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Sammanfattning

Frin den 1 juli 2023 krivs enligt miljébalken att tillstind for
utvinningsverksamheter férenas med en skyldighet att stilla ekonomisk
sikerhet (sikerhet) for hantering av utvinningsavfall och efterbehandling av

verksamheten.

I mal om tillstand till gruvverksamhet ska mark- och miljddomstolen enligt de
nya bestimmelserna himta in ett yttrande fran Riksgildskontoret (Riksgilden) 1
fraga om berikningen av storleken pa sikerheten och ett yttrande i friga om

den féreslagna sidkerhetens godtagbarhet.

Regeringen har gett Riksgilden i uppdrag att senast den 31 maj 2023 limna
forfattningsforslag avseende hur storleken pa sidkerheten ska beriknas och vad
underlaget till berdkningen ska innehalla. Forfattningsforslagen ska utformas sa
att sikerhetens storlek kan bestimmas vid olika nivier for statens finansiella
riskpreferens. Riksgilden ska dven utreda behovet av regleringar av vad som
krivs fOr att sdkerheten ska anses godtagbar samt nér och hur en sikerhet far
tas i ansprak. Vid behov ska Riksgilden limna férfattningsforslag dven i dessa

delar.

Riksgildens forslag dr att berdkningen av sidkerhetens storlek ska beakta:

e prisutvecklingen pé varor och tjinster,

¢ de merkostnader som kan uppsta vid en oplanerad eller tidigarelagd
stingning av verksamheten och med utgangspunkt i att nigon annan
part fullgdr verksamhetens skyldigheter och utan hinsyn till intikter
fran forsiljning, och

e paslag for osikerheter som gor att sikerhetens storlek med hog
sannolikhet ticker kostnaderna fo6r fullgérandet av de skyldigheter som

giller £6r verksamheten.

Riksgildens forslag ar dven att underlaget for berikningen ska innehalla:

e cn redogorelse fOr arliga kostnader i fast och 16pande penningvirde
samt hur hinsyn tagits till prisutveckling pa varor och tjinster,

e en redogorelse for de merkostnader som kan uppsta samt en
motivering av de antaganden som gjorts f6r stingningen av
verksamheten,

e cn redogdrelse som visar sikerhetens storlek vid olika

sannolikhetsnivaer f6r fullebrande av verksamhetsutévarens
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skyldigheter samt en motivering till vald konfidensniva vid berikning
av osdkerhetspaslag, och
e {vriga redogdrelser och motiveringar som ér relevanta f6r berdkningen

av sikerhetens storlek.

Riksgildens beddmning ir att det dven bor inféras regleringar om regelbunden
omprévning av sikerheten. Utformning av forfattningsforslag avseende detta
omréde kriver utredning och ér £6r omfattande f6r att limnas inom ramen f6r

uppdraget.

I avsaknad av sidana regleringar bedomer Riksgilden att dndringar kan inféras
i forordningen (2013:319) om utvinningsavfall om att verksamhetsutévaren i
samband med 6versynen av avfallshanteringsplanen ocksa ska géra en ny
berikning av sdkerhetens storlek samt att denna ska ges in till

tillsynsmyndigheten och Riksgilden.

Riksgilden ser ett framtida behov av regleringar avseende vilka krav som ska
gilla for att sikerheten ska kunna godtas samt nir och hur en sikerhet far tas i
ansprik. Overviganden som skulle kunna ligga till grund f6r utformningen av
dessa regleringar framgér av rapporten. Riksgilden limnar dock inga

torfattningsforslag for dessa omréiden.

Riksgildens bedémning ir att férslagen sammantaget innebir att mark- och
miljodomstolen far ett bittre beslutsunderlag i friga om storleken pa
sikerheten och samtidigt 6kar tydligheten i vilka krav som stills i undetlaget

for en ansokan om tillstand for gruvverksamhet.
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1. Inledning

For att f4 bedriva utvinningsverksamhet kravs tillstind enligt miljobalken.
Regelverken avseende tillstaindsprocessen f6r utvinningsverksamhet ér idag
under férindring. I detta avsnitt beskrivs de dndringar som hittills genomforts
samt regeringens uppdrag till Riksgildskontoret (Riksgilden) och de

avgrinsningar som gjorts inom ramen foér uppdraget.

1.1 Beslutade andringar av miljobalken

Fran den 1 juli 2023 krivs enligt miljobalken att tillstaind f6r verksamheter som
omfattas av krav pa avfallshanteringsplan f6r utvinningsavfall férenas med en
skyldighet att stilla ekonomisk sidkerhet (vidare benimnd sikerhet) f6r
fullgérandet av de skyldigheter som giller 61 verksamheten (15 kap. 36 a §
miljobalken).

I mal om tillstind till gruvdrift eller gruvanliggning f6r brytning, provbrytning,
bearbetning eller anrikning (dir en sikerhet ska stillas enligt 15 kap. 36 a §
miljébalken) ska mark- och miljédomstolen enligt de nya bestimmelserna
himta in ett yttrande fran Riksgilden i fraga om berikningen av storleken pa
sikerheten och ett yttrande i friga om godtagandet av sikerheten (22 kap. 13 a
§ miljcbalken).

Enligt de nya bestimmelserna i miljcbalken far regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer dels meddela féreskrifter om hur sikerhetens
storlek ska berdknas och vad underlaget f6r berikningen av sikerhetens storlek
ska innehilla, dels foreskrifter om vad som krivs for att en sikerhet ska kunna
godtas samt nir och hur en sikerhet far tas i ansprak (15 kap. 36 ¢ §
milj6balken).

1.2 Uppdraget
Regeringen har gett Riksgilden i uppdrag att senast den 31 maj 2023 limna

forfattningsforslag rérande:

1. hur storleken pa en sikerhet ska berdknas och vad underlaget till
berdkningen ska innehalla,
2. vad som krivs for att en sidkerhet ska kunna godtas samt

3. nir och hur en sikerhet far tas i ansprak.

Syftet med uppdraget ér att mark- och miljédomstolen ska fd ett battre
beslutsunderlag 1 friga om ekonomiska sidkerheter och samtidigt 6ka
tydligheten i vilka krav som stills. Enligt regeringen férvintas detta leda till

mer effektiva prévningsprocesset.
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Forsta punkten avser ekonomiska och finansiella aspekter av berdkningen av
sikerhetens storlek, exempelvis osikerhetspaslag och foérvintad pris- och
l6neutveckling, och inte tekniska och naturvetenskapliga aspekter. I uppdraget
ska beaktas vilket underlag som krivs for att provningsmyndigheten,
Riksgilden och andra ber6rda aktérer ska kunna bedéma storleken pa
sikerheten. Forslaget ska utformas si att sikerhetens storlek kan bestimmas
vid olika nivder fOr statens finansiella riskpreferens. Riksgalden ska beskriva

den finansiella risk som dessa nivier innebar for staten.

Forfattningsforslag enligt andra punkten ska inte begransa vilka former av
sikerheter som dr tillitna utan utformas pa ett sitt som sikerstiller att
sikerheten kan tas i ansprak nér det behévs, exempelvis om
verksamhetsutdvaren forsitts i konkurs. Detta kan bland annat ske genom
faststillda krav som sikerheten ska uppfylla. Om Riksgilden anser det vara
befogat fir myndigheten dven limna ett alternativt f8rslag som begrinsar vilka

former av sikerheter som ir tillitna.

Forslag enligt tredje punkten ska limnas endast om Riksgilden finner det
behovligt.

Uppdraget innefattar dven att beskriva ekonomiska och 6vriga konsekvenser
som forfattningsforslagen medfor. Vid genomfoérandet av uppdraget ska
Riksgilden inhdmta synpunkter frin berérda myndigheter och

branschorganisationer.

1.3  Avgransningar

I avsnitten nedan redogdrs for de avgransningar som gjorts inom ramen for

uppdraget.

1.3.1 Gruvverksamhet

Enligt uppdraget ska Riksgilden limna férfattningsforslag for
utvinningsverksamheter med krav pa avfallshanteringsplan. Riksgilden har
tolkat utvinningsverksamheter till att omfatta verksamhet f6r gruvdrift eller
gruvanligening for brytning, provbrytning, bearbetning eller anrikning
(gruvverksamhet). Detta mot bakgrund av att det dr i mal om tillstand for
gruvverksamhet som Riksgilden enligt de nya bestimmelserna i miljébalken
har till uppgift att yttra sig till provningsmyndigheten (detta avser mark- och

miljédomstolen).
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1.3.2 Sadkerhetens godtagbarhet och ianspraktagande

Riksgildens ser ett framtida behov av regleringar avseende vilka krav som ska
gilla for att sikerheten ska kunna godtas (sikerhetens form) samt nir och hur
en sikerhet fir tas i ansprak (sikerhetens ianspraktagande). Riksgilden
redovisar i avsnitt 4 — 6 6verviganden som skulle kunna ligga till grund for
utformningen av dessa regleringar. Riksgilden ser dock ett virde i att forst
infora regleringar avseende hur sikerheter f6r utvinningsavfall ska berdknas

och vad underlagen f6r berdkningarna ska innehalla.

Nir det giller sikerheters godtagbarhet och ianspraktagande finns i gillande
ritt forutsattningar for att hantera relevanta 6verviganden for att uppna den
Overgripande malsittningen om krav pa sikerhet £6r fullgbrandet av de
skyldigheter som giller for verksamheten. Aven om det vore virdefullt att
tanga upp dessa 6verviganden, och att de tydligedrs 1 form av ytterligare
regleringar, si bedomer Riksgilden att det 4r mer limpligt att hantera detta 1 ett
senare skede. Detta eftersom Riksgilden anser att vissa principiella
stillningstagande behéver goras avseende exempelvis myndigheters

ansvarsfordelning,.

1.3.3 Forvaltning av ianspraktagna medel och
eventuella overskott

Riksgilden bedémer att uppdraget inte innefattar att féresla regleringar for hur
ianspraktagna medel ska forvaltas eller hur eventuella 6verskott av likvida
medel ska hanteras. Det kan dock 6vervigas om detta ska regleras i forfattning

for att sikerstilla ianspraktagna medels virdebestindighet.

1.4 Rapportens disposition

Rapporten ir disponerad pa foljande sitt. I avsnitt 2 presenteras Riksgildens
forfattningsforslag avseende hur sikerhetens storlek ska beriknas och vilket
kostnadsunderlag den s6kande ska inkomma med. I avsnitt 3 redogor
Riksgilden for skilen som ligger till grund f6r dessa f6rslag. Avsnitten 4, 5 och
6 innehaller de 6verviganden som ligger till grund fér Riksgildens principiella
bedémning avseende sikerhetens godtagbarhet och ianspraktagande. I avsnitt
7 presenteras synpunkter fran myndigheter och branschorganisationer samt
Riksgildens kommentarer till dessa. Avsnitt 8 innehaller en beskrivning av
ckonomiska och 6vriga konsekvenser som Riksgilden bedémer att

forfattningsforslagen medfor.
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2. Forfattningsforslag

I det foljande redovisas Riksgildens forfattningsforslag avseende hur

sikerhetens storlek ska beriknas och vilket underlag berikningen ska innehalla.

Forslagen dr utformade under férutsittningen att de ska inforas pa

térordningsniva.

Berikning av sikerhetens storlek

1 § Berdkningen av sikerhetens storlek enligt 22 kap 1 £ § miljébalken ska utga

fran de atgirder som framgar av avfallshanteringsplanen fér utvinningsavfall

for fullgérandet av de skyldigheter som giller f6r verksamheten. Sikerhetens

storlek ska beraknas med beaktande av:

prisutvecklingen péd varor och tjinster,

de merkostnader som kan uppsta vid en oplanerad eller tidigarelagd
stingning av verksamheten och med utgangspunkt i att ndgon annan part
tullg6r verksamhetens skyldigheter och utan hinsyn till intakter fran
forsilining, och

paslag f6r osikerheter som gor att sikerhetens storlek med hog
sannolikhet ticker kostnaderna f6r fullgérandet av de skyldigheter som

giller for verksamheten.

Paslaget for osdkerheten enligt punkten 3 ska berdknas med en systematisk och

verifierbar metod. Berikningen ska resultera i en statistisk

sannolikhetsférdelning dver totala kostnader vid olika konfidensnivaer.

Underlag f6r berikning av sdkerhetens storlek

2 § Underlaget for berdkning av sidkerhetens storlek enligt 1 § ska innehalla:

1.

en redogorelse £6r arliga kostnader 1 fast och l6pande penningvirde samt
hur hiansyn tagits till prisutveckling pa varor och tjdnster enligt 1 §
punkten 1,

en redogorelse for de merkostnader som kan uppsta enligt 1 § punkten 2
samt en motivering av de antaganden som gjorts for stingningen av
verksamheten,

en redogorelse som visar sdkerhetens storlek vid olika sannolikhetsnivaer
for fullgbrande av verksamhetsutévarens skyldigheter samt en
motivering till vald konfidensniva vid berikning av osidkerhetspaslag
enligt 1 § punkten 3, och

Ovriga redogoérelser och motiveringar som ir relevanta f6r berikningen

av sikerhetens storlek enligt 1 §.

8 (45)
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3. Forslag rorande sakerhetens storlek

Enligt uppdraget ska forfattningsforslag limnas avseende hur storleken pa
sikerheten ska berdknas och vad underlaget till berikningen ska innehalla. I

avsnittet som foljer redovisas dessa delar.

Utgangspunkten ir att sikerhetens storlek ska beriknas sa att den med hog
sannolikhet ar tillricklig for att ticka kostnaderna for fullgérandet av de
dtgirder som vintas nédvindiga fOr att hantera tillstindshavarens férpliktelser

for verksamheten.

Forslagen beddms skapa tydligare forutsittningar £6r hur sikerhetens storlek
ska berdknas och vilket underlag som den sékande ska inkomma med. Detta
bed6ms bidra till effektivare prévningsprocesser och pd sikt leda till att risken
minskar for att staten ska behdva finansiera sidana atgirder som en stilld
siakerhet dr avsedd att ticka. Forslagen 4r utformade si att
provningsmyndigheten, utifrin en bedémning av statens riskpreferens, kan

besluta om en annan niva pad sikerhetens stotlek dn vad den s6kande foreslir.

3.1 Bakgrund

Det saknas for nirvarande nirmare reglering for hur berikning av sikerhetens
stotlek ska ske och vilka underlag som ska redovisas till domstolen. Detta har
medfort att det dr en stor variation i hur sidkerhetens storlek berdknas mellan
olika tillstindsprovningar. Riksgilden har bekriftat detta i genomgang av ett

tiotal avslutade tillstandsmal f6r gruvverksamhet.

De underlag som den sékande inkommer med i tillstindsansékan varierar
mellan olika tillstindsprévningar och saknar i manga fall redovisning av
kostnadskomponenter som Riksgilden bedémer nédvindiga, exempelvis
tidsférdelade kostnader och underlag f6r prisupprikning. Viss variation i
kostnadsunderlagen dr att férvinta sig eftersom de naturvetenskapliga och
tekniska forutsittningarna skiljer sig mellan olika gruvverksamheter, men
berikningen av sikerhetens storlek och redovisning av underlag bor utga frin

samma principer.

Bedémningen av vad sikerhetens storlek ska uppga till bér till viss del vara
utfallet av en avvigning mellan 4 ena sidan statens risk att behéva finansiera
sddana atgirder som sikerheten dr avsedd att ticka, 4 andra sidan risken att
orsaka hoga kostnader f6r den s6kande att stilla sikerhet som kan anses
godtagbar. I dagsliget redovisas inte dndamalsenligt underlag som gor det
méjligt £6r domstolen att avgora vad en annan niva pé sakerhetens storlek

skulle innebara fOr statens finansiella risk. Med andra ord, hur stor sannolikhet
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ir det att sdkerhetens storlek ir tillricklig for att finansiera de dtgirder som
sikerheten dr avsedd att ticka? Visserligen dr det vanligt att
provningsmyndigheten beslutar om en hogre niva dn vad som foéreslas av den
s6kande, men detta ir enligt Riksgildens uppfattning resultatet av atgirder f6r

att korrigera brister i kostnadsunderlaget.

Enligt uppdraget ska Riksgildens forslag endast avse ekonomiska och
finansiella aspekter av berdkningen av sidkerhetens storlek, exempelvis
osikerhetspislag och férvintad pris- och l6neutveckling. I tillstindsprévningen
anser Riksgilden att det dr av stor vikt att de tekniska och naturvetenskapliga
delarna som ror kostnadsberidkningen granskas av relevanta myndigheter och
att forutsittningarna i storsta moéjliga man ér faststillda nar Riksgéilden ska yttra
sig 6ver kostnadsberikningen. Om de tekniska och naturvetenskapliga
férutsittningarna andras maste dven kostnadsberikningen uppdateras for att

spegla de nya férutsittningarna.

3.2 Prisutveckling pa varor och tjanster

Riksgildens forslag: Sikerhetens storlek ska berdknas med hinsyn till
prisutveckling pa varor och tjanster. En tillstandsansékan ska innehalla
underlag som redogdr £6r arliga kostnader i fast och 16pande penningvirde
samt hur hinsyn tagits till prisutveckling pa varor och tjinster.

Skilen for Riksgildens forslag: Priser pa varor, tjdnster och andra
insatsfaktorer Skar dver tiden. Historiskt har exempelvis kostnader f6r
arbetskraft 6kat med 1-2 procent per ar utéver den allminna inflationen
(konsumentprisindex, KPI). De dtgirder som sikerheten vid gruvverksamhet
ska finansiera (bland annat avfallshantering, efterbehandling och
kontrollprogram) kan paga under flera decennier. Sammantaget ror det sig om
mycket linga tidsperspektiv. Detta innebdr att en sakerhet som stills som ett
nominellt belopp urholkas kraftigt 6ver tid. En sikerhet som har ett virde pa
100 miljoner kronor i dr har ocksa ett realt virde pa 100 miljoner kronor. Med
en prisutveckling pa 4 procent per ar har det reala virdet (kopkraften) minskat

till ca 31 miljoner kronor om 30 ar.

Eftersom den s6kande foreslar sikerhetens storlek till prévningsmyndigheten
innan kostnaderna for de atgirder som sikerheten ska tdcka har realiserats, sa

behéver kostnaderna riknas upp med en prognos pa framtida prisdkningar.

Mark- och miljédomstolen kan meddela villkor f6r upprikning av sikerhetens

storlek. Detta har exempelvis skett i dom om tillstind f6r brytning av jairnmalm
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for Kaunis Iron i Pajala kommun i december 2022 (M2090-19)". Den s6kandes
berdkning av sikerhetens storlek och myndigheters yttranden kommer dock
limnas innan domstolen beslutar om eventuella villkor for tillstaindet. Det gar
dérfor inte att pa forhand sdga om, eller vilka, villkor domstolen beslutar om

vid en tillstindsprévning.

Det finns ocksa mojlighet f6r vissa myndigheter enligt 24 kap 11 § miljébalken
att ans6ka om omprévning av tillstind, exempelvis i samband med att
verksamhetsutdvaren limnar in en uppdaterad avfallshanteringsplan. I
promemorian Sikerheter enligt miljobalken (M2022/01822) foreslas dven att
Riksgilden ges mojlighet att begira omprovning av ett tillstind, i det fall
stotleken pa sikerheten bedéms otillricklig (1). Aven om Riksgilden eller en
annan myndighet begir omprévning gar det inte att pa férhand bedéma om
domstolen kommer ta upp malet f6r provning och vad utfallet av en sidan

provning skulle bli.

For att sakerstilla att berdkningen av sidkerhetens storlek tar hinsyn till
térvintade pris6kningar bor dirfor kassaflédena riknas upp med
prognosticerade prisokningar fram till den tidpunkt da kostnaderna férvintas
falla ut. Detta innebir att kostnader som faller ut langt fram i tiden riknas upp

med en storre prisomrikningsfaktor dn kostnader som faller ut i nirtid.

Riksgildens genomgang av ett tiotal tillstindsmal f6r gruvverksamhet visar att
ingen s6kande har tagit h6jd for framtida prisdkningar vid berikning av
sikerhetens storlek 1 ans6kan. Skulle sikerheten f6r dessa verksamheter behéva
ianspraktas dr det stor risk att sikerheten inte ricker for att finansiera de

atgirder som den avser ticka.

3.21 Hur berakningar ska goras och redovisas

Prognoser pa prisutveckling for varor och tjinster kan goras utifran historisk
data, exempelvis 6kning av KPI. Som redovisas nedan finns dock anledning att
anta att Okningen av KPI inte ar representativt for prisckningar inom
gruvbranschen. I nedanstdende diagram jimférs KPI med arbetskostnadsindex
(6ner, férmaner och arbetsgivaravgifter) for arbetare, respektive tjanstemin
inom gruvor och mineralutvinningsindustrin under perioden januari 2008 till
december 2022.

1 Enligt villkor om ekonomisk sikerhet ska sikerhetsbeloppen érligen riknas upp med
entreprenadindex med januari 2020 som startmanad.
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Diagram 1 KPI och arbetskostnadsindex for arbetare och tjansteman inom
gruvor och mineralutvinningsindustrin
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Killa: Statistiska centralbyran

Diagrammet visar att arbetskostnader inom gruvbranschen under perioden
2008-2022 okat mer dn KPI (2). Dirfor behdver prognoser goras utifran data
som dr mer representativ for den typ av aktiviteter som sikerheten ska
finansiera. Viss historisk data finns tillginglig via Statistiska centralbyrin (som
diagrammet ovan). Det finns dven indexserier som publiceras av privata
aktorer, exempelvis Byggforetagen (£6r olika entreprenader) (3) eller

Maskinentreprenorerna (for anldggningsmaskiner) (4).

I vissa situationer behéver kostnader delas upp 1 olika insatsfaktorer (till
exempel antalet arbetade timmar eller antalet kubikmeter tickningsmaterial)
som bed6ms representativa f6r projektet som helhet. Prognoser gérs sedan £6r
prisutvecklingen for dessa insatsfaktorer som anvinds for att justera

kostnadsberdkningen.

Det dr centralt att underlag redovisas pa ett sidant sitt som gor det mojligt for
relevanta myndigheter att i provningsprocessen férstd och bedéma
berakningarna samt vid behov gora en egen justering av berdkningen med en
alternativ prognos pd prisutveckling. Detta innebir att kassafléden bor
redovisas som drliga kostnader i fast och 16pande penningvirde. Den sékande
bér ocksa inkomma med en beskrivning av den prisomrikningsmetod som

anvants.
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3.3 Merkostnader da nagon annan vidtar
atgarder

Riksgildens forslag: Sikerhetens storlek ska berdknas med hinsyn till de
merkostnader som uppstir vid en oplanerad eller tidigarelagd stingning av
verksamheten och att ndgon annan 4n verksamhetsutévaren vidtar de
atgirder som sikerheten édr avsedd att ticka. Sikerhetens storlek ska
berdknas utan hinsyn till intikter fran forsiljning av varor eller tjdnster.

Underlaget £6r beridkningen av sikerhetens storlek ska innehalla en
redogérelse f6r de merkostnader som kan uppstd samt en motivering av de
antaganden som gjorts for stingningen av verksamheten.

Skilen for Riksgildens forslag: Om en sikerhet har tagits i ansprak dr det
sannolikt att verksamhetsutovaren dr i konkurs. Detta var exempelvis fallet £6r
ScanMining AB avseende Blaikengruvan (5). I ett sidant ldge saknar
verksamhetsutovaren f6rmaga att utféra de dtgirder som sikerheten dr avsedd
att ticka. Dirfor behover det i berdkningen av sikerhetens storlek antas att
nagon annan dn verksamhetsutévaren kommer behéva ansvara for atgarder for
stingning, aterstillning och uppféljning av verksamheten. Dessa typer av extra

kostnader benamns hir som merkostnader.

Det far dven antas att verksamhetsut6varens resurser inte finns tillgingliga for
den som kommer att ansvara for genomforandet av atgirderna, exempelvis
maskiner och personal. Av detta f6ljer ocksa att sikerhetens storlek ska

beriknas utan hinsyn till intikter fran forsiljning av varor eller tjdnster.

Riksgilden bedomer att detta forslag dr i linje med EU-kommissionens
riktlinjer om merkostnader. I kommissionens beslut fran 2009 om tekniska
riktlinjer f6r upprattande av den finansiella sikerheten framgir att berakningen
ska beakta en ”oplanerad eller tidigarelagd stingning av verksamheten” (6). 1
Europaparlamentets och ridets direktiv (2006/21/EG) om hantering av avfall
fran utvinningsindustrin som kommissionens beslut bygger pa framgar ocksa
att sikerheten ska beriknas under ”antagandet att tredje part kommer att

bedéma situationen och utféra de rehabiliteringsatgirder som behévs” (7).

Av 64 § forordningen (2013:313) om utvinningsavfall
(utvinningsavfallsférordningen) framgar att den som ansoker om tillstind ska
informera prévningsmyndigheten om “den hinsyn som har tagits till en
eventuell oplanerad eller tidigarelagd stingning av anliggningen och de
merkostnader som en sddan stingning kan medféra”. Riksgilden bedémer att

denna reglering inte dr indamalsenlig i fraga om vilket underlag som den
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sokande ska inkomma med, eller hut sikerhetens storlek ska beriknas. For

detta dindamal krivs nya regleringar.

Riksgildens genomgang av ett tiotal tillstindsmal f6r gruvverksamhet visar att
det varierar i vilken utstrickning som den s6kande har tagit hinsyn till
merkostnader och vilket underlag som limnas f6r sidana berikningar. Sdledes
finns ett behov att reglera att berdkningen av sikerhetens storlek ska ta hinsyn
till merkostnader vid en oplanerad eller tidigarelagd stingning, och att en annan
part kommer behdva ansvara for atgirder for stingning, aterstillning och

uppfdljning av verksamheten.
3.31 Hur berakningar ska goras och redovisas

3.3.1.1 Antagen tidpunkt for stangning av verksamheten

Riksgildens forslag dr att berdkningen av sikerhetens storlek ska ta hinsyn till
en oplanerad eller tidigarelagd stingning av verksamheten. Ett antagande
behéver dirfor goras nir 1 framtiden stingning sker och didrmed indirekt nir

ett ianspraktagande av sikerheten kan bli aktuellt.

Antagandet om nir i tiden en stingning sker paverkar rorliga kostnader,
exempelvis den mingd avfall som behéver hanteras, men dven nir i tiden olika
atgirder vidtas for fullgérandet av verksamhetens skyldigheter. Detta paverkar i
sin tur effekter av olika tidsberoende upprikningar, exempelvis for

prisutveckling pa varor och tjanster.

Det ir rimligt att berdkningarna i férsta hand speglar de yrkanden och forslag
pé villkor som den s6kande gor i tillstaindsansdkan, exempelvis avseende
arbetstid, produktionstakt och omfattning av kontrollprogram. Om dessa
forutsittningar dndras under domstolsprocessen behéver ocksa
kostnadsunderlaget uppdateras for att spegla de férindrade forutsdttningarna.
Tidpunkten for stingning som ligger till grund for berikningen bor utga fran
det mest ogynnsamma scenariot med hinsyn till statens risk. Detta eftersom
syftet med de nya regleringarna i miljébalken ir att visentligt begrinsa risken
att staten behover finansiera sidana dtgirder som sikerheten ska ticka. Det dr
Onskvirt att relevanta myndigheter i domstolsprocessen yttrar sig avseende om
den av bolaget valda tidpunkten ir limplig, eller om en annan tidpunkt

innebir hogre risk for staten, dvs. ett hégre sikerhetsbelopp.

3.3.1.2 Exempel pa merkostnader

Féljande dr exempel pa moment som skulle kunna ingé i berikningen och som

medfér merkostnader med anledning av en tidigarelagd eller oplanerad
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stingning av verksamheten och att nagon annan in verksamhetsutévaren

behéver fullgéra verksamhetens skyldigheter:

e Kartliggning av omriden och analys av nédvindiga dtgirder.
e  Uppbyggnad av ny projektorganisation.

e Rekrytering av ny personal och l6nekostnader for dessa.

e Inkép eller leasing av maskiner, verktyg och material.

e Tillfillig uppritthallande av verksamhetens drift, exempelvis i syfte att

begrinsa skador pa miljon.

Som nimnts tidigare ska den s6kande inte tillcodorikna sig eventuella intdkter

fran forsiljning av varor eller tjdnster, exempelvis skrot.

I underlaget £61 berdkningarna behdver det framgd vilka antaganden som gjorts
tor kostnadsberikningen, exempelvis avseende enhetspriser eller tidsplaner.
Detta dr viktigt f6r att myndigheterna ska kunna férstd och bedéma den

s6kandes berikningar.

3.4 Paslag for osakerhet i kostnader

Riksgildens forslag: Berikningen av sidkerhetens storlek ska inkludera ett
paslag £6r osikerheter som gor att sdkerhetens storlek, med hég sannolikhet,
ticker kostnaderna for fullgérandet av de skyldigheter som giller for
verksamheten.

Osilkerhetspéslaget ska beriknas med en systematisk och verifierbar metod.
Berikningen ska resultera i en statistisk sannolikhetsférdelning &ver totala
kostnader som gor det méjligt for prévningsmyndigheten att, utifran en viss
konfidensniva, besluta om en annan storlek pa sikerheten dn vad den
sokande foreslar.

Underlaget for berdkning av sdkerhetens storlek ska innehalla en redogérelse
t6r metod och berikning av osidkerhetspaslaget. Underlag ska dven innehilla
en motivering till vald konfidensniva vid berikning av osikerhetspéslag och
en redogdrelse som visar sikerhetens storlek vid olika sannolikhetsnivaer f6r
att ticka kostnaderna for fullgérandet av de skyldigheter som giller f6r
verksamheten.

Skilen f6r Riksgildens forslag: Prognoser 6ver kostnader f6r stora projekt
ir behiftade med osikerhet, vilket har bekriftats empiriskt i studier ( (8) samt
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9)). I synnerhet prognoser 6ver kostnader f6r projekt som ska genomféras
under langa tidsperioder. Det far dirfor antas att den s6kandes berikning av
kostnader for de dtgirder som sikerheten ska finansiera innehaller ett visst
matt av osikerhet. Dessa osikerheter kan vara identifierbara, exempelvis
tillgang till morin av tillricklig kvalitet (som framforts i utredningen Statens
gruvliga risker SOU 2018:59) eller oidentifierbara, exempelvis en vid

berikningstillfillet okdnd hindelse som férdyrar avfallshanteringen.

Oavsett killan till osdkerheten finns det en risk att kostnaderna i framtiden blir
hégre dn de bedémningar som gjordes vid berdkningstillfillet. Berdkningen av
sikerhetens storlek bor ddrfor ta hojd f6r saidana osikerheter genom ett

kostnadspaslag, ett sa kallat osakerhetspaslag.

Att stilla krav pa osidkerhetspaslag ir i linje med de nya bestimmelserna i
miljobalken om berikning av sikerhetens storlek. Enligt propositionen
Ordning och reda pa avfallet (prop. 2021/22:219) ir syftet med de nya
bestimmelserna att .. .visentligt begrinsa statens risk” (10). For att visentligt
begrinsa statens risk krivs att bedémningen av kostnader tar h6éjd £6r en

ofordelaktig kostnadsutveckling.

Ett osikerhetspaslag beriknas foretridesvis genom en osikerhetsanalys.
Osilkerhetsanalys dr ett brett begrepp som innefattar flera olika metoder (se
avsnitt 3.4.1). Syftet med osdkerhetsanalysen dr att kvantifiera osdkerheter och
erhélla en férdelning 6ver kostnader vid olika sannolikhetsnivaer. Utifran
denna fordelning kan storlek pa kostnadspaslaget bestimmas, och dirmed vilka
totala kostnader som ska ligga till grund f6r berakningen. Att anvinda
osikerhetsanalyser dr ”best practice” for féretag och myndigheter inom

branscher dir investeringskalkyler behéver goras och bedémas.

Osikerhetspéslaget bor beriknas sa att sikerhetens storlek ar tillrdckligt stort
tor att sikerheten med hog sannolikhet f6rvintas ticka kostnaderna for de
atgirder som den dr avsedd for. Eftersom en ansékan enligt 22 kap. 1 f §
miljobalken ska innehalla en berikning av vilket belopp sikerheten bér uppga
till 4r det upp till den s6kande att bestimma vad som ir en tillricklig nivd, och
dirmed hur stort osidkerhetspaslaget ska vara. Riksgilden bedémer att
siakerhetens storlek bor bestimmas till ett belopp som atwinstone med 75
procents sannolikhet kan ticka de dtgirder som sikerheten ir avsedd for (se
avsnitt 3.4.1).

Enligt uppdraget ska Riksgilden utforma férslagen s att sdkerheten kan
bestdmmas vid olika nivaer fOr statens finansiella riskpreferens. For att

tillgodose detta krav bor den sékande inkomma med underlag som goér det
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mojligt f6r prévningsmyndigheten att besluta om sikerhetens storlek vid olika
konfidensnivder, dvs. med olika sannolikhetsnivaer att finansiera de atgirder
som sikerheten édr avsedd for. Sidant underlag kan bestéd av en statistisk
kostnadsférdelning. Vilken konfidensniva som prévningsmyndigheten beslutar
om utifrin denna kostnadsférdelning ér delvis en avvigning mellan statens och

gruvbolagens intressen.

Riksgildens genomgang av ett tiotal tillstindsmal f6r gruvverksamhet visar att
det endast 1 ett fatal ans6kningar tagits upp ett paslag for osdkerhet 1
berikningarna. I den méin de férkommer har det varit schablonmaissiga paslag,
vilka ofta bendmnts som “’korrigerande atgirder”. Enligt Riksgildens
uppfattning bygger dessa paslag inte pd systematiska metoder och darfér
underskattats mest sannolikt den verkliga osdkerheten. Det finns med andra
ord ett behov av att reglera berikningsforutsittningarna vad giller

osikerhetspéslag och vilket underlag den sékande ska inkomma med.
3.41 Hur berakningar ska goras och redovisas

3.4.1.1 Samband mellan osakerhet och mognadsgrad

Det finns olika metoder for att géra en osikerhetsanalys. Vilken metod som dr
limplig att anvinda beror bland annat pd mognadsgraden i kostnadskalkylen
for projektet i fraga, dvs. hur lingt det dr mellan tillfillet dd prognosen gors
och tillfillet da kostnaden forvintas falla ut. Enligt The Association for the
Advancement of Cost Engineering International (AACE) minskar osikerheten
i kostnadsestimatet da mognadsgraden 1 kostnadskalkylen 6kar, vilket framgar i

nedanstiende principiella figur (11)%

2 Riktlinjer for kostnadsunderlag f6r gruvindustrin, vilket omfattar projekt for nyinvesteringar,
men dven avvecklingsatgirder.
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Figur 1 Samband mellan mognadsgrad och osédkerhet
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Killa: The Association for the Advancement of Cost Engineering International (AACE)

AACE har delat in ett projekts mognadsgrad i fem olika kategorier, sa kallade
”Classes”, ddr ”’Class 5 har ligst mognadsgrad och hogst osikerhet. Figuren
visar AACE:s rekommendationer avseende férvintad procentuell avvikelse i
slutkostnad relativt kostnadsberikningen (11). Figuren illustrerar att risken £6r
kostnadsfoérdyringar dr hogre dn mojligheten f6r kostnadsminskningar. Det bor
noteras att figuren avser avvikelse relativt den 50:e percentilen, saledes

forutsitts att ett paslag redan gjorts for att nd denna percentil.

3.4.1.2 Riskanalyser med Monte Carlo-simulering

For projekt med hég mognadsgrad kan traditionella ”bottom up” kvantitativa
riskanalyser vara limpliga. I sidana riskanalyser identifieras och virderas
enskilda riskfaktorer i projektet, exempelvis £6r underliggande tekniska
antaganden eller antaganden om utvecklingen av priser pd varor och tjinster.
Monte Carlo-simulering anvinds for att skapa ett stort antal scenarier 6ver
framtida utfall f6r de definierade riskfaktorerna och hur dessa paverkar
kostnaderna. Kostnadsutfallen kan sedan redovisas som en kumulativ

sannolikhetsférdelning (en sa kallad S-kurva), se diagrammet nedan.
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En S-kurva visar sannolikheten f6r att ett utfall ska vara mindre dn eller lika
med ett visst virde. Enligt figuren ovan ir det exempelvis 50 procents
sannolikhet att utfallet 4r 300 eller ligre och 90 procents sannolikhet att utfallet
ar 600 eller lagre. For att ga fran 50 till 90 procents konfidens krivs alltsa ett
paslag (osdkerhetspaslag) om 300. I beridkningen innebir detta att stotleken pé
sikerheten Okar ju sidkrare man vill vara att sikerheten ticker de faktiska

kostnaderna f6r dtgirderna.

I Norge idr alla statliga investeringar i infrastrukturprojekt stérre an 500
miljoner norska kronor férpliktade att genomga en kvalitetssikring avseende
koncept och kostnad for olika projektfaser. Kvalitetssikringen innebir bland
annat att en kvantitativ riskanalys maste goras for projektets kostnader’. Aven
Trafikverket i Sverige anvinder sedan borjan av 00-talet stokastiska
berdkningsmetoder (12) f6r kostnadskalkylering av alla projekt éver 100
miljoner kronor. Resultatet av osikerhetsanalysen anvinds for att ge
projektledningen en sa kallad ”’second opinion” om projektets kostnad och
osikerheter. I det svenska finansieringssystemet for kirnavfall anvinds ocksa

stokastiska kalkyler vid berdkningen av kostnaden f6r programmet.

3.41.3 Empirisk datadriven riskanalys

Reference Class Forecasting (RCF) dr en ”top-down” empirisk datadriven

ansats som kan vara limplig for projekt som har lig mognadsgrad. I korthet

3 Enligt den sé kallade successiva principen”, vilket férenklat innebir att en grupp personer
kvalitativt identifierar osikerheter och sedan kvantifierar dessa med en trepunktsskattning
(typisk min, mest trolig och max) och en antagen sannolikhetsférdelning.

19 (45)
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innebidr metoden att en referensklass med tidigare genomfdrda liknande
projekt skapas. I referensklassen jamfdrs projektens slutkostnad med tidigare
berikningar. Utifrin dessa data skapas en sannolikhetsférdelning. Projektet i
fraga kan sedan jimforas med referensklassen for att bestimma hur stort
paslag pa de beriknade kostnaderna som behéver géras for att fa en rimlig

bedémning av slutkostnaden.

Genom en datadriven analys av personer som inte direkt arbetar i projektet
erhalls estimat av osidkerheterna som inte priglas av kognitiv bias eller
ekonomiska incitament, vilket 4r tva allvarliga problem med traditionella
kalkyler. Metoden har blivit populir pa senare ar och anvinds bland annat i
Storbritannien av Nuclear Decommissioning Authority och
Finansdepartementet (13). I Sverige anvinds den dven 1 viss utstrickning av
bland annat Riksgilden och Trafikverket.

3.4.1.4 Konfidensgrad vid berakning av sékerhetens
storlek

Det ir inte sjalvklart vilken konfidensniva som den s6kande ska vilja vid
berikning av sdkerhetens storlek (indirekt hur stort osikerhetspéslaget ska
vara). I finansieringssystemet for kirnavfall ligger konfidensnivan pa 90
procent 6ver hela projektet livslingd vid berikning av storleken pa en av de
sikerheter som reaktorinnehavarna ska stilla som bland annat ska ticka upp
for kostnadsfordyringar (det sa kallade kompletteringsbeloppet). I Norge sitts
budgetramen for statliga investeringar i infrastrukturprojekt normalt runt 85:e

percentilen.

Finansieringen av sikerheter vid utvinningsavfall skiljer sig dock pa avgbrande
punkter frin bade kidrnavfallsfinansieringssystemet och
infrastrukturinvesteringar i Notge, bland annat vad giller 16ptid och typ av
risker i projekten. Detta kan motivera olika konfidensgrader. I utredningen
Statens gruvliga risker (SOU 2018:59) fSreslis att begreppet betryggande

sannolikhet preciseras till en konfidensnivd pa 75 procent (14).

Sammantaget bedomer Riksgilden att en konfidensniva ligre dn 75 procent dr
olimpligt. F6r den sékande handlar det i grund och botten om en tolkning av
begreppet “hog sannolikhet”. Vilken konfidensniva som
provningsmyndigheten beslutar om ér delvis en avvigning mellan 4 ena sidan
hur stor risken 4r att staten ska behova infria sitt sistahandsansvar, 3 andra
sidan risken att férorsaka hoga finansieringskostnader f6r den sékande att

erhalla sikerhet.



¥/ RIKSGALDEN 21 (45)

¥2(  SWEDISH NATIONAL DEBT OFFICE Hanteringsklass: Oppen R1 T1

3.5 Regelbunden omprovning av sakerheten

3.51 Riksgédldens bedomning

I f6rsta hand bedémer Riksgilden att beslut om ekonomisk sidkerhet vid
tillstand till gruvverksamhet ska gilla for en period om fem kalenderar i taget
fran det att tillstaindet tas i ansprak. I god tid innan utgingen av innevarande
period ska verksamhetsutévaren till prévningsmyndigheten ge in en
uppdaterad berikning av sikerhetens storlek tillsammans med underlag for
denna berikning. Prévningsmyndigheten bér skyndsamt préva och besluta om

ny sikerhet.

I andra hand bedémer Riksgilden att verksamhetsutévaren ska géra en ny
berakning av sidkerhetens storlek i samband med 6versynen av
avfallshanteringsplanen. Underlag fér berikningen av sikerhetens storlek ska

ges in till tillsynsmyndigheten och Riksgalden.

3.5.2 Skalen for Riksgaldens bedomning

I dag dr det vanligt att tillstind f6r gruvverksamhet ges f6r linga arbetstider.
Exempelvis beslutade mark- och miljédomstolen i Umea 1 april 2023 om
tillstaind for Talga AB som giller fram till ar 2070 (M1573-20). Eftersom det
saknas regleringar att sikerheten ska omprovas i framtiden, sa maste berakning
av sikerhetens storlek ta hinsyn till den sammanlagda avfallsmingd som
uppstar under hela denna period. D4 sikerheten stills som ett nominellt
belopp maste hinsyn ocksi tas till férvintad prisutveckling pa kostnaderna f6r
de atgirder som sikerheten ska ticka (arbetskraft, maskiner, material mm) fram
till den tidpunkt da kostnaderna férvintas realiseras. Aven osikerheter under
denna period méste beaktas i berdkningarna, bade vad giller prisutveckling och

volymer av insatsfaktorer.

Till detta tillkommer olika atgirder f6r uppfoljning och kontroll av den
efterbehandlade verksamheten (kontrollprogram), som enligt praxis kan vara
mycket langa. Exempelvis bedémde Boliden Mineral AB i sin
efterbehandlingsplan f6r gruvan 1 Garpenberg att ett kontrollprogram om 100
ar var ndédvindigt (M467-18). Den sammanlagda effekten av dessa

férutsittningar dr att sdkerhetsbeloppen riskerar att blir mycket hoga.

En sidkerhet som stills efter hand (vilket dr en méjlighet enligt 16 kap 3 §
miljébalken) kan méjligen minska effekterna av upprikningen av kostnaderna,
men beloppen kommer dnda bli betydande. I de fall tillstand giller tillsvidare
blir det i praktiken oméjligt att berdkna sidkerhetens storlek utan att gora ett

antagande om nagon form av tidsbegrinsning.
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Som konstaterats tidigare sa finns méjlighet for vissa myndigheter enligt 24 kap
11 § miljébalken att anséka om omprdvning av tillstind. Detta kan bland annat
gbras om en myndighet bedomer att storleken pa sikerheten inte dr tillricklig. I
promemotian Sikerheter enligt miljobalken (M2022/01822) foreslds dven att
Riksgilden ska ges méjlighet att begira omprovning (1). Aven om Riksgilden
eller en annan myndighet begir omprévning sa gar det inte att forutsitta att
domstolen kommer ta upp malet f6r provning och vad utfallet av en sidan
provning skulle bli. Méjligheten till omprévning kan alltsa inte ligga till grund
for ett eventuellt antagande om framtida “rebalansering” av sikerhetens

storlek.

Mot bakgrund av detta bedémer Riksgilden att det behover finnas regleringar
tor regelbunden omprévning av sikerhetens storlek. En regelbunden
omprévning av sikerhetens storlek innebir att berdkningen bara behéver ta
hinsyn till atgirder for hantering av den avfallsmingd som kan forvintas
produceras fram till ndsta omrikningstillfille (avser frimst r6rliga kostnader, ej
fasta kostnader). I beridkningen kan det férutsittas att avveckling och
efterbearbetning kan pabérijas tidigare, vilket skulle dimpa kostnadseffekten av
prisutveckling pa kassafléden langt fram i tiden.

En regelbunden omprévning skulle gynna bade verksamhetsutévare och
staten. For verksamhetsutovare skulle en regelbunden omprévning innebira
lagre sikerhetsbelopp och dirmed ligre kostnader for att stilla sikerhet. For
staten skulle regelbunden omprévning méjliggdra en aterkommande
rebalansering av tillgangar och skulder, och didrmed minska risken for staten att

behova bekosta sidana atgirder som sikerheten avser att ticka.

Nackdelen ir nagot hogre administrativa kostnader for gruvbolagen och
berérda myndigheter. Riksgilden bedémer dock att férdelarna klart Gverviger

nackdelarna.

I likhet med utredningen Statens gruvliga risker (SOU 2018:59) sd bedémer
Riksgilden att en period om fem ar ér en rimlig 16ptid for regelbunden
omprévning av sikerheten for en verksamhetsutovare. Vidare bedéms ett ar
vara en rimlig tidsperiod for prévningsmyndigheten att hinna préva storleken

och godtagbarheten f6r den nya sikerheten.

Riksgilden bedémer dock att utformning av férfattningsférslag avseende detta
omrade behover utredas och ir for omfattande for att limnas inom ramen for
detta uppdrag. Tills en sadan utredning ar klar och nya regleringar dr pa plats
bedémer Riksgilden att dndringar bor inféras 1 utvinningsavfallsférordningen

om att verksamhetsutévaren i samband med 6versynen av
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avfallshanteringsplanen (29 § utvinningsavfallsférordningen 2013:319) ocksa
ska gbra en ny berdkning av sikerhetens storlek samt att denna ska ges in till
tillsynsmyndigheten och Riksgilden. Detta skulle mojliggéra for
tillsynsmyndigheten eller Riksgilden® att utifrin en bedomning av
kostnadsunderlaget vid behov begira omprovning av tillstindet hos
provningsmyndigheten. Ordningen skulle inte 16sa den grundliggande
problematiken men skulle inda medféra en forbittring jimfért med befintligt

regelverk.

4. Overviaganden avseende beddmning av
sakerhetens godtagbarhet

I detta avsnitt redovisas Riksgildens 6verviganden avseende forutsittningarna
for att en sikerhet ska bedémas godtagbar av prévningsmyndigheten.
Utgangspunkten ir att sikerheten ska kunna tas i ansprak vid behov och till ett
virde som motsvarar vid var tid faststillt belopp f6r sdkerheten. Provningen
innebir saledes att en bedémning behdver goras dels av sikerhetens virde och
dels av forutsittningar kring sikerhetens verkstillighet genom att den bedéms

kunna goras gillande nir sa behovs.

4.1 Riksgaldens bedomning

Riksgilden gor féljande bedomning avseende forutsittningar for att en

sikerhet ska bedémas som godtagbar:

e Sikerheten ska ensam eller tillsammans med andra sikerheter, vid varje
given tidpunkt, ha ett virde som kan anses betryggande £6r det av
domstolen faststillda sikerhetsbeloppet 1 enlighet med villkoren som f&ljer

av domen for tillstindet.

e Dor sikerheter med tidsbegrinsande villkor ska den befintliga sikerheten
forlingas, eller ersittas av en av prévningsmyndigheten godkind sikerhet,

innan den befintliga sikerheten upphor att gilla.

e Sikerhetens virde ska i betryggande omfattning vara avskild frin den

verksamhet och de forpliktelser som sikerheten avser sikerstilla.

4 Regeringen har remitterat férslag om att Riksgilden ska fi méjlighet att begira omprévning
av tidigare tillstind for gruvverksamheter.
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Ut6ver detta bor verksamhetsutévaren vara skyldig att utan dréjsmal informera
provningsmyndigheten om uppgifter som kan ha betydelse for sikerhetens

godtagbarhet.

4.2 Skalen for Riksgaldens bedomning

I domar och utredningar har forutsittningarna bedémts begrinsade for att
vissa former av sikerheter ska kunna anses betryggande f6r sitt andamal och
dirmed godtagbara (sirskilt avseende olika typer av borgensitaganden).
Riksgilden delar bedémningen att férutsittningarna f6r att kunna anse
borgensataganden betryggande for sitt indamal dr begrinsade, men finner inte
att det utgdr tillrdckliga skil att foresla begrinsningar avseende sikerhetens
form. Dessutom gar det inte att férutse vilka former av sikerheter som kan
komma att féreslas av verksamhetsutévarna over tid. Det dr ddrfor mer
dndamalsenligt att stilla Svergripande krav pa sikerhetens virde och
verkstillighet som ska vara avgdrande f6r beddmningen av sikerhetens

godtagbarhet.

421 Sakerhetens varde

En dom avseende tillstind att driva verksamhet som omfattas av krav pa en
avfallshanteringsplan f6r utvinningsavfall ska innehélla villkor om det belopp
som sikerheten ska uppga till (22 kap. 25 h § férsta punkten miljébalken). Som
framgatt av proposition Ordning och reda pi avfallet (prop. 2021/22:219) ar
en forsta forutsittning for att sikerheten ska kunna godtas att det kan
konstateras att virdet pd sakerheten motsvarar beloppet f6r sikerhetens storlek
som bestimts av villkor i tillstandet (14). Prévningsmyndigheten kan alltsa inte
godta en sikerhet som, ensam eller tillsammans med andra sikerheter, bedéms
motsvara ett virde som uppgar till ett ligre belopp 4n det som har faststillts i
villkor for tillstindet.

I prévningen av huruvida en eller flera sikerheter tillsammans dr betryggande
for sitt andamal, och darfor kan godtas, behover sikerhetens virde bedémas.
Nir sikerhetens virde bedéms innefattar det bade en bedémning av villkoren
som giller f6r sdkerheten och av sikerhetens férvintade ekonomiska virde.
Det senatre kan exempelvis innefatta en egendomsvirdering eller
kreditvirdering avseende den forvintade férmagan att kunna fullgora det
aktuella atagandet. For att sdkerheten ska anses godtagbar behéver dess virde
anses vara betryggande for den tidsperiod den avser. Komplexiteten av en
bedémning av sikerhetens virde kan variera mellan olika former av sikerheter,
dir till exempel en bankgaranti dr enklare att virdera 4n en pantritt eller ett

borgensatagande stillt av ett annat koncernbolag.
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For att sikerstilla sikerhetens virde, och att den kan anses vara betryggande,
bér sikerheten vara avskild fran den verksamhet och de forpliktelser som den
avser sikerstilla. Ar sikerheten i stor utstrickning exponerad mot den
verksamhet som sikerheten avser sikerstilla, finns risk att virdet av sikerheten
paverkas om verksamhetsutovaren forsatts i konkurs eller pa annat vis inte kan

tullgéra sina skyldigheter.

Det finns dven tinkbara situationer dir till exempel ett borgensitagande utstillt
av ett annat koncernbolag féreslas, och dir koncernbolagets verksamhet inte i
betydande utstrickning dr exponerad mot verksamhetsutévaren men
gruvindustrin i vrigt. I en sadan situation kan koncentrationsrisker i form av
branschrisker samt kreditrisker beh6va bedémas for att avgéra om sidkerheten

kan anses betryggande £6r sitt iandamal.

For att sakerheten ska anses betryggande bor dessutom den som har stillt
sikerheten, med hég sannolikhet, bedémas ha betryggande kreditvirdighet f6r
att kunna fullg6ra sitt atagande. Beroende pa sikerhetens form kan prévningen
av kreditvirdighet skilja sig 4t. Exempelvis kan bedémningen innefatta en
provning av borgensmannens kreditvirdighet vid provning av en
borgensforbindelse eller bedomning av en finansiell institutions kreditvirdighet

baserat pa ratingbolags kreditrating vid provningen av en bankgaranti.

I 6vrigt anser Riksgilden att det bor 6vervigas att inféra bestimmelser i lag
eller férordning kring hur den 16pande virderingen av stéllda sikerheter ska

genomforas.

Det bor dven Gvervigas att inféra en informationsplikt for
verksamhetsutévaren gentemot forménstagaren for att sikerstilla att

formanstagaren har tillrickliga forutsittningar for att f6lja sikerhetens virde.

4.2.2 Sédkerhetens verkstallighet

Sett till provningen av verkstilligheten bor det sikerstillas att det inte finns
ndgra undantag eller f6rbehall som férhindrar eller pd annat sitt forsvarar
mojligheten f6r den myndighet sidkerheten stillts till att ta den 1 ansprak om det
anses nodvindigt. Detta har dven framforts i propositionen Ett utvidgat
miljéansvar (prop. 2006/07:95) avseende vad som utgdr en betryggande
sikerhet (15). Didr gors gillande att huvudsyftet med sikerheterna ér att skydda

sambhillet fran risken att behGva svara for kostnader for efterbehandling.

Samtidigt bor en sikerhet inte vara stérre dn vad som behovs eller vara onddigt
administrativt kostsam for verksamhetsutévaren. Ambitionen 4r darfor att till

en rimlig kostnad for verksamhetsutévaren begrinsa risken for att samhallet far
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bira kostnader enligt avfallshanteringsplanen. En férutsittning for att
sikerheten ska kunna anses godtagbar ir att sikerheten kan omvandlas till
likvida medel i den takt som krévs for att det planerade avhjilpandet skall

kunna genomfdras.

Sett till statens risk dr det mest férdelaktigt om sidkerheten inte innefattar
tidsbegrinsande villkor. Detta eftersom tidsbegrinsande villkor férutsitter att
sikerheten fornyas eller ersitts, samtidigt som det kan férsdmra utsikterna for
att ta sikerheten i ansprik genom verkstillighet eftersom konkursrittsliga
atervinningsregler kan aktualiseras for vissa former av sikerheter. Dock
riskerar en sidkerhet utan tidsbegrinsande villkor att bli kostsam £6r
verksamhetsutovaren eller pd annat sitt f6rsvara mojligheten for
verksamhetsut6varen att tillse att godtagbar sikerhet stills. Utgangspunkten
bor darfor vara att en sikerhet i méjligaste man ska stillas f6r hela den
tidsperiod som dess forpliktelser kvarstar. Riksgilden anser dock inte att det adr
dndamalsenligt att reglera detta utan den bedémningen behéver goras 1 varje

enskilt fall med utgangspunkt fran de aktuella férutsittningarna.

Idag finns det sakerheter som innefattar tidsbegridnsade villkor vilka har
beddémts vara godtagbara sikerheter. Riksgilden anser att sidana sikerheter
fortsatt ska kunna bedémas godtagbara i enlighet med 15 kap. 36 a § andra
stycket miljobalken under férutsittning att sikerheten vid varje tidpunkt kan
anses betryggande for sitt andamal. Dock bor sikerhet med tidsbegransande

villkor ersittas av annan sikerhet innan utgingen av den tidigare.

I mojligaste man boér villkor som méjliggdr uppsigning av en stalld sakerhet
begrinsas for att en sidkerhet ska kunna bedémas som betryggande for sitt
dndamal och dirmed godtagbar. En risk uppstar for staten om sikerheten kan
upphora att gilla till £6ljd av att den som stéllt sikerheten har sagt upp den i
fortid. I en sidan situation bor sikerheten ersittas av annan, av
provningsmyndigheten godkind sikerhet, innan den befintliga sikerheten
upphor att gilla.

Bedémningen av verkstillbarheten gbrs 1 varje enskilt fall. Det finns scenarion
dir provningsmyndigheten eller de myndigheter som yttrar sig 6ver
tillstindsansékan finner det svart att sikerstilla att sdkerheten 4r verkstillbar.
Exempelvis om forutsittningarna for verkstillighet innefattar komplicerade
avtalsupplige eller innefattar bedémningar under annan ritt dn svensk ritt. Vid
sadana tillfillen skulle ett krav pa skriftligt rittsutlitande frin en extern
oberoende juridisk radgivare (legal opinion) kring den féreslagna sidkerhetens

verkstillighet kunna tillhandahallas av verksamhetsutévaren pd begiran.
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4.3 Utmaningar vid bedomning av godtagbarhet
for vissa former av sakerheter

Idag dr bankgarantier den vanligaste formen av sidkerhet. Riksgidlden bedémer
att sikerhetens form inte bor begrinsas. Givet detta kan det inte uteslutas att
verksamhetsut6vare 6ver tid kan limna forslag pa andra former av sikerheter
in bankgaranti, exempelvis 1 form av pantritt eller borgensitaganden. Mot
bakgrund av detta redogér Riksgilden f6r utmaningar relaterat bedémningen
av verkstillighet (och dirmed om sikerheten kan anses betryggande och
godtagbar for sitt andamal) f6r olika former av sidkerheter. Utmaningarna avser

frimst virdering av sidkerheter och bedémning av sidkerheters verkstillighet.

4.3.1 Bankgarantier och ansvarsforsakringar

Bankgarantier bedéms generellt vara en godtagbar form av sikerhet. Aven
ansvarsforsikringar, som innebir att ett forsikringsbolag tar pa sig primart
betalningsansvar, kan generellt sett anses vara en fordelaktig form av sikerhet
ur ett riskperspektiv.

Bedémningen av virdet fér denna form av sikerheter kan bland annat baseras
pé en kreditbedémning av det svenska kreditinstitutet respektive
forsdkringsbolaget. Givet att utstallaren av garantin ér ett svenskt kreditinstitut
eller forsikringsbolag dr bedémningen om en bankgaranti kan anses utgora en
godtagbar sikerhet en relativt okomplicerad provning och anses dirmed
tordelaktiga sett ur statens riskperspektiv. For kreditinstitut finns det ett
oberoende ratingbolag som har givit kreditbetyg pa olika typer av forpliktelser
som utgdr grunden f6r kreditbedémningen. Eftersom forsikringsbolag stir
under Finansinspektionens tillsyn omfattas de dessutom av krav pa bland annat

erforderlig kapitaltickning for att sikerstilla verksamhetens forpliktelser.

4.3.2 Borgensatagande

Ett borgensitagande bestar ofta av ett moderbolags dtagande att fullgra ett
dotterbolags forpliktelser, en s kallad moderbolagsborgen. For ett
borgensitagande behéver borgensmannens forvintade betalningsférmaga

virderas genom en kreditvirdering.

Vid virdering av ett borgensatagande bor utgangspunkten vara att endast en
oprioriterad fordran kan erhallas vid en konkurs hos borgensmannen. En
bedémning av ett borgensatagandes virde ér ofta behiftat med manga
osikerhetsfaktorer och begrinsningar som paverkar om sikerheten kan anses

betryggande for sitt andamal och dirmed godtagbar.
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4.3.3 Pantratter

En sakrittslig fullbordad pantritt ger sirskild férmansritt vid insolvens,
exempelvis deposition av kontanta medel pd spirrat konto. Inom en koncern
kan det dock uppsta nirstiendefragor som kan gora att pantsatt egendom kan
vara féremal fOr dtervinning trots att pantritten har sakrittsligt fullbordats. Det
innebir att verkstilligheten kan komma férhindras under en inledande

dtervinningsperiod.

Det behover avgéras om den pantsatta tillgangen har sadan koppling till
verksamheten som gor att den inte dr limplig att verkstilla eftersom tillgdngen
kan behovas for att exempelvis avveckla verksamheten. Skulle en
téretagsrekonstruktion bli aktuell si kan dessutom verkstillighet av pantritt
med koppling till verksamheten beh6va undvikas for att inte forhindra

forutsittningarna for en féretagsrekonstruktion.

Virdering av vissa former av sikerheter kan kriva expertkunskap inom det
omréadet. Det behéver dven sikerstillas att det dr mojligt att virdera det
pantsatta foremalet 6ver tid for att sakerstilla att den dr betryggande vid var tid

t6r det gillande sikerhetsbeloppet.

En pantritt som inte dr sakrattsligt fullbordad boér som utgangspunkt i
kreditvirderingen bedémas som en oprioriterad fordran vid en eventuell
konkurs. Sakrittslig fullbordan kan vara svar att 4stadkomma rent praktiskt om
pantritten avser tillgdngar som anvinds i den I6pande verksamheten. Detta
eftersom det som utgangspunkt krivs besittningsévergang (tradition) for att

sakrittsligt fullborda pantritt 1 16s egendom.

Utover ovanstiende Overviganden finns det dven avseende pantritter
behorighets- och befogenhetsbegrinsningar och konkursrittsliga
atervinningsregler som paverkar mojligheterna for i ansprakstagande och
ddrmed att verkstillighet kan ske.

5. Overviganden avseende nir en
sdkerhet far tas i ansprak

I detta avsnitt redovisas Riksgildens 6verviganden om nir en sidkerhet far tas i
ansprak. Utgangspunkten dr att sikerheten ska kunna tas i ansprak ndr det
behoévs och att det ska vara tydligt f6r bide myndigheter och bolag i vilka

situationer som ett ianspraktagande kan goras.

Det ir idag inte reglerat vem som fir ta en sikerhet i ansprak. Av promemoria
Sikerheter enligt miljobalken (M2022/01822) foreslds dock att sikerheter ska
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stillas till linsstyrelsen och att den myndighet som sikerheten stillts till far ta

den i ansprak (1).

5.1 Riksgaldens bedomning

Riksgilden gor beddmningen att en sikerhet ska fa tas i ansprak under

férutsittning att verksamhetsutévaren:

1. pé ett inte obetydligt sitt underlatit fullgbrande av de skyldigheter som
toljer av villkor 1 tillstindsdomen,

2. dr forsatt i konkurs, eller

3. underlater att ersitta eller forlinga befintlig sikerhet en viss tid innan den

befintliga sikerheten upphér att gilla

5.2 Skalen for Riksgaldens bedomning

En forsta situation dir Riksgilden bedémer det limpligt f6r férmanstagare att
fa ta en sikerhet 1 ansprak dr om verksamhetensutévaren inte vill eller pa annat
sitt underldter att fullgbra sina skyldigheter f6r verksamheten. Detta har dven
framforts 1 propositionen Ordning och reda péd avfallet (prop. 2021/22:219)
(10).

Detta kan till exempel vara att verksamhetsutévaren underlater att folja de
l16pande atgirder som framgar av avfallshanteringsplanen eller inte uppfyllt
villkoren i tillstandet £6r successiv avsittning av sikerhet. For att ett
ianspraktagande ska vara motiverat ska verksamhetsutévarens underlatande att
fullgbra sina skyldigheter vara betydande. Det ska inte rora sig om en mindre
forseelse eftersom ett ianspriktagande av en sikerhet ska vara motiverat utifran

statens risk att behova std for de kostnader for vilka sakerheten stillts.

Enligt 24 kap 5 § 12 miljobalken far provningsmyndigheten omprova tillstand
om stilld sdkerhet inte lingre ér tillricklig. Idag kan flera myndigheter begira
omprévning av ett beslut enligt 24 kap 11 §. Riksgilden har enligt
promemortian Sikerheter enligt miljobalken (M2022/01822) foreslagits ingd
bland de myndigheter som kan begira omprovning enligt bestimmelsen (1).
Om provningsmyndigheten beslutat att befintlig sdkerhet inte lingre ér
tillrdcklig eller betryggande bor den kunna tas 1 ansprak om
verksamhetsutdvaren inte ersitter eller kompletterar sikerheten en viss tid

innan befintlig sikerhet l6per ut.

Det kan dven innebira att verksamhetsutdvaren inte f6ljer ett féreliggande om
att vidta betydande atgirder kopplade till avfallshanteringsplanen, dir

tillsynsmyndigheten har informerat om att sikerheten kan komma att tas i
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ansprak om foreliggandet inte f6ljs. I de osannolika fall da en
verksamhetsutdvare helt enkelt inte vill utféra de atgirder som krivs enligt
avfallshanteringsplanen, kan tillsynsmyndigheten anvinda féreliggandet som
ett verktyg for att fa tillgang till sikerheten och f6r att sidkerstilla att de aktuella
forpliktelserna fullfoljs.

Om ett foreldggande inte £6ljs har tillsynsmyndigheten méjlighet att anséka om
att Kronofogdemyndigheten ska verkstilla tillsynsmyndighetens beslut enligt
26 kap. 17 § miljébalken. Istillet f6r att begira verkstillighet enligt 17 § far
tillsynsmyndigheten besluta att rittelse skall vidtas pa den felandes bekostnad
enligt 26 kap. 18 § miljébalken. Enligt Riksgildens bedémning bor en reglering
av nir det dr lampligt att férmadnstagaren fir ta sikerheten i ansprak beakta

mojliga atgirder enligt 26 kap. 17-18 §§ miljobalken.

En andra situation dir Riksgalden bedémer det limpligt f6r formanstagaren att
fa ta en sikerhet i ansprik dr om verksamhetensutévaren dr i konkurs och
dirmed inte vintas kunna fullgbra de 16pande forpliktelserna for
verksamheten. I en sadan situation kommer verksamhetsutévaren sannolikt
inte ha resurser eller incitament att utfora de dtgirder som sakerheten dr avsedd
att ticka. Om verksamhetsutovaren inte har resurser att fullgora sina
skyldigheter enligt avfallshanteringsplanen kommer sikerheten behova tas i
ansprak sd att tillsynsmyndigheten kan vidta de atgirder som foljer av

avfallshanteringsplanen.

Ett t6rekommande villkor i de sikerheter som Riksgilden granskat ir att
sikerheten far tas 1 ansprak om verksamhetsutovaren ar pa obestand. Att
sikerheten fér tas i ansprdk vid en konkurs, snarare dn att ianspriktagandet
gOrs baserat pa en beddmning om nir verksamhetsutévaren ar pd obestand
eller dr insolvent, medfor ett hdgre matt av tydlighet eftersom ianspraktagandet

aktualiseras av ett tingsrittsbeslut.

I det fall verksamhetsut6varen stillt en sikerhet som ér begrinsad i tid 4r
denne skyldig att ersitta eller f6rlinga befintlig sdkerhet f6r att sikerheten ska
kunna godtas. En tredje situation dir Riksgilden bedémer det lampligt £6r
formanstagaren att fa ta en sikerhet i ansprak dr dirfér om
verksamhetensutdvaren underlater att ersiitta eller férlinga befintlig sikerhet

som upphor att gilla inom en viss tidsperiod.
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6. Overviganden avseende hur en
sdkerhet far tas i ansprak

I detta avsnitt redovisas Riksgildens bedomning om hur en sikerhet far tas i
ansprak. Utgangspunkten dr att tydliggora pa vilket sitt tillsynsmyndigheten far

ta en sikerhet i ansprak.

6.1 Riksgadldens bedomning

Riksgilden bedémning ér att ett beslut om ianspriktagande ska innehilla
uppgifter om den sikerhet som tas i ansprik, skal till ianspraktagande och

omstindigheter som motiverar ianspraktagande.

6.2 Skalen for Riksgaldens bedomning

P4 samma sitt som det krivs regleringar fr hur en sikerhet ska vara utformad
och nir sikerheten far tas i ansprak av férmanstagaren krivs det regleringar for
hur ett ianspraktagande ska ske. Detta for att processen ska vara transparent

och att inget moment ska uppfattas som godtyckligt.

Riksgildens uppfattning av hur det fungerar idag dr att utstéllaren av en
sikerhet 1 garantin uttrycker krav pa vilka uppgifter de behéver fran
formanstagaren for att betala ut beloppet for vilket sikerheten ar stalld.
Garantierna innefattar dven villkor £f6r hur ling tid utstillaren har pa sig att
verkstilla utbetalningen och vart kravet ska skickas. Riksgéilden bedomer att
formerna f6r hur en sikerhet ska tas i ansprak bor formaliseras 1 férfattningar

for att sikerstilla att sikerheten kan tas 1 ansprak nir det ar limpligt.

Beslutet om att iansprakta sikerheten bor innehélla uppgifter om det belopp
som tas 1 ansprak, skal till ianspriktagande samt underlag som visar att det
finns anledning att ta sikerheten i ansprak. Ovriga uppgifter som kan tinkas
vara aktuella sisom exempelvis nir och hur utbetalningen eller &verlatelsen av
en sikerhet ska verkstillas hanteras limpligen i prévningen av den ekonomiska

sikerheten eller av tillsynsmyndigheten i samband med ianspraktagandet.

7. Synpunkter pa forslagen fran
myndigheter och
branschorganisationer

Vid genomférandet av uppdraget ska Riksgilden inhdmta synpunkter fran
berérda myndigheter och branschorganisationer. Under perioden 30 mars till 6

april har Riksgilden haft méten med Naturvardsverket, Sveriges geologiska
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undersokning (SGU), Lansstyrelsen i Visterbottens lin (Linsstyrelsen
Visterbotten), Linsstyrelsen i Norrbottens lin (Linsstyrelsen Norrbotten),
branschorganisationen for gruvor, mineral- och metallproducenter (Svemin)
samt mark- och miljédomstolen vid Ume4 tingsritt (mark- och miljddomstolen
Umed). Pa dessa méten har Riksgilden redogjort f6r myndighetens principiella
forslag och gett mojlighet att limna muntliga synpunkter. Det har dven funnits
méjlighet att senast tva veckor fran motestillfillet inkomma med

kompletterande skriftliga synpunkter och kommentarer pa férslagen.

I denna rapport finns ytterligare en bedémning om behovet av regelbunden
omprévning som inte fanns konkretiserat vid tillfallet f6r inhdmtande av

synpunkter.

I detta avsnitt redogdrs £6r de synpunkter som inkommit och som Riksgilden
bedémer ar relevanta fo6r uppdraget, samt Riksgildens kommentarer pa dessa.
Sammantaget féranleder limnade synpunkter inga férindringar jamfort med

presenterat forslag men i vissa fall har framstallningen fortydligats.

7.1 Forslagens omfattning och dess
konsekvenser for verksamhetsutovare

Synpunkter: Svemin anser att det dr av stor vikt att férfattningsforslagen inte
inbegriper krav som leder till en obalanserat hog administrativ bérda for
verksamhetsutdvarna och att det underlag som erfordras vid ansékan om
milj6tillstind inte omotiverat vixer i omfattning. Svemin menar att detta
riskerar att ytterligare forlinga tillstandsprocesserna och motverka andra
pagaende utredningar och initiativ vars évergripande syfte dr att effektivisera

tillstaindsprocesserna.

Svemin delar inte till fullo problembeskrivningen att dagens system gillande
ckonomiska sikerheter f6r utvinningsverksamhet skapar ineffektiva
provningsprocesser. Svemin menar att det finns méanga andra faktorer och
lagregler som 1 betydligt hdgre grad bidrar till detta. Manga av Svemins
medlemsforetag upplever snarare att de efter ett stort antal tillstindsprocesser
under manga ar dntligen lyckats na en samsyn med berérda linsstyrelser och
mark- och miljddomstolar om bade berikningen av sidkerheterna och hur
sikerheterna ska vara utformade. Mot bakgrund av detta bedémer Svemin att
ett inférande av alltfér omfattande forindringar pa omradet riskera att skapa
ineffektiva tillstindsprocesser, 1 synnerhet pa kort sikt. Det dr ddrfér 6nskvirt
om forslagen inte dr alltfor detaljerade och att de féljer den praxis som skapats

gillande godkinnande av sikerheter.
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Riksgildens kommentarer: Riksgilden anser att de forslag som presenteras i
denna rapport dr nédvindiga for att leva upp till syftet med den nya
lagstiftningen, dvs. att visentligt begrinsa risken fOr att staten ska beh6va

bekosta sddana atgirder som sikerheten avser ticka.

Riksgilden ser inte att de krav som stills pd beridkningar av sikerhetens storlek
skulle utgdéra nagon ytterligare nimnvird belastning pa féretagen. Redan idag
bor foretagen arbeta med genomgripande investeringsanalys som tar hinsyn till
relevanta osikerheter fOr att fa en tydlig bild av samtliga kostnader som kan
hinforas till investeringen. Detta torde dven gilla kostnaderna for de

forpliktelser som giller enligt avfallshanteringsplanen.

Riksgilden bedomer dessutom att provningsprocesserna pa sikt skulle kunna
effektiviseras genom att det med Riksgildens f6rslag tydligedrs hur sdkerhetens
storlek ska berdknas och vilket kostnadsunderlag den sokande ska inkomma
med. Som framgar av avsnitt 3.5 beddémer Riksgilden att en regelbunden
omprévning av sikerhetens storlek vore limpligt och dven vara till f6rdel f6r

verksamhetsutOvarna.

7.2 Motivering till foreslagna regleringar

Synpunkter: Mark- och miljddomstolen i Umei delar inte Riksgildens
bedémning att det dr svart for domstolarna att besluta om en annan niva an
den s6kandes forslag. Domstolen framfor att detta dr mojligt om

kompletterande underlag begirs i ett tidigt skede i domstolsprocessen.

Riksgildens kommentarer: Riksgilden instimmer i slutsatsen att det ér
moijligt f6r prévningsmyndigheten att besluta om en annan niva pa sikerhetens
storlek dn vad den s6kande foreslar. I de tillstindsirenden som Riksgilden
granskat har prévningsmyndigheten beslutat om en hogre niva 4n vad den

sokande foreslar 1 sin ansokan.

Diremot anser Riksgilden att det i dagsldget inte redovisas dndamalsenligt
underlag som g6r det mojligt £6r domstolen att besluta om en annan niva pad
sikerhetens storlek mot bakgrund av att staten bor ta en hogre eller ligre
finansiell risk. Riksgilden anser att sidant kostnadsunderlag bor inga i ansékan

om tillstand till gruvverksamhet.

7.3 Merkostnader da nagon annan part vidtar
atgarder
Synpunkter: Svemin papekar att en fortida stingning av en

utvinningsverksamhet som regel inte leder till 6kade efterbehandlingskostnader
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(i jimforelse med stingning efter verksamhetens férvintade livslingd), vilket i
manga fall verkar vara ett antagande. Svemin framfor att vid en fortida
stingning av en gruvverksamhet har exempelvis inte gribergsupplagen natt sin
fulla utbredning och vissa héligheter som annars skulle ha aterfyllts med
bergmaterial kan i stillet vattenfyllas och beh6ver da inte tickas i slutskedet
(med ldgre efterbehandlingskostnader dn berdknat som £6ljd). Detta bér finnas
i atanke nér fragan regleras (jfr dven 64 § 4 forordning (2013:319) om

utvinningsavfall).

Riksgildens kommentarer: Riksgilden instimmer i att en fértida stingning i
praktiken inte nédvindigtvis behover leda till hégre efterbehandlingskostnader

jimfort med om stingning sker efter verksamhetens foérvintade livslingd.

Om en fortida stingning beror pa att verksamheten gir i konkurs eller pa annat
sitt inte kan eller vill fullg6ra sina skyldigheter ér efterbehandlingen, enligt
Riksgilden bedémning, mest sannolikt férknippad med betydande
merkostnader till f6ljd av att en annan part behéver fullgra
verksamhetsut6varens forpliktelser. Berikningen av sikerhetens storlek

behover beakta dessa merkostnadet.

7.4  Prisupprakning pa varor och tjanster

Synpunkter: Angiende Riksgildens férslag att berikningen av sikerhetens
stotlek ska ta hinsyn till prisutveckling pa varor och tjinster si framfor
Linsstyrelsen Visterbotten att domstolen ibland villkorar tillstindsbeslut med

omrikning vart femte ar.

Riksgildens kommentarer: Riksgilden anser att det 4r positivt med hinsyn
till statens risk att provningsmyndigheten ibland villkorar tillstindsbeslut med
omrikning vart femte 4r. Den s6kandes berikning av sikerhetens storlek och
myndigheters yttranden kommer dock limnas innan domstolen beslutar om
eventuella villkor for tillstindet. Det gar darfor inte att pa férhand siga om,
eller vilka, villkor domstolen beslutar om vid en tillstindsprévning. Darfér kan
sadana antaganden i dagsliget inte ligga till grund £6r berdkningen av
sikerhetens storlek.

7.5 Osakerhet i kostnadsberakningar

Synpunkter: Enligt Svemin dr det inte en helt korrekt utgangspunkt att
kostnadsprognoser tenderar att underskattas i detta sammanhang. Svemin
menar att vad giller de medlemsforetag som dr bérsbolag torde det vara
sjilvreglerande att en trolig efterbehandlingskostnad prognosticeras och

reserveras, eftersom en felaktig och underdriven kostnadsprognos skulle kunna
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leda till en framtida negativ marknadspdverkan. Svemin ifragasitter ocksd pa
vilket underlag bedomningen att kostnadsprognoser tenderar att underskattas
har gjorts, da det — savitt kint — inte finns nagot verkligt fall dir
verksamhetsutovaren sjilv inte svarat for efterbehandlingen och kostnaden

kunnat stillas mot en sikerhet stilld enligt nuvarande regelverk och praxis.

Svemin framhaller vidare att det trots detta regelmissigt g6rs osidkerhetspaslag
redan idag vid kostnadsberikningar avseende efterbehandling av
utvinningsverksamheter. Svemin menar att det édr viktigt att eventuella
foreskrifter avseende berdkningen av osikerhetspéslag dr balanserade och att
risken fOr en fértida stingning inte dr beloppsmissigt ”6verforsikrad”. Om
verksamhetsutovare nodgas stilla ut ekonomiska sikerheter till belopp som ir
6verdrivet hoga i forhallande till berdknade kostnader for efterbehandling
himmar det verksamhetsutovarens investeringsmojligheter, vilket dven negativt
paverkar mojligheterna att bedriva en sd hallbar och miljéeffektiv verksamhet

som moijligt.

Riksgildens kommentarer: Det finns en omfattande akademisk litteratur dir
slutsatserna dr att prognoser 6ver kostnader for stora projekt ar behiftade med
osikerhet och att risken fOr att underskatta kostnader dr hégre dn risken for att
overskatta kostnader. Inom de branscher dir olika former av
investeringskalkyler behéver goras dr det ddrfor best practice” att ta héjd {6«
denna osikerhet genom ett kostnadspaslag pa grundkostnadskalkylen.
Riksgilden ser ingen anledning till varfor detta inte skulle gilla vid bedémning

av kostnader for efterbehandling av gruvverksamhet.

I viss utstrickning férekommer det ansékningar dér det gors olika former av
osikerhetspislag. Dessa dr dock schablonmissiga paslag som inte bygger pa en
systematisk osikerhetsanalys och dirmed sannolikt underskattar osidkerheten.
Riksgilden menar att osikerhetspaslagen istillet maste bygga péd en systematisk
metod och att underlag f6r denna bedémning maste redovisas i

ans6kningshandlingarna.

Riksgilden ifragasitter Svemins pastiende att det ér sjilvreglerande att en trolig
efterbehandlingskostnad prognosticeras och reserveras, eftersom en felaktig
och underdriven kostnadsprognos skulle kunna leda till en framtida negativ
marknadspaverkan. Riksgilden anser att ”’marknaden” inte nédvindigtvis har
férutsittningar att géra en vintevirdesriktig bedémning av
efterbehandlingskostnaderna i férhéllande till bolagets redovisade kostnader.
Istillet 4r det mest troligt att en felaktig bedémning av kostnaderna f6r

efterbehandling blir synlig f6rst da sikerheten behéver ianspraktas och
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anvindas for de atgirder den dr avsedd att ticka. I ett sidant ldge dr

verksamhetsutovaren sannolikt redan i konkurs.

Riksgilden har svirt att forstd vad som menas med att risken for en fortida
stingning skulle vara beloppsmaissigt ”6verforsikrad”. Syftet med en korrekt
berikning av sidkerhetens storlek dr att om sikerheten skulle beh6va
ianspraktas sd ska den med hog sannolikhet ricka for att finansiera de atgirder
den dr avsedd att ticka. Fortida stingning dr dirmed inte en riskfaktor i sig

utan en betingad hindelse, dvs. en forutsittning for berikningen.

7.6 Successiv avsattning av sakerhet

Synpunkter: SGU framfor att det dr viktigt att mojligheten att stilla sdkerhet
som successivt tillgodoser det aktuella behovet finns kvar. SGU menar att det

kan uppstd ekonomiska hinder att starta projekt om denna maoijlighet tas bort.

Riksgildens kommentarer: Enligt beslutade dndringar i 16 kap 3 §
miljébalken kan en sikerhet stillas efter hand enligt en plan som innebir att
sikerheten vid varje tidpunkt tillgodoser det aktuella behovet. Riksgildens
forslag syftar inte till att ta bort denna méjlighet. Diremot dr det oundvikligen
sd att staten genom sitt andrahansansvar tar en 6kad risk genom successiv

uppbyggnad av sikerheten jimfért med om hela kostnadsmassan sitts av
direkt.

Enligt Riksgildens beddmning behéver en successiv avsittning kombineras
med bestimmelser om regelbunden omprévning av sikerhetens storlek.
Regelbunden omprévning skulle innebira att verksamhetsutdvare far lagre
finansieringskostnader for att stilla sikerhet. Samtidigt skulle
provningsmyndigheten ha méjlighet att justera storleken pa sikerheten om de
faktiska kostnaderna skulle avvika frin den plan som verksamhetsutévaren har

utgatt ifran.

7.7 Tekniska forutsattningar vid berakning av
sakerhetens storlek

Synpunkter: SGU menar att vid berdkning av sidkerhetens storlek och beslut
om vilket underlag som ska redovisas bor hinsyn tas till vilken typ av malm
som bryts och vad avfallet innehéller (mineralogiskt, kemisk). SGU framfor att
dir borde avfallshanteringsplanen, som kopplar till
utvinningsavfallsférordningen och utvinningsavfallsdirektivet, ha en viktig roll
att spela. Vidare framfor SGU att det ar viktigt att en verksamhetsutévare inte

anvinder samma sakerhet for flera gruvor.
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Svemin framfér ocksa att gruvverksamhet inte dr ’standardiserade” industri-
anliggningar. De dr tvirtom anpassade efter fyndighetens beligenhet, mark-
och vattenférhallanden pa platsen och omgivande milj6. Svemin menar att
vissa utvinningsverksamheter ir av begrinsad omfattning och vissa ir ytterst
storskaliga. Omfattningen av efterbehandlingen, vilka atgirder som ar
nédvindiga och hur dtgirderna utférs kan foljaktligen skilja sig it beroende pa
vilken verksamhet det dr fraiga om. Andra faktorer, sisom exempelvis
tillgangen pa tickmaterial 1 ndromradet, kan ocksa ha en paverkan pa
efterbehandlingen och dess kostnader. Svemin menar dirfor att kan vara
motiverat att hdnsyn tas till merkostnader i varierande grad beroende pa vilken

utvinningsverksamhet det ar fraga om.

Riksgildens kommentarer: Riksgilden instimmer i att de tekniska och
naturvetenskapliga forutsittningarna for efterbehandlingen, exempelvis vilken
typ av malm som bryts eller vattenférhallandena vid platsen, dr viktiga att
beakta vid berikningen av sikerhetens storlek. Det ar en férutsittning att
berdkningen speglar de grundliggande atgirder som féljer av
avfallshanteringsplanen. Att foresld eventuella regleringar for tekniska omraden
ingir dock inte i Riksgildens uppdrag. Riksgildens uppdrag ir avgrinsat till

finansiella och ekonomiska aspekter av berdkningen av sidkerhetens storlek.

Riksgilden instimmer i att det kan vara olimpligt att samma sikerhet anvinds

for flera olika gruvor.

7.8 Begransning av sakerhetens form

Synpunkter: Svemin ser positivt pa Riksgildens utgangspunkt att regleringar
pa omradet ska héllas generella och tillita olika former av sikerheter. Svemin
menar att det inte 4r alla banker som i dagsliget dr beredda att till exempel
erbjuda bankgarantier som sikerhet for efterbehandlingskostnader och
marknaden forindras stindigt. Det dr darfor av vikt att foreskrifter pa omradet
inte begrinsar mojligheterna att fritt kunna vilja sikerhetens form samt att
bade nationell och internationell bank- och/eller kreditférsikringsmatrknad ir

méjlig att anvinda f6r upphandling av sikerheter.

Riksgildens kommentarer: Riksgilden bedomning ir, precis som Svemin
beskriver, alltjamt att sikerhetens form inte explicit ska begrinsas. Riksgilden
vill dock vara tydlig med att vissa former av siakerheter ir férknippade med
legala och virderingsmissiga utmaningar som minskar sannolikheten for att de
kan anses godtagbara, exempelvis moderbolagsborgen eller vissa typer av

pantritter.
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Riksgildens bedémning ér inte att utstillarens hemvist ska begrinsas till den
svenska bank- och kreditférsikringsmarknaden. En bedémning av sikerhetens
utstillare kommer behdva goras i samband med att sikerhetens form prévas.
Exempelvis kan det da bli aktuellt att sidkerstilla att den som stiller ut
sikerheten star under tillsyn av en nationell myndighet i det landet som dir

6vervakar finans- eller forsikringsmarknaden.

7.9 Krav pa sakerhetens giltighet

Synpunkter: Svemin anser att det dr viktigt att foreskrifter inte stiller sdrskilda
krav avseende sidkerheternas giltighetstid eller i f6rhallande till nuvarande praxis
yttetligare begrinsar utstillarens ritt till uppsigning av stillda sidkerheter.
Sadana krav skulle i dagsliget mer eller mindre oméjliggéra upphandling av
ckonomiska sidkerheter. Svemin menar att den nuvarande (och féreslagna
fortsatta) ordningen att verksamhetsutévare kontinuerligt har méjlighet att
ersitta och/eller fotlinga utstillda sikerheter for att undvika att forméanstagare
tar sikerheterna i ansprak dr en tillrdcklig garanti for att det vid varje given
tidpunkt finns en ekonomisk sikerhet med ett virde som motsvarar det av

domstolen faststillda beloppet.

Riksgildens kommentar: Utgangspunkten ir att det vid vatje given tidpunkt
for verksamhetsutovarens forpliktelser ska finnas en giltig sikerhet.
Riksgildens bedémning ér att en sikerhet i den omfattning som dr méjlig bor
vara gillande f6r hela den tid verksamhetens skyldigheter kvarstar. I det fall en
sikerhet dr begrinsad i tid behdver den befintliga sikerheten ersittas eller

térlingas innan den befintliga sikerheten upphdr att gilla.

7.10 Utmaningar kopplat till bedomning av
sakerhetens godtagbarhet

Synpunkter: Linsstyrelsen Visterbotten framhaller att det finns praktiska
utmaningar i att sma banker ska utforma bankgarantier. Till exempel kan sma
banker ha begrinsade kunskaper nir det kommer till utformning av
bankgarantier och darfor infora villkor som ér problematiska for

gruvverksamheter.

Linsstyrelsen Visterbotten framfér dven att det finns svarigheter att I6pande
folja sikerhetens virde eftersom myndigheten har begrinsad kompetens vad

giller bedémning av sikerhetens ekonomiska virde.

SGU framfor att det dr viktigt att sikerheten 6ronmirks, och dirmed inte ska

kunna g3 till eventuella andra fordringsdgare.
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Riksgildens kommentarer: Riksgilden instimmer i Linsstyrelsen
Visterbottens synpunkter om att det finns utmaningar i att bedéma en
sikerhets godtagbarhet. De farhiagor som lyfts bér kunna hanteras inom ramen
t6r domstolens provning av godtagbarheten. Riksgilden menar ocksd att det

saknas ett utpekat myndighetsansvar att I6pande f6lja sikerhetens virde.

7.11 Ansvarsuppdelning

Synpunkter: SGU framfo6r att det finns anledning att fortydliga vilken
ansvarsfordelning som blir aktuell mellan olika aktSrer om sikerheten

ianspraktas och staten tar éver ansvaret for efterbehandlingen.

Riksgildens kommentarer: Riksgilden instimmer i SGU:s synpunkt att det
kan finnas anledning att tydliggdra ansvarsférdelningen vid ett eventuellt

ianspraktagande men att detta faller utanfér uppdraget.

7.12 lanspraktagande av sdakerheten

Synpunkter: SGU anser att ett eventuellt ianspriktagande, samt aterstillning
och efterbehandling, inte bor ga £6r fort. Det bor ges tid £6r att utreda om en
annan verksamhetsutévare kan ta 6ver (exempelvis efter tva ar). SGU menar
ocksa att det bor 6vervigas om det kan vara aktuellt att ta en del av sikerheten
1 ansprak for att sikerstilla att medel finns f6r de mest akuta dtgirderna,

samtidigt som det utreds hur avfallet ska hanteras.

Svemin ser positivt pa de principiella férslag som presenterats avseende
ianspraktagande och uppfattar att forslagen reflekterar de villkor som i
dagsldget brukar uppstillas i sdkerheterna savitt avser mojligheterna till

ianspraktagande.

Avseende omstindigheter som motiverar ett ianspraktagande sa framférde
Naturvirdsverket att det i miljébalken 26 kap. 17-18 {§ finns bestimmelser om
verkstillighet och rittelse pa verksamhetsutévarensbekostnad. I
bestimmelserna kan tillsynsmyndigheten begira kronofogden att verkstilla
beslut enligt utsékningsbalken. Tillsynsmyndigheterna kan ocksa gora atgirder
pé verksamhetsutdvarens bekostnad men det férutsitter att

verksamhetsutovaren har ekonomiska medel.

Riksgildens kommentarer: Riksgilden instimmer i, det som Svemin
framfoér, att det i detta fall finns anledning att bevara den befintliga praxis som i

dag fungerar vil.
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Riksgilden instimmer i Naturvardsverkets framforande, att det i vissa fall kan
vara mojligt att vidta atgirder pa verksamhetsutévarens bekostnad och att det

kan vara lampligt att utforska den méjligheten innan sakerheten tas i ansprak.

Nir det giller SGU:s synpunkt om att man bor vinta med ianspraktagande av
sikerheten for att ge tid for att utreda om en annan verksamhetsutovare kan ta
Over sd dr Riksgilden av en annan asikt. Riksgilden anser att sikerheten ska tas
i ansprak ndr forutsittningarna for ett ianspraktagande uppfylls. Efter
ianspraktagandet av sikerheten har férmanstagaren mojlighet att ta stillning till
hur avfallet bést ska hanteras och eventuella atgirder for att forebygga

miljoskador.

8. Konsekvenser av forslagen

I detta avsnitt redovisas Riksgildens beskrivning av férslagens konsekvenser.
8.1  Problemet och vad man vill uppna

8.1.1 Problemformulering och syfte

Kostnaderna f6r att vidta atgdrder fOr att stinga, aterstilla och folja upp
gruvverksamheter dr ofta mycket hoga, samtidigt finns det idag en ordning som
inte stiller tillrickliga krav pa sidkerheter inom gruvindustrin vilket 6kar risken
for att staten och dirigenom i férldngningen skattebetalarna behover finansiera

atgirder som siakerheten ir avsedd att ticka.

I den nuvarande ordningen saknas bestimmelser for hur sdkerhetens storlek
ska beriknas och vad underlaget f6r berikningen av sikerhetens storlek ska
innehalla. Detta har resulterat i en stor variation i ansokningar som kommit in
till provningsmyndigheten. I médnga fall saknas ocksa redovisning av
kostnadskomponenter som Riksgilden bedémer nédvindiga, exempelvis

tidsférdelade kostnader och underlag £6r prisupprikning.

Sammantaget skapar detta ineffektiva prévningsprocesser och otydliga
férutsittningar f6r bade bolag och myndigheter samtidigt som det 6kar risken

for att staten ska beh6va bekosta atgirder och kostnader for efterbehandling.

Syftet med Riksgildens forslag dr att prévningsmyndigheten ska fa ett battre
beslutsunderlag 1 friga om ekonomiska sikerheter och samtidigt 6ka
tydligheten i vilka krav som stills.
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8.1.2 Forslagen i korthet

I rapporten foreslar Riksgilden att sikerhetens storlek ska beriknas med
hinsyn till de merkostnader som uppstar da ndgon annan vidtar atgirder f6r
verksamhetens forpliktelser. Berikningen ska dven ta hansyn till prisutveckling
pé varor och tjdnster samt inkludera ett osikerhetspislag som gor att
sikerheten med hég sannolikhet kan finansiera de atgirder som sidkerheten dr
avsedd f6r. Vidare gor Riksgilden bedémningen att sikerheten ska omprévas

regelbundet.

8.1.3 Effekter om ingen reglering kommer till stand

Om nuvarande ordning bibehalls innebér det att staten alltjamt tar en hog risk
att beh6va std f6r de kostnader som dr forknippade med att stinga, dterstélla
och f6lja upp gruvverksamheter, exempelvis for att en verksamhetsutévare har
gatt 1 konkurs. Provningsprocesserna riskerar dven att bli ineffektiva eftersom
det inte 4r tydligt vilket kostnadsunderlag de sékande ska inkomma med och

hur berikningen av sikerhetens storlek ska goras.
8.2 Rattsliga forutsattningar

8.21 Bemyndiganden och regeringens medgivande
Fran den 1 juli 2023 krivs enligt miljobalken att tillstind férenas med en

skyldighet att stilla ekonomisk sikerhet f6r verksamheter som omfattas av krav
pa avfallshanteringsplan for utvinningsavfall. Riksgilden har fatt i uppdrag att
utifran 15 kap 36 ¢ § miljébalken meddela forfattningsforslag avseende
sikerhetens storlek och godtagbarhet.

Forslagen kan meddelas med stéd av de nya bestimmelserna i 15 kap. 36 ¢ §
miljébalken och 22 kap. 13 a § miljobalken. Enligt de nya bestimmelserna i
miljobalken far regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer dels
meddela féreskrifter om hur sikerhetens storlek ska beriknas och vad
underlaget for berdkningen av sikerhetens storlek ska innehalla, dels
téreskrifter om ndr och hur en sikerhet far tas i ansprik samt vad som krivs
for att en sikerhet ska kunna godtas (15 kap. 36 ¢ § miljobalken).

Enligt de nya bestimmelserna ska mark- och miljddomstolen himta in ett
forsta yttrande fran Riksgélden i fraiga om berikningen av storleken pa
sikerheten, och ett andra yttrande i friga om godtagandet av sikerheten (22
kap. 13 a § miljcbalken).
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8.2.2 Hur éverensstammer forslaget med EU-ratt och
annan internationell ratt?

Andringarna dr i 6verensstimmelse med unionsritten.

8.3 Konsekvenser for samhallet

Forslagen syftar till att motverka en situation dér staten och dirigenom
skattebetalarna behover bekosta driften nér gruvverksamheter forsitts i
konkurs eller finansiera stingning, aterstillning, efterbehandling och

uppfdljning av nerlagda gruvor.

8.4 Konsekvenser for offentlig sektor

Forslagen innebir framfor allt att provningsmyndigheten far ett bittre
beslutsunderlag i friga om sikerheten genom att det blir tydligare hur en
tillstindsansdkan ska utformas. Forslagen ska utformas sa att sikerhetens
storlek kan bestimmas utifran olika nivaer for statens finansiella
riskpreferenser. Valet av riskpreferenser dr i slutindan en avvigning mellan hur
stor statens risk att tvingas infria sitt sistahandsansvar bor vara och vad som ar

en rimlig kostnad for verksamhetsutévare.

For Riksgilden och andra myndigheter som ska yttra sig avseende sidkerhetens
storlek bedoms forslagen innebira en effektivare och enhetligare hantering.
Detta da forslagen bedéms leda till ett tydligare och mer utforligt
kostnadsunderlag.

Linsstyrelserna har 1 dag ansvar for tillsynen 6ver sikerheterna. I och med att
antalet verksamheter som behover stilla sikerhet inte f6rvintas oka till £6ljd av
foérslagen bedéms det inte leda till ndgra konsekvenser ur resurssynpunkt for
linsstyrelserna. Kommuner och regioner bedoms inte vara berérda av

Riksgildens foreslag.

8.5 Konsekvenser for foretagen

I Sverige finns for nirvarande tolv gruvor i produktion, samtliga dr
metallgruvor som drivs av totalt sex féretag (16). Stillda sikerheter uppgick till

3,5 miljarder kronor ar 2019 enligt branschorganisationen Svemin (17).

8.5.1 Okat sakerhetsbelopp

En potentiell konsekvens av forslagen dr hogre sikerhetsbelopp, vilket kan
medféra hégre kostnader f6r verksamhetsutévare att erhalla en godtagbar
sikerhet. Utredningen Statens gruvliga risker (SOU 2018:59) har visat att de,

vid tidpunkten for analysen, stillda sikerheternas totala storlek kan behdva
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6kas till 6,3 miljarder kronor for att sdkerheterna ska anses vara pa en

betryggande niva (14).

Forslagen bor dock bidra till att sikerheterna avspeglar den faktiska kostnaden
for att hantera utvinningsavfall och éterstilla verksamhetsomraden samtidigt
som det minskar risken for att skattebetalarna far betala for dessa dtgirder.
Som tidigare nimnts i rapporten kommer det vara upp till
provningsmyndigheten att besluta om en limplig storlek pa sikerheten — dir

avvigningar kommer géras mellan statens risk och bolagets kostnader.

Riksgilden bedomer att forslaget inte forsaimrar konkurrensférhallandena
mellan berdrda féretag. Tydligare krav om vilket underlag som ska limnas £6r
berakningen av sikerhetens storlek bedoms leda till battre
konkurrenstérhallanden och innebir snarare att det sikerstills att varje
gruvbolag star for de kostnader som ir kopplade till den verksamhet som
bolagen bedriver. I hindelse av att gruvverksamheter gar 1 konkurs eller liggs

ner tidigare dn planerat ska principen att fororenaren betalar fortfarande gilla.

8.5.2 Krav pa nya berdkningsmetoder

Forslagen stiller 6kade krav pa hur beridkning av sidkerhetens storlek ska goras
och vilket underlag f6r berdkningen som ska limnas in. Under en
overgangsperiod kan bolagen behéva anpassa sina berdkningsmetoder till de
nya kraven om de inte redan arbetar med motsvarande metoder. Forslagen
syftar till en reglering som skapar enlighet och tydlighet avseende vilket
underlag som den s6kande ska inkomma med. Pa sikt kommer dérfér forslagen

leda till effektivare prévningsprocesset.

8.6 lkrafttradande och informationsinsatser

Riksgilden har inhdmtat synpunkter fran berérda myndigheter och
branschorganisationer, se avsnitt 7. En eventuell remittering av den hir

rapporten beslutas av regeringen.

Riksgilden anser att forslagen bor trida ikraft sa snart som moijligt.
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