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Sammanfattning och rekommendationer

Statligt heldgda Luossavaara Kiirunavaara Aktiebolag (LKAB) ir Europas storsta
producent av jirnmalmspellets. 2008 beslst bolaget att anligga nya gruvnivaer i
sina underjordsgruvor, vilket var en f6rutsittning for fortsatt brytning i Kiruna
(Kiruna kommun) och Malmberget (Gillivare kommun). Brytningen i de nya
gruvnivderna, KUJ 1365 och MU]J 1250, orsakar markdeformationer som gor att
delar av infrastrukturen, verksamhetslokaler och bostider i Kiruna och
Malmberget behover flyttas. Flytten benimns oftast “samhillsomvandlingen” och
kan betraktas som en hindelse med stor samhillspaverkan och betydelse f6r
bolagets resultat.

LKAB har ett affirsmissigt uppdrag och motiverar sitt engagemang i
samhillsomvandlingen utifrdn minerallagens bestimmelser om ersittning for
skada och intrdng. Brytningen i de nya gruvnivierna, och den efterfcljande
samhillsomvandlingen, ir forknippad med stora risker. En bristande riskanalys
kan ge upphov till merkostnader fér bolaget och omgivande samhille.
Otydligheter i ansvarsfordelningen och det ekonomiska atagandet mellan bolaget,
staten i dess andra roller 4n som bolagsigare och berérda kommuner riskerar att
paverka bolagets langsiktiga ekonomiska prestation negativt. Det riskerar ocksi att
orsaka ett ineffektivt genomférande till nackdel for 6vriga delar av samhillet.

Granskningens syfte och fragestillningar

Granskningen syftar till att bedéma om regeringens och LKAB:s planering av
anliggningen av nya gruvnivaer som orsakar samhillsomvandlingen beaktade
ansvarsfordelning och risker pa ett sidant sitt att en god virdeutveckling for
innehavet i LKAB kunde sikerstillas och de samhillsekonomiska effekterna
kunde bedomas. Granskningen syftar ocksa till ett lirande inf6r motsvarande
statliga beslut i framtida investeringar.

Revisionsfragor:

1. Sikerstillde LKAB:s styrelse ett indamaélsenligt beslutsunderlag for
regeringens bedomning av riskerna i investeringen och dess konsekvenser
f6r bolagets ekonomiska prestation?

2. Lit regeringen genomfora en foretagsekonomisk och en samhillsekonomisk
analys av investeringen, i syfte att virdera LKAB:s underlag infor beslut att
anligga nya gruvnivier?

3. Tydliggjorde regeringen, i planeringsstadiet, bolagets och 6vriga aktorers
ansvar i samhillsomvandlingen utifrdn minerallagen och annan relevant
lagstiftning?
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4. Aterrapporterade regeringen till riksdagen om planeringen av investeringen,
bolagets ansvar utifrin minerallagen och det affirsmissiga uppdraget samt
investeringens konsekvenser for bolagets ekonomiska prestation?

Granskningens resultat

Granskningen visar att regeringens planering av brytningen i nya gruvnivéer i
Kiruna och Malmberget inte har gett LKAB eller 6vriga involverade parter
tillrackligt andamélsenliga spelregler for samhillsomvandlingen. Varken de
sambhillsekonomiska effekterna, grinsen for det offentliga atagandet eller
ansvarsférdelningen mellan stat, kommun och bolag har klargjorts. Det har lett till
en ineffektiv planeringsprocess av samhillsomvandlingen som riskerar att paverka
bolagets resultat omotiverat mycket och under omotiverat lang tid, samtidigt som
effekter for 6vriga involverade parter riskerar att inte tas om hand pa ett
indamalsenligt sitt.

En effektiv planering av samhillsomvandlingen vore till nytta for sivil bolaget
som for regeringen, statliga myndigheter, renniringen, berérda kommuner och
kommuninvéanare. Effektiv planering i linje med riksdagens mal hade kunnat ge
LKAB bittre forutsittningar att minimera samhillsomvandlingens negativa
paverkan pa bolagets resultat.

LKAB:s styrelse borde ha sikerstillt ett fullgott féretagsekonomiskt
beslutsunderlag

Granskningen visar att de foretagsekonomiska kalkylerna och riskanalyserna inf6r
LKAB:s beslut att bryta nya gruvnivier 2008 inte var tillrickligt utvecklade for att
ge styrelsen underlag att bedoma investeringens konsekvenser. Dessutom foljde
LKAB vid denna tidpunkt inte internationella branschstandarder f6r finansiell
rapportering inom gruvniringen. Kostnaderna for samhillsomvandlingen var inte
tillrackligt utredda och underskattades.

Enligt Riksrevisionen var styrelsens beslutsunderlag detaljerat, svart att overblicka
och gjorde det svart att utvirdera investeringen. Givet LKAB:s marknadsstillning
och vikt i den statliga bolagsportfsljen borde bolagets styrelse stillt hogre krav pa
professionellt beslutsunderlag.

LKAB:s styrelse kontaktade inte regeringen i frdgan, trots att investeringen i nya
gruvnivier forvintades fi visentlig paverkan pa bade bolaget och samhillet.
Hirvid ska beaktas att det vid denna tidpunkt inte fanns formella riktlinjer om
igarsamordning.
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Regeringen har inte sakerstallt ett tillrdckligt foretagsekonomiskt och
samhillsekonomiskt beslutsunderlag

Trots LKAB:s vikt i statens bolagsportfslj och jirnmalmsfyndigheternas betydelse
for svensk tillvixt, avstod regeringen fran analyser eller s.k. second opinion av
bolagets foretagsekonomiska analys infor investeringen. Regeringen har inte
heller initierat ndgon sjilvstindig analys som visar de samhillsekonomiska
kostnaderna och intikterna av samhillsomvandlingen. Den enhet vid
Niringsdepartementet som ansvarar for sakpolitik inom gruvnaringen har genom
sitt arbete till viss del underlittat samhillsomvandlingen. Flera arbetsgrupper
bestidende av involverade parter har tillsatts, och relevanta myndigheter har fatt i
uppdrag att underlitta processen. De analyser som har genomforts har inte
forutsett riskerna med samhillsomvandlingen. Analyserna har pekat ut potentiella
problem infér samhillsomvandlingen men inte foreslagit hur dessa ska undvikas
inom gillande institutionellt ramverk. Resultaten av analyserna har inte
samordnats med de ansvariga f6r férvaltningen av LKAB.

Eftersom regeringen inte fullt ut klargjort investeringens totala effekter for bolaget
och omgivande samhille saknas tillrickligt underlag for att identifiera eventuella
statliga och kommunala dtaganden utover LKAB:s lagenliga och affirsmissiga
atagande f6r samhillsomvandlingen.

Risker med samhillsomvandlingen och LKAB:s brytning hade kunnat
férutses med hjilp av samhillsekonomisk analys

Granskningen visar att risker som kan ha betydande paverkan pa bolagets
framtida resultat inte har identifierats i planeringen av investeringen. En risk som
inte tillrdckligt har beaktats 4r att delar av Kiruna samhille kan komma att behéva
flyttas igen for framtida brytning. Med hjilp av en mer ingdende analys och
planering hade regeringen kunnat forsikra sig om att lokaliseringen av Kiruna
stad blir den for bolaget och f6r samhillet optimala.

Sambhillsomvandlingen har kommit att bli dyrare fér LKAB 4n bolagets initiala
kostnadsuppskattningar. Flera av de risker som har realiserats under
samhillsomvandlingens genomforande hade kunnat férutses genom bittre
planering. Investeringen ir en stor hindelse i bolagets verksamhet och innehaller
inneboende risker som ir svara att férutse, och som ofta idr forknippade med
overdriven optimism. Dirf6r borde relevanta kalkyleringsmetoder anvindas for att
i storsta mojliga man minska risker, och dirmed undvika 6verskattade intikter
och underskattade kostnader. Syftet med att inkludera risker i kalkylen ir att
undvika investeringsbeslut baserat pi ett underlag som visar 6verdriven foretags-
och sambhillsekonomisk lénsambhet.

Enligt Riksrevisionen hade investeringen i nya gruvnivaer i Kiruna och
Malmberget hog sannolikhet att vara samhillsekonomiskt l6nsam. Kostnaderna
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for ersittning kan dock fa férdelningsmissiga konsekvenser om ersittningarna till
olika sakigare riskerar att skilja sig at i tid och mellan olika typer av sakigare. En
annan risk ir att relevanta samhillsekonomiska effekter inte identifieras, t.ex.
vilfirdsforluster f6r hyresgister och niringsidkare till f6ljd av att bolaget inte har
skyldighet att stimulera fram en fungerande byggmarknad och fungerande handel
under samhillsomvandlingen. En samhillsekonomisk analys hade kat
moijligheten att identifiera risker i ett tidigt skede.

Enligt Riksrevisionen ir nyttan med en samhillsekonomisk analys av
investeringar med stor samhillspiverkan att staten fir 6kad mojlighet att bedéma
investeringens samhillsekonomiska l6nsamhet och effekter pa miljo,
arbetsmarknad, fastigheter, renniringen, kommunal service etc. P4 s sitt kan
regeringen forbittra mojligheterna att bedéma vilfirdsférluster oberoende av om
bolaget ir statligt eller privat. Det kan ocksa bli ett f6rsta underlag att vidta
eventuella korrigerande atgirder for att hantera verksamhetens externa effekter
utover bolagets skyldigheter enligt lagstiftning och uppdrag.

Regeringen har inte planerat fér en andamalsenlig ansvarsférdelning

LKAB har i praktiken tagit stort ansvar for samhillsomvandlingen. LKAB ir
ansvarig for att ersitta fastighetsigare enligt minerallagens
ersittningsbestimmelser och sitt affirsmissiga uppdrag. Men kommunerna har
ocksa ett ansvar for att det lokala samhillet och den lokala planeringen fungerar.
Regeringen i sin tur ir bade forvaltare av LKAB, ansvarig for rikets styrelse och
huvudman f6r involverade statliga myndigheter. Det finns bade ett nationellt och
ett lokalt intresse av att gruvinvesteringar genomfors och leder till tillvixt och
arbetstillfillen. Sammantaget innebir det att LKAB, regeringen och de bada
kommunerna har ett delat ansvar for att samhillsomvandlingen genomfors pi ett
effektivt sitt.

Regeringen utgick ifrdn att samhillsomvandlingen skulle planeras inom ramen
for gillande lagstiftning och bolagets affirsmissiga uppdrag. Regeringens
planering och underlittande av samhillsomvandlingen skedde via arbetsgrupper,
t.ex. den s.k. Malmfiltsgruppen. Enligt Riksrevisionen ir detta en form av
informell planering som inte varit effektiv f6r vare sig LKAB, kommuner eller
myndigheter, eftersom inga bindande och samordnade beslut kan fattas till {5ljd
av sddan informell planering.

Granskningen visar att regeringen inte identifierade investeringens totala effekter
pa omgivande samhille och det ansvar som staten och kommunerna har utéver
LKAB:s uppdrag och lagenliga skyldighet. Regeringen har varit passiv i sin
planering och har vid investeringstillfillet i praktiken limnat 6ver hela det statliga
ansvaret for samhillsomvandlingen till LKAB. Regeringen har inte heller klargjort
det statliga ansvaret i forhallande till det kommunala ansvaret. Inga analyser har
gjorts for att bedoma om detta ir det mest effektiva sittet att genomféra
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samhillsomvandlingar, oberoende igandet av bolaget. Enligt Riksrevisionen finns
det indikationer pd att detta inte ir ett indamalsenligt sitt att hantera situationen.
Exempelvis har vissa ersittningar till kommuner och Trafikverket linge varit
oklara och blivit kostsammare f6r LKAB 4n beriknat. Vidare har LKAB agerat
byggherre och bestillare for att fa fram tillrickligt med bostider och bidra till en
fungerande byggmarknad. Enligt Riksrevisionen har regeringen inte genomfort
nédgra analyser huruvida bolaget har skyldighet att ersitta utéver
nybyggnadsstandard i form av exempelvis extraordinira standardhdjningar,
kontinuerlig kommunal service, extraordinir forlingning av vigar och jarnvigar.
Regeringen har inte heller stillt sig positiv till en rittslig domstolsprévning av
grinsen for bolagets ersittningsnivder, vilket indikerar att LKAB:s férutsittningar
skiljer sig frin mojligheterna for privata bolag. Vidare har regeringen inte initialt
iakttagit att samhillsomvandlingen kan medféra bostadsbrist och innebira att
bolaget i stor omfattning behover gi utanfor sin kirnverksambhet, i syfte att kunna
erbjuda ersittningsbostider. Regeringen har pa senare tid betraktat att vissa
atgirder f6r en fungerande byggmarknad ir ett statligt ansvar, utéver bolagets
ansvar, och dirfor infort atgirder, t.ex. sirskilt investeringsstod. LKAB har dirmed
inte fatt tillrickligt indamalsenliga spelregler for hur bolaget ska planera
samhillsomvandlingen, och detta forsvarar bolagets mojligheter att na de
ekonomiska malen.

Ansvarsfoérdelningen vid stora samhillsomvandlingar borde
analyseras

I den man statliga dtaganden kan vara aktuella vid stora samhillsomvandlingar,
beddmer Riksrevisionen att det ir regeringens uppgift att tydliggéra
investeringens totala effekter, vilka typer av vilfirdsforluster som ska ersittas i
enlighet med det offentliga dtagandet och vem som bir ansvaret. Sirskilt
beslutade samhaillsuppdrag till statliga bolag skulle enligt Riksrevisionen inte vara
nagot alternativ eftersom en sadan lgsning inte vore tillimplig pa privata bolag.
Riksrevisionen bedomer att de rittsliga analyser som regeringen presenterat inte
tillrackligt klarligger om det befintliga regelverket 4r dndamalsenligt for att
sikerstilla en effektiv hantering av situationer med stora effekter pd omgivande
samhille. Rittsliga analyser skulle kunna ligga till grund f6r planering av grinsen
for det offentliga atagandet och ansvarsférdelningen mellan stat, kommun och
eventuella bolag i dylika hindelser, t.ex. vid risk for stérre 6versvimningar till £ljd
av klimatfériandringar eller vid stora infrastrukturprojekt. Aven statliga
myndigheter och kommuner skulle bli behjilpta av rittslig vigledning for hur
beslut ska fattas som ir anpassade till samhillsomvandlingens behov.
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Riksdagen har inte fatt en fullstandig bild av investeringen och dess
konsekvenser

Regeringen ska enligt ett av riksdagens s.k. riktlinjebeslut f6rmedla en érlig
redogorelse till riksdagen med en dndamalsenlig bild av bolagen med statligt
igande. Granskningen visar att regeringen med korta inligg har informerat om
konsekvenserna av LKAB:s investering i nya gruvnivder i sin arliga skrivelse om
bolag med statligt igande. Regeringens skrivelse om de statligt igda bolagen
innehéller knapphindig information om LKAB:s investeringar i nya gruvnivier
och férmedlar varken insikt i bolagets planeringsprocess, investeringens risker
eller samhillsomvandlingens langsiktiga effekter for bolaget.

Etablering av nya gruvnivaer, och den samhillsomvandling som gruvnivaerna ger
upphov till, medférde enligt Riksrevisionen sadana risker for LKAB:s langsiktiga
virdeskapande att en sirskild redovisning till riksdagen skulle ha varit motiverad
infor beslut om investering och fortlspande under planeringen. Eftersom
regeringen inte har gett riksdagen en tydlig bild av risker och ansvarsforhallanden
har riksdagen, enligt Riksrevisionen, inte haft tillricklig insyn i regeringens och
LKAB:s planering av investeringen.

Rekommendationer

Till regeringen vid kommande handelser av dylik karaktar

e Overvig att genomfora en s.k. second opinion av statliga bolags
foretagsekonomiska analys infor stora investeringar for att fa ett fullgott
beslutsunderlag.

o Overvig att genomfo6ra en samhillsekonomisk analys inf6r hindelser med
stor samhillspaverkan, t.ex. stora investeringar, i syfte att identifiera
hindelsens totala externa effekter pd omgivande samhille och den
samhillsekonomiska l6nsamheten.

o Overvig att ge ett permanent uppdrag till en myndighet att genomfora
sambhillsekonomiska analyser i samband med koncessionsansskningar om
gruvbrytning som péaverkar omgivande samhille. Analysen kan anvindas
som ett forsta underlag for beslut om eventuella korrigerande atgirder for att
omhinderta brytningens externa effekter utéver bolagets skyldigheter enligt
minerallagen och sitt affdrsmissiga uppdrag.

o Overvig att genomfora en rittslig analys i syfte att bedéma om befintlig
lagstiftning 4r indamalsenlig for att klargora grinsen f6r det offentliga
dtagandet och ansvarsférdelningen infor hindelser med stora effekter pa
omgivande samhiille.
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Till regeringen i det aktuella fallet med LKAB

Klargor for 6vriga involverade parter i samhillsomvandlingen att LKAB inte
har nagot sirskilt beslutat samhillsuppdrag och enbart kan ersitta privata
fastighetsigare, kommuner och myndigheter enligt minerallagens regler och
sitt affirsmissiga uppdrag.

Klargsr omfattningen av det statliga och kommunala atagandet i
samhillsomvandlingen utover LKAB:s lagenliga och affirsmissiga dtagande,
och fordela ansvaret inom Regeringskansliet och till myndigheter samt inled
en dialog med berérda kommuner.

Samordna rollen som igare med ansvaret inom &vriga politikomraden som
har biring pa samhillsomvandlingen.

Redovisa for riksdagen en tydlig bild av ansvarsférhallanden och risker i
sambhillsomvandlingen samt redogor for hur regeringen sikerstiller en
langsiktig avkastning fran bolaget.

Till LKAB:s styrelse

Ta tydligare ansvar for beslutsunderlagets utformning och relevans infér
storre beslut om investering.

Sikerstill att internationella branschstandarder f6r finansiell rapportering
och virdering inom gruvniringen f6ljs.

Ta initiativ till 4garsamordning i ett tidigt skede for att diskutera
ansvarsforhallanden i kommande samhillsomvandlingar i enlighet med
riksdagens krav pa effektivitet, avkastning och strukturanpassning.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv till granskning

Luossavaara Kiirunavaara Aktiebolag (LKAB) bildades 1890 och blev statligt heligt
1976. Bolaget ir numera Europas stérsta producent av jirnmalmspellets och har
drygt 4 000 anstillda i Norrbotten. Jirnmalmsfyndigheterna ir unika tillgdngar for
svensk tillvixt och konkurrenskraft och har stor betydelse i statens bolagsportfsl;.

For att langsiktigt uppritthalla bolagets gruvdrift beslutade LKAB:s styrelse 2008
att anldgga nya gruvnivaer! i underjordsgruvorna Kiirunavaara (KUJ 1365 i Kiruna
kommun) och Malmberget (MUJ 1250 i Gillivare kommun). Investeringen i nya
gruvnivier var en forutsittning for att sikra jirnmalmsbrytning fram till ca 2035.
Brytningen i KUJ 1365 och MUJ 1250 paborjades 2013 respektive 2012 och
orsakar markdeformationer som gor att delar av samhillenas infrastruktur,
verksamhetslokaler och bostiader behover flyttas. Flytten brukar benamnas
”samhillsomvandlingen” och kommer att paga fram till ungefir 2035.
Samhillsomvandlingen ir avgérande for LKAB:s mojlighet att uppritthalla
gruvdriften och bidra till sysselsittning, men ocksa for medborgarnas fortsatta
mojlighet till god boendemiljs och kommunal service. LKAB:s jirnmalmsbrytning
och omvandlingen av samhillena 4r ocksa visentliga ur ett statsfinansiellt
perspektiv.

Brytningen i de nya gruvnivierna bade orsakar och finansierar LKAB:s
ansvarstagande for samhillsomvandlingen. Samhillsomvandlingen kan betraktas
som ett s.k. megaprojekt, dvs. ett projekt med stor samhillspaverkan, av avsevird
monetir storlek och med krav pa stora planeringsinsatser.2 Bolaget bedriver
affirsmissig verksamhet och har inget sirskilt beslutat samhillsuppdrag som kan
motivera inblandning i samhillsomvandlingen utéver rent affirsmissiga
forhallanden. Bolagets skyldigheter i omvandlingen foljer istillet av minerallagen
(1991:45), vilket giller alla gruvbolag verksamma i Sverige. Minerallagen anger att
bolaget har ett ansvar for ersittning av skada och intrang.

Brytningen i de nya gruvnivaerna, och den omvandling av samhillena som féljer
darav, dr forknippad med stora risker. Riskerna kan vara rent affirsmissiga men
kan ocksa f6lja av oklarheter i regelverk m.m. For att malen om en effektiv
forvaltning av statliga bolag ska kunna uppnas vid stora investeringsbeslut eller

T Gruvnivé kan liknas vid ett vaningsplan i gruvan dir malm fran brytningen samlas upp fér att forslas
ut. Nya gruvnivder var en férutsittning fér fortsatt brytning nér nivaerna ovanfér témts pa brytvird
malm. LKAB kallar nivéerna fér huvudnivaer.

2 Se Flyvbjerg, Bruzelius och Rothengatter 2003.
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liknande behover riskerna identifieras sa tidigt i planeringsprocessen som mojligt
och planer utarbetas f6r att hantera dessa.

Otydligheter i det ekonomiska dtagandet for samhillsomvandlingen skulle dven
kunna leda till att bolaget far ett ansvar som gar utéver skyldigheterna enligt
minerallagen och det affirsmissiga uppdraget fran riksdagen. En otydlig
ansvarsfordelning mellan bolaget, staten i dess andra roller &n som
bolagsférvaltare, och berdrda kommuner riskerar att paverka bolagets langsiktiga
ekonomiska prestation negativt. En otydlig ansvarsférdelning riskerar ocksi att
effekter for 6vriga involverade parter inte kan tas om hand pa ett iandamalsenligt
sdtt.

1.2 Syfte och avgriansningar

1.2.1 Syfte och revisionsfragor

Granskningen syftar till att bedéma om regeringens och LKAB:s planering av
anliggningen av gruvnivderna KUJ 1365 och MUJ 1250 som orsakar
samhillsomvandlingen beaktade ansvarsfordelning och risker pa ett sddant sitt att
riksdagens mal om en effektiv férvaltning av statliga bolag kunde uppnas.
Granskningen syftar ocksa till ett lirande infér motsvarande statliga beslut i
framtida investeringar.

Den 6vergripande revisionsfragan dr: Genomférdes planeringen av
gruvverksamheten, som férorsakade samhillsomvandlingen i Kiruna och
Gillivare kommuner, pa ett sddant sitt att en god virdeutveckling for innehavet i
LKAB kunde sikerstillas och de samhillsekonomiska effekterna kunde bedémas?

Delfragor:

1. Sikerstillde LKAB:s styrelse ett dindamalsenligt beslutsunderlag for
regeringens bedomning av riskerna i investeringen och dess konsekvenser
f6r bolagets ekonomiska prestation?

2. Latregeringen genomfora en foretagsekonomisk och en samhillsekonomisk
analys av investeringen, i syfte att virdera LKAB:s underlag infor beslut att
anligga nya gruvnivier?

3. Tydliggjorde regeringen, i planeringsstadiet, bolagets och ovriga aktorers
ansvar i samhillsomvandlingen utifrdn minerallagen och annan relevant
lagstiftning?

4. Aterrapporterade regeringen till riksdagen om planeringen av investeringen,
bolagets ansvar utifran minerallagen och det affirsmissiga uppdraget samt
investeringens konsekvenser for bolagets ekonomiska prestation?

De fyra delfragorna besvaras i kapitel 3-6.
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1.2.2 Avgransningar

Granskningens avser regeringens och LKAB:s forberedelser infér anliggningen av
nya gruvnivier och deras planering for att hantera brytningens effekter i bada
kommunerna. Bolaget fattade beslut om att anligga de nya gruvnivierna 2008 och
invigde dem 2012 (MUJ 1250) respektive 2013 (KUJ 1365).
Sambhillsomvandlingen genomfors i flera faser fram till ca 2035. Planering och
genomforandet av olika faser av samhillsomvandlingen pagar parallellt. Darfor ar
det inte mojligt att pa ett tydligt sitt tidsmissigt sirskilja planering fran
genomfdrandet av samhillsomvandlingen. Férberedelserna for anliggningen av
nya gruvnivier paborjades flera ar innan investeringsbesluten fattades av
styrelsen. Planeringen av samhillsomvandlingen pabérjades huvudsakligen i
samband med investeringsbeslutet, intensifierades successivt och pagar in i dag.
Vissa exempel ur planerings- och genomftrandestadiet lyfts fram i rapporten f6r
att illustrera vikten av goda planeringsforutsittningar.

Regeringens och LKAB:s forberedelser i interaktion med kommunerna respektive
Trafikverket berérs i granskningen, men varken Gillivare kommun, Kiruna
kommun eller Trafikverket har granskats av Riksrevisionen.

Granskningen utgar fran LKAB:s gillande affirsmissiga uppdrag fran riksdagen
och LKAB:s itagande enligt minerallagen. Den omfattar inte operativa beslut i
LKAB:s ordinarie gruvverksamhet. Exakt omfattning och férdelning av eventuella
statliga respektive kommunala dtaganden f6r samhillsomvandlingen utover
LKAB:s itagande ingdr inte i granskningen. Granskningen belyser i vissa delar ett
statligt respektive kommunalt dtagande som andra aktorer dn bolaget borde ha
hanterat inom ramen f6r planeringen av samhillsomvandlingen.

1.3 Beddmningsgrunder

Bedémningarna i granskningen gors mot en av Riksrevisionen framtagen
operationell beddmningsgrund som anger vad som rimligen kunde férvintas av
regeringen och LKAB inf6r investeringen och samhillsomvandlingen.
Bedomningsgrunden har utformats med stod i budgetlagen (2011:203),
aktiebolagslagen (2005:551), riksdagens riktlinjebeslut, samt OECD:s riktlinjer for
styrning av statliga bolag. Utgangspunkten for operationaliseringen har varit att
peka ut forvantningar pa regeringens och LKAB:s agerande som varit rimliga
under hela den tidsperiod som planeringen av investeringen och
samhillsomvandlingen pagatt. Forst beskrivs den operationella
bedosmningsgrunden och direfter de formella utgdngspunkterna for
operationaliseringen.
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1.3.1 Operationell bed6mningsgrund

Utgdngspunkten for den operationella bedémningsgrunden ir att regeringen bor
vara en aktiv och professionell dgare som ger bolaget tydliga, langsiktiga och
stabila spelregler for att uppritthalla bolagets konkurrenskraft och
affirsmassighet. Regeringen bor bilda sig en sjilvstindig uppfattning om bolagets
verksamhet och ekonomi i syfte att stédja och styra bolaget. Riskbedomning och
riskhantering dr en viktig del i detta arbete. Det 4r dven rimligt att
beslutsunderlaget innehaller s4 manga relevanta aspekter som mojligt. Hinsyn
bor t.ex. tas till investeringens specifika natur med effekter p4 omgivande
sambhille. Beslutsunderlaget bér anvindas i dgardialogen med styrelser i
strategiska fragor. Sadana strategiska fragor ir t.ex. storre hindelser sisom
forvirv, avyttringar eller stérre forindringar i produktion och/eller vid omfattande
strukturanpassning. Det finns sammantaget ett tydligt lagligt stéd for en aktiv
dgarstyrning.

Det ir rimligt att férvinta sig att regeringen later genomféra en sjilvstindig
foretagsekonomisk analys for att bedéma bolagets beslutsunderlag infor
investeringar med stor samhillspaverkan. Vidare beh6vs en bredare analys av
verksamheten for att identifiera den samhillsekonomiska lé6nsamheten, vilka
aktorer som berérs av investeringen och om det finns effekter fér omgivande
samhille som kan medfora ett statligt eller kommunalt dtagande utover bolagets
atagande enligt lagstiftningen och det affirsmaissiga uppdraget. Grinsdragningen
mellan investeringens totala externa effekter och vad som rimligen kan betraktas
som ett offentligt dtagande utéver bolagets skyldigheter blir hirvid visentligt.
Nista steg vore att analysera involverade aktorers — statliga, kommunala och
privata — ordinarie roller och mandat, samt befintliga regelverk, for att bedéma om
dessa ir tillimpliga vid en extraordinir hindelse med stor samhillspaverkan.
Detta blir ett relevant underlag for regeringen i syfte att sikerstilla bolagets
langsiktiga virdeutveckling och kunna aterrapportera till riksdagen om
planeringen av investeringen for att trygga statens avkastning fran bolaget.

Bolagets styrelse har ett stort ansvar i att styra bolaget men ocks3 att kontrollera
och ifrdgasitta beslutsunderlag i syfte att kunna agera for bolagets bista. Detta
forutsitter ocksa en nirmare samordning med regeringen som bolagsforvaltare i
fragor av stor vikt.

De operationella bedsmningsgrunderna for regeringens respektive styrelsens
forberedelsearbete samt aterrapporteringen till riksdagen redovisas initialt i
kapitel tre till sex.

Nedan redogors for granskningens formella bedémningsgrunder fran vilka den
operationella bedémningsgrunden kan hirledas.
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1.3.2 Regeringen ska aktivt f6lja att statliga bolag uppfyller krav pa
effektivitet, avkastning och strukturanpassning

Riksdagens riktlinjebeslut® specificerar hur de allminna effektivitetskraven for
statlig verksambhet, vilka bl.a. uttrycks i budgetlagen, ska tolkas for statligt dgda
bolag. Regeringen ska i sin forvaltning aktivt folja bolagens utveckling och vidta de
atgirder som behovs for att bolagen ska uppfylla kraven pa effektivitet, avkastning
och strukturanpassning.s Riksdagens niringsutskott har understrukit vikten av att
sikerstilla god riskhantering i den samlade statliga bolagsportfsljen, med
motiveringen att bolagen med statligt dgande utgér en betydande del av statens
tillgangare.

1.3.3 Aktiebolagsrattsligt ges ett betydande utrymme f6r dgarstyrning

Aktiebolagslagen reglerar dgarens, i detta fall regeringens, mojligheter att utéva
inflytande pa bolagets ledning genom réstning vid bolagsstimman.
Aktiebolagslagen ger ocksa dgaren ritt till insyn i bolaget’. Regeringen ges siledes
aktiebolagsrittsligt ett betydande utrymme for dgarstyrning. Det ligger i linje med
lagstiftarens ambition om att aktivera dgarfunktionen i ett aktiebolag si att
regeringen pa en bolagsstimma utnyttjar sina maktbefogenheter.s

1.3.4 Internationella riktlinjer for statliga bolag ger vagledning for
regeringen om effektiv styrning

Den svenska regeringens forvaltningsprinciper for statligt dgda bolag (statens
igarpolicy) foljer i stort sett OECD:s riktlinjer f6r styrning av statligt dgda bolag.®

OECD:s riktlinjer for styrning av statligt dgda bolag innehaller flera
rekommendationer om hur regeringen som f6rvaltare och statligt d4gda bolag bor
forhalla sig till risk. Enligt OECD ingir i regeringens roll som forvaltare att besluta
om och félja upp bolagets risktoleransnivier. De ekonomiska mal som regeringen
férmedlar bor tydliggora hur bolaget forvintas prioritera och géra avvigningar
mellan t.ex. behov av langsiktiga investeringar och mil om att generera utdelning
till regeringen. OECD understryker att statligt dgda bolag bér f6lja samma hoga
standarder for riskhantering som privatigda bolag. Undermilig riskhantering och

3 Vid sidan av lagstiftning kan riksdagen fatta beslut i form av riktlinjer, uttalanden eller
tillkdnnagivanden. Besluten &r inte bindande men kan utifran omstindigheterna medféra politisk
bundenhet och méjliggéra fér riksdagen att prova stérre fragor pa ett tidigt stadium (Hirschfeldt
2015), Exempel pa riktlinjebeslut ar rskr. 1980/81:147.

Se 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

Prop. 1995/96:141, bet. 1995/96:NU26, rskr. 1995/96:302.

Bet. 2015/16:NU21.

Se 7 kap. 1, 8 och 36 § aktiebolagslagen (2005:551).

Nerep 2015.

Niringsdepartementet 2017.
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kommunikation om risker och riskhantering kan ge en felaktig bild av bolagets
ekonomiska situation, leda till felaktiga strategiska beslut, och resultera i
finansiella forluster.1o

Regeringen uttalar i statens dgarpolicy att riksdagen alagt regeringen uppdraget att
forvalta statens tillgdngar. Uppdraget ir att aktivt forvalta statens tillgdngar i bolag
sd att den langsiktiga virdeutvecklingen blir den bista majliga och i
forekommande fall att de sirskilt beslutade samhillsuppdragen utférs vil. Det dr
av storsta vikt att bolagen forvaltas pa ett aktivt och professionellt sitt med
langsiktigt virdeskapande som overgripande mal.1t

1.3.5 Bolagsstyrelsens riskhantering och samordning med regeringen
ar central vid stora hiandelser

Enligt aktiebolagslagen svarar styrelsen for bolagets organisation och foérvaltning
av bolagets angeldgenheter och ska fortlspande bedéma och sikerstilla kontroll av
bolagets ekonomiska situation. Den planerande roll som styrelsen har ir en av
dess viktigaste uppgifteri2. Redovisningen av foretagets angeligenheter i
arsredovisningen ska omfatta foretagets forvintade framtida utveckling inklusive
en beskrivning av visentliga risker och osikerhetsfaktorer som foretaget star
infor.13 Regeringen anger i statens dgarpolicy att de statliga bolagen ska vara lika
transparenta som borsnoterade foretag i sin externa rapportering. Enligt
branschpraxis bor styrelsen dirfor se till att rekommenderade regler for publik
information tillimpas pa liknande sitt som for borsnoterade foretag inom
gruvnaringen.1

Riskhantering kan betraktas som en strategisk fraga i statligt dgda bolag och ir av
central betydelse for regeringens och styrelsens strategiska beslut. Enligt OECD:s
riktlinjer tillhér identifikationen av risker bolagsstyrelsens ansvarsomraden och
kan understodjas av ett sirskilt utskott for riskhantering.1s

Enligt riksdagens riktlinjebeslut ska statligt dgda bolag arbeta under krav pa
effektivitet, avkastning och strukturanpassning.'s Vidare framkommer i statens
dgarpolicy att bolagen ska agera langsiktigt, effektivt och lénsamt samt ges
formaga att utvecklas. Regeringen anger ocksa (sedan 2010) att
styrelseordféranden har ett s.k. samordningsansvar. Det innebir att
styrelseordforanden ska samordna sin syn med regeringen nir bolaget star infor

10 OECD 2015.

" Niringsdepartementet 2017.

12 Se 8 kap. 4 § aktiebolagslagen (2005:551) och prop. 1997/98:99.
136 kap. 1§ andra stycket arsredovisningslagen (1995:1554).

4 SveMin 2012, PwC 2012.

15 OECD 2015.

16 Prop. 1995/96:141, bet. 1995/96:NU26, rskr. 1995/96:302.
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viktiga avgdranden.”” Bolagstimman f6r LKAB har 2017 beslutat om att anta
statens dgarpolicy vilket innebir att dgarpolicyn blir styrande for bolaget.1s

1.3.6 Regeringen bor informera riksdagen om de statliga bolagens
verksamhet

Genom ett riktlinjebeslut 1981 beslutades att regeringen ska formedla en érlig
skrivelse med redogorelse fér bolag med statligt dgande till riksdagen®. Om
regeringen vid stora hindelser i de statliga bolagens verksamhet finner att den bor
understilla riksdagen ett beslut kan regeringen dessutom tillfilligt stoppa bolagets
beslut genom ett bolagsstimmobeslut si att riksdagens uppfattning kan inhimtas.
Enligt det konstitutionella rittsliget foreligger dock inget rittsligt krav att inhiamta
riksdagens instillning. Men regeringen kan trots detta vilja att lata riksdagen ta
stillning av politiska eller demokratiska skil.20

1.4 Metod

De huvudsakliga metoderna f6r datainsamling i granskningen har varit
dokumentstudier och intervjuer. For att kunna bedéma regeringens och LKAB:s
planering av investeringen i nya gruvnivier har Riksrevisionen granskat underlag
fran bade investeringens planerings- och genomférandeperiod fram till 2017. I
dokumentstudierna har en genomgéng av styrelseprotokoll, styrelseutvirderingar
och beslutsunderlag till LKAB:s styrelse gjorts. Studierna har syftat till att
undersoka bolagets investeringsunderlag, planeringsprocess och riskhantering
infor samhillsomvandlingen. I dokumentstudierna har dven ingitt en genomgéing
av dokumentation hos Regeringskansliet, inriktade dels mot dokumentation av
igardialoger m.m. fran dgarférvaltningen av bolaget, dels mot dokumentation fran
Malmfiltsgruppens respektive IDA-gruppens? arbete.

Intervjuer har genomférts med representanter fér LKAB:s styrelse, ledning,
organisation f6r samhillsomvandlingen och centrala koncernfunktioner for
marknad respektive riskhantering. Intervjuer har dven genomforts med
foretridare f6r Regeringskansliets enhet for statlig bolagsférvaltning och enhet for
bolagsanalys och idgarstyrning samt enhet f6r foretag och féretagande, som

7 Finansdepartementet 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, Niringsdepartementet 2015, 2016, 2017.

18§22 i protokoll fran styrelseméte i LKAB den 27 april 2017.

19 Prop. 1980/81:22, bet. 1980/81:NU29, rskr. 1980/81:147.

2 Stattin 2016.

21 Malmfiltsgruppen inrdttades 2005 och bestod av parter som berdrdes av gruvniringens expansion i
Malmfilten. Den interdepartementala arbetsgruppen (IDA-gruppen) tillsattes 2006 fér att koordinera
samarbete f6r effektiv handlaggning av drenden som rér vissa planerade férandringar i Kiruna och
Malmberget.
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ansvarar for frigor som ror gruvniringen. Vidare har intervjuer genomforts med
Sveriges geologiska undersskning (SGU) och Bergsstaten.

Utover denna datainsamling har Riksrevisionen anlitat extern juridisk expertis
fran akademin i syfte att utreda ansvarsférhillandet for samhillsomvandlingen
mellan stat (regering, statliga myndigheter), LKAB och berérda kommuner.2
Akademisk extern expertis i samhillsekonomisk l6nsamhetsanalys har anlitats for
att utveckla en principiell analys av de samhillsekonomiska kostnader och intikter
som bor tas i beaktande infér denna typ av megaprojekt.?

Vidare har den juridiska analysen granskats av Daniel Stattin, professor i civilritt,
sirskilt associationsritt, vid Uppsala universitet. En f6rsta version av den
samhillsekonomiska analysen har diskuterats pa ett seminarium déir Lars
Hultkrantz, professor i nationalekonomi vid Orebro universitet, har fungerat som
opponent. Riksrevisionens tidigare granskning av regeringens hantering av risker
i statligt dgda bolag?* har varit en av flera utgdngspunkter for granskningens
bedomningsgrunder.

Referenspersonerna Lars Hultkrantz och Daniel Stattin har ocksé limnat
synpunkter pd Riksrevisionens granskningsuppligg och rapportutkast.
Foretridare for Niringsdepartementet och LKAB har fatt tillfille att faktagranska
och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till rapporten.

22 Se Lundin 2017.
23 Se Kristrdm och Johansson 2017.
24 Riksrevisionen 2015b.
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2 Bakgrund till samhéllsomvandlingen

Kiruna och Gillivare titorter 4r delvis beligna ovanpa malmfyndigheter och har
utvecklats i symbios med Malmfiltens gruvor. Detta kapitel ger en bakgrund till
LKAB:s investering i nya gruvnivaer, regeringens planering infér investeringen
och dess konsekvenser fér bada samhillena.

2.1 Sambhillsomvandlingens orsaker och omfattning

Samhillsomvandlingen orsakas av LKAB:s gruvnivier MUJ 1250 i Malmberget
och KUJ 1365 i Kiruna? som invigdes 2012 respektive 2013. LKAB bryter sedan
1960-talet huvudsakligen under jord, vilket i viss man kontinuerligt gett upphov
till samhillsomvandling i Kiruna och Malmberget. LKAB:s skivbrytningsmetod
orsakar halrum i berget som fylls igen av nedrasat graberg. Nedrasningen
genererar deformationer pa markytan som till slut gor att byggnader och
infrastruktur behover flyttas. Det dr omoijligt att helt sirskilja tidigare fran
nuvarande gruvniviers markpaverkan. Anliggningen av nya gruvnivier var en
forutsittning for fortsatt brytning nir befintliga gruvnivier témts pa brytvirt
mineral.

LKAB ir Europas storsta jirnmalmspelletsproducent. Underjordsbrytningen utgér
en kostnadsnackdel gentemot bolag som bryter i dagbrott och stiller krav pa
storskalig och tekniskt avancerad brytning. Utover underjordsbrytningen har
LKAB tre dagbrott? och prospekterar kontinuerligt for att sikra 20 ars
framforhallning i malmtillgdngen?. Totalt kommer en fjirdedel av Malmfiltens
befolkning — 10 000 boende och 5 000 bostider — att behéva flytta fram till dess att
KUJ 1365 och MU]J 1250 tas ur bruk omkring r 2035. Aven lokala niringsidkare,
kommunal infrastruktur och verksamhetslokaler paverkas direkt. Ovriga invinare
paverkas indirekt av en forindrad stadsbild. I Kiruna kommun byggs bl.a. ett nytt
stadshus samt ny vig E10 och vig 870.

2.2 LKAB:s genomférande av samhillsomvandlingen

LKAB ska enligt bolagsordningen efterséka, utvinna och foridla mineraliska
tillgdngar samt bedriva dirmed forenlig verksamhet2s, och har inte nagot sirskilt
beslutat samhillsuppdrag som tillater avsteg frin det affirsmissiga uppdraget.

25 KUJ &r en forkortning fér Kiirunavaara under jord och MUJ fér Malmberget under jord. 1365
respektive 1250 anger respektive gruvnivas lokalisering i meter under jord.

26 Dagbrotten kallas Gruvberget, Leveidniemi och Mertainen. Mertainen har lagts i trida pga. ridande
marknadslage (LKAB 2017).

27 Enligt LKAB (2017) bedrivs prospektering i malmfyndigheterna Ylipaasnjaska, Per Geijer,
Levedniemi, Gruvberget, Mertainen, och Kaptensmalmen.

28 Finansdepartementet 2014a.
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Bolaget motiverar sitt engagemang i samhillsomvandlingen genom minerallagens
lydelser om ersittning av skada och intring. Genomforandet av
samhillsomvandlingen sker i storsta mojliga man gemensamt f6r Kiruna och
Malmberget, med en samhillsomvandlingsorganisation och gemensamma
ersittningsprinciper. LKAB gor avsittningar for samhillsomvandlingen i sin
balansrikning utifrdn en kontinuerligt uppdaterad plan fram till 2035.

LKAB:s styrelsebeslut om investeringarna i nya gruvnivier 2008 foregicks av flera
ars forberedelser. Redan 2004 presenterade LKAB en prognos f6r Kiruna kommun
om gruvans framtida paverkan pa stadens centrala delar med begiran om en ny
oversiktsplanering for att mojliggora fortsatt brytning.»

LKAB ir beroende av tillgang till mark f6r genomforandet av
samhillsomvandlingen och fortsatt gruvdrift. Mark- och miljodomstolen har i
bolagets miljétillstind pa olika sitt angett grinsvirden f6r hur stora markrérelser
gruvverksamheten fir orsaka for omgivningen. Kommunernas detaljplaner ir av
avgorande betydelse for tillgdngen till den mark som fordras f6r gruvbrytningen. I
syfte att systematisera och skapa forutsigbarhet f6r produktion och ersittningar
har LKAB ingatt avtal med respektive kommun och vriga sakigare. LKAB:s
torvarv av fastigheter sker genom frivilliga 6verenskommelser®. Bolaget initierade
en dversyn av sina ersittningsprinciper 2013 efter att riksdagen beslutat att hoja
ersittningsnivderna enligt expropriationslagen fran 110 till 125 procent av
marknadsvirdet’t. For berikning av marknadsvirde beslst LKAB att anvinda
produktionskostnadsmetoden, som beaktar dteranskaffningskostnaden for en
motsvarande fastighet med nedrikning for virdeminskning. LKAB benimner
berikningssittet ersittning av funktion.

2.3 Regeringens och statliga myndigheters roll i
samhillsomvandlingen

Mot bakgrund av svenska myndigheters sjilvstindighet och kommuners sjilvstyre
kan regeringen inte styra hur en statlig eller kommunal tillstinds- eller
tillsynsmyndighet ska besluta i enskilda drenden. Trots samhillsomvandlingens
omfattning, spinnvidd 6ver tvd kommuner och involvering av flera beslutande
myndigheter ir det dirfor inte mojligt att peka ut nigon enskild aktér som ensam
bestimmer hur processen ska genomféras. Processen involverar flera aktsrer och
behover genomforas i samforstind, samarbete och samverkan.

Medan LKAB ir ersittningsansvarigt enligt minerallagen har kommunerna ett
ansvar for att det lokala sambhillet och den lokala planeringen fungerar.

2 LKAB 2017.
30 Intervju med LKAB, 2017-03-01.
31 Se 4 kap. 1§ expropriationslagen (1972:719).
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Regeringen har ett tudelat ansvar, dels som forvaltare av aktierna i LKAB, dels
som ansvarig for rikets styrelse och huvudman f6r involverade statliga
myndigheter, exempelvis Trafikverket. Det innebir att LKAB, regeringen och de
bidda kommunerna har ett delat ansvar for att samhillsomvandlingen genomfors
pa ett effektivt sitt. Ytterligare myndigheter, bl.a. linsstyrelserna och
Naturvéardsverket, involveras i férberedelserna for gruvinvesteringar och
samhillsomvandling inom ramen for deras ordinarie ansvarsomraden.

Aven SGU involveras genom att det sjilvstindiga beslutsorganet Bergsstaten
beviljar koncession. Bergsstaten kan ocksa fatta beslut om ersittning till sakigare
enligt minerallagens regler i det fall gruvbolag inte skulle komma 6verens med
berorda sakigare vid utvidgad gruvverksambhet.

Regeringens roll i investeringen och samhillsomvandlingen har huvudsakligen
hanterats genom Regeringskansliets enheter for dgarstyrning och
bolagsférvaltning samt genom de sakpolitiska enheter som ansvarar for
gruvniring respektive bostadspolitik, i kombination eller enskilt. I april 2005
inrittade niringsministern Malmfiltsgruppen i syfte att den skulle vara ett forum
for dialog for foretridare f6r Regeringskansliet, berérda kommuner, foretag,
myndigheter m.fl. intressegrupper med anledning av gruvniringens expansion i
Malmfilten.?2 Regeringen tillsatte 2006 en interdepartemental arbetsgrupp (IDA-
grupp) inom Regeringskansliet f6r att koordinera samarbete for effektiv
handliggning av drenden som ror vissa planerade forindringar i Kiruna och
Malmberget.33 Ansvaret i Regeringskansliet f6r Malmfiltsgruppen fanns pa en
sakenhet som nu har ombildats till enheten for féretag och foretagande pa
Niringsdepartementet. Foretridare for denna sakenhet var bade sekreterare i
Malmfiltsgruppen och ordférande i IDA-gruppen.> Vid Regeringskansliet
tillsattes dven en arbetsgrupp med uppgiften att analysera de administrativa
atgirder som skulle krivas av bersrda myndigheter och kommuner med
anledning av LKAB:s investeringar i ny gruvbrytning.

Ungefir vid samma tidpunkt fick ocksa Boverket?¢ och Riksantikvarieimbetet?’
regeringsuppdraget att f6lja och stodja samhillsomvandlingen inom sina
ansvarsomraden. I samband med 2006 irs ekonomiska varpropositions beviljade

32 Protokoll, dnr. N2005/4031/HUB.

33 Protokoll, dnr. N2006/1646/HUB.

34 Niringsdepartementets kommentarer till utkast pa Riksrevisionens rapport, 2017-11-20.
35 Ds 2006:2.

36 Regeringsbeslut, M2006/1909/Bo, regeringsbeslut, M2008/948/H.

37 Regeringsbeslut, Ku2007/2274/Kr.

33 Prop. 2005/06:100, utg.omr. 19.
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riksdagen ett sirskilt bidrag om 40 miljoner kronor till Gillivare kommun».
Regeringen har iven initierat forenklingsitgirder inom miljsbalks- samt plan- och
bygglagsomradet. Exempelvis syftade forindringar i reglerna om tekniska
egenskapskrav pa byggnadsverk till att underlitta flytten av bostider under
samhillsomvandlingen,* genom sirskilda méjligheter f6r kommunal nimnd att
bevilja dispens#.# Under 2017 beslutade regeringen om 4ndringar i forordningen
(2016:881) om statligt investeringsstéd f6r hyresbostider och bostider for
studerande, for att fsrmedla investeringsstdd till kommuner med sirskilda behov
av samhillsomvandling utom egen kontroll. Finansdepartementet har 4ven, i
november 2017, féreslagit att de boende i Kiruna och Malmberget skulle fa
uppskjuten reavinstskatt under sju ar. Motiveringen ir att den exceptionella
situationen kraver undantag fran gillande lagstiftning.# Utover uppdragen med
direkt koppling till samhillsomvandlingen har regeringen gett flera myndigheter
regeringsuppdrag av mer generell karaktir for att inom sina respektive
ansvarsomraden underlitta f6r berdrda aktdrer i samband med gruvexpansion.#

39 Regeringsbeslut, N2006/5045/RUT. Se dven Ds 2006:2 s. 103—104. Bidraget tidckte den skuld som
Gillivare kommun hade till Statens bostadsnamnd efter att kommunen pa 1990-talet fatt erséttning
for att riva bostider som inte nyttjades d4 kommunen stod infér sjunkande befolkningsantal, med
villkoret att kommunen inte fick bygga bostéder fore ar 2008, se Sveriges Radio, 2006-04-19: 40 mkr
till Géillivare, hamtad 2017-05-31,
http://sverigesradio.se/sida/artikel.aspx?programid=98&artikel=840150.

40 Prop. 2006/07:62, bet. 2006/07:CU28, rskr. 2006/07:189.

41 Fdrordning (2007:621) om dndring i férordningen (1994:1215) om tekniska egenskapskrav pa
byggnadsverk, m.m. Senare upphivd genom plan- och byggférordningen (2011:338).

42 Se Boverket 2009.

43 Sirskilda uppskovsregler vid betydande samhiillsforflyttning, Fi2017/04439/S1, Dagens Nyheter (DN),
2017-11-20: Kirunaborna slipper reavinstskatt i sju dr, hamtad 2017-11-21,
https://www.dn.se/ekonomi/kirunaborna-slipper-reavinstskatt/.

44 Bl.a. Boverket, Tillvixtverket och linsstyrelserna i Norrbotten respektive Visterbotten fick genom
mineralstrategin 2013 uppdrag att underlitta fér kommuner som berérs av gruvexpansion.
Tillvixtanalys har utrett behovet av kompetens och arbetskraft i Gillivare, Kiruna och Pajala.
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3 LKAB:s beslutsunderlag infor
anlaggningen av nya gruvnivaer

I detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser rérande det underlag som
presenterades for LKAB:s styrelse infor beslutet om investeringen 2008 om att
bryta nya gruvnivéer. Inledningsvis aterges Riksrevisionens operationella
bedémningsgrund (3.1).

3.1 Bolagsstyrelsen ansvarar for beslutsunderlag och
samordning med regeringen

I bolagsstyrelsens ansvar och kvalitetssikrande roll ingar att begira in fullgott
beslutsunderlag i form av bl.a. féretagsekonomiska kalkyler och riskanalyser vid
stora investeringar. Att folja internationella standarder for finansiell rapportering
inom gruvniringen (Life of Mine Plans) dr hirmed centralt och underlittar for
styrelsen att bedoma bolagets investeringar och kunna gora jamférelser med
andra gruvbolag. Vidare bor styrelseordféranden i bolaget ta initiativ till dialog
eller samordning (s.k. 4garsamordning sedan 2010) med regeringen i syfte att
soka regeringens stillningstaganden inf6r avgérande beslut vid stora hindelser i
bolagets verksamhet#.

3.2 Beslutsunderlaget bestod av ett investeringsférslag
och en realkapitalvardering

Planeringsprocessen infér investeringen i KUJ 1365 och MU]J 1250 var i enlighet
med tidigare gruvniviers och byggde pa ca tre ars teknisk och ett drs ekonomisk
férberedelse innan investeringsbeslut togs 2008. Planeringen av
samhillsomvandlingen pabérjades diremot i samband med att beslut fattades
2008 och pagar 4n i dag. Granskningen visar att det foretagsekonomiska
beslutsunderlag som presenterades for styrelsen och ligger till grund for
investeringen 2008 i nya gruvnivaer utgors av ett investeringsforslag och en
realkapitalvirdering. Riskanalyserna ir integrerade i dessa handlingar. 4

Investeringsforslaget redogor for scenarier f6r produktionsvolymer respektive for
investeringskostnader vid brytning av de nya gruvnivierna, olika scenarier

45 Finansdepartementet, Riktlinjer fér dokumentation m.m. av Regeringskansliets bolagsférvaltning.

46 Intervju med LKAB, 2017-06-20, LKAB, Realkapitalviirden Kiruna Slutrapport 2007-06-25 Infraplan
(uppdaterad 2008-08-19), LKAB, Investeringsférslag och investeringsbeslut Ny gruvnivd i Kiruna KUJ
1365, 2008-10-10, LKAB, Investeringsférslag och investeringsbeslut Férldngning av M100 till Fabian och
ny gruvnivd pa 1250 M i Malmberget, 2008-02-11, LKAB, Realkapitalvirden Malmberget, AF Infraplan
2012-08-10.
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beroende pa jirnmalms- och pelletsprisutveckling, valutakursforindringar etc.
Huvuddelen av riskerna ligger enligt bolaget i jirnmalmpriset, valutakursen for
amerikanska dollar och kostnaderna for att transportera upp malmen fran gruva
till markniva. LKAB baserar sina bedomningar pa uppskattningar av malmpris
och vixelkurs fran flera internationellt erkiinda institut. Bolaget genomférde ocksa
kinslighetsanalyser av valutakursernas och prisernas utveckling baserat pa
institutens gemensamma syn pa utvecklingen. Dirutéver finns tekniska risker i
form av risker for markpaverkan, som kan ske genom sittningar och seismiska
stérningar.+

Realkapitalvirderingen ir en teknisk och ekonomisk kartliggning av
samhillsomvandlingen orsakad av brytningen i de nya gruvnivierna. Det ir ett
underlag som redovisar bedomningar och berikningar av ersittningskostnader
avseende fastigheter, infrastruktur och effekter f6r foretag.+

3.3 Beslutsunderlaget var ofullstindigt

Sedan slutet av 1990-talet 4r det branschpraxis att gruvbolag arbetar med
strategiska planer kallade Life of Mine Plans (LOMP) eftersom de tydliggor
lonsambheten i investeringar i gruvbranschen utifran bevisad malmtillgang.
Bakgrunden till att LOMP i méinga linder ir tvingande for bérsnoterade bolag ir
bl.a. en skandal i féretaget BreeX 1996, som ledde till att gruvbolag maste kunna
redovisa sina mineraltillgdngar och sikerstilla att mineralreserven kan brytas.
LOMP kan ocksi ta in foretagsekonomiska aspekter under livslingden for
fyndigheter i bolagets alla gruvor. LOMP kan inkludera bevisade brytbara volymer,
antaganden om marknadspriser, kostnader for samhillsomvandling m.m. Det ger
ett diskonterat nuvirde av hela bolaget och dess investeringar. Riskanalyser ingar
som del av LOMP i form av kinslighetsanalyser for att kunna identifiera risker
och ha handlingsberedskap for avvikelser. 4 Myndigheten SGU bedoémer att
LOMP ir ett bra stod f6r bolagen i deras bedémning av lénsamheten i
investeringar.so LKAB har inte utarbetat nigon LOMP fore 2016.5! Brytningen i
KUJ 1365 och MU]J 1250 baseras dock pa en bevisad malmreserv och ingick i
LKAB:s bedomning av investeringarna i Kiruna och Malmberget.s2

47 Intervju med LKAB, 2017-06-20, intervju med styrelsen, 2017-06-08.

48 LKAB, Realkapitalviirden Kiruna Slutrapport 2007-06-25 Infraplan (uppdaterad 2008-08-19), LKAB,
Realkapitalvirden Malmberget, AF Infraplan 2012-08-10, LKAB, LKAB och samhidllsomvandlingen.

49 Intervju med LKAB:s VD och ordférande i SweMin (branschorganisationen fér gruv-, mineral- och
metallproducenter), 2017-06-12, PwC 2012.

50 Intervju med Bergsstaten och SGU, 2017-06-27.

51 Intervju med LKAB, 2017-06-12.

52 Intervju med styrelsen, 2017-06-08, e-post fran styrelsen, 2017-06-15, LKAB, Investeringsférslag Ny
gruvnivd i Kiruna KUJ 1365, 2008-10-10, LKAB, Investeringsférslag Forlingning av M100 till Fabian och
ny gruvnivd pd 1250 M i Malmberget, 2008-02-11.
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Besluten om nya gruvnivier togs i hogkonjunktur di jirnmalmspriserna var hoga,
och bolagets 6verskott stort. Enligt styrelsen forstod inte bolaget vidden av
kostnaderna i samhillsomvandlingen. Vissa i styrelsen menar att alternativet att
upphora med produktionen inte bedémdes vara realistiskt av bolaget. Ett sddant
alternativ skulle enligt dessa sannolikt inte ha accepterats av regeringen, 4ven i de
fall kostnaderna fran samhillsomvandlingen skulle visa sig bli hogre dn
beriknat.s? Riksrevisionen bedémer dirmed att investeringen, men inte
samhillsomvandlingen, var en visentlig fraga for styrelsen.

Av det material som har presenterats f6r Riksrevisionen och som ir det underlag
som styrelsen erholl infér investeringsbeslutet 2008 uppsummeras inte de totala
foretagsekonomiska intikterna och kostnaderna s att det dr moijligt att f6rutse
lonsamheten i investeringen vid olika scenarier. Inget samlat, diskonterat nuvirde
for investeringens samtliga intikter och kostnader framgar av underlaget.
Beslutsunderlaget ir detaljerat och svart att verblicka, och det finns en risk att
styrelsen inte har kunnat gora en tillrackligt god virdering av investeringen och
kostnaderna for samhillsomvandlingen. Detta forstirks av
styrelseutvirderingarnas+ som innehaller synpunkter pa beslutsunderlagens
utformning i allminhet. Styrelseutvirderingarna ir sparsamma kring tiden f6r
investeringsbesluten, men 2012 och framat uttrycker vissa i styrelsen att
styrelsematerialet behover komprimeras och renodlas i storre utstrickning s att
kirnbudskapet och de visentliga frdgorna framtrider tydligare.s

3.4 Bolagsstyrelsen inhimtade inte aktivt regeringens
stillningstagande

Regeringen blev 2008 inte formellt informerad om investeringen i nya gruvnivéer.
Det bor dock noteras att det vid denna tidpunkt inte fanns riktlinjer fran
regeringen om igarsamordning. Sddana riktlinjer inférdes 2010. Enligt en
styrelseledamot med langt forflutet i styrelsen var kontakten med regeringen
relativt begrinsad fram till och med riksdagsvalet 2006. Vid den tidpunkten fanns
ingen formell kontinuerlig d4gardialog. Direfter borjade mer regelbundna moten
att hallas mellan regeringen och bolaget. Infér besluten 2008 férdes dock ingen
diskussion med regeringen om ett eventuellt statligt ansvar utéver LKAB:s
lagenliga dtagande i samhillsomvandlingen.ss Riksrevisionen har varken i
Regeringskansliets drsakter for LKAB eller i bolagets handlingar kunnat hitta

53 Intervju med styrelsen, 2017-06-20.

54 Styrelseordférande ska arligen se till att styrelsens arbete utvirderas av styrelseledaméterna. | de
statligt dgda bolagen ska Regeringskansliet informeras om resultatet (Naringsdepartementet 2017).

55 Styrelseutvirderingarna fér LKAB 2008-2015.

56 Intervju med styrelsen, 2017-06-20.
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nigon dokumentation frdn 2008 om méten da investeringen i nya gruvnivier och
samhillsomvandlingen har diskuterats.

Regeringen blev informerad forst vid dgarsamordningarna 2011 och 2014, infor att
LKAB skulle teckna civilrittsliga avtal med kommunerna. Det innebir att bolaget
vid denna tidpunkt redan hade genomfort investeringar i nya gruvnivaer i bade
Malmberget och Kiruna och dirmed att samhillsomvandlingen hade pabérjats.

Vid forsta dgarsamordningen 2011 framgick att LKAB i flera drs tid har férhandlat
med Kiruna kommun om att f3 till stind en detaljplaneindring f6r att kunna
utoka industriomradet, vilket ir ett villkor f6r LKAB:s fortsatta verksamhet i
Kiruna. Som ett krav for att dndra detaljplanen i berért omride framfsrde
kommunen att kommunen ville ha en helhetslgsning fér hela omradet genom att
bolaget anligger gruvstadsparker vilket innebir en "mjuk” éverging till
industriomrade.” Kiruna stad &r klassificerad som riksintresse for
kulturmiljévarden. Avtalet f6r den s.k. Gruvstadspark 1 ir ett civilrittsligt avtal
som omfattar en detaljplaneindring och en gruvstadsparklésning som hanterar
alla drygt hundra kulturbyggnader i staden. Enligt avtalet ska LKAB flytta 21 av
dessa kulturbyggnader.ss

Den andra dgarsamordningen 2014 rérde det civilrittsliga avtalet mellan LKAB
och Kiruna kommun i vilket kommunen férbinder sig att verka for en skyndsam
detaljplaneprocess for den s.k. Gruvstadspark 2 och att detaljplanen ska ha
antagits senast andra kvartalet 2016. I avtalet regleras ocksa den ersittning pa ca
2,9 miljarder kronor som kommunen ska f4 {f6r verksamhetslokaler och
infrastruktur samt 0,5 miljard kronor som det kommunala fastighetsbolaget ska fa
fér kommersiella lokaler.so Dirutover ska kommunen och LKAB sluta separata
avtal for stadshus m.m.e

Regeringen skriver i bada dgarsamordningarna att det 4r bolagets styrelse som ska
fatta beslut om fortsatt brytning, men att regeringen som féretridare fér dgaren
stiller sig positiv till samhillsomvandlingen.st P4 senare tid har LKAB:s styrelse
tagit upp fragan med regeringen om ett utékat ansvar i samhillsomvandlingen
utover LKAB:s dtagande enligt minerallagen. Regeringen har inte hérsammat
LKAB.c2

57 Begdran om samordning 2011-01-10, inkom 2011-01-12, dnr. Fi2011/167 (Fi2011/167/SA).

58 |bid.

59 Agarsamordning avseende avtal mellan Kiruna kommun och LKAB angaende GP2-omradet i Kiruna,
samt LKAB:s 6vriga ataganden avseende GP2-omradet 2014-04-29, inkom 2014-04-30,
(Fi2014/1730).

60 Detaljplanerna ir i oktober 2017 dnnu inte klara.

61 Agarsamordning 2011 och 2014, intervju med enheten fér bolagsanalys och styrning av statliga
bolag och enheten fér bolagsférvaltning 2017-03-07.

62 Intervju med styrelsen, 2017-06-13, 2017-06-08, 2017-06-20, intervju med LKAB, 2017-06-12.
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3.5 Riksrevisionens slutsatser

28

o De foretagsekonomiska kalkylerna och riskanalyserna som LKAB:s styrelse

l4t ta fram infor beslut om att bryta nya gruvnivaer 2008 var inte tillrickligt
utvecklade for att styrelsen skulle kunna bedéma investeringens
konsekvenser. Dessutom fsljde LKAB vid denna tidpunkt inte internationellt
erkinda branschstandarder for finansiell rapportering inom gruvniringen.
Riksrevisionens sammanfattande bedémning 4r att LKAB:s styrelse varken
sikerstillde ett tillrickligt beslutsunderlag eller presenterade underlaget for
regeringen infér beslut om investering i nya gruvnivier 2008. Varken bolaget
eller regeringen — som forvaltare av aktierna i LKAB — tog vid tidpunkten for
investeringsbeslutet initiativ till 4gardialog. Hirvid ska beaktas att det vid
denna tidpunkt inte fanns formella riktlinjer om dgarsamordning.
Regeringen hade vid denna tidpunkt inte heller nagra regelbundna
dgardialoger med bolaget.
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4 Regeringens ekonomiska analyser infor
LKAB:s investering i nya gruvnivaer

I detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser rérande regeringens
forberedelser infér LKAB:s beslut att anligga nya gruvnivaer. I kapitlet redovisas
ocksd hur en samhillsekonomisk analys hade kunnat anvindas som ett limpligt
verktyg for att uppskatta investeringens effekter.

4.1 Effektiv bolagsférvaltning och planering kraver
sjilvstandiga underlag

Det inledande avsnittet beskriver investeringens specifika férutsittningar. Dessa
aktualiserar ett behov av ett 6kat deltagande fran dgaren (4.1.1). Det andra avsnittet
redogor f6r Riksrevisionens operationella beddmningsgrund (4.1.2).

4.1.1 Investeringens forutsattningar borde lett till anpassade
forberedelser i bolagsforvaltningen

LKAB:s brytning av jirnmalmsfyndigheter i Norrbotten orsakar en
samhillsomvandling i Kiruna och Malmberget och effekter pa omgivande
sambhille, s.k. externaliteterss. Riksdagen informerades om att eventuella nya
gruvnivder skulle orsaka samhillseffekter flera ar innan bolagets
investeringsbesluts+.

Investeringens storlek och stora externa effekter tyder pa att
samhillsomvandlingen hade karaktiren av ett megaprojekt. Megaprojekt priglas
bl.a. av risker for underskattade kostnader och 6verskattade intikter,
underskattade externa effekter, oklara ansvarsforhallanden och bristfilliga
riskanalyser.ss Ett typiskt exempel &r fordyringar till f6ljd av bristande incitament
till riskanalys.s6 Mot bakgrund av tidigare samhaillsférindringar orsakade av
brytningen 4r det rimligt att anta att LKAB och regeringen var medvetna om att

63 Externaliteter 4r en term inom nationalekonomisk teori fér att beskriva externa effekter — kostnader
eller intdkter — av en aktivitet som paverkar en tredje part utan att denne kompenseras (fér negativ
paverkan) eller betalar (vid positiv paverkan) (Mattsson 2016, de Rus 2010). | LKAB:s fall orsakar
brytningen markpéverkan som drabbar befolkningen i tvd kommuner negativt, samtidigt som LKAB
bidrar till den regionala ekonomin. | denna granskning anvinds fortsittningsvis begreppen externa
effekter eller effekter pa omgivande samhille som synonym till externaliteter.

64 Redan 2005 noterade Niringsutskottet effekterna pa kringliggande samhille och behov av
samhillsflytt pga. LKAB:s eventuella investering i ny gruvniva i Kiruna. Se bet. 2004/05:NU8
Andringar i Minerallagen.

65 Flyvbjerg, Bruzelius och Rothengatter 2003, Flyvbjerg 2009, 2014, Hall 1982.

66 Flyvbjerg, Bruzelius och Rothengatter 2003.
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det oaterkalleliga beslutet att investera i nya gruvnivaer inte bara skulle leda till
kostnader for att anligga gruvnivderna, utan iven kriva omfattande resurser och
engagemang fran flera olika parter med olika ansvar i det kringliggande
samhillet. Minerallagen anger att kostnaderna for att ersitta skada och intrdng
ska belasta den som orsakat skadan. Dirfér belastar samhillsomvandlingen
LKAB:s resultat.ss

Malmfyndigheterna i Norrbotten ir en unik tillging for Sveriges tillvixt och
konkurrenskraft, och kan dirmed betraktas som ett nationellt intresse.
Anliggningen av nya gruvnivder innebir, fé6rutom en avsevird investering for att
sikra LKAB:s framtida verksambhet, en investering av stor betydelse fér den
statliga bolagsportfsljen. Det statliga dgandet sirskiljer LKAB fran ovriga
gruvbolag i Sverige pa si sitt att investeringen ir av direkt relevans f6r statens
budget.

4.1.2 Regeringen borde ha tagit fram ett eget beslutsunderlag inf6r
investeringsbeslutet

Utgidngspunkten for granskningen ir att regeringens forvaltning av bolag med
statligt 4gande bor vara aktiv och professionell sa att den langsiktiga
virdeutvecklingen blir den bista méjliga. Det ingir i regeringens uppgift som
forvaltare av LKAB att bidra till att brytningens risker i minsta méjliga man ska
paverka bolagets langsiktiga avkastning eller utdelningar negativt. God
bolagsstyrning bygger pi att regeringen ir tydlig med sina prioriteringar s att
bolagets styrelse har forutsittningar att omsitta dem i beslut i linje med
regeringens ekonomiska mal och risktoleransnivaer. Dirfor ingar det exempelvis i
ordinarie bolagsférvaltning att vid faststillandet av ekonomiska mal skapa sig en
sjilvstindig bild av faktorer som kan paverka bolagets 16pande verksamhet och
resultat, t.ex. bolagets affirsplan och marknad.

Investeringen i nya gruvnivaer ir nédvindig f6r LKAB:s fortsatta brytning och
medfor risker for bolagets resultat. Investeringen orsakar externa effekter for
omgivande samhille som bér hanteras inom ramen for samhillsomvandlingen.
Mot bakgrund av investeringens betydelse for bolagets virdeutveckling ar det
rimligt att forvinta sig att regeringen genomfér en s.k. second opinion av LKAB:s
foretagsekonomiska analys, som ett sjilvstindigt beslutsunderlag infor
investeringsbeslutet.

Riksrevisionens utgdngspunkt ir att dven de externa effekternas omfattning ger
upphov till ytterligare behov av att situationsanpassa regeringens analyser. Det ir
rimligt att forvinta sig att regeringen infor investeringsbeslutet sikerstillde en

67 Se bet. 2004/05:NU8.
68 |Jfr Stattin 2017.
69 Ds 2006:2, Ndringsdepartementet 2013a.
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analys av investeringens effekter pa det omgivande sambhillet, si att regeringen
kunde ta stillning till om investeringen var samhillsekonomiskt 16nsam utéver att
vara lonsam for bolaget. En sddan analys kan ocksa vara ett férsta underlag for att
identifiera eventuella korrigerande atgirder for att motverka negativa externa
effekter utéver bolagens skyldigheter enligt lag och uppdrag.

4.2 Regeringens féretagsekonomiska analyser av
investeringen var otillrackliga

Regeringen har som del av sin ordinarie bolagsférvaltning 16pande bevakat bl.a.
jarnmalmsprisernas utveckling. Regeringen har diremot inte genomfért nagon
second opinion av LKAB:s foretagsekonomiska analys av investeringen som
inkluderat bolagets kostnader for ersittningar i samhillsomvandlingen.”
Regeringen tycks ddrmed ha haft tillit till LKAB:s analyser av investeringens
lonsamhet. Samhillsomvandlingen har av regeringen betraktats som en kostnad
som ska rymmas inom LKAB:s affirsmissiga uppdrag att bryta malm?.
Regeringen har dirmed infor investeringen avstatt fran att underséka riskernas
potentiellt negativa paverkan pa bolagets virde, trots att investeringen férandrar
bolagets riskprofil.

4.3 Regeringen har inte analyserat investeringens externa
effekter

Den enhet vid Niringsdepartementet som ansvarar for forvaltning av statligt dgda
bolag har inte tagit initiativ till analyser av investeringens externa effekter. Inte
heller har ndgon myndighet fatt i uppdrag att genomféra samhillsekonomiska
analyser. Konsekvensen ir att regeringen infér bolagsstyrelsens beslut om
investering i nya gruvnivaer 2008 inte hade nagot underlag som ticker
investeringens totala konsekvenser fér bolaget och omgivande sambhille. Sddant
underlag har inte heller tagits fram av regeringen, eller av ndgon myndighet under
regeringen, senare under samhillsomvandlingens planeringsprocess.

Den enhet vid Niringsdepartementet som ansvarar f6r sakpolitik inom
gruvniringen har gjort vissa insatser for att underlitta samhillsomvandlingen. De
flesta insatser har i forsta hand syftat till att frimja gruvniringens expansion i
Sverige och inte till att analysera forutsittningarna for eller underlitta den
samhillsomvandling som orsakas av LKAB:s brytning i Malmfilten. Ett av de
analytiska inslag som forekommit i enhetens forberedelser dr ansvaret for IDA-

70 Riksrevisionens genomgang av LKAB:s arsakter vid Regeringskansliet 2005-2017.
71 Intervju med representanter for enheten fér bolagsanalys och statligt dgande samt enheten for
bolagsférvaltning, 2017-03-07, Finansdepartementet 2012a.
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gruppens beredning av Malmfiltsgruppens méten, som forutom LKAB:s
investeringar ocksa behandlat andra f6r tidpunkten aktuella privata
gruvinvesteringar”2. Enheten med ansvar f6r bolagsforvaltning har periodvis haft
en representant i IDA-gruppen.

Under planeringen av investeringen tog regeringen initiativ till ytterligare en
arbetsgrupp. Arbetsgruppen hade i uppdrag att analysera de administrativa
atgirder som krivs av berérda myndigheter och kommuner med anledning av
LKAB:s investeringar i ny gruvbrytning. Resultaten av analysen presenteras i Ds
2006:2. Promemorian beskrev, men analyserade inte konsekvenserna av, gillande
regelverk. Arbetsgruppen bedémde de ekonomiska konsekvenserna som
handliggningen av drenden relaterade till samhillsomvandlingen skulle fa for
berdrda myndigheter och kommuner, samt vilka atgirder som kunde genomféras
for att nd en samordnad handliggning och en effektiviserad planerings- och
tillstindsprocess.” Analysen innehéll inte nagra samhillsekonomiska analyser av
samhillsomvandlingens effekter.

Arbetsgruppen identifierade, i samrad med berérda parter, flera moment i
samhillsomvandlingen som potentiellt riskerade att orsaka problem under
genomforandet’s men diskuterade inte hur dessa skulle hanteras inom gillande
institutionella ramar. Arbetsgruppen konstaterade att investeringen maste ske
smidigt for att sikerstilla att den svenska malmen behiller sin internationella
konkurrenskraft. Bland de aspekter som forutspaddes skapa problem fanns en
potentiellt negativ inverkan pa bolaget och kommunal verksamhet i hindelse av
tidsfordréjningar. Aven vikten av dialog mellan bolaget och berérda parter betonas
som avgorande for genomférandet av samhillsomvandlingen.’s I Riksrevisionens
granskning av Regeringskansliets arsakter av LKAB aterfanns ingen
dokumentation om att dessa papekanden har tagits om hand i bolagsférvaltningen
for att identifiera investeringens risker f6r bolaget och externa effekter pa
omgivande samhiille.

Inte heller nigot av de regeringsuppdrag som givits till Boverket eller
Riksantikvarieimbetet har stillt krav pd analys av samhillsomvandlingens
effekter. Fokus i uppdragen har varit att, inom ramen f6r sina respektive

72 Riksrevisionens genomgang av LKAB:s arsakter 2005-2017 och dokumentation fran
Malmfiltsgruppen 2005-2017, Kris i gruvniringen, svar pa skriftlig fraga 2008/09:384,
niringsminister Maud Olofsson, hamtad 2017-09-01, http://www.riksdagen.se/sv/dokument-
lagar/dokument/svar-pa-skriftlig-fraga/kris-i-gruvnaringen_GW12384#item3.

73 Intervju med Regeringskansliet, 2017-03-07.

74 Ds 2006:2.
75 |bid.
76 |bid.
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ansvarsomraden, f6lja och formedla stod till bersrda aktorer.””
Riksantikvarieimbetet har sirskilt patalat vikten av att bevara kulturminnen i
Gallivare och Kiruna kommuner i samband med samhillsomvandlingen.’
Boverket foreslog emellertid en analys av stérre samhillsekonomiskt perspektiv av
olika handlingsalternativ for att belysa kostnaderna av samhillsomvandlingen.”

4.4 Samhillsekonomiska analyser ger bittre
beslutsunderlag

Sambhillsekonomisk analys ir ett anvint verktyg for att analysera investeringars
externa effekter. Samhillsekonomisk analys ir en ansats for att beskriva, berikna
och utvirdera samhillets netto av intikter och kostnader av olika
handlingsalternativ fér att kunna viga dem mot varandra.so En
samhillsekonomisk analys kan dirfor ge ett kvalificerat underlag inf6r stora
investeringsbeslut. Det mojliggor att fatta beslut med hinsyn tagen till de
sammanvigda externa effekternast av olika handlingsalternativ, vilket kan bidra till
en mer effektiv resursallokering. Analysen kan, f6r respektive handlingsalternativ,
ta hiansyn till olika effekter pa t.ex. miljo, arbetsmarknad, fastigheter etc.
Kostnaderna och intikterna kan i viss utstrickning dverensstimma mellan olika
handlingsalternativ, skilja sig at i omfattning eller infalla vid olika tidpunkter.s2

Riksrevisionen har 1atit professorerna Bengt Kristrom och P O Johansson utféra
en principiell samhillsekonomisk analys fér LKAB:s investering. Analysen har
inte syftat till att prova investeringens samhillsekonomiska lonsambhet, utan till att
illustrera om och hur en samhillsekonomisk analys kan blottligga investeringens
effekter och bidra till att i planeringsstadiet identifiera vissa risker for bolaget och
omgivande samhille. Riksrevisionens analys har identifierat vilka effekter som
behover analyseras nir valet stir mellan att genomfora investeringen i enlighet
med LKAB:s beslut om nya gruvniver 2008 och att inte genomfora investeringen.
Det sistnimnda skulle innebira avbruten gruvdrift pa lingre sikt och ir det
alternativ som LKAB funnit mest troligt om investeringen inte hade genomfortss:.

77 Se regeringsbeslut, dnr. M2006/1909/Bo, regeringsbeslut, dnr. M2008/948/H, regeringsbeslut, dnr.
Ku2007/2274/Kr.

78 Riksantikvarieimbetet 2009.

79 Boverket 2009.

80  Johansson och Kristrém 2016, Mattsson 2006, de Rus 2010, Sasson och Schaffer 1978.

81 | samhillsekonomiska analyser uttrycks externa effekter i termer av vilfird. Vilfird mits ofta som
betalningsvilja pa marginalen. Vilfirdseffekterna fér enskilda sakégare beror didrmed pa deras
virdering av brytningens paverkan. Vilfirdseffekter kan ersittas for, och ddrmed kan man atgérda
ineffektiviteten av de externa effekterna. Det bér noteras att ersittning fér uppskattad vilfardsforlust
inte nddvindigtvis dr forenlig med lagstadgad ersittning (Mattsson 2006).

82 Mattsson 2006.

83 Intervju med LKAB, 2017-06-20.
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En sambhillsekonomisk analys som inkluderar fler méjliga handlingsalternativ
skulle kunna ge en mer fullstindig bild av investeringens effekter och risker in
den av Riksrevisionen bestillda principiella analysen. En samhillsekonomisk
analys kan beakta det faktum att malmfyndigheterna i Norrbotten ir av nationellt
intresses4, viktiga for svensk konkurrenskraftss, samt att framtida brytning i
regionen kan vara av intressese. Didrmed ir brytningen av relevans for alla Sveriges
medborgare.s”

I Sverige har samhillsekonomisk analys anvints inom bl.a. infrastruktur- och
klimatomradetss. Internationellt sett finns exempel pa att samhillsekonomisk
analys ir obligatoriskt infor gruvetablering® och forordas i viss akademisk
litteratur vid gruvinvesteringar.

4.4.1 Poster i en samhillsekonomisk analys

Den principiella analys som Riksrevisionen bestillt illustrerar hur investeringens
sambhillsekonomiska lonsamhet skulle kunna bedémas utifran ett antal relevanta
poster. Kristrém och Johansson bedomer att minst fsljande poster bor ingd i en
samhillsekonomisk analys for investeringenst.

84 Intervju med Bergsstaten och SGU, 2017-06-27, Lundin 2017.

85 Se Ds 2006:2, Niringsdepartementet 2013a.

86 Intervju med Bergsstaten och SGU, 2017-06-27.

87 Jfr Kristrém och Johansson 2017, Mattsson 2006.

8 Se t.ex. Klimatanpassning i Sverige, Samhillsekonomiska virderingar av hilsoeffekter, Maria Vredin
Johansson och Johanna Forslund, Kostnads-nyttoanalys av éversvimningsatgarder i Géteborg — en
pilotstudie, Sweco AB, Kostnads-nyttoanalys av 6versvimningsatgérder vid Viskan, strackan
Rydboholm — Bogryd, Linsstyrelsen i Vistra Gétaland, Skyddsvall mot 6versvamningar — kostnad
och nytta, SMHI 2014. Fér exempel pa infrastrukturomradet, se t.ex. Trafikverket 2016.

8 NSW Government 2015.

9  Se t.ex. Abelson 2015.

91 Kristrém och Johansson 2017. Posterna i tabell 1 speglar de alternativfall som valts fér analysen, dvs.
att genomféra investeringen i enlighet med bolagets beslut 2008 jimfért med valet att inte
genomféra investeringen.
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Tabell 1 Sammanfattning av principiell samhillsekonomisk analys av investeringen i KUJ

1365 och MUJ 1250

Post

Specifikation

Investeringskostnad

Investeringskostnad fér att etablera de nya gruvnivierna KU) 1365
och MUJ 1250

Intdkter

Intdktsfériandring till f6ljd av nya gruvnivier

Driftskostnad

Driftskostnad fér ordinarie verksamhet, inklusive investeringar i
maskiner och annan utrustning

Restvirde vid nedliggning

Virde av utrustning som kan siljas, inklusive kostnad fér sanering
etc. efter avslutad brytning

Kostnad fér
samhillsomvandlingen

Bolagets kostnader fér att genomféra samhillsomvandlingen
inklusive kostnader fér att atgirda deformationer

Kostnad for évriga
investeringar

Bolagets tillkommande investeringar, t.ex. kostnader fér dubbelspar
pa Malmbanan

Restvirde vid fortsatt drift

Se ovan, men restvirde da driften fortsitter

Arbetsmarknadseffekter

Kostnader férknippade med arbetsléshet som undviks om driften
fortsitter

Miljspaverkan

Miljskostnader férknippade med utskad produktion

Vibrationer, buller samt markdeformationer etc. som kan kinnas av i
de nirliggande samhillena.

Kéilla: Kristrém och Johansson 2017, s. 22. Riksrevisionens bearbetning.

En sambhillsekonomisk analys innehéller poster av bade foretagsekonomisk och
samhillsekonomisk relevans. Vissa av posterna, t.ex. kostnader for ersittning
inom samhillsomvandlingen, ir relevanta ur bade ett foretagsekonomiskt och ett
samhillsekonomiskt perspektiv. Bide den féretagsekonomiska analys som utgor
bolagets beslutsunderlag och en samhillsekonomisk analys resulterar i ett
diskonterat nuvirde av investeringens lénsamhet.

Diskonteringsrintan indikerar avkastningskravet pd investerat kapital och ska
dirmed ta hinsyn till eventuella risker med investeringen. Diskonteringsrintan
behovs for att bedoma investeringens lonsamhet vid olika tidpunkter. D&

diskonteringsrintan medfér en prioritering mellan intikter och kostnader i nutid
och framtid maste valet av rinteniva ske med stor precision.” Prioriteringen, och
dirmed diskonteringsrintan, kan skilja sig 4t mellan bolagets foretagsekonomiska
analys och en samhillsekonomisk analys. Foretagsekonomiska intikter och
kostnader kan dirfor diskonteras med olika rintor i bolagets foretagsekonomiska
analys och i en samhillsekonomisk analys som initieras av en offentlig aktor. I

92 Kristrém och Johansson 2017, Mattsson 2006.
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fallet LKAB ir diskonteringsrintan sirskilt avgérande eftersom bolaget bryter en
icke fornyelsebar resurs, for vilken det maste tas i beaktande att brytning idag
minskar moijligheten till brytning i framtidenss.

4.4.2 Foretagsekonomiskt underlag i en samhillsekonomisk analys &r
anvindbart fér en second opinion

En foretagsekonomisk analys avgrinsas till investeringens intikter och kostnader
for bolaget. Den aktuella investeringen medfér stora kostnader for anliggning av
nya gruvnivaer och f6r samhillsomvandling enligt bestimmelserna i
minerallagen.

Kristrom och Johansson pekar sirskilt ut vikten av att infor investeringsbeslut
gediget prognostisera de poster som ir mest avgérande for bolagets resultat, dvs.
jarnmalmsprisutvecklingen, valutakursutvecklingen f6r amerikanska dollar, samt
lamplig diskonteringsrinta.» Dessa poster éverensstimmer med de som bolagets
styrelseledamoéter och regeringen pekar ut som de storsta riskerna for bolagets
lonsamhetss. LKAB:s pris- och volymkinslighet paverkar lonsamhetsbedsmningen
for investeringen och utgor en risk dven i detta avseende. Malmpriserna kan
liknas vid andra ravarupriser som karaktiriseras av stora fluktuationer.
Investeringsbeslutet fattades under en period da jirnmalmspriset steg efter lang
tid av relativt konstant prisniva. Tidsseriemodeller tenderar att ligga relativt stor
vikt vid observationer nirmare slutet pa tidsserien. Dirfér tenderade
jairnmalmsprisprognoser och prognoser av investeringens lénsamhet kring
tidpunkten for beslut att vara relativt optimistiska.’ Eftersom den
sambhillsekonomiska analysen dven pekar ut poster av féretagsekonomisk relevans
kan den utgéra ett underlag fér granskning av bolagets foretagsekonomiska
analys.

4.4.3 Samhillsekonomisk analys ger ett battre beslutsunderlag infor
projekt med effekter pa omgivande samhille

Ersittningsreglerna i minerallagen kompenserar for vissa vilfirdsforluster i det
omgivande samhillet. En samhillsekonomisk analys har dock méjlighet att belysa
en stor bredd av virden, inklusive t.ex. forluster av affektions-, kulturminnes- eller
miljovirden som inte omfattas av minerallagens ersittningsregler. Alla dessa
faktorer ingar inte i Riksrevisionens principiella analys. Manga av de virden som

93 Kristrém och Johansson 2017.

9 Ibid.

95 Intervju med styrelsen, 2017-06-08, 2017-06-13, intervju med LKAB, 2017-06-20, se dven skr.
2013/14:140.

9 Kristrém och Johansson 2017.
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kan analyseras tenderar att vara svira att mita i monetira termer” men kan vara
titt kopplade till risker fér bolaget. Exempelvis riskerar kostnaderna for att
genomf6ra samhillsomvandlingen att stiga om brytningen avstannar pga.
fordrojningar i forhandlingar om ersittningsnivier. Fordrojningarna kan i sin tur
fa langsiktiga konsekvenser for bolaget i form av férlorad l6nsamhet och forlorade
kunderss.

I alternativfallet att inte genomféra investeringen kan den samhillsekonomiska
analysen belysa andra kostnader och intikter 4n valet att genomféra investeringen.
En nedliggning av LKAB:s verksamhet skulle medftra omstillningskostnader for
tidigare anstillda och underleverantorer i virdekedjan. Arbetslosheten skulle
sannolikt stiga lokalt och ge upphov till utflyttning fran Kiruna och Malmberget.
Detta kan i sin tur leda till ett minskat behov av service i kommunerna, samtidigt
som infrastruktur och bostider blir outnyttjade lokalt och maiste ersittas i andra
delar av landet. En nedliggning av LKAB:s verksamhet i Kiruna och Malmberget
far dirmed spridningseftekter i form av kostnader i andra delar av Sverige.»
Alternativet att ligga ner verksamheten skulle innebira att kostnaderna for
eftersanering tidigareliggs i forhallande till alternativet att genomfora
investeringen.

Lundin bedémer att vissa av de fordyringar som realiserats som kostnader f6r
samhillsomvandlingen hade kunnat férutspds initialt i planeringen.io Flyvbjerg,
Bruzelius och Rothengatter hirleder f6rdyringar till £6ljd av underskattade
kostnader i stora projekt till oklart ansvarsutkrivande och bristande incitament for
riskhantering, i detta fall mellan bolaget och regeringen.iot Eftersom investeringen
i nya gruvnivéer har hoég sannolikhet att vara samhillsekonomiskt I6nsam1z kan
investeringen antas klara viss dverersittning till sakdgare utan att bli olénsam.
Fordyringar riskerar dock, férutom férhojda kostnader f6r bolaget, ett ineffektivt
genomférande av samhillsomvandlingen. Dessutom riskerar éverkompensation
att fa férdelningsmissiga konsekvenser om det inte innebir att jimlika
ersittningsnivaer sikerstills i tid och mellan olika typer av grupper av sakigare.
Denna typ av risker kan tas i beaktande i samhillsekonomisk analys. Bland andra
Trafikverket tar hinsyn till 6verdriven optimism i sina samhillsekonomiska

97 Kristrém och Johansson 2017, Mattsson 2006.

9% Intervju med LKAB, 2017-06-20.

99 Kristrém och Johansson 2017.

100 Lundin 2017.

101 Flyvbjerg, Bruzelius och Rothengatter 2003.

102 Kopsch och Lind 2013, Kristrém och Johansson 2017.
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analyser'. Flyvbjerg betonar att samma typ av risker som fésrekommer i
transportinfrastrukturprojekt dven forekommer i gruvprojekt.io+

Konkreta exempel pa risker i planeringen som realiserats i genomforandet och
som rimligtvis hade kunnat identifieras p4 férhand ir LKAB:s svarigheter att
sikerstilla incitament till fungerande lokala marknader under pagiende
samhillsomvandling. Som exempel har det visat sig vara svirt for LKAB att
sikerstilla en fungerande marknad fér byggande av hyresfastigheter.1s Den analys
av olika sakigares vilfirdsférluster som ingir i en samhillsekonomisk analys
skulle kunna identifiera hyresgisternas vilfirdsforluster. Genom att belysa
externa effekter redan pa planeringsstadiet kan potentiella problem for enskilda
hyresgister och nédvindiga atgirder identifieras for att sikerstilla en rimlig
hyresutveckling i regionen. Ett exempel pd en sidan dtgird 4r det investeringsstod
som infordes 2017.10s Ett liknande exempel ir de problem som uppstitt for
niringsidkare i samband med flytten av Kiruna centrum. Niringsidkare i centrum
har sokt stod hos kommunen f6r att hantera minskad omsittning och de har dven
krivt hyresbefrielse av LKAB. Flera handlare har valt att avveckla sin
verksamhet17, inklusive en matbutik i centrala Kirunai. Detta indikerar att den
ersittning bolaget ger inte ir tillricklig for att ersitta handlarnas vilfirdsforlust
och stimulera en fungerande handel i Kiruna under samhillsomvandlingen.

Bergsstaten och Boverket har dven identifierat en risk for att delar av Kiruna
samhille kan behova flyttas ytterligare f6r att mojliggora framtida brytning.
Bergsstaten bedomer det som oklart i vilken utstrickning det dr moijligt att bryta
fyndigheter norr om Kiruna stad (t.ex. Lappmalmen f6r vilken LKAB har
undersockningstillstind), utan markpaverkan som kriver ytterligare
samhillsomvandling!®. Upprepad samhillsomvandling skulle medféra framtida
samhillsekonomiska kostnader som skulle kunna uppskattas i en
samhillsekonomisk analys. Boverket betonade i sin rapport kommunens ansvar
att planligga lokaliseringen av staden med hinsyn till fyndigheternas nationella
riksintressestatus. Regeringen ansvarar for att séikerstilla nationella intressen
genom ett langsiktigt perspektiv i planeringen av malmfyndigheterna i

103 Se t.ex. Trafikverket 2016.

104 Flyvbjerg 2009.

105 | KAB, Sammanfattning av antagna ersittningsregler 2016-01-12, intervju med LKAB, 2017-06-20.

106 Andringar i férordningen (2016:881) om statligt investeringsstéd for hyresbostader och bostader for
studerande.

107 Norrlandska Socialdemokraten (NSD), 2017-08-30: Oroliga handlare kriver att kommunen agerar,
hamtad 2017-09-15, http://nsd.se/na/oroliga-handlare-kraver-att-kommunen-agerar-nm4629536.aspx.

108 Sveriges Radio, 2017-09-13: Centrums enda matbutik stiinger pd grund av stadsflytten, himtad 2017-09-15,
http://sverigesradio.se/sida/artikel.aspx?programid=98&artikel=6775330.

109 Intervju med Bergsstaten och SGU, 2017-06-27.
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Norrbotten.1o Eftersom mineralfyndigheterna utgor nationella intressen och
samhillsomvandlingen spinner 6ver flera kommuner kan statliga dtaganden
utéver LKAB:s dtagande enligt minerallagen vara motiverade.!t En
samhillsekonomisk analys hade kunnat anvindas for att bedéma de totala externa
effekterna pa omgivande sambhille i aktuella fall.

4.5 Riksrevisionens slutsatser

e Trots LKAB:s vikt i statens bolagsportfslj och jirnmalmsfyndigheternas
betydelse for svensk tillvixt avstod regeringen fran analyser eller s.k. second
opinion av bolagets foretagsekonomiska analys infér investeringen.
Regeringen utredde inte heller den sambhillsekonomiska lonsamheten infor
investeringsbeslut eller vilka effekter investeringen skulle {4 f6r omgivande
sambhille.

e Nyttan med en samhillsekonomisk intikts- och kostnadsanalys ir att ge
beslutsfattaren mojlighet att bedéma de samhillsekonomiska effekterna vid
hindelser med paverkan pi omgivande samhille. Detta giller oberoende om
staten stdr som 4gare till den som orsakar skadan. P4 sa sitt kan regeringen
forbittra mojligheterna att undvika underskattade vilfirdsforluster och 3 ett
forsta underlag for att kunna vidta eventuella korrigerande atgirder av
brytningens externa effekter som ligger utéver bolagets skyldigheter enligt
lag och uppdrag. En samhillsekonomisk analys ir sirskilt angeligen i fallet
LKAB mot bakgrund av investeringens omfattande externa effekter och
spiannvidd 6ver flera kommuner. Riksrevisionen dr medveten om att
Boverket 2009 pakallat behovet av samhillsekonomisk bedomning men att
ingen har formellt ansvar for att sa sker.

o [ syfte att sikerstilla ett langsiktigt virdeskapande for LKAB behover
bolagsforvaltningen fora upp frigan om externa effekter p4 omgivande
samhille till regeringsniva. Dirigenom kan ansvaret for limpliga analyser
och itgirder fordelas inom Regeringskansliet.

e Riksrevisionens sammanfattande bedémning &r att regeringen inte lit ta
fram ett komplett beslutsunderlag av investeringens totala effekter for
bolaget och omgivande sambhille for att kunna virdera den foretags- och
sambhillsekonomiska lonsamheten i investeringen.

110 Boverket 2009.
M Lundin 2017.
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5 Regeringens planering av
ansvarsférdelningen

I detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser betriffande hur regeringen
klargjorde ansvarsfordelningen infor planeringen av samhillsomvandlingen. For
att illustrera vikten av langsiktiga planeringsférutsittningar och tydlig
ansvarsfordelning mellan beroérda parter analyseras nigra exempel pd
konsekvenser av regeringens planering och ridande ansvarsférhillanden i
samhillsomvandlingen.

5.1 Effektiv planering av samhillsomvandlingen
forutsatter andamalsenlig ansvarsférdelning

Inledningsvis i avsnittet redogérs for aktorernas ansvar i den svenska
forvaltningen med relevans f6r samhillsomvandlingen (5.1.1) och direfter for
Riksrevisionens operationella bedémningsgrund (5.1.2).

5.1.1 Ett delat ansvar utmarker den svenska forvaltningen

LKAB ir ansvarig for att ersitta fastighetsigare enligt minerallagens
ersittningsbestimmelser och sitt affirsmissiga uppdrag. Men kommunerna har
ocksa ett ansvar for att det lokala samhillet och den lokala planeringen fungerar.
Regeringen ir, i sin tur, bade férvaltare av LKAB, ansvarig for rikets styrelse och
huvudman f6r involverade statliga myndigheter. Det finns bide ett nationellt och
ett lokalt intresse av att gruvinvesteringar genomfors och leder till tillviixt och
arbetstillfillen. Sammantaget innebir det att LKAB, regeringen och de bada
kommunerna har ett delat ansvar for att samhillsomvandlingen genomfors pa ett
effektivt sitt.1n2

5.1.2 Regeringen bor klargora ansvarsfordelningen i
samhillsomvandlingen for att sikerstalla lika konkurrensvillkor

Statliga bolag med affirsmissiga uppdrag bor ha samma
konkurrensfsrutsittningar som privata bolag. Gruvlagstiftningen &r lika for alla
gruvbolag i Sverige vilket innebir att alla bolag ska behandlas lika i
ansvarstagande vid mineralbrytning och paféljande samhillsomvandling.
Minerallagens ersittningsbestimmelser kompenserar endast f6r en del av
samhillsomvandlingens negativa effekter p4 omgivande samhille. LKAB har ett
ansvar enligt gillande lagstiftning, men inget sirskilt beslutat samhillsuppdrag,
och fattar beslut om ersittning utifran frivilliga éverenskommelser med

12 Lundin 2017.

40 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

sakigarna. Tydliga planeringsforutsittningar ger LKAB langsiktiga spelregler och
gynnar en langsiktig positiv avkastning. Riksrevisionens utgdngspunkt dr dirfor
att det ir nddvindigt infér en omfattande investering med pafoljande
samhillsomvandling att klargéra om befintliga roller, mandat och regelverk &r
tillrickliga for att kunna genomféra projektet pa ett effektivt sitt.

5.2 Regeringen planerade inte fér en andamalsenlig
ansvarsfordelning

Regeringen har dnda sedan de informerades om investeringen menat att det inte
toreligger nagot statligt dtagande f6r samhillsomvandlingen utéver LKAB:s
atagande enligt minerallagen. Omvandlingen ska planeras och genomféras pa
strikt affirsmissiga grunder och inte utifran nagot sirskilt beslutat
samhillsuppdrag.13 Regeringen har dirmed utgatt ifran att
omvandlingsprocessen planeras inom ramen f6r gillande lagstiftning, och att
regeringens ansvar dirutover begrinsas till att ge stod till ansvariga myndigheter i
deras myndighetsutévning.114

Den interna arbetsgrupp inom Regeringskansliet, som infor investeringen gjorde
en genomgang av den lagstiftning som reglerar investeringar inom gruvniringen,
identifierade inte nagot behov av forindringar for att klargéra ansvarsférhallanden
vid komplexa gruvinvesteringar.1s Visserligen diskuterade arbetsgruppen det
omsesidiga beroendet mellan bolag och kommuner och understrok en sirskild
komplexitet i planeringen av detta projekt, men inga forslag pa hur problemen
skulle dtgirdas presenterades. Inte heller fanns nigon problemlésningsansats nir
gruppen identifierade att relationen mellan bolaget och Trafikverket skulle
medfora vissa komplikationer som skulle géra det svart att komma 6verens i
infrastrukturfragor. Boverket understrék vikten av langsiktigt hillbara
planeringsforutsittningar i samhillsomvandlingen. Boverket menade att det fanns
ett behov av att klarligga de lingsiktiga konsekvenserna av exploateringen i ett
tidigt skede. Boverket efterlyste ocksa att kostnaderna for samhillsomvandlingen
skulle belysas. Dirigenom skulle man dels kunna dra grinsen f6r LKAB:s ansvar,
dels kunna klargéra vilka kostnader som borde belasta kommunerna utifrin det
kommunala ansvaret och som inte borde vidareféras till LKAB. 116 Vad

13 Intervjuer med representanter for enheten for féretag och féretagande med ansvar fér gruvfragor,
2017-03-27, med representanter fér enheten f6r bolagsanalys och statligt dgande, samt enheten fér
bolagsférvaltning, 2017-03-07.

114 Intervju med Regeringskansliet, 2017-03-27.

115 Ds 2006:2.

116 Boverket 2009.
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Riksrevisionen har erfarit har regeringen inte vidtagit atgirder till f6ljd av dessa
iakttagelser.

Det finns ingen dokumentation fran beredningen i regeringen som visar om
samhillsomvandlingen, eventuella atgirder eller en ansvarsuppdelning mellan
bolag, stat, kommun diskuterades inom regeringen innan beslut fattades om nya
gruvnivaer.1” Det finns heller ingen dokumentation om att de berérda enheterna
inom Regeringskansliet har haft regelbundna kontakter for att diskutera och
underlitta LKAB:s planeringsprocess av samhillsomvandlingen.is

Bergsstaten bedomer att det dr svart under rddande forutsitiningar f6r bade
statliga myndigheter, kommuner och bolag att fi avveckling och utveckling att
fungera i énskvird takt utan en tydlig statlig samordning och styrning.11

De analyser som regeringen, i egenskap av forvaltare, har genomfort bestar av
analyser av LKAB:s ekonomiska mal, vari samhillsomvandlingen setts som en
kostnad f6r bolaget. LKAB:s avkastningsmal 2008 var 8,5 procent pa eget kapital
over en konjunkturcykel. Malet har successivt hojts och uppgir till 12 procent
2016120, Bolagsforvaltningen skrev vid framtagande av nya ekonomiska mal 2012
att samhillsomvandlingsprocessen ir ett stort socialt och ekonomiskt dtagande
men man utgick ifran att dtagandet for samhillsomvandlingen kunde genomféras
pé ett ansvarsfullt sitt oberoende vilka ekonomiska mal som sattes.121

5.3 Radande ansvarsférdelning har lett till oférutsedda
kostnader

Nedan beskrivs fyra exempel pa problem som uppkommit i planeringen av
samhillsomvandlingen och som i stora delar har paverkat eller riskerar att paverka
kostnaderna och effektiviteten i genomforandet. Syftet med exemplen ir att
illustrera nagra konsekvenser av rddande ansvarsfordelning. Exemplen ligger till
grund for Riksrevisionens bedémning om regeringen pa ett indamalsenligt sitt
tydliggjorde bolagets och 6vriga aktorers ansvar i samhillsomvandlingen. Det
giller bl.a.:

o drivkrafterna for privata fastighetsiigare att silja och flytta
e kommunernas detaljplanering och projektering
e nybyggnation av ersittningsfastigheter

17 E-post fran Regeringskansliet, 2017-06-01.

118 Riksrevisionens genomgang av LKAB:s arsakter 2005-2017 och dokumentation fran
Malmfiltsgruppen 2005-2017.

9 Intervju med Bergsstaten och SGU, 2017-06-27.

120 | KAB 2008, 2016.

121 Finansdepartementet 2012a.
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o ekonomiska konsekvenser avseende ersittning for fastigheter och
infrastruktur till kommuner och Trafikverket.122

LKAB har bedomt att dessa faktorer 6kar risken for att miljovillkoret 6verskrids,
vilket skulle oméjliggéra brytningen i gruvorna enligt plan och kan medféra
langvariga produktionsstopp.12 Lingre produktionsstopp kan bli kostsammar2¢ och
riskerar dirfor att paverka statens utdelning fran bolaget.

Exempel 1. LKAB:s ersattningsprinciper for privata fastighetsagare
har 6verstigit lagens krav

LKAB har under planeringen av samhillsomvandlingen utvecklat sina
ersittningsprinciper. Syftet har varit att sikerstilla drivkrafterna for
fastighetsigare att flytta och att hantera risken f6r bostadsbrist. De
ersittningsprinciper som LKAB etablerade under sina férberedelser av
samhillsomvandlingen ger fastighetsigare i de aktuella omridena tva alternativ,
ekonomisk ersdttning eller ersitining av funktion. For fastighetsigare av smahus och
hyreshus ir den ekonomiska ersittningen nistan identiska och uppgér till en
engangssumma motsvarande marknadsvirdet plus 25 procent i enlighet med
minerallagens ersittningsnivaer.1s Fér berdkning av marknadsvirdet i ersittning
av funktion anvinder LKAB produktionskostnadsvirdet med avdrag for viss
virdeminskning. Det innebir att LKAB ersitter fastighet for fastighet till det virde
bolaget bedémer att det skulle kosta bolaget att lata bygga fastigheterna. Utfallet
blev att LKAB:s genomsnittliga ersittningsniva, marknadsvirdet plus 25 procent,
har blivit lagre dn LKAB:s produktionskostnadsvirde.i?s Enligt en bedémning fran
davarande Lantmiteriverket av LKAB:s utredning om realkapitalvirdering av
fastigheter, framgar att LKAB inte ska betala skillnaden mellan
produktionskostnadsvirdet och marknadsvirdet. Lantmiteriverket menade redan
2008 att marknadsvirdet f6r smahus enligt produktionskostnadsmetoden var for
hogt och att marknadsvirdet for hyreshus kunde vara éverskattat.7 Aven
Bergsstaten har framhallit att LKAB 6verlag har gett betydligt hogre ersittningar

122 | KAB:s presentation av samhillsomvandlingen for Naringsdepartementet 2015-04-17.

123 bid.

124 E-post fran LKAB, 2017-06-13.

125 |LKAB, Realkapitalvirden Kiruna Slutrapport 2007-06-25 Infraplan (uppdaterad 2008-08-19), LKAB,
Investeringsférslag och investeringsbeslut Ny gruvnivd i Kiruna KUJ 1365, 2008-10-10, LKAB,
Investeringsférslag och investeringsbeslut Férlingning av M100 till Fabian och ny gruvnivd pa 1250 M
i Malmberget, 2008-02-11, LKAB, Realkapitalvirden Malmberget, AF Infraplan 2012-08-10, LKAB, LKAB
och samhiillsomvandlingen.

126 | KAB, Sammanfattning av antagna ersittningsregler 2016-01-12.

127 Second opinion fran Lantmiiteriverket, rapport fran Lantméteriverket. Protokoll fért vid extra
sammantridde med styrelsen den 22 september 2008.
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in vad som skulle bli fallet om minerallagens, tillika expropriationslagens,
ersittningsbestimmelser tillimpades strikt.12s

Det har dock funnits flera skil till varfér LKAB valde att erbjuda ersittning av
funktion. Ett stort incitament f6r LKAB var att 6vergangen skulle ga littare och att
undvika produktionsstopp till f6ljd av langdragna domstolsprocesser i férhillande
till enskilda sakigare.12o

Ersittningen till bostadsrittsinnehavare har endast skett med kontant ersitining for
bedémt marknadsvirde per kvadratmeter f6r en genomsnittlig nyproducerad
bostadsritt och ett tilligg f6r den gamla bostadsrittens individuella standard.1s
Som grupp betraktad har bostadsrittsinnehavare bedomts mer 4n vil
kompenseras for negativa effekter av investeringen. 1

Naringsidkare har fatt ersdttning for den forlorade funktionen for sin verksamhet
samt de merkostnader som uppstar fére, under och efter omlokaliseringen till nya
lokaler. LKAB erbjod omlokalisering av inredning, mébler och varor till nya
lokaler och ersatte for resultatbortfall. Dessutom har niringsidkaren erbjudits en
hyresupptrappning f6r att undvika héga hyreshéjningar vid inflyttning.132

Exemplet visar att LKAB har betalat mer till privata fastighetsigare dn vad
minerallagens ersittningsbestimmelser kriver, i syfte att skapa incitament till
flytt. Bolaget har gjort en affirsmissig bedomning i detta fall och Riksrevisionen
beddmer att ersittningen enligt produktionskostnadsvirdet dérfor rimligen ingar i
bolagets skyldigheter enligt minerallagen och det affirsmissiga uppdraget.

Exempel 2. Kommunernas detaljplanering har gett 6kade kostnader
fér LKAB

P4 ett tidigt stadium i samhillsomvandlingsprocessen upprittade LKAB och
berérda kommuner samarbetsavtal f6r att eliminera risken att flytten avstannar.
Avtalen reglerar 6versiktligt hur samhillsomvandlingen och detaljplaneringen
skulle genomféras och hur nya kommunala verksamhetslokaler och infrastruktur
skulle finansieras.33 De kommunala verksamhetslokalerna och den kommunala
infrastrukturen ersattes till produktionskostnadsvirdeti+ (ersittning av funktion)

128 |ntervju med Bergsstaten och SGU, 2017-06-27.

129 |ntervju med LKAB, 2017-06-20.

130 | KAB, Sammanfattning av antagna ersittningsregler 2016-01-12.

131 Kristrém och Johansson 2017.

132 | KAB, Sammanfattning av antagna ersittningsregler 2016-01-12.

133 Intervju med LKAB, 2017-06-20, GP1-avtal mellan LKAB och Kiruna kommun 2011-02-25, GP2-avtal
mellan LKAB och Kiruna kommun 2014-06-12, Samarbetsavtal mellan LKAB och Gillivare kommun
2012-04-10.

134 Vissa fastigheter har inget marknadsvirde och da kan marknadsvirdet uppskattas enligt
produktionskostnadsmetoden. Produktionskostnadsmetoden beskrivs i prop. 1971:122 5.174.
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eftersom det i normalfallet saknas marknadsvirde for denna typ av lokaler och
infrastruktur.3s Det har inneburit att kommunerna ersattes med ett
ateranskaffningsvirde for fastigheter och infrastruktur. Det innebir i sin tur att
kommunerna indirekt fick en ersittning f6r en viss standardhéojning till £5ljd av att
dagens byggstandard overstiger den tidigare standarden pa befintliga fastigheter
och infrastruktur. LKAB bedémde att ersittning av funktion var nédvindig for att
fa processen att fortlspa smidigt och dirigenom kunna undvika
produktionsstopp.13

Kommuner har ofta mojlighet att teckna avtal om ersdttning for detaljplanering som
uppstatt pa grund av exploatering av en f6r kommunen extern intressent genom
tecknande av sirskilda avtal.1” For att mojliggora en snabbare omvandling av
detaljplanerna fran bostadsindamal till industriindamal beslutade LKAB att
finansiera framtagandet av detaljplanerna i Kiruna och Gillivare kommuner. 1

Exemplet visar att LKAB har haft vissa merkostnader for att ka forutsigbarheten
vad giller kommunernas detaljplanehantering. Bolaget bedomer att dven dessa
merkostnader dr rimliga mot bakgrund av behovet av att underlitta
detaljplaneprocessen. Enligt Riksrevisionen ingar sannolikt dessa merkostnader i
bolagets affirsmissiga uppdrag.

Exempel 3. Vissa ersattningar till kommuner och Trafikverket var
lange oklara och blev kostsammare fér LKAB dn beriknat

Nir det var dags att riva det gamla stadshuset var kommunens detaljplaner f6r
Kiruna nya centrum idnnu inte klara trots att samarbetsavtal tidigare hade tecknats
om en skyndsam detaljplanering. Det har ocksa framkommit att kommunen inte
avsag att fullfolja detaljplaneringen férrin oklarheter kring villkoren om
stadshuset var 16sta.1 Detta oméjliggjorde den framférhillning som LKAB
behovde for fortsatt brytning och riskerade ett produktionsstopp. Dessutom var
ramvillkoren for kostnaderna i avtalet mellan Kiruna kommun och LKAB om ett
nytt stadshus inte tillrickligt tydliga. Bland annat hade inget krav pa

Exempel pa fastigheter ddr denna metod kan anvindas &r enligt férarbetena till expropriationslagen
bl.a. vissa typer av vardanstalter, gudstjinstlokaler och andra samlingslokaler samt anliggningar for
militdra och vetenskapliga &ndamal.

135 Agarsamordningen 2010-12-30, 2014-04-29.

136 Intervju med LKAB, 2017-06-20, LKAB 2016, s. 56.

Boverket 2009.

138 Avtal om erscittning for kommunala personella kostnader i Kiruna kommun for stadsomvandlingen under
perioden 2009-01-01-2011-12-31, 2012-01-19, Avtal avseende personella kommunala merkostnader med
anledning av stadsomvandlingen i Kiruna kommun LKAB 2012-08-08, Avtal med Gidllivare kommun om
ersiittning for kommunala personella kostnader fér samhdllsomvandling under perioden 2004-01-01-2011-
12-31, 2012-09-03.

139 LKAB:s svar pa Riksrevisionens faktagranskningsutkast, 2017-11-16.
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kostnadseffektivitet inf6rts i avtalet.14 Detta sammantaget gjorde att LKAB
accepterade en dubbelt sa hog kostnad for stadshuset 4n vad som framgar av den
ursprungliga 6verenskommelsen med kommunen.

I forhandlingarna med LKAB har kommunen ocksa framfort behov av ett nytt
resecentrum med stickspar till den tigstation som LKAB redan byggt i ett tidigare
stadium nir jirnvigens strickning dndrades. Tagstationen byggdes da pa den
plats dir kommunens ursprungliga planer pi ett nytt centrum skulle ligga.141 Krav
pa ersittning utéver minerallagens regler ledde ocksa till en medling mellan
LKAB och Gillivare kommun. Resultatet av medlingen avseende ersittning for
gator och parker och en ny ishall innebar att ersittningen blev ca en femtedel av
begird ersittningssumma.+

I avsiktsforklaringen 2009 mellan LKAB och Trafikverket (d4 Vigverket) om
byggnation av ny Europavig 10 (E10) angavs att ersittningen skulle motsvara
funktion enligt dagens krav pd Europavigar. Parterna avtalade om att efterstriva
en s lag kostnad som mojligt. LKAB menar att Trafikverket forbisett denna
overenskommelse nir myndigheten i ett senare stadium hrsammat kommunens
krav om utskad funktion.1s Det har framkommit att Kiruna kommun inte avsag
att godkinna detaljplaner f6r den av LKAB féreslagna vigstrickningen, och
Trafikverket skulle d& inte kunna uppritta en arbetsplan for denna.i#+

I Trafikverkets infrastrukturplaner f6r 2010-2021 och 2014-2025 framgir att
ombyggnationerna av Riksvig 870 (RV870) och E10 inte kommer att belasta den
nationella infrastrukturplanen.i#s I en underlagsrapport till den senare anges att
LKAB star f6r finansieringen.4s Ingen anmirkning gérs i planen om att detta
avser ersittning enligt minerallagen. Dirvid framkommer att Trafikverket har
tolkat regeringens avsikt och kommit fram till att Trafikverket ska prospektera och
bygga E10 till dagens standard efter samrad med kommunen och att hela
kostnaden betalas av LKAB. For trafikanliggningar finns inte nagon kommunal
vetoritt men kommunens synpunkter tillméts stor betydelse dven i dessa
irenden.w

14

o

Intervju med styrelsen, 2017-06-13, intervju med LKAB:s ledning, 2017-06-12.

Intervju med LKAB, 2017-06-12, 2017-06-20, intervju med styrelsen, 2017-06-08, 2017-06-13, utdrag

fran styrelseprotokoll 2016-09-01/02.

142 Utdrag ur styrelseprotokoll 2017-03-21, LKAB:s och Gillivare kommuns uppdrag till Sten Heckscher,
2016-09-09.

143 | KAB:s bedémning av arbetsprocessen fér vig E10 Kiruna, 2016-08-19, utdrag ur styrelseprotokoll
2017-10-27, e-post fran LKAB 2017-09-04.

144 | KAB:s bedémning av arbetsprocessen for viig E10 Kiruna, 2016-08-19, intervju med LKAB 2017-06-12,

2017-06-20, minnesanteckningar fran méte mellan regeringen och LKAB 2016-05-23, 2016-05-25.

Trafikverket 2011, 2014.

Trafikverket 2012.

147 Ds 2006:2.
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I januari 2015 delgavs regeringen LKAB:s PM om alternativ dragning av E10.
Regeringen menar att en rittsprocess inte dr en 16sning i konflikten mellan LKAB,
kommunen och Trafikverket.1s LKAB har efterfragat att regeringen ger tydliga
signaler till involverade parter (Trafikverket, kommuner etc.) om att det inte ir
mojligt for bolaget att 16sa de ersittningsfragor for fastigheter och infrastruktur
som gir utdver minerallagens ersittningsregler och bolagets affirsmissiga
uppdrag. Regeringen har inte vidtagit nagra atgirder till f6ljd av bolagets
framférda synpunkter.i4

Exemplet visar att vissa ersittningar frdn LKAB till berérda kommuner och
Trafikverket har foregatts av langdragna férhandlingar och har blivit betydligt
hogre 4n bestimmelserna i minerallagen.iso Bolaget har bedomt att dessa
ersittningskrav gar utover bolagets uppdrag om affirsmissighet och har 6vervigt
att lita drendena provas i domstol. Enligt Riksrevisionen indikerar exemplet att det
finns behov av att klargora grinsen for bolagets affirsmissiga uppdrag i
forhallande till det kommunala uppdraget och Trafikverkets uppdrag.

Exempel 4. LKAB agerar byggherre och bestillare fér att fa fram
tillrackligt med bostédder och bidra till en fungerande byggmarknad

Avsaknaden av en fungerande byggmarknad har f6r LKAB medfort risken att bade
tvingas ersitta enskilda sakigare monetirt och agera byggherre for
ersittningsbostider. Principen om ersittning av funktion innebir att LKAB alltmer
agerar som byggherre och bestillare nir smihus och flerbostadshus méste
ersittas i bide Kiruna och Malmberget. Syftet har varit att paskynda flytten och fa
battre kontroll 6ver byggkostnader samtidigt som bolaget sikrar tidplaner, kvalitet
och funktion.’st LKAB erbjuder ocksi hyresgisterna vid flytt en hyresupptrappning
over en sjudrsperiod f6r att minska stora omedelbara hyreskostnadsskningar vid
inflyttning i ett nytt hyresbestdnd.1s2

Regeringen har pa senare tid tagit initiativ till en 6kning av investeringsstodet for
hyresbostider. Enligt LKAB har dock detta inte nimnvirt underlittat ett 6kat
byggande av hyresbostider. Dirfor har LKAB efterfragat att stodet hojs till nivier
som motsvarar storstadsomraden.:s> Malmfilten far stod enligt ligsta stodnivan.

148 | KAB:s bedémning av arbetsprocessen for viig E10 Kiruna, 2016-08-19, intervju med styrelsen 2017-06-08,
2017-09-20.

149 Intervju med LKAB, 2017-06-20, intervju med styrelsen, 2017-06-08, 2017-06-13.

150 Prognos 2015-2018 Strategisk plan Mars 2015, LKAB.

151 Intervju med LKAB, 2017-06-20, LKAB, Sammanfattning av antagna ersittningsregler 2016-01-12.

152 | KAB, Sammanfatining av antagna ersittningsregler 2016-01-12.

153 Intervju med LKAB, 2017-06-20.
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Stodet i Stockholmregionen ir nistan dubbelt sa hogt som i Malmfilten. Stodet i
Goteborg- och Malméregionerna ligger mitt emellan hogsta och ligsta niva.1s

Férutom det sirskilda investeringsstodet!ss sammankallade bostads- och
digitaliseringsministern i augusti 2017 aktdrerna i Malmfilten och bjod sirskilt in
banker och byggbranschen i syfte att tydliggéra behovet av 6kat byggande i
Malmfilten. Syftet var att fa till overenskommelser om ckat byggande.1ss En
avsiktsforklaring har sedermera undertecknats som bl.a. ska leda till utveckling av
ny kunskap och teknik som skapar langsiktig nytta f6r svenskt samhillsbyggande i
stort.1s” Det 4r for tidigt att bedéma huruvida dessa atgirder skulle kunna minska
trycket pA LKAB som byggherre i Kiruna och Gillivare kommuner. LKAB:s
investeringskostnader i nya bostider ligger utanfér de budgeterade kostnaderna
f6r samhillsomvandlingen och har inte tillrickligt forutsetts av varken bolaget
eller regeringen i planeringsstadiet.

Exemplet visar att LKAB bidrar till en fungerande byggmarknad i Malmfilten
genom att ta sig att lata bygga och finansiera vissa ersittningsbostider. Bolaget
bedomer att funktionen som byggherre kan vara rimlig i liten skala. Nir det
diremot stills krav pd uppférande av hyresfastigheter med krav pa att bedriva
fastighetsforvaltning och uthyrning till hyresgister utvidgas atagandet betydligt.
Enligt Riksrevisionen ligger LKAB:s dtagande att agera som byggherre utanfsr
bolagets kirnverksamhet. Regeringen har sedermera genom bl.a.
investeringsstodet dragit slutsatsen att det ir ett statligt dtagande att underlitta
framvixten av en fungerande byggmarknad i Malmfilten. Det faktum att
regeringen har dndrat instillning till férdelningen av det statliga dtagandetiss
klargor behovet av att analysera hur langt bolagets ansvar stricker sig i detta fall.

5.4 Avsaknaden av rittsliga analyser riskerar en fortsatt
osdkerhet vid framtida liknande hindelser

Av avsnitt 5.2 framgir att vissa férhallanden gillande bolagets, statens och
kommunernas ansvar i samhillsomvandlingen har varit och forblivit oklara under
planeringen for att omhinderta samhillsomvandlingen. Detta har bidragit till att
kostnader f6r samhillsomvandlingen har 6kat betydligt jamf6rt med de

154 Andringar i férordningen (2016:881) om statligt investeringsstéd for hyresbostader och bostader for
studerande, intervju med LKAB, 2017-06-20.

155 Andringar i forordningen (2016:881) om statligt investeringsstéd for hyresbostader och bostader for
studerande.

156 Regeringskansliets pressmeddelande, Peter Eriksson samlar aktérerna i Malmfilten for att diskutera
stadsflyttar.

157 Regeringskansliets pressmeddelande, Nytt avtal ska sdtta fart pd stadsomvandlingen i Malmfiilten.

158 Regeringskansliets pressmeddelande, Kiruna och Giillivare fir méjlighet till extra investeringsstod for
bostadsbyggande.
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ursprungliga kalkylerna. Granskningen syftar inte till att klargéra alla
konsekvenser eller den exakta ansvarsférdelningen mellan parterna utan granskar
om regeringens och LKAB:s planering ir god och mojliggér en effektiv process.
En sddan process ir till nytta f6r bolaget, staten, renniringen, berérda kommuner
och kommuninvanare. Riksrevisionen har latit genomfora en juridisk analys for
att belysa den komplexa juridiska situationen i samhillsomvandlingen i
Malmfilten. Resultatet av analysen visar pa behovet av att klargéra
ansvarsforhallanden i planeringsstadiet i syfte att fa en effektiv
omvandlingsprocess av samhillenats. Enligt Riksrevisionen kan en indamalsenlig
ansvarsfordelning ocksd minska den osikerhet som uppkommer infor framtida
gruvinvesteringar.

Regeringen har planerat omvandlingsprocessen via olika typer av arbetsgrupper,
som saknar formell makt (Malmfiltsgruppen m.m.), och via dessa framfort
synpunkter pi hur LKAB, kommuner och myndigheter bor planera och
genomfora samhillsomvandlingen.is0 LKAB bedomer att Malmfiltsgruppen och
de involverade myndigheternas arbete inte har underlittat bolagets planering av
samhillsomvandlingen. Bland annat har kommunerna och LKAB tvingats gora
prioriteringar av riksintressentst som LKAB bedémt att berérda myndigheter
borde ha klargjort. Myndigheterna har inte heller varit sa vil samordnade i sin
myndighetsutévning f6r att dirigenom kunna underlitta och paskynda
planeringsprocessen.is2 Enligt Riksrevisionen finns det en risk med sddana
samarbetsorgan som Malmfiltsgruppen i vilka inga formella beslut kan fattas.
Informella 6verenskommelser kriver att var och en som deltagit i motet gar
tillbaka till sina respektive beslutsorgan inom myndigheter, kommuner eller
bolag, och fattar de formella beslut som krivs for att genomdriva eventuella
overenskommelser fran det informella moétet. Det har inte varit ett effektivt sitt att
planera samhillsomvandlingen eftersom inga bindande och samordnade beslut
kan fattas dé varje beslutsorgan har lagar att f6lja i sin myndighetsutévning och
bolagsstyrning.

Riksrevisionen konstaterar att en samhillsomvandling som initieras av LKAB,
eller annan f6r kommunen extern intressent, och som innebir stora investeringar
i fortid accentuerar svarigheten for en liten kommuns mojligheter att tillgodose
kommuninvinarnas behov. Enligt Riksrevisionen har regeringens radande
planering bidragit till en risk att kommunerna later LKAB std f6r merparten av
kostnaderna f6r samhillsomvandlingen. En orsak ir att investeringen &r
oaterkallelig vilket innebér att nedlagda kostnader gir férlorade om investeringen

159 Lundin 2017.

160 Protokoll, dnr. N2005/4031/HUB, beslut, dnr. N2006/1646/HUB.
161 Se Boverket 2009.

162 |ntervju med LKAB, 2017-06-20, se dven Boverket 2009.

RIKSREVISIONEN 49



OMVANDLINGEN AV KIRUNA OCH MALMBERGET

inte kan genomforas. Detta ger LKAB ett underlige i férhandlingarna med
kommunerna. Samtidigt finns ett 6msesidigt beroende mellan berérda
kommuner och LKAB eftersom kommunerna ir beroende av LKAB i syfte att
skapa arbetstillfillen pa den lokala marknaden. En annan orsak till skade
kostnader ir kommunens dubbelroll som kan anvindas som maktmedel.163 I
férhandlingarna med LKAB riskerar kommunens roll som offentligrittslig
myndighetsutévare och beslutsfattande organ vid t.ex. detaljplanering att blandas
ihop med den privatrittsliga rollen som fastighets- och infrastrukturigare. Det
senare exemplet visar att konflikten ir inbyggd i lagstiftningen. e+

Minerallagen anger minimikrav for ersittning till fastighetsigare. Dirutéver har
bolaget gjort vissa affirsmissiga bedomningar for att underlitta
flyttningsprocessen, t.ex. ersatt till nyproduktionsvirde. Vidare har bolaget flyttat
byggnader for att dteruppfora dessa pa annan plats samt byggt och finansierat
ersittningsfastigheter. Daremot har bolaget inte ansett sig kunna kompensera for
ersittningar utéver nybyggnadsstandard. Det st6d bolaget har for sitt agerande i
samhillsomvandlingen 4r minerallagens ersittningsregler och sitt affirsmissiga

uppdrag.

LKAB:s beroendestillning till kommunerna har lett till att bolagets
fastighetsersittningar till kommunerna i vissa fall betydligt 6verstigit
minerallagens ersittningsbestimmelser i syfte att undvika forseningar i
handliggning av tillstind, detaljplaner m.m. Det har framkommit, i intervjuer
med vissa ledaméter i styrelsen, att om LKAB hade varit ett privatigt foretag hade
bolaget parallellt med forhandlingarna stimt Kiruna kommun och staten
(Trafikverket) i domstol i syfte att i efterhand fi tillbaka en del av ersittningentes.
Enligt Riksrevisionen hade en parallell pAgiende domstolsprévning i enskilda fall
kunnat ge en indikation om en &vre grins for bolagets ansvar i férhallande till
ovriga parters ansvar. En sddan indikation hade kunnat ligga till grund {6r den
kontinuerliga samverkan som krivs mellan bolaget och 6vriga parter. Ett exempel
for att illustrera en tinkbar grins f6r LKAB:s affirsmissiga uppdrag ir att
kommunen har ansvar for att tillhandahélla, men ocksa att forbittra, service till
medborgarna. Dirfér skulle det kunnat vara mojligt att ifrdgasitta om LKAB ska
sta for ersittningar utdver nybyggnadsstandard. Detsamma giller i vilken
utstrickning LKAB har ansvar for att agera som byggherre, eftersom regeringen
sedermera har kommit till slutsatsen att det finns ett statligt dtagande utover
bolagets ansvar pa byggmarknaden.

Enligt Riksrevisionen har regeringen inte gett LKAB tydliga férutsittningar att
planera samhillsomvandlingen. Regeringen har vid investeringstillfillet i

163 Lundin 2017.
164 1bid.
165 |ntervju med styrelsen, 2017-06-08, 2017-06-13.
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praktiken limnat 6ver hela det statliga ansvaret f6r samhillsomvandlingen till
LKAB. Regeringen har inte heller klargjort det statliga ansvaret i férhallande till
det kommunala ansvaret. Inga analyser har gjorts f6r att bedoma om detta ir det
mest effektiva sittet att genomféra samhillsomvandlingen. Ovriga parter i
samhillsomvandlingen synes ocksa ha tolkat in en form av samhillsuppdrag hos
LKAB. LKAB har dirmed inte fatt langsiktiga spelregler hur bolaget ska hantera
samhillsomvandlingen.

Alla gruvbolags verksamhet innebir mer eller mindre ett behov av att genomféra
samhillsomvandlingar vid expansion av verksamheten. Genom
samhillsomvandlingar berérs det omgivande samhillet. Det kriver enligt
Riksrevisionen regler som klargér ansvarsférhallandena vid
samhillsomvandlingar som medf6r lika konkurrensvillkor oberoende om det
beror ett statligt eller privat bolag. Ett sirskilt beslutat samhillsuppdrag till LKAB
vore dirfor ett olampligt sitt att klargora ansvarsfordelningen mellan bersrda
parter eftersom motsvarande uppdrag inte skulle kunna ges till privata gruvbolag.

Det vanliga tillvigagingsittet for ett privatrittsligt subjekt, sdsom ett aktiebolag,
att hantera sina rittigheter och skyldigheter i forhallande till ett annat
privatrittsligt subjekt dr att sluta avtal. Det 4r dock inte mojligt f6r LKAB att teckna
avtal med kommunerna om framtida myndighetsutovning i syfte att underlitta
samhillsomvandlingsprocessen. En statlig eller kommunal myndighet far heller
inte anvinda sin myndighetsutévning, som en del i ett avtal. For att det ska vara
mojligt kravs ett uttryckligt lagstdd och det saknas idag i samhillsomvandlingen.
De kritiska delarna i processen, att detaljplaner och olika typer av tillstind beslutas
i ratt tid, kan i avsaknad av lagstod inte hanteras i avtal. Exploateringsavtal dr
exempel pa liknande avtal mellan kommun och privata aktorer.1ss Sidana avtal har
blivit giltiga genom ett tilligg i plan- och bygglagenie. I tilligget har det inforts
bestimmelser som sitter grinser for vad ett sidant avtal fir och inte fir innehalla.

I dag hanteras samhillsomvandlingen inom ramen for det befintliga regelverket.
Inget av de regelverk som ir relevanta syftar till att hantera ett dylikt fall. Plan- och
bygglagen reglerar inte flyttning av stider utan snarare en laingsam utveckling av
ett samhille dir nya byggnader uppfors och vissa ibland rivs. Inte heller
minerallagen 4r anpassad f6r dylika hindelser med stora effekter pd omgivande
samhille. Beslutande myndigheter har att tillimpa befintlig lagstiftning som inte
ir anpassad f6r en liknande samhillsomvandling.iss

Det befintliga regelverket kan ocksé leda till en ansvars- och kostnadsférdelning
mellan parterna som kan paverka tillvixten i gruvniringen negativt. Osikerheter

166 Intervju med styrelsen, 2017-06-08, 2017-06-13.

167 6 kap. 40 § plan- och bygglagen (2010:900) ger stoéd fér exploateringsavtal. Bestimmelserna anger
bl.a. att atgdrderna ska vara nédvindiga fér att detaljplanerna ska kunna genomféras.

168 Lundin 2017.
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om hur mycket av framtida kostnader for samhillsomvandlingar som kommer att
belasta gruvbolagen riskerar att hdimma investeringsviljan. Ett sitt att minska
denna osikerhet ir att utforma ett regelverk som &r bittre anpassat till situationer
av denna typ. Vissa initiativ pd omradet framfors i mineralstrategin.
Mineralstrategin behandlar vissa problem som har utretts for att fi bl.a. effektivare
detaljplanering, battre bostadsproduktion i gruvorter och bittre samordning
mellan berérda parter. Bland annat nimns Malmfiltsgruppen som ett sitt for
staten att agera facilitator i gruvniringen.1® Riksrevisionen bedémer att strategin
tar upp vissa enskilda atgirder men saknar en mer 6vergripande analys av effekter
pa omgivande sambhiille, i vilken utstrickning dessa utgor ett offentligt dtagande
samt hur det ska tas om hand inom befintligt regelverk for att sikerstilla
indamalsenliga ansvarsférhillanden.

5.5 Riksrevisionens slutsatser

o Granskningen visar att det saknas en analys av huruvida regeringens initiala
fordelning av det statliga ansvaret till enbart LKAB 4r den mest
indamalsenliga i denna typ av situation. Det finns indikationer pa att
rddande ansvarsfordelning riskerar inverka negativt pa effektiviteten i
samhillsomvandlingsprocessen och paverkar bolagets resultat. Regeringen
har ocksa, under samhillsomvandlingens gang, dndrat instillning till
omfattningen av LKAB:s dtagande.

e Enligt Riksrevisionen finns det ocksd en risk att befintligt regelverk inte ger
tillrackligt stod for bolaget, kommuner eller statliga myndigheter om hur
samhillsomvandlingen ska hanteras. Regeringen behover dirfor lata utreda
omfattningen av de totala effekterna av investeringen genom en
sambhillsekonomisk analys. Vidare behévs en analys av de rittsliga
forutsattningarna for sidana investeringar for att kunna bedéma om
befintlig lagstiftning 4r indamalsenlig bl.a. for att klargora grinserna for det
offentliga dtagandet och ansvarsférdelningen mellan berérda parter.

o Riksrevisionens sammanfattande bedémning ir att regeringen inte i
planeringsstadiet, av den extraordinira hindelse som samhillsomvandlingen
innebir, klargjorde en dndamalsenlig ansvarsfordelning f6r involverade
parter utifran relevant lagstiftning.

169 Niringsdepartementet 2013a.
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6 Regeringens aterrapportering till riksdagen

I detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser vad giller regeringens
aterrapportering till riksdagen infor planeringen av LKAB:s investering i nya
gruvnivder samt planeringen av samhillsomvandlingen. Kapitlet inleds med
Riksrevisionens operationella beddmningsgrund (6.1).

6.1 Regeringen borde ha redovisat riskerna med
investeringen infor riksdagen

Regeringen ska enligt ett av riksdagens riktlinjebeslut formedla en arlig
redogorelse till riksdagen med en rittvisande bild av bolagen med statligt dgande.
Mot bakgrund av investeringarnas omfattande effekter pa omgivande samhillen
vore det rimligt att regeringen skulle p ett mer omfattande sitt aterrapportera om
effekter till f5ljd av LKAB:s beslut att investera i nya gruvnivier. Detsamma giller
det sitt pa vilket regeringen avsédg att hantera ansvarsférdelningen i
samhillsomvandlingen. Etablering av nya gruvnivaer och den
samhillsomvandling som gruvnivierna ger upphov till medférde enligt
Riksrevisionen sddana risker f6r LKAB:s langsiktiga virdeskapande att en
redovisning till riksdagen skulle ha varit motiverad inf6r beslut om investering
och fortlspande under planeringen.

6.2 Regeringens redogérelser ger inte riksdagen tillracklig
inblick

Regeringen har med korta inligg informerat om konsekvenserna av LKAB:s
investering i nya gruvnivaer i sin arliga skrivelse om bolag med statligt igande och
i interpellationsdebatter i riksdagen.

Vid tidpunkten f6r investeringsbeslutet 2008 klargjordes i regeringens skrivelse
tor bolag med statligt 4gande, att LKAB:s investeringar medférde vissa
strukturférindringar i Malmfilten och att LKAB skulle hantera dem i samverkan
med berorda parter.i7o Under senare ar har detaljeringsgraden i redogorelserna
okat nagot, till att exempelvis inkludera omnimnanden av stérre dvergripande
avtal mellan LKAB och kommunerna'’t, samt klargéranden om att kostnaderna fér
samhillsomvandlingen kan komma att paverka bolagets langsiktiga avkastning

170 Se verksamhetsberittelser for foretag med statligt dgande i bilaga till skr. 2007/2008:120, skr.
2008/09:120, skr. 2009/10:140, skr. 2011/12:140.

71 Se t.ex. verksamhetsberittelse fér foretag med statligt dgande i bilaga till skr. 2013/14:140, 2014 ars
redogdrelse for féretag med statligt dgande.
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och resultati”2. Skrivelserna gor dirmed endast ett fatal nedslag i planeringen av
samhillsomvandlingen. Regeringen har tidigare i sina redogorelser till riksdagen
utvidgat resonemanget for vissa féreteelser.173

6.3 Naringsutskottet har mottagit viss information om
planeringen

Riksrevisionen har inte funnit nigon dokumentation av regeringens redogérelser
infor Naringsutskottet i riksdagen, men Niringsutskottets betinkanden visar att
utskottet mottagit information om investeringen och om samhillsomvandlingen.
Redan 2005 nimnde utskottet i ett betinkande infér kommande férindringar av
minerallagen att finansieringen av ersittningar till omgivande samhille ir en
viktig fragai7+. Direfter har utskottet understrukit den ersittningsskyldighet som
gruvbolag har genom minerallagen?7.

Utskottet uttryckte sitt fortroende for regeringens forvaltning av LKABve, Vidare
angavs att regeringens tillsittning av Malmfiltsgruppen och IDA-gruppen bor
foredras framfor en modell dir LKAB:s avkastningskrav justerades for att
finansiera samhillsomvandlingent. Istillet for att forindra bolagets
avkastningskrav betonade utskottet att det 4r statens samlade agerande i Kiruna
och Malmberget som ska bedémasi7s.

Niringsutskottet har i 6kad omfattning atergett information om planeringen av
samhillsomvandlingen i sina betinkanden. Under senare r har betinkanden
aterkommande innehallit beskrivningar av de myndighetsuppdrag som tillkommit
sedan LKAB:s investeringsbeslut'?? och samhillsomvandlingsfragor i
mineralstrategin.1s0

172 Se verksamhetsberittelse fér féretag med statligt dgande i bilaga till skr. 2011/12:140, skr.
2012/13:140, skr. 2014/15:140, skr. 2016/17:140.

173 Se resonemangen om Vattenfall respektive riskhantering, skr. 2015/16:140.

174 Bet. 2004/05:NU8.

175 Bet. 2008/09:NU18, bet. 2009/10:NU14, bet. 2013/14:NU14.

176 Bet. 2004/05:NU8, bet. 2008/09:NU4, bet. 2008/09:NU18, bet. 2009/10:NU4, bet. 2009/10:NU18.

177 Bet. 2008/09:NU4.

178 Bet. 2008/09:NU4, bet. 2008/09:NU18.

179 Se bet. 2011/12:NU14, bet. 2012/13:NU14, bet. 2013/14:NU14, bet. 2014/15:NU14, bet.
2015/16:NU14.

180 Bet. 2012/13:NU14, bet. 2013/14:NU14, bet. 2014/15:NU14, bet. 2015/16:NU14.
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6.4 LKAB:s redogérelser i arsredovisningar innehaller
information om planeringen

LKAB har formedlat viss information i sin arsredovisning om att nya gruvnivier
for framtida brytning skulle medfora forpliktelser for bolaget gentemot omgivande
samhilletst och att dessa forpliktelser férvintades belasta bolagets resultat.1s
Arsredovisningarna har ocksa I6pande beskrivit stora hindelser i planering och
genomforande av samhillsomvandlingen. Majoriteten av drsredovisningarna efter
2008 har identifierat samhillsomvandlingen som en faktor for risk och osikerhet
men det dr forst i drsredovisningen fér 2015 som bolaget specificerar riskerna i
samhillsomvandlingen genom att ndimna forhandlingssvarigheter som en risk i
samhillsomvandlingen.is

6.5 Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionens sammanfattande bedémning &r att regeringens aterrapportering
till riksdagen inte har gett riksdagen en tillricklig inblick i regeringens och
LKAB:s planering av samhillsomvandlingen och dess konsekvenser f6r bolagets
ekonomiska prestation.

181 L KAB 2006—2008.
182 | KAB 2006—2017.
183 | KAB 2016, 2017.
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Det statliga bolaget LKAB beslét 2008 att investera i nya gruvnivder i Kiruna och
Malmberget. Brytningen orsakar markdeformationer som gor att en fjardedel av
Malmfiltens befolkning kommer att behgva flytta fram till &r 2035. Aven lokala
foretagare, kommunal infrastruktur och verksamhetslokaler paverkas.

Riksrevisionen har granskat regeringens och LKAB:s planering av investeringarna
i nya gruvnivaer. LKAB har, enligt minerallagens ersittningsbestimmelser, en
skyldighet att ersitta fastighetsidgare for de bostider som maste rivas. Men det
kan uppkomma fler effekter pa milj6, arbetsmarknad, fastighetsigare, renniring
och kommunal service dn vad LKAB tar hand om.

Granskningen visar att regeringen inte identifierade investeringens totala effekter
eller klargjorde statens och berérda kommuners ansvar i samhillsomvandlingen.
Inga analyser har gjorts for att bedéma om rddande ansvarsfordelning dr det
mest effektiva sittet att genomfora samhillsomvandlingar. Riksrevisionen bedémer
att regeringen inte har gett LKAB och 6vriga involverade parter tillrackligt
indamalsenliga spelregler f6r samhillsomvandlingen. Det riskerar att fa negativa
konsekvenser for bolaget och omgivande sambhille.

Regeringen bor vid kommande samhillsomvandlingar ldta analysera den samhills-
ekonomiska l6nsamheten, samt de totala effekterna f6r bolaget och omgivande
sambhille. Direfter bor en rittslig analys klarligga om det befintliga regelverket dr
indamalsenligt for att sikerstilla en effektiv hantering av samhillsomvandlingen.
Analysen bor ocksa klargora grinsen for det offentliga dtagandet och ansvars-
fordelningen mellan stat, kommun och bolag i sidana situationer.
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