Till statsradet och chefen for
Milj6departementet

Regeringen beslutade den 9 december 1999 att tillkalla en sérskild ut-
redare med uppgift att samordna och utreda det fortsatta nationella ar-
betet med att astadkomma slutforvaring av kvicksilverhatigt avfall i
djupt bergforvar. Samma dag forordnade statsradet Kjell Larsson gene-
raldirektoren Lars Hogberg som sérskild utredare.

Experter bitréder utredningen. Kandlirddet Nina Cromnier (Milj6-
departementet) och enhetschefen Bjorn Sodermark (Naturvardsverket)
forordnades som experter fran den 20 mars 2000 och professorerna
Bert Allard (Orebro Universitet) och Ivars Neretnieks (Kungliga Tek-
niska Hogskolan) samt teknologie doktorn Stig Wingefors (Statens
karnkraftsinspektion) fran den 11 september 2000.

Hovréttsassessorn Nina Nordengren forordnades som sekreterare
den 7 februari 2000.

Utredningen har antagit namnet Utredningen om slutférvaring av
kvicksilver M (1999:01). Den 21 december 2000 Gverldmnade vi pro-
memorian "Problemanalys och handlingsplan for fortsatt arbete - ett
diskussionsunderlag.”

Hérmed 6verlamnar utredningen sitt betdnkande "Kvicksilver i s&
kert forvar" (SOU 2001: 58).

Arbetet har bedrivits i ndra samrad med ber6rda experter och betan-
kandet & darfor skrivet i vi -form.

Utredningens uppdrag &r slutfort.

Stockholm den 25 juni 2001.

Lars Hogberg

/Nina Nordengren
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Sammanfattning

Vérafordag

Vi foredar att forordning (1996:971) om farligt avfall kompletteras
med lagfasta krav pa att avfall som innehdller minst en viktprocent
kvicksilver skall foras till permanent forvaring djupt ner i berg. Un-
dantag far endast medges om det &r fraga om mycket sma mangder av-
fall. Aven avfall som innehdller minst 0,1 vi ktprocent kvicksilver skall
foras till sddan djupforvaring om det & skéligt i miljobalkens mening.
Avfalet skall foras till permanent djupforvaring inom fem & om inte
sarskilda skal foreligger. Som Gvergangsbestammelse foreslar vi att
denna tidsfrist forlangs till atta &r fran det bestammelserna trétt i kraft.
Detta foresldr vi skall ske den 1 juli 2002. Vi finner att kvicksilverav-
falet maste djupforvaras inom Sverige som foljd av géllande export-
forbud for kvicksilver och andra dvervaganden.

Vi foredér vidare att forordning (1998:899) om miljofarlig verk-
samhet och hélsoskydd kompletteras s att en anlaggning for perma-
nent forvaring av kvicksilveravfall med minst 0,1 viktprocent kvicksil-
ver skall tillstandsprévas i miljodomstol i forsta instans, &ven om de
mangder avfall som arligen skall foras till forvaret understiger 1000
ton. Enligt nuvarande bestammelser skulle i sddana fall lansstyrelse va-
ra forsta prévningsinstans. Oavsett provningsinstans skall en ansokan
om lokalisering och byggande av ett slutforvar foregas av ett utokat
samradsforfarande enligt bestdmmelserna i miljobalken. Vi framhaller
att den lokala samradsprocessen maste bedrivas med stor omsorg. Lar-
domar frén andra omréden, t.ex. kérnavfallsomrédet, bor tastill vara av
bade foretag och myndigheter.

Det &r bertrda avfallsinnehavare som har ansvaret for att djupférva-
ring av det aktuella kvicksilveravfallet jamte for andamalet nodvandig
teknikutveckling kommer till stand. Vi forordar att berorda avfallsin-
nehavare samarbetar kring konstruktion, lokalisering, byggande och
drift av ett djupforvar. Starka tekniska och ekonomiska skél talar for en
sadan samarbetslésning. Avfallsinnehavarna har ocksa stéllt sig positi-
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va till tanken att samarbeta under vissa forutséttningar. Vi har dock
funnit att majoriteten av de foretag som har eller kommer att fa ansvar
for storamangder kvicksilveravfall inte & beredda att pdborja konkreta
forhandlingar innan det foreligger lagligt tvingande krav pa djupforva-
ring.

Vi foresldr dutligen att regeringen via ett séarskilt rapporterings-
uppdrag till Naturvardsverket hdller sig underréttad om utvecklingen
inom industrin for att kunna vidta de eventuella ytterligare atgarder
som kan visa sig vara pakallade fran regeringens sida for att driva pa
utvecklingen mot ett djupforvar pa grundval av vara forslag om tving-
ande krav enligt ovan.

Motiven for forslagen i sammanfattning

Den allménna utgangspunkten for vara évervaganden och forslag ar att
anvandningen av kvicksilver i Sverige skall upphora senast 2010, med
ett fatal undantag déar mycket begrénsade mangder anvands pa dispensii
slutna kretslopp. Det avfall som da finns som fdljd av tidigare anvand-
ning skall tas om hand och forvaras pa ett sakert sétt med hansyn till
kvicksilvers aoch kvicksilverforeningars skaderisker for hdlsa och miljo.
Huvuddelen av kvicksilveravfallet med halter Gverstigande 0,1 vikt-
procent kvicksilver finns idag eller kommer 2010 att finnas hos ett fatal
foretag. Den totala méangden kvicksilver i detta avfall uppskattas kom-
ma att uppga till ca 1400 ton varav 1100 ton i avfall med kvicksilver-
halter 6ver en viktprocent. Hari ingdr bl.a. de kvicksilverhaltiga batteri-
er som samlats in och for vilka staten har ett ekonomiskt ansvar for det
vidare omhéndertagandet. Prov har inletts med upparbetning av dessa
batterier for Overforing av kvicksilvret i for slutférvaring lamplig form.
Véra dvervaganden har bekréftat den i utredningsdirektiven foror-
dade inriktningen pa ett djupforvar. Kvicksilver skiljer sig fran manga
andra typer av farligt avfall, da metallen &r sarskilt giftig. Eftersom det
vidare & ett grundédmne bryts det inte heller ner. Detta motiverar ett
forvar som isolerar kvicksilvret fran biosfaren under mycket |anga tids-
rymder (helst langt mer &n 1000 &r) for att ge dricksvattenbrunnar, §j6-
ar och vattendrag ett tillfredsstéllande skydd mot kvicksilverforore-
ningar ocksa pa mycket |ang sikt. En utgangspunkt &r darvid ocksa att
negativa miljoeffekter fran en generation inte skall belasta kommande
generationer. Det & darfér olampligt att dvervéltra ett omfattande till-
syns- och underhdllsansvar for ett kvicksilverférvar pa kommande ge-
nerationer. En slutsats &r darfor att ett forvar i mojligaste man bor vara
underhdllsfritt. Darmed & det endast ett djupforvar som uppfyller kra-
ven for forvaring av kvicksilverhaltigt avfal. Dértill kommer att ett
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djupforvar enligt var bedomning ger ett storre utrymme for teknisk-
ekonomisk optimering av behandlingsteknik for avfallet och detaljut-
formning av slutférvaret.

Foretagens gemensamma kostnader for ett djupforvar blir relativt
hoga; ca 200-300 miljoner kronor enligt Naturvardsverkets uppskatt-
ning. Dartill kommer behandlingskostnader som kan bli av samma
storleksordning. Behandlingskostnaderna blir dock lika stora vid en
forvaring i en ytdeponi.

Berorda foretag instammer i att kvicksilveravfallet maste tas om
hand pa ett miljomassigt godtagbart sétt. Flera av foretagen framhdller
dock att de arbetar pa internationella marknader under hard priskonkur-
rens. De motsétter sig darfér svenska sarkrav som gor att de drabbas av
kostnader som de anser paverkar deras konkurrensformaga. | forsta
hand vill man vanta tills det finns EU-gemensamma krav och samar-
betslosningar. S&dana losningar skulle kunna fa innefatta export fran
Sverige av rent kvicksilver, utvunnet ur avfallet, till tillatna anvand-
ningar inom EU, sa att nyproduktionen av kvicksilver inom EU kunde
minska i motsvarande man. For utredningens del noterar vi att direkti-
ven inte ger oss mandat att ifrégasatta exportforbudet. Vi noterar dess-
utom att en eventuell export av kvicksilver i samband med pagaende
avveckling av kvicksilveranvandningen i Sverige i slutdnden skulle
Overvéltra ansvar och kostnader for avfallshanteringen pa andra lander,
eftersom den tilldtna anvandningen av kvicksilver inom EU kan for-
vantas minska kraftigt under de narmaste artiondena. Sammantaget kan
vi inte finna att samhéllsekonomiska skal skulle tala mot krav pa djup-
forvar for hoghaltigt kvicksilveravfall. Vi erinrar i detta sammanhang
om att det finns manga historiska erfarenheter som visar att brister i
hanteringen av farligt avfall lett till stora saneringskostnader for sam-
héllet.
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FOrfattningsforslag

1 Forslag till Forordning om andring |
forordningen (1996:971) om farligt
avfall

Hérigenom foreskrivs,

dels att nuvarande 37 § skall betecknas 39 &,

dels att rubriken narmast fore 37 § skall séttas ndrmast fore 39 §,

dels att 37 § samt rubriken fore 37 § skall ha foljande lydelse,

dels att det skall inforas en ny paragraf, 38 &, av foljande lydelse,

delsatt det i bilaga 4 skall inforas en ny punkt, D 16, av f6ljande lydelse,
dels att det i Gvergangsbestammelserna skall inforas en ny punkt, 3, av
foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foéredagen lydelse
Overklagande Bortskaffande av kvicksilveravfall
378

| 19 kap. 1 § miljobalken finns be- Avfall som innehaller minst en vikt-
stdémmelser om Gverklagande. procent kvicksilver skall bortskaffas

Ett beslut av lansstyrelsen om pa sétt somangesi D 16 i bilaga 4.
tillstand enligt 22 § far 6verklagas Sadant bortskaffande skall ske inom
av Naturvardsverket, Socialstyrel- fem &r om inte sarskilda skél fore-
sen och Satens jordbruksverk in- ligger. Ar det dock frdga om s smé

! Tidigare 39 § upphévd genom 1998:948.
2 Tidigare 38 § upphévd genom 1998:948.
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Nuvarande lydelse Foéredagen lydelse

om respektive myndighets ansvar- mangder avfall att ett sddant bort-

somrade. skaffande framstar som uppenbart
oskaligt far detta i stéllet atervinnas
eller bortskaffas pa annat sétt.

388§

Aven avfall som innehdller minst
0,1 viktprocent kvicksilver skall
bortskaffas pa sitt som anges i D
16 i bilaga 4 om detta ar skaligt.
Vid beddmningen skall nyttan av
bortskaffandet jamféras med kost-
naderna for atgarden. Sadant bort-
skaffande skall ocksa ske inom fem
ar ominte sarskilda skal foreligger.

Overklagande
398§

I 19 kap. 1 § miljobalken finns be-
stémmelser om Overklagande.

Ett bedut av lansstyrelsen om
tillstand enligt 22 § far overklagas
av Naturvardsverket, Socialstyrel-
sen och Satens jordbruksverk inom
respektive myndighets ansvarsom-
rade.

Bilaga 4
Bortskaffningsforfaranden
D16
Underjordsforvar, dvs. anl&ggning

for permanent lagring av avfall i
djup geologisk halighet.
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Nuvarande lydelse Foéredagen lydelse
Overgangsbestammel ser

3. For kvicksilveravfall som upp-
kommit fére den 1 juli 2005 och som
skall bortskaffas pa sétt som anges i
D 16 i bilaga 4 géller i stéllet for
tidsfristen om fem ar att det skall
bortskaffas senast den 1 juli 2010
om inte sirskilda skal féreligger.

Dennaforordning tréder i kraft den 1 juli 2002.
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2 Forslag till Forordning om andring
| forordningen (1998:899) om
miljofarlig verksamhet och
hal soskydd

Hérigenom foreskrivs
att det i bilaga skall inféras en ny punkt, samt
en ny rubrik av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foéredagen lydelse
Radioaktivt Avfall

anléggning for hantering, bearbetning, lagring eller dlutférvaring av
anvant kérnbransle, kérnavfall eller annat radioaktivt avfall enligt lagen
(1984:3) om kéarnteknisk verksamhet eller stralskyddslagen (1988:220)
90.004-4 A

Kvicksilveravfall

Anlaggning for bortskaffande av
kvicksilveravfall med minst 0,1
viktprocent kvicksilver 00.000-0
A

Dennaforordning tréder i kraft den 1 juli 2002.
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1 Bakgrund till utredningen

1.1 Regeringens policy om kvicksilver

Kvicksilver &r enligt dagens kunskap ett av de allra farligaste miljogif-
terna. Stora mangder kvicksilver finns lagrade i varor och produkter
samt i avfall. Pa sikt skall kvicksilver inte dtervinnas utan tas bort fran
kretsloppet. Harigenom kan belastningen pa miljon minskas snabbare
och &ven langsiktigt hallas pa en lagsta mgjliga niva For att astad-
komma en ekologiskt hallbar utveckling fér kommande generationer
maste frégan |6sas om hur det kvicksilverhaltiga avfallet skall forvaras.

Kvicksilver férekommer i en rad olika anvandningar och i produk-
ter, vilket medfor bade utslapp till luft och problem i avfallshantering-
en. Kvicksilver & bioackumulerande, mycket giftigt och paverkar bio-
logiska processer i marken samt kan allvarligt skada ménniskor och
djur. En form av kvicksilver (metylkvicksilver) ger skador pa det cent-
rala nervsystemet och paverkar séarskilt foster och barn. Metylkvicksil-
ver anrikas i néringskedjan och de allt hdgre koncentrationerna ger mer
och mer allvarliga skador.

Regeringen har mot den bakgrunden sedan & 1991 vidtagit ett antal
atgarder for att begransa omséttningen av kvicksilver i samhéllet. An-
vandning av kvicksilver i Sverige &r reglerad i forordningen (1998:944)
om forbud m.m. i vissa fall i samband med hantering, inférsel och ut-
forsel av kemiska produkter. Enligt denna forordning far sedan den 1
januari 1992 vissa specificerade varor inte yrkesmassigt tillverkas eller
sdljas om varan innehdller kvicksilver. Sedan den 1 juli 1997 & det
ocksa enligt forordningen forbjudet att exportera kvicksilver samt ke-
miska féreningar och beredningar dér kvicksilver ingar.

For att ytterligare begransa anvandningen anmélde regeringen ett
forbud mot anvandning av kvicksilver till EU den 6 juli 2000. Forbudet
innebar att kvicksilver inte far anvandas som analyskemikalie och rea-
gens fran & 2004 och inte heller for produktion inom kloralkaliindu-
strin frén & 2010. Darutover far Kemikalieinspektionen foreskriva om
en hogstatilléten halt kvicksilver i ljuskallor.
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| proposition 2000/01:65 Kemikaliestrategi for giftfri miljo anger
regeringen att nyproducerade varor skall vara fria fran kvicksilver se-
nast & 2003. Artalet har valts s& att industrin ges skalig tid for omstéll-
ning. Eftersom kvicksilver har anvants under 1ang tid finns det i varor
som & i bruk i samhéllet idag. Det kan rdra sig om varor som har en
aterstdende forvantad livstid pa flera decennier. Dessa varor maste
hanteras pa ett sddant sétt att kvicksilvret inte lacker ut i miljon eller
kan fororsaka exponering av manniskor. Det & pa grund av risken for
spridning motiverat att samlain varor som innehdller kvicksilver innan
de tjanat ut. En sddan insamling pagar.

Regeringen anser att anvandningen av kvicksilver bor avvecklas in-
om hela EU med tanke pa handel och gransdverskridande luftforore-
ningar. Sverige verkar for att aterstdende anvandning av kvicksilver
upphor i bl.a. batterier. EU:s miljoministrar antog vidare den 7 juni
2001 en slutsats om kvicksilver i vilken de uppmanade EU- kommis-
sionen att snarast mgjligt utveckla strategier for att ta hand om kvick-
silver pa ett miljosakert sétt. Kommissionen skulle darvid bl.a. beakta
avvecklingen av kvicksilveranvandningen inomkloralkaliindustrin.

Inom FN:s ekonomiska kommission for Europa finns sedan &r 1979
konventionen om langvaga gransoverskridande luftféroreningar. Sveri-
ge verkar for att konventionen kompletteras med ett 6vergripande mal
om att punktutsl8pp och diffusa utsépp av farliga &mnen bor upphdra
till & 2020. Under konventionen finns ett protokoll om tungmetaller.
Sverige verkar for att protokollet snarast utvidgas for att ytterligare
minska den langvéaga luftspridningen av kvicksilver.

Pa global niva beslutade FN:s miljoprogram den 9 februari 2001 om
en global utvardering av miljopaverkan fran kvicksilver. Utvarderingen
skall redovisas till UNEP:s styrelseméte ar 2003. Utvéarderingen skall
bl.a omfatta:

- befintlig information om paverkan pa méanniskors halsa och miljon,
- produktion och anvandningsomraden,

— tekniker for utsl8ppskontroll,

— aternativakemikalier och tekniker samt

- mojliga dtgarder pa global niva

Ett beslut om dtgarder skall 6vervagas av UNEP:s styrelse ar 2003. |
detta sammanhang skall beslut tas om behov av utvarderingar av andra
tungmetaller.
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1.2 Naturvardsverkets rapport 4752

1.2.1 Innehdllet i rapporten

Regeringen gav 1994 Naturvardsverket i uppdrag att utarbeta ett for-
dlag till slutforvaring av kvicksilverhaltigt avfall. | uppdraget var en ut-
gangspunkt att kvicksilver inte skulle dtervinnas utan avfallet skulle tas
om hand pé ett sakert och miljoriktigt sitt. Regeringen angav vidare att
ett |angsiktigt sakert sutforvar kunde innebara forvar i bergrum. Enligt
regeringen borde samma grundldggande kriterier gélla for forvaringens
|angtidsbestandighet och andra sakerhetsaspekter som t.ex. for radio-
aktivt avfall.

Naturvardsverket redovisade uppdraget i en rapport i december
1997 (Slutfoérvar av kvicksilver, huvudrapport 4752).

| sin rapport slog Naturvardsverket fast att kvicksilver skiljer sig
fran andra metaller, eftersom amnet ar sarskilt giftigt och dessutom
lattflyktigt. Eftersom kvicksilver & ett grundamne bryts det inte ner
utan behdller sin toxicitet for evigt. Det skulle darfor kravas ett kvalifi-
cerat forvar som var bestandigt i ett langt tidsperspektiv. Kravet pa
tidsbestandighet skulle i sin tur medfora att forvaret maste vara hallbart
mot of rutsedda héndelser som t.ex. bristande barriérer eller oavsiktli-
gaintréng frén kommande generationer.

Som utgangspunkt hade Naturvardsverket att utsldppen fran forvaret
skulle uppga till hogst 0,5-10 gram kvicksilver per &r. Vid bestdmman-
det av det vardet utgick verket fran hypotesen att hela det arliga utsl&p-
pet skulle hamna i en liten néringsfattig 5j6. Denna hypotes valdes, ef-
tersom det & framst genom intag av ing6fisk som manniskors hasa
kan paverkas av kvicksilver. Forst vid arliga utsdpp om 50-100 gram
kvicksilver paverkas metylkvicksilverhalterna i fisk méarkbart. Av for-
siktighetsskdl har verket sedan reducerat detta vérde till 0,5-10 gram
kvicksilver. Vidare skulle kvicksilverhalten i grundvattnet vid férvaret
inte Gverstiga dricksvattennormen, en miljondels gram per liter. Ett ut-
sldpp om 0,5-10 gram kvicksilver om &ret skulle vara ett ringa utsl app.
Som jamforelse namndes att det motsvarar kvicksilverinnehdllet i en
febertermometer. Med utgdngspunkt fran att ett forvar innehdll
1 000 ton kvicksilver skull det ta 100-1 000 miljoner ar att tomma det.

Dérefter jamforde verket tre olika typer av forvar, kvalificerat ytfor-
var, ytnara bergférvar och djupt bergférvar. Det berdknade att om obe-
handlat kvicksilveravfall skulle forvaras utan tekniska barridrer skulle
utslappen fran ett ytforvar uppga till 320 000 gram per ar, utsldppen
frén ett ytnéra bergforvar till 3 300 gram per & och utsldppen fran ett
djupt bergforvar till 1 000 gram per &. Om tekniska barriarer tillsattes
skulle utsldppen fran ett ytforvar minska till 260 gram per &r, fran ett
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ytnéra bergforvar till 430 gram per ar och utsl&ppen fran ett djupt berg-
forvar till 140 gram per ar. Skulle avfallet slutligen &ven stabiliseras
skulle utslgppsnivan for samtliga forvarsalternativ minska med en fak-
tor 100. Darmed skulle en slutsats vara att den uppsatta utsldppsnivan
bara kunde uppnéas om avfallet stabiliseras. En annan var att med tek-
niska barridrer och stabilisering kunde utsldppsnivan i och for sig upp-
nas for samtliga forvarsalternativen. Naturvardsverket pekar dock vida-
re i rapporten pa att vid ett ytforvar & det de tekniska barrigrerna som
ensamt begrénsar utslppen medan vid ett bergforvar berget skulle ut-
gora saval skydd for avfallet som buffert mot utslgpp. Eftersom det
skulle foreligga en risk for yttre paverkan av de tekniska barridrerna
genom exempelvis vind- och vattenerosion eller grdvning under den
langa tid som forvaret skulle existera forordade Naturvardsverket ett
bergforvar. Det angav vidare att ett ytnéra bergforvar skulle ha allvarli-
ga svagheter jamfort med ett djupt bergforvar, bl.a. eftersom det finns
fler sprickor nara markytan. Naturvardsverket fann darfor att forvaring
i ett djupt bergforvar var det basta alternativet. Samtidigt angav dock
verket att en djupforvaring var en mycket ambitits 16sning. Mjligen
skulle dérfor inte allt kvicksilveravfall behéva djupforvaras utan en del
skulle kunnaléggasi en ytdeponi.

Naturvardsverket gjorde vidare en inventering 6ver befintligt kvick-
silveravfall och en uppskattning om hur mycket avfall som kunde téan-
kas tillkomma till & 2010. Det fann att kvicksilveravfall uppkommer i
ett fatal sammanhang. Stérre méangder kvicksilveravfall uppkommer
framst i kloralkaliindustrin och fran Boliden Mineral AB:s smaltverk.
Vidare utgor insamlade produkter en kélla. Dessa lagras for ndrvarande
hos SAKAB. Slutligen finns det stora mangder gruvavfall.

Dérefter gjorde verket den beddmningen att det av miljdméssiga
skdl var rimligt att i forsta hand forvara avfall med en kvicksilverhalt
om minst en procent i ett djupt bergforvar. Det skulle vara avfall fran
kloralkaliindustrin, Boliden Mineral AB och SAKAB, men det |&ghal-
tiga gruvavfallet skulle falla utanfor. Sammantaget skulle det vara fraga
om ca 1 000 ton kvicksilver i ett djupférvar.

Naturvardsverkets utredning hade inte till syfte att foresa en plats-
specifik lokalisering av ett dlutforvar. Det angav dock fdljande sju
faktorer som skulle vara av betydelse vid val av plats:

- Berg med |&g vattengenoms &pplighet

- Franvaro av storre sprickzoner

- Kemisk stabil miljo

- Bergi mekaniskt stabilt omrade

— Minimering av risken for oavsiktligt intrang
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- Lokalisering for att om mojligt uppnd langsta méjliga transportvé
gar till markytan
— Lokalisering med utspadningsmajligheter i mottagande recipient

Naturvardsverket bedomde vidare att det borde vara ett tankbart alter-
nativ att férlégga ett djupforvar intill en gruva.

Som ytterligare forutséttning for djupforvaring angav verket att det
aven skulle vara ekonomiskt rimligt. Verket uppskattade kostnaden for
djupforvaring till 240650 kr per kg kvicksilver, vilket skulle innebadra
en kostnad for 1000 ton om 240-650 miljoner kronor. Denna kostnad
beddmde verket var rimlig.

Naturvardsverkets slutsats blev sedan att regeringen borde besluta
om att kvicksilveravfall bor dutforvaras i ett djupt bergforvar och att
dérefter inleda Overléggningar med de berdrda avfallsagarna for att ut-
réna de ndrmare forutsattningarna for att etablera ett djupt bergforvar i
Sverige.

1.2.2 Remissutfallet

Naturvardsverkets rapport remitterades och remissvar kom in frén 54
remissinstanser. Dessa stéllde sig med nagot undantag genomgéende
positiva till att kvicksilveravfal skulle dutforvaras i ett djupt bergfor-
var. Det framfordes dock fran manga hall att beslutsunderlaget borde
forbéttras i vissa avseenden, exempelvis pdpekades att det var viktigt
att utarbeta en fungerande finansieringsmodell for ett slutférvar. Vidare
skulle det behova klarlaggas vem som skulle bara det 1angsiktiga an-
svaret for forvaret.

Sveriges Geologiska Undersokning (SGU) anférde att det var en
brist i utredningen att inte ytnéra bergférvar utretts ndrmare. SGU upp-
gav ocksa att det var olampligt att anvanda nedlagda gruvor som forva-
ringsplats for kvicksilveravfall, eftersom det i framtiden skulle kunna
forsvéra utvinning av mineraer. Svensk karnbranslehantering AB,
SKB, framholl att det i och for sig férstod att djupforvaring i en ned-
lagd gruva kunde innebéra en ekonomisk fordel, men att foljande skél
talade mot ett utnyttjande av 6vergivnagruvor.

- Okad risk for oavsiktligt manskligt intréng i en malmpotentiell mil-
16

- Risk for negativ paverkan pa grundvattnets rorelse och kemi genom
gruvdrift i forvarets naromréde;

- Aven om forvaret aterfylls pa ett bra sétt finns risk for att gruvgang-
ar och borrhd i dess nérhet kan fungera som kortslutande transport-
vagar for grundvattnet;
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- Forvaret kan blockera framtida anvandning av ett gruvomrade vilket
kan stdi strid med naturresurslagen.

Sammantaget angav dock SKB att ett forvar i en gruva var ett béttre
alternativ &n en markdeponi eller ett ytligt bergforvar. Aven Statens
stral skyddsinstitut, SSI, ifrégasatte anvandningen av en befintlig gruva,
men sade sig haforstaelse for att det kunde vara kostnadseffektivt. SKI,
Statens karnkraftsinspektion, pdpekade att den okande risken for
manskligt intrang samt att brytningen av eventuell kvarvarande malm
forsvérades utgjorde viktiga argument mot att forvara karnavfal i en
nedlagd gruva. Den anférde dock vidare att argumenten kunde tillmétas
mindre betydelse for kvicksilveravfall, eftersom kvicksilver fore-
kommer naturligt i malm.
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2 Utredningens uppdrag och
upplaggning

2.1 Direktiven

Utredningen skall enligt direktiven samordna och utreda det fortsatta
nationella arbetet med att astadkomma slutforvaring av kvicksilverhal -
tigt avfal i djupt bergforvar. Utredaren skall 1dmna fordlag till en v
fungerande I6sning dér agarna av avfallet tar ansvar for dutférvaring-
en.

En uppgift & att komplettera Naturvardsverkets rapport for att
astadkomma ett béttre beslutsunderlag for regeringen. Utredningen
skall vidare initiera och fora Overlaggningar med avfallsdgarna och
andra bertrda for att etablera ett djupt bergforvar i forsta hand i Sveri-
ge eller i andra hand i ett nordiskt samarbete. Overlaggningarna skall
tydliggdra de nérmare organisatoriska, tidsméassiga, ekonomiska, an-
svarsmassiga och miljémassiga forutséttningarna for ett djupt bergfor-
var.

Utredningen har darefter som uppgift att komma fram till en organi-
satorisk, miljomassigt, ekonomiskt och juridiskt val fungerande 10s-
ning. Det skall inga ett forslag till huvudmannaskap eller organiserad
samverkan mellan olika intressenter. Det langsiktiga ansvaret och fi-
nansieringen av forvaret skall sdkerstdllas. Utredningen skall vidare
ange vilket kvicksilverhaltigt avfall som skall djupférvaras och foresla
en lamplig tidsplan.

2.2 Utredningens uppl&ggning

Utredningens arbete inleddes i februari 2000. Inledningsvis samman-
traffade utredningen med foretrédare for myndigheter samt avfallségar-
na Boliden Mineral AB, Eka Chemicals AB, Hydro Polymers AB och
SAKAB. Syftet var att kartlagga det kvicksilverhaltiga avfallet samt att
fa en overblick over problemomradet. Under hosten 2000 gav utred-
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ningen Kemakta Konsult AB i uppdrag att kartldgga den behandling av
kvicksilveravfall som skulle vara nédvéndig infor en djupforvaring.
Uppdraget resulterade i rapporten " Inventering och utvérdering av tek-
nologier for konditionering av kvicksilveravfall infor slutforvaring 7. |
december 2000 presenterade utredningen sin syn pa hanteringen av
kvicksilveravfall i promemorian ” Problemanalys och handlingsplan fér
fortsatt arbete — ett diskussionsunderlag”. Avsikten var att promemori-
an skulle utgora ett underlag for 6verldggningar med de berdrda avfall-
sigarna. Utredningen har dérefter under véaren 2001 haft ytterligare
moten med avfalsadgarna. Under utredningstiden har utredningen vida-
re sammantratt fyra ganger med de tekniska experterna Bert Allard,
Ivars Neretnieks och Stig Wingefors samt nio ganger med Gvriga ex-
perter i utredningen.

2.3 Betankandets disposition

Den fortsatta framstallningen har disponerats pa foljande sétt. | kapi-
tel 3 redovisar vi utredningens kartldggning av det befintliga och till-
kommande kvicksilveravfallet i Sverige. Uppgifterna har inhamtats
fran avfallsdgarna och Naturvardsverket. | kapitel 4 anlégger utred-
ningen ett internationellt perspektiv och beskriver hanteringen av
kvicksilveravfall ur europeisk och nordisk synvinkel. De tekniska och
miljémassiga forutséttningarna for ett djupforvar redovisas i kapitel 5.
Utredningen har studerat hur avfallet kan slutforvaras och vilken for-
behandling som & nddvandig och mgjlig att anvanda. Till grund for
kartlaggningen har tidigare omnéamnda konsultrapport fran Kemakta
Konsult AB legat. Enligt utredningens uppfattning &r det vidare vid si-
kandet av en lamplig form for en samverkan mellan avfallsadgarna vik-
tigt att ta tillvara de erfarenheter som finns om samverkan mellan av-
fallsdgarna av karnkraftsavfall. | kapitel 6 finns dérfor som en jamfo-
relse |Gsningar pa karnavfalsomrédet presenterade. De juridiska regel-
verk som &r av intresse for ett djupforvar analyserasi kapitel 7. Kapit-
let utgdr en sammanfattning. Den juridiska analysen finns i sin helhet
intagen i bilaga 2. | kapitel 8 anger utredningen sina Gvervaganden och
i kapitel 9 lamnar utredningen sinaforslag. Slutligen finns de samhdlls-
ekonomiska, statsfinansiella och foretagsekonomiska kostnaderna av
foreslagna dtgérder redovisade i kapitel 10.
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3 Kartlaggning av befintligt och
fallande kvicksilveravfall

3.1 Innehavare och méngder (lagrade och
fallandei olika tidsperspektiv)

Det kvicksilverhaltiga avfall som Naturvardsverket i forsta hand pekat
ut for djupforvaring & avfall med en kvicksilverhalt dverstigande en
procent. Det & i huvudsak avfall frén Boliden Mineral AB, Eka Che-
micals AB, Hydro Polymers AB och SAKAB. Vidare kan sddant
kvicksilverhaltigt avfall uppkomma fran det ”dolda lagret i samhallet”
och fran nu tillaten anvandning av kvicksilver. Darutver finns det av-
fall med en lagre halt kvicksilver.

For narvarande uppgar Bolidens Mineral AB:s lagrade avfall med
kvicksilverhalt 6verstigande en procent till cirka 5 000 ton, vilket mot-
svarar cirka 280 ton kvicksilver. Avfalet mellanlagras. Det tillkommer
darutover arligen 400 ton avfall, som innehaller drygt 20 ton kvicksil-
ver.

Eka Chemicals AB och Hydro Polymers AB innehar en begrénsad
andel kvicksilverhaltigt avfall. Det féreligger dock som tidigare namnts
ett forsag till forordning, som anger att kvicksilver far anvandas i klo-
ralkaliproduktion endast till och med & 2009. Det skulle innebara att
Eka Chemicals AB och Hydro Polymers AB senast & 2010 kommer att
inneha overflodigt kvicksilver. Enligt utredningens uppfattning kom-
mer detta da att utgora avfall, jamfor avsnitt 7.3. Mangderna uppgar till
cirka 200 ton for vardera foretaget.

SAKAB:s lager av kvicksilveravfall uppgar for narvarande till 2 660
ton. Halten kvicksilver i avfallet & i manga fall okand, men SAKAB
uppskattar att lagret motsvarar 60 ton kvicksilver. Darutéver forvarar
SAKAB 1 800 ton batterier, som innehaler ca 30 ton kvicksilver, jam-
for vidare aven avsnitt 3.1.1 En del av batterierna innehdler dock bara
0,3 procent kvicksilver. Det har anforts att det inte skulle vara méjligt
att sortera ut dessa |3ghaltiga batterier, eftersom det ar fraga om en ge-
mensam forvaring. Det tillkommer vidare 50-100 ton kvicksilverhaltigt
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avfall varje &. Hur mycket kvicksilver det fallande avfallet innehdller
kan inte anges utan en grov uppskattning far goras utifran en jamforel-
se med det lagrade avfallet. Den genomsnittliga kvicksilverhalten i lag-
ret skulle enligt SAKAB:s uppskattningar om att det motsvarar 60 ton
kvicksilver vara drygt tva procent. Utifran ett antagande om att det fal-
lande avfallet holl ungefér samma genomsnittliga kvicksilverhalt skulle
grovt kunna uppskattas att det fallande avfallet kommer att motsvara
drygt ett ton kvicksilver om aret.

Naturvardsverket har uppskattat att det finns ett stort dolt lager av
varor och produkter i samhallet som innehaller kvicksilver. Exempel pa
sadana varor & termometrar, instrument eller elektriska apparater. Det
pagdr en successiv utfasning av dessa produkter, eftersom det for flera
av dessa grupper finns férbud mot tillverkning eller anvéndning. Na-
turvardsverket har uppskattat att det dolda lagret om ca 200 ton mot-
svarar 100 ton kvicksilver. En del levereras successivt till SAKAB och
andra avfallsforetag.

Catvaton kvicksilver per & omséttsi tilldtna anvandningar i Gvrigt,
huvudsakligen som tandfyllning, i olika typer av belysningar (lysror
och olika typer av |&genergilampor) samt i vissa instrument och ana-
lysprocesser, dar kvicksilver hittills inte kunnat erséttas, bl.a. for att
internationella standarder foreskriver anvandning av kvicksilver eller
kvicksilverforeningar. Av dessa tva ton dtervinns hogst ca ett ton. Res-
ten bor hamna i insamlingar av farligt avfall och darmed i SAKAB:s
och andra avfallsféretags mellanlager av kvicksilver, men det kan inte
uteslutas att en del fortfarande foljer med vanligt hushdlls- och indust-
riavfall.

Vidare finns det kvicksilveravfall som innehdller mindre an en pro-
cent kvicksilver. Boliden AB innehar utdver vad som anges ovan
51 000 ton avfall som motsvarar ca 300 ton kvicksilver. Ca 250 ton av
dettafinnsi 29 000 ton avfall med en kvicksilverhalt om 0,51 procent
och ca 60 ton i 22 000 ton avfall med en kvicksilverhat om 0,1-0,5
procent. Darutdver finns det mycket 1aghaltigt avfall fran Boliden AB
och enligt Naturvardsverkets kartlaggning', kvicksilverhaltigt avfall
fran gruvindustrin, jarn- och stalindustrin och ferrolegeringsverk, mas-
sa- och pappersindustrin samt vid vissa deponier. Kvicksilverhalten i
detta avfall & mycket 1dg. Gruvindustrins avfall pa 500 miljoner ton
har en kvicksilverhalt pa ca 0,0001 procent kvicksilver. Avfallet skulle
motsvara 475 ton kvicksilver. Hur mycket detta skulle kunna oka till &r
2010 gér inte att berékna. Jarn- och stalindustrin och ferrolegeringsver-
ken innehar avfall med uppskattningsvis 0,0004 procent kvicksilver

! Kvicksilverhaltigt avfall i Sverige - inventering, karakterisering och priorite-
ring rapport 4768
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vilket & 2010 skulle motsvara ca atta ton kvicksilver. Massa- och pap-
persindustrins avfall har en kvicksilverhalt om 0,0007 procent och den
totala mangden kvicksilver uppgar till su ton. Vidare finns det pa de-
ponier i Skutskér, Korsnas, Stromsbruk, Skoghall och Ostrand avfall
som sammantaget motsvarar ca 13 ton kvicksilver. Slutligen innehar
SAKAB mycket sma mangder |aghaltigt kvicksilveravfall som det har
tillstand att deponera.

Sammanfattningsvis skulle det & 2010 finnas ca 15 000 ton kvick-
silveravfall med en hogre halt kvicksilver an en procent. Det skulle
motsvara 1 100 ton kvicksilver. Det & fraga om kloralkaliindustrins av-
fall, SAKAB:s avfall och delar av Boliden Mineral AB:s avfall samt
avfall fran det "dolda lagret i samhéllet” och tilldten anvandning i 6v-
rigt. Vidare skulle det finnas 51 000 ton avfall med en kvicksilverhalt
om 0,1-1 procent kvicksilver, vilket skulle motsvara ca 300 ton kvick-
silver. Det skulle vara Boliden Mineral AB: s aterstéende avfall. Slutli-
gen skulle det finnas 500 miljoner ton 6vrigt kvicksilveravfall med en
kvicksilverhalt understigande 0,1 procent, vilket skulle motsvara ca
500 ton kvicksilver. Det skulle i huvudsak vara fréga om gruvavfall.
Sammantaget &r det déarmed fraga om ca 1 900 ton kvicksilver.

Med utgangspunkt fran Naturvardsverkets bedomning om att i forsta
hand kvicksilveravfall med en hdgre halt &n en procent skulle vara ak-
tuellt for ett djupforvar ar 2010 (jamfor dock vidare om detta avsnitt
8.3.3) kan vidare nedanstaende figur ssmmanfatta de téankta méngderna
i ett djupforvar & 2010. For tiden efter ar 2010 skulle Boliden AB
m6jligen kunna fortsétta att tillfora forvaret 20 ton kvicksilver om éaret.
| 6vrigt skulle den arliga tillférseln bli mycket 18g, eftersom man kan
hoppas att insamlingskampanjer da har fangat upp vad som rimligen
kan féngas upp av det 'dolda lagret’ i samhéllet. Aterstéende till&ten
kvicksilveranvandning skall skei slutna kretslopp.



28 Kartlaggning av befintlig och fallande kvicksilveravfall SOU 2001:58
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311 Batterier
Allméant

| Sverige har batterier samlats in sedan mitten av 1970-talet. Fran bor-
jan tog insamlingen huvudsakligen syfte pa kvicksilverhaltiga batterier,
men sedan 1999 gdaller enligt férordning (1997:645) om batterier att
ala batterier skall samlas in. Skélet for att insamlingen skall avse dla
typer av batterier ar att det kan vara svart for konsumenterna att skilja
ut miljofarliga batterier fran miljcanpassade batterier. Enligt forord-
ningen & batterier med mer an 0,0005 viktprocent kvicksilver, 0,025
viktprocent kadmium eller 0,4 viktprocent bly miljofarliga. Ovriga
batterier skall vara miljdanpassade batterier. 90 procent av de batterier
som sdljsidag & miljéanpassade, medan 10 procent & miljéfarliga

Det ankommer pa kommunerna att organisera insamlingssystem. De
miljéfarliga batterierna skall sorteras ut och sedan transporteras for
upparbetning eller dutforvaring. Batterier som innehdller kvicksilver
transporteras till SAKAB. Batterierna mellanlagras dér i avvaktan pa
en dutlig [8sning.

Finansiering

Omhandertagandet av de miljéfarliga batterierna bekostas av dem som
tillverkar eller importerar sadana batterier till Sverige. De betalar in en
avgift till Batterifonden som administreras av Naturvardsverket. Av-
giften skall tacka kostnaderna for kommunernas sortering samt det
slutliga omhandertagandet av batterierna. | fonden finns for nérvarande
enligt uppgift frén Naturvardsverket 50 miljoner kronor.

For soksverksamhet

Batterierna som mellanlagras hos SAKAB férvaras dér i tunnor. Natur-
vardsverket har inlett en utredning som har till syfte att utréna hur detta
avfall kan mellanlagras pa ett lampligare sétt till dess en slutforvaring
ar mojlig. Ett ténkbart aternativ skulle vara att avskilja kvicksilvret
fran batterierna och sedan éverfora kvicksilvret till sulfid eller selenid.
Detta avfall skulle sedan kunna slutforvaras. Naturvardsverket har i en
forsoksverksamhet gett SAKAB i uppdrag att behandla 36 tunnor batte-
rier. Detta har blivit mgjligt for SAKAB, eftersom det med den nya
skrubbern som nu &r i drift kan behandla batterier med kvicksilversul-
fid som slutprodukt. Det finns &en majlighet till upparbetning av bat-
terier utomlands. SAKAB kommer att rapportera utfallet av verksam-
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heten under sommaren & 2001. Darefter kommer Naturvardsverket att
goraen utvérdering.

3.2 Det kvicksilverhaltiga avfallets kemiska
form

Bolidens Mineral AB:s lagrade avfall utgérs av rostugnsstoft, gasre-
ningsslam, aktivt kol, selenfiltermassa och V-selen slam. Den ndrmare
kemiska sammanséttningen och formen av detta avfall & okant, men
avfallet innehdller utéver kvicksilver delvis aven koppar, arsenik, zink,
bly och kadmium. Det avfall som arligen tillkommer &r stoft och slam.
Kunskap om den ndrmare kemiska sammanséttningen och formen sak-
nas aven for detta avfall.

Hydro Polymers AB:s och Eka Chemicals AB:s avfall & metalliskt
kvicksilver.

SAKAB:s lagrade avfall bestar bland annat av slam, jordar, instru-
ment, och batterier. Den ndrmare kemiska sammanséttningen av avfal-
let ar till stor del okant. Batterierna kan forutom kvicksilver &ven inne-
hallably och kadmium. Det kan inte ens anges vad det fallande avfallet
kommer att bestd av, &n mindre kan den narmare kemiska sammansétt-
ningen beskrivas.
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4 Internationellt perspektiv

4.1 EU

Inom EU utgor framfor allt det kommande kvicksilverhaltiga avfallet
fran kloralkaliindustrin ett problem och det pagar ett europeiskt samar-
bete for att finna en gemensam strategi. Diskussioner om miljokrav for
kvicksilver fors inom ramen for samarbetet under OSPAR-
konventionen (The Convention for the Protection of the Marine Envi-
ronment of the North-East Atlantic)!. OSPAR-parterna beslutade 1990
om rekommendationen att kvicksilveranvandningen i kloralkaliindust-
rin skulle upphora till & 2010. Det diskuteras nu vidare vad som skall
ske med de ca 12 000 ton kvicksilver som skulle bli over vid en av-
veckling av kvicksilveranvandningen inom kloralkaliindustrin i Europa.
Industrins europeiska branschorganisation, EuroChlor, har deltagit i
dessa diskussioner. EuroChlor har utarbetat ett foérhandlingsforslag
med foljande innehdll:

Om kloralkaliindustriernai Europa far méjlighet att anvanda kvick-
silver i sina processer till léngst 20202025 garanterar EuroChlor i
gengdld att de totala utsldppen under denna tid inte kommer att inne-
halla mer kvicksilver an de totala utslgppen vid en tvangsméssig av-
veckling & 2010. Enligt EuroChlor skulle namligen kloralkaliindustrin
om den fick mgjlighet att avveckla med hansyn aven till foretagseko-
nomiska aspekter kunna finansiera investeringar som begransade ut-
sldppen. Den forléngda tiden skulle &en kunna méjliggora att de ca
12 000 ton kvicksilver som blir 6ver vid en avveckling skulle kunna av-
séttas med i genomsnitt 500 ton per ar, vilket skulle innebéra att det &r
2025 inte skulle finnas kvar nagot overflodigt kvicksilver fran kloral-
kaliindustrin. For nérvarande koper hela kloralkaliindustrin in ca 150
ton kvicksilver per &r. Foretagen skulle dtaga sig att i framtiden i forsta

1 OSPAR-konventionen har tilltrétts av Belgien, Danmark, Finland, Frankrike,
Irland, Island, Luxemburg, Nederlanderna, Norge, Portugal, Spanien, Storbri-
tannien, Schweiz, Sverige och Tyskland samt av den Europeiska kommissio-
nen.
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hand kopa kvicksilver fran anlaggningar som avvecklat anvandningen
av kvicksilver. EuroChlor har vidare dlutit en prelimindr 6verenskom-
melse med det statliga spanska féretag som utvinner kvicksilver ur en
gruvai Almadén. Foretaget sdljer for ndrvarande 1 000 ton kvicksilver
om &ret och behérskar 70-80 procent av véarldsmarknaden. Overens-
kommelsen innebér att foretaget forklarat sig villig att ta emot det
kvicksilver som blir 6ver fran kloralkaliindustrin och att minska sin
egen brytning i motsvarande man.

EuroChlors férhandlingsfoérslag har accepterats av samtliga kloral-
kaliindustrier i Europa. OSPAR kommer forst & 2002 att fatta en for-
mell rekommendation om hanteringen av kvicksilvret. Rekommenda-
tionen om att kvicksilveranvandningen i kloralkaliindustrin skall upp-
horatill & 2010 star dock fast. Det rédande exportférbudet mot kvick-
silver i Sverige skulle vidare omgjliggora att kvicksilver fran kloralka-
liindustrin i Sverige saldes till klorakaliindustrier i andra lander eller
att det Overlamnades till det spanska foretaget. Sverige motsétter sig
ocksa forslaget och har i forhandlingarna anfort att EuroChlors 16sning
skulle gynna kloralkaliindustrin pa staternas bekostnad. Manga stater
samlar in kvicksilveravfall till stora kostnader som betalas av skatte-
medel. EuroChlors forslag innebér att kloralkaliindustrin skulle kunna
gbra sig av med avfall utan att erldgga betalning. Kvicksilvret skulle
sedan spridas pa vérldsmarknaden. Dérefter skulle det av miljoskal ater
behova samlas in. Ansvaret for detta skulle vila pa de enskilda staterna
och allménna medel skulle darmed utgora betalningsunderlag. Sverige
har vidare anfort att kloralkaliindustrins kvicksilver efter en avveckling
kommer att juridiskt att betraktas som avfall. Darmed skulle ett Gver-
lamnande av avfallet frén ett europeiskt land till Spanien kravatillstand
enligt forordningen 259/93 om 6vervakning och kontroll av av-
falstransporter inom, till och fran den europeiska Gemenskapen, jam-
for avsnitt 1.4.2 i bilaga 2. Sadant tillstand skulle sannolikt inte att
komma att beviljas, eftersom det inte skulle vara fraga om bortskaffan-
de pa ett miljomassigt godtagbart sétt.

4.2 Norden

| Finland utgors kvicksilveravfallet i huvudsak av hushallsavfall och
avfall fran gruvindustrin eller metallforadlingsindustrin. Det finns vida-
re en kloralkalianldggning som anvander kvicksilver. Verksamheten
planeras att paga till langst &r 2010. En del av avfallet stabiliseras och
deponeras i ytforvar. Aterstdende delen exporteras for upparbetning
och atervinning. Finland exporterar &en kvicksilver som utvinns ur
processavfall.
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| Danmark &r det huvudsakligen fréaga om hushdllsavfall, eftersom
landet saknar gruvindustri och metallféradlingsindustri. Vidare sténg-
des den sista kloralkalianlaggningen & 1997. Med undantag av batteri-
er exporteras allt avfall for atervinning eller deponering i tyska saltgru-
vor. Batteriavfall 14ggs pa en séarskild ytdeponi i Danmark.

Aven Islands kvicksilveravfall bestér huvudsakligen av hushéllsav-
fall och det exporterasi sin helhet till Danmark.

I Norge kommer kvicksilveravfallet fran gruvindustrin, metallfor-
adlingsindustrin och hushalen. Industriavfallet deponeras i ytforvar,
dels inom berdrda industrianlaggningar, delsi ett f.d. dagbrott pAen 6
en fjord pa vastkusten. Inneslutning i betong anvands ofta. Hushallsav-
fallet exporteras for upparbetning och dtervinning eller lagras i avvak-
tan pa behandling och deponering.

Som framgér av ovanstédende beskrivning skiljer sig de nordiska
landernas syn pa hantering av kvicksilveravfal. Gemensamt for de
nordiska lénderna & i och for sig att man dnskar fasa ut anvandningen
av kvicksilver och samlain befintligt kvicksilver samt att man vill ska-
pa miljomassigt sdkra forvar till en rimlig kostnad. Det & dock endast
Sverige som infort ett forbud mot export av kvicksilver och som uttalat
att kvicksilver inte bor aervinnas samt foérordat férvaring av kvicksil-
veravfall i djupt bergforvar.

Inom det Nordiska Ministerrédet har det sedan 1996 pagatt ett pro-
jekt med syfte att utrdna om det & mgjligt att finna en gemensam nor-
disk l6sning for kvicksilverhaltigt avfall. Projektet drivs av en sérskild
arbetsgrupp. Skélen for att skapa en gemensam lésning skulle vara att
samtliga lander innehar kvicksilverhaltigt avfall och att behandling och
forvaring skulle kunna bli billigare i gemensam regi. Vidare skulle en
samnordisk [6sning ha storre politisk tyngd i 6vriga Europa. Det &r
dock arbetsgruppens nuvarande uppfattning att det inte & mojligt att
astadkomma ett djupforvar i nordiskt samarbete. Det huvudsakliga
skdlet for det & att inget land & berett att forvara annans lands kvick-
silveravfall. Pa grund av de skiftande geologiska férhadlanden &r det
inte heller mgjligt att skapa ett djupforvar i samtliga de nordiska lan-
derna. Vidare anser arbetsgruppen att det beslut om exportforbud Sve-
rige redan fattat forsvarar ett samarbete, eftersom det skulle innebéra
att det foreldg formella hinder mot en djupforvaring av svenskt avfall i
ett annat nordiskt land. Daremot kan det enligt gruppen i framtiden fin-
nas utrymme for ett samarbete betr&ffande behandling av avfall. Arbe-
tet inom projektet kommer darfor att fortsitta med en s&dan inriktning.
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4.3 Tyskland/Storbritannien

| Tyskland har anvandningen av kvicksilver minskat sedan 1970-talet.
Ur en stor andel av kvicksilveravfallet atervinns kvicksilvret. Den ater-
stéende delen deponeras. Deponering sker i Gvergivna gruvor. Avsikten
med deponeringen ar att |angsiktigt isolera det farliga avfallet fran bi-
osféaren. Gruvorna har dock inte forglutits. Det finns darmed méjlighet
att vid behov aterta avfallet.

| Storbritannien &tervinns kvicksilver fran lampor, termometrar och
dylika produkter. Merparten av avfallet deponeras dock. En stor del av
avfallet kommer fran kloralkaliindustrin. Deponering sker i specialkon-
struerade deponier som har till uppgift att isolera kvicksilveravfallet.
Inte heller dessa & forslutna utan 6vervakas.

4.4 USA

| USA har tidigare kvicksilver &ervunnits i hdg utstrackning. Under de
senaste &ren har dock USA andrat sin policy om kvicksilver och inrikt-
ningen & numera att forstka finna aternativa behandlingstekniker for
att permanent stabilisera kvicksilveravfal for slutforvaring. Det kom-
mer darvid férmodligen att bli fréga om ytdeponier. Skalen for den for-
andrade inriktningen &r att efterfragan pa atervunnet kvicksilver tende-
rar att vara mindre an tillgangen och att atervinningsprocesserna ger ut-
dlépp av kvicksilver till luft.
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5 Tekniska och miljéméassiga
aspekter pa djupforvar

5.1 Mal for skydd av halsa och miljo

De mdl for skyddet av hdlsa och miljé som vi har lagt till grund for vé
ra 6vervaganden &r i huvudsak foljande:

- Eventuellt lackage av kvicksilver fran forvar till brunn skall ge en
kvicksilverhalt i dricksvatten som understiger en miljondels gram
per liter (1 pg/l) enligt Livsmedel sverkets dricksvattenkriterium.

- Eventuellt lackage av kvicksilver fran forvar till vattendrag skall
understiga 0,5-10 g/ar for att skydda néringsfattiga sj0ar enligt
Naturvardsverket. Ocksa for eventuellt |ackage till havet fran kust-
forlagdaforvar géller stranga skyddsmal.

— Bordor skall inte laggas pa kommande generationer for att uppratt-
halla skyddsnivan. Malet ar ett i mojligaste man underhallsfritt for-
var som isolerar kvicksilvret fran biosfaren under mycket langa
tidsrymder (mer &n 1000 &r).

Redan mycket dversiktliga sékerhetsanalyser av ett 'modellforvar’ om
1000m? (se féljande figurer) leder till slutsatsen att dessa mél for skyd-
det av manniska och miljo inte kan nas utan att hoghaltigt kvicksilver-
avfall slutforvaras i djupa bergrum. En avgorande faktor &r att bordor
inte skall laggas pa kommande generationer for att upprétthdla
skyddsnivan.

Slutférvar i djupa bergrum erbjuder samtidigt sddana kemiska och
hydrologiska forhallanden att det jamfort med ytnéara deponier finns
stérre utrymme for tekni sk-ekonomisk optimering av behandlingsteknik
for avfalet och detaljutformning av dutforvaret. Detta diskuteras i ett
foljande avsnitt. For utforligare beskrivningar och analyser av olika
sutforvarsalternativ hanvisas till underlagsrapporterna till Naturvards-
verkets rapport frén 1997.
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Total forvarsvolym: 1000 m3
Genomflédad yta: 500m?2
Totalt flode genom avfallsvolymen: 50 I/ar
Loslighet: <0,1 mg/l
Utfléde Hg: <5 mg/ar
Ca 3m

Realistslavariatiaeri arsatianaicen
+  Vaterfbeke iberg 10-1 VR ar

Lebaniér bransar- fiickt med fakior 1 -

0,001 (bercerce p& vaH lerkvalitet) Diffusions-
Lesighet 0,005 - 0,05 my/l (sulfid - metalliskt Hg i Barriar styrt flsde
dipBrarsmil) av lera genom
I\Ht_nig ekbriltdsulid pa favarsdip kantil lerbarriar:
utkstHg Kvicksilver i 0.1 I/m2.ar
Vamn;!lagibmw 10_000 Tar(>30 Idyor) cer Iamplig form ! !
uspadrirgskorfordridsvaten

Figur 2: Enkel uppskattning av arligt utflode av kvicksilver
frén ett djupforvar (Kala: Utredningens expertgrupp)

Total forvarsvolym: 1000 m3

Genomflédad yta: 500 m2
Vaterfioe o .
0,55-50 In?, &r Totalt flode: 250-25 000 l/ar
(i ﬂdsperspeoktlvet Loslighet: 1-40 mg/l p.g.a.
0'100'1000?')' med tiden 6kande
bercerce pa syrehalt i vattnet
hcs ttarce skike utflode Hg: 250 mg-1 kg/ar

Figur 3: Enkel uppskattning av arligt utflode av kvicksilver
frén en klass 1 markdeponi. (Kalla NV rapport 4771, s 49)

Det bor noteras att nér volymen pa forvaret Okar 6kar ocksa den totala
vattenmangd som flédar genom forvaret och kan 16sa ut kvicksilver.
Déarmed blir det totala utflodet av kvicksilverhaltigt vatten i motsvaran-
de grad storre. Utspadningen till brunn kan darmed komma att minska,
vilket sl&r mot dricksvattenkriteriet.
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5.2 Lampliga avfallsformer for dutférvaring

Vid genomgangar med utredningens tekni sk-vetenskapliga expertgrupp
har f6ljande beddmningar gjorts:

For det forsta bor kvicksilveravfal med "ren”, d.v.s. enkel och vél-
definierad kemisk ssmmanséttning (metalliskt Hg, sulfid eller selenid),
inte blandas med avfall av blandad och delvis svarkarakteriserad ke-
misk sammanséttning (t.ex. blandat processavfall). Skalet &r att den
kemiska miljon i ett gemensamt bergrum da skulle bli onddigt svarbe-
stamd och svérkontrollerad. Detta utesluter inte djupforvaring av s&
dant processavfall i va stabiliserad form i ett separat bergrum pa
lampligt sakerhetsavstand fran det bergrum dér "rent” kvicksilveravfall
forvaras. Sakerhetsavstandet skall forhindra att det blandade avfallet
kemiskt péverkar forhdlandenai det "renare” forvaret. Over huvud ta-
get bor sa " rena’ systemlésningar som majligt efterstravas for det mest
hoghaltiga avfallet. Betongingjutning kan exempelvis leda till onddig
osakerhet om de kemiska forhallandena palang sikt i ett slutforvar.

For det andra talar mycket for att kvicksilversulfid & den 1&mpli-
gaste formen for slutforvaring eftersom dess egenskaper & va kénda,
och det bor varamajligt att upprétthdlla en miljo i forvaret som framjar
att Hg halls bundet i en mycket svarléslig sulfidform. Vattnet i berget
pastoradjup &r syrefritt och har i mangafall en viss naturlig sulfidhalt.
Det &r dock rétt begransade "fonster” i form av kombinationer av olika
kemiska egenskaper hos miljon i djupforvaret man bor hdlla sig inom
for att nd de lagsta |6sligheterna. Kvicksilvers sulfidkemi & val kand.
Selenid &r ett andra alternativ, men selen &r ett dyrare dmne an svavel
och med mer begransad tillgang. Man kan heller inte na de fordelar
som torde hdnga samman med en naturligt stabiliserad sulfidmilj6 i ett
djupforvar.

Vidare bor noteras att dverforing av metalliskt kvicksilver till sulfid
eller selenid i industriell skala kan komma att kréva en relativt kompli-
cerad process med atfoéljande problem vad géller arbetsmiljo och be-
gransning av processutslapp och processavfall. Om man kan finna ett
bergrum med rimligt 1&g vattengenomstréomning och kompletterar med
en lerbarridr skulle det 16slighets- och stromningshastighetsbegransade
lackaget av kvicksilver ligga val under skyddsmalen for hogsta belast-
ningsniva pa miljon (0,5-10g Hg/ar), aven med avfall i form av metal-
liskt kvicksilver. Sulfid- eller selenid-formen skulle i den reducerande
miljon i ett djupforvar ge en ytterligare reduktion med minst en faktor
5'. Det skall vidare noteras att det inte & mgjligt att deponera flytande
avfall, eftersom det framgér av EU:s deponeringsdirektiv att medlems-

! Naturvérdsverkets rapport 4771 (1997), sid 44
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staterna skall vidta atgarder for att se till att flytande avfall inte tas
emot vid en deponi, se vidare om detta direktiv i avsnitt 1.4.2 i bilaga
2. Naturvardsverket anser ocksa att slutforvaring av kvicksilver i fly-
tande, metallisk form &r direkt olamplig fran miljosynpunkt

Om det skulle ge béttre forutsattningar for en optimal systemlésning
(tekniskt, ekonomiskt och miljomassigt) kan det darfor vara intressant
att undersbka andra alternativ an overforing av metalliskt kvicksilver
till sulfid eller selenid. | forsta hand kan d& amalgamer med metaller
lampliga ur slutférvarssynpunkt vara lampliga att studera. Exempelvis
forekommer en koppar-kvicksilveramalgam med sammanséttningen 27
procent koppar, 73 procent kvicksilver som ett naturligt mineral. Upp-
gifter saknas for att har kunna bedoma i vad man amalgamering kan
minska utlakningen av kvicksilver. Losligheten for metalliskt kvicksil-
ver sitter under alla forhdlanden en 6vre gréns. Man kan ocksa Gver-
vaga att skapa en kemisk miljo i forvaret som med tiden leder till en
successiv omvandling av kvicksilver i amalgamform till kvicksilver-
sulfid. Det kan ske genom blandning med &mnen som tillfor sulfid och
i Ovrigt skapar en lamplig vattenkemi.

Slutligen vill vi aterigen erinra om att ett |ackage av kvicksilver fran
ett dlutférvar ytterst ar 16slighetsbegrénsat. Det talar naturligtvis for att
vélja avfallsformer med sa |8g |6slighet som majligt under aktuella for-
varsbetingelser. Men det talar ocksa for att gora forvaret sd kompakt
som mojligt for att pa s& sétt geometriskt begransa den mangd vatten
som kan ta upp kvicksilver till aktuell 16slighet.

53 Behandling och upparbetning av
kvicksilveravfall

Slutforvarets krav pa lampliga egenskaper hos det avfall som skall de-
poneras blir styrande for kraven p& behandling och upparbetning av
olika avfallstyper. | foregaende avsnitt diskuterade vi Gversiktligt vilka
avfallsformer som i forsta hand & lampligai ett slutforvar djupt nere i
berggrunden. En slutsats blir att man i m6jligaste man bor soka vagar
att upparbeta blandat avfall, sdsom batterier, for att utvinna kvicksilvret
och Overfora det i for slutforvaring lamplig form. Vi rekommenderar
med stdd av utredningens teknisk-vetenskapliga expertgrupp metalliskt
kvicksilver eller kvicksilversulfid som lamplig slutprodukt av sadan
upparbetning av blandat avfall. Kvicksilversulfid & en kemisk form
lamplig for slutforvaring, och metoder for att Gverfora stora mangder
metalliskt kvicksilver i for sutforvaring lamplig form maste anda ut-
vecklas.
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For vissa typer av blandat avfall, t.ex. processavfall frén metallur-
gisk industri, kan skalighetsbedémningar med stod av miljobalken leda
till att ocksd andra behandlingsformer kan behdva provas, sdsom stabi-
lisering av avfalet genom inblandning av ldmpliga amnen som gor
kvicksilver och andra giftiga amnen svérlésliga under de forhallanden
som réder i ett djupforvar. Vid anvandning av olika tillsatsdmnen maste
emellertid deras |angsiktiga inverkan pamiljon i ett djupforvar noga ut-
redas och prévas.

Tankbara végar for behandling och upparbetning fére deponering i
ett djupférvar kan sammanfattasi foljande figur:

Metalliskt Amalgamering ? Hg-
Hg > amalgam

?

. Hg-
Lakning, sulfid
W (selenid)

Blandat 3 Stabilisering ? g
process- p 4

avfall

? anger behov av processutveckling

Figur 4: Principldsningar for behandling och upparbetning

Det &r inte utredningens uppgift att i detalj ange specifika behandlings-
vagar for olika typer av kvicksilveravfall. Det ar avfallsagarna som har
ansvaret for att vélja och vid behov seftill att tekniskt utveckla lampliga
behandlingsmetoder i industriell skala. Daremot bor vi kunna peka pa
nagra principiellt mojliga och miljoméssigt godtagbara avfallsformer
for slutforvaring med tillhdrande behandlingsmetoder, sérskilt da for
metalliskt kvicksilver. For detta andamal har vi via ett konsultuppdrag
|&tit ta fram ett Gversiktligt underlag om industriellt tillgangliga eller
rimligt utvecklingsbara behandlings- och upparbetningsmetoder som
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komplettering till Naturvardsverkets tidigare utredningar. Nagra av de
viktigaste slutsatsernai konsultutredningen? &r f6ljande:

Principiella tekniker finns for dverforing av elementért kvicksilver i
l&amplig form for slutforvar (stabilisering). Dessa tekniker har setts fun-
gera va i mindre skala, men erfarenheter av drift i Sverige i storre
skala & begransade. Kvicksilver i tvavard form kan stabiliseras genom
tillsats av svavelforeningar.

De tekniker som skulle kunna vara anvéndbara &r:

— Tillsats av elementart svavel. Detta beddms i konsultrapporten vara
en tankbar metod, under forutséttning att reaktionen kontrolleras
noggrant, bade med hansyn till varmeutveckling och for att undvika
svaveldverskott i slutprodukten.

— Stabilisering med pyrit. Laboratorieforsok har visat goda resultat,
men praktiska erfarenheter i storre skala saknas. Reaktionstider pa
flera manader behovs troligen.

— Stabilisering med "svavelcement” (SPC). Detta & en metod som
studeras i USA. Kvicksilvret 6verfors i sulfidform och gjuts in i
svavel med vissa polymeriserande tillsatser. Metoden beddéms som
intressant och ytterligare undersokningar rekommenderas i kon-
sultrapporten.

— Tillsats av elementért selen. Denna metod anvands i flera olika pro-
cesser i Sverige for behandling av framst lysror.

— Amalgamering. Tekniker for amalgamering med syfte att stabilisera
kvicksilver i avfal i industriell skala saknas i dagsléget. Tekniken
beddms i konsultrapporten enkel att genomféra, men uppgifter sak-
nas for att gora bedémningar av amalgamets lakbarhet. Ldsligheten
for metalliskt kvicksilver ger dock en dvre grans.

- Vatkemisk behandling. Avfall som innehdller kvicksilver i tvavard
form behandlas i en vatkemisk process med tillsats av olika typer av
svavelforeningar. Industriella tillampningar finns for exempelvis
COD-avfall (avfallsdosningar fran kemiska analyser).

For att separera kvicksilver fran blandat avfall i industriell skala an-
vands avdrivning av kvicksilvret genom upphettning i relativt hog ut-
stréckning. Metoderna &r principiellt enkla, men maste utformas for att
undvika olika problem som kan uppsta t.ex. med utslapp av kvicksil-
veranga och kondensation av kvicksilver pa oonskade stéllen i behand-
lingsutrustningen. Erfarenheter av vatkemiska metoder for att behandla
kvicksilverhaltigt avfall finns; dock kan det vara nddvandigt att anpassa
processen efter eventuella andra toxiska @mnen i avfallet.

2 Kemakta Konsult AB: Rapport AR 2000-22, December 2000
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Tillgéngliga behandlingsmetoder och behandlingskapaciteter hos
olika foretag har vidare i konsultrapporten jamforts med aktuella av-
fallsméngder. For upparbetning och stabilisering av blandat avfall med
elementért kvicksilver finns fleratillgéngliga tekniker och féretag inom
EU, inklusive Sverige. Tekniker for att omvandla elementart kvicksil-
ver till en form som & [amplig for slutforvaring finnsi princip och i la-
boratorieskala, men har i mycket begransad utstrackning testats i storre
skala. Berorda avfallsinnehavare har vid genomgangar med utredning-
en inte heller kunnat peka pa nagra fardigutvecklade och kommersiellt
tillgangliga processer for att i industriell skala odverfora metalliskt
kvicksilver i en form som &r [amplig for slutférvaring. | Norden samt i
ovriga EU finns nagra exempel pa vétkemiska metoder som, eventuel It
efter modifieringar av processen, bor kunna anvéndas for samtidig
upparbetning och stabilisering av avfal som innehdller elementért
kvicksilver.

Nér det géller upparbetning och stabilisering av avfall med tvavart
kvicksilver konstateras att tekniker och metoder finns, men eventuellt
kommer modifieringar av processerna att krévas. Daremot & det tvek-
samt om kapaciteten att behandla aktuella avfallsméngder inom en
rimlig tidsrymd finns inom Sveriges grénser. Gar man till 6vriga Nor-
den och 6vriga EU 6kar méjligheterna och kapacitetsbehovet kan troli-
gen fyllas. Foretag som &gnar sig a upparbetning av avfall som inne-
haller kvicksilversulfid eller kvicksilverselenid har inte hittats. Det kan
dock vara mgjligt att slutférvara detta avfall i befintlig form, aven om
en uppkoncentrering av avfallet skulle reducera forvarsvolymen avse-
vart.

Vid val av metoder for upparbetning géller sarskilt att hanteringen
av restprodukterna maste beaktas. Avskiljningsgraden for kvicksilver
maste givetvis vara s hog att terstoden kan omhandertas med enkla
konventionella metoder. Sa langt det & majligt bor man utga fran en
helhetssyn pa de olika ténkbara hanteringsstegen och avfallsstrommar-
na.

Slutligen kan namnas att det vid Orebro universitet pagar ett dokto-
randarbete med st6d av SAKAB, som syftar till att ndrmare studera oli-
ka kvicksilverforeningars och avfallsmatrisers lamplighet ur dlutfor-
varssynpunkt, bl.a. for att man skal kunna vélja lampliga behand-
lingsmetoder for olika typer av kvicksilveravfal. En avhandling berak-
nas laggas fram om catre ar.
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6 Jamf6rel se med organisatoriska
|Gsningar for hantering av
kérnavfall

De hdga grundkostnaderna for att anldgga ett djupforvar och den be-
gransade avfallsvolymen talar for att patagliga kostnadsmassiga forde-
lar skulle uppnads om avfallsdgarna kunde samarbeta kring ett gemen-
samt djupforvar. Tankbara forebilder for ett sddant samarbete finns in-
om kérnavfallsomradet.

Frégorna om organisation och finansiering for omhandertagande av
karnkraftens avfall utreddes under 1970-talet och riktlinjerna lades fast
av regeringen under 1980-talet. Det skapades ett system som byggde pa
ett samspel mellan staten och kraftindustrin med tydlig rollférdelning.
Nedan beskriver vi huvuddragen i detta system.

6.1 L osningar pa karnavfallsomradet som
tankbar forebild

I den modell som skapades slogs tre grundprinciper fast.

1. Den som bedriver verksamhet dér radioaktiva restprodukter upp-
kommer skall svarafor att dessatas om hand pa ett sakert sétt.

2. Staten har ett 6vergripande ansvar for det radioaktiva avfallet.

3. Kostnaderna for avfall shanteringen skall téckas av intékterna av den
elproduktion om ger upphov till avfallet.

6.1.1 Ansvarsfordelning stat/karnkraftsindustri
Kéar nkraftsindustrins ansvar

Det skullei forsta hand ankomma pa karnkraftsforetagen att ta hand om
restprodukterna. Detta var en f6ljd inte bara av den allménna principen
om att den som driver industriell verksamhet skall ta hand om de pro-



44 Jamforelse med organisatoriska losningar ... SOU 2001:58

blem som uppstar utan &ven av praktiska skal, kraftforetagen hade den
tekniska kompetensen att ta hand om avfallet.

Den tankta samverkan skulle i huvudsak ske pa frivillig vég och
forutsattningar skapades i lagstiftningen. | lag (1984:3) om karnteknisk
verksamhet (karntekniklagen) anges att den som har tillstand att inneha
eller driva en karnkraftsreaktor skall i samréd med 6vriga reaktorinne-
havare upprétta eller 1&ta upprétta ett program for den allsidiga forsk-
nings- och utvecklingsverksamhet och de Gvriga atgarder som behdvs.
Reaktorinnehavarna hade dérmed inte bara ett allmant ansvar for av-
falet utan ocksa en lagfast skyldighet att driva den forskning och ut-
veckling som behdvs for att na malet, saker slutforvaring.

Kérnkraftsforetagen bildade ett gemensamt &gt aktiebolag. Medver-
kan i bolaget skulle vara en forutsattning for att fa driva karnkraftre-
aktorer. Bolagen skulle underteckna ett konsortieavtal, som &ven skulle
godkénnas av regeringen. Den dominerande uppgiften for det gemen-
samma bolaget skulle vara att svara for forskning och teknikutveckling
infor uppforandet av erforderliga anldggningar. Avfalet skulle kunna
tas om hand inom kéarnkraftsproducenternas egna organisationer eller
genom det gemensamma bolagets kop av erforderliga tjanster. Ekono-
miska, rationella och sékerhetsméssiga skél talade for att hanteringen
och forvaringen skulle skei ett fatal gemensamma anl&ggningar.

Satens ansvar

Statens ansvar skulle komma att besta av flera olika komponenter.
Forst och framst skulle staten pa sedvanligt sétt ha ett Gvergripande an-
svar for att det fanns en fungerande lagstiftning och en tillsynsorga-
nisation pa omradet. Detta dterspeglas i de lagar och forordningar som
nu galler pd omradet, samt i att staten genom tillsynsmyndigheterna
Statens karnkraftsinspektion (SK1) och Statens stral skyddsinstitut (SSI)
utovar tillsyn for att skyddet av manniskor och miljo blir tillfredsstal-
lande. Detta 6vergripande statliga ansvar & numera juridiskt fastlagt
genom att Sverige ratificerat Konventionen om sdkerheten vid hante-
ring av anvant kérnbransle och om sdkerheten vid hantering av radio-
aktivt avfall. Konventionen trader ikraft i slutet av juni 2001.

Statens ansvar for kdrnavfall skulle dock komma att omfatta ytterli-
gare komponenter. Staten skulle sdlunda ocksa ha ett padrivande och
Overvakande ansvar for kdrnkraftindustrins grundléggande arbete med
att utveckla lamplig teknik och lampliga konstruktioner for slutforvar.
Dessutom skulle staten se till att finansieringen av framtida utgifter for
karnavfallshanteringen tryggades genom uppbyggnad av en sarskild, av
staten forvaltad fond. For att staten skulle ha mojlighet att bara det pa-
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drivande ansvaret och ansvaret for en tryggad finansiering bildades det
en sarskild myndighet med uppgift att Gvervaka industrins forsknings-
och utvecklingsprogram pa omradet och att administrera det finansie-
ringssystem som byggdes upp.

Slutligen férutsatte regeringen att staten ensam skulle komma att
béra ansvaret for sutforvaren sedan dessa fordutits. Detta ansvar har
inte lagfésts, men har klart uttryckts i lagforarbeten. Skélet for att sta-
ten skulle bara ett " efteransvar” for forvaret var att det ansags orimligt
att enskilda bolag skulle vara ansvariga under den mycket |anga tidspe-
riod som forvaret skulle existera. Det & dock inte narmare reglerat nér
och hur ansvaret 6vergar till staten, bara att eventuella 6verskjutande
fondmedel som inte behovts tas i ansprak skall aterbetalas till karn-
kraftfOretagen.

6.1.2 Finansiering

Redan fdre organisationsmodellens tillkomst hade kraftforetagen varit
inforstadda med att de ansvarade for en godtagbar hantering av avfal-
let. Foretagen hade darfor i sina priskalkyler redan fran start av sin
verksamhet réknat med dessa kostnader och gjort sérskilda avsattningar
i sina rakenskaper. Efter framstalning fran foretagen genomfordes en
andring i kommunalskattelagen om att framtida utgifter for hantering
av utbrant karnbransle och dylikt skulle vara avdragsgillt vid inkomst-
taxeringen. Né&r lagen forsta gangen tillampades 1979 uppgick avdraget
till 0,8 6re per kérnkraftsproducerad kilowattimme.

Regeringen var dock inte helt tillfreds med ovanstaende ordning. Ett
problem var att sdkerstélla att medel fanns tillgangliga under den
mycket langa tidsrymd som det var frdga om, ett annat att vardesakra
medlen. | den helhetsldsning som tillskapades av regeringen ingick dar-
for ett finansieringssystem, vilket lagfastes i lagen om finansiering av
framtida utgifter for anvant kérnbranse m.m. Systemet innebar i hu-
vudsak foljande:

En statligt forvaltad fond tillskapades. De medel som kraftforetagen
redan avsatt for omhandertagandet av avfallet dverfordes till fonden. |
grunden skulle dock elkonsumenterna betala kostnaderna for omhan-
dertagandet av anvant kérnbrénsle och radioaktivt avfall. Innehavare av
varje karnkraftverk skulle arligen erlagga en avgift till fonden. Dessa
skulle i princip beréknas sa att det byggdes upp mede! i fonden for att
bestrida samtliga kostnader for att ta om hand det anvanda kérnbransl et
som uppkommer under varje reaktors livstid samt for att riva reaktorer-
na. | lag foreskrivs numera att fonden skall vara fullt utbyggd for att
tacka alla kostnader da reaktorn drivits i 25 ar. Darefter skall fonden
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tillforas medel for de kostnader som uppkommer for varje ars ytterliga-
re drift. Varje ars avgifter fordelas pa motsvarande energiproduktion
och overvétrasi slutdndan pa elkonsumenterna. Avgifterna skulle vara
avdragsgilla vid inkomsttaxeringen. De har under fondens uppbyggnad
legat runt tva ore per kwh.

De inbetalda avgiftsmedlen skulle sedan utbetalas till det av kraftin-
dustrin gemensamt gda bolag for kontrakterade tjanster, investeringar
for omhandertagande av anvant kdrnbransle samt den forskningsverk-
samhet som & nodvéndig for ett sdkert hanterande av anvént karn-
bréansle och radioaktivt avfall fran detta. Vidare skulle medlen tacka
framtida rivningar av anldggningar. Utbetalningarna skulle skattemas-
sigt vara att betrakta som statsbidrag.

6.1.3 Samarbete kring driftavfall fran
karnkraftverken

Det relativt komplicerade juridiska och ekonomiska system som be-
skrivits ovan avser omhandertagandet av anvant kdrnbransle och riv-
ning av karnkraftreaktorerna. Utifran sitt allménna ansvar for allt kar-
navfal har karnkraftforetagen emellertid ocksa byggt upp ett samarbete
kring s.k. 13g- och medelaktivt driftavfall fran kérnkraftverken. Detta
avfall bestér bl.a. av filtermassor. For detta avfal har karnkraftforeta-
gen i samarbete uppfért det gemensamma slutforvaret for reaktoravfall,
SFR, en bergrumsanldggning intill Forsmarks kérnkraftverk. SFR &r i
drift sedan 1988 och finansieras huvudsakligen ur kérnkraftverkens
driftbudgetar.

6.1.4 Utfallet

Den modell som tillskapades i bérjan av 1980-talet har i huvudsak be-
stétt fram till dagens datum. Ett flertal Gversyner har gjorts, vilka dock
endast lett till smérre férandringar. Det bolag de fyra kdrnkraftsféreta-
gen ager gemensamt bendmns idag Svensk Karnbrénsehantering AB,
SKB AB. Bolaget hanterar avfallet och ager de avfallsanléggningar
som &r i drift. Organisationsmodellen kan &ven beskrivas schematiskt
se nedanstaende figur.
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6.2 Analys — likheter/skillnader mellan
karnkraftsavfal och kvicksilveravfall

6.2.1 Likheter

En forsta likhet & att det pa samma satt som for kraftbolagen ankom-
mer pa avfallsdgarna att ta hand om sitt kvicksilveravfall. Det & ocksa
fraga om ett fatal &gare av storre mangder kvicksilveravfall. Det for-
hallande att det & fraga om ett fétal dgare borde innebéra att det ar 14t-
tare att organisera en gemensam |dsning. Vidare & det just avfallsagar-
na som besitter 1dmplig teknisk kompetens att omhéanderta avfallet.

En annan uppenbar likhet & forstas att det & fréga om ett skapa ett
sutforvar, som kommer att finnas under en mycket 1ang tidsperiod. Pa
samma sétt som galler for kérnkraftsavfall talar ekonomiska, rationella
och sékerhetsmassiga skél med styrka for att hanteringen och forva-
ringen sker i ett fatal gemensamma anlaggningar.
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6.2.2 Skillnader

En avgorande skillnad &r tidsfaktorn. Né& organisationen fér karn-
kraftsavfallet tillkom réknades det med att alla radioaktiva restproduk-
ter tagits om hand och placerats i slutligt forvar férst omkring ar 2060.
Det sammanhanger bl.a. med att varmeutvecklingen pa grund av radio-
aktivt sonderfall i det anvanda karnbranslet behover klinga av under at-
skilliga decennier innan man kan placeradet i ett slutforvar. | denna ut-
redning réknar vi med att det & majligt att redan om nagra & ta hand
om en mycket stor andel av det kvicksilverhaltiga avfallet och att den
aterstdende andelen skulle kunna omhandertas i rimlig tid darefter. Det
synes darfor som sjdlva perioden for behandling och placering i slut-
forvar skulle vara betydligt kortare for kvicksilveravfallet. Detta kan ha
béring pafoljande:

Finansieringstiden

Nar finansieringsplanen for karnkraftsavfall tillkom i borjan pa 1980-
talet réknades det med att kérnkraft skulle komma att produceras fram
till & 2010. Det innebar att det fanns en tid om 25 &r att bygga upp
fonder for att ta hand om avfallet. Hur forhaller det sig da med kvick-
silveravfallet? Kloralkaliindustrin saknar lagrat kvicksilveravfall och
kommer att kunna fortsétta att anvanda kvicksilver i sin produktion till
ar 2010. For denna industri &r det darfor fullt mojligt att gora framtida
avsattningar under produktionsaren for att finansiera att avfallet tas om
hand. | forhdlande till karnkraftsavfallet kommer det dock vara fraga
om en kortare tid. For SAKAB:s och Boliden Mineral AB:s del &r det
dock i forsta hand fréaga om lagrat avfall, varfor det framstér som svara-
re att bygga upp ett finansieringssystem som inkluderar dessa bolags
avfall. Det skall dock noteras att foretagen har gjort avsattningar fér
den framtida slutférvaringen. Det varierar dock om avsattningarna ater-
finnsi det enskilda bolaget eller pa koncernniva Det & ocksd sa att de
avsdttningar som gjorts inte &r tillréckliga, eftersom bolagen inte férut-
sett ett krav om djupférvaring. For SAKAB:s del skall noteras att f6-
retaget uppburit betalning for sitt omhandertagande av avfallet.

Satens ansvar

Nér kérnkraftsmodellen tillskapades var en grundldggande princip att
staten inte bara skulle ha ett sedvanligt 6vergripande ansvar for lag-
stiftning och allmén tillsyn utan aven ett padrivande och 6vervakande
ansvar Over utvecklingen for att skapa slutforvaren, samt ett ansvar for
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finansieringssystemet. Slutligen skulle staten &ven ta Over ansvaret ef-
ter en forslutning av forvaret, eftersom det ansags orimligt att ett fore-
tag skulle kunna béra ansvaret under den mycket langa tid som forvaret
skulle komma att existera.

For kvicksilveravfall & statens allménna 6vergripande ansvar ocksa
utvecklat. Det finns lagstiftning om miljofarlig verksamhet och farligt
avfall samt tillsynsmyndigheter. En annan sak &r att denna lagstiftning
mdjligen skulle behtva kompletteras for att underlatta tillkomsten av
ett djupférvar, jamfor avsnitt 9.2. Hur statens ansvar for ett djupforvar
efter en fordutning skulle gestalta sig & dock mindre klart. Som kom-
mer att redovisas i avsnitt 8.5 &r det var uppfattning i denna utredning
att det rimligen & samhallet som pa lang sikt maste ombesorja erfor-
derliga atgarder for ett forvar nar verksamhetsutvarens ansvar klingat
av. Det skulle namligen knappast vara mgjligt av en myndighet att ut-
krédva ansvar av en verksamhetsutévare efter manga ar om tillstanden
foljts. Darmed skulle det harddraget kunna pastas att staten redan har
ett dolt efteransvar for ett forvar.

En annan fraga & emellertid om staten &ven skulle kunna ta pa sig
ett ansvar for att driva pa och évervaka utvecklingen att skapa slutfor-
varen pa samma sétt som sker for karnkraftsavfall. Om staten onskar
detta maste den i sa fall ocksa tillforsakras majligheten att utéva en
kontrollfunktion. Den mgjlighet som narmast skulle sta Gppen &r att
lagga en sddan uppgift pa de tillsynsmyndigheter som redan har att
Overvaka hantering av farligt avfall eller miljofarlig verksamhet. En ef-
fektiv dvervakning skulle dock forutsétta sanktionsmojligheter.

6.3 Slutsatser

Den ovanstédende jamférande analysen utvisar att det precis som for
karnkraftsindustrin finns starka skal for en samverkan mellan bolagen
med kvicksilveravfall. En fraga & d& om den beskrivna karnkrafts-
modellen skulle kunna utgéra en férebild.

Som framgar bestar karnkraftsmodellen av savéd ett finansierings-
system som kraftbolagens samverkan i ett bolag. Vidare har staten ett
langtgéende ansvar. Det kan darmed ségas att den utgor en val utveck-
lad och langtgéende form av samverkan.

K&rnkraftsmodellen med alla dess komponenter &r enligt var mening
inte direkt och fullt ut till&mpbar for kvicksilveravfallet. Mot bakgrund
av de forhdllanden som diskuterats ovan finner vi sdlunda det inte rim-
ligt att Overvaga att nu bygga upp ett system med statligt forvaltade
fonder (utéver den fond for batteriavfall som staten redan byggt upp).
Det ar ocksa tveksamt om staten skall ta pa sig en padrivande roll for
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forskning och utveckling. Behovet av kvalificerad teknikutveckling ar
rimligen vasentligt mindre for kvicksilverhanteringen an for det anvén-
da kérnbranslet och kréver déarmed rimligen inte flera decennier. Det
kan med skél ifrégasittas om detta motiverar uppbyggnaden av sérskil-
da kontrollfunktioner med tillhdrande lagstiftning. Dock kvarstar rimli-
gen behovet av ett uttalat eller dolt efteransvar for staten efter forslut-
ning som diskuterats ovan.

Det som i stéllet ndrmast skulle kunna vara aktuellt som forebild &ar
en lésning liknande den som anvénts for slutforvaret av reaktoravfal
(SFR).

Vi utgdr av ovan anforda ské fran en forenklad modell som méjlig
forebild for samverkan mellan bolagen for att behandla och forvara
kvicksilveravfall. En utgangspunkt & sdlunda att finansiering skulle
ske separat via varje bolag, utan att statligt forvaltade fonder till skapas,
dvs. pa liknande satt som for SFR. | denna modell skulle ocksa statens
ansvar vara mer begransat én vad det & for hanteringen av anvant
karnbransle. Vi anser att en sadan forenklad modell skulle kunna utgo-
raen val avvégd |6sning for samarbete kring ett slutforvar for kvicksil-
veravfall.
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7 Juridiska aspekter pa ett djupforvar -
en sammanfattning

| detta kapitel behandlar vi den svenska och europeiska lagstiftningen
som kan ha betydelse for tillkomsten av ett djupférvar. Kapitlet utgér
en sammanfattning. Den juridiska analysen i dess helhet finns presente-
rad som bilaga 2.

7.1 Tillsténdsprovningen

Anléggningen av ett djupforvar for kvicksilverhaltigt avfall skulle kré-
va tillstdnd enligt forordning (1998:899) om miljofarlig verksamhet
och hélsoskydd. Eftersom den tillférda mangden kommer att understiga
1000 ton per & skulle lansstyrelse ha att préva tillstandsfrégan som
forsta instans. Beslutet skulle kunna éverklagas till miljédomstol och
darefter till Miljodverdomstol. Provningstillstand krévs i Miljoover-
domstolen.

Det kan forutses att en sddan provning skulle kunna bli tidskravan-
de. Inledningsvis skulle ett provningsforfarande behdva foregas av ett
utokat samrad med miljokonsekvensbedomning. Det skulle ankomma
pa den blivande verksamhetsutvaren att samréda med statliga myn-
digheter samt de kommuner, den allmanhet och de organisationer som
kan antas bli berérda. Samrédet skall avse verksamhetens lokalisering,
omfattning, utformning och miljopaverkan. Sedan skulle sbkanden be-
hova uppratta en miljokonsekvensbeskrivning, som skulleinga i en an-
sokan om tillstand. | samband darmed skulle sokanden behdva visa att
denne anvéande sig av basta mdjliga teknik som var skélig.

Dérefter skulle det egentliga prévningsforfarandet ta vid. Ett beslut
av lansstyrelse skulle foregas av en forhandling. En mangd aktorer, s&
som berdrda enskilda personer, vissa miljéorganisationer, lokala ar-
betstagarorganisationer, Naturvardsverket, Kammarkollegiet samt
kommuner vars allméanna intressen & berdrda skulle kunna éverklaga
lansstyrelsens beslut till miljédomstolen och Miljéoverdomstolen. Un-
der provningsforfarandet skulle aven den sk. stoppregeln kunna aktua-
liseras. Den innebér att om verksamheten kan befaras foranleda skada
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eller ol&genhet av vasentlig betydel se for manniskors hdsa eller miljon
far den bara tilldtas om det finns sarskilda skal. Skulle lansstyrelsen
eller domstolarna finna att regeln skulle kunna aktualiseras skall den
overlamnafragan till regeringen for slutlig prévning.

Forfarandet skulle dock redan fran borjan kunna ersittas av en
provning av regeringen. Denna har mgjlighet att gora en s.k. fakultativ
till&tlighetsprovning om verksamheten kan beskrivas vara av ingripan-
de slag. Detta krav far anses vara uppfyllt for ett djupférvar. Om rege-
ringen véljer detta aternativ skulle det ankomma pa lansstyrelsen att
efter samradsforfarandet bereda érendet och dérefter dverlamna det till
regeringen for ett dutligt beslut. Den berérda kommunen skulle dock
vid en till&tlighetsprévning kunna stoppa verksamheten genom att |ag-
gain sitt veto.

7.2 Det juridiska ansvaret

En savklar utgangspunkt &r att varje avfallsigare ansvarar for sitt av-
fall. Nasta fréga ar dock vem som enligt gallande lagstiftning skulle att
komma att bara det juridiska ansvaret for ett djupforvar. Fragan &r sar-
skilt intressant, eftersom det kan ta mycket 1ang tid innan kvicksilvret
nar markytan.

Verksamhetsutdvaren ansvarar for sin nuvarande verksamhet. En
verksamhet, sdsom exempelvis en deponi, anses paga oavsett att avfall
inte langre deponeras, sa lange deponin genererar utsldpp. Det synes
innebdra att verksamhetsutovaren rimligen skulle ansvara for ett djup-
forvar under en mycket 1ang tid. Det forhdllande att forvaret skulle for-
dlutas skulle sakna juridisk relevans for det formella ansvaret.

Verksamhetsutbvaren & den juridiska person som driver forvaret.
Ar den juridiska personen exempelvis ett dotterbolag ansvarar bara det
bolaget och inte moderbolaget. Skulle utévaren dverldta verksamheten
kvarstar ansvaret under forutséttning att denne haft del i fororeningar-
na.

Som framgar ovan skulle ansvaret for ett djupforvar formellt sett va-
ra langtgdende. Det & dock viktigt att analysera vad ansvaret i prakti-
ken skulle innebéra. Ansvar kan bara utkrévas under forutséttning att
det & skaligt. Av propositionen till miljobalken féljer att det inte &r
mojligt att utkréva ansvar om verksamhetsutdvaren féljt miljobalkens
regler och givna tillstand. For att ett ansvar skall kunna utkrévas kréavs
det att verksamhetsutbvaren dvertrétt gallande regler for forvaret. Det
skulle darmed i slutdandan rimligen anda bli samhallet som pa lang sikt
maste ombesorja eventuella erforderliga dtgéarder nar verksamhets-
utbvarens ansvar klingat av.
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7.3 Mojligheter att lagstifta

Av 15 kap 9 8 miljobaken foljer att regeringen eller den myndighet re-
geringen bestammer far meddela ndrmare foreskrifter om hanteringen
av avfall. Med hantering av avfall avses enligt 15 kap 3 § samma balk
en verksamhet eller dtgard som utgors av insamling, transport, atervin-
ning och bortskaffande av avfall. Darmed skulle det tveklost forhdlla
sig pa det sittet att regeringen for allt som ar avfall skulle kunna fore-
skriva att det skall deponerasi ett djupforvar. For en del av det kvick-
silver som utpekats i Naturvardsverkets rapport och i direktiven, som
exempelvis SAKAB:s kvicksilver, &r det gavklart att detta & avfall.
Det har dock anférts att det & majligt att en del av det kvicksilver som
utpekats inte &r att betrakta som avfall och sarskilt skulle detta gélla det
kvicksilver som anvéandsi kloralkaliindustrin.

I miljébalken har EG-réttens avfallsdefinition inférlivats och den
lyder pafdljande sétt:

Med avfall avses varje foremal, amne eller substans som ingdr i en
avfallskategori och som innehavaren gor sig av med eller avser eller &
skyldig att gérasig av med.

EG-domstolen har uttalat att avfallsbegreppet inte férutsétter att in-
nehavaren utesiutit att substansen eller objektet aterutnyttjas ekono-
miskt av andra.

Kvicksilverhaltigt avfall ingér i den avfallskatalog som 15 kap. 1 §
miljbalken hanvisar till. Som framgéar av paragrafen utgor det dock
bara avfall under vidare forutsédttning att innehavaren gor sig av med
det eller avser att gora sig av med det eller det foreligger en skyldighet
att géra sig av med det.

Vid en avveckling av anvandningen av kvicksilver i kloralkaliin-
dustrin skulle kvicksilvret utgora en restprodukt for kloralkaliindustrin.
Eftersom industrin inte langre skulle kunna anvanda kvicksilvret maste
det forutséttas att foretagen skulle "avse att gora sig av med det". En
hypotes skulle kunna vara att féretagen ansag att det hade ett varde och
darfor skulle vilja exportera det till exempelvis andra kloralkaliindu-
strier i Europa. Oavsett dennainstallning kan det dock med stéd av EG-
domstolens uttolkning av avfallsbegreppet havdas att det anda ar fraga
om avfall. Det skall vidare beaktas att det pa grund av exportforbudet
for kvicksilver enligt forordning (1998:944) om forbud m.m. i vissa fall
i samband med hantering, inforsel och utférsel av kemiska produkter
inte skulle vara mojligt for foretagen att exportera kvicksilver. Vi anser
darfor med ovan beskrivna férutséttningar att det &r en rimlig tolkning
att kloralkaliindustrins kvicksilver vid en avveckling utgor avfall.



54 Juridiska aspekter pa ett djupforvar —en sammanfattning SOU 2001:58

7.4 Kan EG-rétten utgora ett hinder for
Sverige att bygga ett djupforvar?

Den réttsliga reglering som skulle kunna ha betydelse i sammanhanget
ar direktiv 99/31 om deponering av avfall som tréadde i kraft den 16 juli
1999. Direktivets syfte ar att skydda miljon fran fororeningar nar avfall
deponeras. Det stéller krav pa skyddsatgarder for deponering av avfall.
Som angetts i kapitel 5 foljer av direktivet att medlemsstaterna skall
vidta dtgarder for att se till att flytande avfall inte tas emot vid en de-
poni. Vidare delas deponier upp i tre klasser utifran farligheten av det
avfall som deponeras. Kriterier for vilka avfallsslag som far deponeras
i respektive deponiklass & under utarbetande av en verkstallighets-
kommitté, som skall slutféra sitt arbete senast den 16 juli 2001. Under
tiden f& medlemslanderna uppstéalla egna kriterier. Medlemslanderna
ar skyldiga att inforliva direktivet, men de har rétt att uppstélla striktare
krav.

Av det anforda foljer att det an sa lange inte finns négot hinder for
Sverige att forvara kvicksilverhaltigt avfall i ett djupférvar. De kriterier
i direktivet som ar under utarbetning skulle dock méjligen kunna bli ett
hinder, men enligt Naturvardsverket som deltar i arbetet kommer di-
rektivet inte att utgora ett hinder.

7.5 Kan EG-rétten innebéra en skyldighet
for Sverige att ta emot och forvara dven
utlandskt kvicksilverhaltigt avfall?

Den réttsliga reglering som &r av betydelse for denna fréga ar forord-
ningen 259/93 om dvervakning och kontroll av avfallstransporter inom,
till och fran den Europeiska Gemenskapen. En forordning &r direkt
gdlande i Sverige och galler pa samma sétt som den nationella rétten.
Forordningen ger medlemsstaterna en entydig réatt att som huvudregel
motsétta sig import av avfall. Det finns ett undantag for farligt avfall,
som producerasi ett land i en sa liten méngd att inréttandet av nya spe-
cialiserade anlaggningar for bortskaffande i den staten skulle framsta
som oekonomiskt. Enligt forordningen kraver det sdrskilda problemet
med bortskaffande av s& sma mangder ett samarbete mellan de berérda
medlemsstaterna och mdjlighet att utnyttja ett gemenskapsforfarande.
Undantaget & specialkonstruerat for lander som exempelvis Luxem-
burg. Kvicksilverhaltigt avfall ar farligt avfall och dérmed skulle det
synas som om undantaget skulle kunna tillampas i detta fall. Enligt en
strikt juridisk beddmning skulle dérmed slutsatsen bli att det skulle f6-
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religga en liten risk for att Sverige skulle kunna tvingas att ta emot
mindre mangder kvicksilverhaltigt avfall.

Det & dock vidare viktigt att notera att export av avfall inte bara &
en juridisk fraga utan i hog grad en politisk fraga. Enligt uppgift fran
Naturvardsverket tilldmpas inte undantaget i praktiken och enligt ver-
ket skulle det av politiska skél inte heller kunna tillampas. Medlems-
staterna varnar om relationerna med varandra och det skulle inte vara
gangbart att patvinga ett annat land avfall. En realistisk bedémning
skulle dérmed vara att Sverige inte skulle komma att behdva att ta emot
utlandskt kvicksilverhaltigt avfall.

7.6 Skatteréttsliga och konkurrensréttsliga
aspekter

Ett foretag kan gora avsattningar i sin bokféring for framtida kostnader
for avfalshantering. For att skattemyndigheterna skall godkanna av-
séttningarna krévs det att kostnaden & méjlig att berékna och att den ar
sannolik. Om kostnaden uppkommer forst efter mycket |ang tid kan det
innebéra att den & svarare att berékna och att sannolikheten for upp-
komsten skulle framstd som mindre. Det skulle kunna medféra att
skattemyndigheterna inte skulle godkanna avséttningen. Den anférda
problematiken utgjorde 1979 ska for att det i kommunal skattelagen in-
fordes en sarreglering for karnkraftsavfall. Vi kommer att i kapitel 8
dvervéga om en sddan &r 1amplig aven for kvicksilveravfall.

Som kommer att framga anser vi att det kommer att vara nédvandigt
att avfallségarna samverkar fOr att kunna skapa ett djupforvar. Vid en
sadan samverkan aktualiseras konkurrensréttsliga aspekter. Avgorande
ar om resultatet av ett samarbete skulle vara konkurrensbegransande.
Det & dérvid tillrackligt med ett potentiellt framtida hdmmande av
konkurrensen. FOr beddmningen finns vissariktlinjer, som presenteras i
avsnitt 1.8 i bilaga 2. En konkurrensréttslig beddmning férutsétter dock
ett konkret avtal.
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8 Utredningens Gvervaganden och
slutsatser

8.1 Utgangspunkter for utredningens
Overvaganden

Den dlménna utgdngspunkten for véra Gvervaganden & att anvand-
ningen av kvicksilver i Sverige skall upphtra senast & 2010, med ett
fétal undantag dar mycket begransade méngder anvands pa dispens i
dutna kretslopp. Det avfal som da finns som fdljd av tidigare anvand-
ning skall tas om hand och forvaras pa ett sakert sétt med hansyn till
kvicksilvers och kvicksilverféreningars skaderisker for hélsa och miljo.

Ar 2010 kommer det att finnas ca 15 000 ton kvicksilveravfall med
en kvicksilverhalt om minst 1 procent, vilket motsvarar 1 100 ton rent
kvicksilver. Darutéver skulle det finnas ytterligare ca 51 000 ton avfal
med en kvicksilverhat om 0,1-1 procent, vilket ger ytterligare 300 ton
kvicksilver samt dutligen ca 500 miljoner ton avfall med en kvicksilver-
halt understigande 0,1 procent. Det avfal med en kvicksilverhalt om mer
an 0,1 procent som féreligger i dag innehas till dvervagande del av Boli-
den Mineral AB och SAKAB. Né&r kvicksilveranvandningen i kloralka-
liindustrin avvecklas, vilket enligt regeringens masitning skall ske se-
nast & 2010, tillkommer Hydro Polymers AB:s och Eka Chemicals AB:s
kvickslveravfall, sasmmanlagt ca 400 ton rent kvicksilver. Dérutbver
finns det ett dolt lager av varor och produkter i samhélet som innehdler
kvicksilver. Dessa varor skall successivt fasas ut och tas om hand som
foljd av att anvandningen av kvicksilver skal upphora. Naturvardsverket
har uppskattat att det dolda lagret motsvarar ca 100 ton rent kvicksilver.
Vi utgdr fran att en stor del av detta kommer under de nérmaste 10-20
aren att successivt levereras till SAKAB och andra avfallsforetag; for
enskilda hushdlls del via kommunernas insamlingsstationer for farligt
avfall.

Mot den bakgrunden har vi utgatt ifrén att en 16sning pa sutforvars-
frégan i forsta hand bor sokas via en samverkan mellan det lilla antal fo-
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retag som kommer att vara innehavare av den helt Gvervégande delen av
det hoghaltiga kvicksilveravfalet. Vi skall ju vidare ocksa enligt utred-
ningens direktiv fora overléggningar med avfallsdgarna och andra beror-
da for att etablera ett djupt bergférvar i forsta hand i Sverige eller i
andrahand i ett nordiskt samarbete.

Vi kan da inledningsvis konstatera att vi inte finner det majligt att
etablera ett djupforvar i ett nordiskt samarbete. Som redan framgétt
skulle ett framtida nordiskt samarbete kunna omfatta behandling av av-
falet, men inte forvaringen. Det huvudsakliga skélet for det & att inget
nordiskt land & berett att fOrvara andra lénders avfall. Vidare skall note-
ras att det pa grund av det gélande svenska exportférbudet mot kvick-
silver skulle finnas formella hinder mot en djupforvaring av svenskt av-
fal i ett annat nordiskt land.

Det som darmed skulle dtersta skulle vara att astadkomma slutforva-
ring av kvicksilverhaltigt avfall i ett djupt bergforvar i Sverige, och detta
blir darmed en utgangspunkt for vara fortsatta Gvervaganden.

8.2 De tekniska och miljoméassiga
forutsdttningarna for ett djupforvar

Naturvardsverket fann i sin rapport att utsldppen fran ett forvar borde
uppga till hogst 0,5-10 gram kvicksilver per ar till vattendrag for att
skydda en naringsfattig §j6. Enligt verket kunde detta mal uppnas sivdl i
ett ytforvar eller ett ytnéra bergforvar som i ett djupforvar under forut-
sdttning att avfallet stabiliserades och tekniska barridrer anvandes. Ver-
ket forordade dock ett djupforvar, eftersom det vid en sddan 16sning inte
skulle foreligga en namnvard risk for yttre paverkan, aven i mycket
|anga tidsperspektiv.

Naturvardsverkets forslag har redan accepterats av regeringen som
gett utredningen i uppdrag att astadkomma et djupforvar. Vi vill darut-
Over tilldgga foljande om valet av dternativet djupforvar. Som Natur-
vardsverket angett skiljer sig kvicksilver fran ménga andra typer av far-
ligt avfall, da metallen & sarskilt giftig. Eftersom det & ett grundamne
bryts det inte heller ner. Detta motiverar ett forvar som isolerar kvick-
silvret fran biosfaren under mycket langa tidsrymder (helst 1angt mer an
1000 &r). Utéver Naturvardsverkets miljoskyddsmd enligt ovan skall
aven Livsmedelsverkets dricksvattenkriterium uppfyllas. Eventudllt
lackage av kvicksilver fran ett forvar skall ge halter i brunnsvatten un-
derstigande en miljondels gram per liter, &ven detta i mycket langa tids-
perspektiv.
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En utgangspunkt & slutligen att negativa miljoeffekter frén en gene-
ration inte skall belasta kommande generationer. Det & darfor enligt var
uppfattning oldmpligt att overvétra ett omfattande tillsyns- och under-
héllsansvar for forvaret pa kommande generationer. En slutsats ar darfor
att ett forvar bor vara underhdlsfritt. Darmed & det endast ett djupfor-
var som uppfyller kraven for forvaring av kvicksilverhaltigt avfal. Dér-
till kommer att ett djupforvar enligt var bedomning ger ett storre utrym-
me for teknisk-ekonomisk optimering av behandlingsteknik for avfallet
och detaljutformning av dutforvaret.

8.2.1 Behandling och upparbetning av
kvicksilveravfall

Det avfal med mer 8n 0,1 procent kvicksilver, som kommer att féreligga
ar 2010, har, som framgér av kapitel 3, olika kemisk form. Kloralkaliin-
dustrins avfall & metalliskt kvicksilver och motsvarar knappt en tredje-
del av kvicksilvret. Boliden Mineral AB:s kvicksilver motsvarar drygt
hélften av kvicksilvret och finns i stora mangder avfall som utbver
kvicksilver aven innehdler koppar, arsenik, zink, bly och kadmium.
Aterstéende méngd kvicksilver (i huvudssk SAKAB:s kvicksilver) ter-
finns &ven det i stora mangder avfall. Som framgétt &r det infor en djup-
forvaring som huvudregel nddvandigt att utvinna kvicksilvret ur avfallet
och 6verfora detta till en ldmplig form for forvaring. Majligen kan det
dock vara s att det for delar av Boliden Mineral AB:s avfall & mer an-
damdsmassigt att forsoka stabilisera avfallet som helhet, eftersom detta
utover kvicksilver aven innehdller andra farliga amnen. Aven kloralkali-
industrins rena kvicksilver skulle behdva overforas till en annan form,
eftersom det for det forsta skulle strida mot EU:s deponeringsdirektiv att
deponera flytande avfall och dessutom vara tveksamt om dessa angivna
utslgppsmd skulle kunna uppnds i det falet. Det framstar som om
kvicksilver [ampligen bor djupforvaras som kvicksilversulfid eler kvick-
slversdlenid. For det metalliska kvicksilvret skulle vidare amalgamering
varamgjligt.

Det & inte var uppgift att nérmre ange hur avfallet bast bor uppar-
betas eller behandlas. Detta ankommer pa avfalsinnehavarna. Det kan
dock slas fast att det finns utvecklingsbar teknik tillganglig, &ven om det
i dag saknas industriellt utvecklade metoder for behandling och uppar-
betning av det metalliska kvicksilvret i stbrre mangder. SAKAB har in-
lett en forsoksverksamhet med behandling och upparbetning av batterier,
men kostnaderna for behandlingen & hoga. Det kommer att ankomma pa
avfalsagarna att utveckla dessa metoder och pa ansvariga tillstands-
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myndigheter att paverka processen genom att godkanna eller at under-
kénna de valda metoderna. Grunden fér myndigheternas agerande utgor
miljébalkens bestammel se om bésta maéjliga teknik.

8.2.2 Principiella Overvéganden om val av plats

Valet av plats styrs av en rad faktorer, sdsom lamplig berggrundsmiljo,
ekonomi och majlighet att nd ett val forankrat lokalt samtycke till lokali-
seringen. Det & avfallsdgarna som har det fulla ansvaret for att vélja
plats for ett dutforvar och for att soka tillstand for lokalisering, byggan-
de och drift av dutforvaret enligt de juridiska procedurer som behandlas
i kapitel 7. Det innebér bl.a. att val av metod och plats for dutférvaret
skall motiveras och forsvaras av avfalsdgarna i en miljokonsekvens-
bedomning med sk. utokat samrad. Vi vill dock anfora nagra principi-
ella dvervaganden.

For det forsta anser vi att forvaret bor lokaliseras till en bergkropp
med |&g vattengenomstromning och lamplig vattenkemi som framjar
kvicksilverforeningar med 13g l6dighet. Lag vattengenomstromning
framjas av en nagorlunda tét bergkropp, belagen mellan de stérre sprick-
zoner som alltid finns i urberget, samt en |ag gradient for grundvattenni-
van, d.v.s. den kraft som driver grundvattenflodet ar liten. Vidare bor
forvaret lokaliseras pa ett sddant djup, minst ca 400 m, att de geologiska
och hydrologiska forhdlandena kan forvantas vara stabila under mycket
langa tidrymder. De omfattande geologiska undersokningar! som Svensk
Kéarnbrangehantering AB (SKB) bedrivit visar att det bor finnas goda
forutsattningar att finna bergkroppar pA manga platser i Sverige som
uppfyller dessa krav, bl.a vattenfléden understigande ca 10 liter/m? och
ar. Det galler sarskilt med tanke pa de forhdllandevis begrénsade for-
varsvolymer det & fréga om nér det gdller kvicksilveravfall.

For det andra anser vi att det & lampligast att i forsta hand préva
mojligheterna att utnyttja ett befintligt schakt for att na det 1ampliga for-
varsdjupet. Detta skulle kunna bidra till att halla kostnaderna for ett
djupforvar for kvicksilveravfall pa en skalig niva Forvaret skulle exem-
pelvis kunna lokaliseras till en |amplig granitkropp i andutning till en
befintlig eller nedlagd gruva. Ett krav blir da att forvaret forses med en
fullgod fordutning mot gamla gruvgangar och schakt for att forhindra
att dessa blir en enkel transportvég for kvicksilver till biosfaren.

! Set.ex. SKB-rapporten frén november 1999 “Djupforvar foér anvant karn-
brénde. SR 97 — Sékerheten efter forslutning*
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Det har i remissyttrandena till Naturvardsverkets huvudrapport in-
vants att en lokalisering av ett dutforvar i andutning till en gruva skulle
vara mindre 1damplig, bl.a. med hansyn till sannolikheten for framtida in-
trang i forvaret. Vi finner dock sddana invandningar mindre tungt
vagande. Dels innebar exempelvis en borrkarna fran ett hdl oavsiktligt
borrat i undersokningssyfte inga sérskilda arbetarskyddsproblem, vilket
skulle vara fallet med en borrkdrna fran dutférvar for anvant karn-
brande. Dels &r det inte skaigt att krdva en skyddsniva som skall skydda
mot medvetna och avsiktliga intrang fran kommande generationer. Varje
generation maste ta ansvar for sina bedut. Den ansvarsbordan maste
varje generation béra och det & nagot annat n att den nuvarande gene-
rationen inte skall lagga bérdor pa kommande generationer i form av un-
derhdl och Gvervakning av ett dutforvar.

For det tredje visar erfarenheter att lokalisering av anléggningar for
behandling och férvaring av miljofarligt avfal kréver att den lokala sam-
radsprocessen bedrivs med stor omsorg. Detta har visat sig vara en nod-
vandig forutsittning for att det skall ga att na ett val forankrat lokalt
samtycke till lokaliseringen. Lardomar fran andra omraden, t.ex. karn-
avfallsomradet, bor tas tillvara av bade foretag och myndigheter.

8.2.3 Vad kommer ett djupforvar att kosta?

Foljande kostnadsuppskattningar & mycket grova och skall endast be-
traktas som en fingervisning om var kostnaderna kan hamna.

| Naturvardsverkets utredning uppskattades kostnaderna for ett djup-
forvar med en kapacitet i omradet 1000-20 000 ton hoghaltigt kvicksil-
veravfall till ca 200-300 miljoner kr vilket grovt skulle motsvara ca 250
000-650 000 kr per ton rent kvicksilver?. (Den hogre siffran avser depo-
nering av blandat avfall sdsom processavfall med kvicksilverhalter i om-
radet 1-10 procent.) En stor del av kostnaderna &r fasta kostnader for
iordningstéllande av schakt och utspréngning av tilltrédes- och forvars-
tunnlar, dar dock sdva forvarsvolymen inom intervallet bara paverkar
totalkostnaden till en mindre del, uppskattningsvis under 20 procent.
Harav foljer att betydande kostnadsfordelar uppnas om berdrd industri
kan samarbeta om en gemensam forvard 6sning. Kostnaden for att 1&gga
avfal paen klass 1 ytdeponi ligger pa ca 1300 kronor per ton avfall eller
ca 15 miljoner kronor for 10 000 ton. Det innebér sdledes att ett djup-
forvar blir ca 15 ganger dyrare an ett ytforvar.

2 Dettainnebér att slutforvarskostnaden per kilo skulle bli upp mot tio gdnger
vérldsmarknadspriset for kvicksilver.
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Till gélva forvarskostnaderna kommer kostnaderna for eventuell
upparbetning och stabilisering. Dessa &r starkt beroende pa avfallstyp
och 6nskad dutprodukt. | rapporten fran utredningens konsultuppdrag
anges typiska kostnader pa 10-20 kr per kilo avfall, for vissa avfallsty-
per och behandlingsformer dock upp mot 100 kr per kilo. Det skulle in-
nebéra att kostnaderna for upparbetning och stabilisering av det svenska
avfalet med kvicksilverhater dver en procent (ca 15 000 ton ) skulle bli
av samma storleksordning som kostnaderna for galva djupforvaret. Det
bor noteras att man kan forvanta sig i stort sett samma kostnader for
upparbetning och stahilisering vid en ytnédra férvaring. Med de kostnader
det hér &r fraga om finns det sdledes starka skd att finna optimala [6s-
ningar for hela kedjan upparbetning — stabilisering — slutforvar for att
hdlla kostnaderna nere samtidigt som skyddskraven uppfylls. Ansvaret
for att finna sddana optimala |6sningar vilar pa avfalsinnehavarna.

Det har framkommit att de ekonomiska avséttningar som gjorts i f6-
retagen for en dutlig hantering av kvicksilveravfal inte &r tillrackliga
Det galler de foretag som sedan 18ng tid tillbaka mellanlagrat kvicksil-
veravfal i avvaktan paen dutlig [6sning. Foretagen har anfort att det for
detta kvicksilveravfall inte haft anledning att rékna med ett krav om
djupforvaring. De avsattningar som gjorts har beraknats med utgangs-
punkt fran att avfalet sutligt skulle laggas pa en ytdeponi. Eftersom
djupforvaring & 15 ganger dyrare an ytforvaring & de gjorda avsitt-
ningarna inte tillréckliga. Ett annat problem skulle vara att det inte heller
har varit mgjligt for foretagen att gora tillréckligt hoga avséttningar, ef-
tersom det har varit svart for foretagen att gora dessa hoga kostnader
sannolika fér skattemyndigheterna. Enligt uppgift skulle skattemyndig-
heterna stéllt som krav att foretagen kunde visa att avsditningen hade
stod i avtal eler lag for att godkanna den.

Nar det galler det forsta problemet utvecklar vi var syn pa det i ka-
pitel 10. For att forsoka atgarda det andra problemet har vi Gvervagt om
vi skulle foreda en specidreglering for kvicksilveravfal i kommunal-
skattelagen pa sétt som gdller for karnavfal. Det skulle vara fragaom en
sarreglering av avdragsrétten for kostnader for kvicksilveravfal dar vi
skulle foresd konkreta belopp. Ett sadant fordag skulle dock endast
kunna ta sikte pa framtiden. En svarighet for utredningen &r vidare att vi
for ndrvarande inte kan ange de exakta kostnaderna for djupférvaring
och darmed skulle det vara svart att foresla konkreta belopp. De kostna-
der som vi angett ovan & prelimindra och vi & dvertygade om att indu-
strin kommer att kunna pressa dessa né&r metoderna utvecklas industri-
ellt. Vidare &r det sd att det i framtiden kommer att vara léttare for fore-
tagen att fa igenom sina avdrag, eftersom vi, som kommer att framga i
kapitel 9, kommer att |&gga ett férdag om en tvingande lagstiftning om
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djupforvaring. Med en sddan lag som stod bor det i framtiden inte vara
svart for foretagen att gora kostnader for djupforvaring sannolika. Sam-
mantaget anser vi att Overvagande skdl talar for att det & obehovligt
med en andring i kommunalskattelagen och att det i vart fall & for tidigt
i processen for att foresa konkreta belopp. Vi har darfor stannat for att
inte foreda en andring i kommunal skattel agen.

8.3 Kriterier for att krava djupforvaring

8.3.1 Principiella utgangspunkter for att faststélla
Kriterier

Naturvardsverket har i sin rapport angett att i forsta hand befintligt och
kommande avfall fran kvicksilverhaltiga varor och produkter, avfall fran
klorakaliindustrin samt delar av Boliden Mineral AB:s avfal bor djup-
forvaras. Allt detta avfal skulle ha en hogre kvicksilverhat an en pro-
cent.

Enligt direktiven ankommer det pa utredningen att foresla de kriterier
som bor gélaifrdga om kvicksilverhaltigt avfall som skall forvarasi ett
djupt bergforvar. Fragan ar da hur dessa kriterier skall utformas.

Den grundléggande principen & miljobalkens bestdmmelser om att
basta majliga teknik skall anvéndas vid yrkesméssig verksamhet. Detta
géller i den utstrackning det inte kan anses orimligt. Vid den beddémning-
en skall nyttan jamféras med kostnaderna. Avgorande & alltsa den mil-
jomassiga nyttan i forhallande till de ekonomiska kostnaderna.

| kapitel 5 diskuterade vi Oversiktligt olika forvarstypers majligheter
att erbjuda skydd for hdlsa och milj6, ocksa 6ver mycket 1anga tidsrym-
der. En dutsats hérav & att den miljdmassiga nyttan av att djupforvara
kvicksilver i normalfallet far anses vara hog. Som framgdr av Natur-
vardsverkets rapport & kvicksilver vidare ett av de farligaste miljogif-
terna. Varje tillskott av kvicksilver & oldmpligt. Det & darmed inte
mojligt att pasta att avfall med en mycket 1&g kvicksilverhat ar ofarligt.
Detta innebér vidare att vi anser att det & angeléget att djupforvara en
stor andel av det totala kvicksilverhaltiga avfallet.

En dutsats av detta skulle vara att det i normalfallet & forst nér de
ekonomiska kostnaderna blir orimligt htga som djupférvaring & olamp-

ligt.
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8.3.2 Den miljémassiga nyttan av djupforvaring

Inledningsvis kan understkas hur stor andel av det kvicksilverhaltiga av-
falet som innefattas vid den granssattning om en procent som Natur-
vardsverket valt. Som tidigare framgar skulle det om gransen sattes vid
en procent & 2010 foreligga 400 ton kvicksilver fran kloralkaliindustrin
och 100 ton fran det dolda lagret i samhallet. Vidare skulle Boliden Mi-
nera AB med denna gréns bidra med ca 500 ton kvicksilver och
SAKAB med cirka 100 ton. Totalt skulle detta avfall uppga till ca 1100
ton kvicksilver. Det & i huvudsak avfall med en kvicksilverhalt som vida
Overstiger en procent. Kloralkaliindustrins avfall utgors av metalliskt
kvicksilver. Bolidens AB:s lagrade kvicksilver per dagens datum om ca
280 ton aterfinns i knappt 5 000 ton avfal, vilket ger en medelhalt om
fem procent. SAKAB:s lagrade kvicksilver om 60 ton skulle &erfinnas i
drygt 2 000 ton avfall, vilket ger en medelhalt om tva procent. Den totala
avfalsméangden skulle grovt uppskattat uppgatill 15 000 ton.

Som vidare framgar av kapitel 3 finns det darutover Gvrigt kvicksil-
verhaltigt avfall som uppskattningsvis motsvarar ca 800 ton rent kvick-
silver. Det & i huvudsak I&ghaltigt avfall fran gruvindustrin. Boliden
Mineral AB innehar utdver vad som anges ovan avfall som motsvarar
300 ton kvicksilver. Cirka 250 ton av detta finns i avfall med en kvick-
silverhalt om 0,5-1 procent och cirka 60 ton i avfal med en kvicksilver-
halt om 0,1- 0,5 procent. | Gvrigt & det fraga om avfall med halter som
vida understiger 0,1 procent. Det & fréga om ca 500 ton kvicksilver som
finns i en tota avfallsméngd som enligt Naturvardsverkets uppskatt-
ningar skulle 6verstiga 500 miljoner ton.

Vid beddmningen av den miljéméassiga nyttan bor man éven beakta
miljoeffekterna av en forbehandling av avfallet och behovet av transport
av avfalet. Fran avfalsdgarnas sida har anforts att utslgppen av kvick-
silver till luft kommer att vara betydande vid en férbehandling av avfal-
let. Som en jamforelse kan némnas att SAKAB har tillstand att vid be-
handling av kvicksilveravfall sdppa ut ett-tva kg kvicksilver per ar till
luft. SAKAB behandlar da betydligt mindre mangder kvicksilveravfall
an vad som skall gatill ett djupforvar. Enligt avfallsagarnas uppfattning
bor detta utd@ppsvéarde séttas i relation till de mycket ringa utd@ppen
som ett djupforvar ger. Bara SAKAB:s nuvarande utslépp foér behand-
ling under ett ar skulle motsvara ett djupforvars uts&pp under 100-1000
a. Enligt avfalsigarna talar jamforelsen for att ett djupforvar skulle
varaen altfor ambitios [Gsning.

Enligt var uppfattning & det vardefullt att jamfora utddpp fran be-
handling av kvicksilveravfall med utsdpp fran dutforvaringen, eftersom
jamforelsen kan ge perspektiv pa vardena. Samtidigt &r det sa att det &
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viktigt att notera att hoga utslappsvarden frén behandling i sig inte kan
vara ett argument mot djupforvaring. Kvicksilveravfall maste oavsett
dutforvarsmetod forst forbehandlas. Forbehandlingen & nodvandig for
att sakerstalla mycket 1aga utslpp fran en deponi, oavsett typ. Det inne-
bar att &ven om avfallet skulle laggas pa en ytdeponi skull det vara nod-
vandigt med behandling med relativt hdoga utddpp till luft som effekt.
Vidare & jamforelsen inte relevant, eftersom recipienterna for utdgppen
olika. Vid berékningen av tilldten utsdppsméangd fran ett forvar har vi
med stod av Naturvérdsverket och Livsmedelsverket utgétt fran att hela
utsl@ppet hamnar i en naringsfattig 50, eller n&r en brunn, medan ut-
d&pp till luft har en helt annan spridningseffekt.

Slutligen vill vi ocksa anlégga en principiell invandning mot argu-
mentationen om att jAmfoérelsen med utd@pp till luft talar for att ett djup-
forvar skulle vara en altfor ambitios [6sning. Innehdllet i argumentatio-
nen & forenklat uttryckt att eftersom man vid behandling dnda sl dpper ut
mycket kvicksilver borde man &ven kunna tilldta hogre utsappsvarden
fran ett forvar. Regeringens policy & dock att kvicksilvrets belastning pa
miljon maste minska och varje ytterligare tillskott undvikas. Vid en sa-
dan bedomning maste varje kdlatill utsdpp behandlas for sig i enlighet
med milj6balkens bestédmmel ser.

8.3.3 Skalighetsbeddmning - den miljéméassiga
nyttan i férhallande till kostnaderna

Var uppfattning & att miljoska talar for att sa stor andel som méjligt av
det kvicksilverhaltiga avfalet bor djupforvaras. Samtidigt & det dock
uppenbart att kostnaderna fér djupforvaring & hdga. Som redovisats
skulle ett djupforvar vara 15 ganger dyrare dn en ytdeponi.

Fragan & da for vilket avfall som det framstar som rimligt och ské&-
ligt att kréva djupforvar, ndr man skall gora en avvagning mellan den
miljdméssiga nyttan och de hdga kostnaderna for ett djupférvar. Enligt
tidigare redovisade sammanstallningar finns ca 60 procent av den totala
mangden kvicksilver i avfall med kvicksilverhalter Gver en procent. Sét-
ter man en undre grans vid en kvicksilverhalt av 0,1 procent far man
med ca 75 procent av den totala kvicksilvermangden. Samtidigt okar de
totala avfallsmangderna fran ca 15 000 ton till ca 65 000 ton. Resteran-
de ca 25 procent &r till helt dvervégande ddl utspadd i mycket stora av-
fallsvolymer — manga hundra miljoner ton.

Det gar sdledes en mycket klar skiljelinje mellan det avfall som Na-
turvardsverket pekat ut fran kloralkaliindustrin, SAKAB och del av Bo-
liden Mineral AB:s avfall & enasidan samt det mycket |3ghatiga avfallet
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dandrasidan. For det avfall som Naturvardsverket pekat ut géller att det
& fréga om en begransad mangd avfal som delvis har mycket hoga
kvicksilverhalter och som innehdller en huvuddel av den totala kvicksil-
vermangden. Motsatsen géller for det avfall som har en kvicksilverhalt
understigande 0,1 procent. Det & fraga om mycket stora mangder avfall
som dels har en mycket 1&g halt av kvicksilver, dels innehdler en be-
gransad del (ca en fjérdedel) av den totala mangden kvicksilver. Redan
vid en forsta anblick talar darfor en avvagning mellan den miljomassiga
nyttan i forhallande till kostnaderna for att det framstar som orimligt att
djupforvara de mycket stora mangder avfall som har mycket 1&g kvick-
silverhalt. Vidare & det ocksa klart att det saknas anledning att franga
Naturvardsverkets bedémning om att avfal med en kvicksilverhalt Gver-
stigande en procent skall djupforvaras. Vad som géller avfallet med en
kvicksilverhalt om 0,1-1 procent kvicksilver & det svarare att ha en ge-
nerellt giltig uppfattning om 1&mplig férvarsmetod. Om det for det en-
skilda avfallsdaget finns behandlingsteknik och behandlingskapacitet
tillganglig och avfallsvolymerna & méttliga & det dock sannolikt skaigt
att djupforvara. Vi finner att fragan om djupforvaring & rimligt for den-
na grupp av avfal bor beddmas i det enskilda fallet av ansvariga myn-
digheter.

8.4 Forslag till organisatorisk 16sning
8.4.1 Samverkan mellan avfallségarna

Som vi anfort inledningsvis ingar det i vart uppdrag att utarbeta ett for-
dag till organiserad samverkan mellan olika intressenter. Det skulle allt-
sa vara fraga om en samverkan mellan i forsta hand Boliden Mineral
AB, Hydro Polymers AB, Eka Chemicals AB och SAKAB. For att
astadkomma detta har vi dverlagt med dessa avfallségare.

V& utgangspunkt har varit att avfallsdgarna vid stkandet av en
lamplig samverkansform for dutférvaring av kvicksilver bor ta tillvara
de erfarenheter som finns om samverkan for dutférvaring av kérnavfall.
Vi inledde darfor overléggningarna med avfallsdgarna med att presentera
l6sningar fran kérnavfalsomrédet som tankbar forebild. Den I6sning
som da i forsta hand skulle kunna utgora en forebild & den forenklade
modell som kéarnkraftsforetagen byggt upp for att ta hand om 18g- och
medelaktivt driftavfall som exempelvis filtermassor fran karnkraftver-
ken.

Samverkan skulle innebéra att avfallsdgarna bildade ett gemensamt
aktiebolag med enda syfte att omhanderta kvicksilveravfallet. Bolagets
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tillgangar skulle utgoras av medel som skéts till av de enskilda bolagen.
Medlen skulle motsvara kostnaderna for att omhanderta kvicksilverav-
falet. Eftersom bolagen éger olika mangder avfal av olika typer skulle
tillskotten faststéllas i forhdlande till andel och typ av kvicksilveravfall.
Avfallsigarna skulle kunna 6verlata sitt kvicksilveravfall till detta bolag
som dérefter ensamt skulle kunna ansvara for avfalet. Om detta inte
skulle anses 6nskvért borde det géalvfallet &ven vara mdjligt att skapa en
aternativ juridisk [6sning. Exempelvis ger en jamforelse med kérnavfall
vid handen att de ursprungliga avfallsigarna behallit ett sekundart an-
svar for karnavfallet. Detta foljer dock av lag. Vi har dock utgétt fran att
vid en frivillig samarbets dsning som enbart skulle ha stod i ett avtal och
inte forankras i lag att de ursprungliga avfalségarna skulle komma att
befrias fran ansvaret for avfallet.

Det skulle sedan ankomma pa det gemensamma aktiebolaget att uppfora
och driva ett djupforvar eller att uppdra & annan att gora detta. Det ge-
mensamma bolaget skulle ocksa kunna driva viss gemensam teknikut-
veckling, t.ex. teknik for stabilisering av metalliskt kvicksilver. Med en
s&dan 16sning skulle de enskilda avfallsigarna inte langre behtva belasta
sina egna bokslut med osdkra framtida kostnader for att omhéanderta
kvickslveravfall. Den ndrmre utformningen av ett avtal mellan avfals-
&garna skulle behtva utarbetas i samréd med dessa. Det har dock till ut-
redningen fran avfallsigarna som en forsta synpunkt anforts att ansvars-
forhdlandena och statens medverkan i ett sddant avtal skulle behdva
klarlggas.

8.4.2 En utveckling av det juridiska ansvaret for
avfallet

Vi har i var analys av ansvaret for kvicksilveravfall utgétt fran gallande
lag. Det & dock viktigt att inledningsvis notera att ett djupforvar kom-
mer att finnas under i princip al framtid och att den géllande lagstift-
ningen i detta tidsperspektiv kommer att forandras manga ganger om. Vi
kan darfor bara ge en dgonblickshild av hur ansvaret kommer att ge-
stalta sig. Det & en gavklar utgangspunkt enligt gallande rétt att varje
avfalségare ansvarar for gitt avfal. Det innebér att den juridiska person
som &ger avfallet &ven ansvarar for detta. | ansvaret ingar att omhan-
derta det pa st lagstiftningen foreskriver. En fraga som bor begrundas
infor ett avtalsslut som ovan skissats & om detta ansvar pa nagot st
skulle kunna upphora innan avfalet hunnit Gverlatas till det gemensam-
ma bolaget. Det som i forsta hand skulle kunna intréffa & att ett av de
berérda foretagen Gverlét sin verksamhet pd annan. En sadan handelse
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skulle endast ha en mindre inverkan pa ett framtida gemensamt avtal om
djupforvaring, eftersom i ett sadant fall den nye verksamhetsutGvaren
skulle ansvara for avfalet och ddrmed kunna trdda in som avtalspart.
Annorlunda skulle det dock forhdlla sig om nagon avfallsigare forsattes
i konkurs innan kvicksilveravfalet lagts ner i ett djupforvar. Inlednings-
vis skulle konkursboet trada in som verksamhetsutbvare. Efter en avslu-
tad konkurs skulle det dock kunna uppsta en situation dér ingen var an-
svarig for avfallet. | ett sadant fall skulle dock de forsskringar som gél-
er for farligt avfall aktualiseras. Enligt forordningen om farligt avfall &r
varje avfalsagare som mellanlagrar kvicksilveravfal skyldiga att stédlla
ekonomisk sdkerhet som skall tacka kostnaderna for bortskaffandet av
avfallet. Dessamede skullei ett sddant fall kunna anvandas for djupfor-
varing. Forvaringen skulle dock i det fallet ske genom myndigheters for-
sorg.

Om avfdlet skulle komma att Gverldtas pa ett gemensamt bolag
skulle den juridiska personen &ven komma att Overta ansvaret for avfal-
let. Det skulle déarfor vara angeléget att sékerstélla att det bolaget inne-
hade tillgangar som motsvarade kostnaderna for djupférvaring. Om det
bolaget darefter dtog sig att driva ett djupforvar skulle bolaget formellt
ansvara for den verksamheten sa lange forvaret genererade utddpp, vil-
ket teoretiskt skulle kunnainnebéra miljoner &r. Det skulle dock i prakti-
ken knappast vara mgjligt eller skaligt for en myndighet att utkréva an-
svar av en verksamhetsutévare efter manga & om tillsténden f6ljts och
ala skyldigheter fullgjorts i form av ett va tilldutet djupférvar. Det in-
nebar enligt var uppfattning att samhallet kommer att tvingas att ta et
ansvar for ett forvar.

8.4.3 Statensroll

Né&r det gdler kvicksilveravfall & statens roll komplicerad. Staten har
l&tit Naturvardsverket samla in batterier. Dessa mellanlagras hos
SAKAB som kvicksilveravfal. Staten ager inte dessa batterier, men har
ett kostnadsansvar for dem. Staten & ocksa beredd att betala slutforva-
ringen av batterierna. For detta finns det meddl avsatta i batterifonden,
som forvaltas av Naturvardsverket. Beloppet uppgdr till 50 miljoner
kronor och det framstér darfér som om beloppet mycket val skulle tacka
en djupforvaring. Vi drar av det anférda den slutsatsen att staten betréf-
fande batterierna &r att jamstélla med en avfallségare. Staten skulle dér-
med enligt var uppfattning kunnainga som en avtalspart vid bildandet av
det gemensamma bolaget for dutférvaring av kvicksilver.
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En annan fréga & dock om staten utGver sitt ansvar for batterierna
&ven av nagot skal skulle béra ett ansvar for ovrigt kvicksilveravfall eller
for ett djupforvar. Som anforts ovan skulle statens ansvar for det dvriga
kvicksilveravfallet endast kunna aktualiseras om nagon avfalsigare for-
sattesi konkurs innan djupforvaring var ett faktum.

Vi har vidare ovan anfort att staten kommer att tvingas att ta ndgon
form av langsiktigt ansvar for ett djupforvar. Formellt & det verksam-
hetsutGvaren som ansvarar for ett forvar utan tidsbegrénsning. | prakii-
ken kommer det dock vara svart att efter en viss tid kunna utkréva an-
svaret. Darmed kommer rimligen samhdllet att tvingas Overta detta an-
svar. Om staten inte formellt kommer att ta pa sig detta ansvar kommer
det att bli fraga om ett dolt efteransvar. Staten skulle ocksa vid exempel-
vis eft avtalsslut om djupforvaring kunna vélja att uttala att det har ett
efteransvar for ett djupforvar. Sa har skett for karnkraftsavfall.

8.4.4 Avfalsdgarnas instdlning till ett avtal

Avfalsigarna har under vissa foérutséttningar stéllt sig positiva till en
samverkan. SAKAB har forklarat sig beredd att omgéende inleda for-
handlingar. Ett ska for detta & att detta bolag sedan den 1 december
2000 &gs av Sydkraft AB, vilket har positiva erfarenheter av samverkan
om kéarnkraftsavfal. Boliden Minera AB och klorakaliindustrin har
anmdlt att man inte avvisar tanken pa en samverkansGsning, men har
forklarat att man inte ser ndgra forutséttningar for konkreta forhandling-
ar innan det har klargjorts vilket avfall som kommer att omfattas av kra-
ven pa djupforvaring och forutsittningarna savitt avser ansvaret for be-
rérda parter.

Klorakaliindustrin forordar dock en annan 16sning. Som framgar av
kapitel 1 har regeringen anmélt ett fordag till férordning med forbud
mot anvandning av kvicksilver i kloralkaliindustrin fran & 2010 till EU.
Vi anser att anvandningsforbudet medfér att kloralkaliindustrins kvick-
silver kommer att betraktas som avfall. Hydro Polymers AB accepterar i
och for sig att det infors ett anvandningsférbud for kvicksilver, men 6ns-
kar att avfallshanteringen samordnas med 6vrig kloralkaliindustri i Eu-
ropa. Aven Eka Chemicals AB efterstravar en sameuropeisk 6sning.
Bolaget vill att ett anvandningsforbud av konkurrensskal trader i kraft
samtidigt i hela Europa och arbetar for en gemensam avfallsGsning.
Skalen for bolagens hdllning & fdljande: Det finns redan en vautvecklad
europeisk organisation som foretréder klorakaliindustrin, ndmligen Eu-
roChlor. Férekomsten av organisationen gor det méjligt for kloralkaliin-
dustrin att inga konkreta avtal. For Hydro Polymers AB och Eka Chemi-
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cals AB & det |&ttare och mer rationellt att samarbeta med andra kloral-
kaliforetag i Europa én med foretag inom frammande branscher i Sveri-
ge. Inom den totala klorakaliindustrin i Europa finns det vidare en
mycket hog teknisk kompetens som skulle kunna utnyttjas, t.ex. for sam-
verkan kring metodutveckling. EuroChlor har utarbetat ett forslag som
ar rationellt &en ur en miljoaspekt enligt bolaget. Férdaget innebér i
korthet att anvéndningen av kvicksilver skall successivt upphérai de oli-
ka foretagen fram till & 2020-2025. Det kvicksilver som blir 6verflodigt
vid 6vergdngen skall i forsta hand avséttas hos andra klorakaliforetag
och i andra hand dverférastill det foretag i Spanien som bryter kvicksil-
ver i gruvan Almadén mot att detta dtager sig att minska sin brytning av
kvicksilver i motsvarande man.

Utredningen har enligt direktiven inte haft utrymme att diskutera en
europeisk samldsning for kloralkaliindustrins kvicksilver. Vi har vidare
for kloralkaliindustrin framhallit att det rédande svenska exportforbudet
omgjliggor en export av svenskt kvicksilver till Europa.

Som framgdr av avsnitt 4.1 diskuteras vidare EuroChlors forslag
inom OSPAR-samarbetet. Vid dessa diskussioner motsétter sig Sverige
fordaget. Skdlen &r foljande. Sverige & av den uppfattningen att kloral-
kaliindustrins kvicksilver vid en avveckling kommer att utgéra avfall.
Darmed skulle ett Gverlamnande av avfalet fran ett europeiskt land till
Spanien krava tillstand av myndigheterna i sava avsandarlandet, tran-
sitldnderna och det mottagande landet enligt forordningen 259/93 om
overvakning och kontroll av avfalstransporter inom, till och fran den
Europeiska Gemenskapen (jamfor avsnitt 1.4.2 i bilaga 2). Sadant till-
stand skulle sannolikt inte att komma att beviljas, eftersom det inte
skulle vara fraga om bortskaffande pa ett miljomassigt godtagbart satt.
Vidare anser Sverige att den féredagna I6sningen skulle gynna kloralka-
liindustrin pa staternas bekostnad. Manga stater samlar in kvicksilverav-
fal till stora kosthader som betalas av skattemedel. EuroChlors férdag
innebér att kloralkaliindustrierna skulle kunna gora sig av med avfal
utan att betala for detta. Kvicksilvret skulle sedan spridas pa vérlds-
marknaden for att i sluténdan av miljoméassiga skél behdva samlasin av
olika lander med allménna medel som betaningsunderlag. Vidare anser
vi att den |6sning EuroChlor foresprakar darutéver har den svagheten att
det finns risk for att kvicksilvret sdljs till 1ander i tredje vérlden och dar
anvands pa ett halsovadligt sétt. Exempelvis & det kant att kvicksilver
anvands vid manuell vaskning av guld, vilket medfér stora hdlso- och
miljorisker. Vid avveckling av anvéndningen av kvicksilver inom kloral-
kaliindustrin i hela Europa frigors s mycket som 12 000 ton kvicksilver.
Endast en brakdel av detta skulle kunna avséttas inom kloralkaliindu-
strin under en Gvergangsperiod. Ovrig kvicksilveranvandning inom EU
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kan ocksa forvantas minska i framtiden pa grund av stegvis skarpta
miljodirektiv inom EU. Brytningen i Almadén uppgar till ca 1 000 ton
kvicksilver om aret, varfor mangden skulle motsvara sa mycket som
drygt tio ars brytning. N&r denna mangd Gverlatits till det spanska fore-
taget skulle det komma att siljas pa varldsmarknaden, eftersom EU sak-
nar ett exportforbud mot kvicksilver.

Boliden Mineral AB:s skd for sin insté8lining & sammanfattningsvis
foljande: Bolaget har i och for sig inga invandningar mot ett krav pa
djupférvaring av hoghdtigt kvicksilveravfal. Detta skulle éven gélla
Boliden Minera AB:s eget hoghdtiga avfal. Merparten av det avfal
som innehas av bolaget har dock en kvicksilverhalt kring en procent eller
lagre. FOr detta avfall skulle en kvalificerad ytdeponi inom Boliden Mi-
neral AB:s omrade pa Ronnskar enligt bolagets uppfattning val tillgodo-
se de krav ifréga om utddpp och skydd mot oavsiktliga intrang som rim-
ligen kan stéllas pa en dutlig forvaring. Boliden Mineral AB anser vida-
re att en haltgrans inte ar ett tillréckligt kriterium for att avgora vilket
avfal som skdligen bér djupférvaras och vilken forbehandling som
krévs. Enligt bolaget bor hénsyn aven tas till avfallets kemiska egenska-
per. Vi har till bolaget anfort att ett avgdrande argument for ett djupfor-
var & att det & underhdllsfritt och att det darmed inte kommer att utgora
en boérda for kommande generationer. | detta sammanhang vill Boliden
Minera AB framhdla att det sa lange verksamhet pagdr vid Ronnskars-
verken kommer att vara bolagets ansvar att Gvervaka befintliga och till-
kommande avfallsdeponier inom omradet. Det menar ocksa att det fak-
tum att det sedan borjan av 1930-talet bedrivits sméltverksamhet inom
omradet (vilket lett till utfyllda markomraden och avfallsdeponier m.m.)
innebar att det kommer att krévas att bolaget tillser att omrédet Gverva-
kas aven i framtiden. Detta kommer exempelvis genom fondering av me-
del att vara mojligt. En eventuell deponi for kvicksilverhaltigt avfall
skulle darmed inte 6ka ”bordan” for kommande generationer. Argumen-
tet att ett djupforvar & underhdllsfritt skulle darmed vara mindre rele-
vant med avseende pa detta avfall.

Vi anser i och for sig att det kan vara riktigt att omradet pa Ronn-
skar av miljoskdl maste Gvervakas under lang tid. Kvicksilveravfall &
dock sireget, eftersom det inte bryts ner utan behdller sin toxicitet for
evigt. Ett forvar som innehdll 1000 ton kvicksilver skulle forr eller sena-
re spridas till biosféren, eftersom det ter sig orimligt att férutsétta éver-
vakning under mycket Iang tid. Vidare vill vi peka pa att det ocksa &
fréga om stora mangder avfall och kvicksilver for Boliden Minera AB,
sammanlagt rér det sig idag om ca 600 ton kvicksilver. Dértill kommer
at Boliden Mineral AB & den enda avfalsdgaren som fortfarande pro-
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ducerar kvicksilveravfal i stora méngder. Sammantaget anser vi att det
saknas skd for att sdrbeddma Boliden Mineral AB:s avfall.

8.4.5 Tidsplan for att infora krav om djupférvaring

Kvickslver & i miljolagstiftningen klassat som ett av de farligaste mil-
jogifterna. Regeringen har genom en rad olika &géarder under en langre
tid begransat anvandningen av kvicksilver. | framtiden kommer det bara
undantagsvis vara till et att anvanda kvicksilver och den anvandningen
skall skei dutnakretdopp. Mot denna bakgrund anser vi det vara myck-
et angeldget att det befintliga kvicksilveravfall som i dag mellanlagras i
avvaktan pa en dutlig l6sning och det kvicksilveravfal som kommer att
uppkomma i framtiden utan onodigt dréjsma kommer till ett djupforvar.
Vi anser inte att det & acceptabelt att efter en avveckling av anvand-
ningen av kvicksilver mellanlagra obehandlat avfall under en langre tid.
En fraga & da hur 1&ng en acceptabel mellanlagringsperiod i framtiden
kan vara. Avfallségarna har till utredningen framfort att det & nodvan-
digt med en mycket |ang 6vergangstid innan en forvaring i ett djupforvar
kan vara mjlig. Frén SAKAB:s sida har sarskilt framforts foljande. Att
forvara stabila och uppkoncentrerade former av kvicksilver i en byggnad
ovan mark under en 1ang period medfor inte ndgon miljobelastning. Det
& tvartom enligt SAKAB i vissa fall angeldget att efter behandling av
avfalet mellanlagra det ytterligare en period fore dutférvaringen fér att
kunna visa att de mindre méangder féroreningar som oundvikligen finnsi
en industriell avfallsprodukt inte &ventyrar den efterstrévade stabiliteten
hos kvicksilverforeningarna. En rimlig tid for detta &r tio &r. Det & vida-
re svart att klara av att pa ett miljomassigt riktigt sétt behandla och lagra
inkommande méngder avfal under en kortare tid. Utredningens tekniska
expertis har for sin del angett att ca Sju ar erfarenhetsméssigt erfordras
for att genomforatekniska projekt av den typ det har & fraga om, som ju
bl.a. innefattar viss processutveckling.

V& uppfattning & att det ar viktigt med en redlistisk malsittning.
Som vi inledningsvis anfort & det mycket angeléget att obehandlat
kvicksilveravfal i fortséttningen inte mellanlagras under Ianga tidsperio-
der. V& utgangspunkt & darfor att kvicksilveravfal i framtiden inte
skall mellanlagras under langre tidsperioder dn vad som verkligen &r
nodvandigt. En svarighet for oss & dock att bedoma vad som i dagsl&get
utgor en realistisk tid for att genomfora de &tgarder som behovs for att
kunna borja fora kvicksilveravfallet till ett djupforvar.

| dagslaget &r det flera tekniska och organisatoriska fragor som maste
I6sas innan kvicksilveravfall kan féras till ett djupférvar. Dels behover
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behandlingsmetoder i industriell skala utvecklas for vissa delar av av-
falet. Dels skall lamplig plats hittas for ett djupforvar, och forvaret skall
konstrueras tillstandsprévas och byggas. Som vi tidigare anfort talar
starka tekniska och ekonomiska skal for att dessa fragor 16ses i samver-
kan mellan avfallsdgarna och att det blir fraga om ett djupforvar. En
samverkan mellan avfallsagarna maste dock ske pa frivillig basis. Vi kan
darfor pa nuvarande stadium inte utga fran att det kommer att bli fragan
om ett djupforvar och att det kvicksilveravfall som uppstar i framtiden
kan l&ggasi ett befintligt forvar.

Var dutsats blir att de krav som skall stéllas pa djupforvaring bor ut-
formas bade med hénsyn till det kvicksilveravfall som foreligger i dag
och med sikte pa situationen i framtiden. Det innebar enligt var mening
att det inledningsvis behdver ges extratid for en nddvandig utveckling av
behandlingsprocesser, anléggningar och organisation, men att man rimli-
gen kan krava att kvicksilveravfall fors snabbare till ett djupforvar nér
denna utveckling val har skett.

Sammantaget bedomer vi med dessa utgangspunkter att det i normal-
fallet i framtiden & rimligt med en tidsfrist om fem ar fran det avfallet
uppkommit till dess det skall foras till ett djupforvar. Inledningsvis, in-
nan behandlingsprocesser, anldggningar och organisation & utvecklade
bedomer vi dock att denna tidsfrist maste utstréckas till uppskattningsvis
atta ar fran det krav pa djupforvaring trétt i kraft.

8.5 Utredningens slutsatser

Vi anser att avfall med en kvicksilverhalt om minst en procent altid skall
djupforvaras och avfal med en kvicksilverhalt om minst 0,1 procent
skall djupforvarasi den man det & skaligt. Det & angelaget att ett djup-
forvar kommer till stdnd utan onddigt dréjsmal. Infor en djupforvaring
skulle avfalet forst behdva behandlas och upparbetas. Utvecklingsbar
teknik finns tillganglig, men det saknas i dag utvecklade metoder for be-
handling och upparbetning av metalliskt kvicksilver i industriell skala.
Det & avfallsdgarna som har ansvaret fOr att utveckla dessa metoder
samt vélja lamplig plats for dutforvaret. Kostnaderna for ett djupforvar
kan grovt uppskattas till 200-300 miljoner kr. Déartill kommer kostna-
derna fér behandling och upparbetning. Betydande kostnadsfordelar kan
uppnas om avfallsigarna kan samarbeta om en gemensam forvars Gsning
och erforderlig teknikutveckling. Ett problem for det historiska avfallet
& att avfalsigarna inte forutsett att det i framtiden skulle uppsta krav
om djupforvaring. Avséttningarna som gjorts ar darfor inte tillrackliga
Vi kommer att i kapitel 10 utveckla vér syn pa denna problematik. Ett
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annat problem & att avfallsagarna vidare enligt uppgift haft problem
med att fa skattemyndigheterna att godta htga avsattningar for framtida
hantering av kvicksilveravfal. Vi har dock bedomt att detta inte kommer
at utgora ett problem i framtiden, eftersom avfalsdgarna i framtiden
kommer att ha stod av den konkreta forordning om djupfdrvaring som vi
foredar i kapitel 9. Av framst detta ské foredar vi ingen sarreglering i
kommunal skattelagen pa sétt som géller for karnavfall.

Vi har med forebilder fran karnavfallsomradet utarbetat ett Gversikt-
ligt fordag till samverkan mellan avfallsagarna. Samverkan skulle inne-
béra att avfallségarna bildade ett gemensamt aktiebolag med enda syfte
att omhanderta kvicksilveravfalet. Avfalsagarna hade som en forsta
synpunkt att det juridiska ansvaret for forvaret och statens roll vid en
s&dan samverkan skulle behtva klarlaggas. Enligt var uppfattning skulle
det framtida gemensamma aktiebolaget dverta ansvaret for avfallet. Om
bolaget sedan dtog sig att driva ett djupforvar skulle bolaget formellt an-
svara for detta sd lange forvaret genererade utsldpp, vilket i princip
skulle kunna innebadra miljoner ar. Eftersom det inte skulle vara mgjligt
att utkréva ett ansvar efter manga & skulle det rimligen innebéra att
samhéllet kommer att tvingas ta ett ansvar ndr avfallségarna fullgjort
ala rimliga skyldigheter i form av ett godkant och fordutet dutférvar.
Staten skulle enligt var uppfattning pa grund av sitt kostnadsansvar for
batterierna vara att jamstélla med en avfallségare. Som tidigare redovi-
sats har SAKAB och Naturvardsverket inlett en forsoksverksamhet om
upparbetning av batterierna. Avsikten & sedan att det kvicksilver som
avskiljs skall lagras i ett djupforvar. Darmed skulle staten kunna bli en
avtalspart vid bildandet av det gemensamma bolaget.

Avfallsigarna har genomgaende stéllt sig positiva till tanken att sam-
arbeta under vissa forutséttningar. Dock har majoriteten av dem inte ac-
cepterat att deras kvicksilveravfall skall forvarasi ett djupt bergforvar i
Sverige. De har anfort att de inte & beredda att pabdrja konkreta for-
handlingar innan det foreligger lagligt tvingande krav om djupforvaring.

Vi har dragit den dutsatsen att det & nodvandigt med lagligt tvingan-
de krav for att astadkomma djupforvaring och att det i detta skede inte &
meningsfullt att fortsétta Overléggningarna med industrin. | stéllet kom-
mer vi i kapitel 9 att foresla sadana lagligt tvingande krav i férordning.
Vi har beddmt att det i normalfallet i framtiden & rimligt med en tidsfrist
om fem & fran det avfalet uppkommit till dess det skall foras till et
djupforvar. Inledningsvis, innan behandlingsprocesser, anléggningar och
organisation & utvecklade bedémer vi dock att denna tidsfrist maste ut-
stréackas till uppskattningsvis atta & fran det krav pa djupforvaring trétt
i kraft. Vi kommer vidare att fororda att regeringen med stod av Natur-
vardsverket hdller sig fortlépande underréttad om utvecklingen inom in-
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dustrin for att kunna vidta de eventuella ytterligare atgéarder som kan
visa sig vara pakallade fran regeringens sida for att driva pa utveckling-
en mot ett djupforvar pa grundval av den foreslagna forordningen.
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9 Utredningens forslag

Vart fordag: Vi foredar att avfall som innehdler minst en vikt-
procent kvicksilver skall djupférvaras inom en tid om fem &r. Detta
skall &aven galla avfall sominnehaler minst 0,1 viktprocent kvicksil-
ver om detta & skaligt. Som Overgangsbestammelse foreslar vi att
denna tidsfrist forlangs till atta ar fran det bestammelserna trétt i
kraft.

Vi foredar vidare att en anléggning for permanent forvaring av
kvicksilveravfall med minst 0,1 viktprocent kvicksilver skall till-
standsprévas av Miljodomstol som forstainstans.

Vi foresdar slutligen att regeringen via ett sarskilt rapporterings-
uppdrag till Naturvardsverket haller sig underréttad om utvecklingen
inom industrin.

9.1 Utgangspunkter

Vi har dragit den slutsatsen att det & noddvandigt med tvingande lag-
stiftning for att astadkomma djupforvaring. Vi har funnit att berord in-
dustri har svart att avsatta erforderliga resurser utan tvingande krav. Vi
finner darfor att det i detta skede & foga meningsfullt att fortsédtta
overlaggningarna med industrin. | stallet kommer vi nedan att foresla
lagstiftning med tvingande krav pa djupforvaring.

Vi har vidare uppmérksammat att tillstandsmyndigheternas nuva-
rande instansordning méjligen inte & helt anpassad for en framtida till-
stndsproévning av ett djupforvar for kvicksilveravfall. Vi foredar dar-
for en anpassning av denna lagstiftning under 9.3.
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9.2 Lagstiftning om djupforvaring av
kvicksilverhaltigt avfall

Syftet med lagstiftningen skulle vara att infora ett tvang om att kvick-
silverhaltigt avfall skall djupforvaras. En forsta fraga ar da vilket
kvicksilverhaltigt avfall som avses. Som vi anfért under 8.3.3 anser vi
att avfall med en kvicksilverhalt som dverstiger en procent alltid skall
djupférvaras och att avfall med en halt om 0,1-1 procent skall djupfor-
varas i den man det & skaligt. Till grund for skalighetsbedémningen
skulle miljobalkens bestammelse i andra kapitlet 7 § om att nyttan av
skyddsétgarden skall jamforas med kostnaden for atgarden ligga.

Véra lagforslag bor dock inte bara syfta till att se till att slutforva-
ring av hoghaltigt kvicksilveravfall i framtiden sker i ett djupt bergfor-
var. Enligt direktiven skall vi stka astadkomma en organiserad samver-
kan mellan olika intressenter i syfte att fa till stand |ampliga behand-
lingsanl&ggningar och djupforvar for svenskt kvicksilveravfall. Avfall-
sagarna ar dock som ovan namnts inte villiga att medverkatill en sddan
I6sning innan tvingande lagstiftning foreligger som berdr deras avfall.
Det innebar enligt var uppfattning att det i lagstiftningen bade maste
finnas krav pa djupforvaring av kvicksilveravfall och krav som har till
syfte att setill att sddan djupforvaring kommer till stdnd inom en rimlig
tid.

En fréga & da hur lang denna tidsfrist skall vara. Fran avfallsagar-
nas sida har framforts att det & nddvandigt med en mycket 1ang ver-
gangstid. Var uppfattning &r att det &r viktigt att ha en realistisk mal-
séttning. De kvarstaende hindren for djupforvaring av kvicksilveravfall
& av saval teknisk som organisatorisk natur. Avfallet maste infor en
djupférvaring forst behandlas. Det finns metoder for detta, men dessa
maste i flerafall utvecklas industriellt for att kunna anvandas for stora
mangder avfall. Vidare maste plats véljas for ett djupforvar och an-
laggningen byggas. Ansokan om tillstand till att bygga och driva an-
l&ggningen skall provas enligt miljobalken med tillampning av reglerna
om uttkat samréd. En organisatorisk 16sning skall forhandlas fram om
samarbete kring behandlingsteknik och slutférvar. Upprakningen visar
att flera olika fragor maste l6sas innan kvicksilveravfall kan foras till
ett djupforvar. Som framgar av kapitel 8 & det var uppfattning att det
innan behandlingsmetoderna & utvecklade och 6vriga frégor 16sts finns
anledning att rakna med en tid om &tta & innan en djupférvaring &r
mdojlig, men att det i framtiden bdr vara mgjligt och lampligt att kréva
djupforvaring inom fem & fran det avfalet uppkommit. Vi foreslar
darfor att det som generell regel infors ett krav om att kvicksilveravfall
skall djupforvarasinom en tid om fem &r, men att det av en 6vergangs-
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bestdmmelse skall folja att det inledningsvis skall vara fraga om atta ar
fran det lagstiftningen trétt i kraft. Det kan dock vidare finnas svarig-
heter som pa nuvarande stadium inte kan forutses. Det bor darfor aven
finnas en generell mojlighet for tillstdndsmyndigheterna att i undan-
tagsfall forlanga de respektive tiderna om fem eller dtta ar. Vi foreslar
darfor att det skall varamajligt att forlanga tidsfristernaom fem ar eller
atta a&r om sérskilda skal for detta skulle foreligga. Vad som skulle kun-
na utgora sadana sarskilda skal ar for nérvarande svart att ange ut-
tryckligen. Det vi dock i forsta hand ser framfor oss &r en situation dar
tidsfristen inte kan uppfyllas beroende pa omstandigheter som avfallsa-
garen inte rader dver. Exempelvis skulle prévningsprocessen for ett
forvar kunnadra ut patiden. | syfte att framja samverkan mellan avfall-
sagare bor det ocksa vara mojligt att forlanga tidsfristen om en avfall-
sinnehavare kan visa bindande avtal om tillgang till ett djupforvar som
skall varadriftklart om ytterligare ett fatal ar.

En konsekvens av en sadan lagstiftning blir att de olika avfallsagar-
na kommer att ha olika tidskrav pa sig om djupforvaring. En lagstift-
ning skulle forstas ta sikte pa kvicksilveravfall. Det avfall som kommer
att omfattas i en néra framtid innehas idag till 6vervdgande del av
SAKAB och Boliden Mineral AB. Mindre kvantiteter torde finnas hos
olika avfallshanteringsforetag. Avfalet mellanlagras i dag. Dessa av-
fallsagare skulle da redan atta ar fran ikrafttradandet fa krav pa sig om
att djupforvara kvicksilveravfall. Som vidare angetts i kapitel 7 &r det
var uppfattning att kloralkaliindustrins kvicksilver blir avfall forst vid
en avveckling av kvicksilveranvandningen, vilket senast skall ske ar
2010. Detta avfall skulle industrin med ovanstdende l6sning kunna
mellanlagra i ytterligare fem &r, varfor djupforvaring skulle kunna bli
ett krav forst & 2015 for kloralkaliindustrins del. Dock skall avfallet
fram till detta datum &ven behandlas och ges lamplig form for slutfor-
varing. | praktiken maste darfor kloralkaliindustrin behova planera sin
avveckling i god tid fére ar 2010.

Starka tekniska och ekonomiska skél talar for en samarbetsl6sning
mellan de olika avfalsdgarna. Vi utesluter dock inte att det, oavsett
tvingande krav, kan behtvas ytterligare initiativ av regeringen for att
underlétta att en 16sning pa djupforvarsfragan kommer till sténd utan
onddiga drojsmal. Regeringen behover darfor hdlla sig underréttad om
utvecklingen inom industrin. Vi i foredar darfér att regeringen ger
Naturvardsverket i uppdrag att i samverkan med berorda |ansstyrelser
noga folja utvecklingen och rapportera till regeringen. Ett sadant upp-
drag skulle lampligen kunna inga som en specificerad del i verkets al-
manna uppdrag att félja upp olika miljomdl. Vi finner det ocksa lamp-
ligt att 1&gga in en specificerad avstamningstidpunkt, forslagsvis 2005,
da verket i en sarskild rapport till regeringen redovisar och analyserar
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utvecklingen och foreslar de eventuella ytterligare atgarder som kan var
pakallade frén regeringens sida. Ett sddant uppdrag skulle ocksa ge
Naturvardsverket vissa mojligheter att driva pa ett samarbete kring en
djupforvard6sning. Den narmare utformningen av ett sadant uppdrag
skulle gélvfallet behtva definieras av regeringen i en sérskild upp-
dragshbeskrivning i verkets regleringsbrev.

Vilka konsekvenser skulle vara forslag om en kompletterande lag-
stiftning vidare kunna fa? Som framgér av avsnitt 3.1 finns det utdver
ovan namnda avfallségares innehav mycket lite avfall med en kvicksil-
verhalt som dverstiger 0,1 procent. Naturvardsverket har uppskattat att
det finns ett dolt lager om ca 200 ton varor och produkter som inne-
haller kvicksilver. Detta blir dock pa samma sétt som géller for kloral-
kaliindustrins kvicksilver avfall forst ndr innehavaren 6nskar gora sig
av med det (jamfor kapitel 7). En mindre del av detta kommer formod-
ligen fran hushallen. Enligt var uppfattning bor forsdaget om djupforva-
ring inte direkt drabba de enskilda hushdllen. Kravet bor darfor inte
omfatta det avfall som fortfarande innehas direkt av hushdllen. Kom-
munerna ansvarar dock enligt 15 kap 8 § miljébalken for att hus-
hallsavfal vid behov sorteras och transporteras till en behandlingsan-
l&ggning. Né&r det véal sorterats utgor det enligt juridisk definition inte
langre hushallsavfall.

Det skulle innebéra att kommunerna skulle kunna fa krav pa sig om
djupforvaring av. sma mangder kvicksilveravfall. Vidare maste vara
forslag gélvfallet &ven omfatta allt industriavfall som har den angivna
kvicksilverhalten. Det kan i framtiden bli komplicerat for kommuner
eller industrier som innehar sma mangder att se till att deras kvicksil-
veravfall djupforvaras. En mojlighet skulle vara att sddana innehavare
mot skélig ersattning Overlter sitt kvicksilveravfall till innehavare som
har tillgang till 1ampliga behandlingsanl&ggningar och djupférvar. Om
detta inte skulle vara mdjligt maste lagstiftningen kunna medge att des-
sa innehavare kan fa dispens fran en djupforvaring. | lagstiftningen
maste det darfor finnas en generell mojlighet att medge undantag fran
djupforvaring for innehavare av sma mangder avfall. | sadana fall bor
det ankomma pa stkanden att ange hur en godtagbar alternativ slutfor-
varing skall ske. Ett forhadllande som vidare maste beaktas vid utfor-
mandet av en lagstiftning &r att en del kvicksilver i dag atervinns. Det
ar i och for sig regeringens policy att kvicksilver som huvudregel inte
skall &ervinnas. Det & dock fortfarande undantagsvis tillatet att an-
vanda kvicksilver i bl.a. olika typer av ljuskdllor. Kvicksilvret i detta
avfall ervinns. Det & frdga om en mindre mangd avfall, sasmmantaget
omsétts ca ett ton om aret. Den tilldtna anvandningen av kvicksilver i
varor m.m. forvéantas &ven fortséttningsvis ske i slutna kretslopp. Utred-
ningen ser det inte som sin uppgift att Gvervaga om denna atervinning
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av dessa mindre mangder kvicksilveravfall skall upphora. Det saknas
ocksai Sverige avséttningsomraden for kvicksilvret i de stora méngder
kvicksilveravfall som i dag mellanlagras. Detsamma kommer att gélla
det kvicksilveravfall som uppkommer vid avvecklingen av anvandning-
en av kvicksilver i kloralkaliindustrin. Pa grund av exportférbudet av
kvicksilver &r det inte heller mgjligt att fora ut kvicksilver ur Sverige.
Sammantaget &r det darfor sa att en kvarstdende mojlighet att atervinna
och &teranvanda kvicksilver saknar praktisk betydelse for fragan om
den dlutliga férvaringen av de stora mangderna kvicksilveravfall. En
slutsats av det anférda &r att det i utredningens lagforslag om att kvick-
silveravfall skall djupforvaras &ven maste finnas en méjlighet att un-
danta dessa sma méangder kvicksilveravfall som atervinns.

Det & vidare nddvéandigt att dvervéga om det finns ett behov av att
infora ytterligare dvergangsbestammelser i den nya lagstiftningen. Vi
har ovan foredagit att visst kvicksilveravfal skall djupforvaras inom
en tid om fem, 6vergangsvis atta &r. En fraga & da vad som skall gélla
for det kvicksilveravfall som har gallande tillstand som kan varai strid
med dessa foreslagna bestammelser. Vi har fran Naturvardsverket in-
hamtat att det i dag skulle saknas tillstand om slutférvaring av kvicksil-
veravfall med halter som overstiger 0,1 viktprocent. Allt detta avfal
mellanlagras och for sadant avfall finns det bara tillstand om mellan-
lagring. Vidare har framkommit att géllande tillstand om mellanlagring
for det kvicksilveravfallet |0per ut senast ar 2009, dvs. efter ca 7 ar fran
ikrafttradandet. Gallande tillstand skulle darmed inte strida mot de nya
bestdmmelserna om krav pa djupforvaring. Darmed saknas det anled-
ning att foresla ytterligare 6vergangsbestammel ser.

Med ovanstéende utgangspunkter foreslar vi att foljande paragrafer
fors in i forordningen om farligt avfall. Denna férordning galer inte
hushdllsavfall, varfor forslagen inte kommer att omfatta sadant avfall.

Regeringens bemyndigande fér att i férordning féreskriva om slut-
forvaring av kvicksilveravfall, eller bortskaffande av kvicksilveravfal
som den etablerade juridiska termen lyder &terfinns som redogjorts for
i 7.1.31 15 kap 9 § miljobalken.

Definitionen av underjordsforvar andluter till Radets direktiv
1999/31/EG av den 26 april 1999 om deponering av avfall.
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Fordlag till forfattningsandringar

Vi foresldr med hanvisning till det anforda att foljande paragrafer
l&ggs till i forordning (1996:971) om farligt avfall. Paragraferna bor
l&mpligen féras in i slutet av forordningen, men fére de allméngiltiga
rubrikerna som inleds med 6verklagande. Numreringen skulle da borja
med § 37 och de efterfdljande paragraferna skulle behova erhdlla ny
numrering.

Bortskaffande av kvicksilver avfall

37 § Avfall som innehdler minst en viktprocent kvicksilver skall bort-
skaffas pa sétt som angesi D 16 i bilaga 4. Sadant bortskaffande skall
ske inom fem & om inte sérskilda skal foreligger. Ar det dock fréga om
sa sma mangder avfall att ett sddant bortskaffande framstar som uppen-
bart oskaligt far dettai stéllet atervinnas eller bortskaffas pa annat sétt.

38 § Aven avfall som innehdller minst 0,1 vi ktprocent kvicksilver skall
bortskaffas pa sétt som angesi D 16 i bilaga 4 om detta ar skdligt. Vid
beddmningen skall nyttan av bortskaffandet jamféras med kostnaderna
for &tgarden. Sadant bortskaffande skall ocksa ske inom fem & om inte
sérskilda skal foreligger.

Definition

| forordningen skulle vidare i bilaga 4 under D 16 foras in termen un-
derjordsforvar med definitionen anldggning for permanent lagring av
avfall i djup geologisk hdlighet.

I krafttr ddandebestammel se och dver gdngsbestammelse

Ovanstdende forfattningsandringar trader i kraft den 1 juli 2002.

For kvicksilveravfall som uppkommit fore den 1 juli 2005 och som
skall bortskaffas pa sétt som angesi D 16 i bilaga 4 géller i stéllet for
tidsfristen om fem ar att det skall bortskaffas senast den 1 juli 2010 om
inte sdrskilda skél foreligger.



SOU 2001:58 Utredningensfordag 83

921 Hur ser man till att paragraferna foljs?

Nasta fraga skulle vara hur man ser till att paragraferna efterlevs. Vad
gédller de foreslagna paragraferna 37 och 38 finns det med gélande re-
gelsystem inbyggda garantier for efterlevnaden. Som framgdr av 9.3
kraver all mellanlagring och bortskaffande av kvicksilveravfall till-
stand. Né&r de foreslagna paragraferna trétt i kraft innebar det att till-
stand bara kommer att ges for bortskaffande och mellanlagring som &r i
enlighet med dessa. Den som utan tillstand skulle utéva miljofarlig
verksamhet &r enligt 30 kap miljébalken och férordning (1998:950) om
miljésanktionsavgifter skyldig att erlagga en avgift.

9.3 FOrslag om forandringar i
Instansordningen

Som nérmare framgar av avsnitt 1.1 i bilaga 2 & det utéver miljobalken
tva skilda forordningar som reglerar hanteringen av kvicksilverhaltigt
avfall.

Enligt forordning (1998:899) om miljofarlig verksamhet och halso-
skydd kréver en anléggning for mellanlagring eller deponering av far-
ligt avfall samt viss annan hantering tillstand. Sadant tillstand ges av
lansstyrelse eller miljodomstol som forsta instans. Avgorande & om
verksamheten &r klassad som A- verksamhet eller B-verksamhet. For
A-verksamhet & miljodomstol forsta instans, for B-verksamhet &r det
lansstyrelse. Lansstyrelsens beslut kan dverklagas till miljédomstol och
darefter till Miljodverdomstolen. Provningstillstand skulle krévas i
Miljooverdomstolen. Om miljodomstolen &r forsta instans kan dennes
dom o6verklagas till Miljédverdomstolen och dérefter & Hogsta dom-
stolen slutlig instans. Provningstillstand skulle krévas i HOogsta dom-
stolen.

En anléggning for mellanlagring av farligt avfall klassas som B-
verksamhet medan en anléggning for deponering av farligt avfall klas-
sas som A-verksamhet om den tillforda mangden & mer &n 1000 ton
per & och i annat fall som B-verksamhet. Darmed blir méngden avgo-
rande for om det ankommer pa miljodomstol eller 1ansstyrelse att préva
tillstandsfragan om deponering som forsta instans.

Enligt forordning (1996:971) om farligt avfal far farligt avfall
mellanlagras, atervinnas eller bortskaffas yrkesmassigt endast av den
som har sarskilt tillstand. Fragor om tillstand provas som forsta instans
av lansstyrelsen i det lan dar anlaggningen ar belégen. Har frégorna re-
dan provats enligt férordningen om miljofarlig verksamhet och hélso-
skydd skall dessa fragor inte provas pa nytt.
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Det anforda innebér att djupférvaringen av kvicksilverhaltigt avfall
kommer att tillstandsprovas enligt forordningen om miljofarlig verk-
samhet och halsoskydd. | manga fall kommer lansstyrelse att vara
forsta instans. Vi beddmer att &ven for den slutliga deponeringen i ett
djupforvar kommer lansstyrelse att utgora férsta instans enligt géllande
lagstiftning. Vi har i kapitel 5 6versiktligt redogjort for lampliga av-
falsformer for slutforvaring. Det framgar darvid att det som huvudre-
gel kommer att vara nédvandigt att utvinna kvicksilvret ur avfalet och
dérefter dverfora det till en lamplig form for forvaring. Som vidare
framgdr av avsnitt 3.1 har vi beréknat att det sasmmanlagt & frdga om
ca 66 000 ton avfall med en kvicksilverhalt som overstiger 0,1 procent,
vilket skulle motsvara ca 1400 ton kvicksilver. Hur mycket detta kvick-
silver skulle vaga nér det odverforts till en 1&mplig form for forvaring
gar det for nérvarande inte att uppskatta. Avgorande for instansord-
ningen &r vidare inte den totala méangden utan den arliga méngden som
tillfors ett forvar. Vi har som forutséttning att det i framtiden kommer
att bli fraga om ett nationellt forvar i Sverige. Som framgar av avsnitt
9.2 innebér vart fordag att de olika avfallsagarna kommer att fa krav pa
sig om djupforvaring vid skilda tidpunkter. Det skulle vidare ha till
foljd att den totala kvicksilverméangden kommer att kunna deponeras
successivt under flera &r. Eftersom den totala méngden endast uppgar
till ca 1 400 ton kvicksilver bedomer vi det som sannolikt att den arliga
mangden som kommer att tillforas ett djupforvar uppgar till mindre &n
1 000 ton. Darmed skulle det ankomma pa lansstyrelse att som forsta
instans provatillstandsfragan

93.1 Forfattningsforslag om férandrad
instansordning

Vi bedomer att det i framtiden sannolikt kommer att bli fraga om en-
dast ett forvar for kvicksilveravfall i Sverige. FOrvaret kommer redan
av detta skl att vara av nationellt intresse. Dértill kommer att fOrvaret
kommer att finnas under mycket 1ang tid samt att kvicksilver &ar ett av
de farligaste miljogifterna. Provning av tillstand for att anléagga och
driva ett sddant forvar blir darfor av nationellt intresse fran miljosyn-
punkt. Lokaliseringen kan ocksa forvantas véacka en intensiv diskussion
mellan motstéende intressen i berérd kommun. Overklagande av ett
lansstyrel sebedlut till miljddomstol ter sig darfér sannolikt. Det anforda
talar for att miljédomstol bor gora provningen i forsta instans. Vi fore-
slér darfor att en anlaggning for bortskaffande av kvicksilveravfall med
minst 0,1 viktprocent kvicksilver klassas som A-verksamhet och att det
déarmed & miljédomstol som blir férsta instans vid prévning av till-
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stand. Inneborden av en sadan bestémmelse skulle vidare bli att om det
undantagsvis kommer att bli frAga om annat bortskaffande &n djupfor-
varing for mycket sma mangder kvicksilveravfall sa kommer milj6-
domstolen vara forsta instans &ven i detta fall. Vi foredar att en be-
stédmmelse med denna innebord fors in i forordningen om miljéfarlig
verksamhet och hdsoskydd for kvicksilveravfall. Regeringens bemyn-
digandefinnsi 9 kap 6 § miljobalken.

I bilagan till forordningen (1998:899) om milj6farlig verksamhet
och hélsoskydd skulle darmed enligt vart forslag efter rubriken radio-
aktivt avfall férasin foljande:

KVICKSILVERAVFALL

Anléggning for bortskaffande av kvicksilveravfall med minst 0,1 vikt-
procent kvicksilver A

Forandringen skulle trédai kraft den 1 juli 2002.
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10 Samhall sekonomi ska,
statsfinansiella och
foretagsekonomiska kostnader av
foreslagna atgarder

10.1  Utredningens forsag om en skyldighet
enligt lag att djupforvara
kvicksilverhaltigt avfall

10.1.1  Foretagsekonomiska kostnader

Utredningen har foreslagit att kvicksilveravfall med en viss procenthalt
skall djupforvaras. Kostnaderna for djupforvaringen skall i sin helhet
erléggas av avfallsdgarna. Forslaget skulle dérmed medftra avsevért
Okade foretagsekonomiska kostnader. Naturvardsverket har uppskattat
att kostnaden fér ett djupforvar med en plats for 1000-20 000 ton
kvicksilveravfall skulle vara ca 200-300 miljoner kronor. Beloppet &r
beraknat med forutséttning att det skulle vara fréga om ett djupforvar.
Losningen forutsétter déarfor ett samarbete mellan avfallsdgarna. Vi har
i var analys utgatt frén att sakommer att bli fallet.

Dértill skulle det i och for sig kommatill kostnader fér upparbetning
och stabilisering om uppskattningsvis minst 10-20 kronor per kilo av-
fall. Vi anser att kostnaderna for upparbetning och stabilisering inte ut-
gor kostnader till foljd av utredningens forslag om att djupférvara
kvicksilveravfall, eftersom avfallet &ven om det skulle laggas pa en yt-
deponi skulle behtva upparbetas och behandlas till minst samma kost-
nad. Vi utgar darfor ifrén att endast kostnaden for djupforvaring av
kvicksilveravfall skall ses som en ¢kad foretagsekonomisk kostnad till
foljd av utredningens forslag.

Det skulle alltsa vara fraga om ett belopp om ca 250 miljoner kro-
nor. De foretag som skulle behtva dela pa denna kostnad skulle i hu-
vudsak vara Boliden Mineral AB, SAKAB, Eka Chemicas AB och
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Hydro Polymers AB. Vidare skulle staten pa grund av sitt kostnads-
ansvar for batterierna behdva bidra, se vidare nedan under statsfinansi-
ella kostnader. Hur kostnaden om 250 miljoner kronor skulle férdelas
mellan foretagen skulle bli en framtida forhandlingsfraga. Det kan dock
konstateras att Boliden Mineral AB innehar cirka hélften av det kvick-
silver som skall djupférvaras. Det befintliga kvicksilveravfalet med en
kvicksilverhalt som dverstiger en procent skulle motsvara ca 1100 ton
kvicksilver. Till detta kan komma Boliden Mineral AB:s avfall med en
kvicksilverhalt om 0,1-1 procent kvicksilver, vilket skulle motsvara yt-
terligare 300 ton kvicksilver. Avgérande foér om &en dessa 300 ton
skall djupforvaras kommer att vara tillstandsmyndigheterna skalighets-
beddémning. Av dessa 1400 eller 1100 ton kvicksilver skulle Boliden
Mineral AB:s bidra med 500-800 ton kvicksilver, beroende pa till-
stdndsmyndigheternas skalighetsbedomning. Kloralkaliféretagen skulle
bidra med 200 ton kvicksilver vardera och SAKAB med ca 100 ton
kvicksilver.

De fyra foretagen har rétt att dra av sina kostnader i sin bokféring
For Boliden Mineral AB och SAKAB &r det dock i huvudsak fraga om
lagrat avfall. Foretagen har enligt uppgift tidigare gjort avséttningar for
detta lagrade avfal. Avséttningarna gjordes dock enligt avfallsdgarna
under forutsdttning att avfallet skulle ytdeponeras. Eftersom en djup-
forvaring & ca 15 ganger dyrare an en ytdeponering skulle avsattning-
arna vara otillréckliga. For kloralkaliféretagen @ situationen annorlun-
da. Deras kvicksilver kommer enligt var bedomning att bli avfall forst
det ar kvicksilveranvandningen avvecklas, vilket senast skall ske ar
2010. Darefter kommer foretaget att ha en tid pa sig att mellanlagra av-
fallet under ndgra ar. Det innebar att foretaget under manga & i sina
bokslut kommer att ha mojlighet att gora avsdttningar med utgangs-
punkt frén att avfallet skall djupforvaras.

For SAKAB och Boliden Mineral AB utgdr dock de otillréckliga
avsattningarna ett foretagsekonomiskt problem. En fréga ar da om sta-
ten pa grund av att den infor en ny lagstiftning av ndgot skal skulle béra
ett ansvar for detta. Det & helt klart att staten inte har ett juridiskt an-
svar for den uppkomna situationen, eftersom det i denna del inte &r fra-
gaom en retroaktiv lagstiftning. Det som aterstér & da om staten skulle
ha négon form av moraliskt ansvar for situationen. Enligt var uppfatt-
ning ligger det i miljopolitikens natur att i takt med en teknisk utveck-
ling och ny kunskap om miljopaverkan oka kraven for att sakerstélla en
bramilj6. Fran foretagens sida bor det knappast inte heller finnas nagon
invandning mot en sadan utveckling. Det som problemet i stéllet tycks
gdla ér att den forandrade lagstiftningen drabbar historiskt avfall. Kar-
nan till problemet ligger darfor enligt var uppfattning i att avfallet fort-
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|6pande producerats under en |ang tid och mellanlagrats. En fraga & da
vem som ansvarar for att avfallet mellanlagrats under en lang period
utan att metoder tagits fram for att bortskaffa det pa ett miljomassigt
betryggande satt och erforderliga medel avsatts harfor. Enligt var upp-
fattning &r detta gavfallet i forsta hand foretagens ansvar. Vi anser att
den miljopolitiska utvecklingen i Sverige under manga ar gett foretagen
klara indikationer pa att det skulle komma att kravas sérskilt kvalifice-
rade slutférvar for hoghaltigt kvicksilveravfall och att det var avfallsé-
garnas ansvar att finansiera och bygga sadana slutforvar.

10.1.2  Konsekvenser for smaforetag

Som framgatt & det nastan uteslutande de stora foretagen Boliden Mi-
nera AB, SAKAB samt Hydro Polymers AB och Eka Chemicals AB
som innehar eller kommer att inneha kvicksilverhaltigt avfall. Forslaget
kommer darfor i princip utedlutande att drabba dessa féretag. Som vi
dock angett i kapitel 9 finns det utbver dessa foretags innehav eller
kommande innehav &ven ett dolt lager kvicksilveravfall i samhéallet som
enligt Naturvardsverkets uppskattningar uppgar till 200 ton avfall eller
100 ton kvicksilver. En del av detta avfall innehas av hushdllen och
kommunerna & ansvariga for insamlingen av detta. Den dterstdende
delen utgor dock industriavfall och det far antas att sma foretag innehar
en viss mangd. Vart forslag om djupforvaring kommer att omfatta den-
na mindre mangd kvicksilveravfall. Som vi angett i kapitel 9 kan det i
framtiden bli komplicerat for industrier som innehar sma méangder att se
till att deras kvicksilveravfal djupforvaras. Den mgjlighet som stér till
buds &r att dverldta kvicksilveravfallet till innehavare som har tillgang
till lampliga behandlingsanl&ggningar och djupforvar. Om detta av n&
gon anledning inte skulle vara mgjligt skulle dessa innehavare enligt
den foreslagna lagstiftningen att kunna soka dispens fran djupforvaring.
Detta medfér dock i princip ingen skillnad mot vad som géller i dag.
Kvicksilverhaltigt avfall & farligt avfall och en férvaring kraver till-
stand. Kvicksilverhaltigt avfall lamnas redan i dag i stor utstrackning
till exempelvis SAKAB. | framtiden skulle dock ett sadant Gverlamnan-
de kunna bli ndgot dyrare, eftersom exempelvis SAKAB med krav pa
sig om att djupforvara avfallet kan komma att ta ut hdgre priser for att
ta emot kvicksilverhaltigt avfall (jdmfor avsnitt 10.1.4). Sammanfatt-
ningsvis innebdr detta att den enda forandringen som férslaget kan
medfora for foretag som innehar med mindre méngder avfall &r att ett
overlamnande av avfallet till ett behandlingsforetag kan bli ndgot dyra-
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re. Eftersom det dock &r fréga om mycket sm& mangder kvicksilverav-
fall & dock forandringen marginell.

10.1.3 Statsfinansiella kostnader

Staten & inte avfallsdgare, men har ett kostnadsansvar for de kvicksil-
verhaltiga batterier som for nérvarande mellanlagras hos SAKAB. Det
ar fréga om 180 ton batterier, vilket skulle motsvara 30 ton kvicksilver.
Naturvardsverket har alltsa uppskattat kostnaderna for ett djupforvar till
ca 200-300 miljoner kronor, vilket grovt uppskattat skulle motsvara
250 000-650 000 kr per ton kvicksilver. Det skulle innebéra att kostna-
den for att djupforvara batterierna skulle med hansyn till bara méngden
kvicksilver uppga till drygt 10 miljoner kronor. Dértill kommer uppar-
betningskostnaderna. Det & dock som namnts var uppfattning att av-
falsagarna for att astadkomma en slutforvaring i ett forvar maste finna
en samarbetsl6sning. Hur kostnaderna vid ett sddant samarbete exakt
kommer att fordelas kommer darfor att bli en forhandlingsfréga. | den
batterifond som forvaltas av Naturvardsverket finns det 50 miljoner
kronor tillgangligt. Sammantaget &r det var slutsats att en lagstiftning
om djupforvaring kommer att medféra kostnader for staten pa grund av
kostnadsansvaret for batterierna. De medel som finns avsatta i batteri-
fonden bor dock varatillrackliga.

10.1.4  Samhallsekonomiska kostnader

Som framgatt medfor forslaget i forsta hand foretagsekonomiska kost-
nader. Det skulle dock vara naturligt om féretagen dvervéltrade kostna-
derna pa nasta producentled for att kostnaderna i slutandan skulle
komma att belasta konsumenterna. Boliden Mineral AB har anfort att
det pa grund av den konkurrens som rader pa den globala metallmark-
naden inte skulle ha majlighet att 6vervaltra kostnaderna pa nasta led.
Kraftigt okade kostnader for avfallshanteringen paverkar starkt de
svenska produktionsenheternas forméaga att konkurrera pa denna glo-
bala marknad. | vilken utstrackning kloralkaliindustrin skulle ha mgj-
lighet att genom prishéjningar dvervéltra sina kostnader har inte kunnat
klarlaggas, men det ror sig dven har om foretag som skall konkurrera pa
en internationell marknad. SAKAB opererar pa den svenska nationella
marknaden. For SAKAB:s del skulle det kunna innebéra att det skulle
kunna bli dyrare att [amna avfall till SAKAB. Det ligger dock i linje
med att avfallsinnehavarna skall betala den fulla kostnaden for omhéan-
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dertagandet. Den samhallsekonomiska effekten av att vissa industriers
internationella konkurrenskraft forsamras & svarbedomd, eftersom
manga andra faktorer ocksa paverkar den. Vi vill i detta sammanhang
erinra om att det finns manga historiska erfarenheter som visar att bris-
ter i hanteringen av farligt avfall lett till stora kostnader fér samhallet.
Vi kan darfor inte finna att samhallsekonomiska skél skulle tala mot
krav padjupforvar for hoghaltigt kvicksilveravfall.

10.2  Samhdllsekonomiska, statsfinansiella
och foretagsekonomiska kostnader av
utredningens forslag om andrad
instansordning

Utredningen har foreslagit att viss typ av drenden skall anhéngiggoras i
miljédomstolen som férstainstansi stéllet for som tidigare i lénsstyrel-
sen. Enligt var bedomning kommer det att rora sig om enstaka arenden,
dér lansstyrel sens beslut med stor sannolikhet tidigare hade 6verklagats
till miljodomstol. Forslaget har darfor ingen ekonomisk paverkan av
betydel se.
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AN
Kommittedir ektiv
¥y
Samordning av det fortsatta arbetet med Dir.
slutforvaring av kvicksilver 1999: 104

Bedlut vid regeringssammantréade den 9 december 1999

Sammanfattning av uppdr aget

En sarskild utredare tillkallas med uppgift att samordna och utreda det
fortsatta nationella arbetet med att &stadkomma slutforvaring av kvick-
silverhaltigt avfall i djupt bergférvar. Utredaren skall lamna fordag till
en val fungerande |dsning dar &garna av kvicksilverhatigt avfal tar an-
svar for dlutférvaringen av avfallet.

Bakgrund

Enligt dagens kunskap &r kvicksilver ett av de alra farligaste milj6-
gifterna. Kvicksilvrets belastning pa var miljo far inte oka. Den maste
minska. Varje ytterligare tillskott maste undvikas. For att astadkomma
en ekologiskt halbar utveckling for kommande generationer maste
dessutom fragan |6sas om hur det kvicksilverhaltiga avfallet slutligt
skall tas om hand.

| propositionen Svenska miljoma (prop. 1997/98:145) har rege-
ringen gjort beddmningen att anvandningen av kvicksilver inom klor-
akaliindustrin kan fortga langst till & 2010 och att anvandningen av
kvicksilver i 6vrigt, med nagra fa undantag, bor avvecklastill & 2000.

| dag begransas anvandningen av kvicksilver genom bl.a. olika for-
bud mot kvicksilverhaltiga varor och produkter. Nya forbud planeras.
Pa uppdrag av regeringen arbetar Naturvardsverket med ett atgards-
program for att effektivisera insamlingen av det kvicksilver som &r i
omlopp i samhéllet.

Naturvardsverkets forslag om slutférvar

Regeringen gav i juni 1994 Naturvardsverket i uppdrag att bl.a. utarbe-
tafordag till slutférvaring av kvicksilverhaltigt avfal i Sverige. Natur-
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vardsverket |amnade sitt fordag i rapporten ” Slutforvar av kvicksilver”
(rapport 4752). Rapporten har remissbehandlats.

Utgangspunkten for Naturvardsverkets fordag &r att kvicksilver inte
skall &ervinnas utan i stéllet tas bort fran kretsloppet. Det skall slutligt
tas om hand genom forvaring pa sakert sétt. Harigenom kan belast-
ningen pa miljon minskas snabbare och &ven langsiktigt hallas pa en
lagsta mgjliga niva. Naturvardsverket har jamfort tre alternativa |6s-
ningar, namligen kvalificerat ytforvar, ytndra bergforvar och djupt
bergforvar.

Enligt Naturvardsverket & djupt bergforvar den sikraste forvars-
metoden pa lang sikt, eftersom den béast utnyttjar naturen som en barri-
ar och buffert. Djupt bergforvar kan och bér dessutom kompletteras
med tekniska skyddsdtgarder for att ytterligare minska riskerna for
framtida utsl&pp. Metoden kan ocksd i viss man kompensera var brist-
faliga kunskap om de langsiktiga processer som reglerar kvicksilvrets
spridning. Naturvardsverket har darfor foreslagit att kvicksilveravfall
frén kloralkaliindustrin, insamlade varor och vissa av sméltverkens av-
fall deponeras i djupt bergforvar. For att man skall kunna vélja forbe-
handlings- och dutférvarsmetod behtvs grundldggande information
frén avfallsagarna om avfallets egenskaper, mangder etc. Overgripande
kriterier for vilket avfall som skall férvarasi djupt bergforvar samt vil-
ka generella krav som skall stéllas pa slutforvarets utformning och
funktion bor utarbetas ndr mer information finnstill ganglig.

Utifran sina Gvergripande kostnadsberakningar har Naturvardsver-
ket dragit slutsatsen att ett djupt bergforvar & en ekonomiskt rimlig
|8sning. Stora besparingar kan goras om avfallsdgarna tillsammans kan
finna en dutférvarslésning. Genom samarbete kan de relativt stora
fasta investeringskostnaderna spridas pa en stérre mangd avfall och fler
parter vilket minskar kostnaderna for varje enskild part. Enligt Natur-
vardsverket bor det dock vara avfallsigarnas sak att bedoma om fler &n
ett forvar bor byggas.

Né&gra av de mest berdrda avfallsigarna &r staten, Boliden AB, Eka
Chemicals AB, Hydro Polymers AB och SAKAB. Statens ansvar om-
fattar kasserade kvicksilverhaltiga batterier som i dag lagras hos
SAKAB i avvaktan pa ett slutligt omhandertagande.

Behovet av en utredning

Regeringen behover kunna faststélla vilka krav som skall stéllas pa det
slutliga omhéndertagandet av kvicksilverhaltigt avfall. Det behtvs mer
underlag for att kunna ange en tidpunkt for nar ett krav pa djupt berg-
forvar skall inforas. Overlaggningar mellan berorda parter behdvs for
att fa tydliggjort de narmare organisatoriska, tidsméssiga, ekonomiska,
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ansvarsmassiga och miljémassiga férutsdttningarna for och konsekven-
serna av att etablera ett djupt bergforvar i Sverige. Hansyn behover
ocksa tas till att det inom Nordiska ministerradet pagar ett arbete med
att se 6ver mojligheter till en gemensam nordisk behandlingsstrategi
for kvicksilverhaltigt avfall.

For att underl&tta samarbetsl 6sningar som reducerar kostnaderna sa
langt det & majligt, bor dverlaggningar hdllas mellan avfallsigare, be-
handlingsforetag och andra berérda. Hansyn maste dessutom tas till att
ett besut om slutforvar kommer att foregas av diskussioner med be-
rorda kommuner och almanhet. For att fa fram det underlag som be-
hovs, bor en sérskild utredare tillkallas.

Uppdraget

Utgangspunkten for uppdraget & att komma fram till en organisato-
riskt, miljomassigt, ekonomiskt och juridiskt vé fungerande l6sning
dér dgarna av kvicksilverhaltigt avfall tar sitt fulla och langsiktiga an-
svar for slutférvaringen av avfallet.

Utredaren skall

— initiera och fora 6verl&ggningar med avfallsagare och andra berdrda
kring de ndrmare forutsdttningarna for att etablera ett djupt berg-
forvar i forstahand i Sverige eller, i andra hand i ett nordiskt sam-
arbete,

— analysera och redovisa marknadsforutsattningarna for etablering och
drift av ett djupt bergforvar och lamnafordag till hur det Iangsiktiga
ansvaret och finansieringen skall sékerstéllas,

— lamna fordlag till huvudmannaskap eller organiserad samverkan
mellan olika intressenter,

— presentera ett forslag till en samlad strategi, 6vergripande riktlinjer
och konkreta atgarder inklusive tidsplan for att fatill stand lampliga
slutférvar och behandlingsanl&ggningar for svenskt kvicksilverhal-
tigt avfal,

— anaysera och redovisa hur staten bast skall hantera lagret med kas-
serade kvicksilverhaltiga batterier,

- i gyfte att fa en fullstéandig bild av de samhallsekonomiska kon-
sekvenserna, komplettera Naturvardsverkets kostnads- och kon-
sekvensbeddmningar av olika forvarsalternativ.

Naturvardsverkets rapport " Slutforvar av kvicksilver” och yttrandena
Over rapporten skall ligga till grund for arbetet. Utredaren skall belysa
hur frdgan om omhéndertagande av kvicksilverhaltigt avfal hanteras
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eller avses bli hanterad i andra lander, frdmst inom Europeiska Unio-
nen.

Utredaren skall samréda med berdrda avfallségare och myndigheter.
| avfallsagarnas intresse torde ligga att ta fram det relevanta underlag
som kan anvandas i utredningen, t.ex. nér det géller det kvicksilver-
innehdllande avfallets sammansattning, egenskaper och mangder. Utre-
daren skall kunnata hjép av myndigheterna for att fa fram underlag pa
omradet. Utredaren skall utifran tillganglig information foresla de kri-
terier som bor gallai fraga om kvicksilverhaltigt avfall som skall forva
rasi djupt bergforvar.

Utredaren skall utifran foreslagna kriterier uppskatta de samhélls-
ekonomiska, statsfinansiella och foretagsekonomiska kostnaderna av de
atgarder som foreslas. Olika majligheter till finansiering av atgarderna
bor anges i anslutning till kostnadsberakningarna. | uppdraget ingar att
l&mna forslag till de &ndringar i lagar och férordningar som utredaren
beddmer bor genomforas.

Redovisning av uppdraget

Utredaren skall redovisa sitt uppdrag till regeringen senast den 1 juli
2001.

(Miljodepartementet)
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1 Juridiska aspekter pa ett djupforvar

| denna bilaga ventileras de juridiska frégorna som kan vara av betydel-
se for tillkomsten av ett djupforvar. Analysen finns presenterad som en
sammanfattning i kapitel 7 och utvecklas hér i sin helhet. Nedan i 1.1
diskuterar vi hur tillstandsprévningen av ett djupforvar skulle kunna se
ut och i 1.2 analyserar vi ansvaret for ett djupforvar. Vidare diskuterar
vi i 1.3 statens mgjligheter att genom lagstiftning tvinga kvicksilver-
agare att deponera sitt kvicksilver i ett djupforvar.

| 1.4 presenterar vi Oversiktligt EG-réttdiga bestdmmelser om av-
fall. I 1.5 diskuterar vi om EG-rétten skulle kunna utgora ett hinder for
Sverige att upprétta ett djupforvar for kvicksilverhaltigt avfall ochi 1.6
om lagstiftningen i sa fall skulle kunna innebara en skyldighet for Sve-
rige att ta emot och forvara &ven utlandskt kvicksilverhaltigt avfall.

Slutligen presenterar vi i 1.7 och i 1.8 skatteréttsliga respektive
konkurrensréttsliga aspekter pa ett djupforvar.

1.1 Tillstandsprovning av ett djupforvar

En anldggning av ett djupforvar for kvicksilveravfall kraver tillstand
enligt miljobalken pa sétt som narmare anges i forordning (1998:899)
om milj6farlig verksamhet och hélsoskydd. Enligt bilagan till den for-
ordningen &r en anléggning for deponering av farligt avfall klassad som
A-verksamhet om den tillférda méangden & mer &n 1000 ton per ar, och
i annat fall klassad som B-verksamhet. En A-verksamhet kréaver till-
stand av miljédomstol och en B-verksamhet tillstand av lansstyrelse.
Déarmed blir méngden avgorande for om det ankommer pa miljodom-
stol eller lansstyrelse att prova tillstandsfragan som forsta instans.
Lansstyrelsens beslut kan éverklagas till miljédomstol och dérefter till
Miljooverdomstolen. Provningstillstand skulle kréavas i Miljoéverdom-
stolen. Om miljédomstolen &r forsta instans kan dennes dom 6verkla-
gas till Miljooverdomstolen och dérefter & Hogsta domstolen slutlig
instans. Provningstillstand skulle krévas i Hogsta domstolen.

Ett 6verklagande skulle i béda fallen kunna initieras av sdvé en en-
skild person som skulle vara berdrd av en anléaggning som av miljéor-
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ganisationer med vissa forutsattningar och av Naturvardsverket, Kam-
markollegiet och lansstyrelsen. Slutligen skulle &ven kommunen ha rétt
att 6éverklaga om anléggningen skulle vara att betrakta som ett allmant
intresse.

Anléggningen skulle vidare kréva tillstand enligt férordning
(1996:971) om farligt avfall, vilket ges av lansstyrelse som forsta in-
stans. | den man provning redan skett for verksamheten enligt férord-
ningen om miljéfarlig verksamhet och hélsoskydd skall det dock inte
bli frdga om en férnyad provning.

Enligt miljobalken ankommer det dock vidare pa regeringen att géra
en obligatorisk tillatlighetsprévning om huvuddelen av avfallet kom-
mer fran andra inréttningar och det arliga avfallet 6verstiger 10 000
ton. Det framstar som uteslutet att det skulle kunna bli fraga om sadana
stora mangder kvicksilveravfall och ndgon obligatorisk prévning av re-
geringen skulle darmed inte aktualiseras. Daremot far forutsattas att re-
geringen skulle harétt att gora en fakultativ tillatlighetsprovning, efter-
som en anlaggning for sutforvaring skulle pa sétt som anges i miljo-
balken kunna beskrivas som vara av ingripande slag med utgangspunkt
fran miljobalkens syfte. Om regeringen skulle véja att gora en tillatlig-
hetsprévning géller att den berdrda kommunen skulle kunna stoppa
verksamheten genom att [&gga in sitt veto.

Rent faktiskt skulle en fakultativ till&tlighetsprovning kunna ske pa
foljande sétt : Enligt 8 § forordning (1998: 905 ) om miljdkonsekvens-
beskrivningar skall en myndighet eller kommun som fatt kannedom om
att en verksamhet férbereds som uppfyller kraven for en fakultativ
tilldtlighetsprovning anméala detta till regeringen. Denna kan darefter
forbehdlla sig provningen. En ansokan om verksamheten skall ges in
till ordinarie prévningsmyndighet som férbereder &rendet och sedan
Overlamnar det till regeringen. Om den ordinarie prévningsmyndighe-
ten & miljédomstol skall den bereda &rendet och efter huvudfdrhand-
ling, i stéllet for att meddela dom, éverlamna &rendet med ett eget yit-
rande. PA samma sétt skulle en lansstyrelse bereda drendet fram till be-
slutsfattandet och dérefter dverlémna det till regeringen. Om regering-
en skulle besluta att tilldta verksamheten anses tillatlighetsfragan av-
gjord och skall inte provas ytterligare. | stéllet & det de nédrmare villko-
ren for verksamheten som skall bestdmmas. | samband med att rege-
ringen provar tillatligheten kan den besluta att sérskilda villkor skall
iakttas av den som ansvarar for verksamheten. Efter det att regeringen
beslutat att tilldta verksamheten skall arendet gatillbakatill den ordina-
rie tillstandsmyndigheten, som har att faststélla de mer detaljerade vill-
koren. Beslut hdrom torde kunna 6verklagas enligt den vanliga instan-
sordningen.
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Under férutsdttning att regeringen valde att inte gora en fakultativ
tilldtlighetsprovning skulle det alltsdi stéllet ankomma pa miljédomstol
eller lansstyrelse att préva fragan om tillstand for en sadan anlaggning.

Det hade dock vidare varit mgjligt for domstolen eller myndigheten
att genom aberopande av den s.k. stoppregeln hanskjuta fragan till re-
geringen. Om miljodomstolen eller |ansstyrelsen som skulle préva fr&
gan om tillstand skulle finna att verksamheten kunde befaras foranleda
skada €eller oldgenhet av vasentlig betydelse skall tillstandsfragan
Overlamnas till regeringen som har att bedéma om det foreligger sér-
skilda skél. Med hansyn till att propositionen till miljébalken némner
anléggningar for farligt avfall som exempel fér tillampning av stoppre-
geln framstar detta som fullt m&jligt (prop.1997/1998:45 del 2-3 s. 27).
En s&dan prévning kan aven pakallas av Naturvardsverket under forut-
séttning att det & miljodomstolen som har att avgora tillstandsfragan,
men inte om det var lansstyrelsen som avgjorde fragan. Eftersom det &r
mangden avfall som styr om det & miljédomstol eller lénsstyrelse som
avgor tillstandsfragan &r alltsd mangden dven avgorande for om Natur-
vardsverket kan "lyfta upp" fragan till regeringsnivd. Om regeringen
skulle préva fragan med hansyn till stoppregeln skulle bestammelserna
om det kommunala vetot inte bli tillampliga.

Det ankommer pa den enskilde verksamhetsutGvaren att inhdmta det
underlag som prévningsmyndigheten &r i behov av for att kunna avgéra
tillstandsfragan. Denna utredningsskyldighet som &vilar verksamhets-
utbvaren & noga reglerad i miljobalken med tillhérande foérordningar.
Alla som avser att bedriva verksamhet som kréaver tillstand enligt mil-
jobalken eller enligt féreskrifter som meddelats med sttéd av balken
skall tidigt samréda med lansstyrelsen och enskilda som kan antas bli
sarskilt berorda. Lansstyrelsen skall efter samradet besluta om verk-
samheten kan antas medféra en betydande miljopaverkan. Regeringen
far ocksa foreskriva att vissa verksamheter altid kan antas medféra en
betydande miljopaverkan. | forordning (1998: 905) om miljokon-
sekvensbeskrivningar har regeringen bl.a. foreskrivit att anlaggning foér
deponering av farligt avfall alltid kan antas medfora en betydande mil-
jopéverkan. Ar det fréga om en verksamhet som har en betydande mil-
jopaverkan skall ett utokat samrad med miljokonsekvensbedémning go-
ras. Vid ett sadant forfarande skall den som avser att bedriva verksam-
heten samrada med 6vriga statliga myndigheter, de kommuner, den
alménhet och de organisationer som kan antas bli berérda. Samradet
skall avse verksamhetens eller dtgardens lokalisering, omfattning, ut-
formning och miljopaverkan samt innehdll och utformning av miljo-
konsekvensbeskrivningen. Samradet skall hallas innan den som avser
att bedriva verksamhet fattat beslut om allt detta.
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Dérefter skall sbkanden upprétta en miljokonsekvensbeskrivning
(MKB), som skall ingd i en anstkan om tillstand. En sadan skall om
verksamheten kan antas medfora en betydande miljopaverkan innehdlla
en beskrivning av verksamheten eller &tgérden med uppgifter om loka-
lisering, utformning och omfattning samt en beskrivning 6ver hur
skadliga verkningar skall undvikas eller minskas. Vidare skall den in-
nehdlla uppgifter om inverkan pa manniskors halsa och miljén samt en
redovisning av aternativa platser och utformningar. For verksamheter
som inte kan anses medfora en betydande miljopaverkan skall en MKB
innehdlla uppgifter i den omfattning det behvs med hansyn till foreta-
gets art och omfattning.

1.11 Slutsats

Sammantaget skulle regeringen kunna vélja att prova verksamheten
enligt bestammelserna om till&tlighetsprévning. Fragan skulle darmed
endast komma att avgdras av regeringen, men den berérda kommunen
skulle i det fallet kunna avgora fragan enligt bestammelserna om det
kommunala vetot. Om regeringen avstar fran en till&tlighetsprovning
skulle det ankomma pa miljodomstol att tillstandsprova verksamheten
om méangden skulle Gverstiga 1000 ton om aret och i annat fall lanssty-
relsen. Dessa skulle dock genom &beropande av stoppregeln kunna
hanskjuta avgorandet till regeringen. Aven Naturvérdsverket skulle
kunna "lyfta" fragan till regeringsniva genom att dberopa stoppregeln
under forutsattning att avfallsméangden Gversteg 1000 ton om &ret. Det
kommunala vetot skulle inte aktualiseras i detta fall. Oavsett vem som
skulle prova tillstandsfréagan som forsta instans skulle en prévning fo6-
regds av ett utokat samrad enligt Miljobalken.

1.2 Vem skulle béra ansvaret for ett
djupforvar ?

| miljébalken & ansvarsreglerna intagna pa tre skilda stallen. Samtliga
ger uttryck for principen om "Polluter Pays Principle (PPP)". Den in-
nebar att fororenaren skall betala kostnaderna for de atgarder som krévs
for att bibehalla en acceptabel miljo. Det ar fraga om utbvarens ansvar
att vidta skyddsatgarder vid pagdende eller historisk verksamhet, verk-
samhetsutbvarens eller fastighetsdgarens efterbehandlingsansvar och
verksamhetsutdvarens skadestandsansvar. De olika formerna av ansvar
ar i miljobalken inte helt atskilda.
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Inledningsvis &terfinns i andra kapitlet miljobalken foljande be-
stdmmel se:

Alla som bedriver eller har bedrivit en verksamhet eller vidtagit en
atgard som medfort skada eller olagenhet for miljon ansvarar till
dess skadan eller olagenheten har upphort for att denna avhjalps i
den omfattning det kan anses skaligt enligt 10 kap. | den man det
foreskrivs i denna balk kan i stéllet skyldighet att ersatta skadan
eller olagenheten uppkomma.

Ansvaret enligt denna paragraf avser att avhjélpa skador och ol&gen-
heter genom praktisk handling eller finansiering av sadana &tgérder
(prop. 1997/98:45 del 1 s. 235).

| tionde kapitlet miljébalken anges vidare att det & mojligt att ut-
krava ansvar for efterbehandling av en verksamhetsutévare som bedri-
ver eller har bedrivit en verksamhet eller vidtagit en atgard som bidra-
git till fororeningen av mark- och vattenomraden samt byggnader och
anlaggningar som &r sa fororenade att det kan medfora skada eller ol&
genhet for ménniskors hélsa eller miljon.

Efterbehandlingsansvaret innebér att den ansvarige i skélig omfatt-
ning skall utfora eller bekosta de efterbehandlingsatgarder som behévs
for att forebygga, hindra eller motverka att skador eller olégenheter
uppstar for manniskors hédlsa eller miljon. Inom tillampningsomradet
for sidan efterbehandling som anges faller s.kk. forvaringsfall som med-
fort fororening, exempelvis avslutade deponier sedan en verksamhet
har upphdrt (jamfor a. prop. del 2-3 s. 118).

Som framgdr ansvarar alltsd en verksamhetsutévare inte bara for sin
nuvarande verksamhet utan @en for den historiska verksamheten.
Termerna & inte definierade i miljébalken. For att utrdna vad som ut-
gor verksamhet respektive historisk verksamhet maste ledning sokas i
tidigare lagstiftning och i propositionen. Begreppet (miljofarlig) verk-
samhet férekom redan i milj6skyddslagen (1969:387), som var den lag
som fore miljobalkens tillkomst syftade till att reglera vatten- och luft-
fororeningar. Enligt uttolkningen i réttspraxis av begreppet verksamhet
enligt denna lag ansags en verksamhet paga under hela den tid forore-
nade utsl8pp skedde till omgivningen. Exempelvis géllde for en deponi
att en verksamhet ansags paga oavsett att avfall inte langre deponerades
salange den genererade utsldpp (jamfor Ulf Bjallas och Thomas Rahm,
Miljoskyddslagen, Handbok i miljorétt, andra upplagan, s. 203-208). |
propositionen till miljobalken anfors att miljébalken inte innebar nagon
begransning i forhadlande till miljoskyddslagen i detta avseende. Vad
som utgor miljofarlig verksamhet skall ses i forhdllande till nar verk-
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ningarna av verksamheten upphért och inte nér den faktiska driften

upphor (a. prop. del 1 s. 604).
| propositionen anfdrs vidare:
Om verksamheten alltjamt pagar, bor en tillsynsmyndighets fore-
l&gganden och andra beslut normalt riktas mot den som bedriver
verksamheten. Detta galler sarskilt vid tillstandsgiven verksamhet
eftersom tillstandet kan behdva omprévas. Om den nuvarande verk-
samhetsutdvaren inte klarar av att avhjalpa ol&genheten eller sak-
nar formaga att sta for kostnaden bor &ven tidigare verksamhets-
utévare som har del i fororeningen sokas. Tillsynsmyndigheten far
forelagga denne att vidta atgarder eller forordna om rattelse pa
dennes bekostnad. Det &r dock att marka att det inte stalls nagot
krav pa att verksamhetsutGvaren skall sokas fore tidigare verksam-
hetsutovare. Tillsynsmyndigheten ar oftrhindrad att soka forst den
ene och sen den andre eller bada. Har verksamheten upphort kan
foreldgganden och andra bedlut riktas mot en, flera eller alla tidi-
gare verksamhetsutovare enligt tillsynsmyndigheternas val (a. prop.
del 1s. 361).

Vad skulle da kréavas for att det inte skulle vara mgjligt att finna en an-
svarig verksamhetsutbvare? Om utdvaren skulle forséttas i konkurs
Overtar konkursboet under en period ansvaret. Nér konkursen va av-
slutats saknas dock en ansvarig verksamhetsutbvare. Finns det inte
heller en tidigare utbvare skulle det darmed vara omgjligt att stéla
verksamhetsutdvaren till ansvar.

| det fordlag till efterbehandlingsansvar som féreslogs av utredning-
en som sett 6ver fragorna foreslogs att utdver verksamhetsutGvaren
skulle &ven den kunna bli ansvarig som haft ett stort personligt eller
ekonomiskt inflytande 6ver verksamheten. | utredningen anfors om
detta bl.a. foljande: "Den som utévar eller har utdvat ett vasentligt in-
flytande 6ver verksamheten &r att jamstalla med den som bedriver eller
har bedrivit verksamheten. Exempelvis skall segmentering av associa-
tioner inte medfora ett minskat ansvar for delar av associationen som
har inflytande p& andra delar av associationen. Ett moderbolag har t.ex.
normalt att svara for ett dotterbolags verksamhet (SOU 1996: 103 del 2
S. 405).

Painrédan av lagrédet avstod dock regeringen fran att foresla ett s&
dant s.k. ansvarsgenombrott, eftersom detta inte rimmade med svensk
reglering inom andra rattsomraden. Slutsatsen skulle dérmed bli att ett
moderbolag inte ansvarar for ett dotterbolags verksamhet.

Déremot infordes ett begrénsat ansvar for fastighetsagaren. Enligt
tionde kapitlet miljobalken géller att om inte ndgon verksamhetsutova-
re kan utféra eller bekosta efterbehandling av en fororenad fastighet &r
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var och en efterbehandlingsskyldig som forvéarvat fastigheten och vid
forvarvet kant till fororeningarna eller da borde ha upptéckt dem.

En verksamhetsutdvare eller fastighetségare svarar dock alltid bara i
den man som & skdligt. Vid skalighetsbedomningen skall enligt lag-
texten végas in den tid som forflutit sedan féroreningarna &gt rum, den
skyldighet den ansvarige hade att forhindra framtida skadeverkningar
och omstandigheternai 6vrigt. Enligt propositionen bor exempelvis vé-
gas in om verksamheten har bedrivits pa ett vid den tiden accepterat
sétt med iakttagande av de villkor som géllt for verksamheten. Vidare
betonas att den som lojalt foljer givnatillstand eller miljobalkens regler
och sdledes fullgor sina skyldigheter i fraga om efterbehandling inte
kommer att drabbas av ansvar 6ver huvud taget (a. prop. del 2-3 s.121
och del 1 s. 360).

Preskriptionslagen géller inte for 2 kap 8 § eller 10 kapitlet milj6-
balken. Verksamhetsutdvarens eller fastighetsédgarens ansvar géller
dérmed utan tidsbegransning. Vidare galler en omkastad bevisbdrdere-
gel for verksamhetsutGvaren. Det ankommer pa verksamhetsutovaren
att visa att hansynsreglernai miljébalken foljts.

I miljobalken finns &ven skadestandsregler. | 32 kap. anges att den
som bedrivit verksamhet pa en fastighet skall betala skadestand for per-
sonskada, sakskada samt ren férmdgenhetsskada som verksamheten or-
sakat pa omgivningen. For dessa bestammelser géller vanliga preskrip-
tionsregler om tio ar och sedvanliga bevisbérderegler om att det an-
kommer pa den skadelidande att styrka sin talan. Beviskraven &r dock
lagre an i andra skadestandsmal. Vidare har skadevdllaren i huvudsak
ett strikt ansvar, dvs. han svarar for skadan oberoende av uppsit eller
vardsl Gshet.

Slutligen skall anforas att miljobalken &ven tillhandahdler mil-
joskadeforsakring och saneringsforsakring. Den som bedriver miljofar-
lig verksamhet & skyldig att erlagga premier. Forsékringarna técker
skador eller sanering om den ansvarige inte kan betala.

1.2.1 Hur skulle det bli i praktiken?

| detta avsnitt skall med bakgrund av ovan redovisade réttsregler forso-
ka klarlaggas hur det juridiska ansvaret i praktiken skulle se ut. Som
tankemodell anvénds den forutséttningen att det skulle vara ett aktie-
bolag som skulle dtaga sig att forvara kvicksilver i ett djupforvar. Det
forutsétts vidare att deponering av kvicksilver skulle ske under ett visst
antal & och att forvaret darefter skulle ford utas.

| ett sadant fall skulle bolaget vara verksamhetsutévare. Om bolaget
utgjorde ett dotterbolag skulle det vara verksamhetsutévare och ensamt
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ansvarig for verksamheten. Bolaget, men i férekommande fall inte mo-
derbolaget, skulle varaansvarig for slutforvaret.

Verksamheten skulle anses paga sa lange som forvaret genererade
utddpp. Vilken tidsperiod det skulle kunna vara fréga om &r inte klart,
men det kan forutséttas att det skulle vara fraga om mycket sma utsl&pp
under en mycket lang tidsperiod, teoretiskt manga miljoner ar. Under
den tiden forvantas flera istider ha kommit och gétt. Med nuvarande
lagstiftning &r det svart att bedoma dessa utsl&pp pa annat sétt &n andra
utslgpp. Slutsatsen skulle darmed bli att den milj6farliga verksamheten
av ett dutforvar skulle kunna anses paga under miljoner ar. Om denna
sutsats & rimlig kan ifrdgaséttas, men & andra sidan & det svart att
anlégga ett annat juridiskt synsétt. Darmed skulle bolaget formellt ha
ansvaret for dutforvaret under i princip evig tid. Det forhallande att
forvaret skulle komma att forslutas skulle sakna juridisk relevans.

Om bolaget under tidsperioden skulle dverldta verksamheten hade
bolagets ansvar kvarstétt under forutséttning att det haft del i forore-
ningarna. Om det forsattes i konkurs utan foregéende 6verlételse skulle
det komma att saknas en ansvarig verksamhetsutbvare. Fastighetsiga-
ren skulle kunna komma att goras ansvarig for efterbehandling av den
fororenade fastigheten. Om fastigheten 6verléts av bolaget eller av bo-
lagets eventuella konkursbo skulle &en en ny fastighetsédgare kunna
goras ansvarig.

Bolagets ansvar skulle innebéra att det skulle vara skyldigt att av-
hjéalpa skador eller olagenheter pa miljon som verksamheten medfort.
Vidare skulle det eller fastighetsigaren vara skyldigt att utfora eller be-
kosta efterbehandlingsdtgéarder som behovs for att forebygga, hindra
eller motverka att skador eller ol&genheter uppstar for ménniskors hédlsa
eller miljon. Ansvaret skulle dock i bada fallen begransas av att ansvar
bara skulle kunna utkrévas under forutséttning att det var skaligt. Av
uttalandena i propositionen kan dras den slutsatsen att det inte skulle
varamgjligt att utkrdva ansvar om bolaget f6ljt miljébalkens regler och
givna tillstand. For att ett ansvar skulle kunna utkravas skulle det i
stéllet forutsatta att bolaget 6vertrétt géllande regler for forvaret.

Vidare skulle bolaget kunna goras skadestandsskyldig for per-
sonskador, sakskador eller rena férmogenhetsskador.

Om bolaget skulle komma att vara ansvarig for en skada eller en sa-
nering, men sakna pengar skulle miljoskadeforsékringen eller sane-
ringsforsakringen kunna tacka kostnaderna.
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1.2.2 Slutsats

Som framgar ovan skulle verksamhetsutévarens ansvar for ett djupfor-
var formellt sett vara mycket |angtgaende. Det &r dock viktigt att analy-
seravad ansvaret i praktiken skulle innebdra. Ansvar kan bara utkrévas
under forutséttning att det & skaligt. Av propositionen till miljobalken
foljer att det inte & mojligt att utkrdva ansvar om verksamhetsutévaren
foljt miljobalkens regler och givna tillstand. For att ett ansvar skall
kunna utkrévas krévs det att verksamhetsutOvaren Overtrétt géllande
regler for forvaret. Det skulle darmed i slutdndan rimligen anda bli
samhéllet som pa |ang sikt maste ombesorja eventuella erforderliga at-
gérder nér verksamhetsutdvarens ansvar klingat av.

1.3 Statens mdjligheter att genom
lagstiftning tvinga kvicksilverégare att
deponera sitt kvicksilver i ett djupforvar

Av 15 kap 9 8§ miljobalken fdljer att regeringen eller den myndighet re-
geringen bestammer far meddela nérmare foreskrifter om hanteringen
av avfall. Med hantering av avfall avses enligt 15 kap 3 § samma balk
en verksamhet eller dtgérd som utgors av insamling, transport, atervin-
ning och bortskaffande av avfall. Darmed skulle det tveklost forhalla
sig pa det séttet att regeringen for alt som ar avfall skulle kunna fore-
skriva att det skall deponerasi ett djupforvar. For en del av det kvick-
silver som utpekats i Naturvardsverkets rapport och i direktiven, som
exempelvis SAKAB:s kvicksilver, & det gavklart att detta & avfall.
Det har dock anférts att det & majligt att en del av det kvicksilver som
utpekats inte &r att betrakta som avfall och sérskilt skulle detta gélla det
kvicksilver som anvandsi kloralkaliindustrin.

131 Vad utgdr avfall i juridisk mening?

Historiskt sett har avfall i svensk rétt definierats som férema som in-
nehavaren inte langre dnskade inneha. Om foremden hade ett ekono-
miskt varde som innehavaren 6nskade utnyttja var det inte att betrakta
som avfall. Hogsta domstolen har ocksd om begagnad transforma-
torolja i NJA 1991 s. 460 uttalat att eftersom innehavarens avsikt i
malet var att sdlja oljan, med motivet att darmed gora en ekonomisk
fortjanst, var oljan inte att likstélla med avfall.
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I samband med medlemskapet i EU forband sig Sverige att folja
EG-réttens definition av avfall. Denna har inforlivats i miljobalken. 15
kap 1 § miljcbalken definierar avfall pafoljande sétt :

Med avfall avses varje féremal, amne eller substans somingar i en
avfallskategori och som innehavaren gér sig av med eller avser el-
ler &r skyldig att gora sig av med.

Regeringen meddelar foreskrifter om avfallskategorier enligt
forsta stycket.

Definitionen & en inforlivning av EG:s definition i det s.k. ramdirekti-
vet (75/442 andrat genom 91/156) och den avfallskategori som hanvi-
sas till utgdrs av en bilaga till EU:s avfalskatalog. EG-domstolen &r
dérmed den yttersta uttolkaren av avfallsbegreppet. Domstolen har ut-
tolkat avfallsbegreppet pA motsatt sétt &n vad Hogsta domstolen gjorde.
| malet Vessoso och Zanetti (C 206/88 och C 207/88) slog domstolen
fast att definitionen av avfall innefattar substanser eller objekt som &r
méjliga att atervinna. Domstolen uttalade vidare att avfallsbegreppet
inte forutsdtter att innehavaren uteslutit att substansen eller objektet
aterutnyttjas ekonomiskt av andra.

1.3.2 Ar kloralkaliindustrins kvicksilver avfall ?

Vid besok hos Hydro Polymers AB och Eka Chemicals AB framkom
att foretagen kan forvantas 5 dva hantera det kvicksilverhaltiga avfallet
i form av exempelvis slam som tidigare funnits lagrat. Hydro Polymers
AB har skickat sitt kvicksilverhaltiga avfall till SAKAB, som tagit
hand om avfallet och darefter levererar rent kvicksilver till Hydro Po-
lymers AB. Eka Chemicals AB har nyligen startat en jordreningsan-
l&ggning. Avsikten ar att allt kvicksilverhaltigt avfall skall omvandlas
till rent kvicksilver i denna anlaggning. Vidare anvander bada bolagen
rent kvicksilver som flytande elektroder i den s.k. amalgamprocessen.
Sammanfattningsvis innebér det anférda att kloralkaliindustrin vid en
avveckling & 2010 endast kommer att inneha metalliskt kvicksilver.
Den méngd det kommer att vara fraga om uppgar uppskattningsvis till
200 ton per bolag. Det kvicksilver som skulle kunna bli aktuellt att for-
vara i ett bergforvar fran kloralkaliindustrin utgors darmed av upp-
skattningsvis 400 ton rent kvicksilver.

Kvicksilverhaltigt avfall ingar i den avfallskatalog som 15 kap. 1 §
miljébalken hanvisar till. Som framgéar av paragrafen utgor det dock
bara avfall under vidare forutsdttning att innehavaren gor sig av med
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det eller avser att gora sig av med det eller det foreligger en skyldighet
att géra sig av med det.

Vid en avveckling av anvandningen av kvicksilver i kloralkaliin-
dustrin skulle kvicksilvret utgora en restprodukt for kloralkaliindustrin.
Eftersom industrin inte langre skulle kunna anvanda kvicksilvret maste
det forutséttas att foretagen skulle "avse att gora sig av med det". En
hypotes skulle kunna vara att féretagen ansag att det hade ett varde och
dérfor skulle vilja exportera det till exempelvis andra kloralkaliindust-
rier i Europa under forutséttning att dessa ar 2010 fortfarande anvande
sig av kvicksilverprocessen. Oavsett denna instélining kan det dock
med stéd av EG-domstolens uttolkning av avfallsbegreppet havdas att
det anda skulle vara fréga om avfall. Det skall vidare beaktas att det pa
grund av exportforbudet for kvicksilver enligt forordning (1998:944)
om forbud m.m. i vissa fall i samband med hantering, inférsel och ut-
forsel av kemiska produkter inte skulle vara mojligt for foretagen att
exportera kvicksilver.

| sammanhanget kan vidare diskuteras om det finns ndgon méjlighet
for staten att pa sétt som anges i 15 kap 1 § miljobalken att infora en
skyldighet for en innehavare att gora sig av med sitt kvicksilver och att
det darigenom blir att betrakta som avfall. | samband med paragrafens
tillkomst diskuterades om paragrafen i detta avseende stred mot
grundlagens egendomsskydd. Av denna fdljer att ingen skall tvingas
avsta sin egendom till det allmé&nna utom nar det krévs for att tillgodose
angelagna allménna intressen och att den som tvingas avsta egendom
har rétt till erséttning. Den slutsats som dras i propositionen till milj6-
balken (prop. 1997/98:45 del 1 s. 422) &r att eftersom bestdmmelsen i
och fér sig inte foreskriver en konkret skyldighet for dgaren & paragra-
fen forenlig med regeringsformen. Skulle daremot en sadan skyldighet
inforas skulle frégor om erséttning majligen kunna resas.

1.3.3 Slutsats

Staten kan for alt kvicksilver som &r att betrakta som avfall foreskriva
att detta skall forvarasi ett djupt bergforvar. En fraga ar for framfor allt
det kvicksilver som anvands i amalgamprocessen i kloralkaliindustrin
om detta &r att betrakta som avfall. Vi anser att det & en rimlig tolk-
ning att kloralkaliindustrins kvicksilver vid en avveckling skulle utgéra
avfall. Darmed skulle det ocksa fran denna tidpunkt vara mgjligt att
genom lagstiftning framtvinga att detta avfall skulle forvarasi ett djupt
bergforvar.
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1.4 EG:s avfalldagstiftning
1.4.1 Priméarrétten

Den gemensamma avfallspolitiken har tva syften. UtGver att varna om
miljén har den till uppgift att underldtta genomférandet av den inre
marknaden. EG-domstolen har ocksa i det sk. Valonien-malet dagit
fast att avfall & en vara och som sadan i princip foremd for fri rorlig-
het (C 2/90 Commission v. Belgium, Wallonia, 1992, ECR 1; se vidare
nedan om detta réttsfall).

Den friarorligheten

Den fria rorligheten & en av grundstenarna i EG-férdraget. Grundre-
geln &r att dér ingen sekundér lagstiftning existerar skall den fria ror-
ligheten for varor bedémas utifran artikel 30 (numera 28) i Romfordra-
get. Denna innebér att en medlemsstat inte far stilla upp kvantitativa
importrestriktioner och inte heller vidta andra &géarder med motsvaran-
de effekt. Alla handelsregler som kan paverka handeln mellan med-
lemsstater ses som atgarder med en effekt motsvarande kvantitativa re-
striktioner.

Det finns ett undantag frén denna artikel som &r intagen i artikel 36
(numera 30) i Romfordraget. Har anges ndgra fa undantag fran den fria
rorligheten. Det som skulle vara av intresse i detta sammanhang &r un-
dantaget for allman sakerhet och skydd for hdlsa och liv hos méanni-
skor, djur och vaxter. Avsikten & att undantaget skall tillampas re-
striktivt. Detta innebar enligt uttalande i litteraturen att de dberopade
skyddshansynen maste vara specifikt angivna och inte enbart syfta till
att t.ex. forbattra miljon (jamfér Magnus Hagman EU:s avfalslag-
stiftning- en 6versikt, 1994, sidan 100).

For att f& dberopa undantaget kravs vidare att dtgéarden & proportio-
nell i forhallande till malet, dvs. &tgarden maste vara nodvandig for att
uppné skyddsandamalet. Atgérden f&r vidare inte vara ett fortéckt han-
delshinder eller en godtycklig diskriminering. Det skall betonas att det
inte & mojligt att tillampa undantagen nar det existerar sekundar EG-
lagstiftning.

| det sk. Cassis de Dijon-mdlet (C-120/78 Rewe v. Zentralverwal-
tung, 1979 ECR 649) utstrackte EG-domstolen mdjligheten for med-
lemsstaten att vidta dtgarder for dven andra skyddsintressen @n de som
angesi tidigare artikel 36. Domstolen har darefter uttalat att &ven skyd-
det for miljon kan vara ett sadant skyddsvart intresse att den friarorlig-
heten fér vidkannas inskrankningar, (jamfor mal C-302/96 Commission
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v. Denmark 1988 ECR 4607). Det forutsatts dock &ven hér att det sak-
nas sekundar lagstiftning och att dtgéarden &r proportionell i forhallande
till malet samt att den &r icke-diskriminerande.

Miljoartiklar

Ursprungligen fanns det inte ndgon egen grund i Romfordraget for att
anta gemensamma miljéregler. De forsta miljoreglerna antogs med stod
av artikel 100 i Romfordraget, som avser den gemensamma marknaden
och artikel 235, som ger gemenskapen ett slags restkompetens. Genom
den sk. enhetsakten & 1987 blev miljon ett eget politikomrade i Rom-
fordraget (artikel 130r-130t).

Miljoreglerna antas numera nastan alltid med stéd av antingen tidi-
gare artikel 100a (numera benamnd artikel 95) eller tidigare artikel
130s (numera bendmnd 175) i Romfordraget. Artikel 100a anvands for
regler som behovs for genomférandet av den inre marknaden, dvs.
néstan uteslutande regler som stéller krav pa varors miljoegenskaper.
Andra miljéregler beslutas med stdd av artikel 130s, t.ex. regler om ut-
slépp for anldggningar och avfall. Det & av stor betydelse om milj6-
reglerna antas med stod av artikel 100a eller 130s, eftersom om 130s &r
grunden far varje medlemsstat uppstélla stréangare krav, vilket &r svara-
re om regeln antas med st6d av 100a.

Om regeln & antagen med stéd av 130s foljer ndmligen av artikel
130t (numera benamnd 176) att medlemsstaterna far anta striktare, men
inte avvikande &tgérder. Detta innebér att den nationella atgéarden skall
vara avsamma typ och ha samma syften som gemenskapens atgard.
Den skall vidare vara forenlig med EG-fordraget och far darmed inte
vara en fortackt handelsrestriktion eller ett medel for godtycklig dis-
kriminering. Om & andra sidan regeln &r antagen med stéd av 100a har
reglerna till syfte att vara harmoniserande. Medlemsstaterna far da i
princip inte avvika fran dem och infora strangare krav av t.ex. miljo-
skél.

1997 stérktes dock den sk. miljogarantin i Romfordraget (artikel
95.4-10) och innebar nu foljande: Om en medlemsstat efter det att radet
eller kommissionen har beslutat om en harmoniseringsatgard anser det
nodvandigt att behalla nationella bestéammelser som grundas pa vasent-
liga behov enligt Romférdragets s.k. ordre-public-klausul - nérmare be-
stémt hansyn till allmén ordning eller sakerhet eller skydd for manni-
skors eller djurs halsa - eller som avser miljo- eller arbetsmiljéskydd sa
skall den till kommissionen anméla dessa bestdmmel ser samt skélen for
att behdlla dem. Vidare géller att en medlemsstat t.o.m. far forain nya
bestdmmelser under forutsattning att de & grundade pa nya vetenskap-
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liga beldgg for att 10sa ett problem, som uppkommit efter beslutet om
harmoniseringsdtgéarder. Kommissionen skall inom sex manader god-
kénna eller forkasta de nationella bestémmel serna sedan de konstaterat
huruvida dessa utgor ett medel foér godtycklig diskriminering eller in-
nebér fortackta handelshinder samt huruvida de kommer att utgora ett
hinder foér den inre marknadens funktion. Om kommissionen inte fattar
beslut inom sex méanader skall de nationella bestdmmelserna anses
godkanda. Miljégarantin har inte prévats réttsligt.

Vallonienmél et

Det sk. Vallonienmalet fran 1992 som omnamnts tidigare kan illustrera
vad som ovan anforts om medlemsstaternas mgjligheter att gora in-
skrankningar i den fria rorligheten pa grund av miljéhansyn och om
mojligheten att avvika frén sekundéarrétten. Malet gallde ett forbud i
den belgiska regionen Vallonien mot att omhanderta avfall som hérror-
de frén andra stater €ller fran andra belgiska regioner. Forbudet motive-
rades i huvudsak med hdlso- och miljoskdl. Kommissionen hévdade i
malet att forbudet stred mot bland annat direktivet 84/631 om gréns-
Overskridande transporter av farligt avfall samt tidigare artikel 30 i
Romféredraget om forbud mot kvantitativa importrestriktioner.

Domstolen fann betrdffande farligt avfall att genom direktivet
84/631 hade det inforts ett fullstandigt system som bl.a. avsdg gréns-
Overskridande transporter av farligt avfall och i detta system fanns in-
byggt en méjlighet for medlemsstat att gora invandningar mot en speci-
fik leverans av farligt avfall. Som en konsekvens av direktivets utform-
ning sag man ingen mojlighet for en stat att infora ett generellt verkan-
de forbud. Pa grund av direktivets utformning stred forbudet mot EG-
rétten. Slutsatsen var alltsd att eftersom det fanns tackande sekundar
lagstiftning som inte majliggjorde ett generellt forbud var det inte méj-
ligt for Belgien att uppstélla ett sddant forbud. Det skall vidare noteras
att det omndmnda direktivet hade antagits med stod av artikel 100 och
235, vilka alltsd i motsats till artikel 130s inte ger medlemsstaterna rétt
att infora striktare regler. Vid tidpunkten hade miljégarantin &nnu inte
utarbetats.

Transport av annat avfall an farligt var vid tidpunkten inte reglerat i
sekundérlagstiftningen och att férbudet mot detta avfall skulle dérmed
enbart beddémas med hénsyn till tidigare artikel 30 och 36 i Rom-
fordraget. Domstolen fann att forbudet inte stred mot forbudet mot
kvantitativa importrestriktioner och motiverade detta med att forbudet
var motiverat av tvingande miljohénsyn. Férbudet kunde vidare inte
bedomas som diskriminerande, eftersom hansyn maste tas till avfallets
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sérart och till att principen i artikel 130r om milj6 att miljoskador i
forsta hand skall atgardas vid kallan. Som en konsekvens av detta borde
avfall deponeras sa nara ursprungsplatsen som méjligt for att inskrénka
avfallstransporternatill ett minimum.

1.4.2 Sekundarréatten

Transport av avfall har reglerats tamligen ingaende i sekundarrétten.
Forklaringen hartill &r att det & detta omrade som i forsta hand gett
upphov till konflikt med bestammelserna om fri rorlighet. Efter Valo-
nienmdlet har férordningen 259/93 om Gvervakning och kontroll av av-
fallstransporter inom, till och frén den Europiska Gemenskapen till-
kommit och ersétter direktivet 84/631 som behandladesi det malet.

Sedan den 16 juli 1999 finns det dock vidare ett direktiv om depo-
nering av avfal. Direktivet behandlar deponering ur ett 6vergripande
perspektiv och det &terstér annu att utarbeta detaljerna. Vidare finns det
ett ramdirektiv 75/442, som anger grundléggande bestdmmel ser om av-
fal och i vilken EG:s avfallsstrategi aterspeglas. EU har ocksa en av-
fallspolicy som reviderats 1997. Direktivet 91/689 om farligt avfall an-
ger vad som utgor farligt avfall. Slutligen kan ven direktiv 91/157 om
batterier namnas. Darutéver finns det d&ven manga andra direktiv om
avfall, som dock i sammanhanget saknar betydel se.

Forordningen 259/93 om 6vervakning och kontroll av
avfallstransporter inom, till och fran den Europiska Gemenskapen

Forordningen reglerar alla typer av avfall, sava farligt som icke-farligt
avfall och dess réttsiga grund &r artikel 130s.Vissa typer av avfal som
radioaktivt avfall & dock undantaget. Vidare reglerar den som framgar
av titeln inte bara avfallsrorelserna mellan medlemsstaterna utan &ven
mellan medlemslanderna och andra lénder. Forordningen inkorporerar
de internationella dtaganden som Gemenskapen gjort genom att ansluta
sig till FN:s Baselkonvention och fjarde Lomékonventionen, som slu-
tits med de s.k. ACP-staterna.

| forordningen uppstalls krav om informationsutbyte mellan lénder-
na vid transport. Med hanvisning till principerna om nérhet och sjav-
forsorjning ges har en medlemsstat rétt att motsatta sig import av avfall
for bortskaffande, antingen i form av ett generellt forbud eller genom
att systematiskt gdra invandningar mot transport av frammande avfall.
Atgarderna méste dock vara férenliga med 6vergripande bestdmmel ser
inom EG om fri rorlighet for varor. Ett generellt férbud och dess till-
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lampning torde t.ex. inte tilldtas vara godtyckligt diskriminerande. Det
ankommer pa den som avser att transportera avfall fran en medlemsstat
till annan att anméla det till behdrig myndighet i avséndarlandet, tran-
sitténderna och det mottagande landet. Infér transporten skall det fin-
nas ett avtal, varav det framgdr att mottagaren atager sig att snarast
mojligt eller senast 180 dagar efter mottagandet av avfallet till anméla-
ren |amnar ett intyg om att avfallet har bortskaffats pa ett miljomassigt
godtagbart satt.

Denna mgjlighet att motsétta sig transport for bortskaffande géaller
dock inte for farligt avfall som producerasi ett land i en saliten mangd
att inréttandet av nya specialiserade anlaggningar for bortskaffande i
den staten skulle framsta som oekonomiskt. Enligt forordningen kraver
det sérskilda problemet med bortskaffande av sa sma mangder ett sam-
arbete mellan de berdrda medlemsstaterna och magjlighet att utnyttja ett
gemenskapsforfarande. Enligt uppgift fran Naturvardsverket tillampas
dock inte detta undantag i praktiken. Enligt verkets beddmning skulle
det av politiska skdl inte heller kunna tillampas. Medlemsstaterna vér-
nar om relationerna med varandra och det skulle inte vara gangbart att
patvinga ett annat land avfall.

Ramdirektiv 75/442

Direktivet anger dvergripande bestdmmelser for avfall. Det galler for
savdl farligt som icke-farligt avfall. Om dock direktivet 91/689 om far-
ligt avfall anger avvikande regler har det direktivet foretréade. Det anges
att medlemsstaternai forsta hand skall forebygga att avfall uppkommer
och dessutom begransa avfallets farlighet genom tekniska atgérder. |
andra hand skall avfallet aervinnas och forst om detta inte & mojligt
kommer deponering i fraga. Gemenskapen som sadan skall vara sjalv-
forsorjande betrdffande det slutliga omhéndertagandet och &ven varje
medlemsstat bor ha det som egen malséttning. Avfallsrérelserna bor in-
skrénkas. Basta tillgangliga teknik bor anvandas vid det slutliga om-
héndertagandet. Principen om att det & fororenaren som skall betala
gdler.

Direktiv 91/689 om farligt avfall

| direktivet angavs ursprungligen att avfall skulle definieras som farligt
om det hade viss sammanséttning och egenskap. Sedan 1994 finns dock
en forteckning dver farligt avfall. Det avfall som &r upptaget i forteck-
ningen omfattas av bestammelserna om farligt avfal. Kvicksilver-
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haltigt avfall & upptaget i forteckningen. Direktivet uppstéller vidare
krav om att farligt avfall inte far blandas om det inte & betingat av
miljoska och anger ett generellt tillstandskrav for hantering av farligt
avfall. Medlemsstaterna skall se till att det farliga avfallet registreras
och offentliggdra en planering for hantering av det. Det & mdjligt for
medlemsstaterna att uppstélla saval striktare som tillfalliga avvikande
krav om det & pakallat av trangande sékerhets- och miljoskal.

Direktiv 99/31 om deponering av avfall

Direktivet & antaget med artikel 130s som grund. Dess syfte & att
skydda miljon fran fororeningar nar avfall deponeras. Det stéller krav
pa skyddsdtgarder for deponering av avfall, bl.a. anges att mediems-
staterna skall vidta dtgarder for att se till att flytande avfall inte tas
emot vid en deponi. Utifran farligheten delas avfallet upp i tre klasser.
Kriterier for vilka avfallsslag som far deponeras i respektive deponik-
lass hanskjuts dock till en verkstéllighetskommitté. Denna skall inom
tva ar fran ikrafttradandet, dvs. till den 16 juli 2001 ha utarbetat kriteri-
erna. Under tiden far medlemsstaterna uppstélla egna kriterier. Man av-
ser vidare att inom kommittén avgora nér och hur en deponi bor avslu-
tas samt att bestdamma huvudmannens ansvar.

Det anges vidare att det enligt principen att fororenaren betalar &r
nodvandigt att bland annat beakta alla skador pa miljén som en deponi
ger upphov till. Mangden och farligheten hos avfal som & avsett att
deponeras bor minskas och &tervinning gynnas. Medlemsstaterna bor
kunna tillampa nérhetsprincipen och galvforsorjandeprincipen for
bortskaffande av sitt avfall pad gemenskapsniva och pa nationell niva

Direktiv 91/157 om batterier

| direktiv stadgas att batterier skall vara foremdl for en separat insam-
ling oavsett om de sedan skall deponeras eller tervinnas
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1.5 Skulle EG-rétten kunna utgdra ett hinder
for Sverige att besluta om djupforvaring
av kvicksilverhaltigt avfall ?

Inledningsvis skall anfdras att EG:s forordningar ar direkt gallande i
medlemsstaterna pa samma sitt som den nationella rétten. Vidare &r
medlemsstaterna skyldiga att infora de bestammel ser som finnsi direk-
tiven.

Av EG:s avfalsstrategi foljer att avfall i forsta hand skall ateran-
vandas och i andra hand atervinnas. Samtidigt finns det dock en insikt
om att deponering i vissa fal & nddvandigt, vilket inte minst tillkoms-
ten av deponeringsdirektivet visar. Den dvergripande avfallsstrategin
torde darmed knappast utgora ett hinder for Sverige att upprétta ett
djupforvar for kvicksilverhaltigt avfall. Det uppréttade deponeringsdi-
rektivet utgor i dess nuvarande form inte heller ett hinder. De kriterier
som kommer att utarbetas for avfall och deponier kan dock sjalvfalet
komma att innebara krav om vilka typer av avfall som far deponeras i
ett djupt bergforvar eller vilka egenskaper detta maste ha. Enligt upp-
gift fran Naturvardsverket som deltar i arbetet med att uppstalla kriteri-
er kommer dessa inte att utgora ett hinder for ett svenskt beslut om
djupférvaring av kvicksilverhaltigt avfall. Vidare skall anmérkas att di-
rektivet & antaget med stéd av artikel 130s, vilket i och for sig innebéar
att Sverige f&r uppstalla striktare krav. Det skall dock vara fraga om
striktare dtgarder, inte avvikande atgarder.

151 Slutsats

Sammantaget foljer av det anforda att endast direktivet 99/31 om depo-
nering av avfall skulle kunna ha en inverkan pa ett beslut om djupfor-
varing i Sverige. Enligt uppgift fran Naturvardsverket kommer direkti-
vet inte att utgdra ett hinder for ett svenskt beslut om djupforvaring av
kvicksilveravfall.
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1.6 Skulle EG-rétten kunnainnebara en
skyldighet for Sverige att ta emot och
forvara aven utlandskt kvicksilverhaltigt
avfall ?

Avfall & en vara och som sadan i princip foremal for fri rorlighet. Den
fria rorligheten regleras i Romfordraget som &ven anger vissa undan-
tag, (tidigare artiklar 30 och 36). Genom Cassis de Dijon-méalet har EG-
domstolen utstréckt mojligheterna till undantag. Samtliga dessa
réttskallor & dock baratillampliga om det saknas sekundér lagstiftning.
Den forsta saken som maste utredas & darfor om det finns ndgon se-
kundarrétt som tacker omrédet mottagande och forvaring av utlandskt
kvicksilveravfall.

Forordning 259/93 avser 6vervakning och kontroll av avfallstrans-
porter inom och till och fran den Europeiska Gemenskapen. | denna
anges att medlemsstaterna har rétt att motsétta sig import av avfall for
bortskaffande. Dettainnebér att det finns reglering i sekundarrétten och
att tidigare artikel 30 om fri rérlighet inte kan tillampas. Det & dérmed
inte heller mojligt att dberopa undantag med stod av tidigare artikel 36
med dess extensiva uttolkningar i réttspraxis.

| och fér sig skulle det kunna invéndas att férordningen enligt sin
rubricering bara avser transport och att darmed exempelvis forvaring av
utléndskt kvicksilveravfal skulle vara oreglerat i sekundarrétten. Det
foljer dock av forordningen att den &r vidare &n sin rubricering. Aven
en jamforelse med Vallonienmdlet visar att denna invandning &r
ogrundad. Betraffande farligt avfall ansdg EG-domstolen i det malet att
det inte var mgjligt att uppstalla ett forbud om omhandertagande av av-
fall, eftersom det i ett direktiv om transporter fanns mgjligheter for
medlemsstaterna att géra invandningar. Darmed star det klart att frégan
om mottagande och forvaring av utldndskt kvicksilverhaltigt avfall ar
reglerat i sekundarréatten.

Forordningen ger entydigt medlemsstaterna rétt att motsétta sig im-
port av avfall i allmanhet for bortskaffande. Daremot galler ett undan-
tag for farligt avfall som producerasi en liten mangd att inréttandet av
nya specialiserade anlaggningar for bortskaffande i den staten skulle
framstd som oekonomiskt. Enligt forordningen kréver det sarskilda
problemet med bortskaffande av s& sma mangder ett samarbete mellan
de berérda medlemsstaterna och méjlighet att utnyttja ett gemenskaps-
forfarande. Undantaget & specialkonstruerat for 1ander som exempelvis
Luxemburg. Kvicksilverhaltigt avfall & farligt avfall och dérmed skulle
det synas som om undantaget skulle kunna tillémpas i detta fall. Enligt
en strikt juridisk beddmning skulle darmed slutsatsen bli att det skulle
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foreligga en liten risk for att Sverige skulle kunna tvingas att ta emot
mindre mangder kvicksilverhaltigt avfall.

Forordningen & antagen med stéd av 130s och innebdr déarmed i
likhet med vad som anférts under 1.2.1 att Sverige skulle kunna inféra
strangare, men inte avvikande nationella regler. Ett nationellt forbud
mot aven mindre mangder farligt avfall bor svarligen kunna framsta
som annat &n en avvikande reglering, eftersom syftet med undantaget
for den mindre méngden farligt avfall & att astadkomma ett samarbete
mellan medlemsstaterna. Med sadan utgangspunkt skulle det vara svart
for Sverige att infora ett nationellt forbud med stéd av artikel 130t mot
mindre mangder farligt avfall. Det framstar &ven som tveksamt att med
stéd av den sk. miljogarantin sétta undantaget ur spel, eftersom det
forutsétter redan existerande nationell lagstiftning eller nya vetenskap-
liga bel&gg.

Det & dock vidare viktigt att notera att export av avfall inte bara &
en juridisk fraga utan i hog grad en politisk fraga. Enligt uppgift fran
Naturvardsverket tilldmpas inte undantaget i praktiken och enligt ver-
ket skulle det av politiska skél inte heller kunna tillampas. Medlems-
staterna varnar om relationerna med varandra och det skulle inte vara
gangbart att patvinga ett annat land avfall. En realistisk politisk be-
domning skulle dérmed vara att Sverige inte skulle komma att behéva
att taemot utlandskt kvicksilverhaltigt avfall.

1.6.1 Slutsats

Slutsatsen av det anférda skulle vara att det av regelverket foljer att
Sverige som huvudregel kan motsétta sig import av utlandskt kvicksil-
verhaltigt avfall, men att dettainte far galla utlandskt kvicksilverhaltigt
avfall som produceras i en mindre mangd. Enligt uppgift fran Natur-
vardsverket tillampas dock inte undantaget fér den mindre méngden
farligt avfall. Beddmningen skulle dérmed bli att Sverige inte skulle
komma att tvingas att ta emot utléndskt kvicksilverhaltigt avfall.

1.7 Skatteréttsliga aspekter paett djupforvar

Det som & av intresse & om det & mdjligt fér avfallsdgarna att gora
avséttningar i sin bokforing for framtida kostnader for att slutforvara
sitt kvicksilveravfall i ett djupt bergforvar.

Inkomst av rorelse skall i skattehénseende berdknas enligt bokfo-
ringsmassiga grunder. Bokféringsmassigt kan ett foretag gora avsatt-
ningar for kostnader som har ett samband med en intdkt. Det som
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komplicerar saken &r att kostnaden for avfallshanteringen oftast upp-
kommer |angt senare &n intakten. En intékt bokfors i samband med att
en vara levereras och foretaget erhdller betalning eller skriver ut en
faktura. Om kostnaden for varan uppstar forst senare kan foretaget gora
en avséttning for den framtida kostnaden. Ett villkor for att avsattning-
en skall godkénnas &r dock att kostnaden & sannolik och mgjlig att be-
rékna. Om kostnaden uppkommer forst efter mycket lang tid kan det
innebara att den & svérare att berékna och att sannolikheten for upp-
komsten skulle framsta som mindre. Detta skulle da kunna medféra att
skattemyndigheterna inte skulle godta avséttningen fér kostnaden.

Den anfdrda problematiken utgjorde 1979 skal for att det i kommu-
nalskattelagen infordes en sarreglering for karnkraftsavfall. Sarregle-
ringen géller &n i dag och &terfinns i anvisningarna till 24 § punkt 6. |
denna anges att foretag, som driver karnkraftsanl&ggning, far gora av-
drag for belopp som i rékenskaperna for beskattningsaret avsétts for att
técka foretagets utgifter for framtida hantering av utbrént kérnbransle,
radioaktivt avfall o.d.

Fran de berérda avfallsigarna har fran ndgot foretag anforts att det
haft problem med att f& sina avséttningar for framtida hantering av
kvicksilveravfall godkénda. Problemet skulle ha varit att féretaget inte
lyckats gora den framtida kostnaden sannolik, skattemyndigheterna har
kravt att kostnaden skulle ha férankring i avtal eller lag. Ett annat pro-
blem & att avfallsdgarna sjdlva inte réknat med att kvicksilverhaltigt
avfall skall djupforvaras. Som framgar tidigare & kostnaden for att
djupforvara kvicksilverhaltigt avfall 15 ganger dyrare an en forvaring
paen ytdeponi. Det skulle kunnainnebara att redan foretagens egna be-
rékningar for avsdttningar varit felaktiga med resultat att de avsattning-
ar som gjortsinte ar tillrackliga.

Det som framkommit om att de avsdttningar som tidigare gjorts
maojligen inte &r tillrackliga &r ett foretagsekonomiskt problem. Det vi
kan gora for att forsoka atgarda problemet skulle vara att 6vervéga ett
forslag om sérreglering i kommunalskattelagen varav det klart skulle
framga att kostnaderna for djupforvaring & avdragsgilla pa sétt som
gjortsfor kérnkraftsavfall, se vidare om detta kapitel 8.

1.8 Konkurrensréttliga aspekter

Som kommer att framga anser vi att det kommer att vara nddvandigt att
avfallsdgarna samverkar for att kunna skapa ett djupforvar. En samver-
kan mellan avfallsigarna skulle kunna formaliseras pa flera olika sétt.
En mojlighet & att pa samma sétt som karnkraftsindustrin bilda ett ge-
mensamt bolag med syfte att ta hand om kvicksilveravfallet, se vidare
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kapitel 8. Detta bolag skulle sedan kunna upphandla tjanster om be-
handling och forvaring av avfallet av ett utomstdende bolag eller utféra
tjansten i egen regi. Skulle det aktualisera ndgra konkurrensréttsliga
aspekter?

Inledningsvis kan anféras att nedanstaende utgor ytterst prelimindra
och hypotetiska resonemang, eftersom en konkurrensréttslig bedom-
ning forutsatter ett konkret avtal. Foljande skulle dock kunna anforas:

For ett avtal som dlutits inom néringslivet galer konkurrenslagen.
Ett sddant & forbjudet om det har till syfte att hindra, begrénsa eller
snedvrida konkurrensen pa marknaden pa ett mérkbart sétt eller om det
ger ett sdant resultat. Konkurrensverket far dock besluta om undantag
fran forbudet. Det & aven majligt att anstka om besked av Konkur-
rensverket huruvida samarbetet enligt verkets bedémning omfattas av
lagens forbudsbestdmmelse. | forevarande fall &r det uppenbart att det
inte kan goras géllande att ett samarbetsavtal om hantering av avfall
skulle ha ett konkurrensbegransande syfte. Avgorande blir i stéllet om
resultatet av ett samarbete skulle vara konkurrensbegrénsande. For att
bedoma det maste man gora en konkurrenstest, dvs. en bedomning av
avtalets effekt pa den relevanta marknaden. Det & déarvid tillréackligt
med ett potentiellt framtida hdmmande av konkurrensen. For bedom-
ningen finns vidare vissa riktlinjer. Avtal om gemensamma forsk-
ningsinsatser eller om gemensam utveckling av forskningsresultat fram
till ett industriellt utnyttjande paverkar inte parternas stélning fran
konkurrenssynpunkt. Daremot & avtalet konkurrenshdmmande om ett
foretag som inte utgor part i ett avtal genom avtalet hindras att fa till-
gang till varor eller teknologi. Om foretag inte & konkurrenter kan de
inte begrénsa konkurrensen inbdrdes genom att bilda konsortier. Den
avgorande fragan & dock om det mot bakgrund av de faktiska omstan-
digheterna i det enskilda fallet & mgjligt att féretagen kan komma att
konkurrera med varandra nar det gdller ifrégavarande tjanster. Men
aven om konsortier bildas av foretag som & konkurrenter foreligger
ingen konkurrensbegransning om inte nagon av de deltagande foreta-
gen ensamt kan klara ett visst &tagande.
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