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Regeringens (Né&ringsdepartementet) beslut den 16 januari 2014,
N2013/3396/FIN, avseende dverklaganden av bergméstarens beslut om
bearbetningskoncession fér omradet Norra Karr K nr 1 i Jénképings kommun,
Jonkdpings lan

SAKEN
Rattsprovning

HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE

Hogsta forvaltningsdomstolen avslar yrkandet om att forhandsavgorande fran EU-

domstolen ska inhdmtas.

Haogsta forvaltningsdomstolen upphaver regeringens beslut savitt det galler

tillstand till bearbetningskoncession.

BAKGRUND

Tasman Metals AB (tidigare Tasmet AB) har ansokt om s.k. bearbetnings-
koncession enligt minerallagen (1991:45) for Norra Karr i Jonképings kommun.
Bolaget avser att bryta sallsynta jordartsmetaller som &r viktiga i produktionen av

t.ex. vindkraftverk och mobiltelefoner.
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103 17 Stockholm E-post: 08:00-16:30

hogstaforvaltningsdomstolen@dom.se



DOM ?

Mal nr

2047-14
Det aktuella koncessionsomradet ligger inom ett omrade som innehaller
vardefulla amnen och material som &r av riksintresse och ungefar halva omradet
ar belaget inom ett omrade som ar av riksintresse for naturvarden. I narheten av

koncessionsomradet ligger flera s.k. Natura 2000-omraden.

En bearbetningskoncession beslutas av bergmastaren. | &renden om beviljande av
koncession ska bl.a. bestammelserna om hushallning med mark och vatten i 3 och
4 kap. miljobalken tillampas. Dessa bestammelser innehaller bl.a. foreskrifter om
skydd for omraden som ar av riksintresse for vissa sarskilt angivna andamal. Det
galler t.ex. omraden som ar av riksintresse for naturvarden, kulturmiljovarden
eller friluftslivet och omraden som innehaller fyndigheter av amnen eller material

som ar av riksintresse.

Sarskilda regler galler for omraden som atnjuter skydd enligt regleringen i

unionsréattens art- och habitatdirektiv och fageldirektiv, Natura 2000-omraden.

| &renden om beviljande av koncession ska en miljokonsekvensbeskrivning fogas

till ansokan.

Infor beslut om bearbetningskoncession ska bergmastaren i &renden om
tillampning av 3, 4 och 6 kap. miljébalken samrada med lansstyrelsen i det lan dar
koncessionsomradet ligger. Om bergmastaren finner skél att franga vad

lansstyrelsen har foreslagit ska arendet hanskjutas till regeringen.

Léansstyrelsen tillstyrkte ansokan men tillade att dess yttrande begrénsades till att

endast avse markanvandningen inom koncessionsomradet.

Bergmastaren beviljade ansdkningen. | beslutet angavs bl.a. att den framtida
brytningens paverkan pa omradet utanfor koncessionsomradet kommer att
behandlas vid mark- och miljédomstolens kommande prévning enligt 9 kap.
miljobalken. Koncessionen var forenlig med hushallningsbestammelserna i 3 och
4 kap. miljobalken. De forutsattningar som krévs enligt 4 kap. 2 8 minerallagen

for att bevilja bearbetningskoncession var uppfyllda.
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Bergméstarens beslut dverklagades till regeringen som inte tog upp vissa
overklaganden till prévning och avslog 6vriga éverklaganden. Regeringen anférde
bl.a. att fragan om vilken miljopaverkan som ska tillatas och vilka villkor som ska
galla for verksamheten provas av mark- och miljddomstolen vid
tillstandsprévningen enligt 9 kap. miljébalken. De invandningar som klagandena
framfort angdende eventuell paverkan pa boendemiljéer, naturmiljo, kulturmiljo
och bestksnaring samt faststéllelse av ekonomisk sakerhet for aterstallning och
efterbehandling fran den planerade gruvverksamheten prévas i den processen.
Regeringen fann att hinder mot att bevilja den sokta koncessionen inte forelag
enligt 3 och 4 kap. miljobalken. Minerallagens krav for att bevilja bearbetnings-

koncessionen var uppfyllda.
YRKANDEN M.M.

Naturskyddsféreningen Orebro lan, Naturskyddsféreningen Ostergétlands lan,
Naturskyddsforeningen Skaraborgs lan, Naturskyddsféreningen Askersund,
Naturskyddsforeningen Jonkopings 1an och Faltbiologerna yrkar att Hogsta
forvaltningsdomstolen upphaver regeringens avslagsbeslutbeslut. De yrkar aven

att domstolen inhamtar férhandsavgorande fran EU-domstolen.

Foreningarna anfor bl.a. foljande. Regeringen har fattat beslut pa undermaligt
beslutsunderlag. Den miljokonsekvensbeskrivning som ligger till grund for
ansokningen lever inte upp till kraven i 6 kap. 7 8 miljobalken, sarskilt vad galler
paverkan pa Natura 2000-omrade. Vidare strider regeringens beslut mot 4 kap. 2 §
minerallagen och 3 och 4 kap. miljébalken, eftersom regeringen inte tagit hansyn
till 4 kap. 8 § miljobalken i sitt beslut. Detta ar sarskilt bekymmersamt da
miljobalkens hushallningsbestammelser inte, som annars ar normalt, ska inga vid
en senare provning enligt miljobalken. Enligt forarbetena till 4 kap. 8 § tar
bestammelsen sikte pa provning av markanvandningsfragor som sker enligt andra
lagar &n miljobalken, t.ex. minerallagen. Om en gruva paverkar ett Natura 2000-
omrade pa ett sadant satt att det kraver tillstand enligt 7 kap. 28 a § miljobalken
foresprakas i forarbetena att den specifika miljobalksprévningen ska goras forst

och att prévningen enligt den sérskilda lagen far avvakta en sadan prévning.
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Genom inforandet av 4 kap. 8 § miljobalken sakerstélldes att art- och
habitatdirektivets krav kommer att gélla dven drenden och planlaggning enligt
lagar utanfor miljobalken (prop. 2000/01:111 s. 45 ff.). | detta drende planeras for
en verksamhet som helt klart kan komma att paverka Natura 2000-omraden pa ett
betydande satt. Tillstand enligt 7 kap. 28 a § miljobalken kravs saledes. Enligt
EU-rétten, miljobalken med forarbeten, Mark- och miljédverdomstolens praxis
och végledning fran Sveriges Geologiska Undersokning ska prévningen enligt
7 kap. 28 a § miljobalken goras innan bearbetningskoncession kan meddelas. Sa

har inte skett i detta fall och grund fér upphdvande av beslutet finns darmed.

AA BB, CC, DD, EE, FF, GG, HH, II, JJ, KK, LL, MM, NN, OO, PP, QQ och RR
samt Visingsoradet yrkar att regeringens avslagsbeslut upphévs och anfor bl.a.
foljande. Aven om den efterfoljande tillstandsprocessen provar forsiktighetsmatt
sa star det redan i nuldget klart att Vatterns vatten kan, genom planerade eller
oplanerade utslapp fran den téankta gruvan, nas av féroreningar som kan paverka
dricksvattnet. Regeringen har inte foljt EU-rétten till skydd for hotade arter eller
habitat. Redan genom koncessionsbeslutet har regeringen féregripit provningen av
skydd for hotade arter enligt EU:s fageldirektiv, art- och habitatdirektivet och
artskyddsforordningen, eftersom det ar fraga om ett beslut som paverkar den
efterféljande provningen. Detta kan strida mot EU-ratten.

Hogsta forvaltningsdomstolen har berett regeringen tillfélle att avge yttrande i

malet.

Regeringen anfor i sitt yttrande bl.a. féljande. Lansstyrelsen i Jonkopings l&n har
gjort bedémningen att Tasman Metals AB presenterat tillrdckligt med underlag
och gjort tillrackliga ataganden for att visa att verksamheten inom koncessions-
omradet inte kommer att paverka de skyddade omradena pa ett sadant satt att ett

tillstand enligt 7 kap. 28 a § miljobalken kréavs. Lansstyrelsens stallningstagande
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Iag till grund for bergmastarens beslut och regeringen fann vid prévningen av

overklagandena inte skal att franga denna bedémning.

En koncession enligt minerallagen ger koncessionshavaren ensamratt att
nyttiggora sig ett mineral i koncessionsomradet. For etablering av en gruva kravs
tillstand enligt 9 och 11 kap. miljobalken. Gruvverksamhet kan inte bedrivas utan
nddvandiga anldggningar som t.ex. anrikningsverk, klarningsdamm, sandmagasin
m.m. Anldggningarna ryms inte inom koncessionsomradet. Detta medfor att
miljobalksprévningen av en gruva omfattar ett storre omrade an bearbetnings-
koncessionen. Vid mark- och miljodomstolens prévning ska miljopaverkan fran
verksamheten i sin helhet bedémas och fragan om verksamhetens paverkan pa
Natura 2000-omradet ingar i prévningen. Om domstolen finner att verksamheten
kan paverka miljon i ett Natura 2000-omrade pa ett betydande satt, kravs tillstand
enligt 7 kap. 28 a 8 miljobalken. Domstolen &r vid denna prévning inte bunden av
den beddmning som regeringen gjort i koncessionsérendet, jfr NJA 2013 s. 613.
Om domstolen beddmer att den planerade verksamheten i sin helhet &r oférenlig
med miljobalkens regler kan domstolen avsla ansékan. Med hansyn till nu
angivna forhallanden har 4 kap. 8 § miljobalken inte utgjort hinder mot att bevilja
den sokta koncessionen. Eftersom regeringens beslut inte heller i dvrigt strider
mot nagon rattsregel saknas skal att upphéva beslutet.

SKALEN FOR AVGORANDET
Vad malet galler
Fragan i malet ar om det &r forenligt med 4 kap. 2 § minerallagen att begransa

provningen i ett koncessionsarende till markanvandningen inom ett omrade som

inte rymmer fOr gruvdrift nddvéndiga anldggningar.
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Rattslig reglering m.m.
Rattsprovningslagen

Av 1 8 lagen (2006:304) om rattsprévning av vissa regeringsbeslut framgar att en
enskild far ansdka om rattsprévning av sadana beslut av regeringen som innefattar
en prévning av den enskildes civila réttigheter eller skyldigheter i den mening
som avses i artikel 6.1 i Europakonventionen. Enligt 7 § ska Hogsta
forvaltningsdomstolen upphéva regeringens beslut om det strider mot nagon
rattsregel pa det satt som sokanden har angett eller som klart framgar av
omsténdigheterna. Detta géller dock inte om det &r uppenbart att felet saknar

betydelse for avgorandet.

Rattsprovning innefattar, forutom ren lagtolkning, dven sadana fragor som
faktabedomning och bevisvardering samt fragan om beslutet strider mot kraven pa
saklighet, opartiskhet och allas likhet infor lagen. Prévningen omfattar ocksa fel i
forfarandet som kan ha paverkat utgangen i arendet. Om det tillampade
rattsreglerna ar sa utformade att det foreligger en viss handlingsfrihet vid
beslutsfattandet, omfattar rattsprovningen fragan om beslutet ryms inom
handlingsfriheten (jfr prop. 1987/88:69 s. 23-25 och 234).

Minerallagen m.m.

Enligt 4 kap. 2 § forsta stycket minerallagen ska en bearbetningskoncession
meddelas om en fyndighet som sannolikt kan tillgodogéras ekonomiskt har blivit
patraffad och fyndighetens beldgenhet och art inte gor det olampligt att sokanden
far den begarda koncessionen. Enligt tredje stycket ska 3 och 4 kap. miljcbalken
tillampas i arenden om koncession. Enligt fjarde stycket ska, om ett &rende om
beviljande av koncession avser en verksamhet som senare ska prévas éven enligt
miljobalken eller andra lagar, 3 och 4 kap. miljobalken tillampas endast vid den

proévning som sker i koncessionsarendet.
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Enligt 4 kap. 8 § miljébalken far en anvandning av mark och vatten som kan
paverka ett naturomrade som har fortecknats enligt 7 kap. 27 § forsta stycket 1
eller 2 och som omfattar verksamheter eller atgarder som kraver tillstand enligt
7 kap. 28 a § komma till stand endast om sadant tillstand har lamnats. | 7 kap.
27-29 b 88 finns bestammelser om sarskilda skyddade omraden. Dessa regler ar
avsedda att genomfdéra krav i art- och habitatdirektivet (92/43/EEG) och
fageldirektivet (2009/147/EG) till skydd for arter och livsmiljoer som férekommer
i ett ekologiskt sammanhéngande nat av omraden (Natura 2000). | 7 kap. 28 a §
forsta stycket anges att tillstand kravs for att bedriva verksamheter eller vidta
atgarder som pa ett betydande satt kan paverka miljon i ett naturomrade som har

fortecknats enligt 27 § forsta stycket 1 eller 2.

Enligt artikel 6 i art- och habitatdirektivet ska verksamheter och atgarder, eller
planer och projekt, pa lampligt satt bedomas med avseende pa konsekvenserna for
det syfte som omradesskyddet avser. Av EU-domstolens praxis framgar att den
nationella myndighetens provning ska omfatta alla aspekter av planen eller
projektet, som enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt, kan fa
konsekvenser for ett omrade. Utredningen ska ge forutsattningar for en
fullstandig, exakt och slutlig bedémning (Waddenzee, C-127/02, EU:C:2004:482,
punkt 53-54, Alto Sil, C-404/09, EU:C:2011:768, punkt 100, och Sweetman,
C-258/11, EU:C:2013:220 punkt 40 och 44, samt Hogsta forvaltningsdomstolens
dom den 17 november 2015 i mal nr 4158-14 och 4159-14 och NJA 2013 s. 613).

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning
Begéran om forhandsavgorande

Den unionsrattsliga reglering som aktualiseras har redan tolkats av EU-domstolen.

Yrkandet ska darfor avslas.
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Provningen i koncessionsérendet

Den hanvisning som i 4 kap. 2 § tredje och fjarde styckena minerallagen gors till
3 och 4 kap. miljobalken motsvarar en tidigare hanvisning till 2 och 3 kap. lagen
(1987:12) om hushallning med naturresurser m.m., (naturresurslagen). |
forarbetena (prop. 1991/92:161 s. 8) angavs att avsikten var att nagon ytterligare
intresseavvagning enligt lagen, utdver den som gors i drendet om bearbetnings-
koncession, inte ska goras vid en efterféljande provning av verksamheten enligt
annan lagstiftning. Avvagningen enligt 2 och 3 kap. naturresurslagen skulle vara
allsidigt 6vergripande och vila pa ett ordentligt beslutsunderlag. Beslutet skulle

grundligt belysa och beakta dven miljoaspekterna.

| samband med att miljébalken inférdes upphévdes naturresurslagen och reglerna
om hushallning med mark- och vattenomraden 6verfordes till 3 och 4 kap.

miljobalken.

| 4 kap. 2 § fjarde stycket minerallagen anges, som framgatt, att 3 och 4 kap.
miljobalken ska tillimpas “endast” vid den provning som sker i ett &rende om
koncession som avser en verksamhet som senare ska prévas enligt miljobalken
eller andra lagar. | forarbetena (prop. 1997/98:90 s. 211-214) anges att denna
ordning motiveras av att gruv- och mineralindustrin i Sverige &ar en
samhallsekonomiskt viktig basnaring. Denna skulle allvarligt hotas om
bestdimmelsen i 4 kap. 2 § fjarde stycket om inskrankning av tillampningen av
hushallningsbestammelserna togs bort. Det beddmdes vara tveksamt om
prospektering 6verhuvudtaget skulle komma att ske om den som fick
bearbetningskoncession riskerade att inte kunna utnyttja koncessionen darfor att
det vid en — ofta flera ar senare — foljande miljoprovning beslutas att marken bor

anvandas for nagot annat andamal.
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Regleringen i minerallagen &r saledes avsedd att astadkomma att prévningen
enligt 3 och 4 kap. miljobalken ska goras sa tidigt som majligt och vid endast ett
tillfalle.

De tidigare namnda bestammelserna i 4 kap. 8 § och 7 kap. 27-29 b 8§
miljobalken har som framgatt sin grund i bl.a. art- och habitatdirektivet.

| forfattningskommentaren till 4 kap. 8 § miljobalken anfors bl.a. foljande. Det
kan i och for sig vara svart att i ett tidigt skede forutse alla tankbara konsekvenser
av olika planerade verksamheter och atgarder. Syftet med art- och
habitatdirektivet och de nya bestammelserna &r dock att hansynen till de olika
skydds- och bevarandeomradena ska finnas med redan pa det tidiga
planeringsstadiet. Det handlar alltsa om att planera ratt fran borjan. Som det
svenska regelverket ar uppbyggt, kommer olika konkreta atgarder som kan
aktualiseras att provas enligt de sérskilda bestdammelser som galler for dem, t.ex.
som miljofarlig verksamhet, tékttillstand eller bygglov eller enbart utifran de
séarskilda nya bestammelserna om skyddet for séarskilda skydds- och
bevarandeomraden. Det ar dnda viktigt att det redan tidigt i planeringen gors
beddmningar av vad den planerade markanvandningen kan komma att innebéara
(prop. 2000/01:111 s. 66).

Om projektet har en sadan karaktar att det utan olagenheter kan avbrytas efter en
forsta etapp bor det enligt forarbetena kunna vara mojligt att vid bedémningen av
projektets tillatlighet noja sig med en konsekvensbedémning som &r begransad till
den forsta etappen (a. prop. s. 67). Det kan redan hér konstateras att det i malet

inte ar fraga om ett projekt av sadant slag.

Enligt 4 kap. 1 § minerallagen ska koncession avse ett bestamt omrade, som
bestams efter vad som ar lampligt med héansyn till fyndigheten, &ndamalet med

koncessionen och dvriga omstandigheter. Bestdammelser med motsvarande
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innebord fanns i 1974 ars gruvlagstiftning (4 kap. 1 § forsta stycket gruvlagen
[1974:342] och 4 § andra stycket lagen [1974:890] om vissa mineralfyndigheter).
| forarbetena till den lagstiftningen anfordes att omradets storlek bor bestammas
utifran vad som ar motiverat av fyndighetens strackning och behovet av mark for
driftsanldggningar (prop. 1974:32 s. 118 och prop. 1974:146 s. 81).

Bolagets ansokan i detta mal omfattar inte markanvandning for driftsanlaggningar
(grabergsupplag, sandmagasin, klarningsdamm m.m.). Ansékningen innehéll
saledes inte nagon miljokonsekvensbeskrivning rorande dessa anlaggningar.
Lansstyrelsen ansag sig darfor inte ha tillrackligt underlag for att bedoma hur
dessa for gruvdriften nodvandiga anlaggningar skulle forhalla sig till
bestdmmelserna i 3 och 4 kap. miljobalken.

Bolaget har inte angett nagot annat skal for begransningen av det omrade ansokan

avser an att det &nnu inte bestamt var de anldggningar som fordras ska lokaliseras.

| lansstyrelsens yttrande till bergméstaren framhalls att lokaliseringen av
driftsanldaggningarna kommer att fa stor paverkan pa markanvandningen samt att
influensomradet fran dessa anlaggningar kommer att vara upp till 1 km. Enligt
Hogsta forvaltningsdomstolens mening kan det saledes knappast rada nagot tvivel
om att den kommande markanvandningen for driftsanldggningar kommer att
paverka omkringliggande omraden. Det kan inte uteslutas att &ven angransande

Natura 2000-omraden kan komma att paverkas pa ett betydande satt.

Genom den begrénsning som skett i koncessionsérendet har prévningen inte
omfattat en tillampning av 3 och 4 kap. miljobalken betraffande markanvéndning
for driftsanlaggningar. Det innebér att inte heller den prévning av paverkan pa
Natura 2000-omraden som foreskrivs i 4 kap. 8 § miljébalken har kommit till

stand. Bergmastarens och darmed ocksa regeringens beslut innefattar saledes inte



DOM H

Mal nr
2047-14

en sadan prévning som avses i 4 kap. 2 § minerallagen. Det &r inte uppenbart att

felet saknat betydelse for avgdrandet. Regeringens beslut ska darfor upphavas.

| avgorandet har deltagit justitieraden Mats Melin, Eskil Nord,
Christer Silfverberg, Inga-Lill Askersjo och Mahmut Baran.

Malet har foredragits av justitiesekreterarna Ann-Christine Johansson och

Karin Hansson.

Bergméstarens beslut den 15 maj 2013, dnr BS 22-838-2012



