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Forord

Tillvaxtanalys har av Naringsdepartementet fatt i uppdrag att félja upp och utvérdera de
satsningar som har initierats och genomforts med syfte att utveckla en effektivare miljo-
tillstandsprovning med kortare handlaggningstider och bibehallen miljoskyddsniva
(N2015/5294/FOF). Uppdraget redovisas i fyra pm och en slutrapport som innehaller en
syntes av tidigare pm samt policyrekommendationer och forslag till fortsatta studier.

Uppdraget har bade en internationell och en nationell komponent. Den internationella
komponenten omfattar tva studier.

 en utblick 6ver processen for att Gppna en gruva i nagra storre gruvlander med fokus
pa de olika formella tillstand som behdvs, inklusive hur miljofragor, rattighets-
upplatelser och inflytande hanteras (PM 2016:05),

« enjamforelse av hur miljclagstiftningen och dess implementering paverkar forutsatt-
ningarna for de reglerande myndigheterna att driva pa miljoanpassningen utan att
samtidigt 4ventyra gruvindustrins langsiktiga konkurrenskraft (PM 2016:09).

Detta pm utgor resultatet av den sistndmnda punkten. | denna studie har bland annat
géllande ratt studerats liksom myndighetsrapporter och ett flertal tidigare empiriska studier
av gruvsektorn. De senare studierna baseras bland annat pa analyser av enskilda
prévningar, intervjuer med gruvbolags- och myndighetsrepresentanter, samt data kring
prévningarnas tidsatgang och genomférande.

Den nationella komponenten redovisas med tva pm. Den ena studien inkluderar en
kvantitativ studie av ledtider for miljotillstandsprovningar av gruv- och taktverksamheter i
Sverige under en attadrsperiod; den andra baseras pa tre fallstudier kring prévningen av
gruvinvesteringar. Dessa tva pm samt slutrapporten publiceras under hésten 2016.

Detta pm har forfattats av professor Patrik Soderholm, docent Maria Pettersson samt
professor Kristina Soderholm, alla aktiva vid Lulea tekniska universitet (LTU). Fran
Tillvéxtanalys har analytikerna Carly Smith Jonsson (projektledare), Sofia Tano och Eva
Alfredsson deltagit i arbetet.

Ostersund, juni 2016

Bjorn Falkenhall
T.f. avdelningschef, Entreprendrskap och ndringsliv
Tillvéxtanalys
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Sammanfattning

Den svenska mineralstrategin fran 2013 framhaller att landets position som EU:s ledande
gruv- och mineralnation ska forstarkas, bland annat genom forskning och innovation som
genererar konkurrenskraft. Samtidigt betonas vikten av hallbar utveckling, inklusive att
anvandandet av Sveriges mineralresurser ska ske i samklang med miljo- och naturvarden.
Mot bakgrund av dessa ambitioner har syftet med denna rapport varit att analysera under
vilka forutsattningar miljéprévning av gruvverksamhet kan utformas och implementeras i
syfte att kombinera ambitiésa miljovillkor med bibehallen langsiktig konkurrenskraft.

Viktiga utmaningar och erfarenheter fran fyra gruvnationer — Sverige, Finland, Kanada,
och Australien — presenteras och diskuteras. Fér Sverige gors dessutom en jamforelse med
det sétt som miljéprévningen genomférdes innan miljobalkens inférande 1999. Analysen
avgransas i forsta hand till hur regleringen av miljofarliga utslapp och avfallstrommar fran
gruvverksamhet &r utformad och genomfdrs. Lagstiftningen i Australien och Kanada
skiljer sig at mellan olika delstater (provinser), och i rapporten uppmarksammas speciellt
miljoprévningen av gruvor i Western Australia samt i Ontario (Kanada).

Flexibilitet, forutsagbarhet och kunskap ar viktiga forutsattningar for en effektiv
miljoprovning av gruvverksamhet

Som utgangspunkt for analysen identifierades tre viktiga forutsattningar for en effektiv
miljoprovning, har definierat som en provning som kontinuerligt driver pa miljéarbetet och
astadkommer betydande utslappsreduktioner utan att samtidigt aventyra gruvindustrins
langsiktiga konkurrenskraft. Den forsta av dessa forutsattningar handlar om flexibilitet
gallande det handlingsutrymme som ges foretagen att valja vilka konkreta atgarder som
ska vidtas for att reducera negativa miljoeffekter (atgardsflexibilitet), samt gallande hur
snabbt foretagen maste uppfylla de villkor som faststalls i tillstanden (tidsflexibilitet).
Gransvarden for utslapp och prévoperioder kan utgora tva viktiga instrument for att astad-
komma sadan flexibilitet. Den andra forutsattningen ar forutsagbarhet och transparens
kring miljoprovningens tidsatgang, genomforande och de slutgiltiga villkorens innehall.
Detta kan bland annat astadkommas genom korta handlaggningstider samt tydliga och
transparenta instruktioner och riktlinjer for hur lagen ska tolkas och ansdkningar utformas.
Den tredje forutsattningen utgdrs av kunskap hos myndigheter om tekniska mojligheter och
dess ekonomiska konsekvenser; detta kan mojliggdra jambordiga, konsensusinriktade men
samtidigt tuffa forhandlingar mellan foretag och reglerande myndigheter.

Miljoregleringarna av gruvverksamhet i Sverige, Finland, Australien och Kanada
bygger pd samma réttsliga principer men det finns viktiga skillnader

| alla fyra nationer bygger regleringen av gruvverksamheters miljopaverkan pa en
individuell provning, det vill sdga att en separat bedémning av en ny verksamhet (eller en
produktionsokning) gors och villkoren utformas dérefter. | rapporten beskrivs ett antal
viktiga komponenter i respektive lands miljolagstiftning, inklusive grunderna for den
svenska miljoprovningen av gruvor innan miljébalkens inférande. Genomgangen visar att
kraven pa att forebygga, hantera och minimera miljopaverkan fran gruvor 6verlag ar lika
omfattande i Ontario, Western Australia och Finland som i Sverige. | alla fyra nationer
stélls krav pa miljokonsekvensbeskrivningar (MKB), och prévningen bygger i huvudsak pa
samma principer och riktlinjer. Dessa inkluderar inte minst forsiktighetsprincipen, BAT
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(basta tillgangliga teknik), principen om fororenaren betalar, samt krav pa integrerad
prévning.

Vissa viktiga skillnader finns dock ocksa. Ett viktigt exempel ar att i jamforelse med andra
lander kommer den svenska miljoprovningen — och darmed ocksa BAT-krav och hela
MKB-processen — in forhallandevis sent i hela provningen. Detta kan jamforas med
Finland dar landets nya minerallag (fran 2011) inneburit att miljofragorna fatt en mer
framflyttad position genom att dessa numera maste beaktas genom hela tillstands-
processen. Ett annat exempel ror fragan om ekonomisk sékerhet for att sakerstalla efter-
behandling dar regelverken i till exempel Ontario och Western Australia tenderar att vara
mer genomarbetade &n motsvarande regelverk i Sverige. Den viktigaste skillnaden mellan
dagens miljoprovning i Sverige och den som genomfdrdes enligt den tidigare miljoskydds-
lagen handlar inte om rattsliga principer (som var desamma) utan i férsta hand om att den
tidigare byggde pa en regleringsfilosofi baserad pa samarbete och samférstand mellan
myndigheter och industri.

Erfarenheter frén de fyra gruvnationerna visar pa liknande svdrigheter med att
genomfora en effektiv miljioprovning av gruvverksamhet

| rapporten genomfors en jamforande analys av hur de olika forutsattningarna for en
effektiv miljoprévning har hanterats i de olika nationerna och delstaterna. Denna analys
bygger pa tidigare studier, intervjuer, samt fallstudier av enskilda provningar, och illustre-
rar bland annat att den kritik som riktats mot miljoprévningen av gruvor i Sverige inte pa
négot satt ar unik. Aven i de andra gruvnationerna finns inte minst en problematik med
utdragna provningar, frimst som ett resultat av 6verklaganden. Detta galler aven till viss
del Australien som, trots detta, anses vara ett av de lander i vérlden som har kortast hand-
laggningstider for nya gruvor. | de flesta gruvnationer ser vi darfor ocksa hur de politiska
beslutsfattarna har vidtagit olika atgarder for att korta myndigheternas handlaggningstider.
De utdragna processerna har dven varit en konsekvens av ofullstdndiga ansékningar, och
oklarheter kring hur olika regler ska tolkas i det enskilda fallet.

| alla nationer har det dessutom uttryckts en dnskan fran gruvbranschens sida om en battre
koordinering mellan olika tillstandsgivande myndigheter, och patalats att det kan finnas en
brist pa kunskap och professionalitet hos myndigheterna. | detta sammanhang visar
analysen att den regleringsansats som uppvisar fordelar utifran ett konkurrens-miljo-
perspektiv dr den som bedrevs i Sverige inom ramen for den tidigare miljéskyddslagen.
Inte minst belyser denna vardet av jambordiga, tillitsbaserade och frekvent aterkommande
forhandlingar och dialoger mellan bolag och myndigheter. En svaghet &r dock avsaknad av
transparens och majlighet till inflytande for sakagare. Den illustrerar ocksa vilken viktig
betydelse som saval atgards- som tidsflexibilitet kan ha for att mojliggora langtgaende
utslappsreduktion och skapa drivkrafter for teknisk utveckling.

Stravandet efter en effektiv miljoprovning av gruvverksamhet innebér svara
awvagningar och staller krav pg kontinuerliga utvarderingar av vidtagna dtgarder

Erfarenheterna fran de olika nationerna visar ocksa pa den komplexitet som kringgardar en
miljoprovning, samt hur de olika forutsattningarna for en effektiv provning l&tt kan komma
i konflikt med varandra och/eller med andra mal. Korta tillstdndsprocesser ar exempelvis
centrala for gruvindustrin men kan komma i konflikt med rattssakerhet och okade krav pa
samverkan med omgivande samhélle (som dr tidskrdvande). Ett annat exempel &r hur
generella villkor for gruvverksamhet (till exempel gransvarden for utsldpp) kan bidra till
okad forutsagbarhet, samtidigt som de kan motverka malet om att saval miljomassig som
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ekonomisk hénsyn tas till de plats- och anlaggningsspecifika omstédndigheterna i den
individuella prévningen. Framtida forandringar i lagstiftningens utformning och dess
genomforande bor darfor foregas av grundliga konsekvensanalyser samt utvérderingar av
de initiativ som redan har tagits av foretag liksom myndigheter som ett resultat av det
senaste decenniets gruvexpansion.
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Summary

Sweden’s Minerals Strategy from 2013 emphasises that the country’s position as the
leading mining nation of the EU should be strengthened, e.g. through research and
innovation that generate competitive strength. At the same time it also highlights the
importance of sustainable development, and that the exploitation of Sweden’s mineral
resources should comply with high environmental standards. In the light of these
ambitions, the purpose of this report has been to analyse under what circumstances the
environmental regulation of mining activities can be designed and implemented to achieve
continuous emission reductions without jeopardising the long-run competitiveness of the
industry.

Important challenges and experiences from four mining nations, Sweden, Finland, Canada
and Australia, are presented and discussed. This also includes a comparison with the
regulatory strategy pursued in Sweden before the advent of the Environmental Code in
1999. The analysis focuses on how the regulation and licensing of pollution and waste
from mining operations are designed and carried out. Legislation in Australia and Canada
typically differ across states (provinces), and the analysis primarily highlights the environ-
mental regulation of mining operations in Western Australia and Ontario (Canada).

Flexibility, predictability and knowledge are prerequisites for an efficient
environmental licensing of mining operations

An analytical framework is developed that highlights three prerequisites for an efficient
environmental licensing, here defined as regulation that can achieve substantial emissions
reductions without jeopardizing the long-term competitiveness of the mining industry. The
first of these prerequisites concerns the flexibility granted to the companies to identify the
relevant measures needed to comply with the regulations, as well as the time allowed for
adjusting production to new regulations. Performance standards and extended compliance
periods represent two important strategies for achieving such flexibility. The second pre-
requisite is predictability and transparency with respect to the timeliness of the licensing
process and in how the legal rules should be interpreted and put into practice. This can, for
instance, be accomplished through shorter permit processing times, as well as through
transparent instructions and guidelines for interpreting the legislation and for preparing
permit applications. The third prerequisite concerns knowledge on the part of the regulators
about technical opportunities and their costs; this will facilitate equal, consensus-based, yet
tough, negotiations between the company and the regulatory authorities.

The environmental regulations of mining operations in Sweden, Finland, Australia
and Canada are built on the same legal principles, but important differences exist

In all four countries the environmental regulation of mining operations relies on a case-by-
case assessment, i.e. permit conditions are determined based on separate assessments of
new operations (or production increases). The report outlines a number of key components
of each studies country’s environmental legislation, as well as the regulation of mining
operations prior to the advent of the Environmental Code in Sweden. This shows that the
regulatory requirements for preventing and reducing environmental impacts from mining
are equally demanding in Ontario, Western Australia and Finland as in Sweden. In all four
countries environmental assessments (EAs) are required, and the licensing process is built
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on the same legal principles. These include the precautionary principle, BAT (best
available technology), the polluter pays principle, and integrated assessments.

There are however important differences as well. An important example is that compared
to other countries the Swedish environmental regulations — e.g. the BAT requirement — are
addressed relatively late in the entire permitting process. In Finland, the country’s new
Mineral Act (from 2011) has implied that the environmental impacts from mining need to
be addressed throughout the permit process. Another example concerns the issue of
economic securities to cover the cost of mining rehabilitation for which the legislations in,
for instance, Ontario and Western Australia tend to be more comprehensive compared to
the corresponding Swedish legislation. The most important difference between the current
regulation of industrial pollution in Sweden and the one that prevailed before 1999 does
not concern legal principles, but instead that the latter was characterised by a regulatory
approach relying on consensus and cooperation between the industry and the regulator.

Experiences from the four mining nations display similar difficulties in achieving an
efficient environmental licensing of mining operations

The report contains a comparative analysis of how the identified prerequisites for an
efficient environmental licensing have been dealt with in the four nations. This analysis
builds on previous studies, interviews and case studies of specific licensing processes; it
illustrates that the critique of the Swedish environmental licensing procedures is in no way
unique. The problem of extended licensing processes exists also in the other mining
nations, not the least as a result of appeals. This is also the case in Australia, which in spite
of this is considered to have the shortest licensing process for new mines. In most mining
nations policy makers therefore have implemented measures to reduce delays. The
extended processes have however also been a consequence of incomplete licensing
applications, and uncertainties about how the legal rules will be applied in individual
mining cases.

Mining companies in all four nations have also asked for improved coordination between
the different regulatory authorities, and there are claims that there is a lack of competence
and professionalism on the side of the authorities. In this respect the earlier regulatory
approach in Sweden appears to be most advantageous in terms of environment-
competitiveness perspective. It displays the value of regular and constructive dialogues
between the regulator and the industry; however, it suffers from lack of external
transparency and stakeholder participation. The earlier Swedish approach also illustrates
the role of compliance flexibility and extended adjustment periods for enabling far-
reaching emission reductions as well as for promoting technological change.

Achieving an efficient environmental licensing of mining operations involves
difficult trade-offs and requires continuous evaluations of actions already taken

The experiences from the various nations also illustrate the complexity that surrounds the
environmental regulations, and how the different prerequisites for an efficient licensing
may come into conflict with each other (and/or with other goals). Short licensing processes
are important for the mining industry, but the industry must also acknowledge the business
risks associated with tense community relations (the latter tending to be time-consuming).
Another example concerns how generic performance standards for the mining industry
may contribute to increased predictability, but at the same time such regulations can also
come into conflict with the desire to acknowledge the context-specific impacts of mining
operations. Future changes in the legal rules and their application should therefore be

11
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preceded by detailed impact assessments and evaluations of the initiatives already taken by
companies and authorities as a result of the mining boom during the last decade.

12
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1 Introduktion

1.1 Uppdraget

Myndigheten for tillvéxtpolitiska utvarderingar och analyser, Tillvaxtanalys, har av
Néringsdepartementet fatt i uppdrag att gora en jamforelse av processer, regelverk och
ledtider for tillstandsprovning av gruvverksamhet i ett antal relevanta konkurrentlander
(N2015/52941/FOF). Som en del av detta uppdrag har Luleé tekniska universitet (LTU)
studerat hur miljéprévningen av gruvor i ett urval av lander har paverkat forutsattningarna
for de reglerande myndigheterna (till exempel de svenska mark- och miljédomstolarna) att
driva pa anpassningen mot lagre utslapp utan att samtidigt dventyra gruvindustrins lang-
siktiga konkurrenskraft.

Detta pm kompletterar Tillstand och miljéprovning for att dppna gruvor — en internationell
utblick (Tillvaxtanalys, PM 2016:05)," och som innehéller en éversikt dver alla de tillstdnd
som behovs for att prospektera och éppna nya gruvor i ett antal stérre gruvlander. Till
skillnad fran denna tidigare rapport har det féreliggande uppdraget om miljoprévning och
konkurrenskraft ett snavare fokus pa miljoregleringen av gruvverksamheten. Analysen
utgar fran ett analytiskt ramverk med vars hjalp vi kan identifiera ett antal viktiga forutsatt-
ningar for att reglering av industrins utslapp ska kunna kombinera ambitiésa miljovillkor
med bibehallen konkurrenskraft. Dessa forutséttningar kan sedan konfronteras med hur
miljoprévningen av gruvor tenderar att genomforas i olika lander. | studien fokuserar
denna del av analysen pa miljoprévningen i Sverige, Finland, Kanada, och Australien. For
Sverige gors dessutom en jamforelse med det satt som miljoprévningen genomfordes innan
miljobalkens och de regionala mark- och miljddomstolarnas inférande 1999.

1.2 Bakgrund till problemstaliningen

Den svenska mineralstrategi som togs fram 2013 framhaller att Sveriges position som EU:s
ledande gruv- och mineralnation ska forstérkas, bland annat genom fortsatt forskning och
innovation som genererar konkurrenskraft.? Samtidigt betonas vikten av hallbar utveckling,
inklusive att anvandandet av landets mineralresurser ska ske i samklang med miljé- och
naturvérden. En viktig utmaning for svensk mineral- och miljopolitik &r darfor att hantera
relationen mellan ambitiésa miljokrav och konkurrenskraft, samt utforma miljoprovningen
av gruvor pa ett satt som inte skapar onddiga konflikter mellan dessa tva mal.

Det &r vl ként att den svenska gruvdriften, inklusive anrikningsverk och pelletsframstall-
ning kan ha betydande effekter pa omgivande miljé. Buller och damm kénnetecknar de
flesta gruvomraden. Gruvindustrin i Sverige star dessutom for en betydande del av svensk
industris elanvandning; fossila branslen anvands ocksa (till exempel stenkol, eldningsolja
och diesel) vilket genererar koldioxidutslapp. Den potentiellt storsta miljopaverkan av
gruvdrift ar uppkomsten av sura, metallhaltiga lakvatten i gruvavfall som innehaller jarn-
sulfider, vilket kan finnas kvar i hundratals ar eller annu langre i ett visst avfallsupplag.

Under de senaste aren har utslappen av kvave uppmarksammats alltmer. Den dominerande
kallan for kvéave fran gruvindustrin ar de sprangdmnen som anvands for att 16sgéra malmen
och gréberget.® Dessutom férblir en del av sprangdmnena odetonerade pa grund av spill

! Tillvaxtanalys (2016).
2 Regeringskansliet (2013).
® Lindestrém (2012).
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eller lackage. En annan kalla till kvéave ar kopplad till lakning med cyanid, i férsta hand for
utvinning av guld. Manga av landets gruvor finns i miljéer som normalt sett ar fattiga pa
naringsamnen, och detta innebar att kvaveutslappen ofta kan leda till betydande halt-
forhojningar i nérliggande vattendrag. Dessa haltférhdjningar kan sedan, bland annat
beroende p i vilken form kvévet férekommer, leda till Gvergddning och/eller toxicitet.*

Den ovan namnda miljopaverkan innebér att tillstandsprévningen spelar en viktig roll for
att astadkomma en reduktion i utsldppen samt skapa kontinuerliga incitament for ytter-
ligare miljéanpassning. En vanligt férekommande uppfattning ar att det finns ett tydligt
negativt samband mellan 6kade miljokrav och konkurrenskraft, vilket i sa fall skulle
innebdra att det &r svart att driva igenom en ambitios miljéreglering utan betydande
negativa effekter pa gruvindustrins konkurrenskraft.

En omfattande samhallsvetenskaplig forskning visar att sambandet mellan dessa tva
faktorer ar langt ifran entydigt. Ett viktigt skal till detta ar att miljoregleringars paverkan pa
konkurrenskraften inte enbart avgors av ambitionsnivan pa miljokraven (sasom hdga
kontra laga gransvarden for utslapp) utan dven av det sétt pa vilket kraven utformas samt
implementeras Gver tid (se vidare kapitel 2). Foretagens konkurrenskraft behover inte
aventyras om miljovillkoren exempelvis ar forutsdgbara och flexibla. Gruvindustrin &r
kapitalintensiv samt processinriktad, och det &r darfor mycket svart att pa kort sikt gora
betydande fordndringar i existerande produktionsprocesser (utan att undvika dyrbara
stopp). Om daremot foretagen ges tid for anpassning till stabila politiska och réttsliga
villkor, kan det skapas goda forutsattningar for att kombinera en betydande miljoéanpass-
ning med bibeh&llen konkurrenskraft.”

Den kritik som gruvbranschen riktat mot den svenska miljéprovningen av gruvor har ocksa
oftast handlat om hur miljéprévningen genomfors snarare an om att de slutgiltiga villkoren
(till exempel gransvardena) ar for langtgdende.® Kritiken har framst lyft fram problema-
tiken med utdragna processer och langa handlaggningstider, som bland annat har varit en
konsekvens av frekvent dterkommande 6verklaganden. Prévningen har i manga fall dven
uppfattats som ofdérutsdgbar samt lidande av en avsaknad av koordinering mellan olika
myndigheter.” Liknande kritik har riktats mot miljoprévningsprocesserna i andra viktiga
gruvlander sdsom Australien, Kanada, och inte minst USA.?

Allt detta gor det relevant att ndrmare analysera vilka erfarenheter som finns av reglering
av miljopaverkan fran gruvverksamhet i olika lander och regioner, samt vad de strategier
och angreppssatt som finns — och har funnits — kan fa for konsekvenser for saval langsiktig
miljoanpassning som konkurrenskraft.

1.3 Syfte och avgransningar

Det 6vergripande syftet med denna rapport ar att med utgangspunkt i tidigare forskning
diskutera under vilka forutsattningar miljéprévningen av gruvverksamhet kan utformas och
implementeras i syfte att driva pa miljoarbetet i gruvindustrin utan att bolagens langsiktiga
konkurrenskraft urholkas.

* Lindestrom (2012).

® Se Soderholm (2012), Bergquist m.fl. (2013) samt Séderholm m.fl. (2015).

® Det finns samtidigt dven exempel dar svenska gruvbolag haft synpunkter pa villkorens ambitionsniva, bl.a. i
samband med regleringen av kvaveutslapp fran jarnmalmsgruvor (Lindestrém, 2012).

7 Se bland annat den kritik som framférs i Aaro m.fl. (2012) samt SweMin (2012).

8 Se bland annat PWC (2012), Cervantes m.fl. (2013), Mining Association in Canada (2013), samt Green och
Jackson (2016b).
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Mer specifikt bidrar rapporten med: (2) en konceptuell analys som mynnar ut i ett antal
forutsattningar som bor vara uppfyllda for att en (individuell) tillstandsprovning ska kunna
kombinera ambitidsa miljovillkor med bibehallen konkurrenskraft; samt (b) en empirisk
analys som utifran dessa forutsattningar granskar miljoprévningen av gruvor i fyra olika
gruvnationer.

Den empiriska delen fokuserar pa miljéprévningens utformning och genomforande i
Sverige, Finland, Australien och Kanada. Kanada och Australien representerar tva mycket
viktiga lander i vastvarlden; under perioden 2000-13 stod bada dessa lander for cirka 45
procent av alla nya gruvetableringar i varldens utvecklade lander.’ Eftersom lagstiftningen
i Australien och Kanada skiljer sig at mellan olika delstater (provinser) belyser vi aven hur
sadana skillnader kan paverka miljoregleringarnas utfall. Intressanta lardomar fran ett antal
delstater i dessa lander tas upp, men extra uppmarksam-het dgnas at att beskriva miljo-
prévningen av gruvor i Western Australia samt i Ontario (Kanada).” Sverige och Finland
ar relativt sma gruvlander i ett globalt perspektiv, men de spelar en viktig roll ur ett
europeiskt perspektiv. Sverige star exempelvis ensamt for cirka 90 procent av Europas
totala produktion av jarnmalm.™ Sverige och Finland har en likartad miljoprévning av
industriell verksamhet, men i bada landerna har intressanta forandringar skett 6ver tid och
det finns aven viktiga skillnader. For Sverige gors en jamforelse med det satt pa vilket
prévningen genomférdes innan miljébalkens inférande 1999, inte minst eftersom erfaren-
heter fran denna genererar en del intressanta lardomar for hur relationen mellan miljokrav
och konkurrenskraft kan hanteras.*

Fokus i denna rapport ligger pa den miljoreglering som aktualiseras i prévningen infor i
det som i Sverige benamns miljétillstand i samband med ny verksamhet eller vid omprov-
ning av verksamheten vid produktionsékningar. Detta innebér att analysen avgréansas till
den individuella prévningen av gruvverksamhet som finns i alla de lander som técks in i
rapporten; vi bortser darmed fran andra mer generella miljopolitiska styrmedel som ocksa
kan paverka gruvbolagen (till exempel miljoskatter, utsldppshandel). | analysen av dagens
svenska provning ligger darmed exempelvis fokus i forsta hand pa hur miljobalkens regler
och rattsliga principer tillampas for att faststalla villkoren for miljotillstand.

Det bor noteras att miljéfragorna kan komma in i olika skeden av hela tillstandsprocessen
beroende pé vilket land som studeras.™ Det &r darfor ofta svart att dra en tydlig grans
mellan exempelvis miljéprovning och den koncessionsprévning som i Sverige sker enligt
minerallagen samt motsvarande lagstiftning i andra lander. | Sverige kommer miljoprov-
ningen in forhallandevis sent i tillstandsprocessen jamfort med andra lander dven om
miljcbalken delvis tillampas vid beslut om bearbetningskoncession. | en dom fran 2014 i
Hogsta forvaltningsdomstolen aktualiseras bland annat denna problematik (se vidare
avsnitt 3.1).

Denna komplexitet gor det svart att jamfora landernas miljéreglering pa ett mycket
detaljerat och fullt ut meningsfullt sétt; det blir inte minst svart att sarskilja pa fragor som
ror markanvandning respektive miljoeffekter av utslapp och avfall. Vart fokus ligger i
forsta hand pa reglering av miljofarliga utslapp och avfallstrommar. Rapporten berér med

® Séderholm och Svahn (2015)

10 Detta ligger i linje med de avgransningar som gors i Tillvéxtanalys (2016). Detta pm tar aven upp
tillstdndsprovningen av nya gruvor i Brasilien (Minas Gerais) och Polen.

1 Se t.ex. SweMin (2012) och Progressum m.fl. (2014).

12 3¢ ocksd Bergquist m.fl. (2013) samt Soderholm m.fl. (2015).

13 ge Tillvaxtanalys (2016) samt Williams (2012) for uppdaterade internationella jamforelser av hela
tillstandsprocessen for gruvor.
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andra ord inte sociala fragor, urfolksrattigheter, effekter pa andra naringsgrenar (till
exempel renndring och turism). I vissa fall — inte minst i analysen av andra lander — kan
vissa centrala markanvandningsfragor kommenteras kort. Ett exempel pa detta ar de
problem som uttryckts kring langa tillstandsprocesser, och dar det ar svart att sarskilja hur
mycket av detta som beror pa miljéfragor kontra annan paverkan fran gruvverksamheten
(se vidare avsnitt 4.4.1).

14 Angreppssatt

Analysen genomfors i tva steg. | ett forsta steg diskuteras kort forhallandet mellan
konkurrenskraft och miljéregleringar; med stdd i tidigare teoretisk och empirisk forskning
utvecklas ett enkelt analytiskt ramverk som belyser ett antal forutsattningar for att en
miljotillstandsprévning ska kunna kombinera ambitiosa miljovillkor med bibehallen
konkurrenskraft. Tre viktiga forutsattningar identifieras:

* Flexibilitet gallande det handlingsutrymme som ges foretagen att vélja vilka konkreta
atgarder som ska vidtas for att reducera negativa miljoeffekter (till exempel via grans-
varden for utslapp), samt géllande hur snabbt foretagen maste uppfylla de villkor som
faststallts (till exempel via anvéndandet av provoperioder).

«  Forutsagbarhet och transparens kring miljéprévningens tidsatgang, genomférande och
de slutgiltiga villkorens innehall, till exempel genom korta handlaggningstider samt
tydliga instruktioner och riktlinjer for hur lagen ska tolkas och ansdkan utformas.

*  Kunskap hos myndigheter om tekniska mdjligheter och dess ekonomiska konse-
kvenser. Detta mojliggor jambordiga, konsensusinriktade men samtidigt tuffa
forhandlingar mellan foretag och reglerande myndigheter.

Dessa forutsattningar ar generiska i meningen att principerna dven kan tillampas pa andra
delar av tillstandsprévningen, men fokus i denna rapport ligger i forsta hand pa hur dessa
aktualiseras vid regleringen av utslapp och avfall fran gruvverksamhet. Att adressera dessa
fragor innebéar dock inte att det alltid gar att driva pa miljokrav utan att det star i konflikt
med konkurrenskraften. Den mer modesta utgangspunkten ar snarare att om prévningen
utformas med flexibilitet, forutsagbarhet och kunskap fér gonen minskar risken att miljo
och konkurrenskraft maste st i ett motsatsforhallande.

| ett andra steg analyseras sedan i vilken man dessa forutsattningar kan sagas ha uppfyllts i
respektive nations miljoprévning. Denna del bygger till stora delar pa att vi anammar ett
investerarperspektiv pa lagstiftningen och dess genomforande; gallande ratt studeras med
fokus pa de mest relevanta delarna, samt konsulteras myndighetsrapporter som beskriver
prévningens genomforande och ett flertal tidigare empiriska studier. De senare studierna —
nagra fa genomforda av forfattarna till denna rapport — baseras pa olika informationskallor,
inklusive analyser av enskilda prévningar, intervjuer med gruvbolagsrepresentanter, data
kring prévningarnas tidsatgang och genomforande.

Ovanstaende kompletteras dessutom med egna fallstudier av enskilda prévningar, framst
med fokus pa Sverige och delvis Finland. Dessa baseras pa saval domar fran mark- och
miljodomstolen men aven pa intervjuer med personer med erfarenhet fran gruvbolag,
myndigheter, och domstolar. Analysen av det tidigare prévningssystemet i Sverige baseras
ocksa pa tre fallstudier, produktionsokningar vid LKAB:s och Bolidens anlaggningar under
sent 1970-tal. Det material som ligger till grund for denna del av analysen finns vid Riks-
arkivet. Det innehaller bland annat: (a) bolagens ansokningar om tillstand, inklusive
tekniska beskrivningar; (b) rapporter och beslut fran den reglerande myndigheten
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(Koncessionsndmnden for miljoskydd) samt remissinstansers yttranden; (c) beskrivningar
over parternas forhandlingar under processens gang; samt (d) rapporter om eventuella test
av de utslappsreducerande atgarder som genomforts.

1.5 Rapportens disposition

| nasta kapitel fors en konceptuell diskussion om forhallandet mellan konkurrenskraft och
miljoregleringar. Rapportens analytiska ramverk samt ovan namnda forutséttningar for att
en miljotillstandsprévning ska kunna kombinera ambitiosa miljoregleringar med langsiktig
konkurrenskraft identifieras och motiveras. Ramverkets relevans for gruvsektorns miljo-
anpassning diskuteras ocksa, bland annat med utgangspunkt i tidigare studier om sektorns
utmaningar. Kapitel 3 ger en kort introduktion till de relevanta delarna av miljélagstift-
ningen i de fyra landerna, inklusive till det svenska miljoprévningssystemets utformning
innan miljobalkens inforande. Den jamforande analysen av hur de olika forutsattningarna
for en effektiv miljoprovning har hanterats i de olika l&nderna och delstaterna presenteras i
kapitel 4. Rapporten avslutas med kapitel 5, som sammanfattar de viktigaste lardomarna
fran analysen.
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2 Forutsattningar for en effektiv miljoprovning

| detta kapitel diskuteras hur miljolagstiftningens utformning, organisering samt genom-
forande kan paverka forutsattningarna for en effektiv miljoprovning, har definierat som en
prévning som kontinuerligt driver pa miljoarbetet och dstadkommer betydande utslapps-
reduktioner utan att samtidigt aventyra gruvindustrins konkurrenskraft. En viktig utgangs-
punkt for analysen ar med andra ord att myndigheterna inte tummar pa ambitionen att na
uppsatta utslappsreduktionsmal; utmaningen handlar i stallet har framst om hur éver-
gangen mot de lagre utslappsnivaerna ska astadkommas 6ver tid.

Kapitlet inleds med en generell diskussion om forhallandet mellan miljoregleringar och
konkurrenskraft, och den mynnar sedan ut i ett enkelt analytiskt ramverk som identifierar
tre viktiga villkor for en effektiv miljoprévning enligt ovanstaende definition. Kapitlet
bygger pa konceptuella resonemang om olika miljoregleringars effekter, men konsulterar
aven tidigare empiriska studier som kan belysa viktiga specifika utmaningar for gruv-
industrin.

2.1 Miljoregleringars effekter pa foretags konkurrenskraft

I rapportens inledande kapitel betonade vi att den svenska mineralstrategin vill frdimja den
framtida utvecklingen av landets gruvindustri. Samtidigt ska detta ske pa ett satt som inte
leder till 6kad miljopaverkan; incitamenten for gruvbolagen att kontinuerligt arbeta med
miljofragor bor kvarst& och aven stirkas.™* En viktig fraga blir darfér om det finns for-
utsattningar att med hjalp av en vél utformad miljoprévning av nya och existerande gruvor
driva pa miljéanpassningen utan att pa samma gang aventyra sektorns konkurrenskraft.

Konkurrenskraft kan definieras som ett foretags langsiktiga formaga att vara I6nsamt, och
behalla marknadsandelar. Studier av hur miljoregleringar paverkar konkurrenskraften for
olika industrisektorer maste darfor ta hansyn till: (a) de effekter dessa regleringar har pa
foretagens direkta och indirekta kostnader samt produktivitet (dvs. i vilken man de tranger
undan andra produktiva investeringar); samt (b) i vilken man kostnadsokningarna kan
dverviltras pa foretagens kunder utan att detta resulterar i betydande intaktsforluster.

Har ar det viktigt att forst betona att de gruvbolag som har verksamhet i Sverige verkar pa
en global marknad dar konkurrensen ar hard, bland annat eftersom de produkter som saljs
globalt ofta ar forhallandevis homogena och dar utrymmet for produktdifferentiering dar-
for ofta &r begransat.” Detta innebér att gruvbolag i allménhet har begransade méjligheter
att overvaltras eventuella kostnadsokningar pa sina kunder utan att detta paverkar bolagens
intakter pa ett negativt satt.

Generellt sett innebar miljoregleringar att resurser tas i ansprak som annars skulle kunna ha
anvants for 16nsam produktion.™® | Figur 1 presenteras en enkel taxonomi av miljé-
politikens effekter pa foretagens kostnader, och den bygger pa en indelning av regleringars
effekter i direkta respektive indirekta kostnader. De direkta kostnaderna inkluderar

* Regeringskansliet (2013).

15 p4 denna punkt utgér LKAB delvis ett undantag. Féretaget har utvecklat sina produkter sé att de forbéttrar
kundernas (jarn- och stalproducenternas) effektivitet, fraimst genom jarnmalmspellets som ger hog produktivitet
i masugnen pa grund av hog jarnhalt och renhet. Detta innebar i sin tur att LKAB kan sétta ett hogre pris pa
sina produkter 4n t.ex. manga av de australienska jarnmalmsproducenterna. Nivén pa dessa premiumpriser &r
starkt paverkade av den generella prisutvecklingen pa jarnmalm.

18 Brannlund (2007), Séderholm (2012) samt Jaffe m.fl. (1995).
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merkostnader for exempelvis ny utrustning och dyrare insatsvaror. Dessa kostnader ar inte
alltid uppenbara vid forsta anblick utan kan vara dolda”; ett exempel med direkt relevans
for processindustrier &r att regleringarna kan medféra en hogre frekvens av produktions-
storningar. Ett foretag kan ocksa tvingas byta ut en insatsvara mot en annan; aven om den
nya insatsvaran ar lika billig att kopa in som den utbytta kan effekterna pa produkternas
kvalitet likval innebéara férsamringar och séledes lagre vinster.'” Det & med andra ord
centralt att de kostnadsokningar som foljer av nya regleringar forstas och mats som
alternativkostnader och inte enbart som monetéra utgifter.

De indirekta kostnaderna uppstar bland annat darfor att miljoregleringen kan tranga undan
produktiva investeringar i kapital och innovation, och pa sa satt bidra till att férsamra
foretagets langsiktiga lonsamhet. Om ett foretag viljer att gora annorlunda prioriteringar i
sin FoU-budget och lagga mer resurser pa miljorelaterad FoU som ett resultat av nya
regleringar ar den direkta effekten pa foretagets kostnader noll, men de lagre utgifterna pa
konventionell FoU kan leda till negativa produktivitetseffekter pa sikt.

Figur 1 Kategorisering av miljéregleringars effekter p& foretagens produktionskostnader

Miljopolitikens effekter pa
foretagens kostnader

v v
Direkta Kostnader Indirekta kostnader

e Ny utrustning maste kipas in e Forsimrad ldnsamhet paverkar
och/eller ny personal maste anstiillas. investeringar 1 produktivt kapital och

e Andra administrativa och rittsliga innovation pa ett negativt siitt.
kostnader. e [nvesteringar i miljoforbiittrande

e Foriindrade produktionsprocesser atgiirder tinger undan (for foretaget)
(inklusive produktionstérmingar) produktiva investeringar.

e Forindringar i mixen av produktions- e Lffekter pa andra marknader och
faktorer. aktorer (allmiin jamviktseffekter).

Kéllor: Baserad pé Jaffe m.fl. (1995) samt Brénnlund och Lundgren (2009).

Ovanstaende resonemang bygger pa att det finns ett entydigt negativt samband mellan
okade miljokrav och konkurrenskraft, men denna syn har ifragasatts bland annat inom
ramen for den sa kallade Porterhypotesen. Enligt denna hypotes kan skarpta miljokrav
potentiellt leda till tva positiva effekter pa foretagets verksamhet. For det forsta kan
regleringen innebéra att ineffektiviteter i foretagens organisation och resursanvéndning
uppmarksammas. Den andra effekten &r att regleringen ger incitament till en innovations-
process, som exempelvis kan mojliggora att foretaget producerar mer av den konventio-
nella produkten med samma mangd resurser.'® En “stark” version av Porterhypotesen
predikterar att nettoeffekterna av nya (eller skarpta) miljéregleringar pa foretagens vinster
och produktivititet ar positiva.

17 Joshi m.fl. (2001) konstaterar att i stélindustrin kan de dolda kostnaderna av miljéregleringar vara upp till tio
ganger sa stora som de direkt synliga kostnaderna.
18 porter och van der Linde (1995).
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Vetenskapliga studier som granskat de teoretiska och empiriska beldggen for Porter-
hypotesen finner mycket litet stod for att den starka hypotesen erbjuder en generell
beskrivning av miljéregleringars effekter pé foretags konkurrenskraft.'® Detta hindrar inte
att det finns exempel dér vi ex post kan observera viktiga effektivitetsforbattringar som ett
resultat av skarpare miljokrav. Det innebér dock inte per automatik att en mer ambitios
miljopolitik kan motiveras redan ex ante. Det existerar manga effektivitetshojande — och
annu icke-identifierade atgarder — som foretagen skulle kunna implementera om de
allokerade tillréckligt med resurser (till exempel personal) for att utveckla dessa. Men i en
situation praglad av begransade resurser ar den relevanta fragan inte huruvida ett 6kat
sbkande genererar nya idéer och losningar utan om det sokande som skérpta miljoregle-
ringar ger upphov till generellt sett leder till mer produktiva idéer &n det sokande som
foretagen véljer att initiera sjalva.

En mycket viktig lardom fran den miljéekonomiska litteraturen samt aven fran litteraturen
om Porterhypotesen &r att de satt pa vilka miljoregleringar utformas samt implementeras
kan ha en minst lika stor betydelse for foretagens kostnader (och konkurrenskraft) som
dessas stringens. | en frekvent citerad artikel fran 1995 konstaterar Porter och van der
Linde att positiva effekter av miljoregleringar forst och framst uppstar i de fall dér “rétt
form av styrmedel” anvinds.?® Sddana styrmedel kannetecknas bland annat av att: (a) de &r
flexibla vad galler valet av atgardsstrategier; (b) de ger tydliga och kontinuerliga incita-
ment till teknisk utveckling och innovation; samt att (c) de &ar forutsdgbara och implemen-
teras pa ett satt som reducerar osdkerheter. Det ar ocksa viktigt att betona att det institutio-
nella ramverk som kringgérdar ett visst miljopolitiskt styrmedel kan fa en avgérande
betydelse for effekterna pa ett foretags konkurrenskraft.

Tidigare studier visar att i till exempel Nordamerika har miljopolitiken historiskt kanne-
tecknats av ett relativt stort inslag av rigida teknikkrav samt av en rad kostsamma réttsliga
konflikter.” Detta har (allt annat lika) inneburit en konkurrensnackdel fér den amerikanska
industrin gentemot foretag i Europa dar mer flexibla krav har tillampats. Miljoprévningen
i manga europeiska lander, inte minst i Sverige, kannetecknades dessutom lange av ett mer
utvecklat och ndra samarbete mellan industrin och de ansvariga myndigheterna med fokus
pé konsensus och langsiktiga miljoforbattringar (se ocksé avsnitt 3.2).? Nedan i denna
rapport belyses nagra viktiga historiska erfarenheter fran den svenska miljoprévningen av
gruvverksamhet under tiden fore miljobalkens inférande (rérande LKAB:s och Bolidens
verksamheter).

| denna rapport gors inga egna forsok att testa Porterhypotesen, men vi tar daremot fasta pa
insikten att miljoregleringars utformning och implementering kan ha en avgérande
betydelse for mojligheterna att astadkomma langtgaende utsléappsreduktioner i branschen
utan att den langsiktiga konkurrenskraften aventyras. Resterande avsnitt i detta kapitel
introducerar och diskuterar innehallet i ett analytiskt ramverk, som i mer detalj satter
fingret pa hur en miljoprovning av tung industriell verksamhet kan utformas for att hantera
relationen mellan miljéanpassning och konkurrenskraft. Detta ramverk ligger sedan till
grund for analysen av de utvalda nationernas miljoprovning pa gruvomradet (kapitel 4).

19 5e exempelvis Brannlund och Lundgren (2009) for en dversikt av den existerande litteraturen.

2 porter och van der Linde (1995).

21 |_undqvist (1980) och Lofstedt och Vogel (2001).

22 5 exempelvis Lundqvist (1980), Janicke (1992), Jaffe m.fl. (1995), Lindmark och Bergquist (2008), samt
Bergquist m.fl. (2013).
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2.2 Introduktion till ett enkelt analytiskt ramverk

Figur 2 illustrerar med hjalp av en enkel ekonomisk modell de miljéregleringsutmaningar
som aktualiseras da myndigheter med hjalp av gransvérden for utslapp vill driva igenom
ambitiosa miljokrav. Den horisontella axeln visar nivan pa den astadkomna utslapps-
reduktionen A for ett representativt foretag i branschen samt for en given substans (till
exempel kvaveoxidreduktion uttryckt i ton). Vi antar hér att nollnivan (A=0) utg6r dagens
situation men att myndigheternas langsiktiga ambition ar att driva utslappsreduktionen till
nivan A . Eftersom utgangspunkten har ar att denna niva ar given innehdller ramverket
ingen beskrivning av den samhallsekonomiska nyttan av utslappsreduktionen (det vill sdga
vardet av de miljokostnader som uppstar vid utebliven utslappsreduktion). Fokus ligger
séledes pa foretagens anpassning mot nivan A 6ver tid.

Den vertikala axeln illustrerar kostnaden (i kronor) for att reducera ett extra ton utslapp,
dvs. marginalkostnaden for utsldppsreduktion. De tre MCa-kurvorna visar dessa marginal-
kostnader for tre kanda teknologier, 1, 2 samt 3. Den heldragna réata linjen som tangerar
dessa kurvor representerar darmed den aggregerade marginalkostnadskurvan, som med
andra ord visar den kombination av atgarder som ger den lagsta mojliga marginal-
kostnaden. Figur 2 illustrerar ocksa att for langtgaende utslappsreduktioner finns en
betydande osékerhet om kostnaderna for utslappsreduktion, bland annat som ett resultat av
att ny teknologi inte testats eller utvecklats i tillracklig man. De streckade kurvorna i
figuren indikerar ett antal extrapoleringar av den aggregerade marginalkostnadskurvan,
och dessa visar saledes méjliga kostnader for just teknologier och atgarder som annu inte
ar fullt utvecklade (eller ens kanda). Vilka konkreta beslut som behdver tas for att na
malnivan A kostnadseffektivt — och nér i tiden dessa beslut ska tas — &r darfor osékert.

Figur 2 Marginella utslappsreduktionskostnader och vagen till radikalt lagre
utsléppsnivaer
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Kéllor: Baserad pd Nentjes m.fl, (2007) och Bergquist m.fl. (2013).
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Utmaningen for de reglerande myndigheterna ar hur 6vergéngen mot utsldppsnivan A ska
astadkommas pa ett andamalsenligt satt i ljuset av denna osékerhet. Detta genererar ett
dynamiskt problem dar saval kort- som langsiktiga hansynstaganden maste beaktas; beslut
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maste fattas inte bara om vilka styrmedel som ska implementeras pa kort sikt for att ta de
forsta stegen, utan &ven om hur regleringen ska astadkomma kontinuerliga incitament for
foretagen att (bland annat tillsammans med andra aktorer) utveckla och testa ny teknik som
kan bidra till att na det langsiktiga utslappsreduktionsmalet till rimliga kostnader.

| alla delar av denna process aktualiseras fragan om ur en rimlig balans mellan kostnader
och miljéanpassning kan astadkommas. Detta hansynstagande aktualiseras i alla landers
miljolagstiftning, och dven i Sverige i samband med den individuella prévningen enligt
miljobalken. Utgangspunkten &r att ’basta mojliga teknik” (BAT) ska anvéndas, men
tekniken ska da vara praktiskt tillganglig pa marknaden och dessutom ekonomiskt méjlig
for ett typiskt foretag i branschen (se kapitel 3). Kraven kan dessutom i enskilda fall sattas
lagre &n de som impliceras av BAT om de bedoms vara “orimliga” (enligt miljobalkens 2
kap. 7 §). | denna avvagning ska sarskild hansyn tas till nyttan av skyddsatgarder och andra
forsiktighetsmatt jamfort med kostnaderna for sédana atgarder.®

Den enkla modell som presenteras i Figur 2 kommer fortséattningsvis — i kombination med
viktiga lardomar fran tidigare forskning om miljoregleringars effekter pa gruvindustrin —
att ligga till grund for en analys av ett antal viktiga forutsattningar for en langsiktigt
effektiv miljoprovning. Fokus ligger hér inte pa att diskutera alternativ till den individuella
prévning av gruvverksamhet som idag finns i de flesta lander (till exempel genom att
ersatta denna med skatter pa utslapp eller utslappshandel). Snarare diskuteras hur den
individuella prévningen kan utformas for att ge incitament till minskad miljopaverkan pa
ett satt som inte fundamentalt dventyrar gruvbolagens langsiktiga konkurrenskraft.

De forutsattningar som identifieras och analyseras ar bland annat flexibilitet, inte minst i
meningen att individuella gransvarden for utslapp gradvis skérps over tid (t) samtidigt som
foretagen ges full diskretion samt tid att sjalva sdka efter samt utveckla och testa effektiva
atgarder (avsnitt 2.3). I princip kan myndigheterna besluta om gransvéarden som ur ett
kortsiktigt perspektiv &r ambitidsa (Aw1 i Figur 2), men samtidigt ge foretagen mojligheten
att identifiera effektiva lésningar under en prévoperiod. | takt med att tekniken utvecklas
kan sedan kraven for kommande perioder skarpas (A ). Att astadkomma detta i praktiken
forutsatter bland annat att myndigheterna investerar i relevant ingenjorskompetens och
foljer med i teknikutvecklingen for att mojliggdra jambordiga forhandlingar mellan
parterna (avsnitt 2.5). Den radande lagstiftningen maste dessutom genomdrivas pa ett
transparent och forutsagbart satt for att foretagen ska vaga investera; detta kan astad-
kommas genom exempelvis tydliga instruktioner och riktlinjer for hur lagen ska tolkas,
ansOkan utformas samt genom korta handlaggningstider (avsnitt 2.4).

Det bor ocksa betonas att ovanstaende forutsattningar inte alltid kan implementeras pa ett
smidigt satt utan att de kommer i konflikt med varandra (till exempel férutsagbarhet kontra
flexibilitet i beslut om gransvarden for utslapp) eller med andra viktiga fragor (till exempel
tidsatgang kontra samhallsacceptans). Den fordjupade diskussion som foljer om forutsatt-
ningar for en effektiv miljoprovning belyser ocksa ett antal sadana situationer.

2.3 Flexibilitet rorande atgardsstrategier och tidpunkt for
uppfyllande av tillstandsvillkor

Forutsattningarna for att kombinera en langtgaende miljéanpassning med konkurrenskraft

paverkas av vilken grad av flexibilitet som tillstandsvillkoren erbjuder. Flexibilitet handlar

i detta sammanhang om villkorens utformning rérande: (a) det utrymme som de ger fore-

2 Liknande regler gillande “oskiliga” kostnader finns &ven i andra linder (se t.ex. Sorrell, 2002).
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tagen att sjalva valja vilka konkreta atgarder som ska vidtas for att reducera negativa
miljoeffekter (atgardsflexibilitet); samt (b) hur snabbt foretagen maste uppfylla de villkor
som myndigheterna faststéllt (tidsflexibilitet).*

Graden av atgardsflexibilitet avgors till stor del av om tillstandsvillkoren utformas som
teknikkrav eller som gréansvarden for utslapp. | det forsta fallet anger villkoren exakt vilken
reningsteknologi som foretagen maste investera i medan gransvarden endast anger vilken
maxniva pa utslappen som éar tillaten (ofta uttryckt i termer av maximalt antal ton eller kilo
per producerad enhet). | det senare fallet har foretagen full frihet att sjalva vélja renings-
teknologi sa lange den bidrar till att uppfylla gransvardet. Bada dessa villkorstyper har
tillampats i de flesta lander, men dessas effekter pa foretagens kostnader kan skilja sig at
vasentligt.

Forutsattningarna (och darmed kostnaderna) for att implementera liknande utslapps-
reducerande atgarder i olika foretags produktionsprocesser skiljer sig at. Foretagen har
normalt mer kunskap om dessa forutsattningar jamfort med de reglerande myndigheterna
(asymmetrisk information), och i manga fall har de inte nagra starka incitament att dela
med sig av denna kunskap. | en sadan situation kommer gransvérden for utslapp att leda
till en mer kostnadseffektiv miljoanpassning; teknikkrav begrénsar foretagens valfrihet och
riskerar att lasa fast foretaget i I6sningar som &r ineffektivare och dyrare. | termer av Figur
2 innebar gransvarden full frinet for foretagen att vélja den kombination av atgarderna 1,2
och 3 som minimerar kostnaden for att na en given utslappsreduktion. Om myndigheterna i
stallet anger i villkoren att samma utsldppsreduktion enbart far astadkommas med hjélp av
atgard 3 okar kostnaderna betydligt.

Tidsflexibilitet handlar i detta ssmmanhang om att pa sikt kan anpassningen mot allt
tuffare miljokrav mojliggoras av att foretag erbjuds forutsattningar att utveckla — och inte
minst testa — ny miljéteknik. Sadana utvecklingsprocesser tar tid, och utfallet av ett sadant
utvecklingsarbete ar av naturen osakert. En viktig del av tillstandsprévningen &r darfor att
— da det bedoms nodvandigt och viktigt med pilotprojekt och tester— ge foretagen tid att
anpassa sig till exempelvis nya tuffare utslappsvillkor.” Denna typ av flexibilitet &r
speciellt viktig i processindustrier; inom sadan industri ar det bade dyrt och tidskravande
att ersatta den existerande tekniken med ny teknik.

Ett satt att hantera denna utmaning inom ramen for miljoprévningen ar darfor att stélla
krav pa foretagen att under en prévoperiod utvardera och testa olika utslappsreducerande
atgarder. Detta innebar att de tillstandspliktiga foretagen kan reducera sina risker genom att
undvika investeringar i teknik som sedan visar sig vara ineffektiv saval ur kostnads- som
miljésynpunkt.® En annan — men samtidigt néra relaterad — férdel med anvéndandet av
provoperioder ar att det blir lattare for foretagen att kombinera produktiva investeringar
med miljéinvesteringar.

24 En annan central dimension av flexibilitet i detta sammanhang, som vi dock inte kommer att beréra i detal] i
denna rapport, &r platsflexibilitet. Om en gruvetablering exempelvis innebér att en miljokvalitetsnorm for
vatten dverskrids, kan kostnaderna for bolaget av att avstyra detta utfall bli 1agre om bolaget kan investera i
kompensationsatgarder. Detta innebdr att utslappen vid gruvan kvarstar men bolagets finansiering av atgarder
pé annan plats (men likval i anknytning till det aktuella avrinningsomradet) gor att normen inte 6verskrids.
Ekonomiska styrmedel (t.ex. skatter pa utslapp, utslappshandel etc.) erbjuder ocksa platsflexibilitet i meningen
att dessa — rétt utformade — gor att utsldppsreduktionen sker i de foretag som har I&gst reningskostnader.

% Detta belyses sdval teoretiskt som empiriskt i Nentjes m.fl. (2007) samt i Bergquist m.fl. (2013).

% Detta har &ven belysts i Kamien och Schwartz (1982) samt i Viscusi m.fl. (2005).
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Strategin att anvanda prévoperioder bor naturligtvis vagas mot de miljoeffekter som blir
resultatet av en mer utdragen miljéanpassningsprocess. En uppenbar nackdel ar att utslap-
pen inte reduceras mycket pa kort sikt men i gengald bor forutsattningarna forbattras for
mer langtgaende utslappsreduktioner pa langre sikt.

2.4  Forutsagbarhet om provningens tidsatgang och innehall

En annan viktig forutsattning for en effektiv miljoprovning &r forutsagbarhet om prov-
ningens tidsatgang samt innehall. Investeringar i nya gruvor och/eller 6kningar av
produktionen i existerande gruvor &r kapitalintensiva. Det betyder att om osakerhet rader
om ndr prévningen avslutas samt om hur villkoren for gruvverksamheten kommer att se ut
paverkas investeringarnas forvantade avkastning pa ett negativt satt, till exempel genom att
en hégre riskpremie bedéms nodvéndig.”’ Det for med sig att vissa projekt inte blir av samt
att livslangden pa de projekt som genomfors kan bli kortare. Mest centralt i detta samman-
hang &r att gruvbolagen inte upplever att det finns en risk att de réttsliga villkoren
forandras pa ett vasentligt satt efter att investeringen i en ny gruva ar gjord. Just detta ar
Overlag ett storre problem i flertalet utvecklingslander dér den institutionella stabiliteten ar
betydligt lagre &n i Sverige.

Tidigare forskning visar mer eller mindre entydigt att geologiska forutsattningar och
institutionell stabilitet &r de tva faktorer som mer dn nagot annat avgér gruvbolagens
geografiska lokalisering av investeringar i nya gruvor.”® Detta innebér i sin tur att bolagen
normalt sett inte aktivt soker efter lokaliseringar dar miljokraven generellt sett ar laga.
Studier som explicit undersokt sambandet mellan miljoéregleringarnas stringens och
omfattningen av gruvinvesteringar visar darfor inte heller pa nagot negativt samband
mellan dessa faktorer.” Snarare &r det s8 att miljokraven tenderar att vara tuffare i politiskt
stabila l&nder och regioner.

En bidragande orsak till detta resultat ar ocksa att de stora multinationella gruvbolagen (till
exempel Rio Tinto och Anglo American) tenderar att anvanda samma teknologiska och
miljomassiga standards oavsett lokalisering. Detta beror i sin tur pa att: (a) den mest
moderna och billigaste brytnings- och produktionstekniken sammanfaller i normalfallet
med den som har bast miljoprestanda; (b) de miljokrav som gruvbolagen méter varlden
over blir gradvis mer ambitidsa, och det bedéms darfér ofta som mer effektivt att anpassa
verksamheten till dessa krav tidigt och i samband med nya investeringar snarare &n att géra
den nddvandiga anpassningen i ett senare lage (till exempel i samband med en omprévning
av tillstanden); och (c) de flesta gruvbolag mots av en forvantan och patryckningar fran
aktieagare, finansiella aktorer, samt allmanhet att leva upp till hogt stallda miljékrav.®

Over tid har det ocksa blivit alltmer vanligt med miljocertifieringar och uppférandekoder
for gruvbolag, och dessa satter ocksa press pa foretagen att undvika situationer och
handelser som kan leda till ett ifragasattande av deras trovardighet pa exempelvis miljo-
omradet.®! Detta forstarks ocksa av utvecklingen av informationsteknik, som bland annat

2T SNL Metals & Mining (2015) samt Green och Jackson (2016b).

%8 Detta har visats empiriskt med hjalp av séval enkatundersékningar som ekonometriska analyser. Se bl.a.
Peck m.fl. (1992), Wilkerson (2010) samt Tole och Koop (2011).

% 5e exempelvis Annandale och Taplin (2003) samt Tole och Koop (2011).

%0 peck m.fl. (1992), Rémy (2003) samt McNamara (2009).

%1 Hilson (2000) menar att &ven om de stora gruvbolagen i stort sett tillimpar samma miljostandards oavsett
lokalisering géller detta inte i lika hog grad sma gruvbolag, som séaledes kan dra fordel av forekomsten av
mindre ambitiésa miljokrav i vissa lander. A andra sidan ar de sma gruvbolagen éverlag mer beroende av
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inneburit att negativa nyheter om foretags strategier och beteenden snabbt kan spridas dver
varlden. Aven i Sverige finns exempel pé& hur enskilda gruvbolags tveksamma beslut och
uttalanden lett till lokalt motstand, och sedan till negativ publicitet i saval nationell som
internationell press.*

Aven om nivan pa miljokraven (gransvarden for utslapp, teknikkrav etcetera) inte nod-
vandigtvis utgor centrala hinder for investeringar i ny gruvverksamhet kan miljoprov-
ningen innebara andra problem som forsvarar sddana investeringar. For gruvbranschen ar
kapacitetsokningar (inklusive ersattningsinvesteringar) fundamentala for den langsiktiga
konkurrenskraften, och det blir darfor viktigt med en forhallandevis snabb, forutsagbar och
transparent miljoprévning.

En viktig anledning till att gruvbolagen varlden Gver betonar betydelsen av provningens
tidsatgang och staller krav pa korta handlaggningstider — dven under politiska stabila
forhallanden — ar ravarumarknadernas cykliska natur. Denna gor att gruvbolagen mots av
korta investeringsfonster, dvs. perioder da priserna ar hoga och forutsattningarna for
finansiering av nya projekt ar goda. Konkurrensen globalt har dessutom inneburit ett dkat
tryck pa effektiviseringar i produktionen samt hogt kapacitetsutnyttjande, och en utdragen
prévning kan forsvara arbetet med att &stadkomma detta.*® Det har ocksé blivit viktigare att
uppratthalla en hog leveranssakerhet och ett gott rykte som en palitlig affarspartner.
Betydande forseningar i miljoprévningen pa grund av exempelvis resursbrist hos de
berérda myndigheterna och/eller 6verklaganden av tidigare beslut fran remissinstanser och
sakégare kan dventyra detta rykte, inte minst om utlovade leveranser uteblir. Tidigare
studier visar att de problem med utdragna tillstandsprovningar som branschen upplever i
hog grad &r ett globalt fenomen dven om det ocksa finns viktiga skillnader mellan olika
lander och regioner (se vidare avsnitt 4.4.1).%

Aven om den globala konkurrensen och marknadsférutséttningarna satter stor press pa de
flesta gruvbolag att halla uppsatta tidsplaner, bor det ocksa ligga i bolagens intresse att
detta inte sker pa bekostnad av goda omvarldsrelationer. Over tid har det blivit allt
viktigare for gruvbolag vérlden 6ver att adressera fragor som inte enbart rér undvikandet
av negativa miljoeffekter utan aven fragor som kan kopplas till gruvetableringars effekter
pa social och ekonomisk hallbarhet i de regioner dar verksamheten bedrivs. Urfolksréattig-
heter, allménhetens deltagande i miljoprovningen samt effekterna pa det lokala samhéllet i
termer av sysselsattning eller inkomster har exempelvis fatt allt storre betydelse vid inte
minst etableringen av nya gruvor.®

Myndigheter och branschorganisationer talar darfor allt oftare om behovet for ett gruv-
bolag att erhalla en sa kallad social license to operate”, det vill sdga i praktiken en bred
samhallelig acceptans for verksamheten som stracker sig bortom de krav som stélls i de
formella tillstanden (i form av utokad konsultation och interaktion med sakagare och lokal-

Ianefinansiering, och det kan begransa risken for s.k. miljodumping i regioner dar internationella banker och
&ven inflytelserika miljdorganisationer &r aktiva.

%2 Det tydligaste exemplet &r kanske Beowulfs aktiviteter i Jokkmokks kommun och dess planer p att starta
upp en ny jarnmalmsgruva i Kallak. Projektplanerna och genomférandet av dessa har matt starkt motstand fran
miljéorganisationer samt berdrda samebyar, och denna konflikt uppmérksammades bland annat av BBC News i
juli 2014 (se http://www.bbc.com/news/business-28547314 ).

38 5e exempelvis Granberg (2013), som resonerar kring de utmaningar som Boliden har haft kopplat till den
svenska miljoprévningen.

* Wyatt och McCurdy (2013) samt Green och Jackson (2016b).

% sgderholm och Svahn (2015).
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befolkningen, ytterligare kompensationsatgarder, stod till lokala naringsliv etcetera).®
Detta skapar ett behov av konstruktiva dialoger och forhandlingar med viktiga intressenter
i ett tidigt skede av nya gruvprojekt. Sadana initiativ kan ta tid men ofta behéver de ocksa
ta tid for att skapa legitimitet hos de berdrda parterna, och for att bygga upp ett fortroende.
Detta kan bland annat bidra till att undvika framtida 6verklaganden och reducera risken for
an mer utdragna och kostsamma processer.

En annan viktig fraga for hur miljoprovningen paverkar forutsagbarheten handlar om hur
tydlig och transparent lagstiftningen ar, inte minst kopplat till hur olika rattsregler ska
tolkas och omséttas i praktisk handling i det enskilda fallet. En viktig del av detta dr inte
minst att bedomningar av gruvdriftens miljopaverkan bygger pa etablerad vetenskaplig
kunskap, och att relevant kompetens finns representerad i den reglerande myndigheten (i
det svenska fallet hos mark- och miljédomstolen). Detta &r normalt sett inte ett stort
problem i de flesta utvecklade lander (se ocksa avsnitt 4.2). Det &r emellertid ocksa viktigt
med tydliga instruktioner och riktlinjer kring hur lagen ska tolkas i det enskilda fallet, samt
kring vilka krav som stélls pa bolagets ansokan och miljokonsekvensbeskrivning (MKB).

Denna problematik bor ocksa forstas i kombination med langa handlaggningstider. Om de
relevanta réttsreglerna endast ger vaga riktlinjer for hur bedémningarna av verksamheten
ska goras, till exempel gallande regler om vad som utgér ~oskiliga kostnader”,*” 6kar
risken for utdragna processer och sena éverklaganden. Detta blir av naturliga skal speciellt
relevant vid individuell prévning av gruvor eftersom lagstiftningen inte kan utformas med
hansyn tagen till specifika foretag och anlaggningar. Aven har existerar séledes ocksé en
svar avviagning; medan lagstiftningen & ena sidan ska kunna klargéra ”vad som géller” i en
given situation maste den & andra sidan ocksa bygga pa generella principer for att inte bli
for stelbent da den ska tillampas i ett enskilt fall.*® En férdel med en individuell miljo-
prévning ar ju att de villkor som faststélls ska kunna ta hansyn till de lokala egenheterna
for den aktuella verksamheten, till exempel géllande miljopaverkan eller atgardskostnader.

2.5 Hog kunskapsniva hos myndigheter kring teknikval och
adtgardskostnader

I avsnitt 2.1 betonades att en central egenskap hos en effektiv miljéreglering &r att den ger
tydliga och kontinuerliga incitament till miljoinvesteringar samt till att ta fram ny teknik
som kan bidra till att reducera framtida utslapp till en lagre kostnad. Pa grund av det
kunskapsglapp som normalt sett existerar mellan gruvbolag och reglerande myndighet kan
detta vara svart att astadkomma i praktiken. Medan individuella gransvarden for utslapp
erbjuder foretagen atgardsflexibilitet finns samtidigt en risk att dessa inte ger upphov till
kontinuerliga incitament for utslappsreduktion. Sa fort utslappen fran en anlaggning har
kommit under det gransvarde som galler, finns ofta inga tydliga ekonomiska incitament att
investera i ytterligare atgarder.*

% Se exempelvis Prno (2013) samt Humphreys (2015).

%7 Sorrell (2002) diskuterar hur konceptet “oskiliga kostnader” har tillimpats i miljsregleringssammanhang
(med fokus pa Storbritannien), och konstaterar att det inom rattsvasendet inte finns ndgon vedertagen metod for
att bedéma denna fraga. Detta bekraftades delvis nyligen i en svensk kontext (se Soderqvist m.fl., 2015).

% Se ocksa Pettersson och Soderholm (2014).

% Detta illustrerar en viktig fordel med att beskatta utslappen i stallet for att infora individuella gransvarden.
Med en skatt (t.ex. per ton utslapp) betalar foretagen for alla sina utsldpp, antingen genom att vidta atgarder for
utslappsreduktion eller genom att betala skatten. Med gransvarden for utslapp finns inga incitament att
reducera utslappen utéver vad som r tillatet eftersom alla utslapp bortom gransvardet &r gratis (se t.ex.
Goulder och Parry, 2008).
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Detta gor det nédvéndigt att sdnka gransvérdena i takt med att utsldppen har reducerats,
genom att i Figur 2 héja kraven fran Au. till Ai, 0sv. Men att kunna gora detta pa ett
effektivt och &ndamalsenligt satt ar inte latt. For att erhalla en valavvagd balans mellan
malen om att & ena sidan driva pa miljoanpassningen (dvs. cka A) och att & den andra sidan
undvika hoga anpassningskostnader pa kort sikt, kravs mycket god kunskap om de fram-
tida kostnaderna for utslappsreduktion. Om myndigheterna underskattar marginalkost-
naderna for utslappsreduktion kan det resultera i mycket langtgaende gransvarden som
foretagen har svart att na till en rimlig kostnad, i varje fall pa kort sikt och med radande
kunskap om existerande teknologier. P4 motsvarande satt kommer gransvardena att blir for
slappa om myndigheterna dverskattar kostnaderna; vi riskerar da en situation dar grans-
vardena inte blir bindande for verksamheten.

Tillampandet av provoperioder (se avsnitt 2.3) kan delvis bidra till att hantera denna
problematik; dessa innebér att miljéanpassningen inte &r lika ambitios pa kort sikt men de
ger foretagen andrum att reducera risker och sanka kostnaderna for att reducera utslappen
pa langre sikt (bland annat genom tester, pilotprojekt, FoU etcetera). Om regleringen
bygger pa individuell provning ar det samtidigt minst lika viktigt att reglerande myndig-
heter och viktiga remissinstanser (bland annat Naturvardsverket) investerar i kunskaps-
uppbyggnad for att éverbrygga kunskapsglappet gentemot foretagen.

Med hdg ingenjérskompetens rérande industrins produktionsprocesser, samt rérande de
atgarder och teknologier som kan bidra till att reducera utslappen ytterligare, forbattras
forutsattningarna for att gradvis implementera tuffare och tuffare miljokrav utan att dven-
tyra konkurrenskraften. De forhandlingar som handlar om miljovillkorens utformning samt
ambitionsniva kommer att kunna genomforas mellan mer jambordiga parter, och detta
skapar utrymme for en konsensusbaserad miljéregleringsmodell.*°

Tidigare forskning har visat att ett langsiktigt och forhandlingsinriktat samarbete mellan
stat och industri i miljoregleringen kan — i jamforelse med en mer konfliktinriktad
regleringsmodell — utnyttja existerande kunskaper pa ett mer effektivt satt och skapa
legitimitet for de beslut som tas.* Exempelvis kan reglerande myndigheter och remiss-
instanser med hog sakkunskap — med stdd av bland annat miljéforskningsinstitut — utgora
katalysatorer i sokandet och utvecklandet av ny miljéteknik. Kunskap och erfarenheter kan
lattare overforas mellan foretag. Stat-industri finansierade forskningsprojekt kan initieras,
och resultaten fran dessa kan sedan snabbt komma till nytta inom ramen for kommande
miljéproévningar.*

“0 Aven andra innovationsstyrmedel kan vara viktiga for att forma de allt bttre tekniska lésningarna.

41 Lundgqvist (1980), Janicke (1992), Lindmark och Bergquist (2008) samt Bergquist m.fl. (2013).

“2 Bergquist och Soderholm (2011) belyser detta empiriskt i fallet med den svenska pappers- och massa-
industrins miljéanpassning under perioden 1960-90.
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3 Miljoprovningen av gruvor: en kort genomgdng
av relevant lagstiftning

| alla fyra lander som analyseras i denna studie bygger regleringen av gruvverksamhetens
miljopaverkan pa en individuell tillstandsprévning, dvs. dar en separat bedomning av en ny
verksamhet (eller en produktionsékning vid en existerande verksamhet) gors och villkoren
utformas darefter. Den 6vergripande tillstandsprévningen ar komplex och involverar ett
stort antal regler, som i sin tur harror fran flera lagar och administrativa nivaer. Lagstift-
ningen innehaller dessutom regler for vilka konsekvensbedoémningar som ska goras samt
hur allménheten samt olika sakagare ska involveras i processen.

Precis som papekats ovan fokuserar denna rapport pa en mer avgransad uppséttning regler,
namligen de rattsregler som ror hur gruvverksamhetens miljopaverkan (till exempel
utslapp och avfall) regleras.”® | det foljande beskrivs darfor ngra — for dessa syften —
viktiga delar av respektive lands lagstiftning, inklusive en del EU-ratt. For Sverige belyser
vi aven nagra centrala skillnader och likheter med det satt som miljoprévningen genom-
fordes enligt den tidigare miljoskyddslagen under perioden 1969 fram till miljobalkens
inférande 1999. De prévningar av specifika gruvverksamheter som sedan kommenteras i
kapitel 4 introduceras dessutom kort; dessa ror framforallt svenska och finska fall av
tillstandsprocesser.

3.1 Sverige: dagens provning enligt miljobalken

Miljoprévningen av gruvverksamhet i Sverige bygger pa en bedomning av verksamheten i
forhallande till manniskors hélsa och miljon. Savél bedomningen som resultatet av denna,
till exempel i form av villkor for verksamheten, baseras pa miljobalkens regler. Miljo-
balkens 6vergripande malsattning &r att framja en hallbar utveckling, och den innehaller
regler om tillstand, tillatlighet och dispens for miljofarlig verksamhet och vattenverksam-
het. Av miljoprovningsforordningens (4 kap. 11 8§) framgar att gruvdrift inte far bedrivas
utan tillstand i enlighet med 9 kap. 6 § miljobalken. Det ar ocksa vanligt att gruvverksam-
heten uppfyller kriterierna for tillstandspliktig vattenverksamhet genom att den innefattar
bortledande av grundvatten (11 kap. 2 § miljébalken).* Till ansékan om tillstdnd enligt
miljébalken bifogas en MKB i enlighet med 6 kap. 1 §.* Denna utgér en del av underlaget
for beslut i tillstandsfragan (villkor for tillstandet), och ska bland annat innehalla beskriv-
ningar av verksamhetens direkta och indirekta miljokonsekvenser i vid mening (6 kap. 3
och 7 § miljébalken).

Vid prévningen av tillstand ska miljobalkens materiella bestammelser tillampas, haribland
de sa kallade allmanna hansynsreglerna. Hansynsreglerna aterfinns i 2 kap. miljobalken
och de innehaller krav pa bland annat kunskap, forsiktighet och resurshushallning, varav
forsiktighetskravet (3 8) ar det mest grundlaggande. Har fastslas att alla som bedriver eller
avser att bedriva en verksamhet ska "utfora de skyddsatgérder, iaktta de begréansningar och

“3 Det finns flera studier som i mer detalj beskriver tillstdndsprévningen av gruvor, samt jamfor denna mellan
lander. Se bland annat Tillvéxtanalys (2016), Pettersson m.fl. (2015) samt McNamara (2009).

“4 Beroende p& omstandigheterna i det enskilda fallet kan dven 6vriga tillstdnd/dispenser komma att kravas,
t.ex. tillstand enligt reglerna om Natura 2000-omraden (7 kap. 28 a §) (se avsnitten 3.3. samt 4.4.1 i forliggande
studie). For en uttdbmmande genomgang av prévningen av gruvverksamhet i Sverige, se Backstrom (2015).

5 En MKB ska dven bifogas ansdkan om beviljande av bearbetningskoncession (4 kap. 2 § 5 st. minerallagen).
I vissa fall maste en MKB upprattas redan pa undersokningsstadiet, t.ex. om undersokningsarbetet innebar
miljofarlig verksamhet.
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vidta de forsiktighetsmatt i Gvrigt som krévs for att skydda méanniskors hélsa eller miljon.”
Bestammelsens andra stycke aterspeglar tva viktiga miljorattsliga principer: (a) forsiktig-
hetsprincipen, som innebér att dtgarderna ska vidtas sa snart det finns skl att anta att
verksamheten kan orsaka skada; samt (b) principen om basta mojliga teknik (BAT), som
géller vid yrkesmassig verksamhet och som innebér att verksamhetsutévaren ska vélja den
teknik for exempelvis rening som medfor minst utsléapp av skadliga amnen till miljon.

Prévningen av verksamheten i forhallande till balkens évriga materiella bestammelser, det
vill saga de allmanna och sarskilda bestimmelserna om hushallning med mark- och vatten-
omraden (3-4 kap. miljobalken), sker — i fraga om mineralutvinning — inom ramen for
prévningen om bearbetningskoncession. Detta innebar bland annat att i Sverige ar fragan
om omradets lamplighet for den foreslagna anvandningen med avseende pa dess
beskaffenhet, lage och foreliggande behov, liksom avvagningen gentemot andra mark-
anvandningsintressen, redan ar avgjord vid tiden for miljoprévningen. Det bér namnas att
utformningen av regelverket — svag styrning, vagt utformade bestimmelser etcetera — i
kombination med motivuttalanden rérande dess tolkning samt flertalet domstols-
avgoranden, visar att mineralintresset har haft nagot av en sarstallning i férhallande till
andra markanvandningsintressen. Vid beslut om bearbetningskoncession ska avvéagningen
mellan dessa intressen baseras pa en samhallsekonomisk bedomning med utgangspunkt i
malen for den ekonomiska politiken; detta innebar exempelvis att intresseavvagningens
konsekvenser for sysselsattning och ekonomisk tillvéxt tillméts stor betydelse. Aven om
saval ekologiska som sociala aspekter anses vara betydelsefulla &r de ekonomiska
aspekterna ofta i realiteten avgorande.*

Den avvagning mellan mineralintresset och motstaende intressen som sker inom ramen for
prévningen av bearbetningskoncession &r i princip bindande for den efterféljande miljo-
prévningen. Ansokan stalls till Bergsstaten. Avsikten med att tillampa hushallnings-
reglerna redan vid prévning om koncession &r att det vid detta tillfalle anses vara mest
lampligt att géra den grundlaggande beddmningen av markanvéndningsfragan.*’ | detta
sammanhang ar Hogsta forvaltningsdomstolens (HFD:s) dom i Mal nr 2047-14 relevant att
kommentera. Detta mal stallde namligen fragan om miljoregleringens roll i den totala
tillstandsprévningen pa sin spets, och ledde fram till en dom fran HFD som inte minst
klargjorde att gruvverksamhetens konsekvenser fér markanvandning av olika slag, liksom
de miljoeffekter som ges upphov till i detta avseende inte kan bortses fran i koncessions-
prévningen.

Bakgrunden till domen &r en ans6kan om bearbetningskoncession fran Tasman Metals AB
for Norra Kérr i Jonkdpings kommun dér bolaget avser att bryta séllsynta jordartsmetaller.
En central del av drendet handlade om omfattningen av prévningen i enlighet med 34
kapitlet miljobalken. Den MKB som bifogades bolagets ans6kan och som i ett tidigare
skede hade godkants av Lansstyrelsen var begransad till att endast avse markanvandningen
inom koncessionsomradet (”gruvhaélet”). I Bergmastarens beslut om koncession angavs att
den framtida gruvverksamhetens paverkan pa omradet utanfor sjalva koncessionsomradet
skulle behandlas i den efterféljande miljoprovningen. Beslutet 6verklagades till regeringen
som bland annat menade att fragan om vilken miljépaverkan som ska tillatas ska avgoras i
miljoprévningen.

6 Backstrom (2015, s. 174) samt Prop. 1985/86:3, s. 151-152.
" Prop. 2005/06:182, s. 124-125.
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HFD konstaterar i sin dom: (a) att den bedémning som ska goras enligt miljébalkens
hushallningsbestammelser ska vara allsidigt évergripande och grundligt belysa aven
miljoaspekter; (b) att minerallagens reglering, i vilken det fastslas att bedémningen av
dessa regler endast ska tillampas i samband med prévningen av bearbetningskoncession, ar
avsedd att pa ett s tidigt stadium som mojligt och endast vid ett tillfalle avgora mark-
anvandningsfragan; (c) att omradets storlek bor bestammas utifran vad som ar motiverat
med hénsyn bland annat till behovet av mark for driftsanlaggningar; och (d) att bolagets
ansOkan inte omfattar markanvandningen for sddana anlaggningar med motiveringen att
placeringen av dessa annu inte har bestamts. Enligt HFD rader det inget tvivel om att den
framtida markanvéandningen kommer att paverka omkringliggande omraden, och att den
begrénsning av provningen som skett i koncessionsarendet haft betydelse fér avgérandet.
HFD upphévde darfor regeringens beslut. Vi betonar nedan att i jamférelse med de andra
landerna kommer miljoprévningen in relativt sett sent i den totala provningen, och om
HFD i detta fall hade gatt pa regeringens linje hade denna skillnad blivit &n mer markant.

Nar ett bolag beviljats bearbetningskoncession kravs ett miljobalkstillstand for att bedriva
miljofarlig verksamhet. Anskan om miljotillstand stalls till nagon av de fem regionala
mark- och miljédomstolarna. | den provning som foljer & BAT-kraven centrala, men
kraven giller i den utstrackning det kan anses rimligt att uppfylla dem” (2 kap. 7 8). Detta
innebar med andra ord att kostnaderna for att vidta skyddsatgarder inte far vara orimligt
hoga i forhallande till den miljonytta som dessa atgarder medfor. Vad som anses vara
rimligt bedoms alltsa i det enskilda fallet, och i bedémningen ska sarskilt beaktas den
aktuella verksamhetens beskaffenhet och omradets kanslighet.*® Konkret kan detta inne-
béra att kraven séanks i forhallande till vad som objektivt ansetts utgéra den bésta platsen
eller den basta mojliga tekniken.*

Av sarskild vikt i gruvsammanhang ar ocksa 2 kap. 8 § i vilken det fastlas att fororenaren
har det principiella ansvaret for skador och olagenheter som &r orsakade av verksamheten.
Bestammelsen aterspeglar principen om att férorenaren betalar (Polluter Pays Principle),
och innebar bade ett preventivt och ett reparativt ansvar; dels ett (starkt) incitament att inte
orsaka skador, dels ett krav att avhjalpa dessa i det fall de anda uppstar. For att saker-stalla
att férorenaren betalar och darmed skyddar samhallet fran risken att behdéva svara for
kostnader for avhjalpande av miljoskador stalls vanligen krav pa lamnande av ekonomisk
sikerhet som villkor for tillstdndets giltighet (16 kap. 3 § miljobalken; MOD 2006:58).
Syftet ar inte minst att tdcka kostnaderna for efterbehandling av gruvavfall och fororenade
mark- och vattenomraden. Alla former av sakerheter kan godtas om de kan bedémas
uppfylla sitt &ndamal och varje form av sakerhet far vérderas efter sina forutsattningar.*

En viktig del av miljobalksprévningen ar ocksa principen om en integrerad miljéprovning.
Provningen enligt miljobalken ska med andra ord omfatta hela verksamheten. Nér det
galler miljopaverkan fran aldre verksamhetsdelar pa ett befintligt verksamhetsomrade (till
exempel avfall, dammar eller andra anlaggningar) kan — vid en fornyad tillstandsprévning
— denna ofta inte separeras fran den miljopaverkan som harror fran de nya verksamhets-
delarna. Hur gréansdragningen ska goras nér ett gruvbolag med befintlig verksamhet

“8 prop. 1997/98:45, Michanek och Zetterberg (2012) och Séderqvist m.fl. (2015).

4 Om det uppstallda kravet ar avgorande fér uppfyllandet av en miljokvalitetsnorm (t.ex. for vattenkvalitet)
ska ingen rimlighetsavvégning goras. Det kan t.ex. tdnkas att anvéndningen av en specifik teknik &r en forut-
sdttning for att uppratthalla ett visst fastslaget krav pa vattenkvalitet.

% Riksrevisionen (2015) pekar samtidigt pa ett behov av att se 6ver dagens lagstiftning for att faststlla dessa
ekonomiska sékerheter.
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ansoker om utdkad verksamhet i forhallande till sddana aldre verksamhetsdelar ska
bedomas fran fall till.

| avsnitt 4.4.2 redogor vi kort for hur denna del av prévningen i ett enskilt fall har inneburit
betydande forseningar i tillstandsprocessen pa grund av 6verklaganden. Samtidigt innebar
miljoéverdomstolens slutgiltiga dom i malet (M 1471-08) ett klargorande; miljoprovningen
av verksamheter ska ha en sadan omfattning att alla relevanta miljomassiga konsekvenser
kan beaktas och den kontroll av verksamheten som bedéms nodvéndig uppnas. Visserligen
ar det bolaget som genom sin ansékan anger ramarna for prévningen men ytterst aligger
det tillstindsmyndigheten att ta stallning till om dessa ramar sedan kan ligga till grund for
den efterféljande prévningen.™

| kapitel 4 bygger analysen av den svenska miljoprovningen pa information fran en rad
olika kallor, och bland annat pa erfarenheter fran tva olika prévningar:

* Bolidens ans6kan om ett nytt sandmagasin (Hotjdrnsmagasinet). Den ursprungliga
anstkan lamnades in i januari 2004. Bolaget fick sitt miljotillstand beviljat i december
2007; det 6verklagades och Hogsta domstolen avgjorde fragan forst i november 2011.

e LKAB:s anstkan om tillstand for brytning och foradling av jarnmalm i Svappavaara
(Gruvberget). Har fick bolaget forst tillstand beviljat 2010 men detta 6verklagades av
Naturvardsverket och avgjordes sedan i Miljooverdomstolen 2014.

 Dessa fall illustrerar prévningar dar tillstandsprocessen dragit ut pa tiden som ett
resultat av 6verklaganden, ibland kopplat till osdkerheter kring hur lagstiftningen (till
exempel kravet om en integrerad prévning) ska tolkas i det enskilda fallet (se vidare
avsnitt 4.4).

3.2 Sverige: den tidigare provningen enligt miljoskyddslagen

Nar miljobalken infordes 1999 integrerades en rad lagar pa miljomradet. Den viktigaste
av dessa géllande miljéprévningen av gruvverksamhet var miljéskyddslagen. Sverige var
internationellt sett tidig med policyutvecklingen pa miljoomradet, inte minst genom
inrattandet av Naturvardsverket (1967) och implementeringen av miljoskyddslagen (1969).
Den senare utgjorde landets forsta enhetliga lagstiftning for reglering av utsléapp till luft,
vattenfororeningar, buller och andra stérande aktiviteter fran industrianlaggningar.

De rattsliga regler och principer som angavs i miljéskyddslagen har 6verlag stora likheter
med dess efterfoljare miljébalken; tillampningen baserades pa en avvagning mellan vad
som var tekniskt mojligt, ekonomiskt rimligt och miljomassigt motiverat (hansynsregler-
na). Villkoren for tillstainden baserades pa vad som ansags vara BAT vid den aktuella
tidpunkten. Parametrar av vikt var i detta sammanhang lokal, regional och nationell miljo-
paverkan, mojligheter till teknisk utveckling samt atgardskostnader etcetera. Miljoprov-
ningen administrerades av foregangaren till dagens miljédomstolar, Koncessionsnamnden
for miljoskydd (KN).

KN var i praktiken en central domstol som utéver jurister inkluderade ledaméter med
erfarenhet av industriell verksamhet, ledaméter med sakkunskap inom naturvetenskap eller
tekniska fragor. Naturvardsverket och lansstyrelserna utgjorde precis som idag centrala
remissinstanser. Tillstanden sags dver och fornyades vart tionde ar, men det kravdes alltid
nytt tillstand vid produktionsékningar.>> Som idag baserades ocksé de flesta villkor p&

51 Se aven Sveriges geologiska undersdkningar (SGU) (2013).
52 Lundqvist (1971).
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gransvarden for utslapp snarare an specifika teknikkrav. Aven om méanga av de materiella
bestammelserna var de samma som de som miljébalken innehéller finns viktiga skillnader,
inte minst nr det galler hur prévningen genomférdes.

Genomforandet av miljoskyddslagen baserades pa en regleringsfilosofi som byggde pa
samarbete och samforstand mellan tillsynsmyndigheter och industrin, och som i hdg grad
kan kopplas till den korporativistiska traditionen i Sverige under denna period.>* KN hade
en stark industrirepresentation, och flera ledamaéter hade ofta industriell erfarenhet. P&
nationell niva aterspeglades samarbetet och samférstandet bland annat i det av stat och
industri gemensamt finansierade Institutet for vatten- och luftvardsforskning (IVL).
Institutet, som hade initierats av Industriférbundet under tidigt 1960-tal, bildades pa
uppdrag av den socialdemokratiska regeringen ar 1966 i syfte att bedriva forskning kring
industrins luft- och vattenvardsfragor. Resultat fran olika forskningsprojekt integrerades
ofta i tillstandsprévningen, bland annat i diskussionen om nya BAT-villkor. Samforstandet
kan ocksa ségas ha aterspeglats i det faktum att Naturvardsverket bedrev egen industri-
inriktad forskning, och verket innehade pa sa satt forhallandevis mycket egen ingenjors-
kompetens.

I och med denna modell erhdll svenska miljomyndigheter ny kunskap om de industriella
forutsattningarna for att minska utslappen. Detta skedde dven genom de individuella
prévningarna, dar foretagen alades att i samrad med Naturvardsverket och Léansstyrelsen
utreda de tekniska, ekonomiska och miljomassiga forutsattningarna for driften. Detta
bidrog i sin tur till att 6verbrygga kunskapsglappet mellan industri och myndigheter (se
aven avsnitt 2.3). KN erholl adekvata resurser och kompetens for att kunna ta beslut om
tillstand och villkor utan fordrojning och uppratthalla stringens i villkorsskrivningen utan
att hota foretagens langsiktiga ekonomiska utveckling. Tidigare studier har visat hur detta
miljoprévningssystem darfor gjorde det mojligt att gradvis infora tuffare och tuffare miljo-
krav utan att aventyra industrins 1&ngsiktiga konkurrenskraft.>®

Detta gor det relevant att inom ramen foér denna studie jamféra den gamla miljoprévnings-
modellen med den tillampning av lagen som géller idag. | kapitel 4 illustrerar vi nagra
viktiga erfarenheter utifran tre prévningar av gruvverksamhet:

¢ LKAB:s ansokan 1975 om miljotillstand for 6kad produktion av pellets, och dar de
viktigaste utslappen utgjordes av svavel, stoft och fluor. Inte minst fran kulsinter-
verket, dar pelletsen varmdes upp i syfte att fa sina slutgiltiga egenskaper, var
utslappen av stoft omfattande.

* Bolidens ansokan 1974 om tillstand for 6kad produktion i Laisvallgruvan och
tillhérande anrikningsverk sa snart en ny damm for anrikningsvattnet hade tagits i
bruk. Miljopaverkan bestod av utslapp av gruv- och anrikningsvatten.

* Bolidens ansdkan 1973 om att 6ka produktionen vid Ronnskars smaltverk. Denna
prévning var mycket omfattande och behandlade bland annat utslapp av arsenik,
svaveldioxid, kadmium och kvicksilver.*®

Detta ska dock inte tolkas som att viktiga erfarenheter latt kan 6verforas till dagens
situation; forutsattningarna for miljéprévning ar annorlunda idag inte minst gallande

58 e aven Duit (2007).

% Bergquist m.fl. (2013), Rothstein (1992) och Lundqvist (1980).

% Bergquist m.fl. (2013) diskuterar denna friga med fokus pa pappers- och massaindustrins miljéanpassning
under perioden 1970-1990. Se &ven Kristrdm och Wibe (1992).

% Denna prévning beskrivs i detalj i Bergquist (2007), och analyseras vidare i Bergquist m.fl. (2013).
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allménhetens och olika sakagares involvering i provningen.®” Under 1970- och 1980-talen
skedde forhandingarna mellan industri och myndigheter inom en relativt exklusiv grupp;
detta gjorde sannolikt att forutsattningarna for att nd konsensuslosningar var enklare, men
det skedde pa bekostnad av andra aktérers mojligheter att gora sina roster horda.

3.3 Finland

Den nuvarande finska gruvlagen inrattades 2011, och dess syfte ar “att fraimja gruvdrift”.
Utnyttjandet av de omraden som behdvs for gruvdriften ska emellertid ske pa ett satt som
ar hallbart utifran saval ett ekologiskt som ett socialt och ekonomiskt perspektiv. Sarskild
vikt ska bland annat laggas vid konsekvenserna av verksamheten for miljon och mark-
anvandningen samt vid en sparsam anvandning av naturresurser (1 §, p. 3).

Bland de centrala lagstiftningarna som ska tillampas pa gruvdrift aterfinns bland annat
miljoskyddslagen (EPA 86/200), naturvardslagen, markanvandnings- och bygglagen, samt
lagstiftning om samernas hembygdsomrade, skoltomradet och renskétselomradet (1 kap. 3
8). Precis som i Sverige ska verksamheten miljokonsekvensbedémas, och i Finland
granskas dessa analyser av en speciell myndighet, NTM-centralen. (N&rings-, trafik- och
miljocentralen)® Enligt lagmotiven har den nya gruvlagen sa langt som méjligt samordnats
med ovan namnda 6vrig lagstiftning i syfte att nd en a&ndamalsenlig helhet.>®

Av detta foljer att verksamheten maste bedrivas i enlighet med de krav som kan stéllas pa
verksamheten pa grundval av de grundlaggande principerna i miljélagstiftningen. Dessa
principer har stora likheter med motsvarande regler i det svenska fallet; har ingar inte
minst forsiktighetsprincipen, och principen om att fororenaren betalar (4 § miljoskydds-
lagen). Sammantaget innebér det ovanstaende att verksamhetsutvaren ar skyldig att vidta
bade preventiva och reparativa atgarder for att hindra eller motverka negativa effekter. En
kombination av olika metoder och atgarder maste anvandas i detta sammanhang, vilket
innebar att bland annat arbetsmetoder, ravaror och bransle ska véljas for att tillnandahalla
lampliga och kostnadseffektiva &tgarder for att forhindra utslapp i luft och vatten. Aven
den finska miljolagstiftningen stéller krav pa en integrerad provning. BAT ska anvandas i
hela verksamheteten, inbegripet angransade verksamhet, samt vid avveckling av gruvan.

Redan i gruvlagen uppstalls en rad allméanna principer och krav for verksamheten, sasom
att konsekvenserna av verksamheten och mgjligheterna att forebygga och minska skador
ska vara tillrackligt kinda; att verksamhetens sakerhet ska tryggas bland annat genom
beaktande av den tekniska utvecklingen; att skador av verksamheten sa langt mgjligt ska
forhindras; och att de oldgenheter och skador som orsakas av verksamheten ska erséttas (1
kap. 6 § gruvlagen). Verksamhetsutévaren ar alltsa skyldig att se till att sakkunskap finns
tillganglig och att utreda saval konsekvenserna av verksamheten som mojligheterna att
forebygga och minska skador och oldgenheter. Bestdmmelserna i 6 § ska ses som ett
komplement till de allménna skyldigheter som foreskrivs i annan lagstiftning, till exempel
skyldigheten att vara konsekvensmedveten enligt 5 8 i miljoskyddslagen.

Sammanfattningsvis innebar den nyligen genomférda reformeringen av finsk gruvrétt att
miljéfragor (och aven urfolksrattigheter) fatt en framflyttad position genom att bada dessa
fragor numer maste beaktas genom hela tillstandsprocessen. Detta skiljer sig at fran den
svenska situationen, dér denna integrerade strategi ar begrénsad till miljoprévningen. Det

%7 Duit (2007).
%8 | Sverige &r det i princip lansstyrelserna som har denna granskande roll.
% RP 273/2009.
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innebdr att i Sverige aktualiseras BAT-kraven relativt sent i den totala provningsprocessen
(se &ven avsnitt 4.4.2).

Saval Finland som Sverige ar medlemmar av EU, och maste darfor integrera olika EU-
direktiv i respektive lands nationella lagstiftning. Ett relevant exempel har &r EU:s
industriutslappsdirektiv (Direktiv 2010/75/EC), som bland annat kan forandleda EU-
gemensamma gransvarden for utslapp via sa kallade BREF-dokument (BAT Reference
Documents) (se &ven avsnitten 4.3.1 samt 4.4.3). Inom EU finns dessutom Natura 2000,
som ar ett natverk av skyddsvarda omraden som EU:s medlemsstater ska bidra till att
skapa (enligt fageldirektivet samt art- och habitat direktivet). Syftet ar att bidra till
bevarandet av den biologiska mangfalden. Om en verksamhet bedéms innebéra en
betydande paverkan pa ett Natura 2000-omrade kravs ett sarskilt tillstand, i Finland enligt
naturvardslagen. Ett eventuellt tillstand ska forenas med de villkor som kravs for att
sakerstilla kompensation for skador och oldgenheter orsakade av verksamheten.®® Denna
sarskilda tillstandsprévning motiveras av att myndigheterna genom en konsekvensbedom-
ning vill forvissa sig om att verksamheten eller atgarden inte kan komma att pa ett
betydande sétt pAverka miljon i omradet.®* | avsnitt 4.4.1 noterar vi att denna prévning
varit en kélla till utdragna provningsprocesser i finsk gruvindustri.

| kapitel 4 bygger analysen av den finska miljoprovningen pa information fran en rad olika
kéllor, men bland annat pa erfarenheter fran en specifik provning:

» Agnico-Eagle Finlands ansokan och tillstand (2013) om 6kad guldproduktion i Kittila,
Finland. En viktig del av tillstandsvillkoren gallde bland annat sulfatutslappen de
gransvarden som sattes for dessa utslapp.

» Detta finska fall belyser bland annat den potentiella betydelsen av tidsflexibilitet i de
villkor som stélls upp for verksamheten (se vidare avsnitt 4.3.2).

3.4 Australien (Western Australia)

Regleringen av miljopaverkan fran gruvor i Australien ar 6verlag en fraga for de enskilda
delstaterna, och lagstiftningen pa denna punkt skiljer sig t mellan stater.®? Den federala
nivan kan involveras i vissa fall, till exempel da Environmental Protection and Bio-
diversity Conservation (EPBC) Act kréver att den federala regeringen tar en aktiv roll.%®
Vissa gruvprojekt kan med andra ord behdva tillstand dven enligt denna lagstiftning.

Kapitel 4 illustrerar ett urval skillnader i miljoreglering mellan Australiens olika delstater.
Men i detta avsnitt fokuserar vi pa att beskriva miljolagstiftningen i delstaten Western
Australia, en betydande gruvregion i landet dér bland annat manga jarnmalmsgruvor ar i
drift. Denna lagstiftning bygger pa féljande principer: (a) ekologiskt hallbar utveckling och
principen om réttvisa mellan generationer; (b) forsiktighetsprincipen; (c) bevarande av
biologisk mangfald och ekologisk integritet; (d) ekonomisk vérdering av miljéfaktorer och
principen om att fororenaren betalar; (e) avfallsminimering; samt (f) allmé&nhetens
deltagande. Dessa ar i sig inte bindande i forhallande till individen, men principerna kan
ligga till grund for olika materiella bestdimmelser samt utg6ra underlag for beslut dar det
uttryckligen sdgs att principerna ska beaktas.

80 Kokko (2013).

81 Detta kan givetvis ocksa aktualiseras i Sverige (Sveriges geologiska undersokningar SGU, 2013).
62 Blake Dawson (2011).

82 Se exempelvis McNamara (2009) och Australian Government (2009).
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Huvuddragen i tillstandsprocessen for gruvor kan beskrivas i ett antal steg. Det forsta
steget (consultation and project scoping) inbegriper en beskrivning av den planerade
verksamheten med avseende pa typ av gruva, planerad plats och platsspecifika forutsatt-
ningar, avfallsméangd och -typ, samt vilka tillstand/godkénnanden som kréavs enligt annan
lagstiftning. Samrad med sakagare och andra berdrda ska inledas sa snart som majligt,
bland annat i syfte att sakerstalla att alla relevanta miljofragor hanteras i den efterféljande
tillstandsansokan.

| nasta steg i processen (preparing a mining proposal) utarbetas ett forslag till tillstands-
anstkan, som bland annat ska innehalla uppgifter om den fysiska miljon pa den aktuella
platsen.® Férutom de geologiska forutsattningarna ska projektets paverkan pa exempelvis
det hydrologiska systemet, flora och fauna samt klimat och social miljo utredas ingaende
och de delar av projektet som medfor betydande miljopaverkan ska faststéllas. | Western
Australia har tva olika myndigheter for miljoprévningen under den statliga Environmental
Protection Act 1986, dels Department of Environment and Conservation och dels Environ-
mental Protection Authority.®® Sdsom pé&pekades ovan kan vissa projekt ocksa behéva ett
federalt tillstand enligt EPBC Act. | avsnitt 4.4.2 noterar vi att denna komplexitet har
inneburit en potentiell risk for Gverlappande regleringar, inte minst situationer dar det kan
kravas mer an ett tillstand for en och samma miljopaverkan.

Ovan namnda utredning laggs sedan till grund for verksamhetens ataganden for att fore-
bygga, kontrollera och vidta forbattringsatgarder for att minimera den betydande miljo-
paverkan, och utgor ocksa underlag for den arliga miljérapporteringen. Redogorelsen for
verksamhetens miljopaverkan och hanteringen av detta &r ”den viktigaste faktorn” for att
en tillstandsansokan ska kunna godkannas och kraven pa utredningen avseende saval miljo
som de sociala konsekvenserna av verksamheten ar hogt stallda.®

Nér den fardiga ansokan skickats in (lodging a mining proposal) vidarebefordras den for
genomgang och bedémning av miljéenheten (screening and assessment). Om ansokan kan
godkannas faststaller myndigheten dels den summa som ska sattas a sidan for att tacka
efterbehandlingskostnader etcetera, och dels vilka villkor som ska galla for tillstandet. Alla
gruvor i Western Australia maste ocksa ha en nedlaggningsplan i syfte att sakerstalla att
avveckling, aterstallning och stangning av gruvor sker pa ett ekologiskt hallbart satt. En
motsvarande lagstiftning finns som visats ovan i saval Finland som Sverige.

| kapitel 4 bygger analysen av miljoprévningen i Australien pa information fran en rad
olika kallor, bland annat globala undersdkningar av gruvbolagens investeringsbeteenden
och aven erfarenheter som finns dokumenterat i branschspecifika media. Inga specifika
provningar har detaljstuderats.

3.5 Kanada (Ontario)

| Kanada ar det precis som i Australien viktigt att skilja pa den federala och den delstatliga
(provinsiella) nivan.®” Den huvudsakliga miljéprovningen sker pé provinsnivé aven om det
aven har sker en viss interaktion med den federala nivan, speciellt da det géller urangruvor.
Pa den federala nivan finns exempelvis Canadian Environmental Assessment Act (CEAA),
vars bestammelser gruvprojekt i vissa provinser maste forhalla sig till. Detta kan ibland

8 Den ansbkan som upprattas for att erhalla gruvtillstand kan dven anvandas for att soka andra nodvéndiga
tillstand, t.ex. miljotillstand.

85 Chamber of Commerce and Industry of Western Australia (2013).

% Government of Western Australia (2006, s. 18).

%7 Davies (2011).
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leda till problem med 6verlapp mellan de olika nivaerna (se ocksa avsnitt 4.4.2). De flesta
provinser har avtal med den federala regeringen som innebar att bolagen endast behdver
g6ra en MKB (environmental assessment, EA).%

Den huvudsakliga miljolagstiftningen i Ontario &r miljoskyddslagen, Environmental
Protection Act (EPA), fran 1990 samt vattenresurslagen, Ontario Water Resources Act
(OWRA). Till detta kommer aven lag om miljokonsekvensbeskrivningar (Environmental
Assessment Act). EPA regelerar utsléppen till luft, vatten och féroreningar av mark medan
OWRA reglerar anvandningen av vatten for saval industriellt och privat bruk som utslapp
av avfall och dagvatten i floder och sjéar. Gruvverksamhet som kan medféra sadana
utslapp kraver darfor tillstand, en Environmental Compliance Approval (ECA), fran
miljoministeriet (EPA, 9. (1)). ECA-forfarandet ar relativt nytt och skiljer sig fran den
tidigare tillstandsprocessen (Certificate of Approval) genom att méjliggora att tillstand
lamnas dels till flera verksamheter pa samma plats, dels till en verksamhet som ar utspridd
over ett storre geografiskt omrade (EPA, 20.2 (5)), s& kallad integrerad prévning.®
Andringen — som inte innebar ndgra materiella férandringar i form av ytterligare miljokrav
— syftar t7igl att mojliggora mer operativ flexibilitet for verksamheten nar vél tillstand har
erhallits.

En ansdkan om tillstand ska, forutom detaljerade planer och beskrivningar av utslapps-
kéllorna, aven ange forvantad omgivningspaverkan (off-site) samt vilka atgarder som ska
vidtas for att minimera utslappen. Bland de materiella kraven aterfinns saval krav pa
forsiktighetsatgarder som identifiering och anvandning av BAT (best available pollution
control technology). Hansyn tas dven till pa férhand faststéllda utslappsgranser for vissa
typer av fororeningar, och storre anlaggningar ar ofta foremal for detaljerade krav géllande
utslapp av fororenat vatten/industrivatten. Utslapp till luft kontrolleras specifikt genom ett
antal forordningar som faststéller granserna for industriutslapp av exempelvis kvéaveoxid
och svaveldioxid.™

Verksamhetsutdvaren har dven ett reparativt ansvar for verksamheten som innebér en
skyldighet att aterstélla ’den naturliga miljon” (EPA, 93 (1)); duty to mitigate and restore).
For gruvverksamhet specifikt krévs precis som i Sverige dessutom en plan for nedldggning
och rehabilitering med ekonomiska garantier. Villkoren for tillstandet ska inkludera (men
ar inte begrénsat till) foljande aspekter (EPA, 20.6 (1)): (a) framtida andringar, tillagg,
utvidgningar eller erséttningar; (b) driftsparametrar, inklusive maximal produktions-
hastighet, processgranser, prestandagranser och parametrar for utrustning och infrastruktur;
samt (c) andringar, tilldgg, utvidgningar eller ersattningar som skall genomféras inom
ramen fOr de operativa parametrar som anges i (b).

| kapitel 4 bygger analysen av miljoprévningen i Kanada pa information fran en rad olika
kallor, bland annat globala undersdkningar av gruvbolagens investeringsbeteenden och
aven erfarenheter som finns dokumenterat i branschspecifika media. Inte heller i detta fall
har nagra specifika prévningar detaljstuderats.

%8 Government of Canada (2010).

% Den som bedriver eller avser att bedriva mer an en aktivitet som namns i 9 (1) eller 27 (1) EPA eller avsnitt
53 (1) OWRA pa en given plats, och inget tillstand har tidigare meddelats for verksamhet pa platsen, ska
ansokan goras for samtliga verksamheter.

70 Blakes Lawyers (2012).

™ | Ontario finns langtgaende planer pa att infora ett system for handel med utslappsratter i koldioxid (se t.ex.
Lee-Andersen, 2015).
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4 Erfarenheter av miljoprovning av gruvor i fyra
gruvnationer

4.1 Introduktion

| detta kapitel presenteras och analyseras empiriska erfarenheter fran miljoprévningen av
gruvor med fokus pa Sverige, Finland, Kanada och Australien. | det svenska fallet jamfor
vi dessutom miljoprévningens genomférande enligt dagens miljélagstiftning med mot-
svarande processer innan miljobalkens inférande 1999.

Kapitlet inleds med en kort diskussion kring resultaten av globala undersokningar som
undersokt den roll som miljoprévningen spelar for viljan att investera i gruvbranschen
(avsnitt 4.2). Dessa undersokningar fokuserar pa hur sadana investeringar kan paverkas av
osakerhet om miljotillstanden, inklusive hur lang tid det tar att erhalla tillstand. Resterande
avsnitt i kapitlet utgar fran det enkla analytiska ramverk som presenterades i kapitel 2, och
diskuterar i vilken man dessa forutsattningar for en effektiv miljoprovning existerar i de
studerade l&nderna. Vi analyserar med andra ord centrala erfarenheter av miljoprévningen
av gruvor i Sverige, Finland, Australien och Kanada utifran de tre kriterierna flexibilitet,
forutsdagbarhet och kunskap.

4.2 Branschens uppfattningar om miljoregleringars effekter pa
investeringsklimatet

Jamfdrande studier mellan landers miljoprovningar inom gruvsektorn &r fa. En anledning
till det ar att sadana jamforelser ar svara att gora, oavsett om jamforelsen handlar om
miljovillkorens stringens eller om hur fragor kopplade till féretagens konkurrenskraft och
anpassningskostnader behandlas i provningen. | alla viktiga gruvlander gors individuella
prévningar av gruvverksamhet, och de specifika miljévillkoren kan skilja sig at mellan
olika gruvor eftersom miljoeffekterna fran gruvor ar starkt plats- och kontextspecifika.

Fraser Institutes arliga undersokning av olika landers attraktivitet gallande villkoren for
globala gruvinvesteringar utgdr hér ett undantag eftersom den bland annat inbegriper en
beddmning av miljoregleringarnas betydelse fér investeringsviljan.”” Den bygger pé en
enkatundersokning riktad till foretagsledare och tjansteméan inom gruvbranschen, och det
bor darfor betonas att kommer resultaten i forsta hand att reflektera dessa personers
uppfattningar om villkoren i olika lander. De fragor som ror miljoregleringarnas roll for
investeringsklimatet fokuserar helt och hallet pa den eventuella osakerhet som kringgardar
dessa regleringar; de handlar saledes inte om hur langtgaende miljokraven ar (till exempel
om Sverige har l&gre gransvarden for kvdveutslapp &n andra lander).

Osékerheten om miljovillkoren beskrivs i tre delar: osakerhet rorande regleringarnas
stabilitet Gver tid, osdkerhet kopplad till tillstandsprévningens transparens och tidsatgang,
samt i vilken man miljévillkoren kan sdgas vara baserade pa vetenskaplig kunskap (till
exempel rérande miljoskadans omfattning och natur). | de enkatundersdkningar som Fraser
Institute genomfor ombeds saledes gruvbolagsrepresentanter ange i vilken omfattning
sadana osédkerheter utgor ett hinder for att investera i olika lander.

Ett forhallandevis entydigt resultat fran dessa undersokningar ar att miljoregleringarna i
utvecklade (rika) lander sasom Sverige i mindre grad utgor ett hinder for gruvinvesteringar

72 Resultaten fran de tva senaste arens undersokningar redovisas i Jackson och Green (2015, 2016a).
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jamfort med vad som &r fallet i mindre utvecklade lander. Sdsom pépekats ovan ska detta
inte tolkas som att miljokraven ar slappare i de utvecklade landerna; i stéllet reflekterar
resultatet den osékerhet som ofta kan rada om miljétillstandens innehall och inte minst
varaktighet dver tid i mindre utvecklade nationer. Sasom papekades i avsnitt 2.2 ar
gruvbolag som star infor stora investeringar mycket mana om att villkoren for verksam-
heten (inklusive miljovillkoren) inte forandras nér investeringen val ar genomford.
Sannolikheten att detta sker &r generellt sett storre i lander som kénnetecknas av allman
institutionell instabilitet. Av denna anledning &r det rimligt att anta att det finns ett positivt
samband mellan gruvbolagsrepresentanternas syn pa miljéregleringarnas osakerhet a ena
sidan och synen pa landernas 6vergripande institutionella instabilitet & den andra.

Figur 3 baseras pa data fran 112 lander fran 2013 ars undersokning fran Fraser Institute.
Varje punkt i diagrammet visar resultaten for ett specifikt land. Den horisontella axeln
visar hur stor andel av respondenterna som angav att osakerhet om landets miljoregleringar
utgor ett hinder mot investeringar medan den vertikala axeln visar motsvarande andel for
generell institutionell instabilitet i landet. Figur 3 visar pa ett positivt samband mellan
dessa tva variabler; politiskt instabila lander uppfattas 6verlag som instabila dven nér det
géller genomfdrandet av miljoregleringar.

Figur 3 Politisk (institutionell) instabilitet (vertikal axel) och osdkerhet om miljoregleringar (horisontell axel)
som hinder for gruvinvesteringar: internationella gruvbolags bedémningar
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Kélla: Wilson och Cervantes (2014).

De lander och regioner som diskuteras i denna rapport rankas generellt sett hogt da det
géller generell institutionell stabilitet; i de flesta fall &r det farre &n 5 procent av respon-
denterna som gjort bedémningen att brist pa institutionell stabilitet utgér ett hinder for
investeringar i Australien, Kanada, Sverige och Finland. Samtidigt visar ocksa Figur 3 att
gruvbolagens syn pa miljoregleringarnas betydelse for investeringsklimatet inte enbart kan
kopplas till generell institutionell stabilitet. Aven andra faktorer spelar roll, och i avsnitten
4.2-4.4 fordjupar vi analysen av de olika landernas miljoprévning. Figur 4 och Figur 5 ger
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en mer detaljerad bild av gruvbolagens syn pa miljoregleringars betydelse for investeringar
i de lander som denna rapport fokuserar pa. For Australien och Kanada visas dessutom
resultat for de olika delstaterna. Figur 4 visar resultaten fran 2013 ars undersékning medan
Figur 5 visar motsvarande resultat fran ar 2015. Det bor ocksa noteras att i bada dessa
figurer redovisas (till skillnad fran i Figur 1) hur stor andel av gruvbolagsrepresentanterna
som upplever att miljoregleringarna inte utgor hinder for investeringar i respektive land/-
region.
Figur 4 Miljéregleringar och gruvinvesteringar 2013: Andel av de tillfrdgade gruvbolagen som anger att
existerande miljoregleringar inte utgér ett hinder for investeringar
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Kélla: Wilson och Cervantes (2014).

Figur 5 Miljéregleringar och gruvinvesteringar 2015: Andel av de tillfrdgade gruvbolagen som anger att
existerande miljoregleringar inte utgér ett hinder for investeringar
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Kélla: Jackson och Green (2016a).
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Figur 4 och Figur 5 visar att gruvbolagens uppfattningar om enskilda stater (provinser) i
Kanada och Australien skiljer sig at; samtidigt visar figurerna ocksa att i manga av de
regioner dar gruvverksamhet &r speciellt frekvent férekommande utgér miljoregleringarna
inga viktiga hinder for investeringar. Exempel &r bland annat Western Australia, Northern
Territory, Ontario och Saskatchewan. Vart att notera ar ocksa att gruvbolagen inte rankar
Ontario i Kanada speciellt hogt.

Med utgangpunkt i den bild som gruvbolagens representanter ger uttryck for star sig saval
Finland som Sverige forhallandevis val i konkurrensen; i inget av dessa lander finns tecken
pa att miljoregleringarna utgor viktiga hinder for investeringar. SweMin bekréftar att de
genomsnittliga handlaggningstiderna vid Mark- och miljédomstolen star sig vél i en
internationell jamforelse, men noterar ocksa att variationen varit hog vilket gjort att tids-
atgangen uppfattas som oséker (se vidare avsnitt 4.4.1).”® Enligt 2013 &rs undersékning lag
Sverige till och med i topp tillsammans med provinsen Saskatchewan (i Kanada), men
halkade ner till lagre nivaer i 2015 ars undersokning.

Detta resultat ska dock inte tolkas som att varken lagstiftningen som sadan eller dess
genomfdrande har foréndrats till det saémre i Sverige. En mer rimlig forklaring &r att
nyheterna om en del utdragna tillstandsprocesser som pabdrjades redan flera ar tidigare
(sasom konflikten kring etableringen av en jarnmalmsgruva i Kallak, prévningen av
LKAB:s nya anlaggning vid Gruvberget under perioden 2008-14) spridits i branschen
globalt och under senare ar paverkat omvarldens syn pa den svenska miljoprévningen.

Snarare har de utdragna processerna ocksa inneburit ett larande; det finns idag en tydligare
konsensus bland myndigheter och bolag om hur vissa delar av lagstiftningen ska tolkas,
och gruvbolagen vet idag mer om vilka férvantningar som stélls pa en MKB i Sverige.
2013 utarbetade SGU och Naturvardsverket dessutom en branschspecifik vagledning for
prévning av gruvverksamhet.” Denna vagledning ar vél forankrad i branschen och bor
kunna innebdra att mer fullstandigt underlag kan lamnas till myndigheterna utan onédiga
och tidskravande kompletteringar. | avsnitt 4.4 aterkommer vi med en mer fordjupad
diskussion om handlaggningstider och transparens i de olika landernas miljoprovning av
gruvor.

4.3 Flexibilitet

4.3.1 ARtgérdsflexibilitet

BAT-krav (eller motsvarande) finns i alla de studerade landerna. De materiella reglerna
inkluderar saval preventiva som reparativa miljokrav och dessa faststélls genom villkor i
tillstandet. Detta sker efter en individuell provning av den aktuella verksamheten. | princip
uppfyller alla landerna i mer eller mindre hogre grad atgardsflexibilitetskriteriet i mening-
en att de prévningsansvariga myndigheterna forlitar sig pa gransvarden for utslapp snarare
an teknikkrav.

Alla lander tillampar aven savél generella som anlaggningsspecifika gransvarden och rikt-
linjer, och de forstnamnda kan ofta utgdra en utgangspunkt (miniminiva) for den senare
typen av villkor som sedan faststélls i den individuella prévningen. | Finland och Sverige
ar de generella gransvardena bland annat ett resultat av industriutslappsdirektivet och andra
EU-direktiv. Industriutslappsdirektivet starker rollen for BREF-dokument. EU-kommissio-

% SweMin (2012).
™ Sveriges geologiska undersokningar (SGU) (2013).
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nen ska ta fram — och har for vissa industrier redan tagit fram — s& kallat BREF-dokument
for de industrisektorer som berors av direktivet. Dessa anger bindande generella gréns-
vérden for utslapp.” Inom den europeiska gruvindustrin utarbetas bland annat BREF-
dokument for bearbetningsavfall (engelska: tailings) samt for hanteringen av avfallsvatten.

Motsvarande generella gransvérden finns &ven i Kanada och Australien. | den regionala
regleringen av gruvor i Saskatchewan (Kanada) anges exempelvis gransvarden for utslapp
av arsenik, cyanid och ammonium, men aven denna reglering erbjuder ocksa ett utrymme
for tillampandet av tuffare krav i enskilda fall (Government of Saskatchewan, 1996). De
flesta lander har aven gransvarden for utslapp av partiklar etcetera fran de (ofta diesel-
drivna) fordon som anvénds i gruvbrytningen (se till exempel Schnakenberg och Bugarski,
2002).

Nar det géller de anlaggningsspecifika villkoren gar det att hitta exempel pa teknikkrav.

| Ontario (Kanada) tycks exempelvis prévningen explicit lamna utrymme for villkor som
gradvis anger genomférandet av viss teknik eller process.” Overlag r detta inte vanligt,
och trenden 6ver tid tycks dessutom tyda pa ett mer konsistent anvandande av gransvarden.
Nar sodra Australien (South Australia) reviderade sin Mining Act ar 2013 faststélldes da
tydligt att prévningen skulle bygga pé gransvérden.”” | en intervju fran 2014 uttryckte ett
finskt gruvbolag — guldproducenten Anico-Eagle Finland — att en prévning som baseras pa
teknikkrav skulle kunna fa betydande negativa konsekvenser pa bolagets verksamhet pa
grund av den brist p& flexibilitet som s&dana krav fér med sig.”

Nar det galler atgardsflexibilitet i de anlaggningsspecifika villkoren ar inte heller Sverige
nagot undantag; &ven hos oss bygger villkoren i de flesta fall pa gransvarden for utslapp.
Detta illustreras till exempel av géllande villkor for utslapp av olika kvéaveformer till vatten
vid svenska gruvor. Alla dessa bygger pa gransvarden, och nivaerna kan skilja sig at
ganska mycket. Ibland baseras de pa det totala utslappet av kvaveforeningar fran verksam-
heten, men i nagra fall ar det i stéllet de potentiellt toxiska fraktionerna ammoniak och
nitrit som utgor grunden for villkoren.” Det flesta gruvor som fétt sin verksamhet prévad
under senare ar har som prévoperiodsvillkor alagts att ytterligare utreda mojligheterna att
minska utslédppen av kvéveforeningar.

Detta starka fokus pa gransvarden i villkorsutformningen var till stora delar ett arv fran det
tidigare miljoprovningssystemet. | fallet med prévningen av LKAB:s ansdkan om dkning
av pelletsproduktionen pa 1970-talet, tillimpades regelmassigt — saval i delbeslut som i det
slutgiltiga tillstndet — gransvarden for stoft-, svavel- och fluorutslapp.®® En viktig férdel
med denna ansats var att LKAB hade incitament att testa flera olika metoder for utslépps-
reduktion, och flera av dessa tester gjordes i en pilotanldggning vid en av bolagets gruvor
(i Malmberget). Testerna visade bland annat att en av dessa metoder kunde minska utslap-

™ Kommissionen ska strava efter en uppdatering av BREF-dokumenten senast vart ttonde &r och prévnings-
myndigheter i medlemsstater ska senast fyra ar darefter ha omprévat villkoren i enlighet med de nya kraven.
76 Ontario Environmental Protection Act R.S.0. 1990, CHAPTER E.19.

" Government of South Australia (2013).

"8 sgderholm m.fl. (2015).

™ Lindestrom (2012).

® Riksarkivet i Arninge. Koncessionsnamnden fér miljoskydd. Tillstndsarenden E1:460, DNr 20/1975.
Koncessionsndmnden for Miljoskydd. Beslut. 27 september, 1979.
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pen av fluorféreningar med upp till 90-95 procent, och aven delvis minska svavel-
utslappen.®

Betydelsen av atgardsflexibilitet illustreras ocksa mycket val av prévningen av Ronnskars
smaéltverk under 1970- och 1980-talen. Ett problem i samband med diskussionerna om vad
som kunde sagas utgora BAT var att identifiera en relevant referensanlaggning samt
tekniskt genomforbara reningsatgarder. Under hela tillstandsprocessen genomforde
representanter for Boliden och Naturvardsverket gemensamma resor till smaltverk i bland
annat USA, Kanada, Tyskland, Japan, Belgien och Storbritannien. En viktig slutsats fran
dessa resor var att de japanska regleringarna pa omradet var 6verlag strangast, sarskilt nar
det gallde utslappen av svaveldioxid. I forhandlingarna om de slutliga villkoren 1986
hanvisade darfor Naturvardsverket till den japanska referensanléaggningen, som bland
annat investerat i sa kallad flash smaltteknik. KN ansag att denna teknik var att foredra
aven i Ronnskarsfallet, men bolaget beviljades dnda mojlighet att valja andra atgérder, och
angav tydligt gransvarden som skarptes over tid. | slutdindan valde dock Boliden att inte
investera i denna teknik eftersom den ekonomiska risk som var forknippad med en sadan
investering uppfattades som alltfor stor. | stéllet genomforde bolaget flera strukturella
processforandringar samt rationaliseringar, som bidrog med saval forbattrad produktivitet
som utslgizpps—minskningar (inom de angivna gransvardena), allt detta dessutom till en lagre
kostnad.

Dessa historiska exempel illustrerar hur den tidigare miljoprévningen saval kravde som
mdjliggjorde en rad olika utvecklingsinsatser (till exempel privat FoU, pilotprojekt
etcetera) kring utslappsreducerande atgarder. Den flexibilitet i atgardsstrategier som KN
tillat spelade en viktig roll for att astadkomma detta. En lika viktig komponent var det
systematiska tillampandet av provotider (ibland upp till fem ar i taget); dessa erbjod
bolagen den tid som behdvdes for att kunna testa och utvardera vilka l6sningar som skulle
vara mest kostnadseffektiva i respektive fall. Denna tidsflexibilitet diskuteras i nasta
delavsnitt.

4.3.2 Tidsflexibilitet

Provoperioder ger gruvbolag tidsflexibilitet, och i alla de studerade I&nderna finns rattsligt
utrymme for att ange inte bara nivan pa gransvarden utan aven nar i tiden som dessa ska
vara uppfyllda. Under prévotiden kan provisoriska villkor for verksamheten gélla.

Att avsaknaden av en sadan intertemporal flexibilitet kan skapa problem for foretagens
mdjligheter att anpassa sig till nya villkor kan illustreras av det finska gruvbolagets
Agnico-Eagle Finland (AEF) gransvarden for sulfatutslapp. Bolaget paborjade sin guld-
produktion 2009, och 2012 initierade det en ny prévning pa grund av planer pa att 6ka
produktionen ytterligare. Baserat pa sin MKB foreslog bolaget ett gransvarde for sulfat-
utslappen pa 5000 mg/liter. och att detta skulle gélla fran och med 2016. Det slutgiltiga
tillstdndet angav i stallet ett gransvarde pa endast 2000 mg/liter samt att detta skulle galla
redan 2014. Ett ytterligare villkor angav att senast 2017 skulle utsldppen reduceras till max
1000 mg/liter. Som ett resultat av detta dverklagade bolaget den finska myndighetens
beslut. I intervjuer anger representanter for bolaget att det kommer att ta mycket langre tid
att na sadana laga nivaer. Det handlar inte bara om att identifiera mojliga atgarder utan

8 Riksarkivet i Arninge. Koncessionsnamnden for miljéskydd. Tillstdndsarenden E1:460, DNr 20/1975. Del 4.
Yitrande fran SNV, 11 oktober 1978; RA. Koncessionsnamnden for miljoskydd. Tillstdndsarenden EI:460,
DNr 20/1975. Del 4. Koncessionsndmnden for Miljoskydd. Beslut. 2 februari, 1979.

8 Miljoprévningen av Ronnskarsverken beskrivs i mer detalj i Bergquist (2007) samt i Bergquist m.fl. (2013).
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aven om att testa och utvardera dessa inom ramen for bolagets évriga verksamhet, och
sedan planera for deras implementering.®® Bolagets representanter uttryckte ett missndje
med att myndigheterna inte hade tagit hansyn till deras MKB, och ifragasatte vardet av att
gora en sadan om resultaten fran den inte vagdes in i tillstandsbeslutet.

Inom dagens svenska miljoprovning ar det latt att hitta exempel pa hur prévotider anvands
i prévningen av gruvverksamhet. Ovan namndes att flera bolag har fatt provisoriska villkor
for att utvardera olika satt att minska kvéveutsléppen i vatten. Ett annat exempel ror
LKAB:s ansdkan (2005) om att uppfora nytt anriknings- och pelletsverk i Kiruna. | detta
fall beslutade Miljoverdomstolen att fragan om villkor for energihushallning skulle utredas
narmare, och den gav bolaget tva ar pa sig att i samrad med bland annat Naturvardsverket
utvardera saval de tekniska som ekonomiska majligheterna att utnyttja spillvarme fran den
planerade verksamheten.®

Den analys som gjorts av genomférandet av miljéprévningen i Sverige under 1970- och
1980-talen tyder pa att provotider anvandes pa ett mer aktivt satt under denna period;
bolagen fick ofta langre tid att identifiera, utveckla och testa ny teknik och KN kunde
initiera studieresor for att forbattra kunskapen om tekniska mojligheter och/eller bidra till
att 6verfora information om sadana mojligheter fran andra provningar. Fran vara fallstudier
av tidigare prévningar framkommer bland annat féljande:

* Vid prévningen av LKAB:s pelletsframstéllning var fragan om stoftutslapp en viktig
fraga. 1975 motsvarade dessa utslapp 4,6 kg/ton sinter, men enligt bolaget skulle
utslappen kunna reduceras till 1,2 kg/ton efter att den for produktionsékningen ndd-
vandiga utbyggnaden av kulsinterverket hade genomforts. Naturvardsverket ansag att
vardet 0,9 kg stoft/ton borde gélla fran och med 1 januari 1978. KN meddelade de
forsta villkoren i arendet i februari 1976. Namnden ansag att Naturvardsverkets krav i
grunden var rimliga, men med hansyn till att kostnaderna for atgarder var betydande
medgavs ett anstand, ndmligen en malséttning” om utslappsvardet 1,2 kg/ton senast
den 1 januari 1978 och att det mer langtgaende utslappsvardet 0,9 kg/ton skulle uppnas
forst tva &r darefter.*® KN motiverade den relativt generdsa prévotiden med att méjliga
atgarders effektivitet och kostnader inte kunde avgoras forran det ombyggda verket
hade provats i praktisk drift. Nar KN meddelade slutligt beslut om tillstand sent i
september 1979 var villkoret att stoftutslappen inte skulle éverstiga 0,5 kg/ton (se
ocksé avsnitt 4.5).%

*  Provningen av Bolidens ansdkan 1974 om 6kad produktion i Laisvallgruvan handlade
bland annat om utslapp av gruv- och anrikningsvatten i tva narbelagna sjoar. Bolaget
inledde efter en deldom frn KN 1975 tva parallella utredningar av dessa problem.®

& spderholm m.fl. (2015).

8 Miljosverdomstolen, dom 2007-02-13 i mal M9927-05. Se ocksd Mansikkasalo m.fl. (2011) for en utokad
diskussion om detta fall.

8 |KAB &lades aven att utreda de tekniska och ekonomiska forutséttningarna for att reducera utslappen av
flour- och svavelforeningar. Samtidigt som detta utvecklingsarbete pagick (se avsnitt 4.3.1) bestred emellertid
bolaget att det (varen 1978) skulle tas nagot beslut i frdga om utslappen av fluor och svavel eftersom kulsinter-
verket till foljd av konjunkturnedgangen varit avstallt i ett antal manader. Enligt bolaget var det fortfarande
oklart om det skulle tas i drift igen. KN holl med om att det inte var rimligt att sk&rpa villkoren for ett avstéllt
kulsinterverk eftersom det skulle kunna innebéra att bolaget gjorde omfattande investeringar som i slutdndan
kunde visa sig overflodiga. | mars 1979 anmalde dock LKAB ett aterupptagande av driften i kulsinterverket.
% Riksarkivet i Arninge. Koncessionsnamnden for miljoskydd. Tillstindsarenden E1:460, DNr 20/1975. Del 2.
Protokoll, sammantrade med Koncessionsndmnden for miljoskydd, Kiruna 7 juni 1979.

¥ Riksarkivet i Arninge. Koncessionsnamnden fér miljoskydd. Tillstndsarenden E1:398, DNr 57 1974. Del 1.
Ansokan sand fran Boliden till Koncessionsnamnden for miljoskydd, 19 juni 1974,
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Den ena av dessa handlade om hdggradig rening av gruvvattnet snarare &n att anvanda
bassanger dar rent och slamhaltigt vatten kunde sérskiljas. Boliden tog i samverkan
med Naturvardsverket fram ett forslag som byggde pa sulfidfallning. Bolaget ville
emellertid genomfora reningsanlaggningen i tva etapper eftersom det skulle bli dyrt att
bygga en stor anlaggning for alla gruvvatten, dvs. fran samtliga gruvkroppar i Laisvall-
gruvan. Dessutom var bolaget i fard med att genomféra en drivning av férbindelseorter
mellan de olika malmkropparna. Den skulle vara fardigt 1981, och gruvvattnet skulle
da kunna anslutas till reningsanlaggningen genom orterna varpa det skulle innebéra
ondodig kapitalforstoring att leda allt vatten genom ledningar redan i detta tidiga
skede.®® KN valde att I4ta bolaget genomfora utbyggnaden i tvé etapper. Nar Boliden i
slutet av 1984 redovisade resultaten konstaterades att utslappen minskat med hela 90-
95 procent jamfort med nar de var som storst innan tillstandsprévningen inleddes.®
Nér KN 1986 angav de slutgiltiga villkoren for verksamheten kunde ndmnden konsta-
tera att de nya reningsanlaggningarna visade pa ytterligare minskade utslapp samt
visade uppmatta halter av tungmetaller i fisk pA mycket laga varden dar det foljakt-
ligen var uppenbart att atgarderna bérjade ge resultat p& organismniva.”

*  Nar prévningen av Bolidens Ronnskéarsverk inleddes 1973 fanns det en genuin oséker-
het bland alla parter om vilka tekniska losningar som skulle kunna vara lampliga for at
reducera utslédppen. Precis som under 1980-talet (se ovan avsnitt 4.3.1) initierades en
rad studieresor utomlands, vid denna tidpunkt till Nordamerika. Miljoprestandan i de
nordamerikanska sméltverken var emellertid 6verlag &nnu sémre &n i Ronnskar. Darfor
beviljades i stallet Boliden och dess ingenjorer en provotid pa 5 ar for att sjalva vélja,
utveckla och testa ny teknik som lampade sig for den aktuella produktionsprocessen.
Bolagets anstrangningar var mycket produktiva, och saledes uppfann ingenjorerna,
efter ett intensivt experimentellt arbete mellan 1975 och 1979, en integrerad avlopps-
vattenreningsanlaggning. Boliden blev varldsledande i fraga om reningsteknik for
kvicksilver och arsenik samt i reduceringen av tungmetaller fran vatten.*

Dessa tre exempel illustrerar aterigen hur KN tillat en flexibilitet i valet av atgarder, vilket
ledde till att olika l6sningar kunde utvarderas forutsattningslost. Fallen visar i lika hég grad
hur prévoperioderna gjorde det mojligt for bolagen att identifiera och testa sadana losning-
ar. Provotiderna gjorde det dessutom mdjligt att i tid kombinera miljdinvesteringar med
andra produktiva investeringar, samt hantera utmaningar kopplat till svangningar i efter-
fragan etcetera. Bolidens arbete med att reducera utslappen vid Rénnskarsverken visar i sin
tur pa hur regleringarna gav incitament till teknisk utveckling och innovation.

4.4 Forutsagbarhet

4.4.1 Provningens tidsatgdng

Behre Dolbear Group har i en genomgang av investeringsforutsattningarna i ett urval
gruvlander (dock inte Sverige och Finland) gjort en beddmning av problemet med

® Riksarkivet i Arninge. Koncessionsnamnden for miljéskydd. TillstAndsérenden EI: 398, DNr 57 1974. Del 3.
Koncessionsndmnden for Miljoskydd. Beslut, 19 juli 1977.

® Riksarkivet i Arninge. Koncessionsnamnden for miljéskydd. Tillstandsarenden EI: 398, DNr 57 1974, Del 4.
Koncessionsndmnden for Miljoskydd. Boliden, redovisning av utredningar rérande gruvan och anriknings-
verket i Laisvall, 17 december 1984.

% Riksarkivet i Arninge. Koncessionsnamnden for miljéskydd. Tillstndsarenden EI: 398, DNr 57 1974, Del 4.
Koncessionsndmnden for Miljoskydd. Beslut, 11 november 1986.

%1 Bergquist (2007) och Bergquist m.fl. (2013).
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forseningar i tillstdndsprocessen.” Har konstateras att sédana forseningar ar ett globalt
fenomen i gruvbranschen, och detta ror séledes inte bara de lander som analyseras har.*®
Under gruvboomens inledning fanns dessutom en kritik mot att de tillstAndsprovande
myndigheterna var underbemannade, och att incitamenten att ta snabba beslut inte var
tillrackligt starka (till exempel pa grund av en franvaro av explicita tidsgranser). De langa
handlaggningstiderna kan framforallt harledas till de krav som finns pa att informera och
involvera allmanheten i tillstdndsprocessen samt till de 6verklaganden som har blivit
vanligare dver tid.* 1 2015 &rs undersokning fran Fraser Institute angav 65 procent av
respondenterna, som alla representerar gruvbolag som ar aktiva 6ver hela varlden, att
handlaggningstiderna for gruvtillstand okat sedan gruvboomens borjan 2004/2005.

Behre Dolbear Groups understkningar visar att Australien &r det land som har haft minst
problem med forseningar medan Kanada inte rankas lika hogt. Aven i Australien har
forseningarna i tillstdndsprocessen 6kat dver tid.*® och detta géller 4ven i betydande
gruvregioner som Western Australia dar det finns enstaka exempel pa projekt dar
tillstdndsprovningen strackt sig dver tio &r.% | fallet Western Australia kan de utdragna
processerna bland annat kopplas till dverlappande lagstiftning (mellan den federala och
den delstatliga nivan) (se vidare avsnitt 4.4.2).

Kanadas lagre ranking ar inte enbart ett resultat av landets (och provinsernas) miljo-
regleringar utan ar i hog grad dven kopplad till utdragna konflikter med urfolk (bland annat
First Nations) som paverkas av nya projekt. Ett exempel dr British Columbia, dar gruv-
bolagen ofta upplever att lagstiftningen kring markrattigheter &r otydlig (se vidare avsnitt
4.4.2).

Aven svenska gruvbolag har som namnts ovan uttryckt kritik mot I&nga handlaggnings-
tider. Sasom papekats ovan ar de genomsnittliga handlaggningstiderna inte langa i en
internationell jamférelse utan kritiken riktar sig i férsta hand mot specifika provningar.
Under perioden 2002-2011 behandlades exempelvis 50 gruvrelaterade drenden vid Mark-
och miljédomstolen i Umed. Den genomsnittliga handlaggningstiden var 640 dagar men
den varierade samtidigt mellan 44 dagar och drygt 7 &r.”” | Sverige kan de fall med l&nga
handlaggningstider framforallt kopplas till relativt langa remisstider samt flera omgangar
med overklaganden. | vissa fall har remisstiderna statt for 90 procent av den totala hand-
laggningstiden, bland annat som ett resultat av att en del remissinstanser begar upprepade
anstand samt att kompletteringsférfragningar kommer in i flera omgéngar.*®

Ett exempel & LKAB:s investering i Svappavaara (Gruvberget) dar bolaget 2010 fick
miljotillstand av mark- och miljodomstolen i Umea. Detta beslut 6verklagades senare av
Naturvardsverket. Malet gick till Mark- och miljodverdomstolen som gick pa verkets linje
och underkénde det ursprungliga beslutet. Bolaget fick férbereda en ny ansdkan, och det
slutgiltiga beslutet om miljétillstdnd kunde tas i november 2013 efter tre &rs forsening.”

%2 \Wyatt och McCurdy (2013).

% Se bland annat Hope (2016) som beskriver svarigheterna for ett kanadensiskt gruvbolag att fa tillstand i
Grekland. Clagett (2013) beskriver hur de langa tillstandsprocesserna i USA gor det svart for landet att utnyttja
sina tillgangar av séllsynta jordartsmetaller. Flera andra studier visar ocksa att tillstandsprocesserna i USA varit
osedvanligt 1anga, och USA rankas Gverlag mycket lagt pa denna punkt (se t.ex. Humphreys, 2015; SNL
Metals & Mining, 2015; Stapczynski, 2015; Wyatt och McCurdy, 2013).

% Wyatt och McCurdy (2013).

% Se exempelvis Tarikh (2014).

% Clements och Si (2011) samt Quiggin och Hepburn (2013).

%7 sweMin (2012, s. 31).

% SweMin (2012).

% pettersson och Soderholm (2014).
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Intervjuer med foretradare for LKAB visar att de utdragna tillstandsprocesserna tvingat
bolaget att halla 6ppna tidsplaner gentemot sina kunder, vilket inte ar optimalt eftersom
dessa kraver Iangsiktiga och férutsagbara kontrakt.'®

Ett annat exempel ror provningen av Hotjarnsmagasinet, ett nytt sandmagasin i Boliden.
Bolaget hade ett underskott pa magasinkapacitet och behdvde utoka denna for att stodja en
expanderande gruvproduktion. I detta fall inleddes samrad redan 2001, och 2007 fick
bolaget sitt tillstand efter att forst ha blivit nekat tillstand 2006. Tillstandsbeslutet dver-
klagades i flera led och i november 2011 togs det upp i Hogsta domstolen. Domstolen gick
inte pa samma linje som 6verklaganden, och magasinet kunde tas i drift. En viktig
konsekvens av férseningen var dock en under flera &r reducerad gruvproduktion.™

Handlaggningstiderna i Finland liknar 6verlag de i Sverige, och vid Finlands regionala
motsvarigheter till de svenska miljédomstolarna har de varierat mellan ett och tre &r.'%

| Finland har en del forseningar kunnat kopplas till kravet pa Natura 2000-tillstand. I norra
Finland utgdrs cirka 30 procent av landytan av Natura 2000-omraden, och gruvbolag har
uttryckt ett missndje med den tid som kravts for att forbereda den konsekvensbeddmning
som forvantas redan pé ett tidigt stadium av tillstdndsprocessen.® Till detta kommer den
tid som myndigheterna behover for att i sin tur ta stéllning till denna beddmning (ibland
kanske upp till sex manader). Olika aktorer har dessutom pekat pa att landets regionala
milj6-prévningsmyndigheter har varit underbemannade, vilket ocksa fort med sig svarig-
heter att driva igenom beslutade regleringar och utdva tillsyn.***

Nar tillstandsprocesserna for svenska och finska gruvbolag diskuteras gors ofta en
jamforelse med forhallandena i Australien dar vi exempelvis har kunnat observera en
omfattande 6kning av jarnmalmsproduktionen under den globala gruvboomen.'® En viktig
lardom fran ovan namnda undersokningar ar att en jamforelse med Australien (och regio-
ner som Western Australia samt Northern Territory) ocksa innebér att vi jamfor Sverige
med det land som dr ”bést i klassen”. Dessutom riskerar denna jamfdrelse att halta en del
eftersom forutsattningarna for gruvetableringar ofta kan se fundamentalt annorlunda ut i
Australien jamfort med Sverige. | Australien sker ofta stora investeringar i omraden med
mycket liten befolkning, vilket ofta forenklar arbetet med att fa tillstand. Det ar farre
manniskor som paverkas av eventuell negativ miljopaverkan, och markanvandnings-
konflikterna ar darfor ibland lattare att hantera.'® Utdver detta kan det inte uteslutas att de
stora multinationella gruvbolag som investerat i Australien (till exempel Rio Tinto) har
haft en effektivare organisation &n exempelvis LKAB for att hantera tillstandsprocesserna,
sasom att stalla samman miljokonsekvensbeskrivningar som uppfyller de krav som dom-
stolarna har.

For gruvindustrin dverlag kan kravet pa korta tillstandsprévningar komma i konflikt med
de 6kande kraven pa samverkan med det omgivande samhéllet. Nya gruvetableringar kan
std i konflikt med andra intressen (till exempel rennaringen och besoksnaringen), och for

190 progressum m.fl. (2014).

101 Granberg (2013).

102 ggderholm m.fl. (2015).

102 jackson och Green (2015).

104 Korvela (2013).

105 Ett konkret exempel ar det australienska foretaget Fortescue Metals Group som under perioden 2008-2014
Okade sin jarnmalmsproduktion med cirka 40 miljoner ton (Progressum m fl, 2014). Detta kan jamforas med
Sveriges samlade jarnmalmsproduktion pa cirka 25 miljoner ton.

106 Aven i Australien kan fragor kopplade till urfolksrattigheter (s.k. native title) leda till konflikter kring
markanvéndning och dérmed till utdragna processer.
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korta ledtider kan medféra risker for dverklaganden etcetera.’’ En viktig lardom for gruv-
branschen har darfor varit vardet av att paborja miljéutredningar tidigt i nya projekt, och
att ta in synpunkter medan projektet fortfarande ar formbart.'®® Dessa lardomar ror natur-
ligtvis inte enbart fragor kring miljopaverkan utan dven annan paverkan kopplat till mark-
anvandning, transporter etcetera. Liknande krav pa samverkan fanns inte pa samma satt
under den tidigare miljoprévningen av industri i Sverige; det gjorde ocksa att det var farre
overklaganden och i de fall dar tillstandsprévningarna drog ut pa tiden var det snarare
kopplat till langa provotider etcetera (se dven avsnitt 4.3.2).

| de flesta gruvnationer ser vi hur de politiska beslutsfattarna har tagit steg for att korta
handlaggningstiderna, inte minst genom att mer resurser tillforts de prévningsansvariga
myndigheterna. | Sverige fick mark- och miljodomstolarna 2013 ett tillskott pa 35 miljoner
kronor och ytterligare 25 miljoner kronor fran och med 2014.2° Aven lansstyrelserna fick
extra medel. Aven i Kanada har ocksa betydande extra medel tillférts motsvarande
myndigheter, men i dessa fall & summorna betydligt hogre. Detta bor forstas i ljuset av att
Kanada &r en vasentligt mycket stérre gruvnation &n Sverige.™° Liknande initiativ har dven
tagits i Australien, bland annat genom Australia Productivity Commission som under 2013
lanserade en rad reformer for att effektivisera landets tillstandsprocesser for gruvor och
annan infrastruktur.

En del lander och regioner har faststallt riktlinjer for hur lang tid olika delar av handlagg-
ningen bor ta. Sadana riktlinjer finns exempelvis i Australien och Kanada. | Western
Australia finns till exempel en malséttning om att den process som gar under Department
of Mines and Petroleum, som &r en av de delstatsmyndigheter som ansvarar for miljo-
prévningen, ska ta i genomsnitt 28 manader. Detta betyder dock inte att sa ar fallet i
enskilda fall. Aven pa den federala nivan i Australien finns sadana tidsgranser (i samband
med prévningen enligt EPBC Act), men har finns exempel pa hur processen forlangts flera
génger utan speciell motivering.'**

Motsvarande tidsgranser finns pa den federala nivan i Kanada, narmare bestamt vid prov-
ningen enligt Canadian Environmental Assessment Act. | detta fall kommer det sékande
bolaget 6verens med myndigheten (Canadian Environmental Assessment Agency) om en
tidsplan for hela (den federala delen av) prévningen. | denna 6verenskommelse framgar
tydligt hur 18ng tid vart och ett av stegen i prévningen forvantas ta.**? | Sverige har bland
annat Lansstyrelserna fatt i uppdrag att redovisa handlaggningstider bade utifran nar en
ansOkan l&mnas och nér den beddms vara komplett.

4.4.2 Provningens innehdll

Séasom papekats ovan beror de langa ledtiderna for gruvprojekt bland annat pa ofullstan-
diga ansokningar och dverklaganden. Ibland — men inte alltid — kan detta harledas till
lagstiftningens komplexitet. Detta ar svart att helt och hallet undvika eftersom reglerna inte
kan utformas med hénsyn tagen till specifika foretag och anldggningar. For att inte bli for
stelbenta da de ska tillampas i ett enskilt fall maste reglerna bygga pa generella principer.
Precis som i fallet med langa handlaggningstider ar det latt att hitta exempel pa situationer

197 5e ocksd Langendoen (2013).

108 5e t.ex. Granberg (2013) som utifran Bolidens perspektiv poangterar vikten av att engagera sig tidigt och
fora en kontinuerlig dialog med centrala intressenter under hela projekttiden (samt &ven darefter).

109 Regeringskansliet (2013).

110 Government of Canada (2010).

111 Chamber of Commerce & Industry of Western Australia (2013).

12 gNL Metals & Mining (2015, s. 27).
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dar det funnits en osakerhet om hur lagstiftningen ska tolkas i det enskilda fallet, samt
problem med 6verlappande regleringar (mellan den federala och den delstatliga nivan).

| Sverige &r provningen av LKAB:s planerade brytning och foradling av malm i Gruv-
berget (Svappavaara) ett relevant exempel. | foregaende avsnitt papekades hur denna
prévning drog ut pa tiden, och detta kunde kopplas till parternas syn pa miljobalkens krav
pa en integrerad prévning. | Naturvardsverkets 6verklagan havdades att mark- och miljo-
domstolens initiala beslut inte tog hansyn till att den nya verksamheten och dess miljo-
paverkan maste bedémas ocksa med hansyn tagen till miljokonsekvenserna av den malm-
foradling som bolaget sedan tidigare bedriver i omradet. Miljoéverdomstolen fastslog i sin
dom (mal M 1471-08) att Naturvardsverkets invandning var korrekt och att bolagets forsta
ansokan, och darmed mark- och miljddomstolens provning av drendet, hade varit alltfor
begransad.

Den foreslagna verksamheten ansags inte kunna bedémas och provas for sig. Bland annat
konstaterade domstolen att vattnet som skulle pumpas upp fran det nya dagbrottet skulle
ledas till det befintliga recipientmagasinet. All tillférsel av vatten dit fran bolagets samlade
verksamhet pa platsen och den paverkan som den tillférseln skulle komma att fa behévde
darfor provas och regleras i ett sammanhang. Aven nar det galler buller och utslapp till luft
visade utredningen i malet att det fanns ett sadant samband mellan befintlig och ny verk-
samhet att det behdvdes en gemensam beddmning och reglering.

Aven miljolagstiftningen i andra lander sdsom Finland och Australien stéller i princip krav
pa en sddan integrerad prévning, och ett sddant krav &r ltt att motivera utifran miljo-
synpunkt. Problemet i LKAB:s fall handlar darfor inte om att ett sddant krav existerar utan
om att bolaget inte pa forhand kunde forutse hur de olika instanserna skulle forhalla sig i
frégan."** Miljébalken ger av naturliga skal f& handfasta riktlinjer fér hur stor omfattningen
av en anstkan ska vara. Inneb6rden och omfattningen av den integrerade miljoprévningen
fortydligades samtidigt genom Miljédverdomstolens dom, och den végledning for prov-
ning av gruvor, som SGU ansvarat for att ta fram, ger ocksa en fordjupad beskrivning av
detta krav (inklusive kommentarer kring centrala domar).™® Flera svenska gruvor drivs
idag med stod av ett tillstand som omfattar verksamheten i sin helhet, det vill séga
brytning, krossning, sovring, anrikning och avfallshantering.'*°

| Sverige har det funnits en allméan kritik fran naringslivet mot de bestammelser om MKB
som finns i 6 kap. miljobalken. Miljédepartementet inledde darfor ett arbete med att
forenkla och forbattra dessa bestammelser for att astadkomma ett effektivare system for
arbetet med identifiering, beskrivning och bedémning av miljokonsekvenser. Viktigt blir
ocksa att se hur miljébedémningen kommer in den totala prévningen av gruvor. Eftersom
miljoprovningen i Sverige sker forhallandevis sent paverkas potentiellt majligheterna att
forutse vilka villkor som kommer att stallas i det enskilda fallet. Detta borde (&tminstone
teoretiskt sett) kunna undvikas i de 6vriga undersokta landerna (inklusive Finland) efter-
som milj6fragorna dar aktualiseras i ett (mycket) tidigare skede. Detta tycks i synnerhet
galla Western Australia dar samtliga fragor relaterade till den fysiska och sociala miljon

113 ggderholm m.fl. (2015). Se 4ven Jackson och Green (2015) dar bolag aktiva i Australien uttrycker en kritik
att det ar svart att bedéma hur miljobedémningen ska avgransas pa ett satt som gor myndigheterna nojda.

114 pettersson och Séderholm (2014).

115 Sveriges geologiska undersokningar (SGU) (2013).

116 Ett annat exempel dar den svenska miljoprovningen genererat osakerhet kring hur lagstiftningen omsétts i
praktiken i det enskilda fallet géller kvéveproblematiken i gruvindustrin. Detta har bland annat lett till en del
overklaganden pa grund av att bolagen och myndigheter har olika syn pa hur miljopaverkan ska bedémas samt
hur detta i sin tur ska omséttas i specifika gransvérden. Se Lindestrém (2012) for en mer utforlig diskussion.
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hanteras direkt (se dven nedan). Miljoprovningen utgdr har en mycket viktig del av den
totala tillstdndsprocessen och tycks dessutom kunna vara avgérande. Aven det senare torde
ju kunna bidra till att 6ka andamalsenligheten i prévningen; ett avslag i ett relativt tidigt
skede innebar en mojlighet att atgarda viktiga delar av ansokan alternativt en mojlighet att
lagga ner projektet innan alltfor stora investeringar gjorts.

| alla de lander som studeras i denna rapport har det uttryckts krav fran branschens sida om
en béttre koordinering mellan olika tillstandsmyndigheter. Detta ar kanske mest tydligt i
Australien och Kanada dar det kan uppsta oklarheter kring forhallandet mellan den fede-
rala provningen och den prévning som sker pa delstatsniva. | fallet Western Australia,
papekar bland andra Chamber of Commerce and Industry of Western Australia, finns flera
sadana exempel. Saledes kan samma miljopaverkan i fallet med till exempel fagelskydd
leda till tva olika beslut, ett federalt och ett statligt. Medan det forstnamnda beslutet kan
ange att bolaget ska genomféra kompensationsatgarder for att undvika en negativ paverkan
totalt sett, kan det delstatliga beslutet ange att bolaget i stallet maste utreda de negativa
effekterna av den ursprungliga paverkan.™" | fallet med den s kallade EPBC Act (se
avsnitt 3.4) uppstar ibland ett direkt 6verlapp med delstatliga regler da det galler utslapp i
vatten. Detta har bland annat lett till att delstaten tagit fram nya férslag for en mer transpa-
rent och tydligare prévning.*®

| Kanada ser vi liknande konflikter mellan den federala och den delstatliga nivan. Ett
konkret exempel aterfinns i provinsen British Columbia. Har regleras miljopaverkan i
forsta hand av British Columbia Environmental Assessment Act (BCEAA), och den ska
utgora ett komplement till dess federala motsvarighet (CEAA). | vissa fall uppstar dock
situationer dar dessa tva lagstiftningar kommer fram till fundamentalt olika beslut. Detta
géller exempelvis bolaget Tasekos planerade koppar- och guldgruva New Prosperity.
Bolaget fick tillstand enligt den forstnamnda lagen men inget tillstand enligt den federala
lagen.™® Detta fall & med stor sannolikhet ett bidragande skal till att flera internationella
gruvbolag uttryckt att miljéregleringarna i British Columbia utgor ett betydande hinder for
investeringar (se Figur 4 och Figur 5 i avsnitt 4.2).

4.4.3 Valet mellan generella och anlaggningsspecifika gransvarden

En viktig slutsats fran detta avsnitt &r att i princip samma kritik kring miljéprovningens
pastadda brist pa forutsagbarhet och transparens som gruvbolag aktiva i Sverige har
uttryckt, ser vi dven i de andra landerna. Detta beror till stor del pa att det i alla lander gors
en individuell prévning av gruvverksamheten. En lagstiftning som normalt sett innehaller
ganska generella formuleringar om hur olika bedémningar ska goras (till exempel de
allmanna hansynsreglerna i den svenska miljcbalken), tillampas pa specifika fall mellan
vilka forutsattningarna for gruvdrift kan skilja sig at vasentligt. Detta innebar i sin tur att
det ar svart att pa forhand veta hur prévningen exakt kommer att se ut samt vilka villkor
som kommer att inga i det slutgiltiga tillstandet.

Ett mojligt satt att hantera denna problematik ar att miljoregleringen far ett storre inslag av
generella gransvarden och riktlinjer. Inom ramen for det svenska rattsystemet kan rege-
ringen infora generella krav enligt 9 kap. 5 § i miljobalken, men bara om det ”framstér som
mer dndamalsenligt dn beslut i enskilda fall”. Sddana generella forfattningsreglerade

17 Chamber of Commerce & Industry of Western Australia (2013). Liknande férslag till reformer har tagits
fram i New South Wales och Queensland (Heber, 2013).

118 Barton (2013).

119 jackson och Green (2016a).
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miljokrav genererar i princip béttre rattssakerhet och forutsagbarhet forutsatt att de
generella kraven i forfattningen ar mer precist formulerade &n exempelvis de allménna
hansynsreglerna i miljobalken. I alla studerade lander finns — sdsom papekades i avsnitt 4.3
— redan centrala inslag av generella gransvérden.

EU:s industriutslappsdirektiv medger att generella rattsliga villkor ersétter individuellt
faststallda villkor, men bara om medlemsstaten kan sakerstélla ett samordnat forfarande
och en hog skyddsniva fér miljon motsvarande den som kan uppnas med enskilda
tillstandsvillkor. Anvandandet av BREF-dokument kan ocksa innebara en 6kad forutsag-
barhet om framtida villkor, framst eftersom dessa villkor inte blir féremal for forhandling i
domstolen vars beslut sedan kan 6verklagas i flera led." Ibland uttrycks ocksa argument
for att en sddan EU-harmonisering skulle kunna leda till 6kad konkurrensneutralitet pa
marknaderna for mineraler och metaller.'?

Det finns flera nackdelar med att férsvaga betydelsen av den individuella prévningen till
forman for ett storre inslag av generella gransvarden och riktlinjer. Visserligen ger den
individuella provningen upphov till osdkerhet kring hur lagen ska tillampas i det enskilda
fallet, men & andra sidan finns det manga fordelar med en individuell prévning av stora
industrianlaggningar utifran saval ett miljo- som ett foretagsperspektiv. Argumentet att en
gemensam EU-reglering skapar konkurrensneutralitet bortser ocksa fran att gruvbolagen i
Europa forst och framst konkurrerar pa en global (och inte pa en europeisk) marknad.

Gruvdriftens miljopaverkan ar till stora delar lokal, och utslappen saval som miljopaverkan
paverkas av geologiska faktorer, specifika teknikval samt av den lokala miljons formaga
att hantera avfall och utslépp i luft och vatten. De ekonomiska villkoren for driften &r
ocksa beroende av hur den specifika fyndigheten ar beskaffad samt av verksamhetens
lokalisering. En viktig konsekvens av detta ar att de generella gransvardena riskerar att bli
valdigt trubbiga styrmedel, och det blir svart for att inte saga omojligt att hitta en balans
mellan miljdomstallningstryck och konkurrenskraft.'? Risken &r att de generella vardena
blir for tuffa att nd i enskilda fall men helt och héllet icke-bindande i andra. | och med detta
blir det svart att skapa goda forutsattningar for en miljoprévning som kontinuerligt driver
pa miljoarbetet i foretagen samtidigt som den tar hansyn till effekter pa kostnader och
konkurrenskraft. Kopplingen till den lokala miljoskadan blir dessutom svag, till exempel
eftersom ingen hansyn tas till den specifika recipientens formaga att ta hand om utslép-
pen.'? Detta forhindrar dock inte att BREF-dokumenten kan utgéra en utgangspunkt for
forhandlingar kring de anlaggningsspecifika tillstanden.

120 Detta har bland annat diskuterats i anslutning till tillstdndsprévning av vindkraftverk dér de lander (t.ex.
Danmark), som har haft ett storre inslag av generella gransvarden (t.ex. for buller) ocksa har haft farre
overklaganden av beslut an lander dar inga sadana pa forhand givna villkor finns (Pettersson m fl, 2010).

121 Detta framhalls exempelvis i en rapport frén Nordic Council of Ministers (2013) i vilken resultaten fran en
nordisk gruvmiljokonferens sammanfattas.

122 Det ska ocksé betonas att i de flesta lander granskar myndigheterna hur andra lander reglerar utslppen till
luft och vatten fran olika sektorer (se t.ex. Ministry of Environment (Kanada), 2007, s. 17-18). P4 sa sitt kan
olika gransvarden tendera att konvergera mellan lander, men dar det anda kan finnas kvar nivaskillnader som
bland annat kan kopplas till forekomsten av heterogen miljopaverkan samt i vrigt annorlunda forutsattningar
for gruvdrift.

128 En relaterad invandning kan riktas mot anvandningen av generella ekonomiska styrmedel (t.ex. skatt pa
utslapp eller handel med utslappsratter). Aven sadana styrmedel funkar bast om miljéskadorna inte ar starkt
beroende av utslappens geografiska lokalisering eller i samband med utslapp fran diffusa kallor (t.ex.
vagfordon). Regleringen av koldioxidutslapp &r ett sddant exempel. | Sverige gérs heller ingen individuell
prévning av koldioxidutslappen fran gruvverksamhet. | stéllet omfattas sadan verksamhet av det europeiska
systemet for handel med utsléppsratter for koldioxid (EU ETS).
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| nasta avsnitt diskuteras betydelsen av kunskap om nuvarande och framtida miljotekniska
mojligheter hos saval foretag som reglerande myndigheter for en effektiv miljoprovning.
En del av argumentationen handlar om att investeringar i sadan kunskap kan — i jamforelse
med generella gransvarden — vara en mer andamalsenlig strategi for att satta press pa
kontinuerlig miljoanpassning utan att &ventyra foretagens langsiktiga konkurrenskraft.

4.5 Kunskap

Vi har ovan betonat att i flera lander innebar gruvboomen att mer resurser tillférdes de
reglerande myndigheterna for att korta handlaggningstiderna kopplat till prévningen.

| detta avsnitt betonar vi i stéllet vikten av att dessa myndigheter tillférs kompetens i
termer av kunskap om produktionsprocesser och miljéteknik. Detta ar viktigt for att kunna
driva pa miljoarbetet inom ramen for individuella tillstand, till exempel for att Gverbrygga
de kunskapsglapp som kan uppsta mellan féretag och myndighet samt for att driva pa
arbetet med att identifiera, testa och kanske till och med utveckla ny utsldppsreducerande
teknik.

Att dverbrygga denna typ av kunskapsglapp ligger i alla parters intresse, dven bolagens.
Jambordiga forhandlingar med myndighetspersonal som har god kunskap om saval miljo-
paverkan som om industrins processer bor 6ka forutsagbarheten om framtida villkor redan
pa ett tidigt stadium samt gora det lattare att argumentera for provotider for att testa olika
I6sningar.

Gruvbolagen uttrycker detta sjalva; i Australien finns exempel pa bolag som menar att de
ibland upplever en brist p& professionalitet hos de reglerande myndigheterna.’® Liknande
kritik riktades mot de finska myndigheterna i samband med miljéprévningen av Angico-
Eagle Finlands gruva; dar har bolaget upplevt svarigheter att kommunicera med myndig-
heterna vilket ibland lett till 6verklaganden som hade kunnat undvikas (se &ven ovan
avsnitt 4.3.2). Aven i Sverige finns en sadan kritik dar gruvbolagen ibland upplevt att
tillstand kan nekas baserat pa procedurfragor medan for lite vikt ibland laggs vid valet av
miljéteknik och dess kostnader.'?* Kritiken rér dven till viss del viktiga remissinstanser,
sasom Naturvardsverket. Mellan 1995 och 2006 6kade antalet anstéllda pa verket med 27
personer (fran 517 till 544 personer). Trots det minskade antalet anstallda med kompetens
inom teknik och teknisk industri fran 72 till 60 personer medan antalet samhallsvetare och
jurister dkade fran 130 till 176 personer.'?

Vissa befarar att detta, i kombination med évergangen fran KN till de regionala dom-
stolarna, inneburit en “juridifiering” av miljoprévningen. Gruvbolag uttrycker ibland att
miljoprovningen karakteriseras av att mycket fokus laggs pa rattsliga principer som i det
enskilda fallet inte behdver ha nagon miljérelevans, och att for lite vikt i sin tur laggs vid
teknisk kompetens och branschkunskap.*?’

Nar det galler gruvbranschen specifikt ar det samtidigt viktigt att komma ihag att den
gruvboom som pabdrjades 2004/2005 berodde pa en ofdrvantad stark uppgang i Kinas
efterfrdgan pa metaller, och de marknadseffekter som detta forde med sig var det ingen

124 Jackson och Green (2015).

125 e exempelvis Aaro m.fl. (2012) samt Granberg (2013).
126:S0U 2008:62.

127 Detta uttrycks speciellt tydligt i Granberg (2013).
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som kunde forutse.’® Att det darfor tagit tid for myndigheter att bygga upp séval resurser
som kompetens &r inte konstigt.

Detta skiljer sig at fran den regleringsfilosofi som radde i Sverige under miljoskyddslagen.
Miljoprévningen byggde pa ett starkt fortroende mellan stat och industri, samt pa en
gedigen ingenjorskompetens pa myndighetsniva (till exempel Naturvardsverket), nagot
som vasentligt reducerade kunskapsglappet gallande majliga atgarder och dessas tekniska
och ekonomiska potentialer. Resultat fran stat- och industrifinansierade forskningsprojekt
integrerades i prévningen, provotider utnyttjades pa ett strategiskt satt och det fanns ett
aktivt informationsutbyte mellan olika typer av aktérer." | de fall dér det saknades
referensanlaggningar initierade KN studieresor till andra lander (se avsnitt 4.3).

Utfallen av denna modell illustreras vél i de tre fall som beskrivs i avsnitt 4.3.2. Det
gransvarde som KN angav for utslappen av stoft fran LKAB:s anlaggning baserades pa
teknik som dnnu inte fanns i kommersiell anvandning. KN erholl dock tillracklig kunskap
om tekniken for att kunna faststélla detta villkor med bibehallet beaktande av BAT-
reglerna. Kunskapen hade forvarvats genom det nastan fyra ar langa utvecklingssamarbetet
som utfordes i samverkan mellan Naturvardsverket och LKAB. P4 samma sétt innebar
provningen av Ronnskarsverken att utslappen av tungmetaller, svaveldioxid kunde reduce-
ras radikalt, och Boliden gavs friheten att under ganska lang tid testa och utveckla ny
teknik. Den kompetens som byggdes upp vid Naturvardsverket och KN spelade darfor en
viktig roll for att sétta press” pa foretagen, men dven for att underlétta implementering av
kostnadseffektiva atgarder samt stimulera till ytterligare teknikutveckling.

Vi har redan papekat ovan att &ven om den tidigare miljoprovningen pa manga satt upp-
fyller kriterierna for en effektiv miljoprovning, ar det inte helt ltt att pa ett enkelt satt
overfora erfarenheter till dagens, eftersom den i grunden inte bygger pa forhandlingar i en
forhallandevis liten och exklusiv grupp dar det finns ett begransat utrymme for éverklagan-
den.

Det &r uppenbart att investeringar i branschkunskap och ingenjorskompetens kan vara vél
motiverade. Myndigheterna far det lattare att bedoma miljonyttan av bolagens egna forslag
pa atgarder, och bolagen a sin sida kan uppleva det som lattare att fa gehor for kostnads-
och miljoeffektiva l6sningar. Mer handgripliga riktlinjer fér hur olika avvagningar bor
hanteras i faststallandet av miljovillkor for industrins verksamhet kan ocksa behova
utvecklas, &ven om vissa steg redan tagits pa denna punkt. Aven om s&dana riktlinjer inte
nodvandigtvis behdver vara juridiskt bindande tenderar de att utvecklas till en praxis som
gor det lattare for industrin att forutsdga framtida utfall.

Vi har dessutom ovan papekat att Sverige utmarker sig en del gentemot andra lander
gallande hur sent i tillstandsprocessen miljoprévningen hanteras. MKB-forfarandet paver-
kas med andra ord av den uppdelade prévningen. Kraven pa MKB i samband med konces-
sionsprovningen omfattar endast fragor som rér markanvandningen och nagot samrad med
en vidare krets &n lansstyrelsen kravs inte. Syftet med MKB 4r inte bara att utg6ra besluts-
underlag for bedomning av en enskild verksamhet i forhallande till de krav som stalls, utan
aven att bidra till 6kad kunskap om saval verksamheters miljokonsekvenser och hur dessa
kan atgérdas.™ | Finland kommer — ssom pé&pekats ovan — miljéfragorna in tidigare i
processen jamfort med i Sverige. Dessutom sker utvarderingen av bolagens MKB av en

128 Humphreys (2015).
129 5 Bergquist och Séderholm (2011).
1%0 prop. 1990/91:90, s. 187-189.
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fristéende myndighet (NTM-centralen), vilket méjligen skulle leda till att minimera proble-
met med daligt genomforda konsekvensbeskrivningar.

En prévning av gruvor dar miljofragan hanteras tidigare i den totala prévningen skulle med
andra ord — i varje fall potentiellt — kunna forbéttra forutsattningarna for att driva pa miljo-
arbetet i branschen utan att aventyra den langsiktiga konkurrenskraften (se aven ovan i
avsnitt 4.4.2).
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5 Avslutande kommentarer

Denna rapport har undersokt hur olika gruvnationer i sin miljoprovning av gruvverksamhet
forsokt hantera utmaningen att driva igenom tuffa utslappskrav utan att samtidigt dventyra
den langsiktiga konkurrenskraften. Fokus har legat pa Sverige, Finland, Kanada (Ontario)
och Australien (Western Australia), Vi har aven belyst viktiga erfarenheter fran den tidiga-
re svenska miljéprévningen fore miljébalken.

Som utgangspunkt for denna analys identifierades tre viktiga forutsattningar for en effektiv
miljoprévning. Den forsta av dessa handlar om flexibilitet géllande det handlingsutrymme
som ges foretagen att vélja vilka konkreta atgarder som ska vidtas for att reducera negativa
miljoeffekter, samt gallande hur snabbt foretagen maste uppfylla de villkor som faststéllts.
Gransvarden for utslapp och provoperioder kan vara tva viktiga instrument for att astad-
komma sadan flexibilitet, vid sidan om andra innovationsstyrmedel. Den andra forutsatt-
ningen ar forutsagbarhet och transparens kring miljéprovningens tidsatgang, genom-
forande och de slutgiltiga villkorens innehall. Detta kan bland annat astadkommas genom
korta handlaggningstider samt tydliga och transparenta instruktioner och riktlinjer for hur
lagen ska tolkas och ansdkan utformas.. Den tredje férutsattningen utgérs av kunskap hos
myndigheter om tekniska mojligheter och dess ekonomiska konsekvenser, som kan méjlig-
gora jambordiga, konsensusinriktade men samtidigt tuffa férhandlingar mellan féretag och
reglerande myndigheter.

Det bor aterigen betonas att var utgangspunkt inte handlar om att det alltid gar att driva pa
miljokrav utan att tumma pa den langsiktiga konkurrenskraften. Poangen ar snarare att om
miljoprévningen utformas med flexibilitet, forutsdgbarhet och kunskap for dgonen minskar
risken for att miljo och konkurrenskraft maste stéllas mot varandra.

Var analys visar att kraven pa att férebygga, hantera och minimera miljopaverkan fran
gruvor ar (minst) lika omfattande i Ontario, Western Australia och Finland som i Sverige,
och de bygger i huvudsak pa samma principer (dvs. forsiktighetsprincipen, basta tillgang-
liga teknologi (BAT), fororenaren betalar samt integrerad provning). Vissa viktiga skillna-
der finns dock, och dessa kan generera viktiga lardomar for svensk del. Ett exempel &r att
aven om ekonomisk sakerhet kréavs for att sdkerstélla efterbehandling i alla lander &r regel-
verket i Ontario och Western Australia i detta avseende mycket mer genomarbetat an i
Sverige. Riksrevisionen pekar i en rapport pa brister i det svenska regelverket men gor inga
egentliga jamférelser med andra lander.*® Ett annat relevant exempel &r att i jamforelse
med andra lander sker miljoprévningen (och darmed ocksa hela MKB-processen) i Sverige
forhallandevis sent, och det kan potentiellt paverka mojligheterna att forutse vilka villkor
som kommer att stéllas i det enskilda fallet.

Rapporten visar ocksa att den kritik som riktats mot miljéprovningen av gruvor i Sverige
inte pa nagot satt ar unik; den forekommer i nastan exakt samma form i alla de andra
studerade landerna. Detta illustrerar den komplexitet som kringgérdar en sadan prévning,
samt hur olika mal latt kommer i konflikt med varandra: exempelvis korta ledtider kontra
kravet pa samverkan med det omgivande samhallet, hansyn till plats- och anlaggnings-
specifika omstandigheter i den individuella prévningen kontra forutsdgbarhet, forutsagbar-
het vid anvandning av generella gransvarden kontra risken for icke-andamalsenliga krav i
det enskilda fallet.

131 Riksrevisionen (2015).
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Analysen visar ocksa att den regleringsansats som sticker ut mest utifran ett konkurrens-
krafts- och miljoperspektiv ar den som bedrevs i Sverige inom ramen fér Koncessions-
namndens tillampning av den tidigare miljoskyddslagen. Inte minst belyser den betydelsen
av jambordiga, tillitsbaserade och frekvent aterkommande forhandlingar och dialoger
mellan bolag och myndighet. Den illustrerar ocksa vilken viktig betydelse som saval
atgards- som tidsflexibilitet kan ha for att mojliggora langtgaende utslappsreduktioner och
till och med skapa drivkrafter for teknisk utveckling.

| det uppdrag som ligger till grund for denna rapport framgar inte ndgon énskan om att
analysen ska mynna ut i nagra konkreta forandringsforslag kopplat till svensk miljo-
prévning, och nagra sadana har vi heller inte identifierat. | detta sammanhang ar det viktigt
att komma ihdg att gruvboomen under perioden 2005-14 innebar ett larande for alla
inblandade parter, saval foretag som myndigheter. Innan 2005 skedde relativt sett fa gruv-
investeringar i Sverige, och erfarenheterna av att tillampa miljobalken pa gruvetableringar
var darfor begransade.

Idag — efter att flera fall domstolsbehandlats och en végledning tagits fram — finns darfor
en tydligare konsensus kring hur vissa delar av lagstiftningen ska tolkas och forstas (bland
annat rérande kraven pa en integrerad miljéprévning och markanvandningsfragan kopplat
till HFD:s dom). Miljodomstolarna och lansstyrelserna har tilldelats mer resurser, och i den
svenska mineralstrategin listas en rad ytterligare atgarder. Bolagen vet dessutom mer om
vilka forvantningar som stélls pa en MKB i Sverige, och flera har insett vardet av att ha
anstallda med miljorattslig kompetens snarare &n att anlita externa konsulter. Eventuella
forslag till ytterligare insatser och/eller forandringar i lagstiftningen bor darfor forst och
framst foregas av en utvardering av de initiativ och satsningar som redan har genomforts.

Det finns ocksa ett behov av studier, som ytterligare kan belysa olika vagval for hur miljo-
regleringen av gruvverksamhet kan utformas och implementeras i Sverige, och méjliga
konsekvenser av fordndringar i lagstiftningen och inte minst i det faktiska genomférandet
av lagstiftningen. Ett sadant omrade ar exempelvis fragan om efterbehandling av gruv-
avfall, och hur en reglering kan utformas, inte bara for att sakerstélla att kostnaderna for att
ta hand om detta béars av foretagen, utan &ven for att generera kontinuerliga incitament att
reducera miljopaverkan fran detta avfall. En annan viktig fraga ror miljofragans plats i den
totala prévningen, och huruvida ett tidigare MKB-forfarande skulle kunna leda till saval
Okad forutsagbarhet som legitimitet i provningen.
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