive geoteknik och geokemi, vid
myndigheterna. Saknas kunskapen uppstéar kunskapsasymmetri, dvs. att
verksamhetsutdvaren har en fordel vid tillstindsprovningen genom att de har béttre
kunskap och tillgéng till mer information &n vad domstolen och myndigheterna

har.®

Hos mark- och miljddomstolarna deltar forutom tekniska rad sa kallade sérskilda
ledaméter i domstolarnas avgoranden. Dessa nomineras av olika myndigheter och
branschorganisationer, ddribland Naturvardsverket, och férordnas av
Domarndmnden. Ledamoéterna ska bidra med sina erfarenheter och kunskaper inom
olika omraden. Dérutover har mark- och miljddomstolarna mojligheter att infordra
sakkunnigremiss over en fraiga om kréver sirskild sakkunskap. Det ar viktigt att
respektive myndigheter nominerar sirskilda ledamoter som sékerstéller att rétt
kompetens finns tillgénglig bland de sérskilda ledamdterna. For att domstolen ska
fa ett bra underlag att doma utifran &r det ocksa viktigt att remissmyndigheterna i
malen dr aktiva.

3.5.4. Egenkontroll och tillsyn

For att sékerstilla att syftet med miljobalken och de foreskrifter som meddelats
med stod av balken foljs har verksamhetsutovarna ett ansvar att bedriva
egenkontroll. Regleringen om egenkontroll innebar att verksamhetsutovaren har

“® SGU och Naturvardsverket, 2017 och European Commission, 2009. Se aven kapitel 9.

4 Dammkonstruktioner kan vara konstruerade for att vara mer eller mindre tata. | fallen med permeabla
dammkroppar &r tanken att en viss méangd vatten rér sig genom dammkroppen. Lackagevattnets
kemiska egenskaper kan dock paverkas av anrikningssandens innehall av exempelvis metaller. Se
faktaruta om dammkonstruktioner i kapitel 7.2.1.

“ Ifraga om tillsynsmyndigheternas behov av specialistkompetens hanvisas till kapitel 9.4.3.
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skyldighet att fortlopande planera och kontrollera sin verksamhet for att motverka
eller forebygga oldgenheter for hilsan eller negativ paverkan pa miljon.

For att kunna uppfylla egenkontrollens krav krévs att gruvverksamheterna har
kunskap om gruvavfallets egenskaper. Som har framkommit ovan under avsnittet
om avfallshanteringsplaner dr informationen om karakteriseringen av avfallet ofta
begrinsad i relation till kraven i utvinningsavfallsforordningen. I dialogen med
tillsynsmyndigheterna, inom ramen for detta uppdrag, har nimnts att
avfallshanteringsplanerna i begrénsad utstrackning har bidragit till att forbéttra
egenkontrollen genom att de bidrar med struktur och systematik.

Tillsynsmyndigheterna anger ocksa att data och uppgifter som
verksamhetsutdvarna rapporterat fran egenkontrollen kan vara svartillgingliga; de
redovisas i olika format och pé olika platser, och dr inte heller alltid uppdaterade.
Detta innebér att tillsynsmyndigheten inte alltid har ett bra underlag for att utéva
tillsyn, vilket forsvarar arbetet.

For att sékerstilla att syftet med miljobalken och de foreskrifter som meddelats
med stod av balken f6ljs har tillsynsmyndigheterna ansvar for att bedriva tillsyn.

I dialogen har framkommit att tillsynsmyndigheterna arbete i dag domineras av sa
kallad skrivbordstillsyn, dvs. granskning av miljérapporter, anmilningsarenden,
driftsstérningar, data fran verksamhetsutdvarnas egenkontroll, klagomal etc. Aven
om denna typ av tillsyn dominerar sé finns dven resurser for att utdva tillsyn ute pa
verksamheterna.

Flera tillsynsmyndigheter poédngterar att tillsyn &r ett bra styrmedel for att
sdkerstilla att verksamhetsutdvaren foljer sitt tillstdind med villkor, men ett mindre
effektivt styrmedel nir det géller att styra mot att forebygga avfall, minimera
negativ miljopéverkan fran avfallshanteringen samt frimja atervinning av avfall
utdver vad som framgar av tillstdndet. Det beror dels pa att befintliga resurser hos
tillsynsmyndigheter begriansar mdjligheten att jobba mer proaktivt, dels det faktum
att tillstdnden ofta &r statiska, vilket forsvérar tillsynsmyndigheternas mdjlighet att
driva pé miljoarbetet. Detta visar pé att det &r avgorande att domstolen och
remissinstanserna har rétt kunskap och underlag for att via tillstandet ge
verksamhetsutdvaren rétt incitament att langsiktigt arbeta mot en miljomaéssigt
hallbar hantering av avfallet. For att forbéttra mojligheterna for
tillsynsmyndigheterna krévs ett bra tillstind, men ett mer proaktivt arbete kraver
ocksa mer resurser alternativt en omfordelning av nuvarande resurser.

Tillsynsmyndigheterna har dven lyft fram svarigheten med att gora
riskbeddmningar som grundar sig pa avfallets egenskaper, vilken miljépaverkan
avfallet riskerar att ha pé kort och lang sikt, vilka osékerheter som finns etc., vilket
har att géra med karakteriseringen av avfallet. Det finns dven svarigheter med att
bedoma kvaliteten pa den karakterisering som verksamhetsutévarna gor.
Tillsynsmyndigheternas erfarenheter forstarker ddrmed det behov av vigledning
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for bland annat kraven pé karakterisering som identifierats tidigare (se kapitel
3.2.1).

Halften av tillsynsmyndigheterna har angett att egen erfarenhet av tillsynsarbete
eller erfarenhet av verksamheten/verksamhetsutovaren viager tungt vad géller
prioritering och planering av tillsyn. Nagra problem med kunskapsasymmetri nir
det géller tillsynsarbetet verkar inte finnas. Det generella kunskapslaget uppges
vara tillfredsstéllande, ddremot saknas ibland viss expertkunskap, framforallt vid
granskning och bedémning av exempelvis komplexa konsultrapporter.

I dialogen med lidnsstyrelserna har framkommit att resurserna for att bedriva tillsyn
varierar mellan tillsynsmyndigheterna och att uppfattningen om resurserna ar
tillrdckliga skiljer sig mellan ldnen. Utan en samsyn om hur tillsyn for
gruvverksamheter ska bedrivas dr det svart att avgora om resurserna for tillsyn &r
tillrackliga eller inte. Det ar tydligt att tillsynen varierar, vilket &r ett problem
eftersom det kan medfora att verksamhetsutdvare far olika forutséttningar att
bedriva sin verksamhet beroende pa vilket 1dn de dr verksamma i. Att tillsynen
bedrivs pa olika sétt inom olika l4n var dven ndgot som framkom vid ett av de
breda dialogmoten som holls inom uppdraget. Problem med att kvaliteten och
omfattningen pa tillsynen varierar mellan olika tillsynsmyndigheter dr ndgot som
har lyfts fram i flera tidigare utredningar.*® Det bedrivs inte ndgon mer formell
samordning mellan l&nen utdver en handléggartraff vartannat ar, ett e-postnétverk
och en gemensam samarbetsyta pé nétet.

Antalet 14n med gruvverksamheter &r idag begrinsat, men det &r inte osannolikt att
det kommer att 6ppnas gruvor i fler 1dn i framtiden. Gruvverksamheter och
hantering av gruvavfall dr komplext och det finns mycket att vinna pé att dela
kunskap och erfarenheter mellan tillsynsmyndigheter, och dven mellan dessa och
nationella myndigheter. Det kan samtidigt bidra till att tillsynen bedrivs mer
likartat i landet och att samma krav stills pa verksamhetsutovarna oavsett var de ér
lokaliserade. Naturvirdsverket och SGU ser dérfor ett behov av att 6ka samverkan
mellan lansstyrelser och kommuner med gruvverksamhet samt med 6vriga berorda
myndigheter.

3.5.5. Ekonomiska sakerheter

Enligt krav i miljobalken ska verksamhetsutovare stélla ekonomisk sékerhet for att
skydda sambhdllet, det vill sdga skattebetalarna, fran att behova st for kostnaden for
atgérder for stingning, aterstillning och uppfoljning i situationer dir den ansvariga
verksamhetsutdvaren forsatts i konkurs eller av ndgon annan anledning inte kan
fullfélja sina skyldigheter (se kapitel 9.2.4). Statens risk for att bekosta dessa
atgérder beror dels pa sannolikheten att en konkurs intriaffar samtidigt som den
ekonomiska sdkerheten &r felaktigt berdknad, dels pa sannolikheten for att denna
felberdkning &r sa pass stor att konsekvenserna blir kinnbara. Fungerar systemet
med ekonomiska sidkerheter som det dr avsett ska staten inte behova bekosta

“® Se till exempel SOU 2017:63 och SOU 2015:43.
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atgérder samtidigt som det ska stirka verksamhetsutdvarnas incitament att
minimera behovet av atgarder for stingning, aterstdllning och uppfoljning genom
att minimera uppkomsten av avfall, minimera avfallets farlighet samt minska
avfallets negativa paverkan pa miljon under drift. Det finns dock flera
omstidndigheter som gor att systemet med ekonomiska sdkerheterna inte fullt ut
uppfyller sitt syfte och ddrmed inte heller far den styrande effekt som avsetts.

SVARIGHETER OCH OSAKERHETER VID BERAKNING AV SAKERHETENS
STORLEK

Séakerheternas storlek bedoms av tillstindsmyndigheten utifran underlag fran
verksamhetsutovaren, dir avfallshanteringsplanerna ar ett viktigt underlag och ska
redogora for de atgérder som krivs. Sdkerhetens storlek beror bland annat pa vilka
metoder som ska anvéndas for att stinga avfallsanldggningarna och aterstilla
marken till tillfredsstéllande skick sé att marken kan nyttjas som avsett i framtiden,
utan att medfora skada eller oldgenhet for manniskors hélsa eller miljon. En
forutséttning for att kunna gora detta dr att framtida anvindning av omradet
faststills.

Vid analysen av avfallshanteringsplaner (se bilaga 3) har det framkommit att
forvintad framtida markanvéndning i flera fall inte &r helt klarlagt vid prévningen
enligt miljobalken. Lénsstyrelser och Naturvardsverket har i flera drenden yttrat sig
med invindningar mot att foretagets beskrivningar inte ar tillrickliga for att gora en
beddmning av om efterbehandlingen kommer att na upp till tillfredstillande skick.
Att storleken pa den ekonomiska sdkerheten inte ar tillricklig kan bero pa fler
saker. En av de viktigaste orsakerna till att storleken pa de ekonomiska
sikerheterna inte &r tillrdckliga &r att kostnaderna for efterbehandling berdknas
utifran dagens forutséttningar trots att den ekonomiska sdkerheten ska tacka
kostnaderna som kan uppsté langt fram i tiden (se kapitel 3.2.1) Det finns heller
inget krav pd att en sékerhet regelbundet ska riknas upp med konsumentprisindex
(KPI). Vid genomgéngen av avfallshaneringsplanerna (se bilaga 3) visade det sig
dven att berdkningarna for sdkerhetens storlek generellt inte inkluderar
merkostnader for en oplanerad och tidigarelagd stingning av avfallsanldggningen
eller kostnader for korrigerande atgarder. Nar det géller successiva avsattningar
lyfter Riksrevisionen i sin rapport fram problemet med att avsittningarna enbart
baseras pa méngden producerad malm. Efterbehandlingskostnaderna behover inte
std i proportion till méngden producerad malm (vilket SGU och Naturvardsverket
(2017) visar tydligt), och det finns ddrmed en risk for att avsittningarna inte blir
tillrackligt stora. Andra forklaringar till att storleken ar svar att berékna ar att
storleken pa den ekonomiska sidkerheten ibland faststills innan de faktiska
atgirderna for efterbehandling bestdmts, pa grund av dessa ibland sétts pé provotid
(se kapitel 3.5.1) och ingen uppdatering av den ekonomiska sidkerheten gors nér
atgdrderna faststills (se vidare kapitel 3.2.1).

I SGU och Naturvérdsverket (2017) framkommer att karakterisering av avfallet,

strategiska val, planering av materiallogistik samt val av entreprendr och objektets
storlek ar viktiga faktorer som péverkar skillnaden mellan faktiskt och beréknat
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utfall for verksamhetsutdvarnas kostnader for efterbehandling. Trots att
berdkningen av efterbehandlingskostnaderna omfattar ménga parametrar och att
underlagen for de olika parametrar som berdkningen av den ekonomiska
sdkerhetens storlek grundar sig pa ér osékra, tas ingen hénsyn till detta vid
faststillandet av storleken pa den ekonomiska sékerheten.

Aven om storleken pa den ekonomiska sikerheten ir ritt beriknad bygger den pa
en 0gonblickbild av kostnader som kan komma att intréffa manga ar fram i tiden.
Under tidens gang kan omstiandigheter fordndras och teknikutveckling ske, vilket
kan péverka kostnaderna. En forutsittning for att den ekonomiska sékerheten ska
fylla sitt syfte och systemet ge incitament till verksamhetsutovarna att arbeta
forebyggande for att minska behovet av efterbehandling, ar att
avfallshanteringsplanerna och berdkningsunderlagen for den ekonomiska
sdkerheten regelbundet ses Gver och storleken pa sidkerheten justeras vid behov.
Négon successiv sdnkning av sikerheternas storlek kunde Riksrevisionen vid
granskningen 2015 inte se. Detta kan enligt Riksrevisionen (2015) bero pé att en
sadan beddmning &r svar att gora innan verksamhetsutovare ldmnat in reviderade
avfallshanteringsplaner, vilket ska ske minst vart femte ar eller da det sker
betydande éndringar i verksamheten.

EKONOMISK KOMPETENS SAKNAS VID PROVNINGEN

De ekonomiska sékerheterna varierar bade vad géller form och stéllda villkor,
vilket ar helt i enlighet med regeringens 6nskan om att sdkerheterna ska utformas
utifran den enskilda gruvans forutséttningar. I SGU och Naturvardsverket (2017)
framgér att en av orsakerna till otillrdckliga ekonomiska sékerheter bland de fyra
nutida fall*’ som belastar eller kommer att belasta staten framéver var att villkoren
for sékerheten inte var stéllda sé att tillrackligt belopp hade byggts upp innan
behovet av avhjdlpande intrdffade. Vid provningen av sdkerheten ska
verksamhetsutdvaren presentera en utredning om sékerheten som innebér att
provningsmyndigheten inte ska behdva ha egen kompetens for att analysera och
beddma formen av sikerheten.* I praktiken har det dock visat sig att sikerheterna
behover granskas vid provningen. Det finns exempel pa att domstolen har hojt
beloppet och dndrat formen vid prévningen, vilket visar att kompetens for att
granska verksamhetsutdvarnas forslag krivs. Aven det faktum att banken, som star
for utbetalningen av sidkerheten om den ska infrias, kan ha synpunkter pa villkoren
i sdakerheten, gor det hela annu mer komplext och stérker ytterligare behovet av
granskning av sikerheten vid prévningen.

Eftersom sikerheten kan innebéra en hog kostnad for verksamhetsutovaren
samtidigt som det &r staten och samhaéllet, inte verksamhetsutovaren, som drabbas
om det skulle visa sig att sikerheten inte ar tillricklig och betryggande, borde
incitamenten for att granska sékerheten vid provningen finnas. For att kunna gora
en fullstindig bedomning av huruvida den ekonomiska sidkerheten &r tillrdcklig och

4" Kaunisvaara, Dannemora, Svarttrask och Blaiken.

“8 Prop. 2006/07:95, s. 109.
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betryggande for sitt &andamal krévs specialkompetens som idag inte finns vid nagra
av de myndigheter som yttrar sig i tillstandsprévningen, och inte heller i mark- och
miljodomstolen. Nuvarande remissinstanser granskar framforallt tekniska krav, att
utforandet &r korrekt och att miljopaverkan ar godtagbar. For att vid provningen av
den ekonomiska sékerheten kunna gora bedomningen om den ér tillrdcklig och
betryggande kriavs kompetens for att bedoma:

e finansiella instrument (till exempel bankgarantier, borgen m.m.)
e antaganden bakom faststillda belopp
e verksamhetsutdvarens forutsittningar att uppfylla kraven.

Naturvardsverket har drivit vissa frigor om bedomning av finansiella instrument®’,
men det innebér inte att det &r en fraga som naturligt faller in under
Naturvérdsverkets ansvarsomrade. Kunskap och kompetens om finansiella
instrument och mojlighet att bedéma olika finansinstituts formaga att hantera
utstéllda siakerheter saknas vid dagens provning.

Ifraga om beddmningen av antaganden bakom faststidllda belopp granskar
nuvarande remissinstanser specifika tekniska krav. Det finns ocksa kunskap om
priser for olika slags material hos lansstyrelser i 14n dér efterbehandling av olika
omraden pagar. Det som saknas idag dr bland annat bevakning av globala
marknader och formaga att analysera l&ngsiktiga antaganden om prisutvecklingen,
till exempel for brénsle. Det krivs expertkompetens for att granska hur
kanslighetsanalyser i underlaget for berdkning av ekonomisk sékerhet dr gjorda i
syfte att kunna ge forslag pa tilldggsvillor avseende den ekonomiska sékerhetens
storlek.

Enligt SGU och Naturvardsverket (2017) &r bristande 16nsamhet och otillrackliga
ekonomiska sékerheter nagot som ar gemensamt for de stora objekt som belastar
eller kommer att belasta staten framover. For att den ekonomiska sikerheten ska
vara betryggande for sitt &ndamal ska den vara tillrdckligt stor for att ticka behovet
av atgirder for stingning, aterstillning och uppfoljning i varje del av driftskedet.
Négot som domstolen bor kunna sédkerstélla for samtliga verksamhetsutovare. Det
innebér exempelvis att fragan om successiv uppbyggnad av den ekonomiska
sikerheten bor bedomas med beaktande av att verksamhetsutovaren har finansiella
resurser for att uppfylla detta. I dagsldget gors ingen provning av den ekonomiska
risken i samband med provningen av den ekonomiska sékerheten. Den
lonsamhetsbedomning som dgare och finansidrer gor ar ofta sekretessbelagd i
Sverige, medan det i ménga andra lénder ibland finns borskrav pa att dessa
underlag ska redovisas offentligt (se kapitel 9.6 ). Det innebar att godkdnnande av
den ekonomiska sékerheten idag ges utan hénsyn till verksamheternas mdjlighet att
uppfylla de finansiella krav som sidkerheten innebar.

9 Naturvardsverket har exempelvis drivit en frdga om moderbolagsborgen dar en extern sakkunnig
anlitades for att avge ett utlatande till domstolen. Hartman, 2010.
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BEHOV AV ATGARDER

Som har framkommit ovan samt i bland annat Riksrevisionen (2015), SGU och
Naturvardsverket (2017) samt Konjunkturinstitutet (2015) finns det problem och
svarigheter med den utformning som systemet har idag. Det finns behov av att se
over systemet, dess regelverk och den rittpraxis som vuxit fram vid tillimpningen
av regelverket. D4 regeringen redan har tillsatt en statlig utredning med syfte att
utreda hur tillrdckliga sékerheter for efterbehandling och andra
aterstillningsatgérder vid gruvverksamhet kan sikerstillas foreslas ingen
ytterligare utredning.’® De svarigheter som har lyfts fram angaende bedémningen
av tillracklig storlek och form for ekonomiska sidkerheter samt det faktum att
kompetens for att under tillstdndsprovningen beddéma detta saknas pekar pa ett
behov att utreda om Finansinspektionen eller annan ldmplig myndighet bor utgora
remissinstans i fragor om ekonomiska sikerheter enligt miljobalken. En alternativ
16sning pa problemet skulle kunna vara ndgon form av standardiserade
villkorstexter for olika typer av sdkerheter som underlittar bedomningen av dem.
De verksamhetsutdvare som nu dr verksamma har dock helt olika ekonomiska
forutsdttningar och de sékerheter som provas ser olika ut. Vilka aktdrer som
kommer att vilja bedriva gruvverksamhet i Sverige i framtiden och deras
forutséttningar saknas det kinnedom om. Naturvardsverket och SGU ser darfor inte
att det 4r mojligt att utforma en generell mall som kan tillimpas vid alla
provningar. Fragan om sikerheten ar betryggande eller inte ar foremal for
domstolsprovning och dé ar det ocksé oldmpligt med en mall. En mall skulle inte
innebdra ndgon garanti for att sdkerheten godkinns eftersom domstolen alltid ska
gora en bedomning i det enskilda fallet.

3.5.6. Efterbehandling av historiskt avfall

Vid efterbehandling av historiska gruvverksamheter dr 10 kap. miljobalken det
huvudsakliga styrmedlet (se kapitel 9.3). Nya rittsfradgor bor kunna 16sas inom
ramen for befintlig lagstiftning och genom fortsatt prejudikatbildning. Det finns ett
antal nedlagda gruvor som har efterbehandlats med stdd av bidrag. For dessa
gruvor kommer ett behov av uppféljande kontroller och eventuellt korrigerande
atgirder att finnas under mycket lang tid framover. Staten bor mot denna bakgrund
se over hur en fortsatt finansiering av dessa objekt ska kunna ske med
utgangspunkt i 10 kap. MB och mojligheterna till expropriering enligt
expropriationslagens bestimmelser.

3.5.7. Atgéardsforslag i korthet
- Frdmja samverkan mellan ldnsstyrelser med gruvverksamhet for 6kad
kunskapsoverforing och resursutnyttjande av expertkunskap.
- Utreda lamplig myndighet som obligatorisk remissmyndighet for fragor
om ekonomisk sédkerhet.

* Dir. 2017:59 Kommittédirektiv: Betryggande sékerheter for gruvnaringen och staten.
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3.6. Information, forskning och utveckling

Information kan anvindas som styrmedel for att 6ka kunskapen och pa sé sétt
paverka ett beteende i en mer miljovéanlig riktning. Information ar viktigt, och
behdver oftast finnas som ett komplement till 6vriga styrmedel. For att fa avsedd
effekt maste informationen hanteras och offentliggdras pa ett sitt som gor att
aktdrerna kan tillgodogora sig den. Kunskapen och informationen om méangder och
egenskaper for gruvavfall i utvinningsavfallsanlaggningar i Sverige ar begriansad
och svartillgéinglig. Det har dven visat sig att kunskap om effekter av och kostnader
for genomforda atgirder vid stingning och aterstillning av gruvverksamheter ar
svartillgidnglig eller till stor del saknas idag. Att denna kunskap finns och tas till
vara dr en forutsittning bade for att kunna dka atervinningen och for att ytterligare
minska den negativa miljopaverkan fran avfallet.

Forskning och utveckling ar en forutsittning for att Sverige ska vara en
foregangare for en miljomaéssigt hallbar gruvnéring. Nya tekniker kan innebéra att
mindre avfall uppstar, effektivare atgarder for stingning och éterstillning kan
genomforas eller att mer avfall kan atervinnas. Det bedrivs redan omfattande
forskning inom gruvomradet, men en tydligare inriktning pé att utveckla en
langsiktigt hallbar och resursmaissigt effektiv hantering av gruvavfall ar 6nskvard.
For att frimja den fortsatta utvecklingen mot en héllbar avfallshantering &r dialog
och samverkan mellan olika aktorer viktigt, en sddan motesplats saknas idag.

3.6.1. Uppféljning och utvérdering av efterbehandling

Det gors idag ingen nationell, kontinuerlig uppfoljning av stdngda och aterstéllda
gruvor. I Naturvardsverkets och SGU:s utvérdering av efterbehandlingsatgirder
som genomforts vid nedlagda gruvor sedan 1985 visade det sig att
underlagsmaterialen varierade kraftigt mellan olika objekt, bade vad géller
kvantitet och kvalitet. En annan sak som forsvarade bedomningen av effekterna av
atgirderna var att det i ndstan samtliga fall saknades bakgrundsdata fran tiden
innan gruvverksamheten paborjades. En av slutsatserna fran utvarderingen var att
de objekt och de stingningar som har genomforts, drivits eller bekostats av staten,
jamfort med privata verksamhetsutovare, ar betydligt mer omfattande och
detaljerade, bide vad giller utformning och tillginglig dokumentation. Atgirderna
vid dessa objekt verkar ocksa i hogre grad ha gett avsedd effekt &ven om problem
med bitvis for hoga metallhalter och utflode av lakvatten kvarstar.
Efterbehandlingsplaner och tillhérande utredningar som har tagits fram av privata
verksamhetsutovare under senare ar, dr dock betydligt mer omfattande &n vad de
varit tidigare.”'

Atgirder for stingning och Aterstillning 4r kostsamma och kostnadseffektiva
atgarder ar ett sjalvklart val for verksamhetsutovarna. De atgérder som ar
kostnadseffektiva pa kort sikt, dr dock inte sjdlvklart de samma som é&r
kostnadseffektiva pa lang sikt. Precis som Riksrevisionen (2015) konstaterar i sin

*' SGU och Naturvardsverket, 2017.
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rapport visar SGUs och Naturvardsverkets utvardering att miljokonsekvenserna av
gruvverksamhet i manga fall inte dr begrdnsade i tiden och att arbetet med att
minska den negativa paverkan fran avfallet méste fortsétta langt efter att gruvan har
stangts. Endast ett av de 32 objekt som utvarderades i SGU och Naturvérdsverket
(2017) har kunnat limnas utan fortsatta underhéllsatgérder och tillsyn™.

Utvéarderingar som visar effekter och kostnader pa lang sikt ar viktig information
for gruvverksamheter som planerar for framtida atgérder for stingning och
aterstillning. SGU och Naturvardsverket (2017) visar dven att det verkar som att
det tar tid for branschpraxis att fordndras inom vissa omraden trots att ny kunskap
och erfarenhet framkommit. Detta kan tyda pa ett informationsunderskott, dvs. ett
behov av att béttre sprida erfarenheter och utvirderingar sa att dessa finns
tillgénglig for verksamhetsutdvare, tillsynsmyndigheter samt vid provning av nya
verksamheter. Informationen ar ocksa viktig sdsom underlag for uppdatering av
befintliga avfallshanteringsplaner.

Utvérderingar av genomforda atgéarder ger vardefull information inte bara infor
planering av kommande efterbehandlingar, utan dven vid tillstindsprévning av
verksamheter som innefattar hantering av gruvavfall och for tillsyn. For att kunna
genomfora utvirderingar krivs underlag fran bade privata och offentliga aktorer
och det ar viktigt att planera for utvarderingar redan innan dtgiarderna genomfors sa
att ritt underlag tas fram. Eftersom det idag inte finns ndgon nationell, kontinuerlig
uppfoljning av de atgérder som genomfors och den utvirdering som genomfordes
inom detta uppdrag inte dr en fullstindig utvirdering, finns det ett behov av fortsatt
utvérdering.

3.6.2. Information om gruvavfall

Information om méngder och sammanséttning av gruvavfallet i anldggningarna for
utvinningsavfall dr idag begrénsad, vilket bade kan innebéra en risk for miljoskada,
och dven forsvara atervinning av gruvavfallet. Som har framgétt ovan ska
verksamhetsutOvare karakterisera avfallet, men informationen om detta i de
avfallshanteringsplaner som har granskats ar bristféllig i férhallande till kraven i
utvinningsavfallsforordningen. S& dven om dagens verksamhetsutdvare sjdlva har
denna information finns den idag inte tillgénglig for vare sig myndigheter eller
aktorer med intresse for dtervinning av gruvavfall. Aven om verksamhetsutdvarna
skulle uppfylla informationskraven i avfallshanteringsplanen kan informationen
vara svartillgdnglig eftersom den inte finns samlad.

Informationen om méngder och sammanséttning av det historiska avfallet 4r dnnu
svarare att fa tag pa och kraver en insats fran staten. Informationen kan vara viktig
for att stirka miljoovervakningen och minska risken for framtida miljoskada

%2 Det ar vid Akerbergsgruvan och beror troligtvis till stor del pa de geologiska férhallandena som
innebar att endast en begransad mangd sulfider som kan vittra finns tillgangliga i berget vid
fyndigheten.
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samtidigt som den skulle ge information om potential for framtida atervinning.
Naturvardsverket och SGU ser ett behov av att utreda och utveckla statistiken for
gruvavfall samt att 6ka kunskapen om det historiska avfallet.

3.6.3. Forskning och utveckling

Den statliga finansieringen av forskning och utveckling pa gruv- och
mineralomradet har 6kat markant under senare delen av 2000-talet och
utvecklingen gér mot 6kad samverkan mellan industri och akademi (se kapitel 10).
En sammanstéllning av padgaende eller nyligen avslutade forskningsprojekt visar att
fé projekt har direkt relevans for gruvavfallet som séddant, men att ett antal kan ha
indirekt betydelse, sdsom de om att nyttja alternativa material eller att effektivisera
befintliga processer i verksamheten.

Fortsatta satsningar pd innovationsutveckling &r avgdrande for att Sverige ska
fortsétta att vara en stark gruvnation och en foregéngare for en miljomaéssigt hallbar
gruvnéring och avfallshantering. Forskningen behover framforallt inriktas pé att
utveckla en langsiktigt hallbar och resursméssigt effektiv hantering av gruvavfall.
Samarbete mellan myndigheter, akademi och niringsliv inom olika delar av
virdekedjan dr en viktig forutséttning for att réatt forskning bedrivs och for att
resultaten av forskningen sedan tillimpas. Sddana initiativ bor darfor fraimjas bade
nu och i framtida forskningssatsningar, dock utan att den oberoende forskningen
dventyras. Det saknas idag ett forum for att frdmja dialog och samverkan mellan
olika aktorer med koppling till hantering av gruvavfall. Samarbete och dialog
mellan olika aktorer ar inte bara viktigt fran ett forskningsperspektiv, utan det ar
dven en viktig del i det fortsatta arbetet med att na strategins malbild och vision.

3.6.4. Atgéardsforslag i korthet

- Gor systematiska uppfoljningar av genomforda efterbehandlingar.
- Utveckla statistiken dver gruvavfall.

- Samla information om historiskt gruvavfall.

- Aterinritta det nationella mineralforumet.

3.7. Slutsatser

Stora méngder gruvavfall uppstér till foljd av den gruvverksamhet som bedrivs i
Sverige, varav endast en mycket liten del av gruvavfallet atervinns idag. Gruvavfall
ger upphov till, eller riskerar att ge upphov till, utslapp som péverkar miljon
negativt. Eftersom risken for miljoskada och konsekvenserna av en miljoskada ser
olika ut for alla gruvverksamheter &r styrning genom provning rétt styrmedel. Det
finns dd mdjlighet att anpassa kraven, villkoren och storleken pa den ekonomiska
sdkerheten efter den miljopéverkan som uppstér eller riskerar att uppsta sé att
verksamhetsutovaren agerar efter vad som &r onskvirt fran samhillets perspektiv.
Eftersom gruvverksamheter pagar under lang tid dr en forutséttning for en
langsiktigt samhéllsekonomiskt effektiv styrning att avfallshanteringsplanerna och
den ekonomiska sdkerheten ses dver regelbundet for att anpassas till nya
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forutséttningar, ny kunskap och redan genomforda &tgérder. Det har visat sig finnas
en del luckor och brister med befintlig styrning som gor att verksamhetsutovarnas
incitament att agera utifrdn vad som &r onskvirt fran samhillets perspektiv inte
alltid 4r tillrdckliga och att principen om att férorenaren betalar inte alltid uppfylls.
For att nd malbilden om en langsiktigt miljomassigt hallbar hanering av gruvavfall
dér verksamhetsutdvarna ges incitament att forebygga uppkomst av avfall givet den
méangd malm som produceras, minimera miljopaverkan fran avfallet samt anvénda
resurser 1 gruvavfall pa ett hallbart sitt behdver befintlig styrning fortydligas och i
vissa fall forstérkas. De brister och luckor som har identifierats kan grupperas i fem
strategiska omréden:

Ett tydligt prévningssystem

Forutsittningarna for att bedriva gruvverksamhet och risken for miljoskada varierar
kraftigt mellan olika verksamheter, varje gruva ar unik. Avfallets farlighet och
miljopaverkan varierar med geologiska forutséttningar och utvinningsmetod. Det
juridiska systemet méaste ge utrymme for att gora de dvervaganden som krévs och
stélla de villkor som behovs. Det krivs att relevanta underlag beaktas vid de olika
provningarna for att ge en mer heltdckande bild. En forutsittning for att ge ratt
incitament for verksamhetsutovaren att hantera avfallet enligt malbilden i strategin
ar att det finns en tydlig koppling mellan justeringar i avfallshanteringsplanen och
justeringar i sdkerhetens storlek. Naturvardsverket bedomer att den etappvisa
provning som sker idag och dess paverkan pa avfallshanteringen behover ses dver.

Palitlig tillsyn och egenkontroll

Egenkontroll och tillsyn &r viktiga kontrollmekanismer i ett miljorattsligt system.
Det finns ett behov av att fortydliga for verksamhetsutovare och
tillsynsmyndigheter bland annat om vad som ska ingé i en avfallshanteringsplan,
hur karakteriseringen av avfallet ska goras, kopplingen mellan den ekonomiska
sdkerheten och avfallshanteringsplanen, samt roller och ansvar avseende
avfallshanteringsplanerna. Det finns dven ett behov av att utreda
miljosanktionsavgifter kopplat till avfallshanteringsplanerna.

Ratt kunskap pa ratt plats

Individuella provningar mdjliggér bedomningar som tar hinsyn till specifika och
lokala forutséttningar och effekter. For att dessa provningar ska fungera som avsett
dr det av yttersta vikt att beslutsunderlagen innehaller vasentlig och tillforlitlig
information, att ritt kompetens for att bedoma underlagen finns pa plats vid
provningen samt att tidigare erfarenheter tas till vara. For att bidra till en effektiv
och likartad tillsyn idag och i framtiden finns ett behov av att 6ka samverkan
mellan lansstyrelser med gruvverksamheter for att 6ka kunskapsoverforingen och
anvindandet av expertkunskap.

Ordning och reda pa avfallet

Utvinningsavfall ska i forsta hand forebyggas eller reduceras. Det avfall som énda
uppstar ska behandlas, atervinnas och i sista hand bortskaffas. I
verksamhetsutdvarnas avfallshanteringsplaner ska det framga hur arbetet med
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avfallet bedrivs. Karakterisering, sdrhéllning och ritt hantering av avfallet ar
forutséttningar for att kunna minska den negativa miljopéverkan fran avfallet och
frimja 4tervinning. Aven samlad information om avfall, bde vid gruvor i drift och
det historiska avfallet, &r viktig for att frimja atervinning och minska riskerna for
miljopaverkan. Eventuella hinder for sekundér &tervinning i minerallagen bor
utredas.

En innovativ avfallshantering

Bade i Sverige och inom EU finns pagaende forskning om gruvverksambhet.
Utvecklingen under de senaste decennierna visar att kunskap om utvinningsavfallet
och metoder for att forebygga, hantera och atervinna avfallet, &r avgorande for att
minimera miljopaverkan och oka dtervinningen. Okad dialog och samverkan
mellan aktdrer som berors av och bidrar till en mer hallbar hantering av gruvavfall
beddms vara viktig for det fortsatta arbetet mot en miljoméssigt hallbar hantering
av gruvavfall.
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4.  Atgarder for att
astadkomma en miljomassigt
hallbar hantering av gruvavfall

| foregaende kapitel identifierades fem strategiska omraden och atgarder som
bedoms vara av sarskild vikt for att na strategins malbild och astadkomma en
miljémassigt hallbar hantering av gruvavfall. | detta kapitel beskrivs de atgarder
som bor vidtas.

Ett effektivt och tydligt préovningssystem

Provningssystemet utgor det centrala styrmedlet for en miljomaéssigt héllbar
hantering av gruvavfall. Provning &r ett effektivt sitt att styra gruvverksamheter da
varje verksamhet har unika forutsdttningar. Som analysen visar finns rétt styrmedel
pa plats men delar av dagens provningssystem dr inte &ndamalsenligt nér det géller
risk for negativ miljopaverkan fran avfallshantering.

Problem:

Avfallshanteringens kostnader beaktas inte vid prévning av verksamhetens
I6nsamhet

Den malmbevisning som idag gors och som utgér underlag for Bergsstatens
beddmning av en fyndighets brytvéirdhet innefattar inte avfallshanteringskostnader.

Atgérd 1:

Inkludera avfallshanteringskostnader vid prévning av en fyndighets brytvardhet
SGU avser att utreda mojligheterna att genom foreskrifter &ndra malmbevisningen
sd att avfallshanteringskostnader, bdde under drift och vid aterstédllning, stingning
och overvakning, kan beaktas vid den beddmning som gors av fyndighetens
brytvardhet. Underlaget och berdkningen av avfallshanteringskostnaderna ska vara
pa samma detaljniva som 6vrigt underlag i malmbevisning. Detta innebér att enbart
en indikation pa kostnaderna i detta 14ge bor kunna ges och att mer information
kommer att finnas i den efterféljande miljoprovningen enligt miljobalken. Syftet ar
att malmbevisningen ska ge en mer réttvisande bild av om fyndigheten &r brytvérd
med beaktande av samtliga kostnader som dr forenade med projektet.

Problem:

Avfallshanteringsplanens roll vid prévning &r otydlig

Avfallshanteringsplanen ar en central del i styrningen mot en miljomassigt hallbar
hantering av gruvavfall. Planen ska visa hur en verksamhet vidtar
avfallsforebyggande atgirder, dtervinner, bortskaffar eller pa annat sétt fysiskt
hanterar gruvavfall samt hanterar faror for och konsekvenser av olyckor sa att en
hallbar utveckling framjas. Pa grund av brister i implementeringen av
utvinningsavfallsdirektivet i de svenska bestimmelserna &r det idag otydligt hur
avfallshanteringsplanen ska beaktas i tillstindsprovningen. Enligt MB ar
avfallshanteringsplanen inte en processforutséttning trots att det finns ett krav i
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utvinningsavfallsdirektivet att den ska ingé i en ansdkan och i det tillstind som
utfdrdas.

Atgérd 2:

Tydliggor avfallshanteringsplanens roll i prévningen

Regeringen bor tillsdtta en utredning for att stirka och utveckla
avfallshanteringsplanernas roll i prévningen. Med utgdngspunkt i
utvinningsavfallsdirektivet bor utredningen se 6ver mojligheterna att 1ata
avfallshanteringsplanerna vara en processforutséttning vid prévningen av
gruvverksambhet, vilket innebér att avfallshanteringsplanernas innehall ska
godkénnas av mark- och miljodomstolen och dédrmed i ldmpliga delar fa genomslag
1 tillstandets villkor. Utredningen bor ta stdllning till om en fordndring passar bést i
miljobalken eller i forordningen om utvinningsavfall, och bor beakta att
avfallshanteringsplanerna i vissa delar ska vara dynamiska och mojliga att
uppdatera. Syftet med utredningen bor vara att i provningen astadkomma ett storre
fokus pa verksamhetens avfallshantering i ett tidigt skede.

Problem:

Ofullstdndiga ekonomiska sékerheter

Erfarenheten har visat att ekonomiska sikerheter inte alltid motsvarar faktiska
kostnader av avfallshanteringen. Risken for en otillrdcklig ekonomisk sidkerhet
finns nér avfallets egenskaper ar felaktigt bedomda eller nér foreslagna atgérder for
efterbehandling inte &r tillrickliga for att hantera negativa miljoeffekter. Risken ér
uppenbar nér en stdlld ekonomisk sdkerhet inte vid varje tidpunkt under
verksamheten finns tillgénglig for de aktuella efterbehandlingsbehoven,
exempelvis vid en konkurs. Sékerheterna berdknas innan atgérder ar bestdmda,
diskontering av framtida kostnader sker ej och sikerheterna uppdateras inte
l6pande. I SGU och Naturvardsverket (2017) konstaterades att metod och
utforande vid aterstillning och stdngning har stor betydelse for kostnaderna.

Atgérd 3:

Tydliggor kopplingen mellan avfallshanteringsplanen och den ekonomiska
sakerheten

Naturvardsverket bor fa i uppdrag att utarbeta forslag i forordningen om
utvinningsavfall for att tydliggéra sambandet mellan en gruvverksamhets
avfallshanteringsplan och berdkningen av den ekonomiska sdkerheten. Sker en
forédndring i avfallshanteringsplanen bor denna saledes avspeglas i den ekonomiska
sdkerheten. Vid uppdatering av avfallshanteringsplanen bor uppdaterade kostnader
anges och en avstdmning ske av om tillgdnglig ekonomisk sikerhet alltjaimt ar
betryggande och tillracklig for sitt &andamal. Tillsynsmyndigheten bér bedoma om
ansOkan om dndring av den ekonomiska sikerheten, dvs. justering av beloppet
uppét eller nedét, bor goras hos MMD. Mojligheten att gora detta finns redan idag
men behdver tydliggoras. Regeringen bor vidare utreda om 24 kap. 5 § sista stycket
motverkar 16:3 MB och unionsrittens krav. Syftet med en férdndring av
lagstiftningen dr att en d&terkommande och reglerad uppdatering minskar risken for
att den ekonomiska sikerheten ar otillracklig.
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Problem:

Provningssystemet ar inte &ndamalsenligt med avseende pa exempelvis
provningens omfattning i respektive instans samt lokaliseringen av
driftsanlaggningarna

En MKB tas fram bade i koncessionsskedet och i tillstandsprévningen.
Kunskapsliget ifriga om fyndigheten, utvinningsavfallet och dess
miljokonsekvenser, aktuella recipienter och verksamhetens faktiska drift 4r dock av
naturliga skil l4gre i det inledande skedet da Bergsstatens provning sker. Trots
detta avgors vissa fragor slutligt (3—4 kap. MB) medan andra fragor eventuellt
avgors preliminért, till exempel villkor till skydd for omgivande natur (7 kap. MB).
Systemet innebaér att det bade finns risk for dubbelprovning och risk for att
provningen blir ofullstdndig hos mark- och miljodomstolen.

Beroende pa om anrikningsverk, utvinningsavfallsanldggningar och ovriga
anldggningar ar lokaliserade i niarheten av fyndigheten eller pa annan plats sker
provning av lokaliseringens lamplighet i olika instanser. Vid lokalisering av
driftsanldggningarna i ndrheten av fyndigheten provar Bergsstaten fragan utifran
3—-4 kap. samt i forkommande fall enligt 7 kap. Dérefter prévar MMD
lokaliseringens lamplighet fran miljosynpunkt enligt 2 kap. 6 § MB, vilken i
praktiken blir begrdnsad till foljd av att platsen redan ar bestimd genom
Bergsstatens provning. Vid lokalisering av gruvverksamheten pa annan plats dn
fyndigheten sker en fullstindig provning av lokaliseringen enligt miljobalken av
mark- och miljddomstolen.

Det hér provningssystemet innebér att samma verksamhet kan behandlas olika till
foljd av att olika instanser med olika sammanséttning provar verksamheten
beroende pa verksamhetens utformning. Det leder ocksa till olika mojligheter att
Overprova instansernas beslut. Tillimpningen av lokaliseringsbestimmelsen i

2:6 MB blir olika beroende pa om lokaliseringen ar i ndrheten av fyndigheten eller
inte. Systemet dr saledes inte &ndamaélsenligt i dessa delar.

Detta dr Naturvardsverkets beddmning. SGU delar inte denna bedomning.

Atgard 4:

Utred hur provningssystemet kan forbattras

Regeringen bor tillsédtta en utredning for att undersdka och foreslé fordndringar 1
nuvarande provningssystem for att bland annat uppné en mer dndamalsenlig
lokaliseringsprovning av anrikningsverk, utvinningsavfallsanldggningar och 6vriga
anldggningar, vilket skulle leda till en béttre miljoméssigt hallbar avfallshantering.
Syftet med utredningen bor vara att géra provningen av gruvverksamhet mer
dndamalsenlig och att undvika eventuella dubbelprévningar. Utredningen bor dven
se dver Overensstimmelsen mellan nuvarande system och géllande EU-rétt.
Atgirden avser att forbéttra provningen med avseende pa nya etableringar,
befintliga verksamheter paverkas inte av atgérden.

SGU star inte bakom forslaget, se avvikande mening i bilaga 2.
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Palitlig tillsyn och egenkontroll

Egenkontroll och tillsyn dr viktiga kontrollmekanismer i ett miljoréttsligt system
och en forutséttning for att tidigt uppticka avvikelser eller risker innan allvarlig
miljoskada uppstar. En pélitlig tillsyn kan dven frdmja verksamhetsutdvares
drivkrafter for att via egenkontrollen stindigt forbéttra sin miljoprestanda. Som
analysen visar finns det brister i dagens tillsyn som kan leda till att drivkrafterna
forsvagas.

Problem:

Avfallshanteringsplanerna anvands inte i tillracklig utstrackning

Det finns begridnsad information i férhéllande till lagstiftningens krav i
avfallshanteringsplanerna enligt den sammanstéllning och analys av
avfallshanteringsplaner som gjorts inom ramen for detta uppdrag.
Avfallshanteringsplanerna verkar inte heller fullt integrerade 1
verksamhetsutdvarnas arbete med utvinningsavfall. Det krivs atgérder for att 6ka
effekten av planerna och effektiviteten i hanteringen av planerna. Planerna behdver
lyftas fram som ett viktigt och strategiskt verktyg i egenkontrollen, och dven vid
tillsynen, for att fa verksamhetsutovarna att 4stadkomma kontinuerliga
forbattringar Det dr vanligt att informationen om karakteriseringen av
utvinningsavfallet &r otillrdcklig i planerna, att beddmningar om hur
utvinningsmetoder forebygger avfall saknas och att de innehaller for lite
information om &tgirder som vidtas for att underlitta atervinning och 6kad
resurseffektivitet. Det dr idag otydligt vad som ingér i egenkontroll och tillsyn vid
gruvverksamheter samt hur arbetet med avfallshanteringsplanerna kan frimjas.

Atgérd 5:

Ge véagledning om utvinningsavfallsférordningen

Vigledning om innehall och metodik: Naturvéardsverket avser att tillsammans med
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) och efter samverkan med
linsstyrelserna i Dalarna, Givleborg, Norrbotten, Visterbotten och Orebro, SGU,
Statens geotekniska institut (SGI) och SMHI, ta fram en samlad vigledning om
tillimpningen av utvinningsavfallsférordningen med sirskilt fokus pa
avfallshanteringsplanerna. Atgirden syftar till att fortydliga for savil
verksamhetsutovaren som provningsmyndigheten och tillsynsmyndigheten vad
som behover ingd i en avfallshanteringsplan och vad bestimmelserna i
utvinningsavfallsforordningen i 6vrigt medfor. Vagledningen ska dven omfatta
vilken metodik som &r 1dmplig att anvénda for att ta fram information om och
bedoma avfallets egenskaper inom karakteriseringen av avfallet.

Vigledning om ansvar och roller: Naturvardsverket avser dven att i samrad med
MSB och efter samverkan med ldnsstyrelserna i Dalarna, Gévleborg, Norrbotten,
Visterbotten och Orebro ta fram vigledning for tillsynsmyndigheterna om ansvar
och roller avseende avfallshanteringsplanerna, regelbunden uppf6ljning av
avfallens egenskaper genom egenkontrollen, utrymme for tillsyn nér det finns ett
tillstdnd, samt kopplingen mellan avfallshanteringsplanerna och berdkning av den
ekonomiska sdkerheten. Syftet med vigledningen &r att klargora
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tillsynsmyndigheternas och verksamhetsutdvarnas roller i att det finns en
avfallshanteringsplan som uppfyller géllande bestimmelser och att
utvinningsavfallet hanteras enligt denna plan.

Problem:

En effektiv sanktionsmdjlighet saknas nar avfallshanteringsplanen inte uppdateras
eller genomfors

Tillsynsmyndigheterna saknar idag en effektiv sanktionsmdjlighet kopplad till icke
uppdaterad avfallshanteringsplan eller bristande genomforande av
avfallshanteringsplanen. Darmed saknar styrmedlet en komponent for att fungera
effektivt. Mgjligheten att meddela foreldggande vid vite ér inte tillrackligt effektiv
och kan innebéra tva processer i domstol och en lang tidsutdrikt.

Atgérd 6:

MGojliggor miljosanktionsavgift kopplat till avfallshanteringsplanen
Naturvéardsverket bor fa i uppdrag att foresla forfattningsandringar i géllande
forordning om miljosanktionsavgifter for att mojliggora sanktionsmojligheter
kopplade till att avfallshanteringsplanen inte uppdateras eller genomfors. Syftet
med en fordndring dr att lyfta fram arbetet med avfallshanteringsplanen och dess
betydelse for verksamheten och att ge tillsynsmyndigheterna ett kraftfullt verktyg
som de efterfragat. Genom atgirden skapas ett storre incitament for de
verksamhetsutovarna som inte redan idag arbetar aktivt och stindigt forbéttrar sin
avfallshantering. Atgirden bidrar till en bittre kontrollmekanism #n den som redan
finns pa plats idag. Atgirden bidrar dven till att utjimna eventuella olikheter i
tillimpningen och arbetet med avfallshanteringsplaner mellan olika
verksamhetsutdvare och mellan olika tillsynsmyndigheter.

Ratt kunskap pa ratt plats

For att provning och tillsyn ska fungera ar det avgorande att savél
verksamhetsutdvare som domstolar och myndigheter har tillrdcklig kunskap om
gruvverksamhet och gruvavfall. Som analysen visar finns brister i tillgangen till
kunskap. Verksamhetsutdvarna ska tillhandahélla ett underlag om hur
verksamheten paverkar manniskors hélsa och miljon. Det rader pa en del hall brist
pa expertkunskap vid provnings- och tillsynsmyndigheter vilket gor det svart for
dessa att bedoma verksamhetsutovarnas underlag.

Problem:

Brist pa specialistkunskap vid prévning av den ekonomiska sékerheten

Nuvarande remissinstanser anser inte att de kan tillvarata statens intressen i
tillracklig utstrickning och har svart att hantera internationella ekonomiska
standarder, konkurrens- och marknadsméissiga fragor, nyckeltal, sdrbarhetsanalyser
och andra foréndringar pa virldsmarknaden som kraftigt kan paverka den
ekonomiska sékerhetens storlek.
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Atgard 7:

Utse lamplig myndighet som obligatorisk remissmyndighet for fragor om
ekonomisk sakerhet

Regeringen bor tillsdtta en utredning om Finansinspektionen eller annan myndighet
som har erforderlig ekonomisk kompetens, bor utgéra remissinstans i fragor om
godkénnande av ekonomisk sékerhet enligt miljobalken. Syftet med &tgérden &r att
tillvarata och sékerstélla att de ekonomiska sdkerheterna granskas utifran ett
ekonomiskt perspektiv och inte enbart utifran en miljojuridisk synvinkel.
Nuvarande remissinstanser anser inte att de kan tillvarata statens intressen i
tillracklig utstrackning och har svart att hantera internationella ekonomiska
standarder, konkurrens- och marknadsmaéssiga fragor, nyckeltal, sdrbarhetsanalyser
och olika finansiella instrument.

Problem:

Brist pa specialistkunskap vid tillsyn

Tillsynsmyndigheterna saknar ibland tillgang till viss expertkunskap och
myndigheternas tillgang till sddan kunskap varierar mellan lanen. Vid till exempel
granskning och beddmning av komplexa konsultrapporter behdver
tillsynsmyndigheterna tillgang till viss expertkunskap.

Atgérd 8:

Framja samverkan mellan lansstyrelser med gruvverksamhet for tkad
kunskapsoverforing och resursutnyttjande av expertkunskap

Lansstyrelsen i O 1an> bor fa i uppdrag att frimja samverkan mellan lidnsstyrelser
och kommuner med gruvverksamhet samt myndigheter for 6kad
kunskapsoverforing och resursutnyttjande av expertkunskap. Ett
samordningsansvar ges till lansstyrelsen for att sdkra att samverkan fungerar
langsiktigt. De samverkansformer och nitverk som redan finns, exempelvis
Gruvhandlédggartraffen och e-postnitverket for gruvor, bor utvérderas for att se om
och hur de kan utvidgas och stérkas for detta syfte med tillrdckliga resurser for att
garantera deras funktion. Uppdraget bor dven inkludera att sékerstélla att ratt
kompetens och resurser finns tillgéngliga i l&in med gruvverksamhet och i lén dir
nya gruvetableringar kan vara aktuella men dér ingen aktiv gruvdrift finns idag.
Lénsstyrelsen i O lin behover eventuellt tillféras medel for detta uppdrag.

Problem:

Bristande kunskap om genomférda efterbehandlingar

Kunskap om effekter och kostnader av genomforda efterbehandlingar &r
svartillgdnglig eller saknas till stor del idag. De erfarenheter som finns fran
genomforda efterbehandlingar tas inte tillvara i tillrdcklig utstrackning.
Verksamhetsutdvares erfarenhet och kunskap tillsammans med resultatet av
tillsynens samt forskningens framsteg maste regelbundet utvérderas och
aterkopplas till tillsynen och prévningen.

%2 & lan avser for andamalet lamplig lansstyrelse.
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Atgard 9:

Gor systematisk uppféljning av genomférda efterbehandlingar

SGU bér fa i uppdrag att i samverkan med Naturvardsverket, universitet och
lansstyrelser genomfora en mer omfattande uppfoljning och kartlaggning av
stingda och aterstéllda gruvverksamheter avseende miljopaverkan. Vidare ska
myndigheterna inhdmta underlag fran gruvbranscherna. Uppf6ljningen bor dven
omfatta specifika kompletterande utredningar avseende geokemiska och
geotekniska aspekter. Idag finns ingen nationell, systematisk uppf6ljning av
efterbehandlade gruvor. Delredovisningen av detta regeringsuppdrag (SGU och
Naturvardsverket, 2017) utgor en borjan av detta. Syftet dr att skapa en djupare
kunskap om stidngning och aterstdllande av gruvverksamhet och kommunicera
erfarenheter fran dessa sa att de kan tas till vara i framtiden, for att minimera
miljopéverkan frén gruvavfall.

Ordning och reda pa avfallet

Ordning och reda pé avfallet r en forutsittning for resurseffektiv hantering, bade
av det som ska ligga kvar och for det som idag eller i framtiden kan &tervinnas.
Som analysen visar finns det idag oklarheter om hur avfallet ska karaktdriseras och
huruvida lagstiftningen utgor ett hinder for sekundér utvinning. Det rader ocksa
brist pd information om avfall som uppkommer idag och historiskt avfall. Det finns
idag inte tillrdcklig styrning eller mojlighet for hur verksamhetsutovare kan
karakterisera, sortera och hantera olika typer av gruvavfall. Det finns didrmed risk
att avfallshanteringen sker pa ett sitt som forsvérar framtida atervinning eller att
onodig miljoskada uppstér.

Problem:

Begréansad information om gruvavfall

Det finns idag begrinsad information om méingder och sammanséttning av
gruvavfallet i Sverige. Verksamhetsutovare ska karakterisera avfallet for att frimja
atervinning pa kort och lang sikt, men resultaten tillgéngliggors inte idag for nutida
eller framtida intressenter. Satsningar har gjorts i mindre skala for att analysera
historiskt gruvavfall efter prospekteringsintressanta metaller och mineral, bland
annat for sé kallade innovationskritiska metaller, men ingen samlad information
kring metallpotential i sekundira kallor finns. Ett samlat och tillgéngligt underlag
behdvs, i enlighet med Digital forst, for att 6ka kdnnedomen om potentiella
resurser, men dven risker, i gruvavfallet.

Atgéard 10:

Utveckla statistiken dver gruvavfall

Naturvéardsverket avser att i samarbete med SGU utreda hur statistiken om fallande
gruvavfall (méngder och sammanséttning) kan utvecklas och tillgdngliggoras i
enlighet med Digitalt forst. Syftet ar att tillgodose framtida behov for att gynna en
cirkuldr ekonomi.
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Atgard 11:

Samla information om historiskt gruvavfall

SGU bér fa i uppdrag att inventera de upplag av historiskt gruvavfall som finns i
landet. Syftet &r att skapa en databas kring hur gruvavfallets tonnage,
sammanséttning och vittringsegenskaper ser ut och vad det innehéller samt hur det
paverkar recipienterna for att stirka miljoovervakning och underlétta framtida
sekundér utvinning ur dessa upplag. Databasen ska synkroniseras med den
forteckning som Naturvardsverket ska fora dver stingda eller 6vergivna
utvinningsavfallsanldggningar som medfor eller kan medfora allvarliga faror for
mainniskors hélsa eller miljon. Genom att tillgéngliggora analyser av
sammansattningen hos gruvavfallet kan miljoovervakningen stérkas da battre
vetskap finns om vilka &mnen som kan l4cka ut. Inventeringen kan dven frimja
sekundér utvinning pa sikt da prospekteringsintressanta metaller, nu eller i
framtiden, f6ljs upp i avfallsupplagen.

Problem

Hinder fér sekundér utvinning

Det finns oklarheter 6ver vilka hinder som eventuellt finns i lagstiftningen. Som
analysen visar tycks inga juridiska hinder foreligga i miljobalken medan det rader
osdkerheter om huruvida Minerallagen kan utgora ett hinder. For att underlétta
sekundér utvinning behover lagstiftningen vara tydlig 6ver vilket ansvar
verksamhetsutdvare har.

Atgard 12:

Utred om det finns juridiska hinder som forsvarar mojligheterna till sekundéar
utvinning

SGU avser att utreda minerallagens mdjligheter till sekundér utvinning ur
gruvavfall. Om utredningen kommer fram till lagen inte medger sekundér
utvinning eller om det finns otydligheter i lagstiftningen ska SGU ldmna forslag till
forédndringar eller fortydliganden av minerallagen. Syftet med utredningen é&r att
frimja sekundéir utvinning genom att belysa eventuella juridiska hinder for sddan
utvinning och foresla 16sningar pa eventuella problem. Ett frimjade av sekundér
utvinning leder till ett mer effektivt nyttjande av mineralresurser och styr saledes
mot malbilden om en mer miljomaéssigt hallbar avfallshantering.

En innovativ avfallshantering

Innovationer ir en forutsittning for att Sverige ska fortsétta vara en stark
gruvnation och en foregéngare for en héllbar gruvniring. Nér det géller
gruvavfallshantering kan nya tekniker innebéra att mindre avfall uppstar eller att
mer av avfallet kan atervinnas. Nya tekniker kan d4ven minska miljopaverkan fran
hantering av gruvavfall och mdjliggora effektiva 16sningar for efterbehandling.

Problem:

Motesplats for dialog och samverkan kring forskning och utveckling inriktad pa
hallbar gruvavfallshantering saknas
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Statens satsningar pé forskning och utveckling pa gruvomrédet ar idag i mycket
begrinsad omfattning inriktad pé en béttre miljomaéssigt hallbar avfallshantering.
Forskningsmedel finns men det finns ett behov av att frimja dialog mellan olika
aktorer for att identifiera forsknings- och utvecklingsmojligheter med mal att
forebygga uppkomst av gruvavfall, minska den negativa miljopaverkan av
gruvavfall samt utveckla metoder for efterbehandling av gruvavfall.

Atgard 13:

Aterinratta det nationella mineralforumet

Regeringen bor ateruppta det nationella mineralforumet som bildades inom
mineralstrategin och bor inom ramen for detta lyfta gruvavfallsfragor i ett bredare
perspektiv. I forumet bor vidare atgirder for att nd denna foreslagna strategis
malbild och vision identifieras. Forumet ska frédmja dialog mellan aktorer som
ber6rs av och bidrar till en mer hallbar hantering av gruvavfall och samtidigt 6ka
kunskapen om hantering av gruvavfall. Forumet ska ge tillfélle till informations-
och kunskapsutbyte, identifiera forskningssatsningar och samordna
omvarldsbevakning och omvérldsanalys.
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5. Konsekvenser av
foreslagna atgarder

Detta kapitel ger en bild av konsekvenserna av de forslag som ldaggs i Forslag till
strategi for hantering av gruvavfall.

5.1. Referensalternativ

Referensalternativet innebér att inga av de foreslaga fordndringarna i styrningen av
hanteringen av gruvavfall genomfors. Aven utan foreslagna forindringar kommer
forandringar vad giller mingder, hanteringen av gruvavfall och sekundir
atervinning att fordndras eftersom det paverkas av flera olika faktorer.

Utvecklingen av méngden gruvavfall foljer i stort malmproduktionen och ar
diarmed svar att forutse eftersom gruvutvinningen styrs av en efterfrigan som
paverkas starkt av den globala ekonomiska konjunkturen med volatila priser. Till
foljd av okad tillviixt och dkad globalisering har efterfrigan pa metaller 5kat. Aven
efterfragan pa sillsynta jordartmetaller (REE) och andra specialmetaller for
anvéndning inom modern och gron teknik har 6kat under senare &r. Den framtida
efterfrdgan pa metaller bedoms vara fortsatt stark. Forutom marknadens paverkan
pa efterfragan paverkas framtida avfallsméngder av utvecklingen mot storre
fyndigheter med lagre halter (dvs. mer avfall i férhdllande till méngden bruten
malm). Det kan dven forvéntas ske en utveckling mot minskade avfallsméngder
och okad atervinning. Utvecklingen mot en dkad resurseffektivitet forvintas dels
innebdra en utveckling mot att fler komponenter i malmen kan tillgodogoras, vilket
minskar avfallsmidngderna, men dven att mer avfall dtervinns. Utvecklingen mot en
mer cirkuldr ekonomi foérvantas innebéra en d6kad atervinning av metaller som dkar
utbudet och pa sa sitt minskar lonsamheten i den jungfruliga utvinningen, under
forutséttning att efterfrdgan inte 6kar i samma takt. En viktig aspekt &r d&ven
utveckling av ny teknik som kan minska uppkomsten av avfall, avfallets negativa
paverkan pa miljon, och mdjligheten att atervinna avfall.

Aven om det ir svart att forutse utvecklingen av gruvindustrin och gruvavfallet, ir
Naturvardsverket och SGU eniga om att det krdvs fordndringar i den befintliga
styrningen for att bidra till utvecklingen mot en langsiktigt miljomaéssigt hallbar
hantering av gruvavfall. En utveckling som dven ska vara ekonomiskt och socialt
héllbar.

5.2. Forslag och konsekvenser

Nedan redovisas kortfattat de atgérder som foreslas inom strategin och vilka
konsekvenser de forvintas medfora for samhillet och enskilda aktorer. Atgirderna
star for sjdlva och ingen analys av hur de kan forvintas paverka varandra har
gjorts. En majoritet av atgirderna innebar att fragestillningar foreslas utredas
vidare. Vilka konsekvenser som uppstar for samhillet och olika aktdrer till foljd av
olika forslag som ldggs fram inom de olika utredningarna, eller till f6ljd av
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utformningen av olika atgérder (till exempel vigledning, miljosanktionsavgifter)
maste utredas inom respektive uppdrag/atgard. Endast oversiktliga konsekvenser
av dessa atgirder redovisas nedan. Atgirdsforslagen i sin helhet finns i kapitel 4.

Statliga utredningar
Inom strategin foreslas att regeringen tillsdtter tre statliga utredningar for att utreda:

e hur avfallshanteringsplanernas roll i provningen kan tydliggoras,

e vilken myndighet som &r 1dmplig obligatorisk remissmyndighet for fragor
om ekonomisk sidkerhet,

e hur provningssystemet kan forbittras.

Kostnaden for en statlig utredning, med en utredare och en utredningssekreterare
pa heltid samt eventuella underlagsrapporter, uppskattas till 3 miljoner kr/ar. De
tva forsta utredningarna ovan kan uppskattningsvis pagé under ca 1 &r var medan
den tredje utredningen kan uppskattas pagé under ca 2 ar. Den totala kostnaden for
de tre statliga utredningarna uppskattas ddarmed till storleksordningen 12 miljoner
kronor, under forutsittning att tidsuppskattningarna &r rimliga. De statliga
utredningarna foreslas kunna finansieras genom anslag 4:1 Regeringskansliet m.m.,
inom utgiftsomrade 1: Rikets styrelse.

Att avfallshanteringsplanernas roll vid provningen tydliggors forvéntas innebéra att
planernas betydelse for avfallsarbetet okar, vilket forvéntas bidra till en mer
miljomaissigt hallbar avfallshantering. Det forvintas samtidigt innebéra att
verksamhetsutdvarnas kostnader for att ta fram avfallshanteringsplanerna dkar eller
i alla fall tidigareldggs nagot jamfort med idag. Att en lamplig remissmyndighet for
frdgor om ekonomisk sikerhet utses forvintas medfora en 6kad granskning av
storleken och formen for de ekonomiska sékerheterna och ddrmed att principen om
att fororenaren betalar sdkerstills i storre utstrickning och att risken for framtida
kostnader for staten minskar. Det innebér dven att den utsedda myndigheten maste
avsdtta resurser for att hantera remissfragor. Indirekt kan det i vissa fall innebéra att
verksamhetsutdvare maste justera storleken och/eller formen for den ekonomiska
sdkerheten vid provningen, vilket kan forviantas medfora 6kade kostnader for
verksamhetsutovaren. Naturvardsverket anser att ett provningssystem dér bland
annat lokaliseringsprovningen dr mer &ndamaélsenlig och eventuella
dubbelprovningar undviks skulle innebéra 6kad tydlighet och 6kad forutsdgbarhet,
vilket skulle vara positivt for alla inblandade parter. Detta forvéntas leda till enmer
dndamalsenlig provning och ddrmed béttre miljomassigt hallbar avfallshantering.
Atgirden skulle endast paverka nya etableringar, befintliga verksamheter skulle
inte beroras.

Uppdrag till Naturvardsverket
Naturvardsverket bor fa i uppdrag att:
e utarbeta forslag for att tydliggora kopplingen mellan
avfallshanteringsplanen och den ekonomiska sikerheten,
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e utreda och mgjliggora miljosanktionsavgift kopplat till
avfallshanteringsplanerna.

For Naturvardsverket innebar dessa forslag att framforallt personresurser maste
avsittas for utredning och genomférande, vilket bedoms inga i verksamhetens
ordinarie budget.

Att kopplingen mellan avfallshanteringsplanen och den ekonomiska sikerheten
tydliggdrs forvintas stiarka incitamenten for verksamhetsutovarna att arbeta
avfallsforebyggande, att successivt efterbehandla avfallet samt att 6ka
atervinningen. Kan verksamhetsutdvarna i avfallshanteringsplanen visa att behovet
av atgarder for stingning, aterstillning samt uppfoljning for avfallshantering
minskar, ska storleken pa den ekonomiska sikerheten justeras ned, vilket medfor
minskade kostnader for verksamhetsutovarna. Samtidigt ska ett 6kat behov av
atgirder for avfallshanteringen medfora att storleken pa den ekonomiska
sdkerheten Okar for att sékerstilla att principen om att fororenaren betalar uppfylls.
Det innebér okade kostnader for verksamhetsutdvaren. En tydligare koppling
mellan avfallshanteringsplanen och den ekonomiska sdkerheten innebér att
principen om att fororenaren betalar forstirks. Atgirden innebir att den befintliga
mojligheten att justera storleken pa den ekonomiska sékerheten tydliggors.

En miljosanktionsavgift for avfallshanteringsplanerna forvintas skapa ett tydligare
och effektivare incitament for verksamhetsutdvarna att efterleva befintliga krav pa
att uppdatera och folja avfallshanteringsplanen dn vad dagens system med
foreldgganden och viten gor. Det forvintas pa sikt bidra till ett mer aktivt arbete
vad giller att forbittra avfallshanteringen. Atgirden kan dven forvintas bidra till att
utjdmna olikheter i tillimpningen och arbetet med avfallshanteringsplaner hos
verksamhetsutdvare och vid tillsynsmyndigheter.

Ataganden av Naturvardsverket

Ge vagledning om utvinningsavfallsforordningen

Naturvardsverket avser att tillsammans med Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap (MSB)** och efter samverkan med berérda myndigheter ta fram
vigledning om tillimpningen av utvinningsavfallsférordningen med sérskilt fokus
pa avfallshanteringsplanerna. Vilka konsekvenser som uppstér for olika aktorer till
foljd av innehéllet i vigledningen méste utredas i samband med att vigledningen
tas fram.

Arbetet med att ta fram végledningen kommer att genomf6ras inom ordinarie
verksamhet pa Naturvardsverket och MSB.

Vigledningen forvintas underlétta for bade verksamhetsutovare,
provningsmyndigheter och tillsynsmyndigheter genom att bland annat tydliggora
kraven pé vad en avfallshanteringsplan ska innehalla samt ansvar och roller

¥ MSB ska ge tillsynsvégledning i fragor om bestammelser om férebyggande och hantering av allvarliga
olyckor i utvinningsavfallsférordningen.
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avseende avfallshanteringsplanen. Vigledning innebér dven att befintliga krav pa
verksamhetsutdvare fortydligas, vilket kan medfora 6kade kostnader for de som
inte uppfyller kraven idag.

Utveckla statistiken éver gruvavfall

Naturvardsverket avser att i samarbete med SGU utreda hur statistiken om
maéangder och sammanséttning av fallande gruvavfall kan utvecklas och
tillgdngliggoras i enlighet med Digitalt forst. Arbetet bedoms kunna genomforas
inom den ordinarie verksamheten.

Pé sikt forvéantas atgirden bidra till utvecklingen mot 6kad atervinning genom att
battre kunskap om avfallet och dess innehall finns tillgangligt.

Uppdrag till SGU
SGU bér fa i uppdrag att:
e genomfora systematisk uppfoljning av genomforda efterbehandlingar i
samverkan med Naturvardsverket, universitet och lansstyrelser,
e samla information om historiskt gruvavfall.

Forslagen innebir att SGU behdver avsétta personalresurser for kartliggning,
insamling, utredning, genomforande och kommunikation. Bada uppdragen bedoms
kréva ytterligare finansiering och SGU avser att aterkomma med underlag i
samband med budgetunderlag for 2018.

Genom att folja upp och utvérdera tidigare genomforda efterbehandlingar kan olika
aktorer, saval verksamhetsutdvare som myndigheter, ta 1ardom av effekter fran
olika insatser bidra till minskad miljopéaverkan.

Uppdraget att samla information om historiskt gruvavfall kommer forvintas bidra
till att frimja en sekundér utvinning samt att den nuvarande miljodvervakningen
underldttas i och med forbattrade kunskaper om risken for miljopaverkande
lackage.

Ataganden av SGU

Utreda mdjligheterna att inkludera avfallshanteringskostnader vid prévning av
fyndighetens brytvardhet

SGU avser att utreda mojligheterna att inkludera avfallshanteringskostnader vid
provningen av en fyndighets brytvardhet. Utredningen genomf6rs inom ordinarie
verksambhet.

Genom att kostnader for avfallshantering inkluderas vid malmbevisningen
forvintas béttre underlag finnas tillgdngligt for att bedoma sannolikheten att
fyndigheten kan tillgodogoras ekonomiskt. Forslaget forvintas bidra till att
koncession endast ges for fyndigheter som bedoms l6nsamma att bryta om man ser
till en storre bild dn idag och pa sa sitt forebygga uppkomst av avfall. Forslaget
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kan forvéntas medfora ndgot 6kade kostnader for verksamhetsutovare for att ta
fram prognostiserade avfallshanteringskostnader.

Utreda om det finns juridiska hinder i minerallagen som forsvarar mojligheterna
till sekundér utvinning

SGU avser utreda om det finns négra hinder i minerallagen som forsvarar sekundér
utvinning och vid behov ldmna forslag. Utredningen genomfors inom ordinarie
verksambhet.

Att eventuella hinder identifieras och hanteras forvéntas bidra till att frimja en
sekundér utvinning.

Ovriga atgarder

Framja samverkan mellan lansstyrelser med gruvverksamhet

Lansstyrelsen i O lan>® foreslas fa i uppdrag att frimja samverkan mellan
lansstyrelser och kommuner med gruvverksamhet samt myndigheter for 6kad
kunskapsoverforing och battre tillgang pé expertkunskap. Forslaget innebar att
framforallt linsstyrelsen i O 1in maste avsitta resurser for att genomfdra uppdraget.
Léansstyrelsen har i dagsldget svart att bedoma omfattningen av insatser och
resurser for atgiardsforslag och ddrmed dven eventuellt behov av finansiering.

En 6kad samverkan mellan lansstyrelser med gruvverksamhet forvintas underlitta
arbetet och bidra till att tillsynsarbetet bedrivs mer likartat inom olika lan, vilket
dven dr positivt for verksamhetsutovarna, samt bidra till att tillsynsarbetet i 14n som
idag saknar gruvverksamheter, men dér gruvor eventuellt 6ppnas i framtiden,
underlattas.

Aterinrétta det nationella mineralforumet

Regeringen foreslas ateruppta det nationella mineralforum som bildas inom
mineralstrategin for att lyfta gruvavfallsfragor i ett bredare perspektiv. Aktdrer som
berdrs av och bidrar till en mer hallbar hantering av gruvavfall bor bjudas in att
delta.

Ett nationellt forum dir gruvavfallsfragor kan diskuteras i ett bredare perspektiv
forvintas bidra i utvecklingen mot en héllbar hantering av gruvavfall. Upplédgg av
ett sddant forum, samt roller och ansvar foreslas utvecklas i dialog med
regeringskansliet.

5.3. Oversiktliga forvantade konsekvenser
for olika aktorer
Flertalet atgéarder innebér att fragestéllningar som har identifierats ska utredas

vidare och att konkreta forslag ska tas fram inom dessa utredningar. I samband med
att fragor utreds vidare och forslag tas fram ar det viktigt att genomfora

%% lan avser for andamalet lampligt 1an.
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konsekvensanalyser som analyserar alla konsekvenser for samhéllet och olika
aktorer av olika atgéardsforslag. Nedan redovisas dversiktigt konsekvenser for
samhéllet och for olika aktorer, som kan uppstd om Naturvardsverket och SGU:s
forslag genomfors. Direkta statsfinansiella konsekvenser redovisas i foregédende
avsnitt och har darfor inte tagits med hir.

Samhallet

Flertalet av atgérderna innebér i forsta led en kostnad for staten i och med att mer
utredning foreslds. Forslagen forvéntas dock i nésta steg medfora okad tydlighet for
bade myndigheter och verksamhetsutdvare men dven medfora 6kade krav och
incitament for verksamhetsutdvarna att i stora utstrackning beakta samhaéllets
kostnader for gruvavfall, i form av negativ miljopaverkan, eller risken for
kostnader i de beslut om produktion eller hantering av avfallet som tas. Det
forvéntas leda till att uppkomsten av avfall forebyggs i storre utstrackning én idag,
den negativa miljopaverkan fran avfallet minskar, mer avfall kan &tervinnas samt
att principen om att férorenaren betalar stirks.

Detta forvéntas i sin tur medfora 6kade kostnader for framforallt
verksamhetsutovare, speciellt for de verksamhetsutovare som inte redan idag
uppfyller befintliga krav, till exempel vad géller kraven for avfallshanteringsplaner.
Det finns dven forslag som pé sikt kan medfora minskade kostnader for staten,
verksamhetsutdvare och andra aktorer. Till exempel kan 6kad kunskap om avfallet
forebygga uppkomst av avfall, minska behovet av dtgirder for att hantera avfallet
och Oka atervinningen, béttre statistik om gruvavfall kan minska kostnader for
miljoovervakning, atervinning och sekundéir utvinning. Forslagen om en 6kad
vigledning kring innehéll, metodik samt roller och ansvar rérande
utvinningsavfallsforordningen, att tydliggora sambandet mellan
avfallshanteringsplanerna och den ekonomiska sdkerheten samt en 6kad samverkan
mellan ldnsstyrelser med gruvverksamhet, forvéntas bidra till en stérre samsyn om
hur befintliga krav ska tolkas och vad som kravs for att uppfylla dem. Det bidrar
till att forutsdgbarheten 6kar och ddrmed underlittas arbetet for savél
provningsmyndigheter som for verksamhetsutdvare och tillsynsmyndigheter. Det
samma géller dven for den 6versyn av provningssystemet som Naturvardsverket
foreslar.

Nyttan med de forslag som ldmnas i strategin bedoms pé en dvergripande niva
overvéga de kostnader som kan foérvéntas uppsta.

Gruvverksamheter

For att na strategins malbild maste kraven och incitamenten for att forebygga
uppkomst av avfall, minska negativ miljéaverkan fran gruvavfall samt utnyttja
resurserna i avfallet pé ett effektivt sitt fortydligas och forstérkas. Flera av de
atgirder som foreslas forviantas medfora nytta for bade dagens och framtidens
verksamhetsutovare. Vigledning som tydliggor befintliga krav och bidrar till en
mer enhetligt tillsyn i olika 1dn, uppf6ljning av och kunskapsspridning atgérder vid
stangda och aterstillda samt efterbehandlade verksamheter avseende
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miljopéverkan, ett nationellt mineralforum samt atgarder for att underlitta en
sekundér utvinning ur utvinningsavfallsanldggningar &r exempel pa atgirder som
forvintas medfora nytta for gruvbranschen och dess utveckling mot en mer hallbar
avfallshantering. Naturvardsverkets bedomning ar att &ven Gversynen av
provningssystemet forvintas medfora nytta for verksamhetsutovarna eftersom
provningen forvéntas bli tydligare och eventuella dubbelprévningar kan undvikas.

En viktig forutsittning for att bidra till att nd méalbilden &r att verksamhetsutovarna
har god kunskap om avfallet, dess egenskaper och paverkan pa ménniskor och
miljo, kunskap om atgérder for att forhindra péverkan samt uppfyller kraven for
egenkontrollen. Flera av de forslag som lamnas forvéntas pé sikt innebéra att
avfallshanteringen och dess miljokonsekvenser far en storre betydelse vid
provningen av gruvverksambheter, att befintliga krav i nuvarande lagstiftning
fortydligas samt att arbetet med, och betydelsen av avfallshanteringsplanerna,
forstéarks. Detta forvintas medfora att behoven av och kostnaderna for framtida
avfallshantering béttre synliggors och beaktas pa ett tidigare stadium jamfort med
idag vilket forvantas medfora vissa 6kade kostnader for befintliga och framtida
verksamhetsutdvare., Fran ett kostnadseffektivitetsperspektiv ér det viktigt att olika
krav pa verksamhetsutdvarna tar hansyn till de forutsittningar som rader vid den
aktuella lokaliseringen samt att verksamhetsutdvaren ges flexibilitet vad géller att
uppfylla kraven.

Ur ett internationellt perspektiv behover inte hoga krav pa avfallshanteringen,
paverka konkurrenskraften negativt, tvirtom. Flera studier visar att det framforallt
ar faktorer sdsom geologisk potential, kostnader for insatsvaror samt politisk
stabilitet (dar ett tydligt och tillforlitligt provningssystem ses som en fordel) som
avgor foretagens vilja att investera i prospektering och utvinning. Nér det géller
miljokrav och péverkan pa konkurrens sé ar det framforallt viktigt hur styrningen
utformas och implementeras. Ges industrin flexibilitet att sjdlva véilja och utforma
atgdrderna for att né kraven, tid for att anpassa sig till &ndrade forutséttningar
samtidigt som fordndringar gors langsiktigt och med viss forutsdgbarhet, sé
behover inte hoga miljokrav paverka konkurrenskraften negativt utan tvirtom kan
tydliga krav bidra till att 6ka investeringsviljan.>

Provningsmyndigheter

Provningsmyndigheterna forvintas framforallt paverkas av de forslag som tas fram
vid en eventuell 6versyn av provningssystemet. Vilka konsekvenserna blir beror pa
de forslag som laggs fram. En dkad vigledning om utvinningsavfallsférordningen
kan i viss utstrickning forvintas underlétta provningsmyndigheternas arbete genom
att det bland annat forvéntas bli tydligare vad en avfallshanteringsplan ska
innehalla samt vad bestimmelserna i utvinningsavfallsférordningen i 6vrigt
medfor. Flera av de andra atgérder som foresléds forvintas innebéra en viss 6kad
arbetsborda for prévningsmyndigheterna. Det géller framforallt forslagen om att
avfallshanteringskostnaderna ska inkluderas vid Bergsstatens provning av en

% Saderholm m.fl., 2014 och Tillvaxtanalys, 2016.
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fyndighets brytvardhet, stérka och utveckla avfallshanteringsplanernas roll vid
tillstdndsprovningen samt tydligare koppling mellan avfallshanteringsplanen och
den ekonomiska sékerheten.

Tillsynsmyndigheter med gruvverksamhet

De forslag som lamnats i strategin forvéintas pa sikt underlétta
tillsynsmyndigheternas arbete genom att verksamhetsutdvarnas arbete med
avfallshanteringsplaner forbittras, en 6kad viagledning som tydliggor befintliga
krav, roller och mdjligheter samt genom ett 6kat samarbete och en effektivare
anviandning av resurser mellan tillsynsmyndigheter. De direkta konsekvenserna for
tillsynsmyndigheterna blir att resurser maste avsittas for att medverka i att ta fram
vagledning och utveckla former for samverkan.
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6. Gruvverksamhet | Sverige

6.1. Utvecklingen av gruvverksamhet

6.1.1. Gruva och gruvverksamhet

En gruva dr en industrianldggning dir brytning av malm och mineral sker i
berggrunden. Begreppet gruva anvinds ofta synonymt med metallgruva men dven
andra &mnen &n metaller kan brytas i en gruva.

En gruva utgér en gruvverksamhet’’ men en gruvverksamhet kan besta av tva eller
flera narliggande gruvor. En gruvverksamhet inkluderar vanligtvis anldggningar
dér malm bearbetas (sovringsverk och anrikningsverk) liksom anldggningar for
avfallshantering. Det finns ocksa exempel pa gruvverksamheter med enbart ett
anrikningsverk i drift men diar malmbrytning upphort.

I Sverige utvinns malmer, industrimineral, blocksten, torv, bergmaterial for
krossning, mordn och naturgrus. De malmer som huvudsakligen utvinns i Sverige
ar jarnmalmer, sulfidmalmer med koppar, zink, bly, guld och silver samt guld fran
andra malmer n sulfidmalmer.*® I detta regeringsuppdrag gérs en uppdelning
mellan jairnmalmsgruvor och icke-jarnmalmsgruvor vid presentation av statistik
etc.

6.1.2. Gruvverksamhet i Sverige idag

I Sverige finns 14 gruvor i drift 2017 (fem jarnmalmsgruvor, nio icke-
jarnmalmsgruvor).”” Malm fran de 14 gruvorna anrikas vid nio anrikningsverk
varav sju finns 1 anslutning till aktiva gruvor och tva finns dér gruvan ér nedlagd.
Detta betyder att det under 2017 fanns 16 gruvverksamheter i drift. Se tabell 1 och
figur 4.

%7 Gruvverksamhet eller utvinningsindustri omfattar enligt utvinningsavfallsférordningen (2013:319)
verksamhet som utvinner &mnen och material genom att bryta eller pa annat satt ta dem fran
jordskorpan eller som bearbetar eller pa annat satt hanterar utvunnet material.

% Detta regeringsuppdrag omfattar gruvavfall fran den del av utvinningsindustrin som utvinner
koncessionsmineral enligt minerallagen. Se vidare kapitel 2.

% Gruvverksamheten i Svappavaaraomradet har tva dagbrottsgruvor (Gruvberget och Leveaniemi) dar
jarnmalm bréts under 2016. Dessa ligger ungefar 2 km ifr&n varandra och mellan dem ligger ett
anrikningsverk. Aven om de delar pA samma markanvisning betraktas de har som tva
gruvverksamheter. Malmen fran Gruvberget och Leveaniemi kommer framst att hanteras i
anrikningsverket i Svappavaara, vilket betyder att anrikningssanden fran de tva gruvorna deponeras i
samma magasin. Anrikningsverket i Svappavaara har dven hanterat och kommer hantera malm frén
LKAB:s andra gruvverksamheter.
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Tabell 1. Gruvverksamheter i drift 2017 Ytterligare en gruvverksamhet har miljotillstand,
men har dnnu inte paborjat verksamheten. Kalla: SGU, 2017a.

Dagbrotts- Underjords- Anrikningsverk Anrikningsverk
gruva gruva vid gruva utan gruva
Malmberget X X
Kiirunavaara X X
S
g Gruvberget X
'g Levedniemi’/
RS A x X
Svappavaara
Mertainen X
Zinkgruvan X X
Lovisagruvan X
Garpenberg X X
Kristineberg X
Svartliden X
'\g Maurliden X
g Renstrom X
S
g Kankberg X
h Bj('jrkdal3 X X X
Aitik X X
Boliden X

! Dagbrott, ? Anrikningsverk, 3 Dagbrottsgruvan och underjordgruvan raknas har som en gruva.
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Gruvor och aktuella koncessioner i Sverige juni 2017
Totalt 14 metallgruvor i drift
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Figur 4. Gruvor och aktuella bearbetningskoncessioner dar det pagéar aktivt undersokningsarbete i
januari 2017. De fyra bearbetningskoncessioner som regeringen i juni 2016 aterforvisade till
bergméstaren for fornyad handlaggning: Kallak, Viscaria, Eva och Norra Karr anges i figuren som
ansokta koncessioner. Kélla: SGU, 2017a.

I Sverige finns idag totalt 162 beviljade och ytterligare 15 ansokta
bearbetningskoncessioner (april 2017).%° Under de senaste decennierna har antalet
gillande bearbetningskoncessioner sakta 6kat men bara ett fatal nya gruvor har
Oppnats (se figur 5).

0 Mineralrattsregistret, Bergsstaten.
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Beviljade och avslagna bearbetningskoncessioner samt dppnade gruvor, 2000-2016
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Figur 5. Beviljade och avslagna bearbetningskoncessioner samt dppnade gruvor 2000-2016.
Kalla: SGU, 2017a.

Av de idag 162 beviljade bearbetningskoncessionerna finns 52 stycken vid gruvor i
drift, 46 vid gruvor med avslutad produktion och 64 vid fyndigheter som inte
kommit till gruvdrift.®' Férdelningen har sett ut pa motsvarande sitt de senaste
decennierna, vilket framgar av figur 6 som visar ackumulerade antal beviljade
koncessioner.

Ackumulerade beviljade bearbetningskoncessioner fran juli 1993 till juni 2017
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Figur 6. Ackumulerat antal beviljade bearbetningskoncessioner aren 1992—-2017 uppdelat pa
koncessioner vid aktiva gruvor, vid stdngda gruvor och vid fyndigheter som inte har kommit till
gruvdrift. Den stora 6kningen av antalet koncessioner runt ar 2000 beror pa att flera aldre utmal
omvandlades till bearbetningskoncessioner dessa &r. Kalla: SGU, 2017b.

® Tillsammans utgér de beviljade bearbetningskoncessionerna en yta p& 12 550 hektar eller 0,03 % av
Sveriges yta.
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6.1.3. Gruvverksamheter och produktion dver tid

Omfattande gruvdrift har bedrivits i Sverige sedan 1100-talet. Sporadisk
gruvverksamhet har forekommit i Garpenberg sé tidigt som 400 ar f. Kr.* Over
ca 10 000 nedlagda gruvor, varav de flesta jairnmalmsgruvor i Bergslagen, finns
identifierade (se figur 7).

Det finns kvar rester av gruvavfall i form av graberg och ibland vaskavfall vid i
stort sett alla historiska uppfodringsplatser. Exempel pa historiska
gruvverksambheter &ér Stollberg, Utd, Sala silvergruva och de dldre delarna av
Garpenbergsgruvan.

Historiska gruvor

. Jarnmalm
. Icke-jarnmalm

250 km

Figur 7. Historiska jarnmalms- och icke-jarnmalmsgruvor och deras lagen. Kalla: SGU, 2017c.

Den smaskaliga gruvdrift som bedrevs vid hundratals smégruvor for hundra ar
sedan har idag ersatts med storskalig drift vid nagra fi anldggningar.

Antalet gruvor i form av gruvverksamheter i drift har legat konstant runt 10-20
stycken de senaste decennierna. Under perioden 1985-2015 har totalt 50 gruvor
varit i drift, en del gruvor under hela perioden, men de flesta bara under en kort tid.

2 Bindler m.fl., 2017.
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Maingden bruten malm har 6kat under 1900-talet, fran 2,7 miljoner ton &r 1900 till
74,9 miljoner ton 2016, trots att antalet gruvverksamheter har minskat (se figur 8).
Anledningen till den stora 6kningen ar bland annat mer effektiva och storskaliga
utvinningsmetoder liksom battre anrikningsteknik (exempelvis flotation). De
effektivare anrikningsmetoderna gor att malmer med allt ldgre metallhalt har blivit
ekonomiskt intressanta och de malmer som bryts idag har generellt sett betydligt
lagre metallhalt &n de som brdts for hundra ér sedan.

Antal gruvor/gruvfilt och malmproduktion 1900-2015
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Figur 8. Antalet gruvverksamheter och malmproduktion under perioden 1900-2015. Kélla: SGU,
2016a.

6.2. Gruv- och mineralsektorns villkor och
forutsattningar

6.2.1. Varldsmarknaden

Utvinning av metaller fran gruvor sker dver hela virlden koncentrerat till vissa
regioner med sérskilda geologiska forutséttningar. Ett sddant 4r Fennoskandiska
skolden som Sverige till stor del bestar av. Historiskt sett har efterfragan pa
metaller kommit fran de traditionella i-linderna, men sedan sekelskiftet har Kina
varit varldens storsta konsument av metaller. Globaliseringen har medfort att
konsumtion av metaller dven okat i hela vérlden, forutom i Kina dven i de nya
industrialiserade ldnderna i Asien, Sydamerika och Afrika.

Priset pa mineral och metaller bestdms av det globala utbudet och efterfragan och
ar konjunkturkénsligt. Efterfragan pa metaller bestdms framforallt av industriell
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aktivitet, byggande och investeringar i infrastruktur samt fordonsindustrin. Detta
gor efterfragan och ddrmed ocksa priset volatilt. Figur 9 visar de procentuella
prisfordndringarna for jirnmalm, koppar, nickel och zink det senaste decenniet.

I borjan av 2000-talet steg priserna, framforallt pa jairnmalm men aven pa
basmetaller, vilket orsakades av den stora efterfragan fran Kina men dven fran
andra ldnder i Asien. Prisuppgangen ledde till en kraftig expansion pé
gruvmarknaden. Efterfragan har ocksa dkat pa séllsynta jordartsmetaller (REE)
och andra specialmetaller som anvinds allt mer i modern och grén teknik®. Dessa
produceras framst i Kina och priserna steg markant under 2011 nir Kina hotade
bryta leveranserna av dessa till Japan.

Prisfallet efter 2014 kan forklaras med en minskad efterfrdgan i Kina, men mest pa
okat utbud framst av jirnmalm fran Australien. Ett 14gt oljepris har sdnkt
kostnaderna for ménga gruvbolag. Efterfragan svinger ocksa fortare dn utbudet da
det tar tid att bade starta upp nya gruvor men édven att 6ka produktionen i befintliga.
Den framtida efterfragan p& metaller bedoms att vara fortsatt stark.

Real férandring av mineralpriser 1996-2016
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Figur 9. Real forandring av mineralpriser 1996-2016. Kélla: Indexmundi, 2016.

6.2.2. Den svenska gruvnaringen

Sverige dr ett av Europas storsta gruvlander och har sa varit sedan medeltiden. Av
EU:s jarnmalmsproduktion produceras 95 % i Sverige. Sverige har dven en av
EU:s storsta produktion av koppar, bly, zink, guld och silver. Néringen domineras
av tva bolag; statliga LKAB som for narvarande dr Sveriges enda
jarnmalmsproducent, och privatdgda Boliden som producerar basmetaller, koppar,
bly och zink samt guld och silver. Idag, 2017, finns totalt sex bolag i Sverige som
utvinner metallmalmer pé 14 platser och séledes producerar gruvavfall.

% |nnefattar bl.a. vindkraftverk, solceller, LED-lampor, och hybridbilar.
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INVESTERINGAR

Gruvnéringen kidnnetecknas av l&nga tidsrymder bade fore gruvstart och tills ett
gruvprojekt blir 16nsamt, vilket illustreras av Copenhagen Economics modellgruva
som bygger pa ett genomsnitt av svenska gruvor (figur 10). Prospekteringsfasen
antas pagéd under ca 12 ar. Det krdvs langa undersokningstider for att faststélla om
malmen kan brytas med ekonomisk vinst. Anldggningsarbeten beddoms pagé i ca 4
ar. Fran prospekteringsstart till gruvstart &r det totalt ca 16 &r. Beroende pa risk ar
gruvan efter gruvstart Ionsam inom ca 3—7 ars tid. Tre &r innebér att man kalkylerar
med hoga metallpriser.

Intdktsutveckling for en modellgruva
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Figur 10. Modellgruva som visar inkomstutveckling [miljoner USD]. Modellen avspeglar ett
hypotetiskt dagbrottsprojekt av en jarnmalmsgruva i norra Sverige som tacker en yta p& 1 400
hektar och som mest producerar 3,6 miljoner ton pellets och 0,7 miljoner fines (jarnmalmsslig) per
ar. Ytan motsvarar ett genomsnittligt svenskt prospekteringsprojekt. Modellen inkluderar ett
genomshnittligt kassaflode 6ver den hypotetiska gruvans livstid, fran prospektering till avveckling.
All vinst genereras under gruvans produktiva fas. All kostnadsdata, skattesatser, avgifter och
liknande ar anpassade for att motsvara ett svenskt scenario och inkomsterna baseras pa
historiska metallpriser. Kélla: Bearbetad efter Copenhagen Economics, 2017.

Gruvbolagens prospekteringskostnader utgor en vésentlig del av bolagens
investeringar. Ett exempel: under 2015 investerade Boliden 370 miljoner kronor i
prospektering, vilket motsvarar ungefér 10 % av foretagets totala investeringar, i
Sverige och internationellt.**

Etablering av en ny eller utdkad gruvverksamhet kréver stora initiala investeringar.
Mellan ar 2008 och 2015 stod gruv- och mineralutvinningsindustrin for mellan 12
och nirmare 20 % av de totala verkstillda investeringarna i tillverkningsindustrin.®
Branschens totala investeringar har mellan 2008 och 2015 legat runt 10 miljarder
kronor per ar. Maskiner och inventarier stér for dver 80 % av den summan.

5 Boliden, 2016a.

% Féretag som omfattas av branschkod C (i standard for svensk naringsgrensindelning (SNI)), innefattar
tillverkning av allt fran livsmedel till jarn och stal, elektronik och mébler.
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Gruv- och mineralutvinningsindustrin har betydligt hogre investeringar i relation
till omséttning an tillverkningsindustrin. Under perioden 2008—2015 var den i
gruvnéringen 13-32 %, medan den i tillverkningsindustrin utgjorde ungefér 4 %,
se figur 11.

Verkstillda investeringar i relation till omsattning och avkastning pa eget kapital for
gruv- och mineralutvinningsindustrin respektive tillverkningsindustrin 2008-2015
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Figur 11. Verkstéllda investeringar 2008-2014 samt omséttning och avkastning pa eget kapital
(vinst/justerat eget kapital) for tillverkningsindustrin respektive gruv- och
mineralutvinningsindustrin. Kélla: SCB 2016.

Boliden och LKAB stér for den storre delen av gruvindustrins investeringar. Ar
2015 redovisade Bolidens koncern investeringar pa 3 650 miljoner kr. Detta
inkluderade investeringar i bade gruvverksamhet och sméltverk, i bade Sverige och
internationellt.”* LKAB investerade samma &r 6 354 miljoner kr.®’ Det &r alltsa ett
litet antal foretag som stér for en stor del av investeringar i den svenska
gruvnéringen.

EKONOMISKT RESULTAT

Gruvnéringens avkastning pa eget kapital varierade kraftigt under perioden 2008
och 2015, mellan som lagst 6 % och som hogst 40 %, se figur 11. For
tillverkningsindustrin som helhet var variationen under samma period 8 % — 15 %.
Gruvnéringen har oftast hogre avkastning &n tillverkningsindustrin, vilket kan
forklaras med den hogre risken och den langa tid det tar innan en gruvverksamhet
blir I6nsam. Risken utgors ocksé av volatiliteten pa priserna som i diagrammet
ovan illustreras av ar 2015 dér laga jarnmalmspriser medforde att gruvniringen
hade sdmre avkastning &n industrin i ovrigt.

% Boliden, 2016a.
" LKAB, 2016.
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6.2.3. Den svenska gruvnaringen och marknaden under senare
ar

Gruvnéringen dterhdmtade sig efter finanskrisen 2009 och priserna steg 2010-2013
(se figur 9), dérefter har jirnmalmspriserna fallit kraftigt och basmetallpriserna
varit relativt rorliga.

Den svenska gruvniringen har 6verlag klarat denna utveckling bra, med undantag
for de nystartade jarnmalmsgruvorna Tapuli och Dannemora. De drevs av
Northlands Resources respektive Dannemora Mineral, vilka inte klarade
jédrnmalmspriser p4 60 USD/ton utan gick i konkurs. Jirnmalmprisets utveckling
och tidpunkterna for start och nedldggning av dessa gruvor framgar av figur 12. I
Tapulis fall torde de hoga transportkostnaderna ha varit en bidragande orsak da
gruvan saknar jarnvég. [ Dannemoras fall torde en orsak ha varit att
investeringskostnaderna inte kunde klaras av vid den prisnivén pa jirnmalm. Bida
gruvorna hade ocksé likviditetsproblem.

Jarnmalmsprisets utveckling januari 2008 till januari 2017 och tidpunkterna
for start- och nedlaggning av jairnmalmsgruvorna Tapuli och Dannemora
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Figur 12: Jarnmalmprisets utveckling och tidpunkterna for start och nedlaggning av
jarnmalmsgruvorna i Tapuli och Dannemora. Lila streck visar nar gruvorna startade brytningen
och roda streck nar de gick i konkurs. Dannemora och Tapuli salde fines (jarnmalmslig).
Produktionen i Kiruna och Malmberget ar i huvudsak jarnmalm i form av pellets.

Kalla: Metall Bulletin 2017a.

En annan uppmérksammad konkurs ar bolaget Scanmining som startade gruvorna i
Blaiken och Svértrésk for att utvinna zink, bly och guld. Bolaget gick i konkurs tva
ar efter start eftersom det inte gick att uppna lonsamhet. Gruvorna koptes sedan ar
2012 av Lappland Goldminers, men de bedrev ingen gruvdrift utan anrikade
upplagen efter guld. Lappland Goldminers gick i konkurs négot ar senare.
Zinkprisets utveckling och tidpunkterna for start respektive nedldggning av Blaiken
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och Svirtrask framgér av figur 13. I dessa fall var priset for zink och guld hogt
bade vid starten och vid konkursen. En orsak till konkurserna torde vara de
internationellt sett extremt 14ga metallhalterna i malmen.

Zinkprisets utveckling januari 2006 till januari 2017 och tidpunkterna
for start- och nedlaggning av gruvorna Blaiken och Svarttrask
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Figur 13. Zinkprisets utveckling och tidpunkterna for start och nedlaggning av Blaiken och
Svartrask. Lila streck visar nar gruvorna togs i drift och rétt streck nar de gick i konkurs. Kalla:
Metall Bulletin, 2017b.
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7. FOrekomst och hantering av
gruvavfall

7.1. Forekomst av gruvavfall i Sverige

7.1.1. Olika typer av gruvavfall

All gruvverksamhet ger upphov till gruvavfall, fran smé varphdgar runt
skdrpningar gjorda pa medeltiden till de stora grabergshdgar och sandmagasin man
finner idag vid landets storre gruvor. Gruvavfall, eller utvinningsavfall (se
definition i kapitel 2.2), fran gruvverksamhet kan bestd av avrymningsmassor,
graberg, bearbetningsavfall, sésom anrikningssand och sovringsavfall, och
sedimenterat finmaterial frén vattenrening.®® Aven vatten som varit i kontakt med
gruvavfallet kan vara gruvavfall.

Avrymningsmassor kallas det jordmaterial som behdver flyttas for att berget ska bli

tillgéngligt, se figur 14. Hur stor méngd avrymningsmassa som uppstar beror pa
typen av gruva och hur méktiga jordlager som behdver tas bort.

Dagbrott

Avrymningsmassor

Underjordsgruva

Figur 14. Avrymningsmassor vid dagbrott respektive underjordsbrytning. Brytning i dagbrott
innebar generellt att en stérre mangd I6sa jordmassor (moran, torv, lera, med mera) behdver
fyttas for att n& berget.

Graberg #r det ofyndiga berg som behdver tas bort for att malmen ska bli
tillgénglig for brytning, se figur 15. Graberg bearbetas i normala fall inte ytterligare
utan kors till upplag. Graberg bestar av en blandning av allt fran block i
storleksordningen 1 meter ned till siltpartiklar p& 10 mikrometer (um). Merparten
utgors dock ofta av sten- och grusfraktioner. Graberg dr det huvudsakliga avfallet
vid verksamhet som bryter eller pa annat sitt 16sgor material fran jordskorpan.®

% Aven rester fran lakning (s& kallad Heap Leaching)) &r en typ av gruvavfall. Denna metod anvands
inte i Sverige idag men ar foreslagen i en del gruvprojekt.

% Denna verksamhet benamns "utvinning” i utvinningsavfallsforordningen (2 §
utvinningsavfallsforordningen) och "gruvdrift eller gruvanlaggning for brytning av malm eller mineral” i
miljoprovningsférordningen (verksamhetskod 13.10 enligt 4 kap. 11 § miljdprovningsférordningen
(2013:251).
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Daghbrott

Graberg

Underjordsgruva

. -

Figur 15. Graberg vid dagbrott respektive underjordsbrytning dar fiktiv malmkropp ar
rodmarkerad. Brytning i dagbrott innebéar generellt stora mangder graberg behdver 16sgéras for att
komma at en malmkropp. Dock ar méngden graberg beroende av malmkroppens lage och
utbredning. Brytning under jord innebar generellt att mindre mangder gradberg behover I6sgoras
da malmkroppen inte behover frigéras pa samma satt som vid dagbrottsbrytning.

Bearbetningsavfall, huvudsakligen anrikningssand och sovringsavfall, &r det avfall
som uppkommer da det utvunna materialet bearbetas’’ med olika processer for att
skilja ut eller koncentrera viardefulla mineral, se figur 16. Processerna kan vara
mekaniska, kemiska, biologiska eller termiska, eller annan fysikalisk process, eller
en kombination av sddana processer.”' Det bildade koncentratet av gmnen eller
mineral dr produkten fran bearbetning/anrikning och kallas oftast slig eller
koncentrat.

Slig/koncentrat

Gruva Malm
— i
Anrikningsverk etc. Anrikningssand i -
pa plats sandmagasin pa plats
mmmmp Malmen tranporteras Anrikningssand i
till anrikningsverk pa sandmagasin pa den
annan plats andra platsen

Figur 16. Processer som skiljer ut eller koncentrerar amnen och mineral, till exempel sovring och
anrikning, ger bearbetningsavfall, till exempel sovringsavfall och anrikningssand. Hanteringen av
sovringsavfall & normalt det samma som for graberg (se figur 15).

Sedimenterat finmaterial uppkommer vid olika former av vattenrening, till exempel
klarningsdammar. Vattenrening i form av sedimentering féorekommer for att
behandla bland annat vatten som pumpas upp ur gruvan och vatten som drinerar

" Definitionen av "bearbetning” enligt 2 § utvinningsavfallsforordningen.

™ | milipprévningsforordningen kallas denna verksamhet for "annan bearbetning eller anrikning av
malm, mineral eller kol &n rostning och sintring” (verksamhetskod 13.40 enligt 4 kap. 14 §
miljéprévningsférordningen).
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fran sandmagasin eller frén grébergsupplag. Det sedimenterade materialet &r ett
utvinningsavfall.

Lakvatten ar det vatten eller den vétska som har varit i kontakt med gruvavfall i en
avfallsanldggning.

7.1.2. Méangder gruvavfall

Hur stora mingder gruvavfall i form av graberg en gruvverksamhet ger upphov till
beror p4 om malmen bryts i dagbrott eller under jord samt vilken brytmetod som
anvénds. Generellt giller att underjordsbrytning genererar mindre mingd
gruvavfall eftersom mindre méngd sidoberg méste tas bort for att komma &t
malmen i berget (se figur 15). Méngden gruvavfall i form av anrikningssand beror
pa metallhalten i malmerna som processas. Ju ldgre halter desto storre méangd malm
behover processas for att erhalla en given méngd koncentrat. Jirnmalmer som till
stor del (50-80%) bestér av ekonomiskt intressanta malmmineral genererar mindre
mangd anrikningssand per méngd producerad koncentrat jaimfort med 14ghaltiga
koppar- och guldmalmer dir endast ndgon eller ndgra procent slutar som fardigt
koncentrat. Dér blir i stort sett 100 % av malmen anrikningssand.

Maingden gruvavfall redovisas hér uppdelat i gruvavfall frén jirnmalmsgruvor och
fran icke-jarnmalmsgruvor, vilket oftast dr sulfidmalmsgruvor. Den totala mdngden
gruvavfall som uppkom under 2016 vid gruvverksamhet var 109 miljoner ton
raknat som graberg och anrikningssand, se tabell 2.”* En storre del av gruvavfallet
(61 %) kommer fran gruvverksamheten i Aitik, dir en kopparhaltig sulfidmalm
bryts i dagbrott. Generellt genererar jairnmalmsgruvorna mindre méangder avfall
jamfort med icke-jarnmalmsgruvorna, vilket delvis &r relaterat till att jirnmalmerna
innehaller hogre koncentrationer metall.

Tabell 2. Mangder graberg (inklusive sovringsberg) och anrikningssand som uppkom
under 2016 uppdelade pa jarnmalmsgruvor och icke-jarnmalmsgruvor. Avrymningsmassor
och sedimenterat finmaterial ingar i statistiken men gar inte att sarskilja, det rér sig dock
om relativt sm& mangder jamfort med graberg och anrikningssand. Kalla: SGU, 2017a.

Graberg Anrikningssand Totalt
(Mton) (Mton) (Mton)
Jarnmalm 24,4 4,2 28,7
Icke-jarnmalm* 38,0 42,3 80,2
Totalt 62,4 46,5 109

*For icke jarnmalm ar 30,6 Mton av graberget respektive 35,7 Mton av anrikningssanden fran

gruvverksamheten i Aitik.

Mingden gruvavfall som genererats vid gruvor (graberg) och anrikningsverk
(anrikningssand) de senaste trettio aren har i stort foljt utvecklingen av

" Det finns olika kallor till total uppkommen mangd gruvavfall, dels Bergverksstatistik som sammanstélls
av SGU, dels Sveriges officiella statistik, som sammanstalls av Naturvardsverket. Vi anger har

uppkomna méangder frAn Bergverksstatistik som &r den senast uppdaterade kallan.

Mangderna har skiljt sig &t mellan de olika kallorna fér samma ar troligen beroende pa olika
avgransningar och definitioner. 2016 &rs nationella statistik kommer att presenteras i juni 2018.
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malmproduktionen. Méngden gruvavfall har dock 6kat ndgot snabbare dn
malmproduktionen, se figur 17.

Producerad mangd icke-jarnmalm, graberg och anrikningssand 1985-2015
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Figur 17. Mangd producerat graberg och anrikningssand &ren 1985-2015 fran brytning av icke-
jarnmalmer samt mangd producerad icke-jarnmalm (till vanster) respektive fran brytning av
jarnmalmer samt mangd producerad jarnmalm (till hoger). Kalla: Data beraknade fran SGUs
Bergverksstatistik for &ren 1985-2015.

Geografiskt finns den stdrsta andelen gruvavfall vid gruvverksamheterna i
Norrbotten, kring Skellefteafiltet och Bergslagen, se figur 18.
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Ackumulerat graberg, 2015 Ackumulerad anrikningssand, 2015
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Figur 18. Geografisk férdelning av gruvavfall i Sverige dar gréberg visas i kartan till vanster och
anrikningssand visas i kartan till hdger. Kalla: SGU, 2017c.

Atervinning av griberg sker idag framfor allt i anldggningsarbeten inom
gruvomradet, medan en liten del géar till extern atervinning i anldggningsarbeten i
relativ nérhet till gruvomrédena. Enligt den senaste officiella avfallsstatistiken
anvinds 4 % av gruvavfallet som konstruktionsmaterial, inklusive aterfyllnad,
medan resterande del slutligt omhindertas i avfallsmagasin eller avfallsupplag.”

Det finns inga uppgifter om hur mycket enskilda &mnen som atervinns ur avfallet
idag mer 4n att det dr begrdnsade méngder.

7.2. Hantering av gruvavfall i Sverige

Att gruvavfall genererar fororeningar i miljon har varit kint lainge, men hantering
for att aktivt begrdnsa miljopéverkan ar relativt modernt. Under slutet av 1900-talet
fordndrades synen pa hantering av gruvavfall och metoder for att minska
miljopéverkan borjade anvindas, vilka har utvecklats sedan dess. Sedan 2008 ska
varje gruvverksamhet ha en avfallshanteringsplan dér det ska framgé vilka typer
och mingder av gruvavfall som uppstér, avfallets egenskaper och hur det ska
hanteras under drift, under sténgning och efter stingning men &ven hur atervinning
ska framjas.

 Naturvardsverket, 2016a.
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Enligt miljobalken ska basta mojliga teknik véljas vid hantering av gruvavfall.
Verksamhetsutdvare ar dven styrda av basta tillgangliga teknik som for hantering
av gruvavfall bland annat beskrivs i ett dokument framtaget av EU.”* Hur
hanteringen av gruvavfall genomfors i enskilda gruvverksamheter ska faststéllas
vid tillstdndsprévningen och framga i gruvverksamhetens avfallshanteringsplan (se
bilaga 3).”” Bland annat beroende pa gruvavfallets egenskaper och hur linge ett
omrade anvinds for lagring av gruvavfall, kan olika krav stéllas p& hanteringen och
avfallshanteringsplanens innehall.”® Utgangspunkten ir att verksamhetsutovare ska
kanna till aktuella gruvavfalls egenskaper utifrdn den karakterisering som gors i
samband med att avfallshanteringsplanen tas fram eller revideras.”’
Verksamhetsutovaren ska kunna visa att det material som anvéinds for
karakteriseringen ger en representativ bild 6ver fyndigheten och omgivande berg i
form av forekommande geologiska enheter.”® De anliggningar som anvinds for
omhindertagande av gruvavfall ska utformas utifran gruvavfalls egenskaper.”

Som framgar av kapitel 7.1.2 omhéndertas idag storsta mangden gruvavfall pa
avfallsupplag eller i avfallsmagasin medan en mindre del &tervinns. Avfall fran
gruvverksamhet deponeras vanligen i narheten av den verksamhet som genererat
avfallet, det vill sdga antingen i nirheten av gruvan eller i ndrheten av
anrikningsverket. Detta for att materialet har lagt ekonomiskt viarde och dessutom
ar tungt och skrymmande och darfor kostsamt att forflytta det langre strackor.

7.2.1. Atgarder under drift

Atgirder under drift fokuserar pa att minska avfallets kontakt med syre och vatten
for att undvika negativ miljopaverkan pa yt- och grundvatten, se vidare kapitel 8.1.
Atgirder kan dels vara forebyggande och d fokusera p4 att minimera uppkomst av
fororenat lakvatten, dels avhjidlpande sdsom att rena redan uppkommet fororenat
lakvatten.

Gruvavfall omhéindertas i avfallsupplag och avfallsmagasin, se figur 19.

™ Nu géllande basta tillgangliga teknik (BAT) fér hantering av gruvavfall, kallad BREF MTWR
(Europeiska Kommissionen, 2009). En revidering av detta dokument p&gar, kallad MWEI BREF Draft
(Europeiska Kommissionen, 2016). Referensdokumentet &r inte juridiskt bindande, men ska fungera
som referens vid tillstandsprévning for att faststalla krav enligt 2 kap. 3 § miljobalken.

™ 24 § utvinningsavfallsforordningen.

769, 24-25 §§ utvinningsavfallsférordningen. | § 9 definieras begreppet utvinningsavfallsanlaggning.
" 30-36 §§ utvinningsavfallsférordningen

"8 37-43 8§ utvinningsavfallsférordningen.

7 22, 24—25, 67-70 samt 71-75 §§ utvinningsavfallsforordningen.
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Avfallsupplag
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Avfallsmagasin .
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Figur 19. Avfallsupplag och avfallsmagasin. De olika avfallsanlaggningarna beskrivs mer
ingdende nedan.

AVFALLSUPPLAG

I ett avfallsupplag placeras gruvavfall pd markytan. Det handlar oftast om griberg
och sovringsavfall, och avfallsupplagen kallas da& grabergsupplag eller
sidobergsupplag. Avfallsupplag kan dven anvindas for andra massor sdsom
avrymningsmassor.

Redan under drift bor atgérder vidtas for att forhindra att graberget oxiderar och
bildar metallhaltigt och surt lakvatten. Metallhalterna i lakvattnet fran
avfallsupplagen kan vara betydande. Genom 16pande karakterisering kan potentiellt
syrabildande griaberg och sovringsavfall sérhéllas fran ej syrabildande graberg. P&
sa sétt minskas mingden gruvavfall som kraver sérskilt omhéndertagande och
ddrmed ocksd médngden vatten som kommer i kontakt med vittrande graberg. I
syfte att forhindra oxidation av potentiellt syrabildande gréberg tillimpas i vissa
fall successiv efterbehandling med kvalificerad tdckning. Successiv
efterbehandling forutsétter dock att tdckningen kan utforas i separata enheter. Ett
alternativ till successiv efterbehandling dr temporér tickning av avfallet, till
exempel att graberget ticks med mordn kombinerat med vegetation for att
forhindra inflode av syre och vatten. Det forekommer dven att potentiellt
syrabildande graberg deponeras i temporér deponi som ska tickas successivt under
drift, men dar avsikten &r att fora tillbaka graberget till dagbrottet nar gruvdriften
upphor.

Sulfidhaltig malm innehaller inte alltid buffrande mineral i tillrdcklig grad for att
neutralisera den syra som uppkommer vid vittring av avfallet. Det forekommer
darfor att buffrande mineral (exempelvis kalk) tillsatts till upplag for att
neutralisera bildad syra. Eftersom neutraliseringspotentialen forbrukas i takt med
vittringshastigheten méaste buffrande mineral tillséttas i tillrdcklig méngd under den
tid som vittring pagar.

AVFALLSMAGASIN

I ett avfallsmagasin deponeras anrikningssand och andra finkorniga gruvavfall som
uppkommit vid bearbetning, rening eller vid atervinning av processvatten.
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Vanligtvis pumpas anrikningssanden tillsammans med processvatten (sé kallad
slurry) i ledningar fran anrikningsverket ut pi ett sandmagasin, se figur 20.%
Klarningsmagasin &r ett vattenmagasin som anvénds for uppsamling av
overskottvatten fran sandmagasinet och for ytterligare sedimentering. I vissa fall
kan vattnet i klarningsmagasinen dven recirkuleras och ateranvdndas som
processvatten och pé sé sitt minska behovet av intag av vatten till verksamheten.

Malm

Anrikningsverk etc.

L Sandmagasin

Klarningsmagasin

\ Recipient
T Ty v —

Utjdmningsmagasin

Figur 20. Anrikningssand pumpas tillsammans med processvatten fran anrikningsverket och
deponeras pa avfallsmagasin (sandmagasin).

I ett avfallsmagasin finns mojlighet att hélla anrikningssanden vattenméttad under
drift. Oxideringen av sulfidhaltiga mineral pagér i avfallssanden sévil under
driftskedet som efter att anldggningen sténgts, om dessa processer inte forhindras.
Under driftskedet minskar oxidationen om anrikningssanden halls vattenméttad
eller om ny anrikningssand fors pa. I bdda fallen minskas anrikningssandens
exponering for luft.

Det forekommer ocksa sa kallad avsvavling av sulfidhaltig anrikningssand, vilket
innebdr att anrikningssanden separeras i en fraktion med hogre svavelhalt och en

med légre. Syftet med avsvavling r att minska méngden anrikningssand som har
ett sd hogt svavelinnehall att den méste tdckas med en kvalificerad tickning.

Vid en gruvverksamhet deponeras anrikningssanden under vatten dé den ar
potentiellt syrabildande. I nutid har det 4ven férekommit deponering av
anrikningssand med processvatten i en sj0 i nirheten av gruvomradet. Sanden
pumpades fran anrikningsverket till sjon. Denna typ av hantering forutsatter att
sanden deponeras pa tillrickligt stort djup for att forhindra syresittning och erosion
till foljd av vagrorelser.

% Det finns idag en gruvverksamhet dar anrikningssanden avvattnas (fortjockas) innan
anrikningssanden deponeras pa sandmagasinet, s.k. fortjockad deponering. Syftet ar att 6ka
kapaciteten i dammsystemet och minska behovet av dammhgjningar.
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Dammkonstruktioner vid avfallsmagasin

For att halla kvar anrikningssanden i avfallsmagasinet och ddmma upp vatten i
klarningsmagasinet anvands dammkonstruktioner. De dammbkonstruktioner som
omgdardar sandmagasin (har kallade gruvdammar) skiljer sig ofta fran traditionella
vattenkraftsdammar da anrikningssand ofta anvdands som konstruktionsmaterial i dammen
och successiva hojningar i allmanhet pagar under hela gruvdammens driftsperiod. For att
oka gruvdammens stabilitet kan stodbankar av krossat berg anldggas nedstroms i
dammbkonstruktionerna. Tanken med en gruvdamm &r att den ska slappa igenom en viss
mangd vatten. Det vatten som ror sig igenom dammen ska samlas upp nedstréms.

De dammar som omgardar klarningsmagasin liknar daremot ofta traditionella
vattenkraftsdammar eftersom de &r tatare dn gruvdammar, har en tatkdrna av moran och
har en brant lutning pa grundvattenytan genom tatkarnan. De byggs till full hojd innan
magasinet vattenfylls. Tanken med dessa dammar &r att sa lite vatten som majligt ska
lacka igenom dammen. Dessa dammar kan hdjas om mer vatten behéver lagras i
klarningsmagasinet.

VATTENHANTERING VID AVFALLSMAGASIN OCH AVFALLSUPPLAG

Vattenhanteringen vid en gruvverksamhet ar ofta komplicerad da bearbetning och
anrikning av malmer kréver intag av stora volymer vatten som sedan pumpas ut
tillsammans med anrikningssanden pa sandmagasinet. I manga fall sker en
recirkulering av processvattnet. Bdde dagbrott, gdngar och orter under jord behover
dessutom hallas torra for att brytning ska kunna ske och dérfor sker pumpning for
att sinka grundvattenytan, sa kallad linshallning. Aven ldnshallningsvatten leds
vanligtvis vidare till sandmagasinet. Vatten tillfors dven fran nederbord och
instrdmning fran yt- och grundvatten, och avgar med avdunstning.
Vattenhanteringen vid en gruvverksamhet kan paverka vattensystem inom stora
omréaden bade for grundvatten- och ytvattenforekomster, bade avseende kvalitet
och kvantitet.®

Utslapp av dverskottsvatten fran en gruvverksambhet till recipient sker vanligtvis
genom brdddning fran sand- och klarningsmagasin vid en lagpunkt. Utdver det kan
diffusa lackage ske, exempelvis vid brytning, bearbetning och vid
gruvavfallsupplag och avfallsmagasin beroende pa hur verksamheten ar utformad,
omradets spridningsforutsittningar och vidtagna skyddsétgarder.

Under drift kan atgérder vidtas for att minska méngden vatten som maste
omhéndertas och renas. Detta gérs genom avledande diken som samlar upp rent
vatten, exempelvis nederbdrd, for att forhindra att detta tillférs gruvans
vattensystem och kommer i kontakt med gruvavfall eller fororenade vattenfloden.
Grundvatten som fororenats av utvinningsavfallet maste avledas via diken och
samlas upp for att forhindra spridning till recipient. Det férorenade lakvattnet frén

#SGU, 2016b.
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anrikningsmagasin och fran diken som samlats upp i dammar maste genomga
rening innan det slépps ut till recipient.

ATERVINNING AV GRUVAVFALL

Enligt lagstiftning giller en allmin skyldighet att tervinna avfall.** Det finns 4ven
ekonomiska incitament for en verksamhetsutovare att dtervinna uppkommet avfall,
eftersom hantering av avfall alltid innebér en kostnad.

Atervinning i anliggningsverksamhet
I de fall dér graberg eller sovringsavfall inte har syrabildande potential kan det i

vissa fall anvindas for olika anldggningsindamal inom verksamhetsomradet nér
Ovriga egenskaper, savil miljoméassiga som tekniska, tillater det. Anvindningen
kan gélla till exempel anldggande av dammvallar pa sandmagasin, som bérlager i
till exempel vigar, eller vid efterbehandlingsétgarder.

Vid nagra verksamheter delas graberget upp efter egenskaper, bl.a. utifran
syrabildande potential. Graberget provtas och klassas och delas upp i vad som ofta
kallas miljograberg® och annat graberg, innan det transporteras upp fran gruvan.
Miljograberget deponeras oftast pa ett sirskilt avfallsupplag eller pa sarskild plats
for miljograberg for att vara tillgéngligt for atervinning. Det forekommer dven att
den del som inte dr miljogrdberg deponeras i sirskilda celler inom
grabergsupplaget.

Graberg och sovringsavfall kan dven i vissa fall vara l[dmpligt som
ersittningsmaterial for bergmaterial fran takter, d&ven hér forutsatt att det inte &r
potentiellt syrabildande eller har andra egenskaper som medfor risk for miljon.
Grébergets tekniska ldmplighet for anvéindning som bergmaterial styrs av dess
bergkvalitet. Bergets kvalitet d4r avgorande for tillimpningen som
konstruktionsmaterial som i sin tur avgor materialets potentiella avséttning i
niaromradet och regionen. Kvaliteten definieras utifran dess innehall av olika
mineral som glimmer och kvarts, samt dess kristallstruktur och det delas upp i
anviandningsomradena vag, jarnvag och betong. Det ar darfor viktigt att kénna till
grabergets kvalitetsméssiga egenskaper for att kunna definiera potentiella
anvindningsomraden. Tillgdng pé bergmaterial i en region bor finnas sammanstélld
1 sé kallade regionala materialforsorjningsplaner. Alla regioner har dock inte tagit
fram sadana planer.

8 Enligt miljobalkens allmanna hansynsregler galler, enligt hushallnings- och kretsloppsprincipen, en
allman skyldighet att hushalla med ravaror och utnyttja méjligheterna att minska mangden avfall,
minska mangden skadliga &mnen i material och produkter, minska de negativa effekterna av avfall
och att atervinna avfall. Utvinningsavfallsférordningen preciserar detta genom krav pa
avfallsforebyggande &tgarder som ska vidtas och beskrivas i avfallshanteringsplanen, Planen ska
beskriva allt fran forebyggande insatser innan avfallet uppstér och sarhalining av avfall med olika
miljidegenskaper, till hur atervinning av utvinningsavfall framjas och bortskaffandet av utvinningsavfall
sker pa ett sétt som &r sakert pa lang och kort sikt.

8 Med miljsgraberg avses graberg som har s&dana mineralogiska och kemiska egenskaper att det gar
att anvanda for anlaggningsandamal utan fara for manniskors halsa och miljo.
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Avrymningsmassor lagras i flera fall for att anvéndas vid aterstéllning.

Exempel pa atervinning
Bjorkdalsgruvan har sedan 2008 tillstand fran tillsynsmyndigheten Skelleftea kommun att
avyttra anrikningssand fran sandmagasinet i Bjérkdalsgruvan. Sanden som inte ar
potentiellt syrabildande anvands som utfylinadsmaterial vid anlaggningsprojekt och som
ror- och kabelgravsand. Forsaljningen av sanden foljs upp genom registrering av vem och
var och till vilket andamal sanden ska anvédndas. En arlig sammanstallning av registret
l[dmnas in till tillsynsmyndigheten. En anvandaranvisning féljer med vid kdp av sanden dar
sandens egenskaper och de forsiktighetsmatt som behdver vidtas star angivna. For
graberget har Bjorkdalsgruvan ett avtal med en extern aktor som forfogar 6ver allt graberg
som uppstar i gruvverksamheten.

Aterfyllning av utbrutna bergrum

Det &r vanligt att graberg anvinds for aterfyllning av haligheter efter brytningen
under jord. Graberg som anvinds for aterfyllning i underjordsbrytning ar inte avfall
under vissa forutsittningar (se kapitel 9.1).

Anrikningssand anvénds for att aterfylla utbrutna brytningsrum vid
underjordsbrytning vid ett fatal gruvverksamheter. Anrikningssanden avvattnas da
delvis och blandas ofta med ett bindemedel innan den &terfylls i de utbrutna
brytningsrummen. Det forekommer ocksé att anrikningssanden skiljs i grovre och
finare fraktion, och att den finare fraktionen deponeras. Mellan 10 % och 45 % av
uppkommen anrikningssand éterfylls i dessa fall.

Atervinning av enskilda imnen

Det finns metaller och mineral i gruvavfallet som kan vara av intresse att atervinna.
Séllsynta jordartsmetaller (REE) och fosfor i gruvdeponierna vid Norrbottens
jarnmalmsgruvor har lyfts fram som sirskilt intressanta.* Atervinning av
resurserna ur avfallet beror dock pa flera faktorer, saisom méngden metall eller
mineral i avfallet, ridande metall- och mineralpriser, tillgianglig teknik for
atervinning, hur avfallet deponerats over tid, avfallets sammansattning, etcetera.
En uppskattning av potentiella totala metallmangder i samtliga sandmagasin, bade i
drift och nedlagda dér data finns, gjordes av SGU 2014, varav en del kan komma
att vara ekonomiskt tillgdnglig for tervinning, se tabell 3.

8 SGU, 2014.
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Tabell 3. Uppskattade potentiella metallmangder i samtliga sandmagasin, bade i drift och
nedlagda dar data finns, i Sverige. Kélla: SGU, 2014.

Metaller i Sandmagasin Ton

Jarn 52043 792
Koppar 358 251
Bly 640 349
Zink 1206 140
Guld 45
Silver 1845
Antimon 43
Fosfor 1 500 000
Mangan 189 686
Wolfram 2 005
Molybden 1645
REE 41000
Arsenik 500

Gruvavfall kan omdefinieras som malm om det innehaller tillrdcklig mangd
metall/mineral s att det med forbéttrad teknik, kapacitet i anrikningsverket och
tillrackliga metall-/minerallpriser gor det Ionsamt att anrika. Enligt analysen av
AHP forekommer ndgon form av sérhallning av bergmaterial som inte 4r malm,
men som inte utgor avfall, vid cirka hélften av gruvverksamheterna.

Kunskapen om metallhalten i sandmagasinen &r delvis kdnd. Anrikningssanden kan
i vissa fall innehalla hdga halter av metall och mineral. Den totala miangden av ett
enskilt &mne kan vara tillrdckligt intressant for att motivera nddvindiga
investeringar for att atervinning ska kunna komma till stand. Effektivare
anrikningsprocesser och/eller hdgre metallpriser kan gora det 16nsamt att
aterprocessa anrikningssand. Metaller, till exempel séllsynta jordartsmetaller, som
inte hade vérde vid tidspunkten for anrikning kan idag vara eller komma att bli
ekonomisk intressanta. Materialet dr dessutom redan bearbetat och finférdelat
vilket underléttar anrikningen jamfort med graberg. Sandmagasin &r dock stora,
och beroende pa malmens sammanséttning och férdndringar i anrikningsprocessen
over tid, dndras halter av metall och mineral i anrikningssanden. Detta avspeglas i
sandmagasinet dér det kan ske skiktningar av anrikningssand med olika fysiska
egenskaper, beroende pa anvdnd deponeringsteknik.

EKOLOGISK KOMPENSATION

D4 en verksamhet har beddmts som tillatlig och alla andra forsiktighetsmatt ar
uttdmda avgors om ekologiska kompensationsétgirder d4r motiverade for
kvarstdende skada. Ekologisk kompensation genomfors vanligtvis under drift men
kan dven utforas vid andra tillfallen. Krav pa kompensationséatgirder kan stéllas
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med stod av flertalet bestimmelser i miljobalken.*® Att kompensationsitgirden ska
sdkerstélla kontinuerlig ekologisk funktionalitet géller i omraden och for arter som
skyddas av art- och habitatdirektivet samt fagelskyddsdirektivet.®

Ekologisk kompensation
Atgarder som syftar till att gottgora forlust av naturvarden kallas ekologisk kompensation.
Med ekologisk kompensation avses gottgorelse genom att den som skadar naturvarden
som utgor allménna intressen, sdsom arter, naturtyper, ekosystemfunktioner och
upplevelsevarden, tillfér nya eller skyddar befintliga naturvarden som annars skulle riskera
att ga forlorade. Det finns bestammelser i miljobalken som anger néar krav ska stallas pa en
verksamhetsutovare att utfora ekologisk kompensation, men den kan ocksa utforas
frivilligt.

7.2.2. Atgarder under stangning

Atgirder under drift, men framforallt for stingning, fokuserar pa att minska
avfallets kontakt med syre och vatten, se vidare kapitel 8. Det overgripande syftet
med de atgirder som genomfors for stingningen &r att inte efterlimna en
miljoskuld till kommande generationer. Malet &r att minska risken for skada eller
oldgenhet genom att minska tillférd médngd och halt metaller i miljon och éterstilla
gruvavfallsanldggningar och dess paverkansomrade till ett tillfredstillande skick.
Vilka detaljerade atgdrdsméal som ska gélla for kvarvarande utslapp (halter och
maéangder) avgors utifrén innehallet i avfallshanteringsplanen vid prévningen av en
gruvverksamhet enligt miljobalken.

Nér en gruvverksamhet stinger maste avfallsupplag och -magasin med potentiellt
syrabildande gruvavfall slutligt tickas for att langsiktigt forhindra oxidation och
vittring. Tdckningens funktion ar att minska tillgdngen pa syre samt att minska
uttransporten av vittringsprodukter. Tdckningen maste ocksa vara besténdig over
lang tid. Detta gors antingen genom en kvalificerad torrtdckning eller genom
vattentickning beroende pd de forutsittningar som rader pa platsen. Schematiska
bilder av tickningsteknikerna finns i figur 21.

e Kvalificerad torrtdckning utgors av ett vattenhallande tétskikt ndrmast
avfallsupplaget, foljt av ett skyddsskikt for att skydda tatskiktet fran
uttorkning, tjélintrdngning och rotpenetration. Ovanpé skyddsskiktet
anldggs ett vegetationsskikt for att skydda tackningen fran erosion.

e Vattentdckning innebér att ett stillastiende skikt med vatten i ett fast
material skapas direkt Gver gruvavfallet som sedan tdcks med vatten i syfte
att minska syrediffusion in i avfallet. Det stillastdende skiktet behdvs for
att den laga diffusionshastigheten i vattnet ska kunna utnyttjas och att
avfallet inte ska utsittas for nytt syrerikt vatten. Vattentdckning utfors

8 Naturvardsverket, 2016b, tabell 2 s. 29-30.

% Europeiska Kommissionen, 2007.
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genom Overddmning i avfallsmagasin, genom deponering av
anrikningssand och/eller graberg i dagbrott foljt av aterstéllning av
grundvattenytan, eller genom deponering av avfallet i en sj0.

Efter avslutning
Vattentackning
»

Kvalificerad mordintéckning

Anrikningssand
i sandmagasin

Figur 21. Schematiska bilder dver en kvalificerad torrtackning, till vanster, samt
vattendverdamning (vattentackning), kvalificerad morantackning och férh6jd grundvattenyta, till
hoger. Kalla: Boliden, 2016b.

For gruvavfall som karaktériserats som ej syrabildande eller inert kan en enkel
torrtdckning bestdende av ospecificerad morédn anvidndas. For utforligare
beskrivning av tdckningsmetoder och exempel se SGU och Naturvérdsverket
(2017).

Ovriga étgirder som kan behdva genomforas ir torrliggning och rivning av
dammar. Lakvattendammar kan innehélla slam om kemisk féallning har anvénts
som reningsmetod. Slammet maste d4 omhéndertas i samband med rivning av
dammen, genom avvattning och deponering under ett kvalificerat titskikt eller
genom extern deponering/atervinning.

Sa kallad “ekologisk efterbehandling” &r ett frivilligt atagande som férekommit pa
senare ar och som kan utforas bade under drift och efter avslutad drift. Mélet med
ekologisk efterbehandling ér att skapa forutsittningar for en hallbar
markanvandning och langsiktigt héllbara ekosystem som bidrar till 6kad biologisk
mangfald och ekosystemtjanster®’. Noteras bor att begreppet egentligen avser
atgirder for aterstillning och inte for efterbehandling.™ Begreppet ska inte heller
forvixlas med ekologisk kompensation.

7.2.3. Atgarder efter stangning

De kvantifierbara atgirdsmalen i form av halter och miangder som angetts i
avfallshanteringsplanen, foljs upp genom omgivningskontroll efter avslutad
stangning. Omgivningskontrollen utférs genom kemisk eller biologisk provtagning
av utgdende lakvatten i diken och recipient. Omgivningskontrollen pagér ofta
under flera, ofta 10-tals, ar efter avslutad stdngning och det kan ofta ta ett par till
flera hundra &r innan halterna av metaller eller andra férorenande &mnen narmar

¥ Enetjarn Natur, 2016.
% Granberg, A., 2017.
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sig bakgrundsnivéaer. Korrigerande atgérder kan kridvas om halterna inte sjunker i
tillracklig utstrickning eller om deponitickningen skadats genom erosion.

7.2.4. Historisk hantering av gruvavfall

Att gruvdrift genererar fororeningar i miljon har varit ként sedan lange, men de
forsta efterbehandlingsétgérderna i full skala med en medveten
efterbehandlingsstrategi i Sverige genomfordes forst under 1980-talet. Fokus for
efterbehandlingsétgirder har varit att i férsta hand minska tillgangen pa syre, det
vill sdga minska primér vittring av gruvavfall. Det har dock framkommit att det i
flera fall, frén mitten 1980-talet och framat, inte gjorts ndgon faktisk
dimensionering eller projektering av morantickningen, oavsett om det varit av
enklare eller mer kvalificerad typ. Tackningar ser i flera fall ut att ha en for liten
miktighet, bestd av ett for genomslappligt material eller ha en for enkel
konstruktion for att forhindra syre- och vattenintringning. I ett antal fall har
korrigerande atgérder vidtagits i efterhand.

Flertalet av de efterbehandlingsétgérder som genomfordes under slutet av 1900-
talet utfordes ofta utan nagra direkta tekniska utredningar eller att regelrtt
projektering utforts i de tidigare efterbehandlingsatgérderna. Fordndrade lagkrav,
sdsom inforandet av miljobalken och erfarenheter fran genomforda
efterbehandlingar, har medfort att efterbehandlingsatgirderna genomgétt en
fordndring mot en hardare malstyrning och béttre tekniska underlag. For utforligare
beskrivning, se SGU och Naturvardsverket (2017).

7.2.5. Kostnader for hantering av gruvavfall

Kostnaden for hantering av gruvavfall beror pé flera faktorer, bland annat
avfallsmingder, avfallets egenskaper, mal/krav, strategiska val, metod for
aterstéllning, kontroll, underhall och utvirdering.

Om berédkningsunderlaget ar otillrdckligt och om felaktiga val av mal, strategi och
metod gors kan kostnader for det slutgiltiga utférandet komma att skilja sig mycket
fran det berdknade. En otillricklig karakterisering av avfall eller ett otillrackligt
underlag for beddmning av andra forutsittningar, exempelvis hydrogeologi,
hydrologi och ekologi, medfor att kostnadsberidkningarna blir ofullstdndiga och
osikra.

Avseende kostnader for olika metoder forefaller kvalificerad torrtdckning generellt
innebéra en hogre enhetskostnad jaimfort med vattendverddmning. Aktiva
reningsmetoder sdsom kalkning och rening kan bli mycket kostsamma, sérskilt om
de anvinds som en langsiktig 16sning. Det forekommer metoder som initialt
forefaller att vara kostnadseffektiva, men som inte alltid ar det pé lang sikt,
eftersom tillsyn, miljokontroll och korrigerande atgérder kan komma att krévas
under flera ar och medfora hoga kostnader.

Det finns inga aterrapporteringskrav pa verksamhetsutdvarna for nedlagda
kostnader efter att atgirder avslutats. Det innebér att det inte bara saknas en samlad
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bild av verksamhetsutovarnas kostnader for efterbehandling for aterstéllning, utan
dven tillgang till fullstindiga uppgifter om dessa.

For de historiska gruvverksamheterna och de fall nir verksamhetsutovare inte kan
goras ansvarig for objekt finns ingen som bekostar efterhandlingen. Det finns dock
mdjlighet att sedan 1999 soka bidrag for efterbehandling av dessa objekt inom
anslaget for sanering och éterstillande av férorenade omraden om vissa
forutsittningar 4r uppfyllda.*® Anslaget uppgick 2016 till drygt 815 miljoner kronor
men av dessa dr 315 miljoner kronor avsatta for sanering i samband med
bostadsbyggande, och anslaget ska dven tdcka sanering av fororenad mark orsakat
av andra industrier &n gruvverksamhet. Bidraget &r hért belastat da det finns 6ver

8 000 allvarligt fororenade omraden i Sverige.”

Statens totala kostnader for utredning och atgérder relaterat till sanering och
efterbehandling av gruvavfall uppgick till cirka 710,6 miljoner kronor fram till och
med november 2016.”" Till detta kommer en arlig kostnad for provning och tillsyn
som &r avgiftsfinansierad.

For utforligare beskrivning av kostnader se SGU och Naturvérdsverket (2017).

% Regleras inom forordning (2004:100) om avhjalpande av féroreningsskador och statligt stod.

% Skalan "mindre allvarligt, mattligt allvarligt, allvarligt och mycket allvarligt’ anvands vid beddémning av
férorenade omraden. Allvarligt férorenat med avseende pa risk for manniska och miljé motsvarar har
risklass 1 och 2, se vidare kapitel 8.1.6.

! Kostnaderna fore 1998 var cirka 265 miljoner kronor och 1999-2016 drygt 445 miljoner kronor.
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8. Miljopaverkan fran
gruvavfall

Hantering av gruvavfall dr miljofarlig verksamhet som ger upphov till utslépp till
vatten och mark och kan &ven medfora andra storningar for ménniskors hilsa och
milj6. De potentiellt fororenande &mnen som gruvavfall ger upphov till varierar
beroende pa berggrundens sammansittning, utvinningsmetod, bearbetning, samt
hanteringen av gruvavfallet. Om och var miljopéverkan sker beror i forsta hand pa
gruvavfallens egenskaper och hur de hanteras, men paverkas dven av lokala
forhallanden, sdsom recipienters kidnslighet samt aktuella omradens topografi,
klimat och geologi. Verksamhetsutovaren ska ha kunskap om aktuella och framtida
effekter for ménniska och miljo av sin verksamhet.

8.1. Paverkan pa vatten

Gruvavfall kan ge upphov till lakvatten med hoga halter av metaller och/eller andra
dmnen och laga pH-véirden som sprids till omgivningen och fororenar vattendrag
och grundvatten, om det hanteras felaktigt. De potentiellt férorenande &mnen som
gruvavfall ger upphov till varierar mellan olika verksamheter utifran vilka mineral
som finns i berggrunden pa platsen, mineralens egenskaper och vilka metoder som
anvénds for brytning och bearbetning av malmen och for hanteringen av avfallet.
Verksamhetsutovare ska kénna till gruvavfallets egenskaper med avseende pa
kemiska och mineralogiska egenskaper bade for ursprunglig form och innehall,
men dven efter tillforda kemikalier och bearbetning, vid slutligt omhéndertagande
samt pa lang sikt.”” Detta, liksom lakvattnens kemiska sammansittning Gver tiden,
ska vara ként och utrett infor ans6kan om tillstand enligt miljobalken. Paverkan pa
ménniska och miljo av hanteringen av avfallet for olika exponeringsvagar ska
ocksa vara kidnd och utredd i ansdkan.

De dmnen i lakvattnen som kan ge negativa effekter pa vattenmiljon ar
sammanfattningsvis:
*  Metaller: sdsom arsenik, kadmium, kobolt, koppar, nickel, bly, uran, zink
* Anjoner: sulfat, fosfat, kviveféreningar (nitrit, nitrat,
ammoniak/ammonium)
+ Kemikalier fran anrikningen sdsom xantater

Utslépp av lakvatten fran utvinningsavfallsanldggningar péverkar recipienter
nedstroms. Péverkan pé en specifik recipient beror pa dess storlek och egenskaper,
tillférda méangder vatten frén verksamheten samt halt och méngd av utsléppta
dmnen. De resulterande halterna i recipienten beror dven pé vattenforingen i

%2 Karakterisering av utvinningsavfall enligt 30-36 §§ utvinningsavfallsférordningen (2013:319).
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recipienten.”” Aven naturligt forekommande metallhalter i berg och jord bidrar till
halterna i recipienter, sa kallade bakgrundshalter.

For bedomning av status i ytvatten- och grundvattenforekomster’ anvinds
miljokvalitetsnormer som beskriver det tillstand eller den kvalitet som ett vatten
ska ha vid en viss tidpunkt.”> Bedémningsgrunden for miljokvalitetsnormer kan till
exempel vara en koncentration av ett amne som inte far 6verskridas (se dven
kapitel 9.2.4).°° Generellt giller att utslipp inte far medfora att
miljokvalitetsnormerna for vatten inte uppfylls i recipienter nedstroms
verksamheter under drift eller efter stingning.”’ Idag forekommer 6verskridanden
av miljokvalitetsnormer relaterat till diffust 1dckage och kontrollerade utslépp av ett
antal &mnen vid gruvverksamheter trots vidtagna forsiktighetsmétt och att
verksamheter bedrivs i enlighet med gillande villkor.”® Aven for dmnen dir det inte
finns bedomningsgrunder for miljokvalitetsnormer forekommer hoga halter i
diffust lackage och kontrollerade utslapp vilket kan medfora att oacceptabla
miljoeffekter uppstar om utsldppen inte regleras.

Overskridanden av miljékvalitetsnormer kommer med all sannolikhet Aven ske i
framtiden. Utsldppen kan vara provade dven om de inte dr reglerade i villkor eller
foreldgganden. Det forekommer dven att befintliga villkor inte dr uppdaterade
utifran dagens kunskap eller praxis. (Se dven kapitel 3.5.1.)

Sjoar, vattendrag och grundvattenmagasin paverkas av bade diffusa utslapp och
punktutsldpp fran gruvverksamhet. Att fa en samlad bild av en specifik
gruvverksamhets miljopéverkan kan kompliceras ytterligare av att det d&ven kan
finnas diffusa utslapp, fran exempelvis dammar eller férorenade omraden, vilka ar
svarare att mita. I vissa omraden dir gruvdrift dessutom bedrivits i hundratals ar

 vattenféringen i recipienter varierar under aret och éver landet med héga floden under varfloden och
hostregnen, och laga fléden sarskilt i norr under vintern nar nederbérden kommer som sné och inte
rinner av. Det kan darfor finnas perioder under &ret med lag vattenféring (I&g utspadning) i recipienten
da det ar storre risk for en negativ paverkan &n vid tider med hogre vattenforing.

| Sverige har sjvar, vattendrag och grundvatten delats in i s& kallade vattenférekomster som ar
administrativa indelningar gjorda bland annat efter storlek och homogenitet.

% Miljokvalitetsnormer for vatten ska grunda sig pa vetenskapliga kriterier och ska skydda och forbéttra,
inte forsamra, kvaliteten i vattenmiljoerna. Vattenmyndigheten tittar pa respektive vattenférekomst och
befintlig vattenkvalitet, miljokvalitetsnormen for den 6nskade vattenkvaliteten och tidpunkten for nar
den ska uppné&s. Havs- och vattenmyndigheten, 2017.

% | Havs- och vattenmyndighetens (HVMFS 2013:319) foreskrifter om klassificering och
miljokvalitetsnormer avseende ytvatten finns bedomningsgrunder for amnen som kan vara aktuella i
gruvsammanhang i bilaga 2, 5 samt 6. | SGU:s (SGU-FS 2013:2) féreskrifter om miljokvalitetsnormer
och statusklassificering for grundvatten finns bedémningsgrunder fér &mnen som kan vara aktuella i
gruvsammanhang for grundvatten.

7 Utvinningsavfallsforordningen (2013:319).

% paverkan i recipienten frn utslapp och lackage fr&n gruvor visar sig i manga fall tydligt genom
statusklassningen av narmaste vattenforekomst. Vid ett flertal gruvverksamheter medverkar forhéjda
halter av de sérskilda férorenande amnena arsenik, koppar, krom och zink eller de prioriterade
amnena bly och kadmium till att god status inte uppnas i vattenférekomsten. Vid flera platser finns,
férutom pagaende gruvverksamhet, paverkan frdn gruvverksamhet som inte langre ar i drift.
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kan det ocksa vara svart att skilja pd den miljopaverkan som kommer frén
gruvavfall fran historisk verksamhet respektive modern gruvdrift.

8.1.1. Metaller

Gruvavfall som innehaller vissa mineral kan vittra 1 kontakt med luft och vatten,
vilket innebér att metaller kan lakas ut i storre eller mindre omfattning. De
vittringsprocesser som drivs av oxidation sker olika snabbt och med olika
vittringsprodukter till f61jd, beroende pa materialets sammansittning. Om inte
atgirder vidtas for att stoppa vittringsprocessen kan urlakning av metaller fortga i
ett mycket langt tidsperspektiv (se kapitel 7.2 {for atgérder).

Metaller
Metaller &r grunddmnen som finns naturligt i bergrund, jord och vatten. | sma mangder ar
vissa metaller livsviktiga for vaxter, manniskor och djur, i hogre koncentrationer kan de
vara skadliga. De metaller som kan lakas ur gruvavfall &r de metaller som finns i de
bergarter som bryts.

Metaller som sprids till miljon kan inte brytas ned utan blir kvar. Det kan darfor ta lang tid
fran det att ett utslapp upphort till dess att halterna i miljon minskar. Fran marken lacker
de ut i sjéar och vattendrag i omgivningen. | vattendragen kan de paverka vaxter, fiskar
och andra levande organismer. Hur manniska och miljo paverkas varierar beroende pa
vilka metaller och vilka halter det rér sig om, och hur kontakten (exponeringen) med
metallen sker. Exponering for vissa metaller kan vara cancerframkallande, ge skador pa
nervsystemet och paverka njurfunktionen. Utslapp av vissa metaller kan orsaka storningar
i ekosystemen.

| alla jord- och bergarter finns det dven metaller som ar radioaktiva, exempelvis uran.
Dessa ar toxiska men avger aven stralning genom naturligt sonderfall. Stralningen kan vid
hogre koncentrationer ge skador for levande organismer. Sonderfallet av uran leder dven
till att gasen radon bildas, vilken kan andas in och orsaka bland annat lungcancer vid lang
exponering.

8.1.1.1  SULFIDMINERAL

Sulfidhaltigt mineral har en stor bendgenhet att vittra. Vittring av sulfidmineral
leder till att syra bildas samtidigt som metaller frigdrs, vilka ddirmed kan lakas ur.
Det kan vara jérn, arsenik, bly, kadmium, koppar, zink, med flera. I vissa fall kan
gruvavfallet innehalla buffrande mineral i 6verskott som kan neutralisera syran.
Annars bildas surt och metallhaltigt lakvatten. Metallhaltigt lakvatten kan &ven i
vissa fall bildas, trots att lakvattnet inte &r surt.

De geologiska forutsittningarna for vittring och uppkomsten av metallhaltigt och
ofta surt lakvatten ar olika vid varje fyndighet och gruva. Det finns generella drag
hos vissa malmtyper och grabergstyper, men kombinationen av tillgéngliga
metaller, andra grunddmnen och resulterande pH hos vatten varierar kraftigt.
Graberg och anrikningssand fran sulfidmalmer vittrar i allménhet snabbt och
genererar hoga metallhalter i ofta surt lakvatten. Andra malmtyper som innehaller
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avsevért lagre halter av sulfider, exempelvis jarnmalmerna i Norrbotten, orsakar
inte i samma utstrdckning metallhaltigt och surt lakvatten dven om det
forekommer.

Sulfidmineral
Sulfidmineral &r mineral dar svavel och en eller flera metaller bildar en férening.
Sulfidmineral bildas under reducerande férhallanden, det vill sdga syrefattiga miljéer, och
fortsatter vara stabila sa lange férhallandena ar syrefria. Vanliga sddana ar exempelvis
svavelkis, zinkblande, och kopparkis. Flera sulfidmineral ar viktiga malmmineral.

Vid gruvbrytning sénderdelas berget i mindre partiklar som tas upp till jordytan och
utsatts for is, luft, vatten, biologisk aktivitet och skillnader i tryck och temperatur. Da
sulfidmineralen exponeras for syre i luft och vatten ar de inte ldngre stabila vilket medfor
att de vittrar (oxideras). | praktiken innebar det att bindningen mellan metall och svavel
bryts och mer |6sliga och reaktiva produkter uppstar. Dessa vittringsprodukter, i form av
sulfat- och metalljoner, kan transporteras vidare med vatten. Nar sulfider vittrar frigors
saledes bland annat svavel, som tillsammans med vatten bildar svavelsyra, vilket medfér
en stegvis sankning av pH-vardet. Ett sjunkande pH-varde gor att vittringen accelererar da
de effektivaste vittringsreaktionerna ar dominerande vid laga pH-varden. De flesta
metaller l6ser sig ocksa lattare och stannar i [6st form i vatten med ldgre pH, och de kan
darmed foras ut ur upplaget. pH-vardet har alltsa stor inverkan pa vittringsférloppet och
dess effekter pd omgivande miljé.

Gruvavfall kan dven innehalla mineral och bergarter som motverkar férsurning,
exempelvis kalcit. Dessa kallas buffrande mineral och neutraliserar den syra svavlet bildar
och hojer eller haller kvar pH-vardet pa en viss niva.

Oxidation av sulfidmineral kan dven ske med andra oxidationsmedel an syre. Vid den
vittring som beskrivs ovan sa bildas dven jarnjoner, Fe*, vilka kan verka som ett
oxidationsmedel. Detta innebér for ett redan vittrat gruvavfall att vittringen, liksom
utlakning av metaller, kan fortsatta dven om gruvavfallet tacks for att uppna syrefria
forhallanden, dvs. sekundar vittring.

8.1.1.2  ICKE SULFIDHALTIGA MINERAL

Vittring av icke sulfidhaltiga mineral kan ocksé forekomma. Ett exempel pa det ar
vittring av uranmineral. Uran forekommer tdmligen utbrett i svensk berggrund och
vissa former vittrar om det kommer i kontakt med syre, i likhet med sulfidmineral.
Det kan da 6verga till en form som har hog rorlighet i bade sura och alkaliska
miljder och kan transporteras ldnga strickor i grundvatten och ytvatten.” Uran ér
ett imne som nyligen har borjat f6ljas upp i anslutning till gruvverksamhet och dir
halter hogre 4n bedomningsgrunden for miljokvalitetsnormer har uppmaitts i vissa
recipienter.

% Hoglund, L.O., 2010.
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8.1.2. Fosfat och sulfat

Fosfor kan bidra till 6vergddning. Fosfater, det vill sédga foreningar med fosfor,
finns till exempel i det bergartsbildande mineralet apatit som forekommer i
jarnmalmsfyndigheter i Sverige. Vid upplosning av apatit frigors fosfat.

Fosfor
Fosfor ar ett grundamne som kan forekomma i flertal mineral, exempelvis apatit.

Fosfor ar ett naringsamne som ar livsviktigt for allt liv pa Jorden och anvands exempelvis
som godsel. Forhojda halter av fosfor kan dock bidra till 6vergédning, vilket kan leda till
férsamrad vattenkvalitet och fiskddd.

Totalfosfor ar en del av klassningen av naringsamnen i ekologisk status som i sin tur ar en
del i bedomningen av miljokvalitetsnormer. Fosfor i sjdar anvands som indikator for
uppféljning av miljémalen ingen évergddning samt levande sjoar och vattendrag.

Sulfat dr ett annat &mne som kan ge toxiska effekter i recipienten. Utsldpp av
sulfater forknippas oftast med sulfidmalmsgruvor, men halterna kan dven vara
hoga 1 utslépp fran jarnmalmsgruvor.

Sulfat
Vissa sulfater har betydelse som bergartsbildande mineral som exempelvis anhydrit och
gips. Sulfater bildas ocksa vid vittring av sulfidmineral (se faktaruta vittring av
sulfidmineral). Nar berg som innehaller anhydrit och gips bearbetas kan mineralen l6sas
upp och bilda sulfatjoner.

Gips och anhydrit kan forekomma i sma inneslutningar i malmen som mals sénder vid
bearbetning och sedan I6ses upp. Narvaron av dessa uppldsta mineral paverkar
vattenkemin i anrikningsverket men dven pa sandmagasin, klarningsmagasin och i
recipienter.

Sulfat kan ge toxiska effekter i ytvatten och de begransningar av halten sulfat som behovs
for att skydda recipienten mot kroniska och akuta effekter fran sulfat som sarskilt
fororenande amne for klassificering av ekologisk status, ar under utredning.

8.1.3. Kvaveforeningar

Gruvavfall fran gruvor i drift dr ocksa en kélla till kviveforeningar, sasom nitrat,
nitrit och ammonium, som har toxiska egenskaper. De springdmnen som anvénds
vid gruvbrytning innehaller vanligtvis nitrat och ammonium och avger
kvaveforeningar efter sprangning som kan ldcka ut i
gruvvattnet/linshallningsvattnet.'” Kviveforeningar foljer ocksa med bade gréberg

100 Kvaveutslapp relaterat till sprangning och hantering av utsprangda massor géller inte bara
gruvverksamhet utan forekommer dven vid andra sprangningsarbeten sdsom tunneldrivning,
byggande av underjordiska anlaggningar, bergtakter och bergskarningar.
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och malm fran gruvan, lakas ur graberg som lagts pa upplag och foljer med
malmen till anrikningsverket. Kvéaveutsldppen kan leda till att ammoniak bildas vid
sirskilda temperatur- och pH-forhallanden. Vid ett fatal anldggningar i Sverige
utfors guldlakning med cyanid. Vid dessa finns dven destruktionsanldggningar for
cyanid som ger tillskott av kvéve till utgdende vatten.

Kvdve
Kvave ar, liksom fosfor, ett naringsamne som ar livsviktig for allt liv men kan dven ge
upphov till dvergdédning. Kvave férekommer som ett flertal foreningar i vatten, exempelvis
ammoniak, nitrit och nitrat.

Nitrit och nitrat kan i hoga halter orsaka forsamrad formaga att transportera syre i blodet
hos manniskor och djur. Aven andra skador kan relateras till nitrat och nitrit, bland annat
genom toxiska effekter pa vattenlevande organismer.

Ammoniak i hoga halter ar toxiskt for manniskor och djur, men redan i laga halter for
vattenlevande organismer. Ammoniak kan exempelvis skada 6gon, hud och galar hos
fiskar, dven vid kort exponering.

Vid vissa sulfidmalmsgruvor férekommer att processvattnen renas fran kvéve
innan de slidpps vidare. Vid en jarnmalmsgruva utfoérs pH-justering av utgaende
vatten frén klarningsmagasinet med syfte att minska halten fri ammoniak. Dessa
gruvor har det gemensamt att de har tillstindprévats de senaste 5-10 aren. Aven om
kvéveutsldppen fran sulfidmalmsgruvorna generellt 4 mindre dn
jarnmalmsgruvornas kan hdga halter upptréada i recipienten beroende av flodet i
vattendraget.

8.1.4. Andra amnen fran anrikning

Vid anrikning av olika malmtyper anvénds olika kemikalier, till exempel samlare
och skumbildare. Kemikalierna innehaller i vissa fall fler farliga &mnen utdver de
som ndmns ovan. Ett exempel pé det dr xantat. Rester av dessa kemikalier foljer
med anrikningssanden nir den pumpas ut pa magasinet tillsammans med
processvattnet och kan na recipienter via diffusa utslépp eller punktutslépp.

8.1.5. Miljérisker kopplade till dammkonstruktioner

Lickage genom dammkonstruktioner kan utvecklas till ett dammbhaveri om inte rétt
atgirder vidtas. Ett dammhaveri kan innebéra att stora miangder vatten och
avfallsmassor, som kan innehélla hga metallhalter eller andra &mnen som kan vara
farliga for miljon, liacker ut i recipienter och ror sig nedstrdms och eventuellt dven
ticker stora markomréden. I Sverige har dammhaveri forekommit vid
dammanliggningen i Aitik 4r 2000.'" Ar 1997 uppticktes ett lickage genom en
dammkropp i Garpenberg dir det fanns risk for ett dammhaveri om inte atgirder
vidtogs. Lackan lokaliserades och atgérder vidtogs direkt varvid ett haveri undveks.

191 viid haveriet i Aitik lackte vatten med forhojd kopparhalt ut i recipienten via klarningsmagasinet.
Vattennivan i klarningsmagasinet steg p& nagra timmar och det forelag risk for haveri &ven for den
damm som begransar klarningsmagasinet, detta férhindrades dock.
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Andra miljorisker kopplade till dammanlaggningar dr om olampliga
konstruktionsmaterial anvinds i dammkroppar eller om forddmningen 6ver tid
forlorar sin ddimmande funktion. Om exempelvis potentiellt syrabildande graberg
(sarskilt vittrat) anviands som en stodbank utan tdckning kan det leda till utsléapp av
surt lakvatten och metalldckage. P4 samma sétt kan den syrereducerande
funktionen hos en vattentdckning for sulfidhaltigt gruvavfall forloras om
vattennivan innanfor en fordimning blir for l&g for att forhindra att syre nar
avfallet. Som en konsekvens kan sura och metallhaltiga lakvatten bildas.

8.1.6. Paverkan fran dvergivna och stangda gruvverksamheter

Overgivna och stingda gruvverksamheter finns kartlagda och inlagda i en databas
som innehéller 3 718 gruvobjekt. ' Av dessa objekt tillhor 321 stycken de hogsta
riskklasserna 1 eller 2, medan 6vriga objekt endast dr identifierade och
koordinatsatta.'® Vid 18 stycken av dessa 321 objekt finns delatgirder som
antingen genomforts eller pagéar. Generellt dr den totala miljobelastningen frn
dessa gruvobjekt svar att bedoma da varje omrades ldckage bestdms av de lokala
forutsittningarna pa platsen.'™

I SGU och Naturvérdsverket (2017) utvarderades 32 verksamheter dar atgarder for
aterstillning utforts i varierande grad fran 1985 och framét.'”® De tidigaste av de
utvirderade objekten bedrevs, liksom dldre gruvverksamheter, under en tid nér
miljolagstiftningen var svagare eller obefintlig jamfort med idag. Vid
verksambheter, dir gruvavfallet har haft sidana egenskaper att det vittrar och lakar
metaller och dir en kvalificerad tickning utforts, ser man vanligtvis en minskning i
utsldppen av metallhalter 6ver tid. Vid verksamheter dér ett redan vittrat gruvavfall
tackts, trots att det ror sig om kvalificerad tickning, uppstar ofta problem med
langvariga metallutslapp.'® For de 32 utvirderade objekten har miljokontroll och
provtagning endast varit inriktad pa koncentrationer i ytvatten. Flodesmétning har
daremot sdllan utforts och grundvatten har 6verhuvudtaget inte undersokts. Som
regel saknas bakgrundsdata fran tiden innan gruvverksamheten paborjades. Darfor
ar det i flera fall svart att sdga ndgot om metallbelastningen fran de utvarderade
verksamheterna dven om det vid vissa av de utvirderade objekten gar att se
reduktioner i metallhalt efter genomforda &tgérder.

192 | ansstyrelsens EBH-stéd som &r en databas over potentiellt eller konstaterat férorenade omréden.

103 Riskklasserna ar ett prioriteringsverktyg for lansstyrelserna som grundar sig pa en samlad

riskbeddmning av de risker som finns for méanniskors halsa och miljo. Det finns totalt fyra riskklasser
dar klass 1 innebar mycket stor risk for manniskors hélsa och miljo medan klass 4 innebér liten risk.
Naturvardsverket, 2017c.

104 Eaktorer som avgor metallackaget fran ett objekt &r mangden avfall, avfallets innehall (beroende av

malmen som brutits), omgivande terrangs jord- och bergarter, avfallets Iage i terrdéngen och i
forhallande till intilliggande ytvatten etc.

1% En kartlaggning genomfordes 6ver gruvomraden som efterbehandlats sedan 1985 i Sverige med

utgangspunkt i databasen EBH-stédet. Kartldggningen resulterade i 38 objekt varav 32 slutligen
utvarderades.

1% p3 ett redan vittrat gruvavfall tacks kan sekundar vittring paga i 10-tals &r trots syrefria forhallanden,

vilket kan leda till fortsatt hga metalldckage under lang tid. Se faktaruta vittring av sulfider, kapitel
8.1.1.1.
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Trots den begrinsade statistik som finns att tillga fran stingda och Gvergivna
anldggningar sd visar den dnda att paverkan fran nedlagda gruvverksamheter i
manga fall ar storre jamfort med utslépp fran verksamheter i drift sirskilt med
avseende pa utslapp till vatten av koppar och zink.'”’ Se tabell 4.

Tabell 4. Utslappt mangd metaller till vatten fran aktiva gruvanlaggningar, nedlagda
gruvdeponier och samtliga industrier. Det finns osékerheter och brister i underlaget
rérande utslapp till vatten fr&n nedlagda gruvdeponier.’® Kalla: SMED, 2010, data fran
tabell 17,18 och 20.

Utslapp aktiva Utslapp till vatten fran Indt_xstnutslapp me_taller Ar}del ut:::lap‘p fran .
.. . till vatten samtliga samtliga aktiva industrier
gruvanlaggningar nedlagda gruvdeponier L . .. 2
. . aktiva industrier som ar gruvrelaterade
kg/ar (12 st) kg/ar (57 st) A
kg/ar %

Cd 12 137 633 1,9
Cu 263 12335 9041 2,9
Ni 223 54 6007 3,7
Pb 241 674 2723 8,9
Zn 3215 96562 95416 3,4

Industriusldpp fran samtliga tillsynsklasser och branscher dven avfallsanliggningar utom reningsverk, granskat uttag fran
EMIR géllande hela riket ar 2007 eller senast tillgangligt ar. Data inkluderar utslapp fran aktiva gruvanlaggningar men inte fran
nedlagda gruvdeponier.

’Har beriknats genom att dividera mingd utslapp fran aktiva gruvanliggningar (kolumn 1) med mangd industriutslapp fran
samtliga industrier (kolumn 3).

Om inga atgérder vidtas for att begrénsa effekter av gruvavfall som kan vittra kan
miljopaverkan bli tydlig efter kort tid. Aven smé& méingder gruvavfall kan under
vissa forutséttningar orsaka stor miljoskada om inte relevanta atgérder vidtas. Ett
exempel pé det dr Blaiken och Svirttrask dér verksamhet bedrevs under 2006-2007
varefter verksamhetsutovaren gick i konkurs (se dven kapitel 6.2.3). Utlakningen
av zink relaterad till den nedlagda gruvverksamheten i Blaiken medfor att
zinkhalten varierar mellan 30 000-70 000 pg/l i det vatten som gatt in i
reningsanldggningen till och med 2016 (medel ligger pa 45 000 ug/l och
bakgrundshalten ar 5 pg/1).'” Rening av lakvatten frén anldggningarna paborjades

97 Rapporten (SMED, 2010) berér fér gruvor, nedlagda gruvor och gruvdeponier endast punktutslapp

och utvecklar inte hur diffusa lackage paverkar den samlade bilden av miljopaverkan fran en
gruvverksamhet. Detta innebér att rapporten inte ger en fullstandig bild av utslappen frén
gruvverksamheter och att ett morkertal kan finnas.

1% Antalet aktiva gruvanlaggningar har sammanstallts i EMIR (lansstyrelsens EMIssionsRegister).

Utsokning av utslapp har skett under hésten 2009 (2009-09-30) for data avseende ar 2007, 2006 och
2005.

Underlaget till transporterade metallmangder frdn gruvdeponier bestar i huvudsak av diverse
konsultrapporter som erhallits fran lansstyrelserna. Detta underlag innehaller osékerheter d& halterna
utgors av enstaka ytvattenprover under ett &r och flédesuppgifter utgors av enkla uppskattningar i falt
eller antagna arsnederborder. Siffrorna ska darfor betraktas som hogst osékra och ger snarast en
fingervisning om storleksordning pa utslapp.

1% Melin, 2017.
Angivna varden avser en medelhalt under 6 ar mellan 2010-2016.

109



FORSLAG TILL STRATEGI FOR HANTERING AV GRUVAVFALL

forst 2012 och har minskat méngden utsldppt zink betydligt. Rening berdknas
behova fortga i Blaiken i minst 25 ar.'"°

8.2. Fororening av mark

Vanligtvis lokaliseras avfallsmagasin i naturliga sdnkor dir omgivande hojder
utgodr naturliga forddmningar som kompletteras med dammkonstruktioner.
Sdnkorna dr ofta naturliga instrémningsomraden dér vatten tillfors fran omgivande
mark. Avfallsmagasinens konstruktion och markforhéllanden medfor att lickage
sker genom eller under dammvallar. Lackagevattnet ndr omgivande mark innan
det, efter olika l&ng vdg 1 mark- eller grundvatten, kommer fram till
ytvattenrecipienten. Om lackagevattnet innehaller féroreningar kan dessa
fastliggas och ge en forhdjning av halter av fororeningar i marken. Aven
grabergsupplag kan medfora att lakvatten fororenar omgivande mark. Ett upplag
eller magasin som inte ger upphov till ett lakvatten som behover tas om hand, kan
dnd4 ha sa hoga halter av fororenande &mnen i gruvavfallet att de dverstiger nivaer
som medfor en risk for negativa effekter pa ménniskor och miljo som ar
oacceptabel.

Flera gruvverksamheter relaterar i sin avfallshanteringsplan totalhalterna i
gruvavfallet till Naturvardsverkets generella riktviarden for fororenad mark for
kénslig markanvindning och mindre kénslig markanvindning.'"' Jamforelsen leder
oftast till att ett eller flera &mnen Overstiger riktvérden for kénslig markanvéndning
eller mindre kénslig markanvindning. De generella riktvirdena for férorenad mark
anger dock inte en niva upp till vilken det dr acceptabelt att férorena. De har heller
inte tagits fram i syfte att anvéindas som kriterier for ateranvindning av avfall. De
4r darfor inte lampliga att anvénda i dessa syften.'"?

8.3. Ovrig miljopaverkan

8.3.1. Markansprak och landskapspaverkan

Gruvavfall tar lokalt betydande markarealer i ansprak'" under lang tid och
paverkar oundvikligen landskapet och miljon pa ett sitt som kan vara oforenligt
med andra niringsverksamheter och intressen, sdsom turism, rennéring, naturmiljo
och friluftsliv. Dagbrott har generellt stdrre paverkan avseende detta &n
underjordsgruvor da stérre mangder gruvavfall behover hanteras.

1% Dom i mal M 507-99 meddelad 2016-08-31.

! be generella riktvardena ar beraknade enligt en riktvardesmodell for att kunna anvéandas nationellt

och for ett stort antal férhallanden, men nar de anvands bor inte férutsattningarna och exponeringen
inte avvika vasentligt frdn de antaganden som har gjorts i modellen. Ratt anvanda anger de en
féroreningshalt under vilken vi inte forvantar nagra skadliga effekter pa manniskor och miljé, men
anger inte en niva upp till vilken det &r acceptabelt att fororena.

"2 5e vidare bilaga 3.

13 Ar 2010 uppgick mark med gruvomraden till omkring 14 000 hektar. | detta ingdr mark som upptas
av gruvschakt eller dagbrott, uppfordringsanlaggningar, upplag mm, anrikningsverk och
avfallsmagasin vid aktiva gruvor och gruvomraden tillhérande storre nedlagda gruvor som varit i drift
under 1900-talet. SCB, 2013, s. 108.
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8.3.2. Dammbildning och buller

Hantering av gruvavfall kan leda till dammbildning vid transporter och vid upplag.
Det kan ocksé bildas damm vid upptorkning av ytan pé avfallsmagasin torra
perioder. Dammbildningen kan orsaka oldgenheter for narboende. Storningar i
form av buller kan uppsté vid hantering av gruvavfallet.
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9. Styrmedel for gruvavfall

I samhallet anvinds styrmedel for att paverka olika aktdrers beteende mot en mer
héllbar utveckling. For att i analysen kunna identifiera omradden dér styrningen kan
forbéttras ar det viktigt att fi en bra bild 6ver vilka styrmedel som finns idag, hur
de &r tinkta att fungera samt hur de fungerar idag.

Avfallets farlighet och risken for miljopéverkan varierar bland annat med
geologiska forutsittningar, utvinningsmetod, hanteringen av avfallet samt
recipientens kanslighet, d& varje gruvverksamhet &r unik. Individuella prévningar
mdjliggdr bedémningar som tar hinsyn till specifika och lokala foérutsittningar och
effekter. En stor del av miljopaverkan fran gruvavfall orsakas av diffusa utslapp,
snarare dn fran tydliga punktkéllor, s& ekonomisk styrning i form av skatter och
avgifter for dessa utsldpp ar inte praktiskt mojlig. Ekonomiska sékerheter ar dock
ett ekonomiskt styrmedel som indirekt ska ge incitament for verksamhetsutdvarnas
hantering av avfallet. For att provningen ska bli effektiv kravs ett utforligt
underlag om avfallets sammanséttning och hur det bor behandlas. Detta underlag
finns i verksamhetsutovarnas avfallshanteringsplaner (se vidare kapitel 3.2.1 samt
bilaga 3).

Kapitlets syfte ér att beskriva hur befintliga styrmedel, juridiska och ekonomiska,
fungerar for gruvverksamheter. I kapitlet beskrivs 6versiktligt den miljoréttsliga
regleringen av utvinningsavfall, dagens provningssystem, historiskt gruvavfall,
tillsyn och egenkontroll, tervinning ur utvinningsavfallsanldggningar samt
branschens egen standard. Fragan om en eventuell deponiskatt diskuteras
avslutningsvis.

9.1. Miljorattslig reglering av gruvavfall
9.1.1. EU-rattslig lagstiftning

Det réttsliga ramverket for hantering av avfall inom EU utgors av ramdirektivet for
avfall (direktiv 2008/98/EG) (i fortsattningen avfallsdirektivet). Utdver denna
lagstiftning finns direktiv som reglerar specifika avfall och specifika hanteringar av
avfall. Betrédffande utvinningsavfall finns direktivet om hantering av avfall fran
utvinningsindustrin (2006/21/EG) (i fortsittningen utvinningsavfallsdirektivet)
samt fem beslut frin EU-kommissionen''*. Av avfallsdirektivet framgar att

K ommissionens beslut av den 20 april 2009 om tekniska riktlinjer for upprattande av den finansiella
sékerheten i enlighet med Europaparlamentets och radets direktiv 2006/21/EG om hantering av avfall
frén utvinningsindustrin (2009/335/EG).

Kommissionens beslut av den 29 april 2009 om den harmonisering och regelbundna éverforing av
information och det frageformular som avses i artiklarna 22.1 a och 18 i Europaparlamentets och
radets direktiv 2006/21/EG om hantering av avfall frn utvinningsindustrin (2009/358/EG).

Kommissionens beslut av den 30 april om komplettering av definitionen av inert avfall for
genomférandet av artikel 22.1 f i Europaparlamentets och radets direktiv 2006/21/EG om hantering av
avfall frAn utvinningsindustrin (2009/359/EG).
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direktivet inte géller utvinningsavfall, i den utstrickning, detta omfattas av annan
lagstiftning.'"”> Vid inforandet av utvinningsavfallsdirektivet uttalades att orsaken
till att det behovdes inforas en speciallagstiftning for detta avfall var de stora
avfallsmédngderna samt de hdga riskerna for milj6- och hélsopaverkan som
utvinningsavfallet har. Utvinningsavfallsdirektivet dr pa EU-niva tankt sdsom ett

komplement till avfallsdirektivet.''®

9.1.2. Sveriges implementering av EU-lagstiftningen

Implementeringen av avfallsdirektivet i Sverige har skett fraimst i 15 kapitlet
miljobalken och i avfallsférordningen men éven i annan lagstiftning kopplad till
miljobalken. Utvinningsavfallsdirektivet samt Kommissionens fem beslut &r
implementerade i Sverige genom miljobalken och férordningen om
utvinningsavfall (2013:319). Utvinningsavfallsférordningen har i svensk ratt inte
inforts sdsom ett komplement till avfallsforordningen, utan istéllet genom att
hénvisningar har inforts i avfallsférordningen och i utvinningsavfallsférordningen
ndr detta har ansetts befogat. Forhallandet mellan avfallsférordningen och
utvinningsavfallsférordningen regleras av avfallsférordningens 1 och 11 §§. I

11 § p. 4 som ror avfallsforordningens tillimpningsomrade anges att den inte dr
tillimplig pé utvinningsavfall med en hénvisning till
utvinningsavfallsforordningen. I friga om utvinningsavfall ska séledes
utvinningsavfallsférordningen tillimpas.

Med utvinningsavfall, sdsom tidigare redogjorts for i denna rapport, avses enligt

4 § utvinningsavfallsforordningen avfall fran prospektering, utvinning eller
bearbetning, avfall fran lagring av en mineraltillgdng och avfall fran driften av
bergtikt. [ 3 § anges att med avfall, dtervinning och bortskaffande avses detsamma
som i 15 kap. 1 och 6 §§ MB. Fragan om ett utvinningsavfall ar ett avfall, en
produkt, en restprodukt eller en biprodukt dr saledes aktuell dven for
utvinningsavfall.

Foljande redogdrelse tar sin utgdngspunkt i det tolkningsmeddelande som
Kommissionen utfdrdat rérande avfall och biprodukter som hor till
avfallsdirektivet.''” Det har dock dven tagits hansyn till rittspraxis och
Kommissionens vigledning avseende avfallsdirektivet.''® Begreppet restprodukt”
forekommer inte i svensk rétt utan enbart inom EU men anvénds 4nd4 i det
foljande dé begreppet forekommer i EU-domstolens réttspraxis.

Kommissionens beslut av den 30 april 2009 om komplettering av de tekniska krav for karakterisering
av avfall som faststélls | Europaparlamentets och radets direktiv 2006/21/EG om hantering av avfall
fran utvinningsindustrin (2009/360/EG).

Kommissionens beslut av den 20 april 2009 om definitionen av kriterierna for klassificering av
avfallsanlaggningar i enlighet med bilaga Il till Europa parlamentets och radets direktiv 2006/21/EG
om hantering av avfall fr&n utvinningsindustrin.

15 Avfallsdirektivet 2008/98/EG art. 2.2 d.
18 proposal for a directive of the European Parliament and of the Council s. 9-10.
17 KOM slutlig (2007 (59)).

18 Guidance on the interpretation of key provisions of Directive 2008/98 EC on waste.
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Ar utvinningsavfallet en produkt eller en restprodukt?

I definitionslistan i Kommissionens tolkningsmeddelande anges att en produkt &dr
alla material som avsiktligt skapas i en produktionsprocess. I ménga fall kan man
identifiera en primér produkt (eller flera) som ocksé ar det huvudsakliga material
som produceras. For gruvverksamhet finns det huvudsakligen tva
produktionsprocesser. Den ena processen ér brytning av malm vilket ger upphov
till graberg och den andra processen anvinder malm som genom fysisk och kemisk
bearbetning ger en slutprodukt i form av slig/koncentrat.

Av rittspraxis fran EU-domstolen framgar att en restprodukt ar ett material som
inte avsiktligt skapas i en produktionsprocess och som kan vara ett avfall eller inte
(mél C-9/00)."" I en gruvverksamhet uppstar bland annat anrikningssand och
graberg. Dessa material &r inte avsikten med brytningen och bearbetningen.
Gréberg och anrikningssand utgor saledes restprodukter.

Ar utvinningsavfallet en restprodukt som ar ett avfall eller ar det en biprodukt?

En restprodukt kan antingen vara ett avfall eller en biprodukt. EU-domstolen har
uttalat att om en ytterligare atervinningsprocess kravs fore en anvéndning &r detta
ett tecken pa att materialet &r ett avfall till dess att processen avslutats, &ven om den
senare anvindningen 4r sakerstdlld.”* I 15 kap. 1 § p. 2 MB uttrycks detta sisom
att viss bearbetning kan ske men enbart sddan som &r normal i industriell praxis.
Utvinningsavfall i form av exempelvis graberg eller anrikningssand ar séledes
enbart en biprodukt (och dirmed inte ett avfall) om de kan ateranvéndas utan
ndgon annan bearbetning &n den bearbetning som &r normal i industriell praxis.

Av EU-domstolens mal, si kallade Avesta Polarit,'*' framgér att om restprodukten
anviands som material i sjdlva den industriella gruvprocessen genom
igensittningsbrytning behdvs materialet i den huvudsakliga verksamheten och
utgdr darmed en biprodukt. Detta géller dock endast om anvindningen av
materialet inte dr forbjuden av sdkerhets- eller miljoskél (15:1 p. 3 MB). Av
Kommissionens vigledning avseende avfallsdirektivet framgar att den utblandning
av materialet som ofta sker exempelvis med cement for att gora utfyllnaden stabil
utgdr ett steg i processen som anses ingé i normal industriell process.'* Vid
aterfyllnad av en gruva kan séledes materialet vara att betrakta sdsom en biprodukt
om det uppfyller de krav som kan stéllas utifran miljoskal.

Av Avesta Polarit framgar dven att en restprodukt i form av gréberg eller
anrikningssand som omvandlas genom krossning for att anvindas i
anldggningsdndamal utgor ett avfall om den avsedda slutanvindningen ér oséker.
Ar slutanvindningen klarlagd och sikerstilld kan det diremot vara friga om en
biprodukt forutsatt att biprodukten uppfyller de krav som finns mot bakgrund av
sakerhets- och miljoskil. Av EU-domstolens praxis foljer att en biprodukt inte far
ge storre miljoeffekter &n ett alternativt material som produkten eventuellt

1% Ey-domstolens dom av den 18 april 2002 i mal C-9/00 ("Palin Granit”).

120 Ey-domstolens dom av den 11 september 2003 | mal C-114/01 ("Avesta Polarit’).
2! |bid

22 Guidance on the interpretation of key provisions of Directive 2008/98EC on waste s 18.
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ersitter.'” Om atervinning av nigot slag dver huvudtaget ar limpligt styrs siledes
av materialets innehall och egenskaper. Den kemiska och fysiska
sammansittningen av materialet maste uppfylla de krav som stills ifrdga om
fortsatt anvandning.

I de allra flesta fall &r det denna fraga, som ror materialets sammanséttning, som &r
av avgorande betydelse. En granskning av materialets innehéll kan leda fram till att
det inte uppfyller kraven for att vara en biprodukt. Ett lakande utvinningsavfall
uppfyller till exempel inte kraven for att vara en biprodukt och bor i regel inte
anvindas i konstruktions- eller anldggningsdndamal. Inte heller vid aterfyllnad av
en gruva bor ett sddant material anvéndas da det finns risk for att féroreningar lakar
ut.

Nedan beslutstrad ar anvéndbart for att avgdra om en restprodukt &r ett avfall eller
en biprodukt. Beslutstradet kommer frdn Kommissionens vagledning om avfall och
biprodukter.'**

Bilaga II — ett beslutstriid for beslut om avfall eller biprodukt

Ar den planerade 4i|
anvi 1p_ - am_ - Materialet ar ett avfall

N
materialet laglig? !

[ =

Producerades materialet

Da ar materialet | avsilaligt? (Andrades
en produkt, inte

j . produktionsprocessen for att
en restprodukt s materialet skulle produceras?)

Nei

Materialet dr en
restprodukt — kriterierna
nedan skall tillampas

|

Kommer materialet
med sdkerhet att
anvindas? Meg aviall

Ar materialet fardigt att anvandas .
utan yiterligare bearbetning Materialet &r et
(forutom den normala avfall
bearbetning som ingér {

= = ey
produltionsprocessen)? I—

*

Materialet &r ett

Di ar materialet en Ar produlttionen av materialet Materialet ar ett
biprodukt  som en  integrerad  del av avfall
inte dr ett aviall Ja produktionsprocessen? Mej

122 KOM (2007 (59)).
124 Bjlaga Il KOM slutlig (2007 (59)).
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Aterfylinad av en hélighet med utvinningsavfall

Om utvinningsavfall, som inte klassas som farligt, ldggs i en halighet som har
uppkommit vid utvinning for konstruktionsindamal eller som en avhjélpandeatgérd
ar det inte fraga om en utvinningsavfallsanldggning (9 § 3 st.
utvinningsavfallsférordningen). Av 76 § utvinningsavfallsforordningen foljer dock
att den som lagger tillbaka utvinningsavfall i en halighet ska utfora de kontroller
och ha ett ansvar som motsvarar det ansvar en verksamhetsutovare har enligt 22,
56, 70, 71 samt 74 §§ utvinningsavfallsférordningen.

Vid tilldmpning av dessa bestimmelser &r det viktigt att notera att ett
utvinningsavfall kan ha egenskaper som gor att det &r olampligt for aterfyllnad
dven om det inte klassats som farligt avfall. Av den karakterisering som gors av
utvinningsavfallet ska det framgé om avfallet &r l&dmpligt for aterfyllnad eller inte.

Vad galler vid aterfyllnad av haligheter med avfall som inte ar utvinningsavfall?
Vid aterfyllnad av gruva med annat avfall 4n gruvutvinningsavfall giller 15 kap.
miljobalken, avfallsférordningen samt deponeringsférordningen i vissa fall pa
forfarandet (4 § utvinningsavfallsférordningen, art. 10.2 i
utvinningsavfallsdirektivet'*).

Deponeringsférordningens (2001:512) tillimpning avgors beroende pé syftet med
att avfallet 14ggs ned i en gruva. Av 3 b § deponeringsforordningen framgér att
syftet ska vara lagring av avfall for att forordningen ska vara tillimplig. Om syftet
ar aterfyllnad for stabilisering eller sa kallad igenséttningsbrytning ar
deponeringsforordningen inte tillimplig.

Avfall som anvénds for konstruktions- eller anliggningséindamal far inte ge storre
miljoeffekter &n det material som avfallet ersétter. Avfallets kemiska och fysiska
sammanséttning ska saledes dven i detta fall redovisas for att en beddomning ska
kunna goras av hélso- och miljoeffekter. Nar avfall anvédnds for
anldggningsdndamal krivs enligt 29 kap. 13 eller 14 § miljoprovningsférordningen
(2013:251) en anmélan eller en tillstindsprovning beroende pa fororeningsrisk. Da
gors en platsspecifik bedomning av lampligheten i det enskilda fallet och tillsyns-
eller prévningsmyndigheten kan stélla de krav pa forsiktighetsmétt som behovs ur
milj6- och hilsoskyddssynpunkt.

Nar ar ett utvinningsavfall farligt avfall?
I avfallsdirektivet'
Kommissionen beslutar om en forteckning dver avfall som ska inkludera vilket

regleras bland annat nér avfall ska anses vara farligt avfall.

avfall som ska anses vara farligt avfall (art. 7.1). Beslut frin Kommissionen &r
rattsligt bindande for medlemsstaterna (art. 288 EUF-fordraget). Det senaste
beslutet fran Kommissionen rorande forteckningen over avfall ar fran 2014,

125 Direktivet om hantering av avfall fr&n utvinningsindustrin (2006/21/EG).

126 Ramdirektivet om avfall 2008/98/EG.
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2014/955/EU. Avsteg fran forteckning kan goras men ska dé anmalas till
Kommissionen.

Ifraga om utvinningsavfall dr det viktigt att skilja pa begreppen karakterisering och
klassificering. Karakteriseringen av ett utvinningsavfall ska alltid goras enligt
utvinningsavfallsférordningen. 31-36 §§ utvinningsavfallsférordningen innehéller
bestimmelser om krav pad dokumentation och vad dokumentationen ska innehalla
for att beskriva avfallets egenskaper, dvs. en karakterisering. Darutdver ska dven
redovisas en klassificering, dvs. om utvinningsavfallet &r farligt avfall och om det
innehéller farliga egenskaper (33 § p. 5 utvinningsavfallsforordningen samt
hénvisningar till avfallsforordningen).

I'5 § utvinningsavfallsférordningen finns en definition pa vad som avses med
farligt avfall. Med farligt avfall avses det &mne eller foremél som &r markerat med
asterisk i bilaga 4 till avfallsférordningen eller foreskrifter meddelade med stdd av
12 § avfallsforordningen. Eventuella farliga egenskaper som anges i bilaga 1 till
avfallsforordningen (2011:927) och om avfallet ar farligt avfall ska redovisas
sasom en del av karakteriseringen (33 § p. 5 utvinningsavfallsforordningen).'?’
Ifrdga om ett utvinningsavfall som inte anses farligt enligt avfallsférordningen
géller saledes &ndé alltid de krav som framgar av utvinningsavfallsférordningen.
Forsiktighetsmatt och krav pa hanteringen av utvinningsavfallet kan stillas utifran
utvinningsavfallsforordningen och miljobalken oavsett klassificering.

Naturvardsverket har tidigare i ar 1 ett regeringsuppdrag utrett klassificeringen av
utvinningsavfall.'*® Slutsatsen i det regeringsuppdraget var att det finns ett behov

av att klassificera exempelvis syrabildande gruvavfall som utgdrs av graberg och

graberg som innehaller farliga &mnen som farligt avfall vilket inte &r mojligt idag.
Inom ramen for detta regeringsuppdrag laggs inget forslag i denna del.

Nar ar gruvutvinningsavfall inert avfall?

Av 6 § utvinningsavfallsforordningen framgar att inert avfall ska uppfylla fem
kriterier i enlighet med de punkter som framgar av paragrafen. Det fjirde kriteriet
avser innehallet i avfallet, som helhet och i finfraktionen. Halterna ska inte
Overstiga den halt som kan anses vara den nationella naturliga bakgrundshalten.
Det finns i 82 § utvinningsavfallsforordningen en foreskriftsritt for
Naturvardsverket att meddela foreskrifter for att ange vad som ér finfraktion och
vilka nivéer som ar naturlig bakgrund. Innan foreskrifter meddelas ska
Naturvardsverket hora SGU. Foreskriftsratten har 4nnu inte utnyttjats.

Utvinningsavfallsférordningens krav pa avfallshanteringsplaner
I férordningen om utvinningsavfall finns krav pé att verksamhetsutévarna ska
upprétta avfallshanteringsplaner for gruvverksamheterna. En avfallshanteringsplan

27 Ti|l f6ljd av de férandringar som har genomforts i avfallsférordningen har bilaga 1 upphért att galla
och bilaga Il i avfallsdirektivet galler istéllet direkt i svensk rétt.

28N aturvardsverket, 2017d.
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ir en plan for hur man i en verksamhet vidtar avfallsforebyggande atgirder,
atervinner, bortskaffar eller pa annat sétt fysiskt hanterar utvinningsavfall, samt
hanterar faror for och konsekvenser av olyckor sa att en hallbar utveckling framjas.
Den som driver en verksamhet som ger upphov till utvinningsavfall eller driver en
utvinningsavfallsanldggning ska ha en avfallshanteringsplan och ska hantera
avfallet enligt denna plan.

Bestimmelserna i utvinningsavfallsférordningen omfattar preciseringar av vilka
uppgifter som ska ingd i planen. Verksamhetsutovaren ska ocksé redogora for hur
verksamheten i 6vrigt kommer att bedrivas i 6verensstimmelse med
bestimmelserna i forordningen. Forordningen innehaller sérskilda bestimmelser
rorande utvinningsavfallsanldggningar och nir en sadan anldggning ir en
riskanlédggning.

Inom ramen for detta regeringsuppdrag har en analys och en sammanstéllning av
befintliga avfallshanteringsplaner utforts. Sammanstéllning och analys samt
redogorelse av regelverket i relevanta delar aterfinns i bilaga 3.

9.1.3. Styrmedlens funktion

Den rittsliga regleringen av utvinningsavfall bygger pa EU-rétt. EU har inte
exklusiv befogenhet inom miljériatten utan inom detta omrade ar det en delad
kompetens mellan EU och medlemsstaterna. Vid implementeringen av ett direktiv
finns det séledes inte ndgot hinder mot att infora nationella bestimmelser som har
hogre miljoskyddsniva dn direktivet om detta dr befogat. Mojligheterna att forandra
befintligt regelverk och till exempel ta bort olika krav kan dock vara begrénsade
utifrén att direktivet anger en miniminiva.

Ifrdga om den ovan redovisade rattsliga regleringen av utvinningsavfall konstateras
dock att rétt styrmedel finns pa plats men att det finns behov av tilldgg, i
utvinningsavfallsférordningen eller i anknytande lagstiftning, och fortydliganden i
form av vigledning for att systemet ska fungera &dnnu bttre.

9.2. Provning av gruvverksamhet

For gruvverksamhet kravs ett flertal myndighetsbeslut enligt bade minerallagen
och miljobalken. Forhéllandet mellan minerallagen och annan lagstiftning som
tillimpas vid fragor som ror gruvverksamhet diskuterades ingédende i samband med
minerallagens tillkomst.'*’ Nér miljobalken infordes diskuterades frigan om den
parallella tillimpningen av minerallagen och miljobalken pa nytt. Lagstiftaren har
inte reglerat i vilken ordning bearbetningskoncession och miljétillstand ska
sokas."” Vanligen viljer verksamhetsutévare att ansdka om
bearbetningskoncession hos Bergsstaten forst. Detta dr naturligt d& fyndighetens
beskaffenhet och mojligheterna att tillgodogora sig fyndigheten ekonomiskt ar en
grundforutséttning for verksamheten.

2% prop. 1988/89:92 s. 57 f och s. 75 ff.
%0 prop. 1997/98:90 s. 211 ff samt 1:3 MB.
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Foljande beskrivning av provningen av de beslut och tillstand som kréavs for
gruvverksamhet gor inte ansprék pa att vara fullstéindig i alla delar utan redogor
endast for huvuddragen och fokuserar pa hur frdgan om utvinningsavfall hanteras i
de olika provningarna. For fler detaljer och mer heltdckande beskrivning av de
olika provningarna hénvisas till SGU (2016b). Foéljande redogdrelse inbegriper inte
skillnader mellan ny, befintlig och dndrad verksamhet. Inte heller finns nédgon del
som beskriver omprovning av en tillstindspliktig verksamhet.

9.2.1. Bergsstatens provning av en anstékan om
undersokningstillstand

Ett undersokningstillstdnd enligt minerallagen ger ensamritt, i forhéllande till
markdgaren och andra prospektorer, att kartligga berggrundsgeologin inom det
aktuella undersdkningsomradet med syfte att undersdka om det finns en fyndighet,
hur den i sé fall ar beskaffad, dess storlek och eventuella brytvirdhet. Ett
undersokningstillstand ger ocksa tillstdndshavaren foretrdde vid en eventuellt
kommande ansékan om bearbetningskoncession av den eventuella fyndigheten. Ett
meddelat undersokningstillstdnd ger inte ndgon rétt att direkt paborja
undersokningsarbeten. Undersokningsarbeten far inledas forst nér tillstindshavaren
har stéllt sdkerhet och det finns en uppréttad arbetsplan som har blivit gillande.

Beslut om undersokningstillstind meddelas av Bergmaistaren. Arbetsplanen
upprattas av tillstandshavaren och delges berdrda fastighets- och sakidgare. Framfor
berdrda invandningar mot planen kan tillstindshavaren begéra att Bergmaéstaren
faststéller arbetsplanen. Enligt minerallagen ar provbrytning att betrakta som en del
av undersokningsarbetet. '’

Det gruvutvinningsavfall som uppkommer under undersokningsarbete eller
provbrytning hanteras av miljobalkens bestimmelser genom den provning som
lansstyrelsen eller mark- och miljddomstolen gor.

9.2.2. Lansstyrelsen och miljoprévningsdelegationernas
prévning

Vid Bergsstatens handldggning av en ansdkan om undersokningstillstand tillfragas
lansstyrelsen om myndighetens bedomning enligt 3 kap. 6 § minerallagen.
Lansstyrelsen ska bland annat kontrollera om undersokningsarbetet kan paverka ett
Natura 2000-omrade, ett naturreservat eller en nationalpark. Sker paverkan kan till
exempel ett tillstdnd enligt 7 kap. miljobalken behdva inhdmtas fran lansstyrelsen.

I vissa fall kan ocksé undersokningsarbeten, eller delar av arbetena, behova
anmélas for samréad till tillsynsmyndigheten (normalt ldnsstyrelsen) for en
beddmning av arbetenas paverkan pé naturmiljon. Tillsynsmyndigheten har
mojlighet att besluta om foreldgganden och skyddsatgarder for att motverka skada
pa naturmiljon (2 kap., 26 kap. och 12:6 MB).

31 SGU, 2016b, s. 19.
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Ska provbrytning ske inom ramen for undersokningsarbetet &r denna del av
verksamheten tillstandspliktig enligt 9 kap. miljobalken. Tillstindsplikten &r
foreskriven som en B-verksamhet'*” vilket betyder att det dr lansstyrelsens
miljoprovningsdelegation (MPD) som provar ansokan. Aven den efterfoljande
behandlingen av det utbrutna materialet &r tillstdndspliktig miljofarlig verksamhet.
Provbrytning kan dven utgora vattenverksamhet enligt 11 kap. miljobalken. Om en
provbrytning provas enligt bade 9 och 11 kap. miljobalken &r det istdllet mark- och
miljodomstolen som #r provningsmyndighet.'* Tillstindsprovningen enligt
miljobalken &r parallell i forhallande till minerallagen och for att verksamheten ska
tillatas kravs att bestimmelserna i miljobalken &r uppfyllda.

9.2.3. Bergsstatens provning av en anstkan om
bearbetningskoncession

Vid provningen enligt minerallagen av om en koncession for utvinning ska
meddelas bedoms om mineralfyndigheten sannolikt kan tillgodogoras ekonomiskt
och om fyndighetens beldgenhet och art innebér att det dr lampligt att sokanden far
koncessionen. Av Riksrevisionsens rapport framgar att vid Bergsstatens provning
av en mineralfyndighets potential for en ekonomiskt l6nsam gruvverksamhet, ingar
inte kostnader for avfallshantering och efterbehandling.'**

Av 4 kap. 1 § minerallagen framgar att koncessionen ska avse ett bestimt omrade,
som bestdms efter vad som &r lampligt med hinsyn till fyndigheten, &ndamélet med
koncessionen och 6vriga omsténdigheter. I provningen regleras ocksa forhallandet
mellan innehavaren av gruvrittigheten och den som éger eller annars har réttigheter
till marken."* Vid provning av ansokan om bearbetningskoncession tillimpas
hushéllningsbestdimmelserna i 3 och 4 kap. MB. Hushallningsbestimmelserna
syftar till att avgora vad som &r en ldmplig markanviandning. Om ett drende om
beviljande av koncession avser en verksamhet som senare skall provas dven enligt
miljobalken eller andra lagar, skall 3 och 4 kap. miljobalken tillimpas endast vid
den provning som sker i koncessionsérendet enligt 4 kap. 2 § 4 stycket
minerallagen.

En ansdkan om bearbetningskoncession ska innehélla ett stort antal uppgifter som
framgar av 17-18 §§ mineralforordningen. Tillsammans med ansdkan ska ocksa
lamnas:

*en miljokonsekvensbeskrivning enligt 6 kap. miljobalken,

*karta och beskrivning 6ver det omradde som avses med ansdkan,

132 Miljgprévningsférordningen (2013:251) 4 kap. 15 §. Punkten lyder i sin helhet "Provbrytning inklusive
annan bearbetning eller anrikning av malm, mineral eller kol &n rostning och sintring”.

138 yerksamhetsutévare kan féra dialog med lansstyrelsen inom samr&d infér provbrytning om

provbrytningen innebdar vattenverksamhet. Det ligger dock p& verksamhetsutévarens ansvar att

ansokan kommer in till ratt prévningsmyndighet.
% Riksrevisionen, 2015, s.8.

1% prop. 1988/89:92, s. 46 och 1997/98:90 s. 216.
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*en malmbevisning, och
*ett arbetsprogram for den planerade verksamheten.'*®

Malmbevisningen

Malmbevisningen innebér att sékanden hos Bergsstaten bland annat ska kunna
pavisa att det finns en fyndighet som sannolikt kan tillgodogdras ekonomiskt, 4
kap. 2 § minerallagen.

Riktlinjerna"”’ for erhillande av bearbetningskoncession ér av allmén karaktir da
det inte 4r mojligt att gora dem detaljerade pa grund av olika malmers varierande
egenskaper, utformning och placering. Istéllet 6verlamnas &t bergmaéstaren, att i
varje enskilt fall gora de detaljbedomningar som krivs for att tillgodose syftena
med malmbevisningen. Det centrala i bedémningen &r om koncessionsmineral har
pavisats i sédan méngd att gruvdrift sannolikt &r mojlig inom cirka 25 ér. Riktlinjerna
innehéller ocksd uppgifter om hur det ska ga till att bedoma sjilva mineralfyndigheten
och vilka kriterier som ska tillimpas, Kostnader for avfallshantering ingér inte.'*®

Det finns internationella och nordiska standarder som anvénds for att beskriva
mineraltillgangar och mineralreserver. Av standarderna framgar om
mineraltillgingen ar antagen, indikerad eller kind och om mineralreserven &r
sannolik eller bevisad."*® Figur 22 visar hur 6kad geologisk kunskap och sikerhet i
bedomningen samt andra faktorer hinger samman med klassificering av
mineraltillgdngar och mineralreserver.

Prospekteringsresultat
(Exploration results)

Antagen mineraltiliging
(Inferred mineral resource)

Okande geologisk

kunskap och Indikerad mineraltillgang «—, Sannolik mineralreserv
sakerhet (Indicated mineral resource) .= (Probable mineral ore/reserv)
Kand mineraltillgang s Bevisad mineralreserv

(Measured mineral resource) <«—————— (Proved mineral ore/reserv)

Maodifiering med hansyn till
brytningsfaktorer, samt
metallurgiska, ekonomiska,
sociala och politiska faktorer.

Figur 22. Klassificering av mineralreserver och mineraltillgangar. Kalla: SGU, 2016b.

1% Statens Industriverk, 1976.

137 SGU, 2016b, s. 27.
1% SGU, 2016b, s. 27.
1% sveMin m.fl., 2012.
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For beddmning av malmbevisningen kriver Bergsstaten att det i ansokan ska
framga att sokanden har kinnedom om fyndighetens omfattning och halt som minst
motsvarar den nordiska FRB-standardens bendmning “indikerad mineraltillging”
(Indicated Mineral Resource).'*’ En indikerad mineraltillging r den del av en
mineraltillgang for vilken tonnage, tithet av forekomster, form, fysiska
karaktéristika, halt och mineralinnehall kan uppskattas med rimlig nivé av sdkerhet.
Den ir baserad pa information vunnen genom prospektering, provtagning och
testning utford enligt lamplig teknik frén till exempel hillar och blottningar, diken,
gropar, bearbetningar och borrhal. Informationspunkterna ar dock for glesa eller
olampligt fordelade for att sidkerstilla kontinuitet i geologi och/eller halt. For att
understryka den oprecisa naturen av savil en mineraltillgang som en mineralreserv,
bor alltid hinvisas till att det ror sig om en uppskattning och inte en berdkning
(calculation” i CRIRSCO International Template)."*!

Ekonomisk sékerhet hos Bergsstaten

Vid beviljande av en bearbetningskoncession erinras koncessionshavaren om sin
skyldighet att, senast ndr anmélan om péaborjad gruvdrift enligt 57 §
mineralférordningen sker, till bergmistaren stélla ekonomisk sikerhet. Sdkerheten
utgdr garanti for de inledande éterstillningsétgarder vid koncessionens upphdrande
som anges i 13 kap. 4 § och avser stingsling och borttagande av vissa anldggningar.
I 13 kap. 4 § minerallagen anges att den sdkerhet som stélls enligt minerallagen inte
innebér ndgon inskriankning i den ekonomiska sikerhet som kan komma att stillas
enligt 2 kap 8 § och 10 kapitlet i miljobalken.

9.2.4. Mark- och miljddomstolarnas tillstandsprovning

Verksamhetsutévarens roll i tillstandsprévningen

Provningsprocessen kan ta olika ldng tid och beror bland annat pé forvintad
miljopaverkan, motstaende intressen, verksamhetens omfattning och hur komplett
ansokningshandlingarna &r. Verksamhetsutovarna har ett stort ansvar ifraga om
underlagens omfattning och kvalité. De fradgor som ar avgorande for om
verksamheten over huvudtaget kan komma tillstind méste vara vél undersokta,
framfor allt omradets geologi och karakteriseringen av avfallet (se kapitel 3.2.1)
samt nddvéndig rening och processteknik, prognostiserade utslappsnivaer till mark
och vatten, brytningsteknik, buller, damning mm. Péverkan pé eventuella Natura
2000-omraden och miljokvalitetsnormerna for vatten och luft kan ocksa vara
avgorande for om verksamheten kan fa tillstdnd 6ver huvudtaget.
Verksamhetsutovarna kénner bast till sin egen pagaende eller planerade
verksamhet och det dr darfor av stor vikt att relevanta underlag ldmnas in till
domstolarna.

Mark- och miljodomstolarnas utredningsskyldighet och sammansattning
Under réttegangen utovas utredningsskyldigheten eller den sa kallade
officialprovningen genom processledning. Denna kan vara formell eller materiell.

4% ibid
1 50U 1982:26 s. 101.

122



FORSLAG TILL STRATEGI FOR HANTERING AV GRUVAVFALL

Den formella processledningen avser domstolens atgirder betriffande réittegangens
yttre forlopp medan den materiella processledningen avser att berika eller begriansa
processmaterialet.'*
understroks att miljomalen dr en maltyp som ofta inbegriper flertalet parter och
som forutsitter officialprévning.'** Domstolens skyldighet framgér av 22:11 MB
och géller under hela malets handldggning. I lagkommentaren till aktuell paragraf
framhalls den materiella processledningen och domstolens skyldighet att se till att
underlaget &r tillrackligt bra for att kunna ligga till grund for en dom. I doktrin

Vid inforandet av lagen om mark- och miljodomstolar

diskuteras vikten av att inte rubba jaimvikten mellan parterna vid utévandet av den
materiella processledningen. Hur aktiv domstolen behover vara avgors séledes av

parternas kvalifikationer. Foretrdds allminna intressen av en myndighet reduceras
domstolens ansvar for allmédnna intressen och en enskild sakédgare som kanske ér i
domstol for forsta gdngen kan behdva mer ledning for att fa fram sina synpunkter.

Vid avgorandet av tillstindsmal har mark- och miljddomstolen s kallad stor
sammansattning. Det innebér att ritten bestir av ordforanden, som ska vara
lagfaren domare i tingsratten, ett tekniskt rad och tva sérskilda ledamoter.
Ytterligare en lagfaren domare och ett tekniskt rad féar ingé i domstolen (2 kap. 4 §
lagen om mark- och miljodomstolar (LOMM)). En av de sérskilda ledaméterna ska
ha erfarenhet av sddana sakfragor som faller inom Naturvardsverkets, Havs- och
vattenmyndighetens, Boverkets eller Lantmateriets verksamhetsomrade eller av
vatten- och avloppsfragor. Den andra sérskilda ledamoten ska ha erfarenhet av
industriell, kommunal eller areell verksamhet, av sddana sakfragor som faller inom
ndmnda forvaltningsmyndigheters verksamhetsomraden eller av vatten- och
avloppsfragor.

Tillstdndsprévningen

Enligt miljobalken &r utvinning, brytning och bearbetning av malm och mineral
klassat som miljofarlig verksamhet och innan en sddan kan starta kravs tillstdnd
enligt 9 kap. miljobalken for sjdlva brytningen och anrikningen.'** Att bedriva
gruvverksamhet innebar ocksé oftast att tillstand krévs enligt miljobalkens 11 kap.
om vattenverksamhet, till exempel for bortledande av grundvatten och for
uppférande av dammar. Aven nir en befintlig gruvverksamhet éndras kan nytt
tillstind behovas. Tillstdnd soks hos mark- och miljddomstolen. En godkéind MKB
utgdr en sa kallad processforutsittning. Ar en processforutsittning inte uppfylld
innebdr det att ans6kan avvisas, inte provas i sak. En MKB ska, med hénsyn till
verksamhetens art och omfattning, innehalla de uppgifter som behdvs for att
uppfylla syftet enligt 6 kapitlet 3 § MB. Det innebar att en MKB ska identifiera och
beskriva de direkta och indirekta effekter som den planerade verksamheten eller
atgiarden kan medfora pa

42 prop. 2009/10:215, s. 162-163.
49 kap. 1§, 9kap. 6 § MB samt miljpprévningsforordningen (2013:251) 4 kap. 11-16 §8.

1% 11 kap. 2 § miljsbalken definierar vad som avses med vattenverksamhet.
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e mainniskor, djur, vixter, mark, vatten, luft, klimat, landskap och
kulturmiljo,
e hushallningen med mark, vatten och den fysiska miljon i 6vrigt,

e annan hushillning med material, rivaror och energi.'®’

Dessutom ska en samlad bedomning av ovanstdende effekter pa ménniskors hélsa
och miljon vara mojlig att utldsa. Om effekter pad miljon hor till anldggandet av
anldggningar eller till verksamhetens driftskede bor dessa beskrivas. For vissa
verksamheter kan detta ocksé preciseras genom att ange tillfallig eller permanent
paverkan pa miljon. Miljopaverkan efter att verksamheten avslutats ska ocksa
beskrivas. Ansokan ska ocksé innehalla de uppgifter som behdvs for att kunna
beddma hur hdnsynsreglerna i 2 kapitlet MB ska efterfoljas samt forslag till
skyddsatgirder (villkorsforslag) och uppgifter om hur verksamheten ska
kontrolleras (forslag pa kontrollprogram). Innehallet i MKB:n regleras av MKB-
direktivet som dr implementerat i miljobalken genom 6 kap MB. I prévningen
kontrolleras om verksamheten nar upp till MKN (miljokvalitetsnormerna) for
vatten och luft. REF-dokumentet for bésta tillgingliga teknik (BAT) for
gruvindustrin (se kapitel 7.2) paverkar ocksa provningen ifrdga om teknikval. En
verksamhetsutdvare kan behova beakta flera s.k. BAT-slutsatsdokument. Detta
beror pa att en verksamhetsutdvare kan bedriva flera olika typer av verksamheter
som omfattas av industriutslappsdirektivet (2010/75/EU)."*® IED och d4 skiljer
man mellan anldggningens huvudsakliga industriutslappsverksamhet och
sidoverksamhet(-er). Dessutom berdrs nistan alla industriutsldppsverksamheter av
horisontella BAT-slutsatser. Tidpunkten fyra ar efter det att slutsatser for den
huvudsakliga industriutslappsverksamheten offentliggjordes fungerar som en
brytpunkt for verksamhetsutévaren. Aven slutsatser avseende sidoverksamhet som
har offentliggjorts senast samma dag som slutsatserna for huvudverksamheten, ska
foljas fran och med den tidpunkten. Industriutsléppsdirektivets bestimmelser om
BAT-slutsatser ar i svensk ritt genomforda som generella foreskrifter i
industriutsldppsforordningen och giller parallellt med villkoren i ett géllande
tillstind (2013:250).'"

Ar det friga om eventuell paverkan pa Natura 2000-omraden ska det enligt
Naturvardsverket finnas en beskrivning av detta, sérskilt ifraga om

e paverkan pa bevarandesyftet for Natura 2000-omradena (gynnsam
bevarandestatus),

e hur verksamheten paverkar Natura 2000-omrédena som helhet betraktat,

e Natura 2000-omradenas ekologiska struktur, funktion och dess
motstdndskraft

% Naturvardsverket, 2017e.

4% Europaparlamentets och radets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industriutslapp

(samordnade atgarder for att forebygga och begransa fororeningar) och Naturvardsverkets rapport
6702, januari 2016, Vagledning om industriutslappsbestammelser, kap 7 s 23 ff.

T Europaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober om upprattande av en ram

fér gemenskapens atgarder pa vattenpolitikens omréden
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e kumulativa effekter , samt
o forslag till skyddsatgérder.

Genom ramdirektivet for vatten'*® 4liggs medlemsstaterna att vidta atgirder sa att
miljokvalitetsnormerna nés. Direktivet formulerar tva grundliggande skyldigheter
for medlemsstaterna. Den ena &r att genomfora alla dtgirder som ar nodvéandiga for
att forebygga en forsdmring av aktuell ytvattenstatus, oavsett befintlig status. Den
andra &r att skydda, forbéttra och aterstélla alla ytvattenforekomster s att ”god”
kemisk och ekologisk ytvattenstatus uppnas i vattenféorekomsterna.

I ett forhandsbesked fran EU-domstolen, mal C-461/13, den sa kallade

149
Weserdomen

slés fast att medlemsstaterna &r skyldiga att inte ge tillstand till
verksamheter som riskerar att orsaka en forsdmring av en ytvattenforekomsts status
eller dventyra uppnaende av god status vid den tidpunkt som anges i direktivet.
EU-domstolen slar fast att det foreligger en forsdmring sa snart statusen hos minst
en av de ekologiska kvalitetsfaktorerna blir forsdmrad med en klass, 4ven om
denna forsdmring inte leder till en forsdmring av klassificeringen av
ytvattenforekomsten som helhet. Weserdomen innebér att miljokvalitetsnormerna

for vatten numera ska ses som gransvardesnormer.

Enligt Mark- och miljodverdomstolen har Weserdomen inverkan pé svenska
forhallanden och EU-réttsligt konforma tolkningar av svensk rétt dr mojliga. 2 kap.
miljobalken ger utrymme for tolkningar som é&r forenliga med kraven i
ramdirektivet for vatten och dess fortydligande genom Weserdomen, (se dven
Mark- och miljoéverdomstolens avgdrande i mal nr M 8984-15 géllande Varo
bruk). Detta betyder att en svensk domstol med stdd av miljobalken ska tillimpa
miljokvalitetsnormerna och EU-domstolens praxis.

Miljokvalitetsnormerna for vatten har betydelse for hanteringen av
utvinningsavfallet bade under driftsfasen av utvinningsavfallsanliggningen och
under efterbehandlingsfasen. Ar utvinningsavfallet sulfidrikt omhéndertas detta
under vatten for att forhindra oxidation i olika vattenmagasin sdsom sandmagasin
och klarningsmagasin. Det vatten som, efter olika reningsatgirder, sldpps fran
dessa magasin ut i recipienten fir inte dventyra recipientens status enligt
vattendirektivet.

Ifraga om vattenmyndigheternas mojligheter att meddela undantag frén sina
foreskrifter samt att det i nuldget saknas koppling mellan tillstAndsprocessen i
mark- och miljddomstolen och tillimpningen av undantagen finns en mer
detaljerad beskrivning i Gruvvigledningen.'

48 EU-domstolen dom (stora avdelningen) av den 1 juli 2015 m&l C-416/13 Bund fiir Umwelt und
Naturschutz Deutschland e.V. mot Bundesrepublik Deutschland, ("Weserdomen”).
9 SGU, 2016b, s 50 ff.

19| ag (1999:381) om atgarder for att férebygga och begrénsa féljderna av allvarliga kemikalieolyckor,
("Sevesolagen”).
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Utover en miljokonsekvensbeskrivning ska till ansdkan bifogas bl.a. en teknisk
beskrivning, en avfallshanteringsplan, bearbetningskoncession om sadant tillstand
finns och dirtill en beskrivning av vad som &r provats enligt 3 och 4 kap.
miljobalken i koncessionsédrendet. I vissa fall ska dven ett handlingsprogram och en
sikerhetsrapport enligt Sevesolagen biliggas."'

Provotider

Villkoren for en verksamhet ska som huvudregel faststéllas i samband med
tillstandet. Eventuella osdkerheter eller alternativ behover tydliggoras och forklaras
av sokanden sa tidigt som mojligt i tillstdndsprocessen. Nér foljderna av en
verksambhet inte kan forutses med tillracklig sdkerhet kan avgorandet av
villkorsfragor skjutas upp under en provotid (22:27 MB).

Provotidsforfarandet ska inte vara ett rutinméssigt inslag i provningen utan det bor
endast anviandas om det finns verkliga skil for det. Under en begransad tid far da
tillstaindshavaren mojlighet att exempelvis prova ny oprovad teknik. Vanligen
foreskriver domstolen vilka utredningar som ska goras under provotiden, vad syftet
med utredningarna dr och nér resultatet ska redovisas. Ofta foreskrivs dven att
forslag till slutliga villkor ska ldmnas tillsammans med sokandens redovisning av
utredningens resultat.

Under utredningstiden kan tillfalliga villkor, sa kallade provisoriska foreskrifter,
beslutas. Provisoriska foreskrifter med halter/méngder som géller under provotiden
kan vara mer generdsa én slutliga villkor, som en konsekvens av den osdkerhet som
motiverar provotiden. Dock géller alltjamt forsiktighetsprincipen och skydd av
ménniska och miljo. Den uppskjutna fragan ska enligt 22 kap. 27 § miljobalken
avgoras s snart som mojligt. Domstolen bor ta stidllning till om bade
resultatutvirdering och genomforande av forbéttrande atgiarder ska rymmas inom
provotiden, eller om forbattrande atgirder ska genomforas efter att domstolen tagit
stéillning till de teknikval som verksamhetsutovaren presenterat inom ramen for
provotiden.

Ekonomisk sékerhet i mark- och miljddomstolen

Kraven i miljobalken pa att verksamhetsutovare ska stilla ekonomisk sékerhet
syftar till att skydda samhéllet, det vill sdga skattebetalarna, fran att behova sté for
kostnaden for efterbehandling i situationer dér den ansvariga verksamhetsutovaren
forsatts i konkurs eller av ndgon annan anledning inte kan fullfolja sina
skyldigheter. Enligt 16 kap. 3 § forsta stycket miljobalken fér tillstind kopplas till
krav pé stdllande av ekonomisk sidkerhet for avhjélpande av miljoskada eller andra
aterstidllningsatgérder. Enligt 15 kap. 35 § miljobalken far tillstand till verksamhet
som omfattar deponering av avfall meddelas endast om verksamhetsutdvaren
stéller sédkerhet enligt 16 kap. 3 § miljobalken. For gruvverksamheternas del
innebdr detta att sdkerheten ar obligatorisk ifrdga om
utvinningsavfallsanldggningarna men fakultativ ifrdga om 6vrig gruvverksamhet.

31 NJA 2011 s. 296.
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For hanteringen av utvinningsavfall finns sérskilda regler med krav pa stéllande av
ekonomisk sékerhet for bland annat stingning av avfallsanldggningar och
aterstéllning i tillfredsstéllande skick av det omrade som har paverkats av en
anldggning. Enligt 64 § férordningen (2013:319) om utvinningsavfall ska
sdkerheten beréknas pa grundval av antagandet att oberoende kvalificerade tredje
parter kommer att bedoma situationen och utféra de efterbehandlingsarbeten som
behovs. Den ekonomiska sikerheten ska berdknas utifran de atgérder som behovs
for att stinga anlaggningen och for att aterstdlla omréadet i tillfredsstillande skick.
Eftersom avsikten med den ekonomiska sdkerheten &r att den ska kunna anvéndas
nir en verksamhetsutdvare inte kan fullfolja sina skyldigheter ska dven
merkostnader for en oplanerad eller tidigarelagd stdngning inkluderas i
berdkningen. De atgéirder som krivs for sténgning och aterstéllning ska beskrivas i
en avfallshanteringsplan som regelbundet ska uppdateras. I
utvinningsavfallsforordningen finns omfattande och detaljerade krav pa vad
avfallshanteringsplanen ska innehélla (se bl.a. 24 och 25 §%).

Den provning som genomfors i mark- och miljddomstolen ska sikerstilla att
atgirderna som beskrivs i1 avfallshanteringsplanen ar tillrdckliga och att sdkerheten
beréknats korrekt. Domstolsprovningen av den ekonomiska sékerheten sker i tva
steg.'”* I tillstandsprocessen faststills beloppet. Direfter ger verksamhetsutdvaren
in en sikerhet som bedoms ifrdga om form och innehall for att sékerstilla att den ar
betryggande. Sdkerheten godkédnns sedan av domstolen.

Att sdtta av pengar i form av ekonomiska sékerheter for efterbehandling innebér att
verksamhetsutdvarna inte kan anvénda kapitalet till investeringar som ger
avkastning. For en bransch med hdga avkastningskrav (se kapitel 6.2) innebér detta
en hog kostnad. Det faktum att den ekonomiska sdkerheten innebéar en kostnad for
verksamhetsutovaren ar dock det som gor att den forvéntas ha en styrande effekt pa
verksamhetsutdvarens avfallsforebyggande arbete, under forutséttningen att
storleken p& den ekonomiska sidkerheten regelbundet ses 6ver. Om
verksamhetsutdvaren successivt efterbehandlar avfallet, i de fall detta 4r mojligt
under pagaende verksambhet, utvecklar ny effektivare teknik som forebygger
mingden avfall eller minskar kostnaderna for efterbehandling eller genomfor andra
atgdrder som minskar kostnaderna for att hantera avfall och éterstdlla miljon, 4r det
alltsa mojligt att skriva ned de ekonomiska sidkerheterna. Om verksamheten
tvirtom ger upphov till storre méngder avfall &n planerat eller om avfallet har
storre negativ paverkan pa miljon dn vad som uppskattades vid faststillandet av
den ekonomiska sikerheten maste storleken pé den ekonomiska sikerheten hojas.

Ekonomiska sékerheter ska ddrmed enligt teorin vara ett verkningsfullt styrmedel
for att stirka verksamhetsutdvarnas incitament for forebygga avfall och for att
minimera miljoskador samt for att utveckla teknik for detta. Olika problem kring
hur systemet med ekonomiska sikerheter fungerar i praktiken har lyfts fram bland

132 Riksrevisionen, 2015, s. 8.
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annat av Riksrevisonen (2015). Konjunkturinstitutet (2015) samt SGU och
Naturvardsverket (2017). I kapitel 3.5.5 analyseras en del av de problem som har
framkommit med ekonomiska sékerheter.

Tidshorisont ifrdga om aterstallande av verksamhetsomradet

Viktigt att podngtera i detta sammanhang &r att det underlag som ldmnas till
domstolen for faststdllande av ekonomisk sékerhet bygger pa en skattning av
kostnader for efterbehandling som ligger langt fram i tiden. Det finns saledes
manga omstiandigheter som kan dndras under tidens géng och paverka behovet av
kostnaderna for efterbehandling. Det dr vanligt att verksamhetsutdvarna raknar pa
att bedriva efterbehandlingsatgirder cirka 30 ar efter verksamhetens avslutande.'>
Detta géller dock inte for alla gruvor i Sverige. Det finns gruvor dér aktiv rening av
utvinningsavfall i ndgon form berdknas paga under avsevért ldngre tid. Det ér
givetvis forenat med stora svarigheter att i dagslaget reglera vad som ska gélla sa
langt fram i tiden efter att en gruva lagts ned. Andras nigon forutsittning som
paverkar de villkor domstolen stéllt ska detta anmdlas till tillsynsmyndigheten.
Tillsynsmyndigheten kan dé begéra att den ekonomiska sékerheten dndras genom
en ansokan till mark- och miljédomstolen.

9.2.5. Markanvisning

Markanvisning sker efter att miljotillstandet meddelats. Vid forrattning om
markanvisning bestimmer Bergsstaten den mark inom koncessionsomradet som
koncessionshavaren far ta i ansprak for bearbetning av mineralfyndighet. Vidare
bestims den mark eller det utrymme som koncessionshavaren, inom eller utom
koncessionsomradet, far ta i ansprak for verksamhet som hianger samman med
bearbetningen (9 kap 1 § minerallagen). Anvisning far inte avse mark eller

utrymme inom sadant omréde som avses i 3 kap. 6 och 7 §§ minerallagen.'*

9.2.6. Styrmedlens funktion

Ifraga om styrmedlens funktion vid prévningen av gruvverksamhet konstateras att
det faktum att provningen sker i flera steg leder till att systemet inte &dr
dndamalsenligt. Provningen innehéller brister ifrdga om kunskap och
lokaliseringen som paverkar avfallshanteringen och som behover ses dver. Hansyn
behover tas till avfallshanteringens kostnader i ett tidigt skede. I ett flertal statliga
publikationer har vidare konstaterats att systemet med ekonomiska sikerheter inte
fungerar optimalt utan innehaller brister.

9.3. Efterbehandling av historiskt
gruvavfall

Huvudregeln nér det giller fororenade omraden ar att den som &r ansvarig for
avhjélpandet dr den verksamhetsutdvare som har bedrivit en verksamhet eller
vidtagit en atgird som har medfort skada eller oldgenhet for miljon, vilket framgar

%8 SGU, 2016b, kapitel 7.
1% Se till exempel MOD 2005:64.
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av 2 kap. 8 § och 10 kap. 2 § miljobalken. Detta i enlighet med principen om att
fororenaren betalar.

Vem som &r verksamhetsutovare &r inte definierat i miljobalken, utan man har
overlamnat det till rattstillaimpningen att utrona. Enligt Mark- och
miljooverdomstolens praxis dr det den som har den faktiska och rittsliga
radigheten ver verksamheten som ska anses vara verksamhetsutovare.'>
Betraffande ansvar som verksamhetsutovare enligt 10 kap. 2 § miljobalken ar det
inget som utesluter att tva eller flera juridiska personer anses vara
verksamhetsutovare samtidigt.'*® Verksamhetsutovaren ir adressat for ett
foreldggande med krav frén en ansvarig myndighet. Kraven kan gélla bade
utredning och efterbehandling av en konstaterad skada. Samtliga
verksamhetsutdvare som bedriver eller har bedrivit en verksambhet eller vidtagit en

atgdrd som har bidragit till fororening omfattas.

Av lag (1998:811) om inférande av miljobalken framgar att bestimmelserna i 10
kap. miljobalken endast ska tilldmpas i fraga om miljéfarlig verksamhet vars
faktiska drift har pagéatt efter den 30 juni 1969, om verkningarna av verksamheten
alltjaimt pagér vid tiden for miljobalkens ikrafttradande och det foreligger behov av
att avhjilpa skador eller olagenheter som har orsakats av verksamheten. Har
verksamheten som gett upphov till fororeningarna upphort senast den 30 juni 1969
kan séledes inte ndgon verksamhetsutovare goras ansvarig. Avgorande &r hur
overgéngsbestimmelsens begrepp “miljofarlig verksamhet i faktisk drift” ska
tolkas. Mark- och miljoéverdomstolen har i ndgra avgoranden haft anledning att
tolka detta begrepp."”’

Fastighetsdgarens ansvar for efterbehandling &r subsidiart i forhallande till
verksamhetsutovarens, vilket innebér att det intrdder forst i andra hand, da det inte
finns nagon verksamhetsutovare som kan utfora eller bekosta det avhjdlpande som
ska ske. Fastighetségaransvaret kan aldrig bli storre d4n verksamhetsutovarens

ElIlSVaI'.158

Efterbehandlingsansvaret innebér att den ansvarige i skélig omfattning ska utfora
eller bekosta de efterbehandlingsatgérder som pé grund av fororeningar behovs for
att forebygga, hindra eller motverka att skada eller oldgenhet uppstéar for
manniskors hélsa eller miljon. I 10 kap. 4 § miljobalken anges de omstiandigheter
som ska beaktas vid den skélighetsbedomning som gors ndr omfattningen av en
verksamhetsutovares efterbehandlingsansvar bestims.'”

%% prop. 1997/98:45 del 1 s. 361 och MOD 2010:19.
156 MOD 2005:30, MOD 2005:32, MOD 2006:36, MOD 2008:11 och MOD 2009:36.

%7 | lag (1998:811) om inférande av miljbalken anges att markagarens ansvar endast galler om

fastigheten forvarvats efter det att miljobalken tradde ikraft, den 1 januari 1999. Dessutom maste
fastighetsagaren ha kant till féroreningen.

%8 Se till exempel rattsfallen MOD 2009:36 och Mark- och miljséverdomstolens mél med nr M 483-13.

1% Riksrevisionen, 2015, kap 4.2.1.
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Statlig finansiering av efterbehandling

Under vissa forutséttningar kan efterbehandlingsétgérder finansieras med statliga
bidragsmedel. I forordning 2004:100 om avhjélpande av féroreningsskador och
statligt stod for sadant avhjélpande aterfinns bestimmelser for nér bidrag kan
lamnas och till vad. Bidragsmojligheter finns &dven for bostadsbyggande. Av
forordningen framgér att bidrag far 1dmnas till olika undersokningar och
utredningar, bland annat ansvarsutredningar, undersokning i syfte att utreda om det
har uppstatt en fororeningsskada, utredning om forebyggande atgiarder med mera.
Dessa bidrag far endast lamnas under vissa forutsittningar, sisom att ansvar enligt
miljobalken eller éldre lagstifining att utfora eller bekosta sddan verksamhet inte
kan utkrévas eller endast kan utkrdvas delvis, att den eller de som &r ansvariga for
att bekosta sddan verksamhet inte kan betala eller att det finns synnerliga skal.

9.3.1. Styrmedlens funktion

Vid efterbehandling av historiska gruvverksamheter dr 10 kapitlet miljobalken det
huvudsakliga styrmedlet och det konstaterats att ritt styrmedel finns pa plats.
Manga upplever att tillimpningen &r kranglig och rittspraxis svér att forsta.
Naturvardsverket och SGU anser dock att lagstiftningen inklusive den omfattande
prejudikatbildningen som skett inom omrédet ger svar pa de flesta fragor som
uppkommer. Nya rattsfragor bor kunna 16sas inom ramen for befintlig lagstiftning
och genom fortsatt prejudikatbildning.

9.4. Egenkontroll och tillsyn

For att sékerstélla att syftet med miljobalken och foreskrifter som meddelats med
stod av balken f6ljs har verksamhetsutovarna ett ansvar att bedriva egenkontroll
och tillsynsmyndigheterna for att det bedrivs tillsyn.

9.4.1. Egenkontroll

Huvudregeln om egenkontroll finns i miljobalkens 26 kap. 19 §. Regeln innebér att
det betonas att verksamhetsutovaren har skyldighet att fortlopande planera och
kontrollera sin verksamhet for att motverka eller forebygga oldgenheter for hilsan
eller pdverkan pa miljon. Verksamhetsutdvaren ska ocksé halla sig underriattad om
verksamhetens eller vidtagna atgirders paverkan pa miljon. Mer detaljerade regler
om bland annat dokumentation av egenkontrollen géller for verksamhet och
atgirder som omfattas av tillstdnds- eller anmélningsplikt enligt 9 eller 11-14 kap.
miljobalken, dvs. alla gruvverksamheter, och regleras ndrmare i forordningen
(1998:901) om verksamhetsutdvares egenkontroll. Verksamhetsutdvaren ska
fortlopande och systematiskt undersdka och beddma hélso- och miljorisker med
verksamheten och dokumentera resultatet samt vid driftsstorning eller liknande
som kan leda till oldgenheter for hilsa eller miljo omgéende underrétta
tillsynsmyndigheten. Riskabla kemiska produkter, biotekniska organismer och
avfall som hanteras inom verksamheten ska fortecknas. Egenkontrollen behandlas
vidare i Naturvardsverkets allmédnna rad dels om tillsyn (NFS 2001:3), dels om
egenkontroll (NFS 2001:2).
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I Naturvardsverkets allménna radd understryks verksamhetsutovarens skyldigheter
att skaffa sig kunskaper om hur verksamheten bedrivs frdn milj6- och
hilsoskyddssynpunkt, vilket bland annat kan ske genom den egenkontroll som
utovas. Den bor innefatta inte bara tekniska atgérder och rutiner utan ocksa
verksamhetens planering, organisation och administration. Genom berékningar,
matningar och liknande atgirder, anpassade efter verksamhetens art och omfattning
samt dess miljopaverkan, bor verksamhetsutovaren kontrollera resultaten fran
driften och dokumentera dess resultat. Man bor beakta risker for miljopaverkan
som inte uppméarksammats nir verksamheten kom till stind och undersoka i vad
man verksamheten kan ha bidragit till att fororena miljon pé det ena eller andra
séttet eller annars paverkar miljon, exempelvis genom transporter till och fran
verksamheten.

9.4.2. Tillsyn

Nagot forenklat kan ségas att ldnsstyrelserna har tillsynsansvar for tillstdndspliktiga
verksamheter, A-och B- anldggningar. Om en kommun sé begér kan ldnsstyrelsen
delegera tillsynsansvaret for dessa anldaggningar till den kommunala ndmnd som
ansvarar for miljo- och hélsoskyddsfragor. Kommunerna i sin tur har tillsynsansvar
over anmélningspliktiga verksamheter, C-anldggningar samt sddana verksamheter
som varken ar tillstdnds- eller anmélningspliktiga, sa kallade U-verksamheter.

Tillsynen ska avse dels den allméinna efterlevnaden av miljobalken, dels de
foreskrifter, domar och myndighetsbeslut som meddelas enligt balken. Av central
betydelse ar 1 kap. 1 § och hansynsreglerna i 2 kap miljobalken liksom de atgérder
som framgar av 26 kap, som ska ligga till grund for tillsynen. Tillsynen innefattar
kontroll av regelefterlevnad och exempelvis att myndigheten pé olika sétt
genomdriver att dtgadrder vidtas for rittelse av missforhéllanden.
Tillsynsmyndigheten kan for &andamalet exempelvis meddela foreligganden eller
forbud med eller utan vite, besluta om miljésanktionsavgift eller vidta olika typer
av ingripande atgérder for att konkret d4stadkomma rittelse. Ett viktigt fokus for
tillsynen &r att bedoma verksamhetsutdvare egenkontrollarbete och vid behov bidra
till att de foljer reglerna om egenkontroll. Dessutom ska tillsynsmyndigheterna
fortlopande kontrollera om meddelade villkor f6r miljofarliga verksamheter och
vattenverksamhet ar tillrdckliga, med utgangspunkt i balkens allménna malséttning.
Ar inte detta fallet, ska myndigheten ingripa enligt vad som foreskrivs i 26 kap.
miljobalken. Tillsynsmyndigheterna har inte bara en rétt utan ocksa en skyldighet
att kontrollera balkens efterlevnad och vidta behdvliga atgérder. Detta kan ske
genom foreldggande med eller utan vite samt eventuell miljosanktionsavgift.
Miljobalkens straffbestimmelser framgér av 29 kap. Enligt 29 kap. 5 § miljobalken
kan ocksa en verksamhetsutovare straffas for forsvarande av miljokontroll om
denne uppsatligen eller av oaktsamhet underlater att lamna foreskriven
underrittelse eller uppgift eller ldmnar en oriktig uppgift, ifall man pé detta sétt
forsvarar en tillsynsmyndighets verksamhet.
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Tillsynsmyndigheterna ar skyldiga att atalsanmaéla varje misstanke om brott mot
miljobalkens bestimmelser. Myndigheten anméler de faktiska forhallandena till
polis eller aklagare och gor inte en bedomning av om overtrddelsen har skett
uppsatligt eller av oaktsamhet. Den bedomningen gor polis och dklagare inom
ramen f0r sitt arbete.

9.4.3. Erfarenheter fran berdrda lansstyrelser

Under december 2016 och januari 2017 utférde Naturvardsverket intervjuer med
representanter fran tta lansstyrelser. Av intervjuerna kan foljande konstateras.
Svaren tyder pé att ldnsstyrelserna prioriterar den operativa tillsynen dver
gruvverksamhet relativt hogt i jimforelse med annan miljéfarlig verksamhet.
Visserligen dominerar skrivbordstillsynen men svaren tyder pa att det finns
tillrickliga resurser att Aiven utova tillsyn ute pa plats. Aven egeninitierad tillsyn

160

bedrivs inom vissa lan.

Systematiserad prioritering ifrdga om tillsynen sker med ndgot undantag inte, utan
av svaren framgér att det dr handlaggarens eller handldggarnas erfarenheter av
verksamheterna och/eller verksamhetsutovarna som ligger till grund for den
prioritering av tillsynen som gors.

Resursmassigt verkar tillsynsresurserna for gruvverksamheter vara prioriterade
j@mfort med resurser for annan typ av miljofarlig verksamhet. En faktor som gor
det svart bade att svara och att analysera svaren ar dock att det inte &r definierat vad
som dr bra eller tillracklig tillsyn. Det finns mycket att vinna pa att dela kunskap
och erfarenheter mellan tillsynsmyndigheter och dven mellan dessa och nationella
myndigheter.

Kunskap

Ifraga om kunskap tyder svaren frén lénsstyrelserna pa att de anser att de i stort sett
har tillricklig kunskap for att bedriva en &ndamaélsenlig tillsyn. Problem finns dock
da de ska ta stillning till komplicerade och komplexa konsultrapporter
(expertunderlag). D4 brister kunskapen och de kan inte pa ett effektivt och
dndamalsenligt satt ifragasitta och ta stéllning till det underlag som presenteras.

Tillstandens betydelse

Flera av lansstyrelserna har lyft att tillstdnden kan, beroende pa hur provningen
genomforts och tillstdndet dr formulerat, bade begrdnsa och 6ppna mojligheter att i
tillsynen ta initiativ till minskad miljopéverkan. Ett stort myndighetsengagemang i
provningen bedéms kunna ge stora vinster i tillsynen.

For att tillsynen ska vara ett bra styrmedel for att minimera negativ miljopéverkan,
minimera méngden avfall och frimja atervinning/ateranvindning av avfall, kridvs
ett bra tillstdnd for verksamheten och att tillsynsmyndigheten har resurser for att
arbeta proaktivt. Om dessa forutséttningar inte finns tillgodosedda inskréanks

180 (Naturvardsverket, 2010) NV -00308-15
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tillsynens handlingsutrymme”. Svaren tyder pa att det finns en potential att
anvénda tillsynen som ett effektivt styrmedel.

Avfallshanteringsplaner

Trots begrinsade erfarenheterna av avfallshanteringsplanerna upplevs de dnda i
stort som positiva. Planerna tycks fungera som ett bra komplement till tillstdnden
och de tycks dven kunna kompensera for brister i meddelade tillstand.
Tillsynsmyndigheterna anser dock att det finns ett behov av atgérder for 6ka
effekten av planerna och effektiviteten i hanteringen av planerna.
Verksamhetsutovarna behdver bli mer medvetna om sina skyldigheter och planerna
behdver uppdateras oftare. Planerna behdver lyftas fram som ett viktigt och
strategiskt verktyg for verksamhetsutdvarna att astadkomma kontinuerliga
forbéattringar. Behovet av sanktioner kan behdva ses dver, till exempel avseende en
sanktionsavgift om verksamhetsutovaren inte gor en dversyn efter 5 ar. Arbetet
med planerna kan behova f6ljas upp och utvirderas nationellt for att identifiera
forbattringsmojligheter.

9.4.4. Styrmedlens funktion

Inom ramen for detta regeringsuppdrag har inte identifierats att det finns nagra
brister betrdffande egenkontrollen. Ifrdga om tillsynen finns brister utifrdn de svar
tillsynsmyndigheterna har ldmnat ifrdga om kunskap, tillstdndens betydelse och
avfallshanteringsplanerna. | analysen (se kapitel 3.5.4) behandlas problemen och
eventuella losningar.

9.5. Rattsliga aspekter pa atervinning ur
utvinningsavfallsanlaggningar

Verksamheten avseende atervinning i stingda utvinningsavfallsanlaggningar &r inte
sd omfattande i dagens ldge. De frimsta hindren anses vara tekniska och
ekonomiska. Det &r helt enkelt mindre 16nsamt och mer tekniskt utmanande att
utvinna mineral ur en utvinningsavfallsanldggning 4n att 6ppna en ny gruva. En
strategi ska dock vara anvidndbar dven i framtiden och syfta till att undanrdja
eventuella hinder for dtervinning i framtiden da tekniken finns och det ar
ekonomiskt 16nsamt. I detta avsnitt ses darfor miljobalken, jordabalken och
minerallagen 6ver pa ett oversiktligt plan ifriga om det finns eventuella hinder for
atervinning ur utvinningsavfallsanldggningar. Det saknas tydlig praxis och
forarbetsuttalanden inom detta omrade vilket gor att det dr svart att dra sékra
slutsatser. Slutsatserna i avsnittet har dérfor inte i alla delar kunnat verifieras.

9.5.1. Atervinning ur utvinningsavfallsanlaggningar —
miljobalken

Fraga har uppkommit hur atervinning ur utvinningsavfallsanlidggningar och
grabergsupplag skulle bedomas enligt MB och dess forordningar och om det
nuvarande systemet innebar ndgra hinder for att uppnad mer atervinning. I
nuvarande lagstiftning finns inget hinder utan en miljoprévning av en atervinning
kan ske, trots avsaknaden av en sirskild provningspunkt.
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Inom ramen for Naturvardsverkets tidigare uppdrag om ”Atervinning ur nedlagda
avfallsanldggningar™'®' utreddes frigan om atervinning ur
utvinningsavfallsanldggningar. Det konstaterades att det inte finns nagra sarskilda
bestimmelser om prévning av atervinning ur utvinningsavfallsanldggningar i MB
eller dess forordningar. Den atervinning som énda skett ur grabergsupplag genom
sekundir utvinning av metaller har skett inom ramen for det tillstdnd som redan
funnits for verksamheten. Det har inte framkommit att avsaknaden av en sérskild

provningspunkt om atervinning varit nagot problem.

For det fall en verksamhetsutovare skulle vilja atervinna ur en stédngd
utvinningsavfallsanldggning skulle drendet hos tillsynsmyndigheten antingen
hanteras inom ramen for bestimmelserna om efterbehandling i 10 kapitlet
miljobalken eller som en anmélningspliktig verksamhet. Detta pa grund av att en
stangd anldggning i normala fall 4r att betrakta sdsom en anmélningspliktig
verksamhet under efterbehandlingsfasen. Fordndringar av en anmélningspliktig
verksamhet anméls till tillsynsmyndigheten (1 kap. 11 § 2 p. MPF).

Ar det en pagaende verksamhet kan ett Andringstillstand vara aktuellt, sérskilt om
en anrikning av det dtervunna materialet innebér att andra miljokonsekvenser
uppstar jamfort med vid anrikningen i den normala processen (16:2 MB). Det finns
ockséd mojlighet for tillsynsmyndigheten att foreldgga verksamhetsutdvaren att
ansoka om tillstand (9:6 a MB) eller att verksamhetsutdvaren ansoker om ett
frivilligt tillstand (9:6 b MB).

Naturvéardsverket kom, i det tidigare regeringsuppdraget om atervinning ur
nedlagda deponier, kom fram till att verksamheten avseende atervinning i stingda
anldggningar inte dr s omfattande att en ny provningspunkt betrdffande detta
behdver inforas da en miljoprovning dndé kan ske inom ramen for det nuvarande
systemet. Om denna typ av verksamhet dkar bor det dock dvervégas att infora en
ny provningspunkt. Denna bedomning kvarstér och dr giltig &ven inom ramen for
detta regeringsuppdrag.

Hur det avfall som blir 6ver efter en eventuell sekundér utvinning ska behandlas
och hur kvoteringen av ansvaret for detta ska goras styrs av 10 kap. miljobalken.
Det finns vl utvecklad praxis i dessa delar som i regel utgér ifrén att varje
verksamhetsutdvare enbart ska ansvara for sin del av en férorening. Ifrdga om
fororenade omraden dr det snarare regel 4n undantag att flera olika
verksamhetsutdvare har bedrivit verksamhet inom ett visst omrade. I enskilda fall
kan forstas alltjamt olika svarigheter uppsté. Ett exempel som forts fram dr hur man
ska se pé ansvaret om det avfall som blir 6ver efter en sekundér utvinning ar simre
for miljon dn det ursprungliga avfallet. I ett sadant fall 4r mdjligen en sekundér
utvinning inte ekonomiskt lonsam. Naturvardsverkets och SGU: bedomning r att
frdgan bor kunna 16sas inom ramen foér domstolarnas praxisbildning. Med befintlig

181 Backstrom, 2015, Svensk Gruvrétt s 58.
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praxis bor ocksé verksamhetsutdvarna kunna bedéma om det dr ekonomiskt
l6nsamt eller inte med en sekundér utvinning och om atgérden gors i
miljoforbattrande syfte som en del av en efterbehandling.

9.5.2. Atervinning ur utvinningsavfallsanlaggningar -
jordabalken

Fragan om vem som dger ett utvinningsavfall har uppkommit di dganderétten
mojligen kan vara ett hinder for atervinning ur sandmagasin och grabergupplag.
Frégan ar komplicerad och négra tydliga svar gér inte att ge pa denna fraga.
Déaremot gar det mojligen att utifran jordabalken avgéra om anldggningarna utgor
fastighetstillbehor eller inte. Aven om detta kan klarliggas #r det inte samma sak
som att fastighetsdgaren per automatik skulle ha exklusiv rddighet till mineral inom
fastigheten.'®” En koncession innebir i rittslig mening en ritt att undersoka eller
bearbeta fyndigheten pa annans mark.

Frégan om grabergsupplag och sandmagasin utgdr fastighetstillbehor eller inte ar
inte provad i domstol savitt kant. Foljande skrivningar utgor séledes enbart en
indikation pa hur det kan forhélla sig.

Ar utvinningsavfallet fast egendom eller 16s egendom?

Vad som utgor fast egendom regleras i jordabalken (JB). Dar star det att fast
egendom é&r jord som dr indelad i fastigheter och att man i definitionen pé fastighet
dven inkluderar allménna fastighetstillbehor, byggnadstillbeh6r och
industritillbehor (1 kap. 1 § JB). En fastighet kan vara avgriansad antingen vertikalt
eller horisontellt. Mojligheten att avgrénsa fastigheter genom fastighetsreglering
horisontellt, eller egentligen tredimensionellt, inférdes &r 2005. Man sdg ett behov
av s.k. 3D-fastigheter da dessa ger ritt att forfoga 6ver en viss del av en fastighet,
sadsom en vaning i ett hus eller ett garage. Av motiven till jordabalken framgar att
med jord avses ocks4 utrymmet pé djupet och innehéllet i detta. Aven markiigarens
befogenheter rorande objektet ingar i begreppet fast egendom. De mineral som

finns 1angt ner under jordens yta hor till den fasta egendomen.'®

I 2 kap. JB finns bestimmelser om tillbehor till fastighet. Dessa tillbehor anses vara
en del av fastigheten till skillnad fran s.k. 16s egendom. Av 2 kap. 1 § forsta stycket
framgar att till en fastighet hor byggnader, ledningar, stdngsel och andra
anldggningar som har anbragts inom fastigheten for stadigvarande bruk, s.k.
allménna fastighetstillbehor. I 2 kap. 2 § anges vad som hor till byggnad, s.k.
byggnadstillbehor.

12 kap. 3 § jordabalken definieras industritillbehdren pa foljande sétt. Till fastighet
som helt eller delvis &r inrédttad for industriell verksamhet hor, utdéver vad som
foljer av 1 och 2 §§, maskiner och annan utrustning som tillforts fastigheten for att
anvindas i verksamheten huvudsakligen pa denna. Fordon, kontorsutrustning och

82 Backstrom, 2015, s. 51 ff.
182 Prop. 1966:24 s. 75.
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handverktyg dr exempel pé sddana saker som inte i nagot fall hor till fastigheten.
Av forarbetena framgar att industritillbehdren har en undantagsmissig karaktar.'**

Grabergsupplag och sandmagasin ar placerade direkt pd marken. Begreppen
byggnad och anldggning &r i JB mycket vidstrackta. Av forarbetena framgér att
som byggnad riknas bland annat hus och vattenverk men &ven exempelvis murar,
broar, bryggor och alla slags andra uppbyggda konstruktioner.'®> Av detta foljer att

sandmagasin kan anses vara ett fastighetstillbehor och inte 16s egendom.'®

Angéende ett grabergsupplag ar detta troligen ocksé att anse som en del av
fastigheten i vart fall om materialet kommer frén fastigheten. Ett grabergsupplag
som hdrstammar fran berget inom fastigheten och som ldggs pa hog inom ett visst
omréde inom fastigheten dr inte tillrédckligt avskilt fran fastigheten for att utgdra 16s
egendom. Undantag giller dock om verksamhetsutdvaren och fastighetsdgaren inte
4r samma person. Aven det fall att grabergsupplag uppkommer pa en annan
fastighet 4n dér den brutits ut innebér att grabergsupplaget kan anses vara 16s
egendom.

9.5.3. Atervinning ur utvinningsavfallsanlaggningar -
minerallagen

Fraga har véckts om vilka mineral en bearbetningskoncession ticker och sdsom en
foljdfraga om det 4r mojligt for tredje man att utvinna samma eller ett annat
koncessionsmineral ur en befintlig utvinningsavfallsanldggning.

De principer som framgér av MinL bestammelser &r att bade vid
undersokningstillstind och bearbetningskoncession ar utgangspunkten att de enbart
ticker de koncessionsmineral som dr angivna i besluten. Vid meddelandet av
bearbetningskoncession giller som utgangspunkt att bearbetning far ske av de
koncessionsmineral som técks av tillstdndet (5 kap 4 § MinL).
Koncessionsinnehavaren far dock tillgodogdra sig andra koncessionsmineral som
inte omfattas av tillstandet om de uppstér under anrikningsprocessen och da
avskiljs fran de mineral som omfattas av tillstandet (5 kap. 6§ MinL). Av andra
stycket framgar att det gar att tillgodogora sig 4ven andra koncessionsmineral om
markdgaren inte motsétter sig detta.

Rent teoretiskt dr det dock mgjligt att bevilja en ny koncession inom ett omrade for
vilket koncession redan sedan tidigare har beviljats om det avser ett annat
koncessionsmineral och om det finns sirskilda skil.'®” Samma koncessionsmineral
ar dock helt uteslutet. Ett sérskilt skél skulle kunna vara samtycke fran den dldre

1% Prop. 1966:24 s. 59 f.

185 Jfr Hogsta Forvaltningsdomstolen mal nr 4693-15 ang flissilo och luftningsbassang som ans&gs vara

fastighetstillbehor.
186 Backstrom, 2015, Svensk Gruvrétt s. 189.

187 Backstrom, 2015, Svensk Gruvrétt s. 203.
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koncessionsinnehavaren. Det dr dock Bergsstaten som beddmer detta och
koncession behdver inte beviljas dven om det finns sérskilda skal.'®®

Koncessionen innebér att koncessionsomradet far tas i ansprak for
mineralutvinning och att det dr avgjort vem som har rétt att utvinna detta inom
omrédet. Nér koncessionen upphor forlorar koncessionsinnehavaren
dispositionsritten till marken (13 kap. 1 § minerallagen). Detta innebér att det &r
mojligt att ansdka om koncession inom detta omréde for det fall ndgot &mne blivit
kvarldmnat.

En verksamhetsutovare som har en koncession inom ett omrade avseende ett visst
mineral kan antagligen utan vidare utvinna samma mineral ur sina grabergsupplag
som koncessionen redan tdcker utan att ansoka om ytterligare koncession. Detta
géller under forutséttning att grabergsupplag och/eller sandmagasin ligger inom
koncessionsomradet och p4d samma fastighet som dir brytningen skett. Det blir en
mer komplicerad situation om sandmagasin och grabergsupplag dr anlagda pa en
annan fastighet, och/eller utanfor koncessionsomradet, dn darifran berget brutits ur.

9.54. Styrmedlens funktion

Ifraga om miljobalken har konstaterats att det nuvarande réttsliga ramverket
fungerar och att en miljoprévning av atervinning ur en utvinningsavfallsanldggning
kan ske. Med stod av jordabalkens bestimmelser gér det att bestimma om en viss
anlidggning utgdr fastighetstillbehor eller inte. Aganderitten till i jorden liggande
mineral dr dock en komplicerad fraga. Hur fastighetsritten och minerallagen
hinger samman i denna fraga ar ocksa oklart.

Huruvida det finns hinder i nuvarande fastighetsritt eller minerallag ifraga om
atervinning ur utvinningsavfallsanldggningar behover utredas.

9.6. Gruvfdretagens publika information

Gruvprojekt kan vara mycket omfattande, de kraver stor teknisk kunskap och
erfarenhet samtidigt som kapitalinvesteringar ofta dr betydande. For att ge dgare
och finansiérer inblick i den tekniska bakgrunden till gruvprojekt stills ofta krav pé
foretag att tillhandahalla information for granskning. Informationen ska i allménhet
innehélla detaljerade kostnadsberdkningar och 16nsamhetskalkyler forutom
information om geologi, geoteknik, processteknik, resursberdkning och
brytningsoptimering. Som komplement till teknisk och geologisk bakgrund ar
kostnadsberidkningar och 16nsamhetskalkyler ofta mycket beroende av miljokrav,
infrastruktur och geografiskt lage.

Under de senaste tva decennierna har regler skapats som noggrant beskriver hur
rapporteringen fran malmprospektering ska g till sa att de redovisade resultaten
inte kan missuppfattas av investerare och aktiedgare. Det som tvingade fram detta

188 Joint Ore Resource Commiee (JORC-Code), National Instrument 43-101 och FRB-standard &r de

vanligaste i Sverige.
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ar tva storre skandaler inom prospekteringsbranschen; Poseidonbubblan i
Australien 1969-1970 och Bre-X skandalen i Kanada 1997. Kénda exempel pé
rapporteringskrav &r det kanadensiska National Instrument 43—101, det
australienska Joint Ore Resource Commitee, SAMREC och SME.

I korthet innebér reglerna att rapporteringen av fyndigheter klassificeras i olika
kategorier, beroende pa med vilken grad av sékerhet och geologisk kunskap som
fyndigheten kan beskrivas samt med hinsyn till resultatet av utforda
lonsamhetsstudier och projektvéarderingar. De olika kategorierna &r i stort
gemensamma i de stora internationella rapporteringsstandarderna for att
rapporteringen ska bli transparent och jimforbar med andra redovisningar av

mineralfyndigheter'®.

Branschorganisationerna for gruvindustrin i Sverige, Finland och Norge'” har
tillsammans, baserat pé internationella standarder, tagit fram FRB-standarden
(Fennoscandian Review Board) utifran den mall som har tagits fram av
CRIRSCO'"". Det ir rekommenderade regler for vilken publik information om
prospekteringsresultat, undersokningar, Ilonsamhetsstudier och varderingar av
mineraltillgangar och mineralreserver som gruv- och prospekteringsforetag
redovisar samt hur det ska redovisas. Syftet med standarden &r att skydda
aktiedgare, investerare och potentiella investerare fran felaktig, ofullstdndig eller
missvisande information.'” Till skillnad fran ménga andra linder finns det inget
krav frén svenska branschorganisationer, banker eller aktiemarknad att foretag ska
tillhandahélla publik information f6r granskning av gruvprojekt, men tilldmpningen
av FRB-standarden rekommenderas i Stockholmsborsens Borsregler sedan 2003.

I rapporteringsstandarderna delas prospekteringsresultaten in i mineraltillgdngar
och mineralreserver. Mineraltillgangen ska redovisas med uppdelning i
kategorierna: antagen, indikerad och kind, dér de olika kategorierna anger en
Okande grad av geologisk kunskap om malmkroppen. For att fora dver en
undersokt mineralisering fran kategorin antagen till indikerad, eller frn indikerad
till kind mineraltillgadng kridvs mer information om malmen, ndgot som vanligen
innebédr mer borrning och fler analyser for att bittra pa det geostatistiska
underlaget. For en homogen och regelbunden malmkropp utan storre variationer i
metallinnehéllet krévs férre borrhal och farre analyser &n for en uppbruten,
inhomogen och oregelbunden malmkropp.

Enligt regelverket ska bedémningar av mineraltillgangar och mineralreserver, och
de tekniska och vetenskapliga bedomningar som ligger till grund for dessa,

%% Joint Ore Resource Commiee (JORC-Code), National Instrument 43-101 och FRB-standard &r de

vanligaste i Sverige.

7% syeMin, Finnmin och Norsk Bergindustri.

™ Committe for Mineral Reserves International Reporting Standards — ett internationellt arbete for
standardisering av klassificering av mineralfyndigheter.

72 syeMin m.fl., 2012.
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granskas och kommenteras av en kvalificerad person (QP)'”. Vid offentliggérande

bor beddmningarna vara forsedda med namnet pa den QP som granskat
bedémningen samt dennes relation till gruvforetaget ifriga.'” (SveMin 2012a).
Beddmningen fran mineralfyndighet till malm é&r en iterativ process som kréver
l6pande undersdkningar innan mineraliseringen bedoms tillrdckligt sdker for att
investera i produktion.

I FRB-standarden framgér att nér ett foretag redovisar resultaten fran den
l6nsamhetsstudie som utgdr underlag for Bergsstatens provning av ansékan om
bearbetningskoncession (se kapitel 9.2.3) ska information om drifts- och
kapitalkostnader, utbyten, metall- och produktpriser samt intéktsavdrag
redovisas.'” Enligt guiden for tillimpning av FRB-standarden krévs for
bedomning av mineralreserv (den ekonomiskt utvinnbara delen av en
mineraltillgdng) beskrivningar av tinkt gruvbrytning. [ denna del ska, utéver
granshalt, metallurgi och annat som krévs i beddmningar av mineraltillgangar,
ocksa val av utvinningsmetod beskrivas. Vidare ska kostnads- och
malmvérdesfaktorer, marknadsbedémningar och juridiska tillstdind redovisas.
Dessutom ska eventuella risker kopplade till naturkatastrofer, infrastruktur, miljé
och sociala faktorer som kan paverka projektets Ilonsamhet bedémas och redogdras

.. 176
for.

9.6.1. Styrmedlens funktion

I kapitel 3.1.1 har konstaterats att hdnsyn behdver tas till avfallshanteringens
kostnader i ett tidigt skede. FRB-standarden har betydelse for malmbevisningen
och det &r en brist att malmbevisningen inte innehaller &ven prognoser av
avfallshanteringens kostnader.

9.7. Undantag fran deponiskatten

I Sverige finns en skatt pa avfall som syftar till att ”6ka de ekonomiska
incitamenten att behandla avfall pa ett frdn miljo och naturresurssynpunkt béttre
sdtt” samt “att minska deponering av avfall for att styra hdgre upp i
avfallshierarkin”.!”” Avfallsskatten, eller deponiskatten som den ofta kallas,
regleras i1 lagen om skatt pé avfall (1999:673) och infordes ar 2000 och var da

250 kronor per ton. Skatten omfattar avfall som fors in till en avfallsanldggning dir
avfall till en méngd av mer 4dn 50 ton per ar slutligt forvaras (deponeras) eller
forvaras under léngre tid &n tre ar. Sen 2015 ligger skatten p& 500 kronor per ton
deponerat avfall. Skatten styr alltsé direkt mot minskad deponering och indirekt
mot 6kad atervinning och forebyggande av avfall.

™ QP ar en person som &r registrerad som sddan hos ndgon av branschorganisationerna Svemin,

Finnmin eller Norsk Bergindustri. For att bli registrerad krévs dokumenterad, relevant erfarenhet av
mineralindustrin.

74 sveMin m fl., 2012,
" |bid.

7% |bid.

7 Prop. 1998/99:84.
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Det finns ett antal anldggningar, behandlingsmetoder och avfallsslag som har
skattebefrielse, antingen genom undantag fran skatteplikt eller genom ratt till
avdrag fran skatt. Bland annat sé dr anldggningar som endast deponerar eller
forvarar avfall som inte bedoms ha ndgon betydande negativ miljopaverkan
undantagna fran skatt. Detta géller till exempel for anldggningar som hanterar jord,
grus, lera eller kalksten. Aven anliggningar som endast deponerar eller forvarar
bergrester eller avfallssand fran gruvverksamhet ar enligt 3§ 1b resp. 1c i lagen om
skatt pa avfall undantagna fran deponiskatt.

For bergrester fran gruvindustrin konstateras att avfallet &r vildigt heterogent.
Aven om icke sulfidhaltiga bergrester gér att atervinna genom anvindning i
anldggningsarbeten bedoms deponering vara det miljomaéssigt bista alternativet
enligt prop. 1998/99:84. Detta eftersom de lokala avséttningsmojligheterna ér
begrinsade samtidigt som mojligheterna till transport med jarnvég &dr begrinsade
och lénga transporter med lastbil skulle resultera i miljopéverkan som ar mindre
acceptabel dn den negativa miljopaverkan som deponering innebér. For
sulfidhaltiga bergrester &r den enda miljoméssigt acceptabla hanteringen
deponering. Att en deponiskatt skulle innebéra sa pass stora kostnader for
industrin, pga. att det ror sig om sa stora méngder bergrester, anges ocksa som skl
for att undanta bergrester fran deponiskatten. Eftersom deponeringen i princip
uteslutande sker i anslutning till gruvorna kan skattefriheten uppnés genom att
anldggningar dér bergrester deponeras undantas fran skatteplikt. Skélen till att
anrikningssand undantas fran deponiskatt ar att skatten inte skulle ha ndgon
styrande effekt. Detta eftersom man inte sdg nagon mdjlighet att forebygga
uppkomsten vid malmbrytning samt att deponering dr den miljomassigt basta

hanteringen av avfallet.'”®

Undantagen fran deponiskatt dr nagot som utvirderats och omprovats vid ett antal
tillfallen. I den statliga offentliga utredningen Braskatt fran 2005 konstaterades att
de skél som angetts for skattebefrielse for bergrester och anrikningssand
fortfarande var aktuella och att skattebefrielsen skulle kvarsta. Det konstaterades
ocksa att dven en kraftigt nedsatt skatt pa avfall skulle vara for ekonomiskt
betungande for foretagen att bira for att de skulle vara majligt att fortsitta verka.'”
I Naturvardsverkets 6versyn av samma skatt under 2013 konstateras att skilen som

foranlett skattebefrielse i visentligt kvarstod.'*

Gruvavfallets befrielse fran deponiskatt &r trots detta inte helt okontroversiellt,
kritiker klassar befrielsen som en subvention i mangmiljardklassen. Forskare vid
Linkdpings universitet menar att denna subvention snedvrider prisrelationen mellan
metallatervinning och jungfrulig metallproduktion.'®'

78 |bid.
1% SO0U 2005:64.

18 Naturvardsverket, 2013.

'8 johansson m.fl., 2014.
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I Konjunkturinstitutets arliga miljérapport pa temat cirkuldr ekonomi menar de att
atervinningsbart graberg skulle kunna omfattas av en deponiskatt, beroende pa
syftet med skatten och vilka miljopaverkande effekter som beaktas. Om syftet ar att
styra enligt avfallshierarkin konstateras att en deponiskatt pa atervinningsbart
graberg skulle kunna leda till 6kad atervinning eftersom att skatten skulle gora
deponering relativt dyrare. Om detta &r 6nskvirt eller inte beror pa vilken
behandlingsmetod som ar mest fordelaktig fran ett samhéllsekonomiskt perspektiv.
Om syftet med skatten &r att internalisera externa effekter av deponering kan det
argumenteras for att dtervinningsbart graberg borde skattebeldggas eftersom
deponering kan innebéra paverkan pa landskapsbilden. Det skulle medfora en
kostnad som paverkar verksamhetsutdvarens produktionsbeslut. Daremot
konstateras att det for sulfidhaltigt material saknas miljoméssigt béttre hantering 4n
deponering. Om en deponiskatt pa sulfidhaltigt material skulle leda till att
gruvforetagen undviker deponering skulle det leda till negativa miljokonsekvenser
och darfor dr en deponiskatt pa sulfidhaltigt gruvavfall, enligt Konjunkturinstitutet,
inte motiverad. Dock konstaterar Konjunkturinstitutet i sin rapport att en traffséker
deponiskatt pa gruvavfall maste differentieras baserat pa typ av avfall samt de
lokala omstandigheter som péverkar i vilken omfattning gruvavfallet medfor
negativa externaliteter. Det skulle innebéra att en bedomning som liknar den vid
tillstdndsprocessen maste goras for att faststilla skattenivan for avfall fran olika

182
gruvor.

Naturvardverket och SGU har under denna utredning inte kommit fram till ndgot
som tydligt pekar pé att slutsatsen fran Naturvardsverkets dversyn som gjordes
2013 kan ifragasittas. Dock &r det bra att fortsatt regelbundet se dver
motiveringarna for att gruvavfall ska undantas fran lagen om skatt pa avfall.

9.7.1. Styrmedlets funktion

Aktuellt undantag fran deponiskatten foreslas inte fordndras utan fungerar sisom
avsett. Eftersom utvinningsavfallsanldggningarna inte ar skattepliktiga har
Naturvérdsverket och SGU funnit att &ven avfall efter sé kallad sekundér utvinning
ar skattebefriade under forutsittning att avfallet laggs pé en
utvinningsavfallsanldggning.

182 K onjunkturinstitutet, 2016, s. 86.

141



FORSLAG TILL STRATEGI FOR HANTERING AV GRUVAVFALL

10. Forskning och utveckling

Sverige har en lang tradition av forskning och utveckling inom gruvrelaterade
omréden. Framst har forskning bedrivits inom malmgeologi och metallurgi.
Huvuddelen av den forskning som resulterar i vetenskapliga artiklar inom gruv-
och anrikningsteknik ror olika kemiska och biotekniska metoder for anrikning, fa
studier behandlar gruvavfall.'®

10.1. Forskningssatsningar

Sedan 1980-talet har bade riktade program och forskning pé gruvavfallsomradet
genomforts, som del av storre gruv- och mineralforskningsprogram.

10.1.1. Pagaende FoU - inklusive nyligen avslutade program

Idag bedrivs forskning inom gruv- och mineralomradet i Sverige pa ett antal platser
i landet av flera aktorer. De stora forskningssatsningarna inom omradet har ofta
uppkommit genom att staten, industrin och akademin har kraftsamlat kring
fokuserade atgirder. Utvecklingen har gatt mot 6kad samverkan mellan industri
och akademi. Den forskning som bedrivs &r framst inriktad pa grundlidggande
mineralvetenskap, malm- och mineralforekomster, gruv- och anrikningsteknik samt
miljdaspekter av gruvverksamhet.'**

Exempel pé pagéende och nyligen avslutade program ar:

e RE:SOURCE programmet, 20162028, ar en nationell
branschoverskridande innovationsarena pé uppdrag fran regeringen. Inom
programmet finns flera projekt som syftar till dteranvindning av
mineraliska material och metaller, samt nyttjande av restmaterial/avfall.

e SIP STRIM, péborjades 2013 och véintas paga till 2015, dr en gemensam
forsknings- och innovationsagenda inom Vinnovas satsningar pa
strategiska innovationsomraden i det pagdende Strategiska
Innovationsprogrammet fér Gruv och metallutvinning. Programmet har nio
delomréaden varav fyra ér relevanta for gruvavfall: gruvdrift, anrikning,
ateranvandning samt metallurgi, atervinning och miljoprestanda.

e MinBasS Innovation, 2013-2017, 4r en satsning ddr Vinnova stédjer
forskning och utveckling med syfte att skapa innovativa miljéer och
utveckling inom industrimineral-, bergmaterial- och stenindustrierna.
Programmet har ett brett fokus och innefattar ett flertal omraden med
relevans till gruvavfall, frimst inom omraden som ror restmaterial och
grabergsutnyttjande.

¢ NordMin, 2013-2017, dér olika nordiska aktorer samarbetat for att skapa
ett varldsledande nétverk inom FoU i omradet. Ett av totalt sex
karnomraden behandlar stingning och aterstdllande av gruvor.

18 Gylesjo m.fl., 2016.
54 bid.
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Inom EU finns ett flertal plattformar med FoU-relevans inom gruvavfall. Exempel
pa storre EU-satsningar dr EIT KIC-Raw Materials, Horizon 2020 och ERA-MIN.
Ytterligare finns det globala agendor kring &mnet genom initiativ frdn bade FN och
vérldsbanken. ICMM (International Council on Mining and Metals) har tagit fram
ett antal policydokument och "’best practice” kring gruvavfall och hantering som
kan vara av intresse for att forstd nuvarande och framtida utveckling.

10.1.2. Avslutade FoU satsningar (1983-2010)

Tidigare forskning med hel eller delvis statlig finansiering som specifikt rort
hantering av gruvavfall utgdrs i huvudsak av:

e Gruvindustrins restupplag, 1983—-1988, drevs av Naturvardsverket
med syftet att utveckla metoder som loser de miljoproblem som
kan uppsta vid gruvavfallsupplag till rimliga kostnader.

e Program om gruvavfall, 1994-1996, drevs av
Avfallsforskningsradet med syftet att 6ka kunskapen om
vittringsprocesser for sulfidmineral, forbittra verktygen for
modellering av transportprocesser i gruvavfall, studera effekterna
av aterstdllningstekniker samt utveckla kostnadseffektiva tekniker
for aterstéllning.

e MiMi-programmet, 1997-2004, drevs av flera svenska universitet
med syftet att utveckla miljomassigt och ekonomiskt effektiva
metoder for hantering av gruvavfall.

e Ett strategiskt gruvforskningsprogram, 2006-2010 drevs av
Vinnova, SGU samt industrin, med ett delsyfte att minska
miljobelastning vid gruvhantering.'®

e MinBaS I och MinBasS 11, 20032005 respektive 2006-2010, drevs
av aktorer inom branscherna for bergmaterial, industrimineral och
stenindustrin. Flera delar av dessa program har haft relevans for
gruvavfall, bland annat ett delprogram om deponier i MinBaS |
och ett delprogram om efterbehandling i MinBaS II.

10.2.  Finansiering

Den statliga finansieringen av forskning och utveckling pa gruv- och
mineralomradet har 6kat markant under 2001-2015, se figur 23. Foretag har ofta
varit stora medfinansidrer avseende tillimpad utveckling, men har mer sillan
finansierat ren grundforskning. Inom grundforskningen ér det frémst Formas och
Vetenskapsradet som dr huvudfinansidrer. Dar samfinansiering skett har ocksa en
mycket stark utveckling av projekten f6ljt. Det finns en viss osékerhet 1
finansieringsbeloppen.'™

'8 Stern m.fl. (2012).

'8 Det finns en viss osakerhet i finansieringsbeloppen, till exempel kan de tidigare siffrorna ge en nagot
skev bild da rapportering och klassificering av projekt s&g annorlunda ut hos finansiarerna an vad de
gor idag. Dessutom skiljer det sig ndgot vad som ingar i omradet hos de olika finansidarerna. Formas
och VR:s finansiering omfattar till exempel enstaka projekt i ett bredare omrade och mer
grundforskning medan Vinnovas inkluderar projekt med hogre industriellt deltagande inom program
riktade mot gruv- och mineralomradet. Vinnovas satsningar har i stor omfattning kravt industriell
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MSEK

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Vinnova Formas VR CAMM s Tt alR

Figur 23. Sammanstalining av statlig finansiering av forskning inom gruv- och mineralomradet 2001-
2015 via Vinnova, Formas, Vetenskapsradet och, CAMM (Centre of Advanced Mining and Metallurgy)
Kélla: Gylesjo m.fl., 2017 (Vinnova Information VI 2017:01, s.22)

Gruv- och mineralnéringen i Sverige deltar till stor del i FoU-projekt med
finansiering av FoU fréan internationella kdllor. Som exempel kan ndimnas Horizon
2020, dér Sverige deltar i 36 procent av beviljade projekt inom omréadet och har
tilldelats 4,4 procent av medlen (ca 5 M€), vilket ar hogre én det totala svenska
snittet pa 3,3 procent.

medfinansiering, och den totala projektvolymen ar darfor avsevart storre &n den offentliga finansiering
som redovisas har.
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Begrepp och definitioner

Akut effekt

Effekt som ses efter kort exponering. Studeras ofta med experiment som pagér i nagra fa
dygn (1-7), lingd beroende av organism. Effekt som studeras &r ofta letalitet eller dodlighet
(men kan dven vara andra effekter) och resultat anges oftast som L/EC50 (den
koncentration ddr man ser 50 % effekt).

Anjon
En negativt laddad atom eller molekylar partikel.

Anrikningssand
En restprodukt som utgérs av finkornigt material och som uppkommer efter att viardefulla
malmmineral har separerats ut ur malmen i anrikningsverket. Anrikningssanden deponeras

oftast i ett sandmagasin.

Anrikningsverk
En anldggning dar man forddlar malm genom fysikalisk och/eller kemisk behandling och

framstéller ett koncentrat av viardefulla malmmineral.

Avhjélpande
Utredning, efterbehandling och andra dtgérder for att avhjilpa en fororeningsskada eller en
allvarlig miljoskada.

Avfallsmagasin

Anlédggning dér finkornigt utvinningsavfall som uppkommit vid bearbetning eller vid
rening eller atervinning av processvatten bortskaffas tillsammans med vatten.
Avfallsmagasin avgrinsas ofta av dammkonstruktioner for att hélla anrikningssanden inne.

Benidmns ofta som sandmagasin.

Avfallsupplag
Anliggning pa markytan dér fast utvinningsavfall bortskaffas. Bendmns ibland som
grabergsupplag, upplag eller deponi.

BAT
Biista tillgingliga teknik (Best Available Techniques). Ett begrepp som definieras i
Industriutslappsdirektivet (det sa kallade IED-direktivet (2010/75/EU).

BMT

Bista Mojliga Teknik. Ett begrepp som forekommer i miljobalkens allménna
hansynsregler, dir det ocksa finns krav pé att den som bedriver yrkesmissig verksamhet
ska tillimpa BMT.

Bearbetning

Verksamhet som syftar till att skilja ut eller koncentrera &mnen eller material fran utvunnet
material eller frén tidigare bortskaffat utvinningsavfall. Bearbetning kan ske genom
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mekanisk, kemisk, biologisk, termisk eller annan fysikalisk process eller en kombination av

sadana processer.

Bergart
En bergart bestar av ett eller flera mineral

Borrkax
Det finkorniga material som bildas och kommer upp till markytan i samband med borrning.

BREF-dokument
Best Available Technique Reference Document ar branschvisa sammanstéllningar av
teknik.

Brytningsmetod
Metod for att 16sgora material fran jordskorpan i syfte att ta ut &mnen eller material frén
jordskorpan.

Dagbrott
Bendmning pa gruvverksamhet som sker fran markytan och inte under jord.

Damm
En vattenanldggning vars syfte dr att ddmma upp vatten eller blandningar av vatten och
annat material, se &ven Sandmagasin.

Dammbhaveri
Ett okontrollerat utstrommande av det vatten eller den blandning av vatten och annat

material (till exempel anrikningssand) som dammen ar avsedd att ddmma upp.

Diffust lackage
Lickage som inte har ndgon tydligt definierad utslappspunkt.

Driftsanlaggningar
Anrikningsverk och utvinningsavfallsanldggningar och 6vriga upplag.

Efterbehandla

Begreppet efterbehandling anvénds vid sanering av omréden férorenade av gruvavfall som
som orsakats av utslapp och hiandelser som har dgt rum fore den 1 augusti 2007, eller som
dgt rum senare men harrdr fran en verksamhet som avslutats fore den 1 augusti 2007. Se
dven begreppen stingning och aterstillning.

Flotation

Innebar att de eftersdkta mineralen avskiljs med hjélp av vatten och skumbildande
kemikalier.
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Fyndighet
Naturlig férekomst i jordskorpan av malm, mineraltillgdng eller mineralreserv. Fyndighet
ar det begrepp som anvénds i miljobalken och i minerallagen.

Geologisk enhet

En geologisk enhet &r en bergmassa med liknande egenskaper. En geologisk enhet kan
utgoras av berg av samma bergart. Men en bergart kan besta av flera geologiska enheter pa
grund av att delar av ursprungsbergarten kan ha omvandlats av exempelvis hogt tryck och
temperatur. Denna definition av geologisk enhet 4r relevant nir utvinningsavfall ska
karakteriseras, definitionen kan skilja sig nir det giller allmén geologisk kartliggning och
namngivning av bergarter.

Graberg

Ofyndigt berg, som inte innehaller tillrdcklig méngd av ekonomiskt intressanta mineral
eller metaller eller har andra egenskaper som utesluter anrikning. Graberg tas bort for att
malmen na malmen eller for att stabilisera dagbrott och tunnlar. Brukar oftast ldggas i
upplag i gruvans nirhet.

Koncessionsmineral
Sarskilt utpekade mineraliska &mnen (metaller, vissa industrimineral samt olja, gas och kol)

som omfattas av minerallagen.

Kronisk effekt
Toxicitet orsakad vid langre tids exponering. Oftast avses subletala effekter sésom
paverkan pé tillvéixt, beteende och reproduktion.

Malm

En i naturen forekommande mineralkoncentration som ar brytvérd ur ekonomisk synvinkel,
dér ett eller flera &mnen kan utvinnas. Malm &r séledes, i den striktaste betydelsen, ett
ekonomiskt begrepp. Ofta anvinds dock termen malm i en bredare betydelse dér alla
”malmer” inte nddvéandigtvis méste vara ekonomiskt 1onsamma att utvinna just i denna

stund. Mer vildefinierade begrepp dr mineraltillgdng och mineralreserv.

Miljokvalitetsnormer (MKN)

Bestdmmelser enligt kapitel 5 i miljobalken om krav pé kvaliteten pa luft, vatten, mark eller
miljo i 6vrigt. Normerna omfattar ett visst geografiskt omrade och beslutas av regering eller
myndighet.

Mineral

En kemisk forening eller ett grunddmne med en véldefinierad kemisk sammanséttning och
en i normala fall ordnad kristallstruktur, som bildats genom en geologisk process. Ett eller
flera mineral bygger upp bergarterna.

Mineralisering

En naturlig ansamling av mineral. Nér denna forekommer i ekonomiskt brytvard méngd

uppstér en fyndighet (betecknas da mineraltillgang eller mineralreserv).
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Mineralreserv

Den del av en kénd eller indikerad mineraltillgdng som &r ekonomiskt mojligt att utvinna.
For att en mineraltillgédng ska klassas som mineralreserv kréivs att lampliga varderingar och
studier har gjorts och modifierats med hénsyn till realistiskt antagna brytnings- och
vidareforadlingsmetoder, samt ekonomiska, marknadsméssiga, legala, miljomassiga,
sociala och politiska faktorer. Beroende pa 6kad grad av geologisk kunskap och sidkerhet

delas mineralreserver in i kategorierna sannolik mineralreserv och bevisad mineralreserv.

Mineraltillgang

En koncentration av ekonomiskt intressanta forekomster av mineral i eller pa jordskorpan i
en sédan form, kvalitet och kvantitet att det finns rimliga mojligheter till eventuell
ekonomisk utvinning. Lége, kvantitet, halt, kontinuitet och andra geologiska kénnetecken
av en mineraltillgang &r kinda, uppskattade eller tolkade utifran specifika geologiska fakta,
provtagning och kunskap. Beroende pa dkad grad av geologisk kunskap och sékerhet delas
mineraltillgangar in i kategorierna antagen mineraltillgang, indikerad mineraltillgéng och

kénd mineraltillgédng.

PPP

Principen om att fororenaren betalar.

Prospektering
Annat ord for undersokningsarbete, d.v.s. arbetet att leta efter ekonomiskt intressanta
mineral (malmer) genom undersdkningar av berggrunden.

Provbrytning
Gors for att fa en béttre forstaelse for materialets anrikningstekniska egenskaper infor en
framtida kommersiell gruvdrift. Provbrytning utgér inte utvinning i minerallagens mening.

REE

De sillsynta jordartsmetallerna (forkortas REE frn engelskans Rare Earth Elements) bestar
av 17 grunddmnen: lantanoiderna, yttrium och skandium. REE-metaller anvénds till ménga
saker, men deras frimsta anvindningsomraden ér till magneter, batterier, legeringar och
katalysatorer. Speciella egenskaper hos REE gor att de 4r anvandbara i ”gron teknik™, till
exempel i vindkraftverksgeneratorer, solpaneler och elbilar. Efterfradgan pd REE har de
senaste dren varit mycket hdg och forvintas oka. Ar 2012 stod Kina for 87 procent av
varldsproduktionen av REE.

Recipient
Ett ytvattenomréade eller grundvattenmagasin till vilket det sker utsldpp av fororeningar,
direkt eller indirekt, fran ett fororenat omrade.

Sandmagasin

En anldggning dir anrikningssanden deponeras. Sandmagasin avgrinsas ofta av
dammbkonstruktioner for att halla anrikningssanden inne.
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Sidoberg
Synonym till gréberg.

Skéarpning
Ett dldre, mindre gruvforsok, en prospekteringsmetod som anvandes innan

prospekteringsborrning blev vanlig.

Sovring
Grovsortering av krossad malm for att fa bort graberg, till exempel genom siktning och
magnetisk separering.

Sovringsavfall

Sovringsavfall ar restmaterial frdn manuell eller automatisk sortering av grovkrossad malm
och dr darfor ett bearbetningsavfall men har egenskaper som liknar graberg och deponeras
vanligen tillsammans med graberg.

Stangning

En utvinningsavfallsanldggning ar stingd nér de avhjélpandeatgérder och dvriga
atgirder som behdvs for att stinga anldggningen har inspekterats och godkénts av
tillsynsmyndigheten. Verksamhetsutovarens bedomning av om anlidggningen utgor
en riskanldggning eller inte ska dven godkannas av tillsynsmyndigheten.

Tillfredstéllande skick

Begrepp som finns i utvinningsavfallsforordningen (SFS 2013:319). Den som driver eller
stinger en utvinningsavfallsanlaggning ska i samband med att anldggningen sténgs se till
att det omrade som har paverkats av anldggningen aterstélls till ett tillfredstéllande skick.
Vad som utgors tillfredstéllande skick ska klargdras i tillstdndsprocessen utifran innehallet i
avfallshanteringsplanen (exempelvis avfallskarakterisering) men dven planerad framtida

markanvéndning.

Utvinning

Verksamhet som innebér att man bryter, borrar eller sprianger i jordskorpan eller pa annat
satt [0sgor material fran jordskorpan i syfte att ta ut en fyndighet eller &mnen eller material
fran en fyndighet ur jordskorpan.

Utvinningsavfall
Avfall som uppkommit som en direkt f61jd av prospektering, utvinning, eller bearbetning
eller som en direkt foljd av lagring av utvunnet material innan bearbetning av materialet

avslutats (Utvinningsavfallsforordningen (2013:319)).

Utvinningsavfallsanlaggning

Ett avfallsmagasin, avfallsupplag eller annat omréde som ar avsett for uppsamling eller
bortskaffande av utvinningsavfall i fast eller flytande form, med de dammvallar och
andra konstruktioner som ér till for att hélla kvar, halla tillbaka eller pa annat sitt stodja

ett sadant omrade.
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Utvinningsmetod

Metod for verksamhet som innebér att man bryter, borrar eller sprénger i jordskorpan eller
pa annat sitt 1sgor material fran jordskorpan i syfte att ta ut en fyndighet eller &mnen eller
material fran en fyndighet ur jordskorpan.

Varp

Varp eller graberg ar ofyndigt berg som avskilts fran malm eller industrimineral vid
forberedelser for brytning eller genom skradning eller sovring. Bendmningen varp har inom
berg- och mineralteknik i allt hdgre grad ersatts av termen gréberg.

Vaskning

En anrikningsmetod dér skillnader i mineralens densitet utnyttjas. Metoden anvandes innan
moderna anrikningsmetoder med bl.a. flotation inférdes. Metoden anvinds fortfarande for
exempelvis guldmalmer med storre guldpartiklar. Avfallet fran vaskningen kallas
vaskavfall.

Vattenforekomst

For att genomfora vattendirektivet har sjar, vattendrag, kustvatten och grundvatten delats
in i olika vattenforekomster av de fem vattenmyndigheterna. Indelningen ar gjord efter
bland annat storlek och homogenitet.

Vittring

En naturlig process som stindigt pdgar i naturen. Vittring kan vara mekanisk d& en bergart
bryts ned i mindre delar eller kemisk da bergartens kemiska sammanséttning férandras. Det
ar frimst kemisk vittring som berdrs i denna rapport. De mineral som vittrar i kontakt med
syre och vatten dr ofta bildade under syrefria forhéllanden och instabila i en syrerik miljo.
Da berget finfordelas genom sprangning, krossning och malning blir en stor specifik yta
tillgénglig for vittring pa varje enskilt bergfragment, ndgot som paskyndar vittringen.

Aterstallning

Den som driver eller stdnger en utvinningsavfallsanlaggning efter den 1 september 2008
ska i samband med att anldggningen stings se till att det omrade som har paverkats av
anldggningen aterstélls till ett tillfredstéllande skick. Begreppet definieras i
utvinningsavfallsférordningen (SFS 2013:319). Se dven begreppen efterbehandla och
stingning.
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Bilaga 1 Uppdraget

Regeringsbeslut Il
REGERINGEN 2016-04-14 N2016/02787/FOF
Néringsdepartementet Naturvirdsverket
106 48 Stockholm
m.fl.

Uppdrag att ta fram strategi for hantering av gruvavfall och gira en
bedémning av kostnader och atgirder for efterbehandling

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar 4t Sveriges geologiska undersokning (SGU) och
Naturvirdsverket (NV) att tillsammans;

 tafram en lingsiktig strategi for hantering av gruvavfall och
bedémning av dtgirder for efterbehandling av gruvverksamhet

- utvirdera de efterbehandlingar av nedlagda gruvverksamheter
som har genomforts frin 1980-talet och framdt, samt

— kartligga kostnader for hantering av gruvavfall och for
efterbehandling av gruvverksamhet.

Vid genomférandet av uppdraget ska relevant kunskap och erfarenhet
inom omridet som finns hos linsstyrelserna tillvaratas. Vidare ska
myndigheterna inhimta underlag om sivil aktuell forskning som
befintlig kunskap frin exempelvis gruv- och dtervinningsbranscherna.

Narmare om uppdragen

Framtagande av ldngsiktig strategi for gruvavfall

En lingsiktig strategi for hantering av gruvavfall och bedomning av
ftgirder for efterbehandling ska omfatta en analys av den nuvarande
nationella situationen nir det giller mingder, typer och lokalisering av
utvinningsavfall.

Strategin ska innehilla analys och sammanstillande av de viktigaste

gruvverksamhetsutovarnas avfallshanteringsplaner som tas fram enligt
forordningen (2013:319) om utvinningsavfall.
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Den ovan nimnda strategin ska vidare beakta de alternativa metoderna
for anvindning av utvinningsavfall och omfatta dven den del av
gruvavfallet som inte kan utvinnas eller anviindas for annan produktion.
Vid beaktande av alternativa anvindningsomriden fér utvinningsavfallet
bér hinsyn tas till giftfria och resursnila kretslopp.

Strategin bér inkludera en sammanfattande bedémning av
utvinningsavfallshanteringen i Sverige samt forslag till dtgirder for att
forbattra miljémissigt hallbar avfallshantering och efterbehandling.

NV ska i samrid med SGU redovisa denna del av uppdraget till
Regeringskansliet (Miljé- och energidepartementet) senast den 15
september 2017.

Utvdrdera de efterbebandlingar av nedlagda gruvverksambeter som bar
genomfirts

SGU och NV ska utvirdera de efterbehandlingsinsatser som har
genomférts av gruvindustrins avfallsdeponier sedan slutet av 1980-talet
samt belysa fordelar och nackdelar med de olika efterbehandlings-
metoderna inklusive kostnadsbild. Utvirderingen ska sirskilt belysa hur
vil dtgirderna f6r tickning har medfért en minskning av vittring och av
lickage av metaller och hur tgirderna geotekniskt motsvarar uppstillda
krav. Utvirderingen ska vidare innehilla en analys av tickningsmetodens
bestindighet. Utvirderingen ska omfatta sanering och efterbehand-
lingsinsatser utférda i sdvil statlig som privar regi.

SGU ska i samrdd med NV redovisa denna del av uppdraget till
Regeringskansliet (N4ringsdepartementet) senast den 1 april 2017.

Kartligga kostnader for bantering av gruvavfall och for efterbebandling

Det saknas en sammanstilld kunskap om vilka kostnader som staten har
for sanering och efterbehandling vid avveckling av gruvverksamhert.
Vidare saknas en enhetlig bild av verksamhetsutdvarnas samlade
kostnader for sanering och efterbehandling.

NV ska tillsammans med SGU stilla samman uppgifter om statens och
verksamhetsutévarnas kostnader for hantering av gruvavfall och for
efterbehandling samt analysera om det finns nigon trend som kan
kopplas till vald teknik.

NV ska i samrdd med SGU redovisa denna del av uppdraget till

Regeringskansliet (Niringsdepartementet och Miljé- och energi-
departementet) senast den 1 april 2017.
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Skélen for regeringens beslut

Gruvniringen ir och har linge varit en viktig del av svensk industri.
Sverige ir EU:s storsta jirnmalmsproducent och ir en av de frimsta
producenterna dven av dvriga basmetaller. Sverige ska fortsirta att std
stark som gruvnation och vara en foregingare for en miljomissigt hillbar
gruvniring och avfallshantering. I nuliget motsvarar utvinningsavfallet
83 procent av den totala uppkomna avfallsmingden i Sverige.
Verksamheten ska samtidigt inte dverlimna en skadad miljo eller
ekonomiska draganden till framridens medborgare och skattebetalare.

Riksrevisionen har i rapporten Gruvavfall — ekonomiska risker for staten
(RiR:2015:20) rekommenderat regeringen att ta fram en ldngsikrig
strategi for hantering av utvinningsavfall och efterbehandling, att ta till
vara och analysera erfarenheter frin tidigare gjorda sanerings- och
efterbehandlingsinsatser samt att kartligga kostnader for hantering av
utvinningsavfall och efterbehandling.

En l&ngsiktig strategi for hantering och efterbehandling av utvinnings-
avfall bor ge en samlad bild och vigledning om hur detta avfall bor
hanteras. Enligt miljébalken ska avfall s lingt som det dr mojlige
hanteras i enlighet med den s.k. avfallshierarkin. Mot bakgrund av det
finns det skil att undersdka méjligheterna for att dtervinna utvinnings-
avfallet genom exempelvis alternativa anvindningsomriden sisom
iteranrikning eller som ballastmaterial inom infrastruktur och
samhillsplanering. P4 s4 sitt kan behovet av bergtikter minskas och
bidra till samhillets materialférsérjnings-planering. I detta sammanhang
bér hinsyn tas till de allminna hinsynsreglerna och sirskilt principerna
om resurshushdllning och forsiktighet for att s8 lingt som maéjligt bidra
till giftfria och resurseffektiva kretslopp. Detta dterspeglas ocksi i
milbilden fér Sveriges mineralstrategi (dnr 2013/00972/FIN), som siger
att resurseffektivitet vid utvinning, bearbetning och dtervinning av
bergmaterial ska dka. En lingsiktig strategi for hantering av gruvavfall
kan komplettera den milbilden med en plan fé6r omhindertagande av
avfall och ligga till grund fér vidareutveckling av effektivare
efterbehandlingsmetoder.

SGU har tidigare genomfért ett uppdrag om regional
materialférsérjningsplanering (dnr N2013/04066/FIN) och ett om
insamling av produktionsuppgifter for entreprenadsten (dnr
N2013/04153/FIN), vars resultat ska ge ett verktyg som kan anvindas
vid anvisning av mark fér tikter av bergmaterialprodukter som anvinds
vid byggande av svil infrastruktur som bostider. Vidare har SGU i
samrid med NV genomfért en kartliggning och analys av utvinnings-
och dtervinningspotentialen fér olika metall- och mineraltillgingar i
Sverige (dnr N2013/04152/FIN).
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Det férekommer ibland lickage av metaller frin gruvavfallsupplag som ir
i drift eller har slutbehandlats. Tickskikten av vatten eller andra material
ska vara dimensionerade for att vara bestindiga mot omgivande krafter i
minst 1 000 4r. Den teknik som viljs vid efterbehandlingen piverkar
efterkontroll och underhillsitgirder, och kan variera kraftigt mellan
olika gruvor. Det ir av stor vikt att ta till vara tidigare gjorda erfarenheter
av sanering och efterbehandling for att kunna utveckla de metoder som
anvinds i dag, i syfte att f4 lingsiktigt hillbara och geotekniskt stabila
itgirder for stingning och avveckling av gruvavfallsanliggningar.

Kostnader som uppstdr for hantering av utvinningsavfallet och efter-
behandling varierar mycket beroende pd egenskaper hos den aktuella
malmkroppen och vilken gruvverksamhet som bedrivs. Det saknas i dag
en helhetsbild av bedémda framtida kostnader fér utvinningsavfalls-
hantering och efterbehandling. Det behovs dirmed en kartliggning av
statens och verksamhetsutévarnas kostnader fér hantering av
utvinningsavfall och for efterbehandling.

Ett uppdrag ligger i linje med mélsittningarna inom miljomilsarbetet,
exempelvis miljokvalitetsmilet Giftfri miljé och miljokvalitetsmilet
Grundvatten av god kvalitet som innefattar ett delmil om minskad
anvindning av naturgrus. Uppdraget bidrar iven till regeringens avsikt

att skapa nya modeller for att utveckla en miljomissigt hillbar
gruvniring och samhillsutveckling.

Pi regeringens vignar
Mikael Damberg A& M /D: jl/ é&c{

Lotta Lewin Pihlbad

Likalydande till

Sveriges geologiska undersékning

Kopia till

Statsrddsberedningen/SAM
Finansdepartementet/BA och SFO
Miljé- och energidepartementet/KE och S
Niringsdepartementet/KSR och RS
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Bilaga 2 SGU:s avvikande mening

SGU har en avvikande mening frdn Naturvardsverket och stéller sig inte bakom
deras forslag att utreda det nuvarande provningssystemet av foljande skal.

SGU anser inte att frigan om provningen av hushéllningsbestimmelserna (3-4 kap
Miljébalken) ingar i det uppdrag SGU och Naturvardsverket fatt av regeringen.

Frédgan om huruvida hushéllningsbestimmelserna endast ska tillimpas vid den
provning som gors enligt minerallagen har dessutom berdrts ett flertal ganger, bl.a.
i prop. 1997/98:90 Foljdlagstiftning till miljobalken med mera. I ndmnda prop.
anforde regeringen bl.a. foljande.

”Gruv- och mineralindustrin i Sverige ar en samhéllsekonomiskt viktig basnaring.
Denna skulle allvarligt hotas om bestdmmelsen i 4 kap. 2 § fjarde stycket
[minerallagen, SGUs anm.] om inskrénkning av tillampningen av
hushallningshestammelserna togs bort. Det &r namligen tveksamt om
prospektering dverhuvudtaget kommer att ske om den som far
bearbetningskoncession riskerar att inte kunna utnyttja koncessionen darfor att det
vid den (ofta flera ar senare) foljande miljéprévningen beslutas att marken bor
anvandas for nagot annat andamal. Farhagorna grundas pa att prospektering ar
mycket kostnadskravande, bedrivs under l1ang tid och séllan leder till att
fyndigheter upptécks i en sadan omfattning att de kan utvinnas. Att undersoka en
fyndighet fram till dess att den &r klar att bearbeta kostar i regel tiotalsmiljoner
kronor. Resultaten av verksamheten ligger langt fram i tiden, ofta upp mot tio ar.
Endast omkring en procent av projekteringsinsatserna leder till bearbetning.

Bestammelsen i 4 kap. 2 § fjarde stycket bor bara finnas kvar om det kan ske en
forutsattningslds provning i koncessionsdrendet. Lansstyrelsen har en viktig roll att
se till att marken far den anvandning som den ar mest lampad for. Redan i dag har
lansstyrelsen i uppgift att bevaka att fragan om béasta markanvéandning blir
allsidigt belyst i &rendet om bearbetningskoncession. Bergmastaren skall enligt 8
kap. 1 § tredje stycket minerallagen samrada med lansstyrelsen savitt galler
tillampningen av naturresurslagen. Regeringen foreslar att samradet utokas till att
avse samtliga tillampliga bestammelser i miljobalken. Om bergmaéstaren och
lansstyrelsen har olika uppfattning, skall &rendet liksom i dag hanskjutas till
regeringen.”

SGU anser i dagsliget att dessa argument fortfarande ar aktuella och att nuvarande

provningssystem dr &ndamalsenligt. Sammantaget finner SGU dérfor att det inte
finns tillrdckliga argument for att genomfora atgirden.
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Bilaga 3 Avfallshanteringsplaner —
sammanstallning och analys

Bakgrund

I regeringsuppdraget ingér att strategin ska innehalla analys och sammanstéllande
av de viktigaste gruvverksamhetsutdvarnas avfallshanteringsplaner (AHP) som tas
fram enligt forordningen (2013:319) om utvinningsavfall.

Sammanstillningen och analysen av avfallshanteringsplanerna ska ge ett underlag
till strategin for att fi en uppfattning om AHP bidrar till att nd méalbilden for
strategin (se kapitel 1) och om AHP fungerar som avsett processmaéssigt. Syftet ar
att identifiera mojliga vagval eller atgéarder for att avhjélpa eventuella brister.
Sammanstéllningen och analysen avser ett omfattande material och det kan ddrmed
forekomma att det finns information i materialet som vi har forbisett.

Vad ar en avfallshanteringsplan

En avfallshanteringsplan dr en plan for hur man i en verksamhet vidtar
avfallsforebyggande atgirder, dtervinner, bortskaffar eller pa annat sétt fysiskt
hanterar utvinningsavfall, samt hanterar faror fér och konsekvenser av olyckor sé
att en hallbar utveckling frimjas. Den som driver en verksamhet som ger upphov
till utvinningsavfall eller driver en utvinningsavfallsanldggning ska ha en
avfallshanteringsplan och ska hantera avfallet enligt denna plan.

Bestimmelserna i utvinningsavfallsférordningen omfattar preciseringar av vilka
uppgifter som ska ingd i planen. Verksamhetsutovaren ska ocksé redogora for hur
verksamheten i 6vrigt kommer att bedrivas i 6verensstimmelse med
bestimmelserna i forordningen. Det framgar dven vad planen ska innehalla dé det
finns en utvinningsavfallsanldggning i verksamheten och dé en sadan anldggning
bedoms vara eller bli en riskanliggning. Om en avfallsanliggning inte bedoms vara
eller bli en riskanldaggning ska planen innehalla en redogdrelse for de forhallanden
som ligger till grund for den bedémningen.

Planen ska skickas till tillsynsmyndigheten. Om planen inte har provats inom
ramen for en tillstdndsansdkan provar tillsynsmyndigheten om planen uppfyller
kraven i forordningen om utvinningsavfall och foreligger verksamhetsutdvaren att
avhjilpa eventuella brister. De delar av avfallshanteringsplanen som omfattas av
uppskjutna fragor i ett tillstdnd eller som omfattas av foreldggande att avhjélpa
brister har da &nnu inte provats. Dessa delar kan dirfor inte anses vara gillande i en
avfallshanteringsplan.

Verksamhetsutdvaren ska se 6ver avfallshanteringsplanen och halla den
uppdaterad. Det ska goras minst vart femte ar, eller sa snart det finns anledning till
det. Andringar ska anmilas till tillsynsmyndigheten som prévar om
avfallshanteringsplanen uppfyller kraven i forordningen och foreldgger
verksamhetsutdvaren att avhjilpa eventuella brister.
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Bestimmelsen om att verksamhetsutdvare ska ha en avfallshanteringsplan inférdes
i den tidigare utvinningsavfallsférordningen fran 2008. En 6versyn av férordningen
ledde fram till nuvarande forordning (2013:319) om utvinningsavfall. I den
nuvarande forordningen har utvinningsavfallsdirektivets bestimmelser om
avfallshanteringsplanen fortydligats. Genom att EU-kommissionens fem beslut,
som kompletterar direktivet, har genomforts i nuvarande forordning har det dven
blivit tydligare vad som ska ingé i en avfallshanteringsplan.

Fortydligandena i den nya forordningen har bland annat omfattat att
verksamhetsutdvaren ska redogora i AHP for hur utvinningsavfallets méngd och
skadlighet forebyggs eller minskas genom att ta hiansyn till avfallshanteringen
redan vid utformningen av verksamheten och hur valda metoder for utvinning och
bearbetning forebygger uppkomst av utvinningsavfall och utvinningsavfallets
skadlighet.

Sammanstélining av avfallshanteringsplaner

Totalt har 19 AHP for gruvverksamheter sammanstéllts, se tabell 1. Planerna har
tillhandahaéllits av l4nsstyrelserna och ska vara alla de nu géllande planerna for
gruvverksamhet som tagits fram enligt utvinningsavfallsférordningen (2013:319
eller 2008:722). Det framgér dock inte i sjidlva planerna vilka delar som inte har
provats, till exempel delar som omfattas av uppskjutna fragor i tillstandet eller
foreldggande att avhjilpa brister. Det dr déarfor oklart vilka delar av de
avfallshanteringsplaner vi erhallit som inte ar géillande.
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Tabell 1. Senaste avfallshanteringsplaner vid gruvverksamheter

Gruvverksamhet Lin Mineral | drift Datering Kommentar
pa AHP
Aitikgruvan Norrbotten guld, koppar, | 1968- 2014-01-23
silver
Bjorkdalsgruvan Vasterbotten | guld, (koppar, |1989- 2014-05-14
silver)
Blaikengruvan Vasterbotten | zink, bly, guld | 2006-2007 2011-04-14 | | konkurs 2007 och
2012.
Blotbergs- och Dalarna jarn 1500 -talet - | 2012-03-13 | Tidigare
Haksbergsgruvorna 1979 gruvverksamhet
avslutad ar 1979. Ny
verksamhet ej
startad.
Garpenbergsgruvan Dalarna bly, guld, 1200-talet- 2011-01-
koppar, silver, 187
zink
Gruvverksamhet i Vasterbotten 1925- 2015-06-30 | Sedan 1967 endast
Boliden bearbetning av
malm.
Kankbergsgruvan Vasterbotten | bly, guld, 2012- 2016-06-28
koppar, silver,
zink, tellur
Kiirunavaaragruvan Norrbotten jarn 1860-talet- 2016-06-16
Kringelgruvan Gévleborg grafit 1996-2001, 2010-08-25
2015-
Kristinebergsgruvan Véasterbotten | bly, guld, 1940- 2014-03-09
koppar, silver,
zink
Lovisagruvan Orebro bly, silver, zink | 1993- 2016-03-31
Malmberget — Norrbotten jarn 1820-talet- 2016-06-17
Vitafors
Maurlidgruvorna Vasterbotten | bly, guld, 2000- 2008-11-09 | Maurliden i drift,
koppar, silver, Maurliden Ostra
zink avslutad brytning.
Mertainen Norrbotten jarn 2015- 2012-02-21 | Ej startat.
Renstromsgruvan Vasterbotten | bly, guld, 1948- 2012-04-30
koppar, silver,
zink
Svappavaara ! Norrbotten jarn 2016-03-10
gruvomrade
- Levedniemi 1964-1983
2015-
- Gruvberget 2012-
Svartlidengruvan Vasterbotten | guld 2004- 2010-05-17 | Brytning 2004-2013.
Tapuli gruva och Norrbotten jarn 2012-2014 2009-02-09 | | konkurs.
Kaunisvaara
anrikningsverk
Zinkgruvan Orebro bly, koppar, 1857- 2015-02-27
silver, zink

! Gruvbrytning av koppar férekom p& 1600-talet.
? Uppdaterad under arbetets gang.
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Av de 19 avfallshanteringsplaner som vi har gétt igenom ér tio uppdaterade enligt
den nya forordningen och resterande framtagna enligt den gamla.
Avfallshanteringsplanerna som &r uppdaterade enligt den nya forordningen
innehéller generellt mer omfattande och béttre beskrivningar av avfallshanteringen.
Under arbetets gdng har en av planerna uppdaterats, men vi har endast till viss del
kunnat arbeta in de nya uppgifterna.

Analys av AHP

Avfallshanteringsplanerna ar oftast omfattande dokument med manga bilagor. Vi
har valt ett antal analysomraden som vi har beddmt vara centrala for strategin och
sammanstallt underlag for detta. Underlaget till analysomrade 1- 6 kommer fran de
sammanstillda avfallshanteringsplanerna medan underlaget till analysomrade 7
kommer fran intervjuer med berdrda linsstyrelser.'™’

Analysomraden:
1. Forebyggande av utvinningsavfallets mangd och skadlighet
Karakterisering av utvinningsavfall
Sarhéllning av utvinningsavfall
Framjande av atervinning
Tillfredsstéllande skick
Berdkning av ekonomisk sikerhet
Om verktyget/styrmedlet AHP fungerar som avsett processméssigt

NSk v

Forebyggande av utvinningsavfallets méangd och skadlighet

I avfallshanteringsplanen ska verksamhetsutdvaren redogdra for dels hur
utvinningsavfallets méngd och skadlighet forebyggs eller minskas genom att ta
hénsyn till avfallshanteringen redan vid utformningen av verksamheten, dels hur
valda metoder for utvinning och bearbetning férebygger uppkomst av
utvinningsavfall och utvinningsavfallets skadlighet.'®®

I de avfallshanteringsplaner som tagits fram enligt den géllande forordningen finns
beskrivningar av hur valda metoder for utvinning och bearbetning forebygger
uppkomst av utvinningsavfallet och utvinningsavfallets skadlighet. Sidana
beskrivningar saknas, med nagot undantag, i de avfallshanteringsplaner som har
tagits fram enligt den gamla utvinningsavfallsforordningen. I en
avfallshanteringsplan har avfallet bedomts vara inert och det angavs dérfor att det
inte fanns nigot behov av atgirder for att forebygga eller minska avfallets
skadlighet.

87 Naturvardsverkets drende NV-03195-16.

188 22 § p 2, 24 § p 2-3, 7 utvinningsavfallsférordningen.
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FOREBYGGA UPPKOMST AV AVFALL

De atgérder och hiansyn som anges forebygga miangden avfall handlar frimst om
mdjligheterna att optimera brytningen i gruvan och att optimera bearbetnings-
respektive anrikningsprocesserna.

Brytningen optimeras for att minimera mangden graberg/sidoberg som bryts for att
friligga och bryta malmen. Optimering av gruvkartering och spriangteknik och
forsiktig sprangning anvénds ocksé for att minimera inblandningen av ofyndigt
berg i malmen vid brytning. Det ofyndiga berg som blandas med malmen aterfinns
senare i anrikningssanden. Det framgér dock inte hur vél utnyttjade dessa
mojligheter dr och vilken potential som ytterligare finns for att forebygga
uppkomst av avfall genom optimerad brytning.

I de fall brytningsmetoden “underjordsbrytning med aterfyllning” anvinds anges
dven att den har betydelse for att forebygga uppkomst av avfall. Dels anges att
maéangden anrikningssand som bildas minimeras, dels anvénds anrikningssand
tillsammans med gréberg som fyllnadsmaterial i utbrutna bergrum, da ofta med
bindemedel. Aven slammet fran lakvattenrening anviinds for att aterfylla utbrutna
bergrum. Genom underjordsbrytning med aterfyllning anges dven behovet att
deponera graberg ovan jord att minska. Pa vissa platser anges att inget
grabergsavfall uppkommer i verksamheten, eftersom graberget inte tas upp utan
aterfylls direkt. Hur stor forbéattring som erhalls jamfort med andra tekniker som
kunde ha anvénts och hur stor ytterligare potential som finns for att anvéinda
aterfyllnad framgér inte.

Det framgér inte i avfallshanteringsplanerna hur optimering av bearbetnings-
respektive anrikningsprocesserna medverkar till att minska méngderna
anrikningssand och annat bearbetningsavfall.

MINSKA AVFALLETS SKADLIGHET

Atgirder for att minska negativa effekter av avfallet vidtas s&vil vid brytning och
bearbetning, som vid hanteringen av avfallet. Effekten av atgirderna anges oftast
oversiktligt. Det framgér oftast inte vilken minskning av avfallets skadlighet som
atgiarderna kommer att medfora.

Karakterisering av avfallen

Information om olika avfalls egenskaper tas fram genom karakterisering och anges
som ett sdtt att minska deras negativa effekter. Verksamhetsutovarna anser att
denna information ger mojlighet att bedoma hur olika avfall kan hanteras for att
forebygga och minska deras skadlighet redan innan utvinningen och bearbetningen
paborjas i gruvan och forddlingsverk. Det forekommer dven att karakteriseringen
anvinds for att kontinuerligt verifiera avfallens kemiska karaktar under
driftperioden.

Karakteriseringen av avfall far betraktas som en forutséttning for att det ska bli
mojligt att bedoma om olika atgarder forbygger eller minskar deras skadlighet.
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Dokumentationen av informationen fran karakteriseringen ska finnas och ingé i
avfallshanteringsplanen.

Val av sprangmedel

Mingden kviveforeningar i lanshallningsvatten fran gruvan, fran upplagsomraden
och i processvattensystemet anges minska genom att emulsionssprangédmne viljs
istéllet for alternativet ANFO'’. Risken for spill vid hanteringen anges vara
mindre och emulsionssprangdmnets 16slighet i vatten lagre.

Det dr oklart om hur stor ytterligare potential som finns for att minska
kvavefororeningar genom att byta sprangmedel och forbéttra hanteringen av
sprangmedel och sprangtekniken.

Brytning med aterfylinad

Underjordsbrytning med aterfyllning anges som en brytningsmetod som minskar
avfallets skadlighet. Mgjligheten att deponera sulfidhaltigt avfall under syrefria
forhallanden i den vattenfyllda gruvan framhalls. Det betonas att risken for att
sulfider i avfallet oxiderar d4 minimeras.

Generellt saknas dock formuleringar om risken for att sulfiderna kan oxideras av
trevért jarn nér det avfall som deponeras under vatten redan har tillatits att vittra.
Trevirt jirn ir en vittringsprodukt i vittrat sulfidhaltigt gruvavfall. Aven
avvégningar om risken for spridning via grundvatten frén gruvan vid éterfyllning
med gruvavfall saknas, oavsett om det dr en underjordsgruva eller dagbrottsgruva.

Selektiv hantering av graberg med olika egenskaper

En selektiv hantering av graberg utifran olika egenskaper anges som en mojlighet
att forebygga eller minska avfallens skadlighet. Nar det géiller att sdrhélla graberg
som inte dr potentiellt syrabildande fran avfall som ar det, medfor att en mindre
méngd graberg behdver hanteras som potentiellt syrabildande. Vid nagra
verksambheter tillimpas sadan sarhallning i driften.

Successiv efterbehandling av grabergsupplag

Det framhalls ofta att successiv efterbehandling av potentiellt syrabildande graberg
minimerar uppkomsten av sura lakvatten béde pé kort och 1ang sikt. Vid de
verksamheter dér det har tillimpats har det dock inte framkommit pa vilket sétt
successiv tdckning minimerar uppkomsten av sura lakvatten, vare sig pé kort eller
lang sikt.

Successiv tickning av syrabildande graberg kan minska vattengenomstrémningen
genom avfallet, men det kan ifragasittas om det hindrar syretillforseln till avfallet
och bildningen av surt lakvatten innan en avgrinsad cell med syrabildande graberg
slutligen téckts. I en avfallshanteringsplan anges ocksa angaende successiv

8 ANFO - fran engelska ammonium nitrate/fuel oil; ar ett sprangamne som bestar av
ammoniumnitratkorn, klumpférebyggande medel, och en mindre del olja (AHP 2016-03-10 LKAB
Svappavaara).
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tackning, att kalk kan behdva tillforas det syrabildande graberget nir det deponeras
for att forhindra uppkomst av sura och metallhaltiga lakvatten sa ldnge den
avgrinsade deponicellen inte 4r slutligt tackt.'”

Minska avfallets skadlighet genom att samla upp lakvatten

Avfallets skadlighet anges minskas genom att lakvattnet fran deponierna samlas
upp 1 uppsamlande diken och vid behov behandlas innan det avbordas till
recipienten. Lakvatten fran deponierna och lanshéllningsvatten fran gruvan
ateranvinds ofta i processen vilket anges kunna medfora att metaller fastldggs och
att lakvattnet pa sé sétt renas.

Lakvatten bildas givetvis fortfarande, men dess skadlighet minskas i den mén de
fdngas upp av uppsamlande diken och leds till rening eller till anrikningsverk.

Optimerad brytning

Optimering av gruvkartering och sprangteknik och forsiktig sprangning anvénds
ocksa for att minimera inblandningen av ofyndigt berg i malmen vid brytning. Det
ofyndiga berg som blandas med malmen &terfinns senare i anrikningssanden. Det
framgar dock inte hur vil utnyttjade dessa mdjligheter dr och vilken ytterligare
potential som finns for att minska avfallets skadlighet genom optimerad brytning.

Optimera bearbetningsprocessen
Mojligheter att optimera bearbetningsprocessen anges som en mojlighet att
forebygga eller minska avfallens skadlighet.

Mojligheten att tillimpa avsvavling av anrikningssanden undersoks enligt
avfallshanteringsplanen vid en gruvverksamhet. Avsikten &r att avskilja s& mycket
pyrit som mdjligt ur anrikningssanden, varvid svavlet koncentreras till en mindre
maéngd potentiellt syrabildande anrikningssand (HS-sand) som hanteras selektivt.
Hérigenom kan skadligheten av resterande del av anrikningssanden forebyggas och
minskas om avskiljningen av syrabildande mineral blir tillrdckligt effektiv.

Grovfraktionen av anrikningssanden skiljs i vissa fall ut med cyklon och éterfylls i
underjordsgruvorna. Méngden anrikningssand som deponeras minskar, men det
framgér inte vilka sammanlagda effekter detta far pa deponeringen av den
aterstdende anrikningssanden.

Det framhalls att valet av anrikningsprocess minskar avfallets skadlighet. Det ar
dock oklart om andra anrikningsprocesser skulle ha varit aktuella. Kontinuerlig
analysering av processtrommarna anvénds tillsammans med utvecklad
processtyrning for att minska doseringarna av reagens vid anrikningen. Detta har

1% | andra sammanhang anges som motiv till successiv efterbehandling att tiden det tar for att

genomféra den slutliga tackningen minskar om tackningsatgérder kan paborjas innan deponeringen
avslutas. | dessa sammanhang framhalls och motiveras att successiv tackning inte férhindrar
syretillgdngen och vittringen i graberget.
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formodligen minskat restmingderna av reagens i anrikningssanden. Det &r dock
oklart till vilken grad detta har minskat eller forebyggt avfallets skadlighet.

Anrikningsprocessen optimeras for att avskilja storsta mojliga mangd
viardemineral. Krossning, malning och anrikning av ingdende malm avskiljer
viardemineral och fordndrar fysikaliska och kemiska egenskaper hos det
ursprungliga bergmaterialet till dem hos anrikningssanden. Analys saknas generellt
for vad optimeringen av bearbetningsprocessen betyder for avfallets egenskaper.

Deponering av anrikningssand
Ett flertal metoder och atgirder beskrivs som anges minska anrikningssandens
skadlighet efter att den har deponerats i avfallsmagasinet.

Overgang till att deponera anrikningssanden genom spigottering'' bedoms kunna
minska segregeringen i den deponerade anrikningssanden fran anrikningen av
jarnmalm, eftersom deponeringen sker med ldgre vattenhalt och med lagre floden.
Vanligtvis avsitts och koncentreras annars de tyngre sulfidhaltiga partiklarna vid
utslappspunkten. Med spigottering bedoms anrikningssanden fordelas battre 6ver
sandmagasinet. Vid nagra gruvverksamheter for jirnmalm anges att segregeringen
med den tidigare deponeringstekniken var sé stor att ett omrdde med potentiellt
syrabildande avfall kunde bildas i anslutning till utsldppspunkterna. Syftet med
spigottering anges dock oftast vara att minska flodeshastigheten, jaimfort med om
en utslappspunkt anvinds, sa att anrikningssandens grovandel sedimenterar
ndrmast dammarna for att kunna anvéndas for hojning av dammarna. Det gors inte
nagon analys i detta sammanhang av om spigottering vid jirnmalmsgruvorna skulle
kunna leda till koncentrering av sulfidhaltiga partiklar som senare skulle komma att
anvindas for hojning av dammarna och inte vara skyddade frén vittring.

Aven genom att vilja fortjockad deponering av anrikningssanden anges att
segregering i den avsatta anrikningssanden undviks under normala férhallanden.
Det medfor att partikelstorleksfordelningen dr mer likartad 6ver hela deponin. I de
fall da fortjockad deponering anvinds for att mdjliggora en hojning av ett redan
befintligt sandmagasin innebér det ocksa att tidigare deponerat potentiellt
syrabildande avfall kommer att 6verlagras. Det framhalls di &ven att en viktig
faktor for att minimera belastningen fran deponierna i ett langsiktigt perspektiv dr
att minimera deras utbredning eftersom den resulterande belastningen fran
deponierna till stor del anges vara proportionell mot deponiernas yta.

Potentiellt syrabildande anrikningssand deponeras p& sandmagasin s att den i
mojligaste man ligger vattenmattad. Detta anges minimera sulfidvittringen, men
det framgér inte till vilken grad. Vid fortsatt deponering under vatten kommer
anrikningssanden i ett slutskede att vara placerad under den slutliga vattennivén i

%1 Med spigottering avses oftast att ett flertal utslappspunkter anvands samtidigt istallet for att utslappet

av slurryn med anrikningssand och vatten sker i en punkt.
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sandmagasinet. Ddrmed minskas syretransporten till anrikningssanden och
sulfidoxidationshastigheten i avfallet.

Vid ndgon verksamhet anges att avsvavlad anrikningssand deponeras ovanpa
tidigare deponerad icke avsvavlad anrikningssand. Hydrogeologisk modellering
anvénds for att visa att grundvattennivén i det avslutade sandmagasinet kommer att
ligga ndra marknivan i stora delar av magasinet. Ométtade forhallanden anges
uppkomma framforallt i avsvavlad anrikningssand medan den tidigare deponerade
sanden anges komma att vara vattenmaéttad. Avfallets skadlighet anges forebyggas
pa det sittet. Det gors inte ndgon analys av osékerheterna i den anvinda modellen
for modelleringarna av de framtida grundvattennivaerna.

Diffus damning fran avfallshanteringen minimeras genom bevattning, val av
deponiomrade, anpassning av deponeringen av anrikningssand sa att sa stor del av
magasinet som mojligt halls fuktig. Harigenom anges avfallets skadlighet minskas.

Minimerad syreintrangningen med atgéarder for stangning av deponier

Atgirder for stingning som langsiktigt minimerar syretransporthastigheten till det
potentiellt syrabildande avfallet, och ddrmed sulfidoxidationshastigheten, anges
dven som ett sitt att minska avfallets skadlighet.

Det dr en barande princip att minska tillgangen pé syre i atgérder for att minimera
vittring i syraproducerande avfall. Det kan dérfor tyckas sjilvklart att atgdrdena for
stingningen av deponier med syrabildande avfall ska leda till en tillrackligt 1ag
syretransporthastighet bade pa kort och pé lang sikt.

SAMMANFATTANDE BEDOMNING

Informationen om forebyggande av utvinningsavfallets méngd och skadlighet ar
otillrdcklig i AHP.

I det forbattrade genomforande av bestimmelserna i utvinningsavfallsdirektivet
som ingick i 6versynen av forordningen som ledde fram till
utvinningsavfallsforordningen 2013:319 fortydligades dven bestimmelserna om
redovisning av den hénsyn som tagits till avfallshanteringen redan vid
utformningen av verksamheten och vid val av metoder for utvinning och
bearbetning.'”* Det kan konstateras att de fortydligade bestimmelserna har lett till
forbattrad redovisning av dessa uppgifter i AHP.

Bestdmmelsen tréffar dock inte verksamheten vid den tidpunkt da
verksamhetsutovaren vanligtvis gor valet av metod for utvinning och bearbetning.
De gor vanligtvis detta val vid sin Idnsamhetsbeddmning av en brytning. Detta gors
oftast innan ansékan om miljétillstand tas fram och ddrmed dven innan
avfallshanteringsplanen tas fram. Det finns dock inget som hindrar att

192 24 § p. 2-3 utvinningsavfallsforordningen.
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avfallshanteringsplanen tas fram tidigare eftersom fragan om hur avfallet ska
hanteras bor finnas med redan i etableringsskedet av en gruvverksamhet.'*?

I de avfallshanteringsplaner som tagits fram enligt den géllande forordningen finns
beskrivningar av hur valda metoder for utvinning och bearbetning forebygger
uppkomst av utvinningsavfallet och dess skadlighet. Generellt saknas dock
beddmningar av i vilken grad avfallens skadlighet har forebyggts eller minskats
med dessa atgirder. Det dr darfor mojligt att det kan finnas storre potential i de
metoder och dtgérder som beskrivs dn vad som framgér av
avfallshanteringsplanerna och att de skulle kunna utvecklas.

I avfallshanteringsplanerna framgar generellt inte vilka alternativa utformningar av
utvinning och bearbetning som finns respektive vilka effekter som dessa har pé att
forebyggande eller minskning av méngden avfall och dess skadlighet. Darmed ar
det dven oklart hur den sammanvégda avvigningen dr gjord mellan olika metoder.
Vi kan dérfor inte se att valet av dessa metoder har foregatts av en analys av
metodernas inverkan pa méngd av uppkommet utvinningsavfall och dess
skadlighet.

Karakteriseringen av utvinningsavfallet

Dokumentationen av karakteriseringen av utvinningsavfallen ska inga i AHP, bland
annat geologiska forhéllanden pé platsen, mineralogiska och kemiska egenskaper
hos sévil avfallet som hos omgivande berg, eventuella farliga egenskaper,
fysikaliska egenskaper, vittringsegenskaper och lakvattenhalter over tiden.'
Informationen fran karakteriseringen ar grundldggande for att bedoma vilka
atgirder som behovs for en miljomaéssigt siker hantering av utvinningsavfallet.

GEOLOGISKA FORHALLANDEN PA PLATSEN

I flera fall finns en generell beskrivning av de geologiska forhallandena pé platsen,
men endast i fa fall dr detta beskrivet pa ett sddant sitt att det gar att identifiera
geologiska enheter i det berg som kommer att bli avfall, det vill sdga det berg som
ligger inom planerad underjordsbrytning eller planerat dagbrotts granser (som
kommer att bli graberg nér det brutits ut), respektive det berg som utgor sjilva
malmen. Generellt dr det svart eller rent av omdjligt att utifrén innehallet i
avfallshanteringsplanerna med bilagor avgdra om antalet prover och
provtagningslokaler pd malm respektive graberg avspeglar en fyndighet respektive
omgivande bergs geologiska variabilitet, och dirmed om proverna ar
representativa.

MINERALOGISKA OCH KEMISKA EGENSKAPER

Beskrivningen av mineraliseringen och det omgivande bergets kemiska och
mineralogiska egenskaper ir, med nagra undantag, oftast knapphindig eller ocksa
saknas den helt. Information om mineraliseringen kommer till viss del fram da

%8 5GU, 2016b, s. 54.

194 30, 31-43 §8§ utvinningsavfallsférordningen.
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anrikningssandens kemiska och mineralogiska egenskaper undersoks. For att kunna
ta hidnsyn till dessa egenskaper vid utformning av verksamheten och val av metoder
for utvinning och bearbetning behdver dock blivande grabergs och anrikningssands
kemiska och mineralogiska egenskaper vara kinda tidigare i processen. Ju senare i
processen blivande anrikningssand och grabergs egenskaper blir kéinda desto
svérare blir det att ta hénsyn till dessa egenskaper vid utformning av verksamheten.

Undersdkningen av en fyndighet med borming och analys av borrkdrmor omfattar
tusentals prover av mineraliseringen och av omgivande berg. Det ar oklart hur stor
del av detta omfattande underlag som finns tillgéngligt fér analys i
avfallshanteringsplanerna och som anvénds for att i detalj undersdka och beskriva
gribergets egenskaper. Variationen hos grabergets kemi, grabergstypernas lage och
omfattning ar inte beskrivna i detalj. Det framgar inte om eller varfor en reducerad
datamingd anvinds for att karakterisera grabergets egenskaper och variation,
jamfort med det underlag som anvénds for att beskriva mineraliseringen.

I ndgot fall anges tidigare och pagaende forskning, en lang period av gruvbrytning
och fullskaleférsok som viktiga bidrag till kunskapsldget om graberg och
anrikningssand, men det dr oklart om denna information har tillforts
avfallshanteringsplanen.

BESKRIVNING AV BERGMATERIAL SOM INTE ANGES VARA AVFALL

I de avfallshanteringsplaner som vi gatt igenom noteras att det for flera av
underjordsgruvorna saknas kemisk och mineralogisk sammanséttning av graberg.
Detta eftersom verksamhetsutdvarna anser att graberg inte ar ett avfall da det
anvinds for dterfyllnad av utbrutna bergrum (stabiliserande atgérder). Detta
bergmaterial behdver dock ha beskrivits inom ramen for informationen om
mineraliseringen eller det omgivande bergets egenskaper.'” Detsamma giller for
bergmaterial som inte betraktas som malm (marginalmalm, B-malm, laghaltigt
berg, malmhaltigt berg), men som inte utgor avfall.

Det stills dven hoga krav pa biprodukter och beddmningen av om det dr en
biprodukt eller ett avfall beror av om det finns risk for miljon. Om bergmaterialet
inte nér upp till kraven for en biprodukt kan det ddrmed utgora ett utvinningsavfall
och reglerna i utvinningsavfallsforordningen &r i sé fall tillampliga. Det géller d&ven
for graberg som avses att anvéindas for anldggningsidndamal ovan jord.

EVENTUELLA FARLIGA EGENSKAPER

I informationen om karakteriseringen av utvinningsavfallen ska d4ven inga en
redogérelse for eventuella farliga egenskaper och om avfallet ér farligt avfall.'”®
I ett féatal avfallshanteringsplaner har farliga egenskaper identifierats for graberg.
Aven for anrikningssand har eventuella farliga egenskaper angivits vid ett fatal
verksamheter for den anrikningssand som ska ldggas i sandmagasin. Vid tre

198 32 § utvinningsavfallsférordningen.

1% 33 § p. 5 utvinningsavfallsférordningen.
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gruvverksambheter dr anrikningssand klassad som farligt avfall. Graberg kan enligt
nuvarande bestimmelser inte klassas som farligt avfall, oavsett egenskaper och
innehéll. Man kan dock hér behdva pdminna om att klassningen som farligt avfall
inte fAngar upp om ett avfall dr vittringsbendget och exempelvis kan ge upphov till
metallhaltigt och eventuellt surt lakvatten.

VITTRINGSEGENSKAPER OCH UTLAKNING/LAKVATTENHALTER

Avfallshanteringsplanen ska innehélla information utvinningsavfallets egenskaper
med avseende pa vittringspotential och den kemiska sammanséttningen 6ver tiden
for lakvattnet.'”’” Dessa egenskaper kan skilja sig mellan exempelvis graberg och
anrikningssand trots att de har samma ursprungsbergart. Anrikningssanden bestar
vanligtvis av en storre andel mindre fragment som kan vara mer reaktiva pa grund
av storre specifik yta, medan graberg 4 andra sidan har en
partikelstorleksfordelning som generellt bidrar till storre lufttillgang for oxidering.

For att undersdka utvinningsavfallens vittringsegenskaper anvéands statiska
testmetoder som beddmer syrabildnings- och neutraliseringspotential i ett givet
ogonblick och kinetiska testmetoder som bedomer oxidationens effekt dver ldngre
tid. For att testmetoderna ska ge en riktig bild 6ver de olika utvinningsavfallens
egenskaper ska bade provtagningslokaler och méngden prover som analyseras vara
representativa for fyndigheten och dess geologiska variabilitet. Oftast anges dock
inte tydligt var prover for analys av grdberg och malm é&r tagna, vilka geologiska
enheter de representerar och i vilken grad proverna beskriver variationen hos
avfallets egenskaper. Som kontrast kan ndmnas att det finns exempel pé att
graberget karakteriseras i detalj vid brytning, (provtagnings- och analysmetoder) i
syfte att sdrhalla miljograberg.

Det forekommer att prover tas fran borrkérnor men dven att redan deponerat
graberg provtas. I enstaka fall har verksamhetsutovaren utgatt frén geologiska
sektioner och faktisk geologi vid urvalet av prover. [ ménga fall framgér inte hur
manga prover som tagits, och hur och varfor de valts ut. I de fall da grdberget har
provtagits har i de flesta fall statiska metoder, sasom syra-basberdkning, utforts pa
uttagna prover. Endast i enstaka fall har vittringshastigheten undersokts pa prover
av graberg. Diremot undersoks ofta utlakningen med ett laktest'® som inte tar
hénsyn till vittringen av sulfider, utan enbart speglar den direkta 16sligheten i
avfallet.

Anrikningssanden har i de flesta fall undersokts for berdkning av
vittringspotentialen genom en berékning av forhéllandet mellan avfallets
neutraliserande och syrabildande potentialer (syra-basberdkning). I vissa fall har
vittringshastigheten undersokts, men i ménga fall har utlakningen &ven for
anrikningssand undersokts med ovan nimnda laktest, som alltsé inte tar hdnsyn till

97 36 § utvinningsavfallsférordningen.

%8 SS-EN 12457.
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vittringen av sulfider utan enbart speglar den direkta l6sligheten. For
anrikningssanden anvinds ofta ett fatal prover eller samlingsprov.

Angaende informationen om framtida lakvattens sammanséttning sé beskrivs detta
knapphéndigt eller saknas helt i de genomgangna avfallshanteringsplanerna. Vi har
inte kunnat se att man i ndgon karakterisering av gruvavfall har tagit fram
information om den framtida lakvattensammanséttningen i vittringsbeniget
gruvavfall. Lakvattenkemin under faltférhallanden bestdms ofta av upplosning och
utféllning av sekundéra vittringsprodukter, vilket inte fingas upp i de forsdk som
oftast genomfors (fuktkammarforsok) dér vittringsprodukter skoljs bort i testet med
jémna mellanrum. I enstaka fall finns tabeller med i avfallshanteringsplanen dér
innehall av olika &mnen uppskattats. I vissa fall nimns att atgirder for stingning av
utvinningsavfallsanldggning har utformats utifran lakvattnets sammanséttning.

Resultaten fran tester pa graberg och anrikningssand skalas upp till att representera
en fullskalig deponering under langa tidsperspektiv. Det framgar séllan att
uppskalning dr komplicerad och medfor att 4ven osdkerheterna i resultaten fran
testerna skalas upp. I en avfallshanteringsplan ndmns uppskalning och att
grébergets egenskaper dr sa pass kénda att forsok i olika skalor kan jimforas och
utvérderas.

SAMMANFATTANDE BEDOMNING

Informationen om karakteriseringen av utvinningsavfallet ar otillracklig i de
genomganga avfallshanteringsplanerna.

Beskrivningen av mineraliseringen och det omgivande bergets kemiska och
mineralogiska egenskaper &r oftast knapphéndig eller saknas helt med négra
undantag. Karakteriseringen av graberg omfattar sillan en tydlig redovisning av
laget, den geokemiska variationen och méngderna av de karakteriserade
bergartstyperna, exempelvis i sektioner eller nivékartor.

Informationen om karakteriseringen av avfallen baseras generellt pa fa prover,
bade i absoluta métt och i relation till médngden avfall som informationen ska
representera. Beskrivning av den inverkan detta har pa tillforlitligheten i resultaten
far oftast marginellt utrymme. I forhéllande till den utférliga undersokningen och
karakteriseringen av mineraltillgdngar och reserver ar karakteriseringen av
utvinningsavfallet i AHP begrinsad.

Eftersom informationen om bergarternas geokemi redan finns vid beddmningen av
mineraltillgangen borde den pé nagot sétt &ven kunna anvindas for att beskriva
avfallets egenskaper.

Det dr ofta oklart hur representativa de undersokta proverna ér for den méngd
avfall de ska representera. Sammanséttningen i materialet &r ofta undersdkt och
information om detta finns med, liksom informationen om syrabildande och
neutraliserande kapacitet. Vittringshastigheten undersoks ddaremot mer séllan.
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Information om lakvattnets sammanséttning 6ver tiden saknas generellt for
vittrande avfall. Utlakningen undersoks oftast pa ett sédtt som inte tar hénsyn till
vittringen av sulfider utan enbart speglar den direkta 16sligheten. De metoder som
anvinds for karakterisering anges, men sillan med en diskussion eller redovisning
av deras lamplighet eller vilka alternativa metoder som funnits att tillga.

Utvérderingen av resultaten fran karakteriseringen leder sillan till att ytterligare
prov samlas in och undersoks.

Sarhallning av utvinningsavfall

Avfallshanteringsplanen ska innehélla en redogdrelse for hur avfallets skadlighet
forebyggs eller minskas genom att hinsyn tas till avfallshanteringen redan vid
utformningen av verksamheten.'”” Sarhallning av utvinningsavfall med olika
egenskaper kan vara en del i en sddan utformning av verksamheten, och ska i sa
fall beskrivas i avfallshanteringsplanerna.

BERGMATERIAL SOM FOR TILLFALLET INTE BETRAKTAS SOM MALM

Négon form av sdrhéllning av bergmaterial som inte &r malm, men inte utgor
avfall, forekommer vid ca hélften av gruvverksamheterna enligt
avfallshanteringsplanerna. Det handlar dels om laghaltigt berg (bendmns dven
marginalmalm, B-malm, malmhaltigt berg), dels om graberg som anvénds for
aterfyllning utan att uppfordras. Laghaltigt berg sérhélls inte pa grund av
miljomaéssiga egenskaper utan pé grund av att det kan komma att betraktas som
malm vid ett senare tillfdlle. Dessa material kan dock pa samma sétt som graberg
vara potentiellt syrabildande eller ha andra miljomaéssigt oldmpliga egenskaper,
oavsett om de utgdr avfall eller inte. Ett exempel &r att det i en
avfallshanteringsplan anges att kvarvarande marginalmalm kommer att
efterbehandlas pé liknande sitt som potentiellt syrabildande graberg om den inte
innan dess har anvants som malm. Vid tre underjordsgruvor som aterfyller utbrutna
delar anvinds graberg med simre miljoméssiga egenskaper i forsta hand for
aterfyllnaden. Oftast tas detta material inte upp ur gruvan forutom dé det behdver
lagras i véntan pa att anvdndning under jord.

Det dr dnnu oklart om dessa bergmaterial karakteriseras pa samma sétt som
utvinningsavfallen. Eftersom materialen atminstone till att borja med inte betraktas
som avfall omfattas de inte av de bestimmelser som géller utvinningsavfallen i
utvinningsavfallsforordningen. En detaljerad beskrivning och analys av de
marginella malmerna ar inte tillgénglig i planerna. Beskrivningen av egenskaper
hos dessa bergmaterial ska dock ingé i den information om mineraliseringen och av
det omgivande bergets egenskaper som ska finnas i dokumentationen fran
karakteriseringen, och didrmed inga i avfallshanteringsplanen.*”

199 24 § p. 2 utvinningsavfallsforordningen.

200 32 § utvinningsavfallsforordningen.
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GRABERG FRAN ORTDRIVNING OCH ANDRA ANLAGGNINGSARBETEN

Graberg fran ortdrivning och andra anldggningsarbeten under jord sirhalls ocksé i
vissa gruvverksamheter for att anvéndas till efterbehandling och
anldggningsarbeten. Nagra egenskaper for sarhallningen av detta bergmaterial
anges oftast inte.

ICKE-SYRABILDANDE GRABERG

Vid nagra gruvor anges kriterier for att sdrhélla vad som anses vara ett
miljograberg eller ett icke-syrabildande gréberg fran annat graberg. De kriterier
som anviands for att bedoma graberget ar ofta svavelinnehallet,
neutralisationspotentialen och innehall av ett antal angivna metaller. Till det kan
ocksa komma kriterier om varifrén i gruvan graberget ska komma, hur langt fran
malmen som det far brytas och vilka bergarter som det far innehalla.

Vid en verksambhet styrs sérhallning av miljograberg genom lopande provtagning
och analys av borrkax. Prov samlas in frdn produktionsborrningen och halterna av
koppar, svavel samt berdknad neutraliseringspotential avgdr om gréberget fran
denna punkt ska sdrhdllas som miljogréberg. Utdver dessa kriterier betraktas allt
graberg inom 30 meter frdn malm som “vanligt graberg” och inte miljograberg.
Utifran analysresultaten kan sa kallat miljograberg identifieras, och ritas da uti de
lastkartor som anvénds vid utlastning av sprangt berg.

Syrabildande potential

En gréns for svavelhalterna i graberget pa mindre dn 0,1 % svavel forekommer i
flera verksamheter som sdrhaller graberg. Det kombineras d& dven med ett krav pa
att den neutraliserande potentialen (NP) ska vara mer 4n tre ganger sa stor som den
syrabildande potentialen (AP), det vill siga NP/AP>3. Bada dessa kriterier ingar
som delar av kriterierna for vad som utgor inert utvinningsavfall, dock inte
tillsammans.”’'

En AHP skiljer dock ut sig vad géller svavelhalten i det sdrhéllna graberget. Dar
anges att svavelhalten ska vara mindre &n 1 % sulfidsvavel for att avfallet inte ska
vara potentiellt syrabildande. Detta motiveras med att det graberg som &r
syrabildande har en genomsnittlig halt pa mer dn 1 % sulfidsvavel. I informationen
i avfallshanteringsplanen fran karakteriseringen framgar dock att ca hélften av de
undersokta grabergsproverna med mindre dn 1 % svavelhalt (30 av 62 prov)
klassades som potentiellt syrabildande graberg. Néstan alla av dessa hade en
neutraliserande potential som var mindre &n den syrabildande potentialen, NP/AP
mindre dn 0,8. I detta fall finns da risk for att avfall som har en syrabildande
potential finns inblandat i det icke-syrabildande avfallet. De delar av
grabergsupplaget som avsetts for icke-syrabildande graberg kan dérfor riskera att
ge metallhaltigt och surt lakvatten.

201 § § utvinningsavfallsforordningen.
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Metallhalter

De kriterier for att sdrhalla graberg som anges i avfallshanteringsplanerna
innehéller ofta dven haltgranser for metaller. Dessa halter relateras ofta till de
generella riktvarden som ingér i den riskbedémning som gors for att avgdra om ett
omrade behdver efterbehandlas. Bade riktvarden for kdnslig markanvindning och
mindre kénslig markanvéandning relateras till. De generella riktvirdena for
fororenad mark anger dock inte en niva upp till vilken det dr acceptabelt att
fororena. De har heller inte tagits fram i syfte att anvidndas som kriterier for
ateranvandning av avfall. De ar darfor inte lampliga att anvinda i dessa syften. Det
ar darfor oklart varfor haltgrianser for sdrhéllet graberg relateras till de generella
riktvirdena for fororenad mark.

De hogsta metallhalterna som anges i avfallshanteringsplanerna dr inte sa hoga att
avfallen vid en klassificering skulle betraktas som farligt avfall.

Innehallet av metaller i inert utvinningsavfall ska enligt
utvinningsavfallsférordningen inte dverstiga den halt som kan anses vara den
nationella naturliga bakgrundshalten. Haltgrdnserna som anges for sarhallningen
enligt avfallshanteringsplanerna ligger tydligt 6ver de bakgrundshalter som har
anvints vid framtagningen av de generella riktvirdena. Det kan darfor ifrdgasittas
att dessa sdrhallna grabergsavfall med de angivna halterna av metaller skulle kunna
klassas som inert utvinningsavfall.

ANRIKNINGSSAND

Fran avfallshanteringsplanerna framgér att arbete pagar vid en gruvverksamhet for
att kunna skilja ut anrikningssand med hog svavelhalt fran anrikningssand med
lagre svavelhalt. Syftet dr att den laghaltiga anrikningssanden inte ska vara
syrabildande. Enligt avfallshanteringsplanen &r arbetet med sarhéllning av
anrikningssand med hog respektive lag svavelhalt &nnu i utvecklingsstadiet, och
har alltsé inte borjat tillimpas.

SAMMANFATTANDE BEDOMNING

Sarhéllning av utvinningsavfall med olika egenskaper anvénds vid ett antal
gruvverksamheter for att minska méngden avfall eller skilja mellan avfall med
olika miljoméssiga egenskaper.

Informationen om sadan sarhéllning av gruvavfall varierar i AHP. Vid nagon
verksambhet finns tillfredsstdllande information om bade kriterier och metoder for
sarhallning ovan jord. Vid en verksamhet motsvarar inte kriterierna for sarhallning
av potentiellt syrabildande graberg ovan jord den sérhdllning som avsdgs enligt
AHP och den forvantade effekten av sdrhéllningen riskerar darfor att utebli.

Vid flera verksamheter anges kriterier for sérhéllning av ’icke-syrabildande” och
annat graberg som en del av metoden for igensattningsbrytning. Sarhallning av

anrikningssand med hog respektive lag svavelhalt finns som en strategi i en AHP,
om &n inte fullt tillimpad. Sarhallning av malm och sa kallad marginalmalm sker
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vanligtvis, dock inte av miljoskil utan med avseende pa utvinningspotentialen.
Marginalmalmerna som sdrhalls och kan ha syrabildande egenskaper. Det ar oklart
hur de karakteriseras enligt utvinningsavfallsférordningen.

Framjande av atervinning

Avfallshanteringsplanen ska innehélla beskrivningar av hur den atervinning av

utvinningsavfallet som ir lamplig fran miljésynpunkt ska frimjas. ***

Sarhéllningen av olika avfall dr den framtrddande &tgédrden for att framja
atervinning av avfall. Morén laggs pa sérskilda upplag for att senare kunna
anvéndas for efterbehandling. Graberg med olika egenskaper sarhalls oftast for att
gora det mojligt att anvinda for anldggnings- och efterbehandlingséndamal.

Det dr dock inte tydligt att de kriterier som anvinds for att sérhélla avfallen &r
sddana att avfallet kommer att kunna anvindas. Det ar darfor oklart om
sarhallningen som den nu gors bidrar till att frimja atervinning.

Atgirder vidtas dven for att forbittra egenskaperna hos de utvinningsavfall som
anvinds for dterfyllning av utbrutna delar av gruvan, sdsom avskiljning av
grovfraktionen i anrikningssand. Det framgér dock inte till vilken del detta frimjar
anvindningen av anrikningssanden.

SAMMANFATTANDE BEDOMNING

Informationen om hur atervinningen frimjas varierar.

Det forekommer endast begransad information om &tgérder som vidtas for att
underldtta atervinning och okad resurseffektivitet. Oftast beskrivs endast mindre,
inte sérskilt omfattande atgérder. I vissa verksamheter ses en mojlighet att sdrhalla
material med annan mineralogi som kan ha en framtida avséttning. Det framgar
dock inte hur stora méngder som sérhélls pa sa sitt. For vissa verksamheter
beskrivs studier som pagéar, men inte faktiska atgérder som vidtas.

Tillfredsstallande skick

I avfallshanteringsplanen ska det finnas en redogorelse for hur verksamheten ska
uppna ett tillfredsstillande skick.”” Stingningen av utvinningsavfallsanldggningen
far inte heller dventyra mojligheterna att uppfylla miljokvalitetsnormerna.”®* Vid
stdngning av en utvinningsanldaggning ska verksamhetsutdvaren se till att det
omrade som har paverkats av anldggningen aterstills till ett tillfredsstallande
skick.”® Detta avser vad som ska goras enligt 2 kap. och 9 kap. miljobalken, sa att
det inte ska finnas ndgot behov i framtiden att sanera omradet enligt 10 kap.
miljobalken.

22 22 § forsta stycket, inledning och p. 1, 24 § p. 7 utvinningsavfallsforordningen.

293 25 § p. 4-5 utvinningsavfallsforordningen.

2% 25 § utvinningsavfallsférordningen.

%% 71 § utvinningsavfallsférordningen.
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Redogorelsen ska bland annat innehalla hur omradet ska anvindas efter stingning,
hogsta vérden for utsliapp av fororenande d&mnen, tillimpliga miljokvalitetsnormer,
andra miljokvalitetsmal samt aterstdllande av den biologiska mangfalden med
avseende pa hur malet ska kunna uppnas. Aven uppgifter om hur 6vervakning ska
ske samt berdknat tidsperspektiv for anldggningens paverkan pd ménniskors hilsa
och miljd ska anges. Aterstillningen ska dessutom utforas eller bekostas av
verksamhetsutovaren. Dérigenom finns en direkt koppling mellan kostnaderna for
att aterstdlla omrédet till tillfredsstillande skick och storleken pa den ekonomiska
sdkerheten.

Vad som utgor tillfredsstéllande skick ska enligt regeringen ha klargjorts vid
provningen i och med att avfallshanteringsplanen ska innehalla uppgifter om hur
det omrade som paverkas av utvinningsavfallsanldggningen ska anvéndas efter
stangningen och vad som krévs for att sékerstélla att omradet kan aterstéllas till ett
tillfredsstillande skick”.?”® Dessa uppgifter i avfallshanteringsplanerna ér dirfor
avgorande bade for att minska negativa effekter av avfallet och for att minska
statens kostnader for att hantera negativa effekter.

PLAN FOR STANGNING AV AVFALLSANLAGGNINGARNA OCH
ATERSTALLNING AV OMRADET

Atgirder for stingning av utvinningsavfallsanliggningar och aterstillning av
omradet som de har paverkat beskrivs oftast i en bilaga till avfallshanteringsplanen
som ofta kallas efterbehandlingsplan. I bilagan beskrivs oftast &ven den
ekonomiska sdkerheten och hur den kopplar till planerade atgirder for
aterstillning.

En gruvverksamhet uppger att de inte har ndgot avfall och ddrmed inte ndgon
utvinningsavfallsanldggning som behover atgédrdas. Det finns dven tre
verksamheter som har utvinningsavfallsanldggningar, men déir vi inte har sett att
det finns nigon plan for stdngning av anldggningarna. Dessa verksamheter har
avfallshanteringsplaner fran 2010 eller tidigare som inte har uppdaterats enligt
gillande forordning. For en av dessa verksamheter, samt for ytterligare tva
verksamheter, dr fragorna om étgérder for stingning av avfallsanldggningarna
uppskjutna pa provotid. De planer for stingning av anldggningarna som finns i
avfallshanteringsplanerna for de tva senare anldggningarna dr dirmed &nnu inte
provade av provningsmyndigheten. Vid en av verksamheterna har dtgiarderna for
stangning av avfallsanldggningarna och aterstillning av omradena varit uppskjutna
atminstone sedan 1989. Frigan om atgdrderna kommer att medfora att
tillfredsstillande skick uppnas dr ddrmed inte avgjord vid dessa gruvverksamheter.
Vid ytterligare en verksamhet har provningsmyndigheten beslutat om en ny
efterbehandlingsplan efter den AHP som vi har tillgéng till. Det innebér att vi har

2% Regeringens yttrande 2014-01-21 (arende UF2013/70885/UD/RS) till EU-kommissionen i
kommissionens drendenummer 2011/2117.
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haft tillgang till tolv AHP med aktuella planer for stingning av anlédggningarna och
aterstdllning av de omraden som de har paverkat.

Det ér inte ovanligt med en konceptuell efterbehandlingsplan i AHP och att en
slutlig plan ska ldmnas in till tillsynsmyndigheten for godkénnande enligt
tillstandet.

UPPGIFT OM FRAMTIDA MARKANVANDNING

Det ér séllan eller aldrig helt klarlagt vad den framtida markanvéndningen ska vara
vid provningstillfillet utan det star ofta att pdverkade och ianspraktagna ytor ska
aterstéllas sa att den vid aterstéllningstillfallet limpliga markanvandningen blir
mojlig. Vanligtvis anges att det ska vara mojligt att tilldta en produktiv anvéindning
av marken pa gruvomradet, och som exempel anges ofta dess ursprungliga
markanvindning, sisom skogsbruk, renbete och friluftsliv eller andra ldmpliga
dndamal. Men det forekommer dven att det anges att omradet ska éterstillas till den
paverkansniva som radde tidigare fran en historisk gruvverksamhet. Det
forekommer dven att omraden for sandmagasin ska utgdra en "naturlig" dng eller
hedmark alternativt aterforas till en god markanvandning.

Begreppen dvergripande och mitbara atgirdsmal aterkommer i nistan samtliga
avfallshanteringsplaner. Dessa begrepp har dven anvénts lingre tillbaka i tiden och
har observerats vid utvirderingen av utford efterbehandling i SGU och
Naturvardsverket (2017). Begreppen hirror fran en metodik for att vilja atgirder
for efterbehandling av fororenad mark enligt 10 kap. miljobalken. Anvéndningen
av sddan metodik behdver dock anpassas till situationen eftersom det hér ror sig
om att forutse vilka atgdrder som kommer krévas for att undvika
fororeningsskador, och inte om en skada som redan intraffat. Vi har inte hunnit
analysera i vilken utstrdckning en sddan anpassning redan har gjorts.

JAMFORELSER MED GENERELLA RIKTVARDEN FOR FORORENADE OMRADEN

I de flesta avfallshanteringsplaner som &r gjorda enligt den nuvarande férordningen
jamfors halterna i gruvavfallen med Naturvardsverkets generella riktvirden for
fororenad mark.”"” Jimforelsen leder oftast till att ett eller flera &mnen Gverstiger
riktvirdena for kinslig markanvandning eller mindre kénslig markanvéndning.

De generella riktvdrdena dr berdknade enligt en riktvdrdesmodell for att kunna
anvindas nationellt och for ett stort antal féorhallanden, men nér de anviands bor inte
forutsdttningarna och exponeringen avvika visentligt frdn de antaganden som har
gjorts i modellen. Rétt anvénda anger de en fororeningshalt under vilken vi inte
forvéntar oss ndgra skadliga effekter pd méanniskor och miljo, men de anger inte en

27 vid efterbehandling av férorenade omraden enligt 10 kap. MB &r den p&gdende eller framtida

markanvandningen ofta en viktig faktor ifrdga om till vilken niva en sanering ska ske samt ifrdga om
riskbedémning av omradet. For dessa bedémningar finns en metodik och vagledning fran
Naturvardsverket dar riktvarden for kanslig markanvandning (KM) och mindre kanslig
markanvandning (MKM) ingar.
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niva upp till vilken det &r acceptabelt att fororena. Det &r dock oklart hur tillimplig
riktvirdesmodellen dr pa hanteringen av gruvavfall.

Sammantaget dr det svart att se hur en direkt jamforelse mellan de generella
riktvardena for férorenade omraden och innehéllet i gruvavfallen bidrar till
beddmningen av mojligheten att uppna tillfredsstdllande skick efter att alla &tgérder
for att stdnga och aterstilla omradet har genomforts.

MILJOKVALITETSNORMER FOR VATTEN OCH FOR ANDRA OMRADEN

Det &r vanligt att atgdrderna for stingning och aterstéllning har som maélséttning att
miljokvalitetsnormer for vatten (MKN) ska kunna f6ljas. Det finns
avfallshanteringsplaner som anger endast att kemisk status ska uppnés och det
finns planer ddr MKN ska uppnas pa ldng sikt. Berdkningar kan finnas for halter i
vattendragen for att uppné kemisk status. Redogorelserna omfattar inte p4 samma
satt hur miljokvalitetsnormer for ekologisk status, inklusive sarskilt fororenande
dmnen (SFA), ska kunna foljas. Notera dock att dessa normer har kompletterats
med grinsvirden for SFA i maj 2015 genom foreskrifter frin Havs- och
vattenmyndigheten samt att EU-domstolen fortydligade hur miljokvalitetsnormerna
ska foljas i juli 2015.%

ATERSTALLNING AV BIOLOGISK MANGFALD

Generellt saknas uppgifter om hur den biologiska mangfalden ska éterstillas. I
nagot fall anges att malet med atgirderna for stingning och aterstillande &r att
gynna den biologiska méangfalden.

HOGSTA UTSLAPPSVARDEN

Uppgifter om utsldppsvérden fran de stingda och éterstillda avfallsanlédggningarna
saknas oftast eller 4r endast beskrivna i generella ord i de éldre
avfallshanteringsplanerna. I de avfallshanteringsplaner som ar framtagna enligt
géllande forordning finns ofta berdkningar av utslédppsvirden frén de framtida
stingda och aterstéllda avfallsanldggningarna. Det dr dock manga génger svart att
fa en bild av hur vil underbyggda eller tillforlitliga dessa virden ér.
Utslappsvéardena tas fram genom berdkningar och modelleringar baserade pa
mitdata och antaganden. Modellerna &r mer eller mindre komplexa. Analyser av
osdkerheterna i de berdknade vérdena saknas generellt och de berdknade vérdena
anges sillan med osékerhetsintervall. Det finns dven osédkerheter 1 hydrologi och
geohydrologi som kan péverka modellering och prognostiseringen av utsléppens
storlek och vilket vattendrag som &r recipient. Rimligheten i slutsatser av halter och
effekter ar darfor svar att bedoma och det sannolika spannet for de berdknade
véirdena gér inte att fa en uppfattning om.

2% HVYMFS 2013:19 Havs- och vattenmyndighetens foreskrifter om klassificering och

miljokvalitetsnormer avseende ytvatten.

Ett forhandsavgérande i mal C-461/13frdn EU-domstolen den 1 juli 2015 som rér muddringsarbeten i
floden Weser, den s.k. Weserdomen.
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Det ér inte ovanligt att villkor om atgérderna for stingning och éterstéllande skjuts
upp pa provotid vid provningen. Darmed kommer dven uppgifterna om utsléappen
till vatten att skjutas upp och inte ingé i avfallshanteringsplanen vid provningen.

OVERVAKNING OCH BERAKNAT TIDSPERSPEKTIV

Det berdknade tidsperspektivet for dvervakning och kontroll anges generellt till 30
ar. I ett fall har tidsperspektivet satts till 15 ar, i ndgon plan anges inget direkt
tidsperspektiv och i en éldre plan anges inget om uppfoljning. Uppgifterna om
uppfoljning, 6vervakning och kontroll ar generellt kortfattade och anges till
exempel bestd av visuella inspektioner av tickning, mitningar av sittningar,
provtagning av drdnage och ytvatten utan nirmare beskrivning. Uppgifternas
knapphet gor det svart att bedoma om omfattningen av uppfoljningen ér tillricklig
for att folja upp effekten av atgérderna for stingning och aterstillande och ddrmed
dven om tidsperspektivet och de berdknade kostnaderna &r rimliga.

SAMMANFATTANDE BEDOMNING
Informationen om tillfredsstidllande skick &r otillrdcklig.

Uppgifterna ar inte tillrédckliga for att det ska vara mdjligt att kunna ta stéllning till
om vad som utgoér det tillfredsstdllande skick som ska uppnaés efter stingning och
aterstéllning liksom om &tgérderna som foreslas kommer att leda till att
tillfredsstillande skick uppnés. Det forekommer dessutom att dessa fragor skjuts
upp till prévning och avgdrande under langa provotider medan AHP i 6vrigt ar
géllande. Det forekommer dven att planerna for atgérder endast dr konceptuella vid
provningen. Moéjligheten att vid prévningen bedéma om stdngningen och
aterstillandet leder till tillfredsstillande skick &r darfor begriansad.

Berakning av ekonomisk sakerhet

Den ekonomiska sékerheten for att fullgora skyldigheterna att aterstélla det omrade
som har péverkats av avfallsanliggningarna till tillfredsstéllande skick finns
berdknad och angiven i de planer for stingning av avfallsanldggningarna och
aterstdllning av omradet som de har paverkat som vi har gétt igenom.

Kostnaderna anges ofta uppdelade for de olika delarna inom verksamhetsomradet
och inkluderar sévél atgirderna for att stdnga avfallsanldggningarna som
efterbehandlingen av industriomradena och fororenade delar av
verksamhetsomrédet. Det forekommer att kostnaderna &r uppdelade pa olika
moment for atgirderna pa de olika delarna inom verksamhetsomradet med
kostnader per ytenhet eller volym.

Kostnaderna for funktionskontroll av atgérderna finns med som en sérskild
kostnadspost. Den dr berdknad som kostnad per ar, oftast med en stdrre summa for
de forsta tio dren och en lagre summa for efterfoljande ar. Den ldgre summan
motiveras med att atgirdernas funktion da har verifierats. Ofta anges att
funktionskontroll for 30 &r ingér i den ekonomiska sékerheten. For vissa
verksamheter anges att kontrollen forvéntas pagé i minst 30 ar. Det gar inte att se
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att det finns nagon sirskild utvirdering av atgérderna som medfor att uppfoljning
och kontroll behdver paga i just 30 ar. Det verkar snarare vara en generellt vald
tidperiod, som kan ha sin grund i deponeringsforordningens®” krav pa kontroll i 30
ar.

Det konstateras i vissa avfallshanteringsplaner att alla genomforda
efterbehandlingar har visat sig krdva korrigerande atgirder. Det kan rora sig om
kompletterande atgirder for att frimja vegetation, erosionsstabiliserande atgéirder,
korrigering av utskov eller eventuellt ytterligare utredningar och uppf6ljning.
Kostnader for korrigerande atgéarder har angetts i flertalet avfallshanteringsplaner.
Vid tvé gruvverksamheter konstatera att det kommer att behdvas, men utan att
nagra kostnader anges.

I dessa avfallshanteringsplaner gar det inte att se att merkostnader for eventuell
oplanerad eller tidigarelagd stangning av avfallsanldggningarna ingér i berdkningen
av den ekonomiska sikerhetens storlek.

SAMMANFATTANDE BEDOMNING

Information om berdkningen av storleken for den ekonomiska sikerheten finns
generellt med i avfallshanteringsplanerna, men ticker inte alla kostnader som ska
omfattas.

Information om berdkningen av storleken for den ekonomiska sidkerheten finns
generellt med i den bilaga till avfallshanteringsplaner som bendmns
efterbehandlingsplan. Kostnaderna anges ofta uppdelade for de olika delarna inom
verksamhetsomradet. Kostnaderna for funktionskontroll ingar oftast for 30 ar, men
det saknas generellt underlag for att uppfoljning och kontroll inte behdver paga
under ldngre tid &n just 30 ar. Kostnader for korrigerande atgirder finns med 1
flertalet, men inte alla berdkningar trots att det verkar rdda konsensus om att
korrigerande atgirder alltid kommer att behovas. Merkostnader for eventuell
oplanerad eller tidigarelagd stingning av avfallsanldggningarna ingér inte i
berdkningarna.

Fungerar verktyget avfallshanteringsplan processmassigt som
avsett?

Enligt tillsynsmyndigheterna har inférandet av avfallshanteringsplaner medfort en
positiv fordndring. Erfarenheten av att arbeta med avfallshanteringsplaner ar
fortfarande begransad men planerna bidrar till exempel med struktur och
systematik, och styr upp ansvar och egenkontroll. De ger dven vigledning om vad
som behdver tas upp vid tillstandsprovning. Dock krivs atgirder for att ka
effekten av och effektiviteten i hanteringen av planerna. I vissa fall behdver
planerna uppdateras och verksamhetsutdvarna bli mer medvetna om sina
skyldigheter.

2 Egrordning (2001:512) om deponering av avfall
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Planerna behover lyftas fram som ett viktigt och strategiskt verktyg for
verksamhetsutdvarna att dstadkomma kontinuerliga forbattringar. Behovet av
sanktioner kan behova ses over, till exempel en miljosanktionsavgift om
verksamhetsutdvaren inte gor en oversyn efter 5 ar. Arbetet med planerna kan
behdva foljas upp och utvérderas for att identifiera forbattringsmajligheter.

Tillsynsmyndigheterna lyfte fram att det &r svart att bedoma om karakteriseringen
av avfallet dr tillracklig och hur resultaten ska tolkas, sasom hur avfallet kommer
att bete sig pa lang sikt. Det &dr dven svart att bedoma om den ekonomiska
sdkerheten &r tillrdcklig och var gransen gér for vad som ar rimliga krav for
kostnader for atgérder.

Trots de begrénsade erfarenheterna av avfallshanteringsplaner upplevs de dnda i
stort som positiva. Planerna tycks fungera som ett bra komplement till tillstdnden
och de tycks dven till viss del kunna kompensera for brister i meddelade tillstdnd.

SAMMANFATTANDE BEDOMNING

Avfallshanteringsplanerna verkar inte fullt integrerade i verksamhetsutdvarnas
arbete med utvinningsavfall. Planerna ar viktiga underlag for provning och tillsyn,
men potentialen finns for att planerna kan bli mer centrala dokument som
uppdateras i takt med fordndringar i verksamheten.

Ovrigt

Samma personer aterkommer som forfattare till avfallshanteringsplanerna, i
huvudsak tre personer. Att det endast &r ett fital personer som anlitas for att ta fram
avfallshanteringsplanerna kan visa pé en lag spridning av kunskapen om
avfallshanteringsplaner i sig, alternativt spegla en ldgre generell kunskapsspridning
om avfallshanteringen inom gruvverksamheter. Kompetensen for att sikerstilla en
avfallshanteringsplan av hog kvalitet ligger spridd 6ver flera expertomraden.

Sammanfattande slutsatser

Genomgangen av avfallshanteringsplanerna visar att innehéllet i planerna har
forbattrats med tiden, men att innehall och kvalitet varierar mellan planerna. De
innehaller dock fortfarande begrinsad information och utifran var analys kan vi
inte se att de uppfyller kraven i utvinningsavfallsférordningen. De brister som
konstaterats visar pa ett behov av att fortydliga kraven pé avfallshanteringsplaner,
vilket bor kunna atgéirdas bland annat genom en vagledning om
utvinningsavfallsférordningen.
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