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Forord

For fem ar sedan flyttade jag till Uppsala for att pabdrja juristprogrammet. Sedan dess har
staden blivit mitt hem och minniskorna jag moétt hdr blivit min Uppsala-familj.
Tillsammans har vi delat sdvil framgéngar som motgingar och tillbringat otaliga timmar
pa EP, Carro och Geocentrum. Vi har ocksé skapat minnen tillsammans som har forgyllt
dven de grdaste av dagar. Denna utbildning har varit utmanande men ocksd oerhort
givande. Framfor allt har studierna fitt mig att se virlden med nya dgon. Jag ser numera
det osynliga nit av regler, normer och institutioner som formar samhéllet och paverkar
vara liv varje dag.

Forfattandet av denna uppsats har gett mig mojlighet att fordjupa mig i miljorétten, ett
rattsomrdde som jag fastnade fOr under juristprogrammets sjitte termin. Omridet
illustrerar tydligt samspelet mellan juridik, politik, ekonomi och samhéllsutveckling.
Under arbetets gidng har jag allt mer insett hur mangfasetterat begreppet hallbar
utveckling dr. Det dr sdllan sjdlvklart vilka verksamheter och atgérder som faktiskt kan
betraktas som miljovénliga eller hallbara pd lang sikt, och olika intressen stér ofta mot
varandra. Den insikten har gjort imnet mer fascinerande att studera.

Jag vill rikta ett varmt tack till mina foréldrar Katarina och Lars for deras stod genom
aren. Ni har alltid uppmuntrat mig att anta nya utmaningar och aldrig tvivlat pd min
formaga att klara dven sddant som ibland kénts 6vermaktigt. Slutligen vill jag tacka min
handledare Henrik Josefsson for hans otroligt virdefulla aterkoppling under terminens
géng samt for de engagerande samtal som har bidragit till att utveckla bade uppsatsen och

mina egna tankar kring &mnet.

Uppsala den 5 juni 2026
Emma Agren
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Abstract

This thesis aims to examine the relationship between the municipal planning monopoly
under the Swedish Planning and Building Act, the national interests under the
Environmental Code and the permit regime for mining activities. The study is based on
the planned graphite mine in Nunasvaara South in Kiruna (the Talga case). The thesis
analyses how national interests affect municipal planning, how the balance between state
control and local self-government is expressed in the Talga case and what implications
the EU Critical Raw Materials Acts (CRMA) may have for Swedish environmental and
planning law.

The findings show that mining projects require a complex interaction between several
legal frameworks. The Talga-case demonstrates that the municipal planning monopoly
may be more limited in practice than its formal structure suggests, as the state may
intervene when national interests and climate politics are at stake. The study further
concludes that CRMA puts pressure for more effecient permitting procedures in a way
that is perhaps incompatible with the planning monopoly. In summary, the case study
raised questions regarding the balance between state control, local democracy,

environmental protection and strategic resource supply.

Key words: National interest, mining, municipal planning monopoly, planning

legislation, environmental law.
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Sammanfattning

Denna uppsats behandlar forhallandet mellan det kommunala planmonopolet enligt plan-
och bygglagen (2010:900) (PBL), riksintressesystemet och miljotillstind enligt
miljobalken (1998:808) (MB) och bearbetningskoncession enligt minerallagen (1991:45)
(minerall) vid etablering av gruvverksamhet. Studien tar sin utgangspunkt i den
planerade grafitgruvan i Nunasvaara Sodra i Kiruna kommun, det sa kallade Talga-mélet,
dér statliga, kommunala och europeiska intressen kom att stillas mot varandra.

Syftet med uppsatsen &r att undersoka hur hushallningsbestimmelserna och i
synnerhet riksintressen paverkar den kommunala planldggningen vid gruvetablering och
hur balansen mellan statlig styrning och kommunalt sjilvstyre kommer till uttryck i
Talga-malet. Vidare undersoks vilken betydelse EU:s Critical Raw Materials Act
(CRMA) kan fa for svensk miljo- och planritt. For att besvara dessa fragor analyseras
lagstiftning enligt en kritisk rittsdogmatisk metod med anvindning av lag, forarbeten,
rittspraxis, myndighetsbeslut och planhandlingar. Uppsatsen visar att gruvetablering
aktiverar ett komplext samspel mellan flera regelverk. En bearbetningskoncession enligt
mineralL och miljétillstdnd enligt MB ér inte tillrdckliga for att paborja ett gruvprojekt. I
ménga fall krdvs &ven detaljplan och bygglov enligt PBL. Dessa provningar dr
funktionellt beroende av varandra trots att de bygger pé olika syften och beslutsordningar.

Analysen visar vidare att det kommunala planmonopolet i praktiken dr mer begrénsat
dn vad dess formella utformning kan ge uttryck for. Genom riksintressesystemet,
lansstyrelsens tillsyn och regeringens mojlighet att meddela planforeldgganden kan staten
ingripa nir nationella intressen anses viga tyngre dn kommunala stillningstaganden.
Regeringens planforeliggande i Talga-malet gentemot Kiruna kommun att anta en
detaljplan for Nunasvaara Sodra utgor ett tydligt exempel pa detta.

Slutligen konstateras att CRMA forstirker de redan befintliga spanningarna mellan
effektiva tillstdndsprocesser, kommunalt sjilvstyre och miljéskydd. Forordningens krav
pa skyndsamma tillstdndsforfaranden aktualiserar frdgor om huruvida det svenska
systemet &r tillrickligt samordnat for att mota framtida behov av strategiska
ravaruprojekt. Talga-malet illustrerar ddrmed inte endast en konflikt om markanvéndning,
utan dven en mer overgripande utveckling dir statliga och europeiska intressen fér ett

storre inflytande dver den fysiska planeringen.
Nyckelord: Riksintresse, gruvverksamhet, kommunalt planmonopol, planritt, miljorétt.
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1. Inledning

1.1 Bakgrund

Miljordtten kan 1 sin kdrna fOrstds som ett normsystem for att reglera ménsklig
verksamhet 1 forhallande till miljon, sérskilt genom att forvalta begransade naturresurser
och hantera konkurrerande ansprdk pd en geografiskt avgrinsad landmassa.!
Miljobalkens (1998:808) (MB) dvergripande syfte ér enligt 1 kap. 1 § att frimja en hallbar
utveckling som innebér att nuvarande och kommande generationer tillférsdkras en
hélsosam och god miljo. Denna mélséttning bygger pa insikten att ménniskans nyttjande
av naturen dr forenad med ett ansvar att forvalta den pa ett 1dngsiktigt sitt och virna om
dess inneboende skyddsvirde. Héllbar utveckling &r dessutom en for den offentliga
makten grundlagsstadgad mélséttning i linje med regeringsformen (1974:152) (RF) 1 kap.
2 § stycke tre.? Begreppet hallbar utveckling rymmer emellertid flera dimensioner, vilket
innebdr att beslutsfattande ofta kriaver avvigningar mellan olika och ibland motstadende
intressen. I sddana situationer dr det sédllan givet vilket intresse som bor ges foretrade.

Ett centralt system for att hantera sddana avvédgningar &dr det sa kallade
riksintressesystemet. I 3 och 4 kap. MB finns bestimmelser om omriden av riksintresse,
vilket innebdr sérskilda restriktioner for hur mark- och vattenomraden far anvéndas.
Genom denna reglering ges vissa definierade statliga intressen ett forstarkt skydd, vilket
i praktiken begransar det kommunala handlingsutrymmet vid fysisk planering.
Riksintressebestimmelserna kan didrmed ses som ett avsteg frdn det kommunala
planmonopol som kommer till uttryck i 1 kap. 2 § plan- och bygglagen (2010:900) (PBL),
enligt vilken kommunen har det primdra ansvaret for planldggning av mark- och
vattenanvéndning. Regeringen har 4ven en mdjlighet enligt 11 kap. 15 § PBL att foreldgga
en kommun att anta, dndra eller upphéva en detaljplan eller omradesbestimmelser om det
behovs for att tillgodose ett riksintresse.

Vid planldggning ska kommunen enligt 2 kap. 2 § PBL sikerstilla att kommunens
mark- och vattenomraden anvénds for de andamaél de dr mest ldmpade f6r med beaktande
av beskaffenhet, lige och behov, samt att riksintressen ges foretrdde. Sarskilt komplexa

situationer uppstar ndr flera motstridiga riksintressen Overlappar varandra eller ndr

! Ebbesson, Miljéritt, s. 12.
2 Langlet, Mahmoudi, EU:s miljoriitt, s. 64.



riksintressen star i spanning till kommunala intressen och utvecklingsmal. Ett tydligt
exempel pa en konflikt av det forstndmnda slaget &r ndr riksintressen for utvinning av
véirdefulla &mnen och material enligt 3 kap 7 § MB, vilka syftar till att tillgodose
nationella behov av mineralforsérjning, kolliderar med riksintressen for rennéring enligt
3 kap. 5 § MB, som ér vitala for samisk kultur och naringsutovning.® Dessa intressen ar
ofta geografiskt Overlappande, sirskilt i norra Sverige, och kan samtidigt paverka
omrdden dir kommuner efterstravar lokal utveckling genom exploatering, infrastruktur
eller bostadsbyggande.

I dagsldget finns ungefdr 150 utpekade fyndigheter av riksintresse for utvinning av
véirdefulla dmnen eller material i Sverige. Inom dessa markomriden forekommer
grunddmnen, metaller, mineraler eller bergarter som anses vara av nationell betydelse pa
bade kort och ldng sikt.* En av dessa fyndigheter 4r Nunasvaara, en cirka 20 kilometer
lang grafitmineralisering i svartskiffer inom Kiruna kommun. Omradet har sedan 1997
varit utpekat som riksintresse av sektorsmyndigheten Sveriges geologiska undersokning
(SGU).> Fyndigheten har av sdvil ministrar som av bolaget Talga AB beskrivits som en
av Europas storsta naturliga grafittillgdngar.® Sverige har stora mineraltillgangar pa grafit
som har statt i stort sett outnyttjade, bortsett frdn Kringelgruvan i Ovanékers kommun.
Enligt uppgifter fran SGU frdn 2014 uppskattas Sverige besitta omkring 3 000 000 ton
grafit.’

Grafit ar en ravara av vixande betydelse, inte minst eftersom materialet anvénds vid
tillverkning av batterier for bland annat eldrivna fordon.® Vidare har grafit utpekats som
en kritisk révara enligt den nya EU-forordningen 2024/1252 (CRMA).? Den globala

forsorjningen av flertalet metaller och mineraler domineras idag i stor utstrdckning av

3 Torp, Det riittsliga skyddet av samisk renskétsel, SVIT 2014 s. 122 ff.

4 Sveriges geologiska undersékning (SGU), Riksintresse for virdefulla imnen eller material, 2025.

5 SGU beslut 1994-12-24, dnr 41-58/93; SGU:s beslut 2020-06-08, dnr 31 388/2019, SGU,
Detaljavgransning av grafitfyndigheten Nunasvaara; Riksintresse for vardefulla &mnen och material.

® Andreas Carlson (KD), infrastruktur- och bostadsminister, samt Ebba Busch (KD), energi- och
néringsminister, har bada betonat Sveriges rika grafittillgdngar i Regeringens pressmeddelande, Regeringen
antar detaljplan for ny grafitgruva i Kiruna kommun, 2026-01-23; Aven Talga AB har pa sin hemsida
utpekat Nunasvaara som central for Europas och Sveriges grona omstillning, Talga, Naturlig grafit som
sdkrar den grona omstdllningen, https://www.talgagroup.com/sv/var-verksamhet/vittangi/ (hdmtad 2026-
03-04).

7 SGU, Mineralniring, kritiska ravaror, grafit, 2020.

8 SGU, Kritiska och strategiska révaror, 2025.

° Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2024/1252 av den 11 april 2024 om inrittande av en ram
for sakerstéllande av trygg och hallbar forsorjning av kritiska ramaterial och om dndring av férordningarna
(EU) nr 168/2013, (EU) 2018/858, (EU) 2018/1724 och (EU) 2019/1020.
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Kina.!° Den Europeiska unionen ir i huvudsak beroende av import. Ungefér 100 000 ton
grafit importeras arligen frdn Kina och andra tredjelénder till unionen enligt uppgifter
frén SGU ar 2020, och Europa har i nuldget endast en smaskalig produktion.'! Mot denna
bakgrund &r efterfrigan pd grafit pad uppgang!? och tillgdng till materialet dr en
betydelsefull pusselbit inte bara for Europas sjélvforsorjande, utan dven for den fossilfria
energiomstéllningen. !

Batterimaterial- och teknikforetaget Talga AB (nedan Talga eller Bolaget) har sedan
ett antal ar tillbaka planerat att etablera en gruva for grafitutvinning i den del av
riksintresset Nunasvaara som betecknas Nunasvaara Sodra.'* Talgas planerade
verksamhet syftar i ett forsta skede till att producera cirka 19 500 ton fardigt anodmaterial,
vilket dr en komponent i batterier, fran grafiten arligen. Enligt bolaget motsvarar det
batterier till omkring 270 000 elfordon per ar.!> Verksamheten kréver flera olika tillstand,
déribland miljétillstdnd enligt MB avseende miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet
och Natura 2000 samt bearbetningskoncession enligt mineralL. Mark- och
miljodomstolen (MMD) vid Umea tingsritt meddelade dom i mal nr M 1573-20 1 april
2023 dir det ansokta miljotillstindet beviljades. Utdver dessa tillstdnd behover
verksamheten vara forenlig med den kommunala fysiska planeringen, med andra ord vara
inkluderad i detaljplanen for det tilltdnkta omradet. Ett miljotillstdnd fir namligen inte
ges i strid med rittsligt bindande planer, vilket foljer av 2 kap. 6 § stycke 3 MB. Aven
bygglov enligt PBL for verksamhetens anléggningar kan fordras, vilket i sig kan kridva en
detaljplan i linje med 4 kap. 2 § PBL.

Det ér framfor allt i skirningspunkten mellan det kommunala sjalvstyret i PBL och de
statliga intressen som uttrycks genom mineralL och MB, som konflikter och kontroverser
har uppkommit avseende Nunasvaara. Det &r denna dynamik som uppsatsen kommer att

behandla. Malet kommer i denna uppsats att bendmnas Talga-maélet.

10'SGU, Kritiska och strategiska ravaror, 2025.

' SGU, Mineralniring, kritiska ravaror, grafit, 2020.

12.SGU, Kritiska och strategiska ravaror, 2025.

13 European Commission, Impact Assessment Report accompanying the Proposal for a Regulation
establishing a framework for ensuring a secure and sustainable supply of critical raw materials SWD (2023)
161 final.

4 Ma&l nr M 1573-20 vid Mark- och miljédomstolen vid Umea tingsritt limnade genom deldom den 5 april
2023, s. 21; Se dven Kiruna kommun, Detaljplan for — Del av Stenbrottet 2:1 m.fl., Nunasvaara,
Planbeskrivning, Mona Mattsson Kauppi, 2021-05-11, dnr KS-2020-01188, s. 25 dir det stadgas att Talga
har forberett projektet for grafitgruvan sedan 2012.

15 Talga, Talgas grafitprojekt fir strategisk projektstatus inom EU, https://www.talgagroup.com/sv/talgas-
grafitprojekt-far-strategisk-projektstatus-inom-eu/.
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1.2 Syfte och fragestéllningar

Denna uppsats huvudsakliga syfte ar att undersoka hur det miljordttsliga
riksintressesystemet enligt 3 kap. MB forhdller sig till det kommunala
planldggningssystemet enligt 2—6 kap. PBL vid etablering av gruvverksamhet. Sérskilt
fokus riktas mot stridigheter mellan dessa system samt hur kompetensférdelningen
mellan stat och kommun paverkar mdjligheterna for verksamhetsutdvare att paborja sina
projekt. Analysen tar sin utgangspunkt i den planerade grafitgruvan i Nunasvaara och den
rittsliga process som har efterfoljt Talga AB:s tillstindsansokan. Maélet illustrerar hur
olika aktorer — statliga myndigheter, kommuner och verksamhetsutdvare — kan gora skilda
beddmningar av hur mark- och vattenomraden bor anvdndas. Saddana skillnader kan leda
till utdragna tillstdnds- och planldggningsprocesser samt aktualisera frdgor om balansen
mellan statlig styrning och kommunal autonomi. Mot denna bakgrund syftar uppsatsen
dven till att belysa i vilken utstrickning den nuvarande ordningen for fysisk planering,
alltsd processen for att styra hur mark- och vattenomraden ska anvindas och bebyggas,
mojliggor effektivt genomforande av projekt som dr betydelsefulla pd nationellt och
europeiskt plan.

Ifragavarande syfte uppnds genom att besvara foljande fragestéllningar:

1. Hur regleras forhallandet mellan riksintressen enligt miljobalken och den
kommunala planldggningen enligt plan- och bygglagen vid etablering av
gruvverksamhet?

2. Vilka konflikter aktualiserar Talga-mélet mellan statliga riksintressen, det
kommunala planmonopolet och europeiska intressen kopplade till
mineralforsorjning?

3. Vad illustrerar Talga-mélet om statens mojligheter att ingripa i planprocessen, och
vilka konsekvenser fir detta for balansen mellan nationella intressen och

kommunalt sjdlvstyre?

1.3 Avgransningar

Prospektering och etablering av en gruvverksamhet aktualiserar ett flertal olika regelverk
och provningar inom svensk rétt. En fullstindig genomging av samtliga juridiska

aspekter ligger utanfor ramen for denna uppsats. For att mojliggora en fordjupande analys



av uppsatsens fragestéllningar gors dérfor ett antal avgransningar. Uppsatsen fokuserar
pa forhdllandet mellan det miljoréttsliga riksintressesystemet och den kommunala
planldggningen vid etablering av gruvverksamhet. Andra skeden i verksamhetens
livscykel, sdsom prospektering, anrikning och efterbehandling av gruvomraden,
behandlas inte ndrmare eftersom dessa fragor saknar direkt koppling till uppsatsens
fragestéllningar.

Analysen avgransas ddrmed till de markanvéndningsintressen som aktualiseras genom
riksintresset for vdrdefulla dmnen och material enligt 3 kap. 7 § MB i relation till
kommunala och lokala intressen vid tillstdnds- och planldggningsprocessen. Inom denna
ram behandlas sidrskilt utpekandet och skyddet av riksintresseomraden samt de
intresseavvagningar som aktualiseras enligt hushallningsbestimmelserna i 3 kap. MB och
deras forhallande till PBL.

Den materiella provningen av miljotillstdnd behandlas eftersom det dr nddvandigt for
att forsta kontexten for de olika tillstinden som en verksamhetsutdvare behover erhalla
for gruvdrift. Detta innebir att regleringen av miljofarlig verksamhet enligt 9 kap. MB,
vattenverksamhet enligt 11 kap. MB, Natura 2000-prévning och bearbetningskoncession
enligt mineralL kommer beroras.

Motstdende riksintressen behandlas i begridnsad utstrdckning, framst i relation till
riksintresset for renniring enligt 3 kap. 5 § MB. Detta eftersom konflikter mellan
mineralutvinning och rennéring ér vanligt forekommande i norra Sverige och utgjorde en
central frdga i Talga-malet. Renndringen redogérs dock for enbart i den méan den dr
relevant som riksintresse enligt MB:s hushéllningsbestimmelser. Nagon mer omfattande
utredning av samiska rittigheter enligt svensk rdtt eller urfolksréttigheter enligt
internationell rétt gors darfor inte.

Nir det géller EU-ridttsliga aspekter diskuteras dessa endast d& de dr av betydelse for
den aktuella réttsproblematiken. Uppsatsen redogdr for Europeiska unionens generella
miljomél samt réttsgrunden for unionens befogenhet att lagstifta pd miljdomradet.
Forordningen 2024/1252 om kritiska ramaterial (CRMA) berors eftersom den haft
betydelse for hur projektet i Nunasvaara har framstillts och beddmts i ett europeiskt
ravaruforsorjningsperspektiv. Viss bakgrund ges ocksé till Natura 2000, vilket ar ett av
unionen grundat nitverk av naturomraden, eftersom grafitgruvan planeras etableras dér i
anslutning till ett Natura 2000-omrade for Kalix och Torne dlvsystem som ddrmed kan

komma att paverkas av verksamheten.



I den kommunalrittsliga delen fokuserar analysen pa relationen mellan MB och PBL
samt pd det kommunala planmonopolets betydelse for att planldggning sker. Sarskild
uppmaérksamhet dgnas at plankravet, monopolets historia, planldggningsprocessen, de
relevanta plantyperna samt statens mdjligheter till tillsyn och ingripande i kommunala
planbeslut, frimst planforeligganden enligt 11 kap. PBL. Aven bygglovsfrigor diskuteras
1 viss omfattning eftersom det ofta dr den sista provningen som verksamhetsutovare
behover beviljas for att kunna paborja gruvverksamhet. Andra kommunala frdgor
behandlas inte. Den historiska utredningen av monopolet syftar till att f4 en storre
forstaelse for de politiska incitamenten som lett till den maktférdelningsordning som vi
har idag.

Sammantaget syftar dessa avgransningar till att 6ppna upp for en mer fokuserad
utredning av den centrala frigan i1 uppsatsen, ndmligen hur relationen mellan
riksintressesystemet och den kommunala planldggningen péverkar mojligheterna att
etablera gruvverksamhet i omrdden dér flera konkurrerande markanvdndningsintressen

gor ansprak.

1.4 Metod och material

Arbetet utgar ifrdn en rittsdogmatisk metod, vilket Nils Jareborg definierar som en
vetenskaplig rekonstruktion av ett specifikt fragment i ett rattssystem. En sa kallad
traditionell rattsdogmatisk metod anser Jareborg vara mer av ett syfte och materialval &n
en metod, men det innebdr vanligtvis att soka svaret pa en fragestéllning med
utgéngspunkt de klassiska rdttskédllorna: lagstiftning, réttspraxis, forarbeten och annan
rittsdogmatisk litteratur, dven kallad doktrin. Inledningsvis utreds rétten sdsom den ér,
dven kallad de lege lata. Sedermera argumenterar skribenten for hur vederborande anser
att rdtten borde vara och ger eventuella reformfGrslag 1 ljuset av problematik i
réttstillimpningen som skribenten har identifierat, dven kallad de lege ferenda.'® Den
riattsdogmatiska analysen innebédr ddarmed att rittsregler identifieras, systematiseras och
tolkas 1 syfte att klarldgga réttsldget inom ett visst omrade. Inledningsvis kommer rétten
utredas sdsom den dr utformad idag, det vill séga de lege lata. | uppsatsens senare delar

fors dven resonemang om hur réttsordningen kan forstds och utvecklas mot bakgrund av

16 Jareborg, Rdittsdogmatik som vetenskap, SvIT 2004 s. 1 ff.



de insikter som framkommit av studien. I detta skede aktualiseras 6verviganden av mer
normativa slag, alltsa de lege ferenda.

Samtidigt har den traditionella forstaelsen av rattsdogmatiken utmanats och utvecklats
inom rittsvetenskapen. Eva-Maria Svensson problematiserar forestdllningen om att
riattsdogmatisk analys dr neutral och metodologiskt sjdlvklar. Svensson menar pa att
gillande rétt inte ar ett komplett objekt som bara avslojar sig, utan &r alltid utfallet av en
process bestdende av tolkning, urval och beddmning. Den historiska uppdelningen mellan
de lege lata och de lege ferenda kritiseras eftersom det inte dr mdjligt att strikt skilja
mellan beskrivning och vérdering. Déarfor introduceras termen de lege interpretata for att
fdnga ett mellanldge dir den réttsvetenskapliga analysen inte endast rekonstruerar
rittsordningen, utan ocksé kritiskt granskar dess uppbyggnad, konsekvenser och
maktforhallanden. Utifran Svenssons kontribution till rattsdogmatikens innebdrd kan
ddarmed konstateras att en skicklig rittsdogmatiker ska producera rittsligt innehéll med
normativa uttalanden, snarare dn enbart beskriva det. Ddrmed &r det ocksa viktigt att
skribenten &r explicit med sina metodologiska val, redogor sina tolkningsforutsittningar
och inte endast hénvisar till etablerad metod. P4 sa sétt forstirker &ven den metodologiska
reflektionen arbetets legitimitet.!”

Mot bakgrund av dessa metodologiska utgdngspunkter kombinerar uppsatsen en
rattsdogmatisk metod med ett mer reflekterande perspektiv pa lagens tillimpning.
Analysen syftar sdledes inte enbart till att redogora for gillande rétt utan dven till att
belysa hur reglernas utformning och tillimpning péverkar relationen mellan statliga och
kommunala intressen vid fysisk planering. Den rittsdogmatiska analysen tar sin
utgéngspunkt i regleringen i1 miljobalken, minerallagen och plan- och bygglagen, vilka
tillsammans utgor det centrala réttsliga ramverket for etablering av gruvverksamhet i
Sverige. Till detta kommer relevanta forarbeten, rdttspraxis samt réttsvetenskaplig
litteratur som behandlar relationen mellan riksintressen och kommunal planering.

Praxis och beslut fran flera instanser behandlas i uppsatsen. Domar fran Mark- och
miljddomstolen (MMD) och Mark- och miljoéverdomstolen (MOD) anviinds frimst for
att belysa den miljoréttsliga tillstdndsprovningen. Vidare granskas beslut och
stillningstaganden frdn Léansstyrelsen i Norrbotten samt regeringen. Beslut och

epostkommunikation frdn Kiruna kommun anvénds for att illustrera de kommunala

17 Svensson, De lege interpretata — om behovet av metodologisk reflektion, JP 2014 s. 211 ff. och 225 1.



intressena. Regerings-, kommun- och lénsstyrelsebeslut dr centrala for att beskriva den
efterfoljande konflikten mellan statliga och kommunala stdndpunkter, dér regeringen gav
tvd foreldgganden som slutligen ledde till en ny detaljplan som mojliggoér for
gruvverksamhet for Talga AB som ska utvinna grafiten.

Uppsatsen har ett rittsdogmatiskt huvudsyfte men anvidnder den planerade
grafitgruvan i Nunasvaara, det sa kallade Talga-malet, som en illustrativ fallstudie.
Genom att examinera processen kring projektet uppmirksammas hur regelverket
tillampas 1 praktiken. Mélet dr sdrskilt intressant eftersom det &r tidsaktuellt och tydligt
visar ett komplext samspel mellan riksintresseinstitutet, den kommunala planldggningen
och statens mdjligheter att ingripa i planprocessen. Mélet dr unikt eftersom det &r den
allra forsta gdngen sedan PBL tridde i kraft som mojligheten att utdela foreldgganden har
anvints av staten. Fallstudien anvinds sdledes som ett empiriskt exempel for att
askéadliggora och problematisera de réttsliga frigor som behandlas i uppsatsen. Doktrin
avseende MB och PBL ér det inte brist pa, och kommer dirmed utnyttjas. Daremot har
det &n sa ladnge inte skrivits minga granskningar av det farska malet som stdr i centrum
for uppsatsen. Analysen av Talga-mélet och efterfoljande foreldgganden kommer darmed
vara 1 hog grad sjdlvstindig.

Utover de traditionella réttskdllorna anvédnds dven vissa myndighetsrapporter och
végledningar, bland annat fran Sveriges geologiska undersokning (SGU). Sédana kéllor
konstituerar soft law; med andra ord &r de inte juridiskt bindande men kan @nda ha en
rddgivande och normerande verkan vid tolkningen av lagbestimmelser som dr mer
allmént och abstrakt formulerande. Trots att vigledningar inte &r rattsligt bindande har de
relevans for uppsatsen eftersom de visar hur bestimmelserna appliceras i praktiken av
den relevanta myndigheten.!®

I begrinsad utstrickning anvinds &dven icke-rdttsliga kéllor, sdsom rapporter,
nyhetsartiklar samt Talgas hemsida, som behandlar rdvaruproduktion och
grafitmarknaden. Dessa kéllor anvinds inte for att faststéilla gillande ritt, utan for att ge
kontext till de samhélleliga, miljopolitiska och ekonomiska forhallanden som ligger
bakom den aktuella rattsliga problematiken.

Sammanfattningsvis kombinerar uppsatsen en rattsdogmatisk analys av det rittsliga

ramverket med en fallstudie av Talga-projektet i Nunasvaara. Genom denna

18 Ramberg, m.fl., Réttskdllor : en introduktion i kritiskt tinkande, s. 70 och 73 ff.



metodologiska ansats mojliggdrs en djupgdende granskning av bade de rittsliga reglernas

innehall och deras praktiska konsekvenser i en konkret tillstinds- och planeringsprocess.

1.5 Disposition

Uppsatsen delas upp i sex kapitel varav det forsta kapitlet introducerar arbetets dmne,
syften, fragestéllningar, avgrdnsningar, metod och material. Kapitel tvd och tre innehaller
en utredning for samtida réttssystem samt historiska tillbakablickar pé vissa delar. Dessa
kapitel syftar till att redogdra for hur tillstdnds- och planlédggningsprocesserna fungerar
inom kontexten for gruvdrift och vilka bestimmelser som dem grundas pa. I det andra
kapitlet utreds miljorittens och miljobalkens allménna funktioner. Sedan skildras de olika
komponenterna av  miljotillstind och  bearbetningskoncession, och  dérefter
hushallningsbestimmelserna samt systematiken avseende riksintressen. Det tredje
kapitlet behandlar de relevanta kommunalrittsliga reglerna med fokus pa det kommunala
planmonopolet, plantyper, planldggningsprocessen och bygglov. Kapitel tre &mnar dven
att klargora samspelet mellan MB och PBL samt maktfordelningen mellan stat och
kommun inom ramen for planldggning. I kapitel fyra beskrivs tillstindsprocessen for
Talgas planerade gruva hos Mark- och miljddomstolen och de intressekonflikter som dar
aktualiserades. Vidare behandlas planprocessen involverande Kiruna kommun,
regeringen och lansstyrelsen i Norrbotten. I kapitel fem analyseras regeringens ingripande
i den enskilda planprocessen och nuvarande status for grafitgruvan. Foljaktligen gors en
framtida utblick avseende vad detta forsta foreliggande belyser inom omridet och
huruvida mélet kan komma att paverka maktfordelningen mellan stat och kommun.

Slutligen avser kapitel sex att sammanfatta och kommentera uppsatsens slutsatser.



2. Miljorattslig orientering

2.1 Miljobalkens struktur och malsittningar

Miljoritten kan forstas utifran en tredelad struktur bestdende av lagstiftare, adressat och
natur. Naturen utgdr den det centrala skyddsobjektet for lagstiftaren. Det ankommer pa
lagstiftaren att ange hur adressaterna ska agera i ljuset av de effekter deras verksamheter
och atgdrder kan ha pa naturen. Samtidigt, dven om effekterna av rittsliga styrmedel
manifesteras i naturen och ofta kan undersdkas empiriskt, fungerar dessa styrmedel
indirekt genom att paverka ménskligt beteende. Foremalet for réttslig styrning &r saledes
inte skeenden i1 naturen som sédana, utan de manskliga handlingar som paverkar dessa
skeenden. I praktiken avser detta ménniskans anvindning och uttag av naturresurser.'” Ett
ytterligare utmérkande drag for miljorétten dr dess tidsmidssiga dimension. Hiansyn ska
inte enbart tas till nu levande personer, utan dven till framtida generationer. De fragor som
miljordtten behandlar forutsdtter darfor ett intergenerationellt perspektiv. Ur detta
perspektiv kan man skilja mellan miljoréttens geografiska och intergenerationella
betydelse. Den geografiska sidan innebdr att rittsregler utformas med hénsyn till
ménniskor och ekosystem globalt, medan den intergenerationella sidan syftar till att
sdkerstilla att &ven kommande generationer ges forutséttningar till en duglig existens.
Malsittningen for miljoratten kan dérfor uttryckas inte enbart vara att dverldimna jorden i
ofordndrat skick, utan att forbéttra dess tillstand. Dessa sédrdrag inom omrédet stéller krav
pa réttens utformning. Det dr dérfor nddvindigt att lagstiftningens vilar pd och interagerar
med kunskap fran bland annat naturvetenskaplig forskning.?°

Som tidigare ndmnt syftar miljobalken enligt dess portalparagraf frdmja en héllbar
utveckling som innebér att nuvarande och kommande generationer tillférsdkras en
hélsosam och god miljo. Grundtanken &r att jorden inte endast &r till for ménniskan att
utnyttja som livsmiljd, utan att naturen har ett inneboende virde som sadant. Ménniskan
bar ddrmed pa ett forvaltaransvar. Hallbar utveckling innebér inte endast att forhindra att
miljon skadas, utan dven att hushallningen med naturresurserna ska vara langsiktigt god,
vilket medfor att avvédgningar maste goras mellan ekologiska, sociala och

samhiéllsekonomiska virden. Precis alla bestimmelser i MB ska tolkas mot bakgrund av

19 Christensen, Rqtt och kretslopp : studier om forutsittningar for rdttslig kontroll av naturresursfliden,
tilldmpade pa fosfor, s. 52 f.
20 A s, 54.
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detta mél och avsikten dr att regleringen ska leda samhéllsutvecklingen mot varaktiga
hallbara metoder och 16sningar.?!

Bakgrunden till inforandet av MB var att den svenska miljoratten under 1980- och 90-
talen ansags splittrad, svaroverskddlig och ineffektiv. Lagstiftningen bestod av ett antal
separata lagar sdsom miljoskyddslagen (1969:387), naturvardslagen (1964:822) och
vattenlagen (1983:291) som saknade en gemensam struktur och helhetssyn. Samtidigt
okade insikten om att spdrsmal involverade miljon borde hanteras mer samlat. Aven pa
internationellt plan skedde en fordndring mot mer integrerad miljoreglering, inte minst
efter FN-konferensen om milj6 och utveckling i Rio de Janeiro 1992 dér begreppet hallbar
utveckling vann allmént erkédnnande.?? Att samla den ddvarande milj6lagstiftningen i en
enda balk skulle gora reglerna mer Overskadliga, enhetliga och ldttare for savél
myndigheter som enskilda. Miljobalken skulle genom dess bestimmelser bidra till att ha
en ekologiskt hallbar utveckling som ett gemensamt mal for all samhéllsplanering. Balken
skulle ockséd forbittra forutsittningarna for regionala miljostrategier och mojliggdra
samverkan mellan & ena sidan lidnsstyrelserna, kommunerna och landstingen och & andra
sidan transportsektorn, néringslivet och de areella, dvs. grona, nédringarna. Dessa mél
uppnds genom provning och tillsyn enligt balken och omfattar bade minniskan,

naturmiljén och kulturmiljon.??

2.2 EU-réttsliga aspekter

2.2.1 Bakgrund till unionens miljorétt

Under en lang tid ansdgs miljordtt vara en nationell ensak men i och med
industrialiseringen och befolknings6kningen s& vixte forstdelsen om behovet av en
gemensam miljoreglering.?* T EU-réttslig kontext avsdg den forsta unionsgemensamma
miljoregleringen att reglera gransoverskridande miljostdrningar orsakade av ménsklig
verksamhet. Allt eftersom har fler och fler miljofrdgor kommit att omfattas av

unionsgemensam lagstiftning.> Den svenska miljorétten dr numera starkt priglad av EU-

2 Prop. 1997/98:45 5. 7 1.

22 Langlet, Mahmoudi, s. 63.

2 Prop. 1997/98:45 s. 5 {T.

24 Lerwall (red.), Darpd, Makt, myndighet, ménniska, s. 252.

25 Bernard, Peers (red.), Morgera, Kulovesi, European union law, s. 673.
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ratten®® och det finns inte ndgon miljofrdga som dr helt fri fran unionsrittslig reglering.?’
Som medlemsstat i EU sedan 1995 dr Sverige forpliktigad att tolka och tillimpa nationella
regler i dverenstimmelse med unionsritten, vilket innebér att praxis frdn Europeiska
unionens domstol (EUD) fortlopande har stor betydelse for utvecklingen och tolkningen
av svensk miljoritt. Tillstdndsprocessen for etablering av gruvverksamhet paverkas
ddrmed av unionsritten.?8

Redan i artikel 3 punkt 3 i Fordraget om Europeiska unionen (FEU)? slés det fast att
unionspolitiken ska verka for en héllbar utveckling som bygger pé vilavviagd ekonomisk
tillvixt och pa prisstabilitet samt efterstrdva en hog miljoskyddsniva. Enligt artikel 191 i
Fordraget om Europeiska unionens funktionssétt (FEUF)*° ska unionens miljpolitik
bidra till att foljande méal uppnas: (1) att bevara, skydda och forbattra miljon, (2) att
skydda ménniskors hélsa, (3) att utnyttja naturresurserna varsamt och rationellt och (4)
att frimja atgérder pa internationell niva for att 16sa regionala eller globala miljoproblem,
sarskilt for att bekdmpa klimatforandringen. Artikel 192 FEUF faststdller den formella
kompetensen for Europaparlamentet och radet att vidta lagstiftningsatgérder for att uppna
maélen i artikel 191 FEUF. Det tredje mélet om att utnyttja naturresurser rationellt omfattar
bade levande och icke-levande naturresurser inklusive energi. Med rationellt utnyttjande
synes avses ett langsiktigt och hallbart nyttjande av naturresurserna, dar hénsyn tas till att

dven framtida generationer ska kunna tillgodose sina behov och intressen.’! Denna

mélsittning ligger vél i linje MB:s mélséttningar i 1 kap. 1 §.

2.2.2 Forordningen CRMA om kritiska ramaterial

En av de senaste rittsakterna fran EU pd miljdomradet dr forordningen CRMA3? som
trddde i kraft den 23 maj 2024 med intentionen att stirka unionens tillgang till strategiska
och kritiska ramaterial. Forordningen syftar till att forbéttra den inre marknadens

funktionssétt genom att 6ka utvinningen, forddlingen och dtervinningen av strategiska

26 Lerwall, Darpd, s. 249.

27 A.a.s., 252.

28 Michanek, Zetterberg, Den svenska miljoritten, s. 26 och 63.

2 Fordraget om Europeiska unionen (konsoliderad version), EUT (2016/C 202/01).

30 Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (konsoliderad version), EUT (2016/C 202/01).

3! Langlet, Mahmoudi, s. 54.

32 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2024/1252 av den 11 april 2024 om inrittande av en ram
for sakerstéllande av trygg och hallbar forsorjning av kritiska ramaterial och om dndring av férordningarna
(EU) nr 168/2013, (EU) 2018/858, (EU) 2018/1724 och (EU) 2019/1020.
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metaller och mineraler inom unionen. Artikel 1 anger att effektiv tillgang till rimaterial
ar centralt for unionens ekonomi och inre marknad. Vidare anges att vissa ramaterial har
en nyckelroll for den grona och digitala omstéllningen som unionen avser realisera de
kommande értiondena. Artikel 3 hanvisar till en forteckning om vilka rdmaterial som ska
betraktas som strategiska. I Bilaga 1 Sektion 1 listas kritiska rdvaror, varav grafit av
batterikvalitet dr en av dessa under punkten (k). Forordningen har enligt artikel 5 tre
huvudsakliga mélséttningar att uppna till &r 2030. For det forsta ska minst tio procent av
unionens arliga forbrukning av kritiska rdvaror utvinnas inom unionen. For det andra ska
forddlingskapaciteten uppga till minst fyrtio procent av den arliga forbrukningen. For det
tredje ska &tervinningskacapiteten ridcka till minst tjugofem procent av den arliga
forbrukningen.

Forordningen ger projektégare, efter ansokan till EU-kommissionen, strategisk status
for sina planerade ravaruprojekt (artikel 6 och 10). For sadan status forutsitts att projektet
ska bidra pé ett betydande sétt till unionens forsorjning av strategiska rdmaterial. Projektet
ska vara tekniskt mojligt att genomfora inom rimlig tid och den forvidntade produktionen
ska kunna uppskattas pa ett tillforlitligt sétt. Vidare ska projektet genomfGras pa ett
héllbart sétt. Det innebér bland annat att miljopaverkan och negativa sociala konsekvenser
ska forebyggas och begrinsas. Projektet ska ocksé bedrivas med respekt for ménskliga
rittigheter, urfolks réttigheter och arbetstagares rittigheter, samt i dialog med
lokalsamhéllen och arbetsmarknadens parter. Dessutom ska verksamheten préiglas av
oppenhet och atgirder mot korruption och mutor. For projekt inom EU krivs dven att
projektet medfor gransoverskridande fordelar for fler medlemsstater 4n den dér projektet
ar beldget. For projekt i tredjeldnder som dr utvecklingsldnder eller tillvixtmarknader
krévs att projektet &r till nytta for bdde EU och det aktuella landet, exempelvis genom att
skapa mervérde dér projektet bedrivs. Artikel 9 stadgar att medlemsstaterna ska utse en
eller flera myndigheter som ska agera gemensamma kontaktpunkter med ansvar for att
underldtta och samordna tillstdndsprocessen for projektéigaren. Regeringen har i detta
syfte utsett sex lansstyrelser som ska inta rollen som kontaktpunkter &t de projekt som
omfattas av forordningen. For projekt inom Norrbottens 1dn, dir Nunasvaara ér belédget,

dr det lansstyrelsen i Viésterbotten som bér detta ansvar.>?

33 Regeringens beslut 2024-12-16, dnr KN2024/02517, Uppdrag om kontaktpunkter enligt EU-
forordningarna om kritiska ramaterial och nettonollindustrin.
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Denna prioritetsstatus dr ténkt att effektivisera tillstindsprocesser, med andra ord
mojliggdra ett processuellt “snabbspédr”. 1 forordningens inledande skél 26 anges att
oforutségbara, komplexa och tidskrdavande nationella tillstdndsprocesser kan forsvéra de
investeringar som krdvs for utvecklingen av strategiska révaruprojekt. Eftersom
tillstdndsprocessernas utformning och ldngd varierar mellan medlemsstaterna ska
projekten ges prioriterad status for att mdjliggora snabbare administrativ och rittslig
handldggning. Tillstdndsprocess i medlemsstaten fér inte Overstiga 27 manader for projekt
som omfattar utvinning (artikel 11.1 punkt (a)). Det finns dock undantag fran dessa
tidsfrister for strategiska projekt som var foremal for tillstdndsprocessen redan innan de
erholl prioritetsstatus. Om sa dr fallet ska tillstdndsprocessen, efter det att projektet
erkiindes som strategiskt, inte dverstiga 24 ménader for utvinningsprojekt (artikel 11.2
punkt (a)). Vidare kan tidsfristen forlingas med hogst sex manader om det kridvs for
projektets karaktér, komplexitet, plats eller storlek (artikel 11.4 punkt (a)).

I artikel 2 anges foljande relevanta definitioner. Med tillstdindsprocess avses hela det
forfarande som krévs for att bygga och driva ett projekt for kritiska rdvaror. Detta omfattar
bygglov, kemikalietillstiand, tillstind for nétanslutning samt miljobedomningar och
miljotillstdnd nédr sddana krdvs. Begreppet innefattar hela processen frin att ansdkan
bedoms som komplett till dess att den gemensamma kontaktpunkten meddelar det slutliga
beslutet (artikel 2.18). Med Overgripande beslut avses ett eller flera beslut frin
myndigheter 1 en medlemsstat som avgdr om projektigaren far tillstdnd att genomfora ett
projekt for kritiska ravaror. Definitionen paverkar inte beslut som senare kan fattas inom
ramen for ett Overklagande (artikel 2.19).

Mot denna bakgrund har grafitfyndigheten i Nunasvaara identifierats som ett
nyckelprojekt av sdrskild betydelse for Europas ravaruforsorjning av EU-kommissionen
den 25 mars 2025.3* Enligt EU-kommissionens beskrivning av Talgas verksamheter
forviantas gruvan kunna forse omkring tva procent av unionens efterfragan pa naturlig
grafit av batterikvalitet till & 2030. Enligt Talgas begiran till regeringen om
planforeldggande berdknas dock gruvan kunna bidra med ungefir 16% av unionens
grafitforsorjning.>® Det finns alltsd motstridiga uppgifter i detta avseende, men oavsett s&

anses gruvan pa ett betydande sétt kunna bidra bade till genomférandet av CRMA och till

34 Regeringen, EU-forordning stirker Europas sjilvforsérjning av kritiska rdmaterial, EU, Selected
strategic projects, 2025.
35 Talgas begidran om planforelidggande sdsom beskrivet i regeringens beslut dnr L12024/006611.
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utvecklingen av en europeisk batteriindustri, vilket forbattrar EU:s strategiska autonomi
och motstdndskraft. Vidare skulle projektet innebdr en minskning av koldioxidutslapp i
jamforelse med det importerade material som anvénds idag.?® Dessutom beréiknas sjilva
produktionen av anodmaterialet till batterierna minska klimatpaverkan med nittio procent

i jimforelse med det mest vanligt forekommande anodmaterialet i litiumjonbatterier.>”

2.3 Tillstand for gruvdrift

2.3.1 Introduktion

Etablering av gruvverksamhet forutsitter ett flertal tillstdnd dér olika myndigheter
tillimpar olika regelverk.’® Eftersom uppsatsen behandlar samspelet mellan mineralL,
MB och PBL ér det nddvindigt att redogdra for de centrala tillstind och beslut som
aktualiseras samt de materiella forutsdttningarna for att fi en ansdkan beviljad. Detta har
betydelse for forstaelsen av de réttsliga konflikter som analyseras i uppsatsen.

Den svenska tillstdndsprocessen for gruvverksamhet dr utformad som en successiv
provningsordning dér olika réttsliga frdgor behandlas i skilda delar av processen.
Forfarandet inleds vanligen med provning av undersokningstillstand enligt mineralL, f6ljt
av provning av bearbetningskoncession enligt mineralL. Forst nir en sddan koncession
har meddelats kan verksamheten provas enligt MB:s bestimmelser. Av den anledningen
kommer framstdllningen folja den ordning i vilken provningarna normalt aktualiseras i
praktiken. Inledningsvis behandlas mineralL, direfter de miljorittsliga tillstdnden i MB

om miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet och Natura 2000.

2.3.2  Undersokningstillstind  och  bearbetningskoncession  enligt

minerallagen

Vid sidan av miljobalken finns ett antal speciallagar som reglerar utnyttjandet av

naturresurser. Utvinning av lagrade naturresurser medfor typiskt sett betydande

36 Europeiska kommissionen, Generaldirektoratet for den inre marknaden, industri, entreprendrskap samt
smé och medelstora foretag, Strategic project — Talga Natural Graphite ONE project, Publications Office
of the European Union, 2025.

37 Talga, Talgas grafitprojekt fir strategisk projektstatus inom EU.

38 Bickstrom, Svensk gruvrdtt : En rdttsvetenskaplig studie rérande forutsdttningarna for utvinning av
mineral, s. 183 och 215.
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miljopdverkan. Landskapsbilden kan fordndras, ofta i grunden, och verksamheten kan ge
upphov till féroreningar, avfall, buller och andra storningar. Dértill innebér resursuttaget
att tillgdngar forbrukas som dven framtida generationer kan vara beroende av, exempelvis
vid energiforsorjning. I detta avseende skiljer sig utvinning av lagrade resurser frén
nyttjandet av fornybara kéllor sdsom vatten, vind och sol.

Historiskt sett har mineral, torv och grus betraktats som bestandsdelar av fast egendom
enligt 2 kap. jordabalken (1970:994) (JB). Detta innebér dock inte att markidgaren har en
exklusiv rétt att tillgodogora sig resurser pd sin mark. For vissa sérskilt angivna
mineralfyndigheter, s kallade koncessionsmineral, giller i stéllet mineralL. I 1 kap. 1 §
anges vilka mineral som omfattas, diribland grafit (punkt 2). Lagen reglerar savél
undersdkning som bearbetning av sddana fyndigheter, oavsett om verksamheten bedrivs
pa egen eller annans mark.

Det forsta steget 1 processen dr normalt att ansoka om undersdkningstillstind. Som
huvudregel krivs tillstand for att undersoka ett omrade dir koncessionsmaterial kan antas
forekomma, om undersokningen riskerar att medfora skada eller intrang for
fastighetsdgare eller andra réttighetshavare sdsom nyttjanderittshavare (1 kap. 4 § och 2
kap mineralL).’® Vissa enklare formera av eftersokande, exempelvis métningar, faller
dock utanfor tillstindsplikten och anses rymma inom allemansritten.®® For att
undersokningstillstdnd ska beviljas krivs att det finns anledning att anta att omridet
innehaller koncessionsmineral. Kraven pa sdkandens ldmplighet &r relativt lagt stéllda,
men tillstdnd ska vigras om sokanden uppenbart saknar forutsattningar eller avsikt att
bedriva en dndamalsenlig undersdkning eller tidigare har visat sig oldmplig (2 kap. 2 §
mineralL).

Om undersokningen leder till att en brytvérd fyndighet patraffas kréavs i regel ett nytt
tillstdind 1 form av bearbetningskoncession for att mineralet ska fa utvinnas och
tillgodogoras (1 kap. 3—4 §§ mineralL). Detta avser bade privat och kommersiellt bruk.
Vissa undantag finns, exempelvis for markdgarens husbehovstékt forutsatt att ingen
annan innehar koncession for omradet (5 kap. 2 § mineralL). Sddana undantag paverkar
dock inte tillampligheten av annan lagstiftning, sirskilt miljobalkens regler.

En bearbetningskoncession innebdr att innehavaren ges forfoganderitt Over

mineralfyndigheten. Koncessionen medfor dock ingen ritt att omedelbart pébdrja

39 Michanek, Zetterberg, s. 577 ff.
40 Prop. 1974:149 5. 79.
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utvinningsverksamheten, men det utgdér en primdr forutsittning for att senare kunna
bearbeta fyndigheten efter erforderliga miljorittsliga tillstdind.*! Koncessionen géller
under en bestdmd tid, oftast 25 ar, och ansoks hos Bergsstaten, ett sarskilt beslutsorgan
inom myndigheten SGU. Chefen pa Bergsstaten kallas Bergmaéstaren.

For bearbetningskoncession géller mer ldngtgdende krav. Sokanden ska visa att
fyndigheten sannolikt kan tillgodogoras ekonomiskt, och koncessionen far inte framstd
som olamplig med hidnsyn till exempelvis fyndighetens beldgenhet eller art. Vid
provningen ska dven hushallningsbestimmelserna i 3 och 4 kap MB beaktas, liksom
reglerna om miljokonsekvensbeskrivningar (MKB) i 6 kap. MB. Detta foljer av 4 kap. 2
§ tredje stycket mineralL. Bergmaistaren ska ddrmed bland annat préva om verksamheten
kan skada ett riksintresse.*> Anledningen till att 3 och 4 kap. MB tillimpas i detta skede
var att det enligt forarbetena var mest lampligt att géra den huvudsakliga beddmningen
om markanvéndning da.** Ddremot provas inte samtliga miljoaspekter i detta skede, utan
en mer ingdende miljoprovning sker senare inom ramen for miljotillstdnd enligt MB.
Koncession fér heller inte strida mot géllande detaljplan eller omradesbestimmelser. Vid
konkurrens mellan flera s6kande kan tidigare undersokningar av fyndigheten tillmitas
betydelse, 1 annat fall tillimpas i princip en ordning ddr den som fOrst ansoker ges
foretrade.*

Tidigare skulle &dven reglerna om Natura 2000 i 7 kap. MB ingd i
koncessionsprovningen. Sedan 2024 har dock mineralL. reformerats pa sé sétt att Natura
2000-tillstand inte langre dr en forutséttning for att f4 en koncessionsansdkan beviljad.
Motiven bakom denna dndring var att avskaffa en ineffektiv dubbelreglering. Regeringen
menade pa att ndr Natura 2000 tidigare provades tvd génger, forst i
koncessionsprovningen och sedan igen i miljétillstandsprovningen, ledde det till onddigt
langa och komplicerade processer. Koncessionsprovningen dr utformad som en stegvis
process dir verksamhetsutdvaren succesivt investerar mer resurser och samtidigt far 6kad
kunskap om projektets forutséttningar. Ju langre processen fortskrider, desto mindre blir
den ekonomiska osdkerheten. En beviljad bearbetningskoncession innebér som sagt att
verksamhetsutovaren har ensamrétt att utvinna mineralfyndigheten och att det har

beddmts sannolikt att brytningen kan bli ekonomiskt I6nsam. Koncessionen ger dock inte

41 Bickstrom, s. 183.

42 Bickstrom, s. 187.

43 Prop. 1988/89:92 s. 58 och 76.
44 Michanek, Zetterberg, s. 577 ff.
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réitt att paborja sjdlva gruvdriften eftersom detta fortfarande kriver miljotillstdnd enligt
MB.*%

En central aspekt dr att provningen av hushallningsbestimmelserna enligt 3 och 4 kap.
MB i stor utstrackning koncentreras till koncessionsstadiet. Nir verksamheten senare
provas enligt MB, exempelvis som miljofarlig verksamhet enligt 9 kap., aktualiseras
dessa bestimmelser normalt inte pd nytt. Det innebdr att beddmningar som gjorts av
Bergsstaten inom ramen for minerallL far en betydande rdttsverkan i efterfoljande
provningar. Systemet innebér att exploatdrsintresset ges en relativt stark stdllning. I
jamforelse med annan sektorslagstiftning dr miljobalkens genomslag mer begrinsat i
minerallagens provningsordning, dven om balkens Ovriga regler géller parallellt.*®
Forhallandet mellan MB och mineralL. innebdr vidare att SGU dr den myndighet som
bade utpekar riksintresseomréden for mineralutvinning samt direfter bedomer huruvida
samma riksintresse ska trumfa andra intressen, vid prOvningen av
bearbetningskoncession. Det dr en tdmligen unik ordning att ett organ agerar bada dessa
roller. For andra riksintressen dr det inte samma aktdr som framtrdder som sévil

utpekande myndighet som provningsmyndighet.

2.3.3 Bakgrund till MB:s tillstdndsplikt och de allmdnna hinsynsreglerna

Verksamheter som medfor betydande miljopéverkan omfattas av antingen tillstandsplikt
eller anmdlningsplikt.*’  Tillstdindsprovningen utgér ett av de  viktigaste
kontrollinstrumenten och fungerar som ett administrativt styrmedel for att uppné olika
miljomassiga mal.*® Mineralutvinning genom gruvverksamhet 4r en sddan
tillstdndspliktig verksamhet.

Enligt de allménna hinsynsbestimmelserna i 2 kap. MB ér varje verksamhetsutdvare
skyldig att vidta de skyddsétgirder, iaktta de begridnsningar och genomftra de
forsiktighetsmatt som krévs for att forebygga eller motverka skador eller oldgenheter for
méinniskors hélsa och miljon (2 kap. 3 § MB). Dessa regler géller s& snart det finns

anledning att anta att en verksamhet eller dtgird kan medfora negativ péverkan.*

4 Prop. 2023/24:126 s. 1 och 19 f.
46 Michanek, Zetterberg, s. 577 ff.
47 Lerwall, Darpd, s. 268.

48 Ebbesson, s. 21 f. och 63.

4 Lerwall, Darpd, s. 268.
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Verksamheter och atgdrder ska lokaliseras pa en plats som &r lamplig med hédnsyn till
dndamalet och med minsta mdjliga intrdng och oldgenhet for ménniskors hilsa och miljon
(2 kap. 6 § MB). Vidare stills krav pd bland annat samrad, miljobedomningar och
upprittande av miljokonsekvensbeskrivningar. Om en verksamhet bedrivs utan att
nddvindigt tillstdnd har sokts och beviljats kan verksamhetsutdvaren bli foremal for
straffrattsligt ansvar eller dldggas att betala en miljosanktionsavgift (29 kap. 4 § och 30
kap. MB).>°

Utvinning, brytning och bearbetning av torv, olja, gas, kol, malm, mineral, berg,
naturgrus och annat tillstdndsprovas oftast av Mark- och miljddomstolen enligt
tillstdndsplikt A i linje med miljoprovningsforordningen (2013:251) 1 kap. 6 § stycke ett.
Gruvbrytning av malm, mineral eller kol, dédr grafitgruvor inkluderas, omfattas av
tillstdndsplikt A enligt forordningens 4 kap. 11 §. Beroende pé& omfattning kan
gruvverksamhet emellertid omfattas av tillstindsplikt B enligt forordningens 1 kap. 6 §
stycke tvd och 4 kap., som provas av sidrskilda miljoprovningsdelegationer vid

lansstyrelsen.

2.3.4 Miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet och Natura 2000

For att gruvdrift ska kunna etableras behover som tidigare ndmnts en rad olika tillstand
provas och beviljas. Forst undersokningstillstdnd, dérefter bearbetningskoncession enligt
mineralL. Vidare kriavs miljotillstdnd enligt miljobalken. Dessa beslut, som provar olika
fragor steg for steg, fattas av flera myndigheter och domstolar under olika skeden av
etableringsprocessen.

Av MB 9 kap. 1 § definieras miljofarlig verksamhet som anvéndning av mark,
byggnader eller anldggningar som medfor fasta miljostorningskallor. Gruvverksamhet
triffas av bestimmelsens punkt 1 eftersom det innebdr olika sorters utsldpp frdn mark,
byggnader eller anlidggningar i mark, vattenomrdden och grundvatten. Verksamheten
omfattas dven av punkt 2 eftersom anviandningen av mark och anldggningar vid gruvdrift
kan medfora oldgenhet for médnniskors hélsa eller miljon genom annat utsldpp &n som
avses 1 punkt 1. Vidare dr det en omgivningsstdrning 1 linje med punkt 3 i form av buller
och skakningar. Enligt 9 kap. 8 § MB ska ansokan om tillsténd till miljéfarlig verksamhet
provas av Mark- och miljodomstolen (MMD).

30 Ebbesson, s. 63 och 112 f.
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Tillstdnd for vattenverksamhet enligt 11 kap. MB dr nodvéndigt eftersom gruvdrift
forutsitter att dammar uppfors och grundvatten pumpas bort for att halla dagbrott torra.>!
Déarmed klassas en gruva som en vattenverksamhet i linje med 11 kap. 3 MB punkt 6
avseende bortledande av grundvatten eller utférande av en anliggning for detta. Aven
andra punkter kan bli aktuella, sisom punkt 1 om uppforande, &dndring, lagning eller
utrivning av en anléggning i ett vattenomrade, punkt 3 avseende bortledande av vatten
fran ett vattenomrade, punkt 4 om grévning, sprangning eller rensning i ett vattenomrade
samt punkt 5 om atgérder som fordndrar vattnets djup eller 14ge. Sa ar fallet om gruvan
paverkar sj0ar, vattendrag eller andra vattenomréaden.

Det ér inte ovanligt att en planerad gruvverksamhet dr lokaliserad i, eller i ndrheten av,
ett naturomrade som dr skyddat sdsom Natura 2000-omrade. Skyddet inom ett Natura
2000-omrade tar sikte pa att bevara de arter och naturtyper som ligger till grund for
omrédets utpekande. Detta system grundas framst pd tva EU-direktiv, ndmligen direktiv
2009/147/EG>? (fageldirektivet) och direktiv 92/43/EEG> (art- och habitatdirektivet),
senast dndrat genom direktiv 2006/105/EG. Direktiven har bland annat inforlivats i 7 kap.
27-29 b §§ MB. Enligt 7 kap. 28 a § MB krivs tillstdnd for verksamheter som kan antas
paverka ett Natura-2000 omrade pa ett betydande sitt, oavsett om verksamheten bedrivs
inom eller utanfor omradet. Av 7 kap. 28 b § MB foljer att tillstdnd endast far ges om
verksamheten inte riskerar att skada de skyddade livsmiljoerna eller orsaka sadana
storningar pé skyddade arter att bevarandet forsvéras patagligt. Vidare stadgar 4 kap. 8 §
MB att en tillstdndspliktig verksamhet inte far komma till stdnd utan att sddant tillstand
har meddelats. Vid beddmningen av om en verksamhet omfattas av tillstdndsplikten ska
utgéngspunkten vara verksamhetens typiska effekter. Det innebér att provningen gors pa
en dvergripande nivd, utan att i detta skede ta ndrmare hinsyn till de skyddsatgarder eller
forsiktighetsmatt som verksamhetsutdvaren kan komma att vidta. Tillstdndsplikten ska

dessutom tolkas relativt vidstrackt.>*

Vid den efterfoljande tillstdndsprévningen ska
bedomningen istédllet utgd frdn den faktiska péverkan efter att nddvédndiga villkor har

foreskrivits. For att tillstand ska kunna beviljas krévs att verksamheten, ensam eller i

U Schytzer, Miljén i konkurs, s. 115.

52 Europaparlamentet och rédets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om bevarande av vilda
faglar.

3 Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljder samt vilda djur och vixter,
senast dndrat genom direktiv 2006/105/EG.

3 MOD 2003:100; Darpd, JT 2007-2008, 1, Natura 2000 i Sverige, Del 1: Om riittstillimpningen i
miljodomstolarna, s. 14.
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kombination med andra pdgiende eller planerade atgérder, inte skadar de skyddade
livsmiljoerna eller medfor betydande storningar for de skyddade arterna. Detta innebdr
att livsmiljoernas funktion méste besta och att arterna ska ha tillridckliga livsutrymmen

for att kunna uppritthalla livskraftiga populationer.>®

2.3.5 Ansokans innehéll, inklusive miljokonsekvensbeskrivning

Vad en ansdkan om milj6tillstand ska innehalla regleras 1 22 kap. MB. Ansdkan ska enligt
22 kap. 1 § MB vara skriftlig och innehalla foljande: (1) tekniska beskrivningar om
platsen, verksamhetens omfattning, rdvaror, andra insatsvaror och energianvandning; (2)
uppgifter om utsldpp och avfall i form av vilka slags och hur stora utsldpp som forutses
samt forebyggande dtgirder och dtervinning; (3) en specifik miljobeddmning nér 6 kap.
MB kréver det; (4) forslag till skyddsatgérder eller andra forsiktighetsmétt samt uppgifter
som visar hur de allménna hinsynsreglerna i 2 kap. MB uppfylls avseende verksamhetens
utformning och lokalisering; (5) forslag till hur verksamheten ska kontrolleras och
overvakas; (6) sérskilda handlingar vid behov, sdsom sékerhetsrapport enligt
sevesolagstiftningen (lagen (1999:381) om atgdrder for att forebygga och begrinsa
foljderna av allvarliga kemikalieolyckor), om verksamheten omfattas av sddana krav; (7)
statusrapport om det krivs enligt foreskrifter meddelade genom 10 kap. 21 § fOrsta stycket
punkt 5 MB; (8) avfallshanteringsplan for utvinningsavfall ndr det krdvs enligt
foreskrifter meddelade genom 15 kap. 40 § MB; och slutligen (9) en icke teknisk, det vill
sdga littbegriplig, sammanfattning av innehallet i ansokan. Kort sagt s& ska ansdkan ge
en uttdommande bild av verksamheten, dess miljopaverkan samt hur denna ska férebyggas
eller begrénsas.

For miljotillstind som avser miljofarlig verksamhet enligt 9 kap. MB samt
vattenverksamhet enligt 11 kap. MB ska det enligt 6 kap. 20 § MB goras en specifik
miljobedomning. Med andra ord ska verksamhetsutovaren uppritta en MKB som
inldmnas till domstolen tillsammans med ansdkan. Miljobedomningsregleringen har sin
grund i EU-rétten och bygger pd MKB-direktivet (direktiv 2011/92/EU)*%. En adekvat
bedomning av de forvintade miljokonsekvenserna utgor en grundldggande forutséttning

for att ett vdl avvégt beslut ska kunna fattas betrdffande en planerad miljopéverkande

>> MOD 2004:68; MOD M 350-09.
56 Europaparlamentets och radets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om beddémning av
inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata projekt, senast dndrat genom direktiv 2014/52/EU.
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verksamhet. Regleringen avseende MKB avser emellertid inte enbart sjdlva analysen av
verksamhetens paverkan, utan dven det forfarande genom vilket underlaget tas fram,

inklusive samrid med berérda parter.’

2.3.6 Tillstandsvillkor

Om milj6tillstand beviljas forenas det med villkor for verksamheten i linje med 22 kap.
25 § MB. Villkoren anger hur lénge tillstdndet ska gélla och verksamhetens dndamal, 14ge,
omfattning, sdkerhet samt tekniska utformning. Villkoren syftar vidare till att sidkerstélla
att verksamheten uppfyller de allménna hansynsreglerna i 2 kap. MB. Villkoren ska dven
sakerstdlla att miljokvalitetsnormerna i 5 kap. MB f06ljs samt att reglerna om hantering av
utvinningsavfall efterlevs. Dessutom kan tillstindet forenas med krav pa ekonomiska
sakerheter for kostnader som kan uppkomma for avhjdlpande av miljoskador och andra
aterstéllandeatgérder till f61jd av verksamheten. Sédana sikerheter far sérskild betydelse

om verksamhetsutdvaren skulle forsittas i konkurs.>®

2.4 Riksintressesystemet

2.4.1 Introduktion till hushéllningsreglerna

Som tidigare utrett ar det centralt att det vid bearbetningskoncession sker en provning av
hushéllningsreglerna enligt 34 kap. MB. Reglerna tillimpas dven vid
miljotillstdndsprovning enligt 7, 9, 11 och 17 kap. MB, vilket foljer av 1 kap. 2 § MB.
Dem giller ocksa vid beslut enligt annan lagstiftning berérande mark- och
vattenanvindning, exempelvis plan- och bygglagen (2010:900) och véglagen
(1971:948).%°

Redan i 1 kap. 1 § punkt 4 stadgas att mark, vatten och fysisk miljé i dvrigt ska
anvindas s att en frdn ekologisk, social, kulturell och samhillsekonomisk synpunkt
langsiktigt god hushéllning tryggas. 3 kap. MB innehéller de grundliggande
hushéllningsbestimmelser som giller for hela landet, medan 4 kap. MB omfattar

sdrskilda, réttsligt bindande hushallningsbestimmelser for vissa utpekade geografiska

57 Langlet, Mahmoudi, s. 195 f.
8 Schytzer, s. 116.
39 Ebbesson, s. 88.
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omraden.®® T denna framstéllning ligger fokus pd bestimmelserna i 3 kap eftersom de
riksintressen som aktualiseras i Talga-malet har sin grund i detta kapitel.

Den allmédnna utgangspunkten for god hushéllning kommer till uttryck i 3 kap. 1 § MB
dér det anges att mark- och vattenomraden ska anvéndas for det eller de &andamél som de
ar mest ldmpade for med hénsyn till omradets beskaffenhet, lage och foreliggande behov.
Bestdmmelsen dr en overgripande princip som fér betydelse vid tillimpningen av de
efterfoljande reglerna i 3 kap. 2-10 §§ MB. Vid beddmningen ska en avvigning alltid
goras mellan intresset av att bevara resurser for framtiden och fordelarna med att anvénda
dem for andra dndamal.®! Att bestimmelsen talar om “det eller de andaméal” innebdr att
flera anvdndningssétt kan vara forenliga inom samma omrade. En viss verksamhet
behover dirfor inte uteslutas, sd ldnge den kan lokaliseras till den mest ldmpliga platsen
inom omrddet och bedrivas med sddana forsiktighetsmétt att hénsyn tas till andra
skyddsvérda intressen. Av andra meningen i 3 kap. 1 § foljer dessutom att allmidnna
intressen ska ges foretrade framfor motstdende enskilda intressen vid konflikter dir dessa
inte kan forenas.5?

Ett antal bestimmelser i 3 kap. MB innebar att omrdde som pekats ut som riksintressen
for ett visst Andamal ges starkare skydd dn omrdden som endast allmént 4r betydelsefullt
for samma dndamal. Genom reglerna i 3 kap. 5-9 §§ MB reserveras sddana omraden for
sarskilt angeldgna samhallsintressen, vilka ddrmed ges foretrdde framfor konkurrerande
intressen. Riksintressen kan delas in i tvd huvudkategorier. Den forsta omfattar
bevarandeintressen, exempelvis natur- och kulturvirden samt friluftsliv i linje med 3 kap.
6 §. Dessa virden riskerar att skadas om exploatering tillats. Den andra kategorin avser
utnyttjandevirden, sdsom jordbruk (3 kap. 4 § MB), rennéring och yrkesfiske (3 kap. 5 §
MB), utvinning av vérdefulla &mnen eller material (3 kap. 7 § MB), energiproduktion,
industriverksamhet och kommunikation (3 kap. 8 § MB), samt totalforsvaret (3 kap. 9 §
MB). En grafitgruva omfattas av 3 kap. 7 § MB och dr dirmed ett utnyttjandeintresse.
Skyddet for dessa omrdden syftar dels till att forhindra beslut som omdjliggor
utvinningen, exempelvis genom att marken reserveras for andra skyddsdndamaél, dels
genom att motverka konkurrerande exploatering, sdsom bostadsbebyggelse, som kan

forsvéra eller hindra etablering av gruvverksamhet.%

0 Michanek, Zetterberg, s. 151.

61 Prop. 1997/98:45, del 2 s. 29.

62 Bengtsson m.fl., Miljobalken : en kommentar, 3:6.
63 Michanek, Zetterberg, s. 157 f.

23



Regleringen ger uttryck for grundldggande markpolitiska prioriteringar. Begreppet
riksintresse &r inte ndrmare definierat i lagtexten men enligt forarbetena avser det platser
som har sérskilt hoga vdrden ur ett nationellt perspektiv, ofta priglade av unika eller
oersittliga egenskaper. Mot bakgrund av bestimmelsernas allmént hallna utformning ar
ett vilutvecklat kompetens- och kunskapssystem nddvindigt. Ddrmed ska kommunernas
fysiska planering vara central samt att ldnsstyrelserna intar rollen som samordnare av
statens intressen i detta avseende.®* Att ett omréde ér klassificerat som riksintresse innebar
att det skyddas mot dtgérder och ingrepp som riskerar att patagligt skada de fysiska véarden

som motiverar utpekandet.

2.4.2 Historisk tillbakablick p4 markanvandningsregler

Grundtanken bakom att ha en reglering for hushallning av mark- och vattenomraden var
att minska exploateringen av naturens resurser genom att motverka onddigt uttag och
konsumtion av dessa.®® Redan vid ar 1972 foreslogs riktlinjer for hushallning med mark
och vatten. I prop. 1972:111 angavs allménna verksamhetsanknutna riktlinjer for den
fysiska riksplaneringen pé regional och lokal nivd. De syftade till att 16sa konflikter
mellan konkurrerande verksamheters ansprak pa naturresurser. Riktlinjerna omfattade de
areella ndringarna friluftsliv, fritidsbebyggelse, kulturminnesvérd, vetenskaplig naturvird
och sddan industri som har sirskilda behov av naturresurser eller orsakar betydande
miljostorningar. Forslaget utpekade dven sdrskilda geografiska omraden som pé grund av
deras rekreativa och vetenskapliga vérde i riksperspektiv bedomdes behdva skyddas
gentemot storre miljostorningar. Det handlade fridmst om kusterna, fjéllen och
dlvdalarna.’” Av denna proposition stiftades det aldrig ndgon lag men forslaget och dess
riktlinjer antogs av riksdagen som géllande. Redan pa 1970-talet kan man alltsa hitta spar
av det vi idag kallar riksintressesystemet. Aven om det inte var explicit i formuleringen
av riktlinjerna s angavs att propositionen utarbetades mot bakgrund av rapporten vid
titeln Hushallning med mark och vatten (SOU 1971:75) i vilken man diskuterade behovet

av skydd for naturtillgdngar av riksintresse.%® Staten uttalade sig om att det skulle finnas

6 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 29.
65 Michanek, Zetterberg, s. 157 f.
66 Christensen, s. 266.

7 Prop. 1972:111s. 1 f.
%Aa.s.,0.
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regler for att 16sa konkurrerande markansprék, att avvégningar maste goras mellan 4 ena
sidan samhaélleliga intressen och & andra sidan miljoskydd, samt att vissa utpekade
omrdden ska ha sirskild stillning och skyddas frin skada. I motiven uttalades att
riktlinjerna inte skulle frdngés utan att synnerliga skil foreldg och att vésentliga avsteg
fran riktlinjer inte borde goras utan riksdagens horande. Riktlinjerna skulle sedan
preciseras inom planeringsarbetet i linen och kommunerna samt att kontinuerligt
samarbete mellan stat och kommun var centralt.

Propositionen foreslog ocksa lagstiftning i form av direktiv som skulle trygga
riktlinjernas genomdrivande i den kommunala planeringen. Dessa direktiv avsag berdra
oversiktsplanering och skulle ange att regeringen fick dverta beslutsfattandet specifikt niar
det giller lokalisering av industrier.® Vidare markerade propositionen att hushallningen
behovde utgd frén exploateringsintressen, sdrskilt avseende industriell expansion mot
bakgrund av dess betydelse for 6kad sysselsittning och for tillvéxten i ndringslivet. Med
andra ord kan konstateras att riktlinjerna, &ven om de var ména om att skydda miljon mot
skador, 1 grund och botten agerade for att stimulera den industriella utvecklingen for att
hejda nedgangen i sysselsittningen pa glesbygden under denna period pa grund av
urbaniseringen.”®

Sedan introducerades lagen (1987:12) om hushallning med naturresurser m.m. (nedan
naturresurslagen eller NRL) parallellt med den dldre plan- och bygglagen (1987:10)
(APBL) dir de tidigare riktlinjerna for riksplaneringen 14g till grund. Syfte med NRL var
att framja en fran samhéllelig synpunkt lamplig anvéindning av naturresurserna, baserad
pa en samlad beddmning av sévil kortsiktiga som ladngsiktiga intressen. NRL var den
lagstiftning som inkluderade riksintressebegreppet uttryckligt i lagtexten for mer eller
mindre samma intressen som finnes i nuvarande MB 3 kap. I NRL uppriknades
riksintresseskydd for renndringen och yrkesfisket 1 2 kap. 5 §, naturvard,
kulturminnesvérd och friluftsliv i 2 kap. 6 §, virdefulla &mnen och material i 2 kap. 7 §,
anldggningar for industri, energi, kommunikation, vattenférsorjning och avfallshantering
i 2 kap. 8 § samt totalforsvaret i 2 kap. 9 §. I NRL 3 kap. angavs de sérskilda
hushallningsbestammelserna for vissa omraden i landet som pa grund av deras natur- och
kulturvidrden i sin helhet &dr av riksintresse. Liksom riktlinjerna avsags i NRL

kustomraden, fjallomraden, dlvdalar samt tillskottet sjoar.

“Aa.s,2f
OAs.s., 9.
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Naturresursbegreppet i NRL hade en mer begrinsad innebord 4n i allmént sprakbruk.
Det knots till den betydelse som utvecklats inom den fysiska riksplaneringen och avsdg
framst fysiska resurser, sdsom mark- och vattenomraden samt natur- och kulturmiljder.
Aven tillgdngar under markytan, exempelvis grundvatten och jordlager, omfattades.
Didremot exkluderades andra typer av resurser eftersom fokus ldg pa de areella
tillgdngarna, det vill siga de geografiska omrdden dar resurserna dr beldgna.’”! Funktionen
med NRL var alltsd att reglera hushéllning av mark och vattenresurser och bedémningen
av markanvindning skulle ta hidnsyn till bade konsekvenserna av olika
anvéndningsalternativ och till framtida behov. Av motiven framgar vidare uttryckliga mél
om ekonomisk tillvixt, investeringar och sysselsittning.”? Hushéllningsbestimmelserna
1 NRL syftade enligt sin ordalydelse framst till att forhindra att mark- och vattenomraden
anvéndes pa ett sitt som omdjliggjorde ett framtida utnyttjande av de resurser som fanns
dar. Reglerna fungerade i stor utstrickning som ett instrument for att styra bort
markanvdndning som hindrade det, ur samhéllssynpunkt, mest 6nskvirda nyttjandet av
resurserna, ofta kopplat till riksintressen. Mot denna bakgrund kan NRL svérligen
beskrivas som en renodlad hushallningslag. Eftersom regleringen i praktiken avsag att
mdjliggora ett 1dmpligt utnyttjande av resurser, snarare én att begransa exploatering som
sadan, kan lagen enligt Jonas Christensen i vissa avseenden istéillet karaktériseras som
exploateringsinriktad.” Nér MB tradde i kraft 1999 upphdavdes NRL men dess innehll i
2 och 3 kap. overfordes i princip ofordndrat till MB 3 och 4 kap.

2.4.3 Utpekande av riksintresseomriaden

Enligt forordningen (1998:896) om hushallning med mark- och vattenomraden dr det
centrala myndigheter, lansstyrelser och kommuner (nedan sektorsmyndigheter) som
ansvarar for att identifiera omréden av riksintresse. Enligt 2 a § punkt 5 i férordningen ar
Sveriges geologiska undersokning (SGU) ansvarig myndighet for att identifiera
riksintresseomraden avseende 3 kap. 7 § MB. De kriterier som SGU grundar sina beslut
om att utpeka och detaljavgrinsa riksintressanta omrdden for vérdefulla &mnen och
material lyder som foljande: (1) dmnet eller materialet har stor betydelse for samhéllets

behov; (2) dmnet eller materialet har sarskilt vdrdefulla egenskaper; (3) omridet

TAa.s.,266f
2 Prop. 1985/86:3 5. 151 1.
73 Christensen, s. 270 f.
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innehallande fyndigheten av dmnet eller materialet dr val avgrinsat, undersokt och
dokumenterat. Alla dessa rekvisit ska vara uppfyllda for att besluta om ett utpekande.”
Vid denna beddmning beaktar SGU uteslutande fyndighetens geologiska egenskaper. Ett
sadant utpekande utgor inte ett stdllningstagande till markens faktiska anvéndning, utan
ska fOrstas som ett ansprak och en informationsmarkering om férekomsten av geologiska
resurser som kan vara av betydelse for samhéllet.

Enligt samma forordnings 2 a § punkt 1 dr Sametinget den sektorsmyndighet som
ansvarar for utpekande av riksintressen for renndringen i 3 kap. 5 § MB. Tidigare var det
dock Jordbruksverket som var ansvarig. 2005 ars riksintresseomraden for rennéringen
inom Norrbotten och Vésterbottens ldn utpekades alltsd av Jordbruksverket, medan 2009
ars utpekande i Jimtlands och Visternorrlands 1dn genomfordes av Sametinget.”> Det
centrala for utpekandet dr att bevara fOrutsittningarna att fortsétta med rennéringen
genom att skydda de viktigaste omradena i varje sameby. Sametingets kriterier for
identifiering av riksintressanta omrédden dr mark som &r sdrskilt central for foljande
funktioner: (1) flyttleder, (2) kalvningsland och (3) omriaden med sirskilt goda
betesforhallanden. Vidare beaktas behovet av sammanhéngande betesomrdden, tillgang
till alternativa betesomraden och alternativa flyttleder. Sarskilt ska vinterbetesmarkernas
vésentliga funktion beaktas. Med andra ord dr syftet att virna om de olika leden i
ndringens utférande i olika byar och séledes skydda omradena mot forédndringar.”®

Enligt forordningens 2 § forsta stycke ska sektorsmyndigheten l&dmna beslut om
utpekande av riksintresse till forevarande lansstyrelse. Vidare anger samma bestimmelses
andra stycke att sektorsmyndigheten har ansvar for att beddmningen &r aktuell och
uppdaterade minst vart dttonde dr. Nar myndigheten har genomfort sin planldggning ska
lansstyrelsen enligt 3 § samma forordning verka for att riksintressena tillvaratas vid
upprittande av miljokonsekvensbeskrivningar samt vid provning av mal och drenden. De
utpekanden och beddmningar som gors av sektorsmyndigheterna &r dock endast
véigledande och inte réttsligt bindande. Den slutliga beddmningen av om ett omrade
faktiskt utgdr riksintresse gors av provningsmyndigheten i det enskilda fallet, vilket

innebér att denna kan komma till en annan slutsats 4n sektorsmyndigheten.”’

"4 SGU, Detaljavgrinsning av riksintresset Nunasvaara, Dnr. 31-388-2019, s. 1.

5 Sametinget, Rennéringen som riksintresse, 2025.

76 Lénsstyrelsen i Jimtlands och Visternorrlands ldn beslut 2009-06-16, dnr 2009-505, Renniringens
riksintressen i delar av Jimtlands- och Visternorrlands ldn; Prop. 1985/86:3 s. 115 och 161.

7 Bengtsson m.fl., 3:5
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2.4.4 Pétaglig skada

Riksintresseomradet ska skyddas mot &tgdrder som antingen patagligt forsvérar
tillkomsten eller anvidndningen av det aktuella intresset alternativt som patagligt skadar
det.”® Endast atgirder med sddan kvalificerad negativ paverkan omfattas av det starkare
skyddet. Med uttrycket pataglig avses normalt en bestdende negativ inverkan pd det
skyddade intresset eller en tillfdllig men mycket omfattande storning.”” Mindre,
bagatellartade ingrepp utan langsiktiga konsekvenser faller dérfor utanfor bestimmelsens
tillampningsomrade.® Enligt SGU &syftar pétaglig skada pa riksintresset for virdefulla
dmnen eller material enligt 3 kap. 7 § MB alla atgérder som kan lagga hinder i vigen for
en framtida utvinning av resursen. Med andra ord innebér det alla former av fordndrad
mark- och vattenanvindning som forhindrar eller forsvarar framtida utvinning.®!
Bedomningen méste dock alltid goras i det enskilda fallet med héansyn till bland annat
kommunens 6versiktsplan och tillgédngligt planeringsunderlag.®?

Det ar ocksa viktigt att skilja mellan omraden som utav sektorsmyndigheter formellt
har pekats ut som riksintressen och omrdden som endast dr av betydelse for ett visst
intresse. For det forstnimnda (3 kap. 7 § stycke tvd MB) giller det starka skyddet som
beskrivits ovan och d& ska ingen avvigning mot motstdende intressen goras.®? For det
sistndmnda (3 kap. 7 § stycke ett) géller ett svagare skydd, eftersom intresset dir endast
ska tillgodoses sd ldngt som mgjligt gentemot atgdrder som kan patagligt skada eller
forsvéra. Detta innebdr att en avvédgning ska goras mellan riksintresset och motstadende
intressen, dér dven praktiska och ekonomiska foljder beaktas. I denna avvégning tillméts
ofta regionalpolitiska och sysselsittningspolitiska virden sirskild betydelse.3*

En ytterligare rittsverkan av att ett omrade klassificeras som riksintresse dr att staten i
vissa fall kan inskrdnka det kommunala planmonopolet enligt PBL. Om en kommunal
plan strider mot ett riksintresse &r ldnsstyrelsen skyldig att ingripa och kan dverprova

beslutet enligt 11 kap. 10 § PBL. Aven regeringen kan ingripa genom planforeligganden

78 Prop. 2008/09:146 s. 7 fT.

" Lerwall, Darpé, s. 271.

8 Bengtsson m.fl., 3:9.

81 SGU, Riksintressen, 2020.

82 Svenning, Miljobalken 3 kap. 1 §, Lexino 2016-06-20 (JUNO).
8 Michanek, Miljébalken 3 kap. 7 §, Karnov 2026-04-17 (JUNO).
8 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 30.
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enligt 11 kap. 15 och 16 §§ PBL. Riksintressereglerna dr didrmed bindande for

kommunernas planldggning.®> Mer om detta foljer senare i avsnitt 3.4.

2.4.5 Konflikthantering mellan motstadende riksintressen

Om endast ett riksintresse dr aktuellt ska exploateringsatgérder som riskerar att medfora
pataglig skada normalt inte tillatas, utan riksintresset ges som sagt foretrdde utan ndgon
egentlig intresseavvdgning, i situationer dér inga motstdende intressen finns uppstar
darfor sdllan nagra storre trangmal. Nér flera oforenliga riksintressen aktualiseras inom
samma omrade uppkommer daremot en intressekonflikt. I sddana fall fungerar 3 kap. 10
§ MB som en konflikthanteringsmekanism. Bestammelsen blir tillimplig ndr de
motstdende intressena kan antas patagligt skada eller motverka varandra, vilket innebar
att bada 1 princip dr skyddsvirda utan att nagot har ett sjdlvklart foretrdde. Huvudregeln
ar da att det andamal ska ges foretride som bist frimjar en ldngsiktigt god hushallning
med mark, vatten och den fysiska miljon 1 Ovrigt. Bestdmmelsen ger begridnsad
véigledning, men beddmningen bor enligt forarbetena ta hinsyn till ekologiska, sociala,
kulturella och samhéllsekonomiska aspekter i enlighet med MB:s dvergripande mal enligt
portalparagrafen 1 kap. 1 §. Vid osdkerhet i avvigningen ska dirmed det alternativ viljas
som i storst utstrickning bidrar till en hillbar utveckling. Aven kommunal planering samt
Sveriges internationella ataganden ska beaktas. Om konflikten avser intressen med olika
tidsperspektiv ska det alternativ som ar mest fordelaktigt pa lang sikt ges foretride.®¢

Det finns dock ett undantagsfall som é&r tydligt reglerat. Om ett omradde ar av
riksintresse for totalforsvarets anldggningar ska detta intresse alltid ges foretrdde,
forutsatt att omradet behdvs for att upprétthalla Sveriges faststillda forsvarsformaga. 1
sadana fall sker ingen avvégning mot andra intressen. Detta foljer av 3 kap. 10 § stycke
ett mening tvd jamford med 3 kap. 9 § stycke tva MB.

Av 3 kap. 10 § andra stycket MB framgér dessutom att en avvégning enligt forsta
stycket inte fér strida mot bestimmelserna i 4 kap. MB. Detta innebér att de sirskilda
hushallningsreglerna for vissa omrdden i 4 kap., dér lagstiftaren redan har gjort en

prioritering av lamplig markanvéndning, ska ha foretrdde. Exempelvis ska ett skyddat

85 Michanek, Zetterberg, s. 159.
8 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 35.
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vattendrag enligt 4 kap. 6 § ges foretrdde framfor ett riksintresse for véardefulla &mnen
eller material enligt 3 kap. 7 §, om dessa stér i konflikt.

I mélet MOD M 350-09 formulerade Mark- och miljééverdomstolen en princip som
kan ge viss végledning vid intresseavvigningar som inkluderar virdefulla &mnen eller
material. Malet géllde tillstdnd till bergtdktverksamhet och vattenverksamhet pé Gotland,
déar omradet omfattades av riksintresse bade for naturvérden enligt 3 kap. 6 § MB och for
mineralutvinning enligt 3 kap. 7 § MB. Bada instanserna bedomde att en tdkt pa platsen
skulle pdtagligt skada natur- och kulturmiljon och riksintressena var ddrmed oforenliga.
Underinstansen ansag att bevarandeintressena, alltsa natur- och kulturvdrden, skulle ges
foretride. MOD gjorde dock en annan beddmning och fann att tiktintresse viigde tyngre
utifran perspektiven hushallning och samhillsekonomi, bland annat eftersom det
saknades realistiska alternativa lokaliseringar. Kalkstenen finns pa just den platsen och
det fanns ingen annan kénd fyndighet i landet som var lika rik och med samma goda
kvalitet. Om tillstandet ej skulle beviljas hade efterfrigan pd kalksten behdvs motas
genom importerade révaror. Samtidigt besatt platsen obestridliga naturvirden och en
biologisk mangfald som skulle skadas allvarligt om verksamheten tillits. Domstolen
beaktade att den pétagliga skadan pa bevarandevidrdena som téktverksamheten skulle
orsaka endast skulle berdra en begridnsad del av omréddet, och inte riksintresseomradet
som  helhet.  Vidare  alades  verksamhetsutovaren tillstdndsvillkor — om
kompensationsatgarder genom att avsitta ett annat omrade for naturvérd. Den princip som
kan utldsas av avgdrandet dr att ett exploateringsintresse ska ges foretrdde framfor ett
bevarandevirde, om exploateringen annars hade gatt helt forlorad och

rdvaruforsorjningen annars hade behovt tillgodoses via import.
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3. Kommunalrattslig orientering

3.1 Samband mellan MB och PBL

Forhadllandet mellan MB och sektorslagstiftning dr av central betydelse for miljorattens
tillampning. Enligt 1 kap. 3 § forsta stycket MB giller att bestimmelserna i MB ska
tillimpas parallellt med regler i annan lagstiftning nér det dr friga om verksamheter eller
atgdrder som kan medfora skada eller oldgenhet for miljon eller ménniskors hélsa. En och
samma verksamhet kan ddrfér omfattas av krav och provningar enligt olika
forfattningar.®’

En detaljplan enligt PBL ersitter ddrfor inte den miljoprévning som krivs enligt MB.
Den parallella tillimpningen innebér dock inte att samtliga bestimmelser i MB blir direkt
tillampliga vid planldggning enligt PBL. Vilka bestimmelser i MB som ska beaktas
avgors 1 stéllet av plan- och bygglagen och de hinvisningar till MB som dér gors. MB
och PBL har flera berdringspunkter eftersom bada reglerar mark- och vattenanvandning
samt innehéller krav pa milj6hdnsyn. Lagarna har dock olika utgdngspunkter. PBL syftar
framst till att genom planlédggning och lokaliseringsprovning avgoéra 1dmplig mark- och
vattenanvéndning, medan MB tar sikte pd att skydda ménniskors hélsa, miljon och
naturvirden frén skadliga verksamheter och dtgirder.®® Den centrala kopplingen mellan
regelverken aterfinns i1 2 kap. 2 § PBL, dédr hushéllningsbestimmelserna i 3 och 4 kap.
MB gors tillimpliga vid planldggning. Bestimmelsen avser dels att sdkerstilla en
langsiktigt god hushallning, dels att ge staten mojlighet att bevaka att nationella intressen
beaktas i den kommunala planeringen.®

Héanvisningen till hushallningsreglerna markerar att det kommunala planmonopolet
méste utdvas med hédnsyn till nationella intressen och att den fysiska planeringen inte
enbart dr en lokal angelédgenhet.”® Den parallella tillimpningen kommer &ven till uttryck
genom att tillstdnd eller dispens enligt MB inte far meddelas i strid med géllande

detaljplan eller omradesbestimmelser (2 kap. 6 § stycke 3 MB).%!

87 Michanek, Zetterberg, s. 535.

8 Adolfsson, Boberg, Detaljplanehandboken : handbok for detaljplanering enligt plan- och bygglagen,
PBL,s. 21.

8 Adolfsson, Boberg, s. 21.

%0 Adolfsson, Boberg, s. 245.

ol Lerwall, Darpd, s. 263.
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3.2 Det kommunala planmonopolet

3.2.1 Allméant om PBL, plankravet och monopolet

PBL ger de grundléggande réttsliga forutsittningarna for planliggning av anvéndning av
mark och vatten for byggande (PBL 1 kap. 1 §). Lagen omfattar alla slags omradden och
alla slags atgiarder. Mélséttningen i portalparagrafen &r att frimja en samhaéllsutveckling
med jadmlika och goda sociala levnadsforhallanden och en god och lingsiktigt
héllbarlivsmiljo for nuvarande och kommande generationer. Huvudregel dr som sagt att
PBL och MB tillimpas parallellt med varandra. Det finns alltsd inget som hindrar en
miljondmnd frén att ingripa med stod av MB mot en verksamhetsutovare som omfattas
av en plan eller ett tillstdnd enligt PBL.%?

Det kommunala sjdlvstyret dr en fundamental del av det svenska statsskicket och
stadgas redan i regeringsformens (1974:152) (RF) portalparagraf 1 kap. 1 §. En del av det
kommunala sjdlvstyret & det kommunala planmonopolet, innebdrande att det é&r
kommunens angeldgenhet att upprétta olika slags planer (1 kap. 2 § PBL). Kommunen
har en néstintill oinskrankt rétt att anta, &ndra och upphéva detaljplaner, dversiktsplaner
och omradesbestimmelser. Planmonopolet innebdr med andra ord att det &r just
kommunen som avgor om, hur, var och nir en ny bebyggelse ska tillatas.”® Arbetet inom
kommunerna att upprétta och anta planer &r i regel en tidskrdvande process. Enligt en
undersokning av Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) genomford 2026 var
mediantiden for ett planuppdrags handldggning i hélften av kommunerna tva ar eller
kortare under 2022 och 2023. For andra hédlften av kommunerna var mediantiden ldngre
dn tvd ar. Under efterfoljande &r har den handlidggningstiden 6kat ytterligare.**

Monopolet medfor dock ingen skyldighet for kommunen att initiera ett planarbete eller
anta en plan. Det finns ingen reglering som exempelvis ger sanktioner till kommunen for
underlatenhet att anta en plan i ett omrdde som enligt 4 kap. PBL krdver en detaljplan.
Detta uppldgg kan leda till problem for bland annat fastighetsdgare som vill bebygga sin

fastighet, ddr kommunen inte beviljar bygglov eftersom det behdvs en detaljplan, men

92 Lerwall, Darpd, s. 260.
%3 S0OU 2015:99, s. 82.
94 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2026, Sammanfattning frdn jimforelse 2024.
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kommunen har samtidigt ingen intention att planldgga omréadet.”> Det kan dven, sdsom
senare kommer beskrivas, leda till konflikter mellan stat och kommun.

Sasom nédmndes tidigare foljer av 2 kap. 2 § PBL att hushdllningsbestimmelserna
enligt 3 och 4 kap MB ska beaktas vid planldggning, vilket innebér att foretrade ska ges
till riksintressen. Den kommunala planeringen sker genom de planinstrument som
regleras 1 PBL, det vill sdga genom upprittande och antagande av Oversiktsplaner,

detaljplaner och omradesbestimmelser. Mer om plantyperna foljer i senare avsnitt.

3.2.2 Historisk tillbakablick pd maktfordelning vid planldggning

Det kommunala planmonopolet har vuxit fram successivt genom foréndringar i
byggnads- och planlagstiftningen fran slutet av 1800-talet och framét. Redan i 1874 ars
byggnadsstadga® infordes ett allmént plankrav, vilket innebar att stider skulle planldggas
och att bebyggelse inte fick ske i strid med plan. Regleringen bidrog till en mer
systematisk stadsplanering, men dess réttsliga genomslag var begransat eftersom den
endast géllde stidder och hade karaktdren av administrativ forordning. I regel fordrades att
kungen eller regeringen faststéillde dessa planer.”” Genom 1907 ars lag om stadsplan och
tomtindelning”® stérktes det réttsliga ramverket. Stdderna fick ett tydligare ansvar for
anldggande och underhdll av allminna platser samt vissa mojligheter att 16sa mark.
Regleringen var dock huvudsakligen inriktad pa stadsmiljoer, medan landsbygden i stor
utstrickning ldmnades oreglerad. 1931 ars stadsplaneringslag® innebér ett mer utvecklat
plansystem och introducerade nya planformer, sdsom byggnadsplan och stomplan, dér
den glesare bebyggelsen var. inkluderad. Trots forbattrade styrmedel kvarstod betydande
brister. Exploateringen av mark var i princip fri, vilket innebar att bebyggelse kunde
uppkomma utan tillrdcklig hénsyn till langsiktig samhillsplanering, med ineffektiv
markanvindning och 6kade samhéllskostnader som f61jd.!%

Ett avgorande skifte skedde pa 1940-talet. Ensamritten for kommunerna att med

bindande verkan planera Sveriges markanvindning infordes i 1947 ars byggnadslag

95 Landeman, Detaljplanekravet, proportionalitetsprincipen och planmonopolet — I ljuset av tre rdttsfall,
JP 2/2023,s. 55 1.

%69-11 §§ i Kungl. Maj:ts nddiga Byggnads- och brandstadga for rikets stider (1874:25).

710 § i Kungl. Maj:ts nddiga Byggnads- och brandstadga for rikets stider (1874:25).

%8 Lag (1907:67) angdende stadsplan och tomtindelning.

%9 Stadsplanelagen (1931:142)

100 prop. 1985/86:1 5. 59 f.
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(1947:385) till f6ljd av den bostadssociala utredningen. Tidigare hade staten samt privata
markégare stora mdjligheter att styra Over planldggning. Markédgarnas néstintill
oinskrankta ritt att bebygga marken hade enligt lagstiftaren medfort oldgenheter och
kostnader for staten. Styrningen dver bebyggelse lamnades till det offentliga i syftet att
betrygga en god bostadsforsorjning. Hér etablerades de grundldggande principerna for
plankravet och det kommunala planmonopolet. Kommunerna gavs ansvaret att anta
planer och dérigenom avgoéra markens anvdndning, medan statens roll i huvudsak
begréinsades till tillsyn och normgivning. Vidare infordes ett aktualitetskrav, det vill sdga
att en plan inte fick ges storre omfattning dn att den kan véntas bli genomf6rd inom en
snar framtid. Samtidigt inskrénktes markdgarens tidigare langtgaende frihet att bebygga
sin mark; tdtbebyggelse fOrutsatte nu att marken provats och godkénts genom
planliggning.'°!

1959 érs reform innebar frimst forenklingar och en viss decentralisering for att 6ka
kommunernas inflytande, utan att forédndra de biarande principerna. Under efterkrigstiden
okade dock kraven pa planeringen, bland annat till foljd av ekonomisk tillvéxt,
urbanisering, fordndrade bosittningsmonster och ett vdxande intresse for miljo- och
resurshéllningsfrdgor. Detta ledde till utvecklingen av fysisk riksplanering och ett dkat
behov av samordning mellan statliga och kommunala intressen.!%?

Planmonopolet blev dock inte explicit 1 lagtexten forrdan i 1987 ars PBL (1987:10)
(dldre PBL eller APBL). Med APBL tydliggjordes och forstirktes det kommunala
planmonopolet i det att kommunerna fick ett uttryckligt ansvar for markanvéndningen
genom oOversiktsplaner och detaljplaner. Detaljplaner ersatte de tidigare stadsplaner och
byggnadsplaner. De dvergripande politiska syftena bakom reformen var att decentralisera
ansvaret for planldggning och lokal miljo till kommunerna genom att begrénsa statens
kontroll. Tidigare var det visserligen kommunerna som upprittade planerna men dessa
behovde godtas av ldnsstyrelsen i en faststéllelseprovning. Statens roll begransades nu till
att samrad och att bevaka vissa nationella och mellankommunala intressen, sasom
riksintressen. Lénsstyrelsen gavs mojlighet att i efterhand granska och upphédva
kommunala planer. Samtidigt stérktes det demokratiska inflytandet i planprocessen och
plansystemet forenklades. Det tidigare mer centraliserade beslutsfattandet utformades i

en tid dar kommunernas organisation och kompetens var betydligt mer begrénsad dn idag.

101 prop. 1947:131 s. 73-75.
102 Prop. 1985/86:1 s. 63.
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I takt med att kommunerna vixte i storlek, byggde ut sina forvaltningsorganisationer och
fick tillgang till 6kad sakkunskap antogs att behovet av statlig tillsyn och kontroll inte var
lika stort. Mot denna bakgrund har statsmakterna under lang till efterstravat att i storre
utstrackning dverfora beslutsbefogenheter till kommunal niva. Samtidigt kvarstar statens
overgripande ansvar for samhéllsutvecklingen, vilket innebidr att staten maste ange
ramarna for kommunernas handlingsutrymme. Statlig tillsyn kunde dérfor inte helt
avskaffas, men utformades med hédnsyn till den kommunala sjdlvstyrelsens
grundldggande betydelse for det svenska statsskicket.

Mot denna bakgrund fattas beslut om markanvindning och byggande numera av
kommunerna. Planer fér réttsverkan genom kommunens antagandebeslut, vilket kan
overklagas till lansstyrelsen, som dven har mojlighet att ingripa pa eget initiativ. Statens
ingripande i1 planernas innehdll begridnsades dock som sagt till frdgor av nationell
betydelse samt till behovet av mellankommunal samordning.!% Sammanfattningsvis har
utvecklingen gatt fran ett system dar markégare 1 stor utstrickning fritt kunde exploatera
sin mark samt ddr staten hade sista ordet, till en ordning ddr kommunen har en central och
i praktiken avgoérande roll for beslut om markanvéndning. Planmonopolet innebér dirmed
en grundldggande maktforskjutning fran enskilda till det allmdnna men ocksa fran det
centraliserade till det decentraliserade, med kommunen som nyckelaktor inom ramen for
statligt angivna ramar. Den ansvarsfordelning som kommer till uttryck i PBL-systemet
innebdr sdledes att staten endast undantagsvis ska ingripa mot kommunala planbeslut.
Den statliga provningen koncentreras i forsta hand till lénsstyrelserna snarare &n
regeringen, vilket bidrar till en mer effektiv planprocess. Genom att besluten fattas

nidrmare dem minniskor som berdrs stirks dven det demokratiska inflytandet.

3.3 De kommunala planinstrumenten

3.3.1 Introduktion

Efterfoljande avsnitt kommer beskriva de olika planverktyg och beslutsformer som
kommuner har till handa att arbeta med. Vid etablering av en gruva foreligger ofta krav
pa att exempelvis en detaljplan ska upprittas for omrdden som ligger i anslutning till

verksamheten, dir exempelvis kontor, forvaringslokaler eller liknande anldggningar

103 Prop. 1985/86:1, s. 67 ff.
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behover etableras utover sjdlva gruvan. For att verksamhetsutovaren ska fa bygga sina
anldggningar kriavs det sedan bygglov. Kommunen ska, sasom forklaras mer nedan,
bevilja bygglov om ansdkan &r i linje med planen.

Innan tillstdnds- och planldggningsprocessen for grafitgruvan i Nunasvaara fanns det
ingen detaljplan for det aktuella omradet, endast en Oversiktsplan for hela Kiruna

kommun.!'%*

Gruvbrytningen som sddan forutsatte inte att ndgon detaljplan behdvde
uppréttas, utan projektet omfattade ett storre industriomrdde med bygglovspliktiga
byggnader och anldggningar som kridvde en samlad markanvindningsprovning. Sdsom
en ny sammanhéllen bebyggelse behovde déarfor en detaljplan upprittas enligt 4 kap. 2 §

forsta stycket punkt 1 PBL.

3.3.2 Oversiktsplaner

Instrumentet dversiktsplan regleras i 3 kap. PBL och 3 kap. 1 § stadgar att varje kommun
méste ha en aktuell dversiktsplan for hela dess omréde. Syftet med instrumentet &r att
ange riktlinjerna for den 1dngsiktiga utvecklingen av den fysiska miljon. Planen ska ocksd
vigleda avseende beslut om kommande mark- och vattenanvdndning och bebyggelse (3
kap. 2 § PBL) samt redovisa for utpekade riksintresseomraden (3 kap. 4 § PBL).
Grunddragen av planens innehdll ska framga av en karta (3 kap. 3 § PBL). Planen ska
dven visa hur kommunen planerar att beakta nationella och regionala mal och tillgodose
langsiktiga bostadsbehov (3 kap. 5 § PBL). Oversiktsplanen ir enligt 3 kap. 2 § stycke tre
ett icke-bindande instrument, vilket innebér att kommunen kan frangd planen i enskilda
drenden.!®

Forfarandet for upprittande och antagande av dversiktsplaner regleras i 3 kap. 7-22
§§. Forst ska ett forslag upprittas och stéllas ut.!®® En MKB ska upprittas om planen kan
antas medfora betydande miljopaverkan (3 kap. 9 § PBL). Vidare ska samrad genomforas
tillsammans med ldnsstyrelsen, regionen, berdrda kommuner samt med eventuella
myndigheter, kommunmedlemmar, ssmmanslutningar och enskilda som har ett visentligt
intresse av forslaget (3 kap. 8 § PBL). Linsstyrelsen ger enligt 3 kap. 16 § PBL ett
granskningsyttrande Over bland annat att riksintressen tillgodoses. Under denna

utstdllningstid pa minst tvd ménader kungdr kommunen forslaget for allménheten (3 kap.

104 MAl nr M 1573-20, s. 50 och 133.
105 _erwall, Darpd, s. 261.
106 [ erwall, Darpd, s. 261.
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12-13 §§ PBL). Oversiktsplanen antas sedan av kommunfullmiktige (3 kap. 19 § PBL).
Varje mandatperiod provas att planen dr aktuell (3 kap. 23 § PBL).

3.3.3 Detaljplaner

Instrumentet detaljplan regleras i 4—6 kap PBL. Till skillnad fran dversiktsplanen tacker
detaljplanen ett mindre omrdde i1 kommunen, ofta ett utvecklingsomrade for
sammanhéllen bebyggelse. 4 kap. PBL innehaller vissa tvingande bestimmelser dir
kommunen maste anta detaljplan, ddribland 4 kap. 2-3 §§. 4 kap. Kommunen méste alltsa
prova genom detaljplan for att avgdra ett mark- eller vattenomrades 1dmplighet for vissa
bebyggelser och byggnadsverk: det si kallade detaljplanekravet. Detaljplanekravet i 4
kap. 2 § PBL omfattar all ssmmanhallna bygglovspliktiga bebyggelser om det behdvs
med hdnsyn till bebyggelsens karaktir, omfattning eller inverkan pd omgivningen,
samordningsskél eller dvriga forhdllanden (punkt 1), fordndring eller bevaring av en
bebyggelse om det behovs med hénsyn till den fysiska miljon, atgdrdens karaktér eller
omfattning eller till 6vriga forhdllanden (punkt 2) samt till exempel industriverksamheter
som kan antas medfora betydande miljopaverkan (punkt 3). I forarbeten anges vidare att
detaljkravet bor gélla enstaka byggnader som &r ténkta att lokaliseras dér efterfrdgan pa
marken ar hog.!%’

I omraden med detaljplaner far kommunen styra dver i princip all markanvindning,
sasom byggandets omfattning och anvindning, allmédnna platser, vdgar, anldggningar, och
tomtplacering (4 kap 611 §§). Detaljplanekravet ger alltsd kommunen en stark stillning
avseende dess bestimmanderdtt over vilka byggprojekt den ska tillata.!%®
Detaljplanekravet i kombination med det kommunala planmonopolet ger kommunen en
sarskilt kraftfull position i att dels vara den enda aktéren som bestimmer om och nér en
detaljplan ska upprittas, dels i att planens utformning star fri for kommunen att avgora,
sa ldnge dess innehdll och forfarandeprocess ér forenliga med 2, 4 och 5 kap PBL. Dessa
befogenheter ger kommunen ett vidstrackt auktoritet over bebyggelseutvecklingen.
Kommunens ensamma initiativrétt innebdr att privatpersoner och verksamhetsutovare ar
beroende av att kommunen pabdrjar planarbetet. Det kan som tidigare ndmnts inte

framtvingas av enskilda. Vidare kan kommunen i princip nér den vill avbryta ett pdgdende

107 prop. 1985/86:1, s. 152.
198 SOU 2019:9, s. 39.
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planarbete.!?® Enskilda har dock fortfarande mojlighet att begéra att kommunen uppréttar
en nddvéndig plan,'!® varpd kommunen dérefter ger planbesked, med andra ord att den
redovisar sin avsikt i fragan om att inleda planlédggning (5 kap. 2 § PBL).

Vid upprittande av detaljplan ska kommunen beakta och tillgodose riksintressen. Nér
det géller riksintresse for virdefulla @mnen och material enligt 3 kap. 7 § MB innebédr
detta att kommunen inte fir planligga markanviandning som kan forhindra eller patagligt
forsvéra ett framtida utnyttjande av resurserna.!!! Som exempel nimns i motiven storre
sammanhdllen bebyggelse eller verksamheter som riskerar att paverkas av sadana

t.112 Diarmed ska

sprangningar och vibrationer som forekommer vid gruvverksamhe
kommunen med utgéngspunkt i underlag som tillhandahélls fran lédnsstyrelsen (i linje med
3 kap. 12 § MB) bedoéma om detaljplanen skulle innebéra en sddan paverkan. For det fall
att flera oforenliga riksintressen aktualiseras ska en avvigning enligt 3 kap. 10 § MB
goras for att avgora vilket intresse som ska ges foretrade.

Detaljplaner ér rittsligt bindande, vilket innebédr att annan markanvéndning inte &r
tillaiten och att tillstind meddelad enligt annan lagstiftning maste vara forenlig med
planen.!'3 Andra beslut, ddribland miljotillstdnd och bygglov, far alltsé inte meddelas i
strid med planen (2 kap. 6 1 stycke 3 MB). Réttsverkan av att detaljplanen har vunnit
kraft dr ddrmed att tidigare riksintresseansprak slutligt har preciserats genom den
beslutade markanvéndningen. Eftersom beddmningen i detaljplanen sdtter ramarna for
framtida bygglovsirenden forenklar detaljplaner lovhanteringen.!!#

Planldggningsprocessen for detaljplaner enligt 5 kap PBL é&r snarlik den vid
oversiktsplaner avseende upprittande av forslag, samrad, granskning, utstéllning och
antagande.!’> Vid samrddet om detaljplaner ska dven berdérda enskilda i form av
bostadsrittshavare, hyresgéster och boende samt organisationer av hyresgéster delta (5
kap. 11-17 §§ PBL). Aven hir kan MKB krivas (4 kap. 34 § PBL). Detaljplanen antas
sedan av kommunfullmiktige eller, efter dess delegation, av kommunstyrelsen eller

byggnadsndmnden (5 kap. 27 § PBL).

109°SOU 2019:9 s. 40.

110 prop. 1985/86:1, s. 153.

1 prop. 1985/86:3, s. 166.

12As.s., 69 f

113 Lerwall, Darpd, s. 263.

114 Boverket, Detaljplaneinstrumentet, 2025.
115 Lerwall, Darpo, s. 263.
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3.3.4 Omradesbestaimmelser

Aven omradesbestimmelser ir bindande instrument som regleras i 4 kap. 1 och 41-43 §§
PBL. Sédana kan upprittas inom begréinsade omraden som saknar detaljplan, till exempel
om kommunen avser reglera vissa huvuddrag i mark- och vattenanvdndningen for att
sakerstdlla att syftet 1 Oversiktsplanen garanteras. Det avser exempelvis
fritidsanldggningar, kommunikationsleder och liknande &ndamal (4 kap. 42 § PBL). Till
skillnad fran detaljplaner har omrédesbestimmelser inget obligatoriskt innehall eller
forfaranderegler. Om det redan finns detaljplan pa en plats som kommunen avser anta en

omradesbestdmmelse for, méste detaljplanen forst upphivas.'!6

3.4 Bygglov

Det kommunala instrumentet bygglov regleras i 9 kap. PBL. S&som nidmndes vid
inledningen &r dven bygglov ofta nddvandigt for att fa etablera en gruva. En gruva
omfattas inte direkt av nigon sérskild bygglovsbestimmelse 1 9 kap. PBL. Bedomningen
beror péd vilka konkreta anldggningar och atgdrder som ingar i verksamheten. Sjdlva
gruvdriften, innebédrande spriangningar i dagbrott eller tikt for utvinning av ramaterial, ar
som huvudregel undantaget fran bygglovsplikt enligt 9 kap 28 § punkt 2 PBL.
Bestdmmelsen stadgar att bygglov krivs for att utomhus anldgga ett bergrum som inte
ska anvindas for gruvdrift. E contrario innebér det darmed att gruvdrift 4r undantagen
bygglovsplikt. Gruvdrift dr undantagen eftersom det anses tillrickligt att kommunens
byggnadsndmnd underrittas om gruviarenden genom den speciallagstiftning som reglerar
verksamheten. P4 sa sétt far kommunen kdnnedom om méjliga konsekvenser for befintlig
bebyggelse, exempelvis fordndringar i grundvattenforhdllanden. Detta ger dven
kommunen mdjlighet att anpassa planldggningen efter redan fattade beslut om
gruvverksamheten.!!” Om verksamhetsutdvaren vid en gruvetablering endast ska bedriva
sjdlva gruvdriften, eftersom denne har sina 6vriga funktioner och anlédggningar vid andra
gruvor i ndromréadet, behdvs alltsd inte bygglov. Da &r miljotillstdndet enligt MB
tillrackligt. Eftersom Talga dr en ny aktor kommer alla anldggningar behdva byggas i

anslutning till sjdlva dagbrottet.

116 Boverket, Omridesbestimmelser, 2025.
117 Adolfsson m.fl., Plan- och bygglagen (2010:900) : En kommentar, 9 kap. 28 §.
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Didremot dr de byggnader och anldggningar som hor till gruvan ofta bygglovspliktiga
enligt andra bestimmelser i 9 kap. PBL. Exempelvis kan f6ljande bli aktuellt.
Industribyggnader, processanldggningar och verkstader dr bygglovspliktiga enligt 9 kap.
3 § PBL som nybyggnad av byggnad. Torn och skorstenar dr bygglovspliktiga enligt 9
kap. 28 § punkt 3 PBL. Upplag, materialgdrdar och fasta forvaringsanliggningar &r
bygglovspliktiga enligt 9 kap. 25 § PBL.

For en gruva som har erhallit miljétillstand enligt 9 eller 11 kap MB giller dock
sarskilda undantag fran bygglovsplikten i PBL. Det innebér att torn, skorstenar, upplag,
materialgérdar och forvaringsanldggningar visserligen i grunden ér bygglovspliktiga men
ar undantagna enligt 9 kap. 29 § punkt 1 och 9 kap. 26 § punkt 2 PBL. For en
tillstdndspliktig gruvverksamhet enligt MB blir dirfor méinga typiska gruvanldggningar
undantagna fran bygglovsplikt. Diaremot omfattar undantagen inte vanliga byggnader,
sasom industribyggnader, processbyggnader, kontor, verkstdder och liknande, vilka
fortfarande ar bygglovspliktiga enligt 9 kap. 3 § PBL.

Nir det giller provning av bygglov inom ett detaljplanelagt omrade dr bebyggelsens
lokalisering, ldamplighet och annat redan provad i enlighet med reglerna i 2 kap. PBL.
Provningen avser dirmed endast kontroll av om byggnadsverket dverensstimmer med
detaljplanen. Om den ansdkande atgdrden Gverensstimmer med aktuell detaljplan och om
atgdrden uppfyller kraven i 2 kap. PBL i de eventuella delar som inte redan har provats i
detaljplanen, ska alltsd bygglov ges (9 kap. 56 §).!!8 Efter forslag i prop. 2024/25:169!1°
infordes ett nytt 9 kap i PBL den 1 december 2025 som medforde vissa dndringar i
bygglovsregleringen. I huvudsak avsdg reformen att rétta till inkonsekventa och ologiska
bestimmelser samt minska antalet tgérder som kriaver bygglov. Antalet dtgidrder som kan
genomforas utan bygglov och utan hinder i detaljplan och omradesbestimmelser har
alltsd utvidgats.'?

Forhandsbesked om bygglov kan begéras av den som vill utgora en bygglovspliktig
atgérd. Ett positivt forhandsbesked ar bindande vid den efterféljande bygglovsprovningen
under forutsittning att ansdkan till denna gors inom tvd ar (9 kap. 74 § PBL).

Forhandsbesked kan dock endast ges utanfor detaljplanerade omréden.!?! Det &r enligt 9

18 1 erwall, Darpd, s. 263 f.

119 pProp. 2024/25:169

120 Adolfsson m.fl., 9 kap. Lov och forhandsbesked.
121 Adolfsson m.fl., 9 kap. Lov och forhandsbesked.
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kap. 85 § PBL kommunens byggnadsndmnd som fattar beslut om bygglov och
forhandsbesked.

3.5 Statligt intrdng 1 kommunal planlaggning

3.5.1 Tillsyn och dverprovning

Innan 1987 skulle som sagt alla kommunala planer faststéllas av lansstyrelsen. Numera
ar lansstyrelsen fortfarande statens tillsynsorgan, men den kan endast ingripa i sirskilda
fall. I 11 kap PBL anges vissa avsteg fran det kommunala planmonopolet. Enligt 11 kap.
10 § kan lénsstyrelsen ingripa ex officio och 6verprova kommunens beslut att anta, dndra
eller upphéva en detaljplan eller omradesbestimmelser. Detta for att sdkerstilla att
riksintressena 1 3—4 kap MB tillgodoses, att mellankommunala frdgor samordnas, att
miljokvalitetsnormer foljs samt om en bebyggelse eller ett byggnadsverk blir oldmplig
med hénsyn till ménniskors hilsa eller sédkerhet eller till risken for olyckor, dversvimning
eller erosion. Anser linsstyrelsen att kommunens beslut strider mot dessa intressen ska

lansstyrelsen upphiva det inom tre veckor.!??

3.5.2 Planforeldgganden

Regeringen kan enligt 11 kap. 15 § PBL tvinga en kommun eller lénsstyrelse att anta,
dndra eller upphdva en detaljplan eller omradesbestimmelser om det &r nddvéndigt for de
intressen som anges i 11 kap. 10 § PBL andra stycket punkt 1 och 2, ndmligen f6ljande:
att ett riksintresse enligt 3 eller 4 kap inte tillgodoses (punkt 1) eller att samordning av
kommuner avseende mark- och vattenanvéndning inte sker pd lampligt sétt (punkt 2).
Mgjligheten till planforeldggande &ar ett starkt undantag fran det kommunala
planmonopolet. I ett sddant foreldggande kan regeringen, nér det avser punkt 1, avgora
vilket innehéll planen ska ha for att det aktuella riksintresset ska tillgodoses.!?? I praktiken
dr mojligheten till planforeldgganden avsedd att utnyttjas endast i sillsynta situationer.!2*

I forarbetena ges exempel dir foreldggande dr nddvindigt, framst nér “nationella och

122 Lerwall, Darpd, s. 273.
123 Prop. 1985/86:1, s. 350.
124 Gunnarsson, Plan- och bygglag (2010:900) 11 kap. 15 §, Karnov 2026-01-29 (JUNO); Blomberg,

Svensson, Plan- och bygglag (2010:900) 11 kap. 15 §, Lexino 2025-04-10 (JUNO) (hdmtad 2026-01-29).
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mellankommunala intressen har dsidosatts 1 visentlig grad”. Det beskrivs att om en ny
riksvdg behdver byggas med kommunen végrar dndra sina planer dr det lampligt att
foreldgga kommunen att anta en plan for att tillgodose detta viktiga utomkommunala
intresse.!?> Vidare angavs i utredningen att ett foreliggande kan vara aktuellt nir en
kommuns invindningar mot att anta en plan inte avser den planerade anldggningens
ndrmare utformning, utan dess tillkomst som sddan. Om inga rimliga lokala alternativ
finns kan ett planforeldggande séledes anvindas for att framtvinga planldggning. '

Om en kommun inte foljer ett planforeldggande kan regeringen enligt 11 kap. 16 §
PBL foreldgga lansstyrelsen till att ta 6ver kommunens arbete att anta, dndra eller upphéva
en plan. Detta &r tankt att utgora en sista utvig om kommunen mot férmodan inte rattar

sig efter ett beslut om planforeliggande.'?’

125 Prop. 1985/86:1, s. 350.
126 SOU 1979:66:2, s. 552.
127 Prop. 1985/86:1, s. 350.
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4. Talga-malet : Grafitgruvan utanfor Kiruna

4.1 Den ursprungliga tillstdndsprocessen

4.1.1 Miljotillstandsprovningen

Talga AB ansokte hos MMD vid Umeé Tingsrétt den 27 maj 2020 om miljétillsténd till
gruvverksamhet for grafitutvinning i Nunasvaara Sodra inom Kiruna kommun. I mal nr
M 1573-20 meddelad den 5 april 2023 beviljade domstolen tillstdndet férenat med 24
villkor for verksamhetsutovaren Talga att rétta sig efter. Villkoren omfattar de
skyddsatgérder och forsiktighetsmatt som domstolen beddmde vara nddvéndiga for att
kunna bevilja tillstdndet, bland annat avseende sprangning, buller, rennéring, anldggande
och efterbehandling samt kontroll.!?® Bakgrunden till malet &r att Bolaget ansokte om
miljotillstdnd till miljofarlig verksamhet enligt 9 kap. MB i form av framst brytning och
anrikning av grafitmalm i dagbrott men dven andra verksamheter knutna till gruvdriften.
Vidare ansag ansokan vattenverksamhet enligt 11 kap. MB i form av bortledning av vatten
fran dagbrotten och utférande av vissa vattenanldggningar. Ansokan avsag dven Natura
2000-tillstand enligt 7 kap. 28 a § MB pa det skyddade omradet Kalix och Torne
dlvsystem samt artskyddsdispens for vissa fridlysta lummerarter som kan paverkas inom
omréadet.

Verksamheten omfattar bland annat brytning och anrikning av upp till 120 000 ton
grafitmalm per dr, magasinering och &terfyllning av gréberg och anrikningssand samt
anliggande av tillhorande anlédggningar och vattenhanteringssystem.!?® Malet hade ett
stort antal motparter (hela 77 stycken) och remissinstanser. Bland dessa fanns Gabna
sameby, Talma sameby och Saarivuoma sameby, flera svenska myndigheter och
organisationer, Naturskyddsforeningen, finska myndigheter samt ett stort antal enskilda
personer. Domstolen fann att miljokonsekvensbeddmningen uppfyllde kraven i 6 kap.
MB och att miljobeddmningen dédrmed kunde slutforas.!3°

Nér det kommer till miljofarlig verksamhet enligt 9 kap. MB konstaterade MMD att
verksamheten skulle ge upphov till miljostérningar genom bland annat buller, vibrationer,

damning och transporter, men ansdg att bolaget hade visat att verksamheten kunde

128 M&l nr M 1573-20 vid Mark- och miljddomstolen vid Umeé tingsritt limnade genom deldom den 5
april 2023 Talga AB tillstand till gruvverksamhet vid Nunasvaara Soédra i Kiruna kommun. s. 1-10.

129 M8l nr M 1573-20 s. 3-4.

130 M&l nr M 157320 s. 15-16.
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bedrivas med tillrackliga skyddsétgidrder och forsiktighetsmétt. Domstolen framholl
sarskilt att omradets typografi hade en naturligt bullerddmpande effekt, planerade
bullervallar minskade storningar, bullerbredningen minskade nér brytningen skedde
langre ned i1 dagbrotten och att bolagets utredningar visade att sprangningar inte skulle
medfora oacceptabla oldgenheter for minniskors hélsa eller risk for skador pd bostéder.
Tillstdndet forenades dérfor med ett stort antal villkor om bland annat springningar,
vibrationer, buller, damning, kemikaliehantering, kontrollprogram, efterbehandling,
ekologisk kompensation och ekonomisk sikerhet.!*! domstolen skét dock upp frégan om
slutliga villkor for utslépp till luft av stoft under en provotid eftersom verksamheten var
en nyetablering.!3?

Avseende vattenverksamhet enligt 11 kap. MB var en central frdga i mélet paverkan
pa vattenmiljoerna och om verksamheten stred mot EU:s ramvattendirektiv och dess
forbud mot en forsdmring av vattenkvaliteten.!3* Domstolen fann att verksamheten kunde
bedrivas utan oacceptabel miljopaverkan under fOrutsittning att potentiellt fororenat
vatten renades. MMD beddmde att paverkan pa sjon Hosiojérvi och Ostra bicken kunde
begrinsas genom reningsatgérder, att verksamheten inte stred mot vattendirektivets krav
pa icke-forsdmring samt att verksamheten inte heller dventyrade mdjligheten att uppna
miljokvalitetsnormerna for Torneédlven. Villkor meddelades dirfor om vattenrening och
konstruktionen av utvinningsavfallsanldggningen. Fragan om slutliga villkor for utslapp
till vatten av vissa @mnen skots dock upp under en provotid.'**

I frga om Natura 2000 sé ldmnade domstolen tillstdnd enligt 7 kap. 28 a § MB for
verksamhet som kunde paverka Natura 2000-omradet Torne och Kalix dlvsystem. MMD
bedomde att miljokonsekvensbeskrivningen gav ett tillrickligt underlag for att bedoma
verksamhetens paverkan pa omradet.!* Domstolen konstaterade att verksamheten inte
skulle leda till oacceptabel paverkan pa vattenmiljoerna, att padverkan pd Tornedlven
kunde begrénsas och att Natura 2000-tillstand darfor kunde meddelas. Det konstaterades
dven att det kunde uteslutas att verksamheten skulle medfora ndgon gransdverskridande

miljopéverkan i Finland.!3

B Mél nr M 1573-20 s. 134.

132 Mél nr M 1573-20 s. 17.

133 Mél nr M 1573-20 s. 131.

134 Mél nr M 1573-20 s. 16-17 och 157.
135 Mél nr M 1573-20 s. 15-16.

136 Mél nr M 1573-20 s. 16-17 och 157.
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4.1.2 Hushéllningsbedomningen inklusive riksintressen och lokalisering

Vid tidpunkten dd tillstdndsprovningen pdgick 1 MMD hade ndgon
bearbetningskoncession dnnu inte meddelats av Bergsstaten. Mot bakgrund av detta fick
MMD sjélv prova hushéllningsbestimmelserna i 3 och 4 kap. MB. Sésom har beskrivits
ar det dock vanligen Bergsstaten hos SGU som vid koncessionsansokan provar
hushallningsbestimmelserna 1 3 och 4 kap. MB, inklusive riksintressebedomningen. I
detta mél hade Bolaget ansokt om bearbetningskoncession men fragan hade inte provats
innan dess att MMD behandlade malet. Bergsstaten hade darfor meddelat MMD att
myndigheten skulle avvakta med att ta stdllning till koncessionsfragan till dess att MMD
hade meddelat en bedomning av Natura 2000-tillstdnd.!3” Detta &r en séllsynt ordning.
Aven om Bolaget ansokte om bearbetningskoncession innan éndringen av mineralL. som
tradde 1 kraft 2024 och dirmed omfattas av den tidigare regleringen, blev resultatet
detsamma, alltsd att Natura 2000-prévningen genomfordes vid endast ett tillfille av
provningsmyndigheten for miljotillstdndet och inte av SGU.

Avseende hushéllning framholl domstolen att malet innefattade motstaende
markanvéndningsintressen, frimst riksintresset for mineralutvinning och riksintresset
renndring eftersom dessa var 6verlappande inom ett och samma omrade.!*® Nunasvaara
ar utpekat som riksintresse for virdefulla &mnen och material enligt 3 kap. 7 § MB pd
grund av grafitmyndigheten. Domstolen konstaterade att den ansdkta gruvverksamheten
var forenligt med det riksintresset och att brytningen inte hindrade framtida utvinning av
djupare liggande malm.'3° Rennéringen utgjorde det huvudsakliga motstdende intresset i
maélet. Verksamhetsomradet l&g inom Talma samebys marker och i anslutning till Gabna
och Saarivuoma samebyars omraden.!*’ Samebyarna och Sametinget invinde bland annat
att verksamheten skulle orsaka betesbortfall, att buller, damning och transporter skulle
stora renarna, att flyttleder och sammanhingande betesomraden skulle paverkas samt att

I Domstolen anforde att

de kumulativa effekterna hade underskattats av Talga.!*
verksamheten uppenbart kommer att pdverka rennéringen.'#? Trots detta ansdg MMD att

paverkan inte skulle omojliggdra fortsatt ekonomiskt barkraftig rennidring, att

37 Mél nr M 1573-20 s. 130.
138 Mél nr M 1573-20 s. 131-132.
139 Mél nr M 1573-20 s. 145.
140 Mél nr M 1573-20 s. 135.
41 Mal nr M 1573-20 s. 107-109.
142 Mél nr M 1573-20 s. 140.
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verksamheten och rennédringen kunde samexistera samt att paverkan kunde begrinsas
genom villkor och skyddsétgdrder. Domstolen lade stor vikt vid Bolagets atagande att
begrinsa de mest storande delarna av verksamheten till de manader om é&ret da
samebyarna normalt inte nyttjade omradet. Den 1 december till och med den 31 maj dir
renndringen dr som mest aktiv fir Bolaget alltsd inte utfora springning eller borrning for
produktion i dagbrotten, priméirkrossning av bruten malm eller transport av malm eller
griberg frén dagbrotten. Detta skrevs in som villkor i tillstdndet.!** MMD fann vidare att
paverkan pa flyttlederna inte var sd stor att en avvéigning enligt 3 kap. 10 § MB mellan
oforenliga riksintressen blev nddvindig. Den ansokta verksamheten beddmdes ddrmed
inte patagligt skada rennéringens riksintresse.!** Sammanfattningsvis ansag domstolen att
verksamheten var forenlig med motstdende markanvidndningsintressen och att
hushallningsbestimmelserna i 3 och 4 kap. MB dérfor inte hindrade att tillstand
beviljades.!*

Domstolen provade dven lokaliseringsfrégan enligt 2 kap. 6 § MB.!*¢ MMD
konstaterade att verksamhetsomradet och dess anlidggningar placerats for att minimera
paverkan pad naturvirden och renndring, att bolaget har genomfGrt
lokaliseringsutredningar och att den valda platsen for sand- och grdbergsmagasinet var
den bésta tillgéngliga lokaliseringen. Domstolen fann darfor att lokaliseringen innebar
minsta mojliga intrdng och oldgenhet for méanniskors hélsa och miljo samt att

lokaliseringen var lamplig ur hushallningssynpunkt.!4’

4.1.3 Det beviljade tillstandets réattsverkan och tidsbegransning

Tillstdndet begriansades till den 18 maj ar 2070. Skilet var att bolagets radighet 6ver mark
och vatten grundade sig pa arrende- och nyttjanderittsavtal som var tidsbegransade till
50 &r. Eftersom radighet dr en forutséttning for vattenverksamhet kunde tillstdnd inte ges

for langre tid 4n dessa avtal omfattade.!*® Betriffande igdngsattningstid och arbetstid

143 Mal nr M 1573-20's. 7, 16, 141 och 145.
144 Mal nr M 1573-20 s. 145-147.

145 Mal nr M 1573-20's. 147 och 157.

146 Mal nr M 1573-20's. 130.

147 Mal nr M 1573-20's. 133—134 och 147.
148 Mal nr M 1573-20's. 158.
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foreskrev domstolen att den miljofarliga verksamheten maste ha satts igang inom 10 ar
frén lagakraftvunnen dom och att vattenverksamheterna méaste vara utférda inom 10 ar.'#

Talga hade yrkat om verkstéllighetsférordnande. Med andra ord begéirde Bolaget om
att tillstandet skulle fa tas i ansprék omedelbart trots att domen inte vunnit laga kraft.
Bolaget hinvisade bland annat till behovet av fossilfri omstéllning och grafitens betydelse
for batteritillverkning. MMD ansag att bolaget hade anfort starka skél men konstaterade
samtidigt att verksamheten kunde orsaka l&ngvariga fordndringar av milj6 och landskap
och att paverkan pé rennédringen kunde bli svér att aterstilla. Vidare hade flera parter
motsatt sig verksamheten. Domstolen beddmde darfor att skdlen for verkstillighet inte
vigde tyngre dn huvudregeln om att tillstind ska vinna laga kraft innan det far tas i

ansprak och avslog yrkandet.!>°

4.1.4 Overklaganden till dverinstanser

Efter att miljotillstindet meddelats Overklagades domen av tvda samebyar samt
Naturskyddsforeningen till Mark- och miljoéverdomstolen (MOD). I mal nr M 556923
beslutade emellertid MOD att inte meddela provningstillsténd, vilket innebar att MMD:s
avgorande stod fast. Beslutet 6verklagades dérefter vidare till Hogsta domstolen (HD),
som i HD mal O 662423 inte heller meddelade prévningstillstind. Genom dessa beslut

vann miljdtillstdndet laga kratft.

4.1.5 Provningen av bearbetningskoncession

Talga ansokte om bearbetningskoncession den 26 maj 2020,'°! alltsd en dag innan Bolaget
ansokan gjordes vid MMD {6r miljotillstdnd. Vid tidpunkten for MMD:s
miljotillstdindsdom om saknade projektet fortfarande bearbetningskoncession.
Bergsstaten avvaktade med sin provning i vidntan pa att fragan om Natura 2000-tillstand
skulle avgoras i MMD.!32 Till foljd av den gamla lydelsen i 4 kap. 2 § mineralL, vilken

var tillamplig pa drendet, samt tillhorande praxis var Bergsstaten forhindrad att meddela

149 M8l nr M 1573-20s. 12 och 182.

150 M8l nr M 1573-20 5. 182183

151 Bergsstaten, beslut 2024-10-17, Bearbetningskoncession for omradet Nunasvaara Sodra K nr 1 i Kiruna
kommun, Norrbottens 14n, dnr BS 22-590-2020, s. 2.

152 M 1573-20, s. 130.
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koncessionsbeslutet innan Natura 2000-tillstdndet hade erhéllits.!> Den 17 oktober 2024
beviljades dock bearbetningskoncession i enlighet med mineralL for omradet Nunasvaara
Sodra med ritt till utvinning och tillgodogoérande av grafit.!>*

Bergsstaten bedomde att Talga hade visat att det finns en grafitfyndighet med sédana
geologiska och ekonomiska forutséttningar att den sannolikt kan brytas med 16nsambhet.
Det bedomdes vara ekonomiskt mojligt att utvinna 2,43 miljoner ton grafitmalm under
gruvans livslangd. Den sé kallade malmbevisningen var saledes godkénd.!>> Bergsstaten
nidmnde &dven att det wvar sarskilt angeliget att sokanden beviljades
bearbetningskoncession mot bakgrund av att grafit, sdsom ett strategiskt mineral enligt
EU-forordningen CRMA, har béde nationellt och utrikespolitiskt vérde.!* Avseende
hushallningsbedomningen var Bergsstaten tamligen kortfattad men framholl i likhet med
MMD att verksamheten ér forenlig med 3 och 4 kap. MB, under forutsattning att sarskilda
villkor stélldes till skydd for rennéringen. Beslutet ar darfor villkorat med att Talga &rligen
ska genomfora samrad med Talma och Gabna sameby for att minimera verksamhetens
skada. Samradet ska dven redogoras till bergméstaren.!>” Koncessionens giltighetstid ar
25 &r.'*® Talma och Gabna sameby overklagade beslutet till regeringen. Eftersom
regeringen, i likhet med bergmaéstaren, bedomde att gruvverksamheten inte riskerar att

patagligt forsvara renndringen inom riksintresseomrédena s avslogs dverklagandena.'>®

4.2 Regeringens foreldggande till Kiruna kommun

Den 23 januari 2025 beslutade regeringen att foreligga Kiruna kommun att anta en

detaljplan som mdjliggdr gruvverksamhet vid fyndigheten Nunasvaara i Vittangi i Kiruna

160

kommun.'*” Beslutet grundades pa 11 kap. 15 § PBL och innebar att kommunen senast

den 16 maj 2025 skulle anta en detaljplan i enlighet med vad som framgick av gruvbolaget

153 Bergsstaten, beslut 2024-10-17, Bearbetningskoncession for omradet Nunasvaara Sodra K nr 1 i Kiruna
kommun, Norrbottens 14n, dnr BS 22-590-2020, s. 4.

154 Bergsstaten, beslut 2024-10-17, Bearbetningskoncession, s. 1; Talga, Talga beviljas
bearbetningskoncession ~ for  Nunasvaara  sodra,  https://www.talgagroup.com/sv/talga-beviljas-
bearbetningskoncession-for-nunasvaara-sodra/.

155 Bergsstaten, beslut 2024-10-17, Bearbetningskoncession, s. 10.

156 Bergsstaten, beslut 2024-10-17, Bearbetningskoncession, s. 11.

157 Bergsstaten, beslut 2024-10-17, Bearbetningskoncession, s. 2 och 13.

158 Bergsstaten, beslut 2024-10-17, Bearbetningskoncession, s. 1.

159 Regeringens pressmeddelande, Regeringen ger klartecken for strategiskt viktig grafitgruva i
Nunasvaara, 2025-06-11.

160 Regeringens beslut 2025-01-23, L12024/00661.
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Talga AB:s skrivelse till regeringen fran den 14 mars 2024. Regeringen motiverade
planforeldggandet med att omradet omfattades av riksintresse for virdefulla &mnen och
material enligt 3 kap. 7 § MB och att det darfor var ndodvéandigt att sdkerstdlla att
detaljplanen antogs. Vidare framhdlls att grafit &r en strategiskt viktig ravara och att
Europas batteriindustri i stor utstrdckning dr beroende av import.'®!

Beslutet var principiellt betydelsefullt eftersom det var forsta gngen sedan APBL
trddde 1 kraft ar 1987 som regeringen anvinde mojligheten att utdela ett foreldggande.
Bakgrunden till konflikten var att kommunen under en lingre tid inte antagit ndgon
detaljplan for omrédet, trots att Talga redan hade beviljats milj6tillstind for
verksamheten. Enligt svensk ritt far dock verksamheter som kréver detaljplan inte
bedrivas i strid med PBL:s reglering av markanvéndningen. Bolaget begérde darfor att
regeringen skulle ingripa genom ett planforeldggande och framholl att projektet var av
stor betydelse for Europas sjélvforsorjning av kritiska ramaterial for batteritillverkning.
Trots planforeléggandet antog kommunen inte ndgon detaljplan inom den ursprungliga
tidsfristen. Regeringen beslutade darfor den 10 april att dndra beslutet genom att forlinga
tidsfristen till den 16 juni 2025.

Avseende fragan om huruvida foreldggandet var befogat kan foljande noteras.
Regeringen hdnvisade som sagt i beslutet till att ett foreldggande var nddvéndigt for att
tillgodose riksintresset for mineralutvinning, alltsd att skydda riksintresset mot pataglig
skada. Det kan ifrdgasattas ifall det forhdllandet att en kommun dréjer med att slutfora
planldggningen och anta en detaljplan faktiskt innebédr sddan pataglig skada péd det

aktuella riksintresset.!¢?

Det medfor enligt min mening i vart fall inte nddvandigtvis en
bestaende skada. Sdsom tidigare utrett avser termen pétaglig skada antingen en varaktig
negativ inverkan eller en tillfillig men véldigt omfattande inverkan.!®® Utifran den
definitionen kan en kommuns dr6jsmal att anta en detaljplan mdjligen inte vara tillrackligt
for att legitimera ett foreldggande. Diaremot anser jag att om en kommun har beslutat att
avbryta planarbetet utan avsikter pa att fullgdra det, alternativt om négot planarbete aldrig
har paborjats under 14ng tid trots att det &r nédvandigt, kan det nd upp till troskeln pataglig

skada, vilket ddrmed réttfardigar foreldggande.

161 Regeringens pressmeddelande, Regeringen foreligger Kiruna kommun att anta detaljplan som
mojliggor grafitgruva, 2025-01-23.

162 Blomberg, Svensson, Plan- och bygglag (2010:900) 11 kap. 15 §, Lexino 2025-04-10 (JUNO) (himtad
2026-01-29).

163 Lerwall, Darpo, s. 271.
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Det finns enligt min mening alltsd en principiell skillnad mellan (1) att kommunen
faktiskt utdvar sitt planmonopol och dverviger fragan, men dnnu inte har kommit fram
till ett stéllningstagande, och (2) att kommunen genom passivitet eller ett uttryckligt
stillningstagande 1 praktiken omojliggdr att ett riksintresse kan tillgodoses.
Planforeldgganden enligt 11 kap. PBL &r ett mycket ingripande verktyg eftersom det utgor
ett undantag fran det kommunala planmonopolet. Forarbetena betonar ocksa att institutet
ska anvindas restriktivt.!®* Om en kommun fortfarande befinner sig i en pégdende
planprocess kan det darfor havdas att det kommunala sjdlvstyret talar for att kommunen
bor ges ett betydande handlingsutrymme att utreda, férhandla och avviga olika intressen.
Enbart ett langsamt handlidggningsforfarande kan vara ett svagt underlag for statligt
ingripande, sdrskilt om det inte dr uppenbart att kommunen forsoker forhindra projektet.

Didremot blir argumentet for planforeliggande betydligt starkare ndr kommunen
uttryckligen avslutar planarbetet, vigrar inleda planldggning trots att detaljplan krévs
eller pa annat sétt gor klart att ndgon plan aldrig kommer att antas. I sddana situationer
riskerar planmonopolet att fungera som ett faktiskt veto mot tillgodoseendet av ett
riksintresse. Det dr just denna typ av situation som planforeldggandeinstitutet tycks vara
avsett att hantera. Om riksintresset annars inte kan tas till vara kan statens ansvar for
nationella intressen motivera ett ingripande. Det kan dock emellertid hdvdas att dven ett
langvarigt kommunalt dréjsmal i1 praktiken kan fi motsvarande effekt. Om kommunen
under manga &r forhindrar att en gruva kan etableras, exempelvis genom att konstant
skjuta upp handldggningen, kan riksintresset urholkas lika effektivt som genom att ndgon
planarbete aldrig har paborjats.

Fragan blir harmed hur lang begreppet pataglig skada ska strackas. I mitt tycke finns
det goda skil att vara forsiktig med att likstdlla drojsmél med ett faktiskt forhindrande.
Annars riskerar planforeldggande att utvecklas frén ett extraordindrt undantagsinstrument
till ett verktyg for att pressa kommuner att planligga inom statligt 6nskade tidsramar. Det
skulle innebéra en betydande forskjutning av maktbalansen mellan stat och kommun, mot
bakgrund av &ndamédlet med bestimmelserna. Varken lagtexten eller forarbetena ger dock
inte entydiga svar pa hur langt planforeldggandeinstrumentet fr anvdndas vid kommunal

passivitet, s resonemanget ar ndgot spekulativt.

164 Prop. 1985/86:1, s. 350.
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I férevarande mal hade planarbetet pabdrjats 1 Kiruna kommun ar 2021 men pa grund
av indringar och kompletteringar, vissa fran Talgas sida, drog arbetet ut pa tiden. Ar 2024
beslutade kommunen att avbryta planarbetet, varpa Bolaget ansokte om foreldggande.
Malet kan ddrmed anses falla inom den andra kategorin enligt uppdelningen ovan, och
ddrmed ett drendet dér foreldggande kan vara korrekt fran regeringens sida. Om daremot
foreldggandet hade skett utan att kommunen formellt beslutat att avsluta planprocessen

hade foreldggandet inte varit andamalsenligt.

4.3 Regeringens foreldggande till Norrbottens lansstyrelse

Eftersom Kiruna kommun inte antog detaljplanen inom den av regeringen angivna tiden
beslutade regeringen den 12 juni 2025, med stod av 11 kap. 16 § PBL, att ldnsstyrelsen i
Norrbottens lan pd kommunens bekostnad skulle ta fram det planforslag och utfora det
arbete som krivs enligt 5 kap. PBL for att detaljplanen skulle kunna antas.!®® I regeringens
pressmeddelande uttalade infrastruktur- och bostadsminister Andreas Carlson att det var
viktigt att detaljplanen kunde antas s& fort som mdjligt, vilket dr varfor lansstyrelsen
erholl ansvaret.!® Nér ldnsstyrelsen Overtog planarbetet bedomde myndigheten att
processen borde delas upp i1 tvd etapper. Etapp 1 omfattade koncessionsomridet
Nunasvaara Sodra, vilket ockséd dr det omrdde som behandlas i denna uppsats, medan
etapp 2 omfattade koncessionsomrddena Nunasvaara Norra, Niska Sodra och Niska
Norra.'®” Linsstyrelsen fortsatte dérefter det paborjade planarbetet och sammanstéllde
inkomna synpunkter i granskningsutldtanden. Arbetet med att upprétta planforslaget
avslutades den 3 november 2025.1% Den 10 december 2025 verlamnade Lansstyrelsen i
Norrbottens lin ett forslag till detaljplan for Del av Stenbrottet 2:1 m.fl., Nunasvaara
etapp 1, till regeringen. Regeringen beslutade darefter den 22 januari 2026 att anta

detaljplanen. Samma dag vann detaljplanen laga kraft.!®

165 Regeringens beslut 2025-06-12, L12025/01211; Regeringens beslut 2025-04-10, L.12025/00501.

166 Regeringens pressmeddelande, Linsstyrelsen ska ta fram detaljplan som mdjliggor grafitgruva, 2025-
06-13.

167 Lansstyrelsen Norrbotten, Forslag till detaljplan for Stenbrottet 2:1, Nunasvaara etapp 1; Regeringens
beslut 2026-01-22, L12025/0213 s. 2.

168 [ insstyrelsen Norrbotten, Planera, bygga och bo.

169 Regeringens pressmeddelande, Regeringen antar detaljplan for ny grafitgruva i Kiruna kommun;
Regeringens beslut 2026-01-22, L12025/02113, Antagande av detaljplan fér Del av Stenbrottet 2:1 m.fl.,
Nunasvaara etapp 1, Kiruna kommun och uppdrag till Linsstyrelsen i Norrbottens ldn att vidta dtgdrder
for att tillgodose kraven i 5 kap. 29-32 §§ plan- och bygglagen (2010:900).
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4.4 Den nya detaljplanen

Den antagna detaljplanens huvudsakliga syfte dr att mojliggbéra gruvverksamhet vid
grafitfyndigheten Nunasvaara samt att skapa forutséttningar for transporter till och fran
gruvomrddet. Planen omfattar d&ven Nunasvaaravdgen och mojliggdr forstarkning av
véiginfrastrukturen fran E45 till verksamhetsomradet. Vidare innehaller planen
bestimmelser som syftar till att underlétta exploateringen genom att undanta vissa delar
av omrddet fran krav pa rivningslov samt viss bygglovs- och marklovsplikt. Planen
stadgar att bygglov inte krdvs for: (1) uppforande av ny byggnad med en storsta
byggnadsarea pa 500 m2 och en hogsta byggnadsh6jd om 20 meter, (2) maximalt en
tillbyggnad eller annan dndring av byggnad med en hogsta byggnadsarea om 500 m2 och
en hogsta byggnadshdjd om 20 meter, (3) inritta cisterner eller andra fasta anldggningar
for kemiska produkter, &ven om dessa ér hilso- och miljéfarliga, och for varor som kan
medfora brand eller andra olyckshdndelser, (4) anordna upplag eller materialgdrd med en
storsta area om 500 m2, (5) uppfora eller visentligt &ndra murar, bullervallar eller plank,
(6) anordna eller visentligt dndra parkeringar med en storsta area om 500 m2 och slutligen
(7) uppfora skyltar med en maximal yta om 20 m2. Denna léttnad i lovplikten innebér att
Talga kan exploatera omradet till stor del utan bygglov. Avsikten med undantaget &r att
mdjliggora flexibilitet och undvika langa handldggningstider for varje ansokan om
bygglov for varje separat atgdrd. Genom att direkt i detaljplanen specifikt reglera
utformning och storlek pa anldggningar sdkerstélls gruvans etablering utan ytterligare
administrativa hinder. Dock ska 2 kap. PBL samt kraven om bygganmilan fortfarande
tillimpas dven om bygglov inte krdvs.!7

Planen innehéller samtidigt flera begransningar for att minska paverkan pa omgivande
intressen. Bland annat har delar av det ursprungliga planomradet exkluderats for att
begrinsa paverkan pd renndring, naturmiljo, friluftsliv och Natura 2000-omradet Torne
och Kalix dlvsystem. Dérutdver upphivs strandskyddet inom vissa delar av omradet for

att mojliggora upprustning av Nunasvaaravigen.'’!

170 Regeringens beslut 2026-01-22, L12025/02113, s. 83 f.
171 Regeringens beslut 2026-01-22, L12025/02113, s. 11 och 57.
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4.5 Kiruna kommuns agerande och instillning

Enligt uppgifter formedlade via epostkommunikation med Mona Mattson Kauppi,
planarkitekt i Stadsbyggnadsavdelningen vid Kiruna kommun skedde hdndelseforloppet
hos kommunen enligt f6ljande. Planprocessen avsag Detaljplan for Stenbrottet 2:1 m.fl.,
Nunasvaara, Gruvindustri (dnr KS-2020-01188). Kommunstyrelsen meddelade den 5
oktober 2021 (§ 278 i protokollet) ett positivt planbesked for detaljplanen. Darefter
beslutade kommunstyrelsen den 24 maj 2022 (§ 197 i protokollet) att detaljplanen skulle
skickas ut pd samrdd. Infor granskningsarbetet tog Talga fram nya utredningar och
prioriterade samtidigt utredningar kopplade till milj6tillstdndet. Under hdsten och vintern
2023 arbetades nya planhandlingar fram, vilka innebar ett minskat planomradde samt
dndringar i vissa planbestimmelser. Arendet anmildes direfter till kommunstyrelsens
sammantrdde den 26 april 2024 for beslut om granskning, men drendet togs inte upp for
behandling vid detta tillfille. Vid kommunstyrelsens sammantriade den 8 april 2024 (§
107 1 protokollet) beslutades att planarbetet skulle avslutas. Den 14 april 2024 ansokte
Talga om planforeldggande. Den 27 januari 2025 inkom regeringens foreldggande till
kommunen om att den skulle anta detaljplanen senast den 16 maj 2025. Kommunen
begirde dérefter omprovning av beslutet for att mojliggora att detaljplanen skulle hinna
stdllas ut for granskning och antas i slutet av september. Anstdnd medgavs endast till den
16 juni 2025. Den 19 maj 2025 (§ 129 i protokollet) beslutade kommunstyrelsen att
ateruppta detaljplanearbetet och att skicka ut planen pa granskning. Granskningstiden
skulle pdgd mellan den 11 juni och den 14 juli 2025. Den 18 juni 2025 beslutade
regeringen att foreldgga lansstyrelsen i Norrbottens 14n att upprétta planen.

Enligt Stadsbyggnadsavdelningen grundades beslutet att avsluta planarbetet pé flera
olika 6verviaganden. Bland de ekonomiska skdlen angavs att en gruvetablering innebér en
belastning pd den kommunala ekonomin utan att kommunen kompenseras for detta.
Vidare framholls ekologiska aspekter, sdsom paverkan pa rennéringen och det rorliga
friluftslivet samt oro for svimningsrisker i anslutning till dlvarna. Det betonades dven att
gruvverksamhet innebér ett omfattande ingrepp pé lokal nivé, dven om verksamheten
samtidigt kan anses ha positiva effekter pd regional och global nivi. Aven efter
aterstéllning ansags marken inte kunna aterga till sitt tidigare skick. Dérutdver framlyftes

sociala element, d&@ kommuninvanare och andra som nyttjar omridet uppges ha uttryckt
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oro Over gruvdriftens konsekvenser. Det framhdlls att omradet anvénds for jakt,
birplockning och att det finns fritidsbebyggelse i nirheten.!”

I SVT Nyheter uttalade kommunalradet i Kiruna Mats Taaveniku, (S) efter det att
Liansstyrelsen i Norrbottens detaljplan antogs av regeringen, foljande:

”Beskedet var i sig inte ovéntat att det skulle bli pa det hér séttet men det ar ju tragiskt at vilket
héll Sverige dr pa véig nédr man &r beredd att kora 6ver demokratin, det kommunala sjélvstyret som
finns reglerat i Sveriges grundlag.”

”Det stér klart och tydligt i grundlagen att om man gor avsteg fran det kommunala sjélvstyret
s& maste det upp till riksdagen. Det har man inte gjort. Jag tycker det ér ett fruktansvért déligt
beslut. Man blir ledsen och férbannad.”

”Ska vi klara av elektrifieringen i Europa, Sverige, virlden, sd maste man ocksa se till att
kommunerna ges mdjlighet att bygga attraktiva samhéllen. Att kora 6ver kommunen [...] Min

tanke kring det hér &r att nuvarande regering vill se oss som en oljeplattform. Har ska man komma

och ta saker, men man limnar ingenting tillbaka.”'"”?

Kiruna kommuns instéllning dr av sdrskilt intresse for den fortsatta analysen eftersom
den tydliggdr den konflikt som kan uppsta mellan statliga och kommunala intressen vid
etablering av verksamheter som berér riksintressen. Medan regeringen och lénsstyrelsen
utgick fran mineralfyndigheten motiverade ett ingripande genom planforeldggande,
betonade kommunen i stillet verksamhetens konsekvenser for lokala forhallanden,
sarskilt kommunal ekonomi, renndring, friluftsliv och ndrboendes intressen. Kommunens
argumentation ger ddrmed uttryck for en annan syn pa hur mark- och vattenomriden bor
hushéllas @an vad MMD och Bergsstaten bedomde. Kommunens agerande innebar att
stdllningstaganden som redan hade provats och godtagits inom ramen for tidigare
processer aterigen kom att ifragasittas. Kommunen kan i detta avseende kritiseras,
eftersom riksintressereglerna dr bindande for kommunernas planldggning!” och denna
beddmning var redan faststilld.

Kommunens kritik mot regeringens foreldggande illustrerar dven den principiella
spdnningen mellan det kommunala planmonopolet och statens ansvar att tillgodose
nationella intressen. Dessa motséttningar aktualiserar flera av de fragor som behandlas

senare 1 uppsatsens diskussion, sérskilt avseende planforeldggandets funktion, granserna

172 Epost frén Mona Mattsson Kauppi, planarkitekt vid Stadsbyggnadsavdelningen vid Kiruna kommun,
2026-05-20.

173 SVT Nyheter, Kiruna kommun &verkdrda i gruvirdgan: ”Man kor dver demokratin®, 2026-01-23,
https://www.svt.se/nyheter/sapmi/grafitgruva-far-gront-ljus-i-kiruna-kan-inte-overklagas.

174 Michanek, Zetterberg, s. 159.
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for det kommunala handlingsutrymmet och relationen mellan riksintressen och lokala

intressen vid gruvetableringar.

4.6 Rattsprovning 1 Hogsta forvaltningsdomstolen

En regerings beslut att anta en detaljplan kan bli foremél for rittsprovning 1 Hogsta
forvaltningsdomstolen (HFD)!”> genom bestimmelser i lagen (2006:304) om
rittsprovning av vissa regeringsbeslut (rittsprovningslagen). I rittsprovningslagens 2 §
garanteras miljoorganisationer, i den mening som avses i 16 kap. 13 § MB, talerétt i fraga
om rittsprOvning av vissa regeringsbeslut som omfattas av artikel 9.2 i Forenta
nationernas (FN) konvention den 25 juni 1998 om tillgang till information, allménhetens
deltagande 1 beslutsprocesser och tillgang till réttslig provning 1 miljofragor
(Arhuskonventionen).!7® 1 16 kap. 13 § MB bestar kretsen med taleriitt av en ideell
forening eller en annan juridisk person som har till huvudsakligt &ndamaél att tillvarata
naturskydds- eller miljoskyddsintressen (punkt 1), inte &r vinstdrivande (punkt 2), har
bedrivit verksamhet i Sverige under minst tre ar (punkt 3) och har minst 100 medlemmar
eller pa annat sitt visar att verksamheten har allminhetens stod (punkt 4). HFD ska enligt
7 § rattsprovningslagen upphédva beslutet om domstolen finner att regeringsbeslutet
strider mot ndgon réttsregel pa det séitt som s6kanden har angett eller som klart framgar
av omstindigheterna. Om det behdvs ska HFD éterforvisa drendet till regeringen.

En sddan rittsprovning har vildigt nyligen varit aktuell i Talga-maélet. Det var inte
endast Kiruna kommun som var missndjd med detaljplanen och foreldggandena.
Naturskyddsforeningen i Norrbottens 1dn ansokte om réttsprovning vid HFD avseende
regeringens tva beslut att foreldgga Kiruna kommun, och dérefter Norrbottens l4n, att anta
en detaljplan som mojliggér gruvverksamhet vid Nunasvaara. Mal nr 1500-25
meddelades den 2 juni 2026 och avser foreldggandet till Kiruna kommun enligt 11 kap.
15 § PBL. Méal nr 5448-25 meddelades samma dag och avser foreldggandet till
Lansstyrelsen i Norrbotten enligt 11 kap. 16 § PBL om att verta planldggningen frén

kommunen. Foreningen klandrade alltsa regeringens foreldggandebeslut och yrkade att

175 Lerwall, Darpd, s. 265.

176 Fgrenta nationernas (FN) konvention om tillgdng till information, allmidnhetens deltagande i
beslutsprocesser och tillgang till rittslig provning i miljdfrigor (Arhuskonventionen); Genom
2005/370/EG: Rédets beslut av den 17 februari 2005 om ingdende pa Europeiska gemenskapens végnar av
konventionen om tillgang till information, allménhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgéng till
rittslig provning i miljofrigor, s blev Sverige bunden av Arhuskonventionens bestimmelser.
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dem skulle upphivas.!”” HFD granskade om besluten var sddana som kunde 6verklagas.
Artikel 9 i Arhuskonvention berér tillgang till rittslig provning. Punkt 2 ger ritt till att f3
den materiella och formella giltigheten av ett beslut, en handling eller en underlatenhet
som omfattas av artikel 6, vilken beror allmidnhetens deltagande i beslut om vissa stora
miljofarliga verksamheter och infrastrukturprojekt.!”® HFD anforde att artikeln dven kan
omfatta tillstindsprocesser i PBL, déribland antagande av en detaljplan som genomgéar en
miljobedomning nir den kan antas medfora betydande miljopaverkan.!”® Forevarande
beslut om planforeldgganden enligt 11 kap. 15 och 16 §§ PBL var dock inte beslut som
har nagon miljopadverkan 1 sig. Besluten beddmdes enbart vara statliga
sanktionsbestimmelser som mojliggdr att en detaljplan antas. Planforeliggandena som
sadana forutsitter inte heller ndgon miljobeddmning eftersom dem é&r kopplade till sjélva
detaljplanen.!®® HFD fann alltsd att regeringsbesluten inte var sddana tillstindsbeslut
enligt Arhuskonventionen som en miljdorganisation har ritt att fi provade enligt
rattsprovningslagen. HFD avvisade alltsd ansokan om rittsprovning. '8!

Sammantaget innebir dessa domar att regeringsbesluten om foreldggande inte innebar
antagande av nagon detaljplan eller ndgot tillstdnd till verksamheten. Besluten var endast
led den statliga ingripandemdjlighet som finns enligt 11 kap. PBL. Besluten medforde
darfor 1 sig inte ndgon miljopdverkan och forutsatte inte ndgon miljobedomning.
Eventuella miljobedomningar var 1 stéllet knutna till den faktiska processen att ta fram
detaljplanen. Domarnas betydelse i Talga-sammanhanget dr framfor allt att HFD
tydliggdér att regeringens beslut om planforeliggande och Overtagande av
planberedningen ir processuella beslut och inte miljobeslut i Arhuskonventionens
mening. Domarna markerar dirmed en grins for miljdorganisationers taleritt. Aven om
besluten har betydelse for mdjligheten att genomfora gruvprojekt dr det inte tillrackligt
att besluten indirekt paverkar miljon. For att taleritt enligt Arhuskonventionen och
rittsprovningslagen ska foreligga forutsitts att det géller ett beslut som direkt avser
tillatligheten av en verksamhet eller dtgird med miljopaverkan. HFD kom alltsa aldrig att

prova fragan om huruvida foreldggandena var rittsstridiga eller e;.

177 HFD maél nr 1500-25 punkt 1; HFD mal nr 5448-25 punkt 1.
178 HFD mal nr 1500-25 punkt 3—4; HFD mél nr 5448-25 punkt 3—4.
17 HFD maél nr 1500-25 punkt 5; HFD mal nr 5448-25 punkt 5.
130 HFD mal nr 1500-25 punkt 7; HFD mal nr 5448-25 punkt 7.
131 HFD mal nr 1500-25 punkt 8; HFD mal nr 5448-23 punkt 8.
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5. Diskussion om regleringens samspel

5.1 Forhallandet mellan hushillning, tillstdndsprovning och
planldggning vid gruvetablering

Forhallandet mellan riksintressen enligt MB och den kommunala planldggningen enligt
PBL priglas av en grundldggande spidnning mellan statliga och kommunala intressen.
Kommunerna har genom planmonopolet i 1 kap. 2 § PBL exklusiv kompetens att besluta
om mark- och vattenanvindning genom upprittande, dndring och upphdvning av
oversiktsplaner och detaljplaner. Samtidigt & kommunerna skyldiga att vid
planldggningen beakta de allménna intressen och hushéllningsbestimmelser som foljer
av 3 och 4 kap MB. Det kommunala handlingsutrymmet &dr déarfor inte obegréansat, utan
méste utdvas inom ramen for de nationella intressen som staten ansett dr sérskild
skyddsvérda.

Vid etablering av gruvverksamhet aktualiseras sérskilt riksintresset for vardefulla
dmnen och material enligt 3 kap. 7 §. Bestimmelsen innebir att omrdden som innehaller
fyndigheter av nationell betydelse sa 1dng som mojligt ska skyddas mot dtgiarder som kan
forsvéra utvinningen. Atgirder som nar upp till méttet dir de patagligt skadar riksintresset
ska inte fa etableras. Samtidigt aktualiseras ofta andra motstdende intressen, sdsom
riksintresset for rennéring enligt 3 kap. 5 § MB och skydd enligt Natura 2000-regelverket
i 7 kap MB. Systemet bygger dirmed péd att kommunen inom planprocessen ska viga
samman olika markanvéndningsomriden och gora en samlad hushallningsbedémning.

Det kommunala planmonopolet har traditionellt betraktats som ett uttryck for
kommunalt sjdlvstyre och lokal demokrati. I praktiken &r monopolet dock begrinsat
genom flera statliga kontrollmekanismer. Lénsstyrelsen ska under planprocessen bevaka
att riksintressen tillgodoses och kan ingripa genom &verprovning om en detaljplan
riskerar att medfora pataglig skada pa ett riksintresse. Darutdver har regeringen mojlighet
att ingripa genom planforeldggande enligt 11 kap. 15 och 16 §§ PBL. Regeringen far da
alagga kommunen eller, om denne inte lyckas folja foreldggandet, lédnsstyrelsen att anta,
dndra eller upphéva en detaljplan om det dr nodvéndigt for att tillgodose bland annat ett
riksintresse enligt 3 eller 4 kap. MB. Detta visar att kommunernas sjdlvbestimmanderatt
ytterst dr underordnad statens ansvar for nationella intressen.

Talga-malet illustrerar tydligt hur samspelet mellan MB, PBL och mineralL fungerar i

praktiken. Det &ar knappast en simpel, kostnadseffektiv och skyndsam process.
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Regleringen forutsitter att verksamhetsutdvaren ar vél insatt pa lagstiftningen.!®? Denne
méste ha kunskap om vilka provningar som behdver goras enligt de olika lagarna, vad
ansoker behover innehdlla och de materiella forutsdttningarna for ett beviljande. Ett
gruvprojekt kan inte genomforas enbart genom att bearbetningskoncession beviljas enligt
mineralL. Verksamheten kréver dessutom miljétillstand enligt 9 och 11 kap. MB och ofta
dven att kommunen antar eller dndrar detaljplan enligt 4-6 kap. PBL. Ofta krivs dven
bygglov enligt 9 kap. PBL. Regelverken &r ddrmed funktionellt beroende av varandra
trots att de bygger pa olika syften och systematik. MB kan framst beskrivas som en
skyddslagstiftning med fokus pd miljohdnsyn och hallbar hushéllning, medan PBL i hogre
grad dr en avvigningslagstiftning dér olika samhaéllsintressen ska balanseras inom ramen
for den kommunala planeringen. mineralLL kan uttryckas vara en reglering med fokus pa
utnyttjande av resurser. Denna kombination av regleringar medfor att
tillstdndsprocesserna ofta blir ldnga och komplexa.

Utvinning av mineraler skiljer sig dessutom frdn ménga andra typer av
markanvéndning eftersom mineralfyndigheter inte kan omlokaliseras och exploateringen
méste ske dir fyndigheten finns. Jamsides krdver gruvetableringar mycket stora
investeringar och ldnga ledtider frdn prospektering till faktisk  drift.!83
Hushallningsbedomningarna enligt MB fir darfor en sérskild karaktdr vid
gruvverksamhet. Till skillnad frdn exempelvis vindkraft eller industrietableringar kan
realistiska alternativa lokaliseringar ibland saknas helt. 1 Talga-malet framholls
grafitfyndigheten 1 Nunasvaara som sdrskilt unik och betydelsefull i europeiskt
perspektiv. Om fyndigheten inte exploaterades skulle Europas behov av grafit fortsatt
behova tillgodoses genom import frin tredjeldnder, framfor allt Kina, vilket ocksa innebér
betydande klimatpdverkan genom ldnga transportkedjor och mindre hallbar
batteriproduktion.

Ur ett bredare resurshdllningsperspektiv talar detta for att gruvverksamheten kan anses
utgora en frén allmén synpunkt god hushéllning enligt 3 kap. MB. Samtidigt 4r fragan om
héllbar utveckling mer komplex &n enbart klimat- och industripolitiska dverviganden.
Gruvverksamheten kommer innebédra betydande ingrepp i naturmiljon och riskerar att
paverka renndringen och samiska markanviandningsintressen negativt. Renndringen

kréaver som utrett stora ssmmanhidngande marker och ar kinslig for fragmentering genom

132 Prop. 1997/98:90 del 2, s. 150.
133 Prop. 2023/24:126 s. 19.
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végar, industriomradden och annan exploatering. Héllbar utveckling sdsom det stadgas i 1
kap. 1 § MB omfattar inte endast ekonomiska och klimatméssiga intressen, utan dven
ekologiska, sociala och kulturella vdrden. Talga-maélet belyser dérfor den centrala
problematiken i den grona omstdllningen: att klimatvénliga projekt samtidigt kan skapa
lokala miljokonflikter samt paverka urfolks réttigheter och traditionella markanvéndning.

Den rittsliga spanningen fOrstarktes av att kommunen inte delade statens uppfattning
om hur de motstaende intressena borde prioriteras. En central friga i denna uppsats blev
ddrmed vem som 1 praktiken avgor hur avvdgningen mellan konkurrerande riksintressen
ska goras och i vilket skede av processen detta ska ske. I Talga-malet fardigstilldes
miljotillstdindsdomen innan bearbetningskoncessionen. Egentligen &r det tinkt att
Bergsstaten ska gora hushéllningsbedomningen vid koncessionsprovningen, innan
miljotillstdndet provas, men i Talga-mélet var MMD:s hushallningsresonemang mer
utforligt 4n Bergsstatens. Bergsstaten holl endast med det som tidigare sagts i MMD och
gjorde inte direkt ndgon sjélvstindig beddmning.

Sasom 3 kap. 10 § MB anger ska foretrdde ges 4t det dndamal som fran allmin
synpunkt bast framjar en langsiktigt god hushéllning. Bestimmelsen ger dock begridnsad
véigledning om hur olika riksintressen faktiskt ska vigas mot varandra. I praktiken finns
darfor risk att bedomningen blir politisk och strategisk. Vid miljotillstdndsprovningen
bedomde MMD att ndgon pataglig skada pa renndringens riksintresse inte skulle uppsta,
frimst eftersom verksamheten forenades med omfattande forsiktighetsmatt och
begransningar under vinterménaderna nér renndringen dr som mest aktiv inom omradet.
Detta innebar att domstolen inte ansdg att 3 kap. 10 § MB behovde tillimpas, eftersom
riksintressena inte beddmdes vara oforenliga 1 detta fall. Malet visar att
riksintressesystemet inte eliminerar konflikter, utan mojligen minimerar dem och
institutionaliserar dem, genom att det fortfarande &r sd att olika aktdrer kan gora skilda

bedomningar av vad som utgor god hushéllning.
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5.2 Statlig styrning och det kommunala planmonopolet 1 ljuset av
Talga-malet

Utvecklingen av Talga-malet, i synnerhet foreldggandena, innebir att staten i praktiken
har Overprovat det kommunala planmonopolet. I malet stod riksintresset for
mineralutvinning mot riksintresset for rennéring, samtidigt som Kiruna kommun {6rsokte
utdva sitt planmonopol genom att forhalla sig passiv avseende antagandet av den
detaljplan som var nddvindig for verksamheten. Konflikten nyanserades dirigenom fran
att enbart vara en friga om markanvéndning till att &ven utgdra en principiell fraga om
relationen mellan statlig resurspolitik och kommunalt sjédlvstyre. Trots att Kiruna av
ekonomiska, miljoméssiga och sociala skdl valde att inte anta en detaljplan har
regeringen, med hénvisning till riksintresset for mineralutvinning och projektets
betydelse for forsorjningen av kritiska rdmaterial, ingripit genom foreldggandet och
dérefter overlatit planarbetet till lénsstyrelsen. Regeringen har slutligen sjélv antagit
detaljplanen. Den nu géllande detaljplanen reglerar hur marken inom omradet far
anvéindas och utvecklas. Planen anger omriden for gruvindustri, transporter, vdgar och
teknisk infrastruktur samt innehaller bestimmelser om milj6hénsyn.

Regeringens planforeldggande enligt 11 kap. 15 § PBL var historiskt eftersom
bestimmelsen aldrig tidigare hade anvints sedan APBL tridde i kraft ar 1987. Talga-
mélet demonstrerar ddrmed att planmonopolet &r formellt starkt, sérskilt 1 relation till
kommunernas mycket svagare stillning, men materiellt begrinsat. Kommunerna har
visserligen initiativrdtt och ansvar for planldggningen, men staten kan genom
lansstyrelsens tillsyn, dverprovning och regeringens foreldgganden ytterst paverka eller
asidosdtta kommunens stéllningstaganden. Detta aktualiserar mer konstitutionella fragor
om balansen mellan kommunalt sjélvstyre och statlig styrning.

Att regeringen utnyttjar mojligheten till planforeldggande framstdr som mest
vélmotiverad ndr en kommun genom ett uttryckligt beslut eller genom en tydlig vigran
att planligga omdjliggoér tillgodoseendet av ett riksintresse. Att enbart grunda ett
foreldggande pd kommunalt dréjsmél &r mer problematiskt ur ett kommunalrittsligt
perspektiv, eftersom det riskerar att urholka planmonopolet och ge staten ett vidare
inflytande 6ver planprocessens tidsmidssiga genomforande &n vad som ursprungligen
synes ha varit avsett av lagstiftaren. Det dr emellertid inte endast ett drojsmal som har
varit aktuellt i Talga-malet. Kiruna kommun fattade faktiska beslut att avsluta den

pagaende planprocessen och det var inte forst efterat som Talga begérde foreldggande och
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regeringen utfirdade beslutet. Diarigenom forefaller regeringsbesluten som
dndamaélsenliga.

Eftersom Naturskyddsforeningen 1 Norrbotten inte ansdgs ha talerdtt vid
rittsprovningsmalen i HFD genomfordes aldrig nigon materiell provning om
foreldggandena pa ndgot sitt var réttsstridiga. Det dr dock inte omdjligt att HFD skulle
fora ett liknande resonemang som i avsnitt 4.2, om fragan hade tagits upp till provning.
Domarna i HFD visar dessutom att regeringens anvidndning av planforeldggande inte
betraktas som ett materiellt stdllningstagande till verksamhetens miljomassiga
lamplighet. Ingripandet genom planforeliggande syftar framst till att sékerstélla att
planeringsprocessen fullfoljs och att nationella intressen kan beaktas.

Planmonopolet infordes i en tid da frdgor om klimatomstéllning, kritiska ramaterial
och europeisk forsorjningstrygghet inte alls hade samma betydelse som idag. Monopolet
ar dven dldre dn riksintressesystemet och tillkom innan staten borjade anvinda fysisk
planering som ett verktyg for att uppna klimat- och industripolitiska méal. Mot denna
bakgrund framstar Talga-malet som ett uttryck for en bredare utveckling dar staten tar en
mer aktiv roll i frdgor som anses strategiskt viktiga for energiomstillningen och Europas
ravaruforsorjning.

Foreldaggandena méste dessutom forstas i ljuset av EU:s nya rvarustrategi och CRMA.
Grafit betraktas idag som en kritisk rdvara inom EU och Talga-projektet har tilldelats
strategisk status enligt forordningen. Detta stirker statens incitament att sdkerstélla att
projektet genomfors inom rimlig tid. Processen vicker dock fragor om réttssdkerhet och
demokratisk legitimitet. Om staten i 6kande utstrackning anvinder planforeldgganden for
att genomdriva nationellt prioriterade projekt riskeras kommunernas faktiska
handlingsutrymme att minska betydligt. Det finns dven en risk att riksintresset for
renndring i praktiken far svagare genomslag én exploateringsintressen kopplade till gron
industriomstéllning och ekonomisk tillvixt. Detta sarskilt eftersom tillgéng till mineraler
och rennéring till stor del dverlappar varandra i norra Sverige.

Talga-malet kan ddrmed konstateras synliggora flera strukturella trangmal i dagens
system. For det forsta saknas tydliga kriterier for hur konkurrerande riksintressen ska
prioriteras. For det andra tenderar exploateringsintressen i praktiken ofta att viga tyngre
an skyddsintressen. For det tredje visar maélet att planmonopolet riskerar att bli mer
formellt &n reellt nir staten anvénder sina ingripandemdjligheter. Slutligen illustrerar
maélet problemen med den fragmenterade provningsordningen enligt mineralL, MB och

PBL, dir flera olika provningsmyndigheter och domstolar gor delvis dverlappande
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bedomningar under mycket ldng tid. Ytterst belyser Talga-malet att den grona
omstdllningen inte enbart &r en teknisk eller ekonomisk fraga, utan ocksa en friga om
maktfordelning, naturresurser och vilka intressen som ska ges foretrdde i framtida
markanvédndning.

Malet belyser ocksé att det svenska systemet fortfarande préiglas av osdkerhet kring
hur olika provningar ska samordnas. Tillstindsprocessen foljde inte heller den
traditionella ordningen dér bearbetningskoncession meddelas fore miljotillstand. I Talga-
mélet meddelades miljdtillstdndet forst, medan Bergmistaren avvaktade Natura 2000-
provningen innan koncession kunde beviljas, trots att malet omfattas av de gamla reglerna
enligt vilka Natura 2000-provningen skulle ske vid koncessionsprovningen. Detta
illustrerar den fragmenterade och delvis Overlappande strukturen i svensk miljo- och

planritt.

5.3 CRMA:s inverkan pa svensk milj6- och planritt

I kontexten for svensk miljo- och planritt dr begreppet tillstdndsprocess i CRMA artikel
2 mycket brett definierat. Det omfattar alla relevanta tillstind, godkénnanden och
bedomningar som krdvs for att driva projektet. Dit hor miljotillstdind enligt MB
inberdknande miljofarlig verksamhet enligt 9 kap och vattenverksamhet enligt 11 kap,
Natura 2000-provningar, bygglov enligt PBL och andra administrativa godkdnnanden. En
relevant fraga i detta avseende dr huruvida antagande av detaljplaner och andra bindande
planer omfattas av forordningen. Nér detaljplanen dr en nddvéndig forutsittning for
projektets genomforande finns anledning att tolka CRMA som att den dven omfattar
beslut om antagande av detaljplan. Férordningen inbegriper “alla relevanta tillstand for
att bygga och driva ett projekt for kritiska ramaterial [...] samt miljobeddmningar och
miljotillstind [och] alla ansékningar och forfaranden” (artikel 2.18). Overgripande beslut
innefattar “beslut av myndigheter i en medlemsstat, dir det avgors om en projektégare
ska fa tillstdnd att genomfora ett projekt for kritiska rdmaterial” (artikel 2.19).
Detaljplaner antas av kommunfullméktige eller, efter delegation frdn fullméktige,
kommunstyrelsen eller byggnadsnimnden. Kommunstyrelsen och byggnadsndmnden é&r

)184

kommunala forvaltningsmyndigheter (1 kap. 8 § RF)'®* och kan ddrmed omfattas av

134 Lundin, Bjérkman, Kommunen och lagen: en introduktion, s. 67.
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forordningens begrepp myndighet. Eftersom kommunfullméktige dr en direkt folkvald
politisk forsamling dr den dock inte en fOrvaltningsréttslig myndighet. Planldggning
enligt PBL dr som sagt ofta en forutséttning for etablering av verksamheten, sasom i
Talga-malet. Samtidigt skiljer sig svensk detaljplanering fran klassiska
tillstdndsprovningar eftersom detaljplanen &r ett normbeslut, vilka kategoriseras av att de
dr bindande for bdde myndigheter och enskilda med generell tillimpbarhet.!3> Antagande
av detaljplan &r inte ett individuellt tillstdnd som endast riktas till projektégaren. Vidare
har kommunen planmonopol enligt PBL och kan som utgdngspunkt inte tvingas att anta
en plan.

CRMA aktualiserar dairmed en potentiell konflikt mellan & ena sidan unionsrittens
krav pa effektiva och forutségbara tillstdndsprocesser och a andra sidan det svenska
kommunala planmonopolet. Férordningen bor forstds mot bakgrund av att MB-tillstand
och detaljplaner enligt PBL kan ses som separata rittsakter, men som bada &r nddviandiga
for att projektet ska kunna byggas och drivas. Till synes &r CRMA emellertid inte forenlig
med det kommunala planmonopolet. Det nuvarande kompetensforhallandet mellan stat
och kommun innebér att det rdder osékerhet kring hur den svenska ordningen for
detaljplaneprocess enligt PBL ska forhélla sig till EU-rdttens krav pa tidsfrister for
strategiska rdvaruprojekt. Forordningen tycks utgd fran att sddana tidsfrister dven
omfattar kommunala forvaltningsmyndigheters beslut enligt PBL. Det finns visserligen
mdjlighet for regeringen att ingripa genom planforeldggande enligt 11 kap. 15 och 16 §§
PBL, men dessa bestimmelser dr begransade till vissa sérskilt angivna situationer. Om
forutséattningarna for foreldggande inte dr uppfyllda saknas i praktiken mekanismer for att
framtvinga ett nodvéndigt planbeslut frdn kommunen. Att beslut om bindande
kommunala planer kan omfattas av CRMA var troligen inte ndgot som forutsades av
svenska lagstiftare vid forordningens upprittande i unionen.

Samspelet mellan dessa ramverk medfor alltsd foljande. Om Sverige ska folja
forordningen maste alla projekt som omfattas av CRMA erhalla miljétillstand frain MMD
och alla nddvindiga plan- och bygglovsbeslut frdn kommunen inom 27 manader. Om en
kommun, sdsom i1 Talga-malet, forsummar att anta en plan trots att detta &r nodvéndig for
verksamhetens bedrivande, maste regeringen foreldgga kommunen eller ldnsstyrelsen att

anta planen i tid. Sddana foreldgganden kraver dock, sdsom tidigare har angivits, att (1)

185 HFD 2016 ref. 59 s. 4.
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ett riksintresse enligt 3 eller 4 kap. MB inte tillgodoses, eller (2) regleringen av sadana
fragor om anvindningen av mark- och vattenomrdden som angar flera kommuner inte
samordnas pa ett ldmpligt sitt (11 kap. 10, 15 och 16 §§ PBL). Om ndgon av dessa punkter
inte kan tillimpas kan inte regeringen, eller ndgon annan aktdr for den delen, framtvinga
en plan. I ett teoretiskt scenario dér en verksamhet har beviljats prioritetsstatus av EU-
kommissionen, en ny plan behdver antas men kommunen fOrsummar detta, och
regeringen saknar forutséttningar att ge nigot foreldggande, finns det risk att Sverige inte
foljer forordningen. Aven i andra situationer ir detta tinkbart, sisom att processen for
miljotillstdnd 1 MMD eller planlédggningen i kommunen tar ldngre tid dn 27 ménader till
foljd av de komplexa intresseavvigningar som ofta behover utforas.

Introduktionen av CRMA belyser dirigenom ett dilemma som redan tidigare funnits i
svensk miljo- och planrétt men som forstirks genom forordningen, ndmligen friktionen
mellan hogt miljoskydd och behovet av effektiva tillstindsprocesser. Forordningen kriaver
att tidsfristerna tillimpas utan att kvaliteten i miljoprovningen urholkas. Det finns till
synes inget i sjdlva lagstiftningens utformning som goér MB, PBL eller mineralL
oforenliga med unionsritten. Daremot kan deras praktiska tillimpning, som ofta priglas
av omfattande intressekonflikter och utdragna processer, leda till att tidsfristerna i CRMA
blir svara att uppfylla. Talga-maélet utgor ett praktexempel pa detta.

Enligt CRMA artikel 11.1 punkt (a) ska tillstdndsprocessen for strategiska
mineralprojekt som sagt inte overstiga 27 ménader. Om undantaget i artikel 11.2 punkt
(a) ar tillampligt ska tillstandsprocessen vara klar senast 24 ménader efter det att projektet
erholl strategisk status. Om aktuella tidsfrister appliceras pa forvarande fall kan f6ljande
konstateras. Tillstdndsprocessen inleddes den 26 maj 2020 nir Talga ansokte om
bearbetningskoncession hos Bergsstaten. Dagen dirpa ansokte Bolaget om miljotillstand
hos MMD. Miljétillstdndet meddelades den 5 april 2023. Bearbetningskoncession
beviljades den 17 oktober 2024. Projektet erholl strategisk status enligt CRMA den 25
mars 2025, alltsa ndstan fem ar efter att tillstindsprocessen borjade. Den nya detaljplanen
antogs slutligen av regeringen den 22 januari 2026. Vid denna tidpunkt hade processen
redan pagéatt betydligt langre dn den ordinarie tidsfristen om 27 manader. Projektet
omfattas dock av undantaget eftersom tillstdndsprocessen hade inletts fore beslutet om
strategisk status. Darmed fér tillstdndsprocessen ta ytterligare 24 méanader. I forevarande
fall innebér tillimpning av forordningen att alla nddvandiga beslut for tillstind méste tas

senast den 25 mars 2027. Néstintill alla tillstdnd och planer har beviljats och antagits.
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Vid en ordinarie detaljplan hade &ven bygglov behovs for Bolagets anldggningar i
anslutning till gruvan. I detta fall innebdr dock den antagna detaljplanen for Nunasvaara
Sodra att vissa atgirder inom omrédet inte ldngre kridver bygglov, dtminstone under
forutséttning att anldggningarna ryms inom planens ramar. Om sa ar fallet dterstar i
praktiken mycket f4 réttsliga hinder innan verksamheten kan pébdrjas.
Naturskyddsforeningen i Norrlands forsok att & foreliggandena rittsprovade var
dessutom sasom utrett ovan utan framgang.

Det kan vidare ifrdgasittas vilken faktisk betydelse projektets strategiska status enligt
CRMA hade i det enskilda fallet. Nér statusen tilldelades hade flera centrala prévningar
redan genomforts och den ordinarie tidsfristen hade sedan linge dverskridits. Mjligen
hade det viss politisk betydelse, i synnerhet for foreldggandeédrendet. Talga-malet visar
darfor snarare hur svért det svenska systemet har att uppfylla de tidskrav som foljer av
forordningen dn hur CRMA har effektiviserat processen i praktiken.

Sammantaget aktualiserar CRMA inte enbart fragor om effektivitet och
handldggningstider, utan ocksd mer grundliggande fragor om maktférdelningen mellan
EU, staten och kommunerna. Talga-malet visar pa att den grona omstéllningen i praktiken
innebdr okade krav pd statlig styrning och samordning, samtidigt som det svenska
systemet fortfarande bygger pa stark kommunal autonomi inom planliggningen. Hur
denna balans ska upprittas framover utgdr sannolikt en av de mest centrala

framtidsfrdgorna inom svensk milj6- och planritt.
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6. Slutord — Ett planmonopol 1 forandring?

Talga-malet har visat att forhallandet mellan miljobalken, minerallagen samt plan- och
bygglagen dr betydligt mer komplext &n vad som ofta framgar av de enskilda regelverken.
Trots att lagstiftningarna bygger pé olika syften dr de i1 praktiken dmsesidigt beroende av
varandra. En gruvetablering kan inte genomforas enbart genom att en mineralfyndighet
bedoms vara samhéllsekonomiskt védrdefullt eller genom att verksamheten bedoms vara
miljoméssigt tillatlig. Genomforandet forutsitter dven att markanvéndningen accepteras
inom ramen for den kommunala planeringen. Talga-mélet illustrerar dirmed hur fragor
om naturresurser, miljoskydd, kommunalt sjélvstyre och statlig styrning sammanfldtas i
samma process.

Denna uppsats har visat att riksintressesystemet inte eliminerar konflikter mellan olika
samhillsintressen, utan snarare skapar monster och tillvigagangssitt for hur dessa
konflikter ska hanteras. Samtidigt ldmnar systemet ett betydande utrymme for
bedomningar. Frdgan om vad som utgdr en langsiktigt god hushdllning kan séllan
besvaras enbart genom juridisk metod. Beddmningen paverkas ocksda av
samhillsekonomiska, kulturella och politiska dverviganden. Talga-mélet belyser detta
tydligt. Utvinningen av grafit kan bidra till Europas rédvaruforsorjning och den grona
omstdllningen, men sker samtidigt i ett omrdde dér renndringen gor ansprak pa samma
mark. Vidare har invanarna i Kiruna kommun att intresse av att undvika de stdrningar
som verksamheten kommer fororsaka.

Den kanske mest betydelsefulla slutsatsen &r emellertid att malet synliggdér en
fordndrad relation mellan staten och kommunerna. Det kommunala planmonopolet har
linge betraktats som en central del av det kommunala sjdlvstyret och den lokala
demokratin. Formellt har kommunerna alltjimt ensamritt att anta detaljplaner. Talga-
maélet demonstrerar emellertid att monopolet inte dr absolut. Genom riksintressesystemet,
lansstyrelsens tillsyns- och dverprovningsmakt samt regeringens mojligheter att ingripa
genom planforeligganden har staten alltid haft formella mojligheter att paverka den
kommunala planeringen. Det som gor Talga-mélet sdrskilt intressant dr att dessa
befogenheter faktiskt anvéndes i praktiken. For forsta gdngen sedan regleras tillkomst
utfdrdades ett planforeldggande mot en kommun, och dérefter 4ven mot en lansstyrelse.
Regeringen kom slutligen att sjélv anta den detaljplan som kommunen motsatt sig.

Malet kan darfor ses som ett uttryck for en bredare utveckling dar staten tar en mer

aktiv roll 1 frdgor som anses vara strategiskt viktiga for klimatomstdllningen,
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energiforsorjningen och Europas tillgang till kritiska rdmaterial. Utvecklingen forstarks
ytterligare genom EU:s forordning CRMA, som stéller krav pa effektiva och forutsdgbara
tillstdndsprocesser for strategiska ravaruprojekt, med specifika tidsfrister. Forordningen
utmanar i viss man den svenska ordningen, som bygger pd langtgdende kommunal
autonomi inom planldggningen och ofta mycket omfattande tillstindsprocesser.
Koncessions-  och  miljétillstdndsprocesserna  tar  oftast flera  &r, och
planldggningsprocesserna tar ofta tva &r, inte sidllan lidngre. Att féardigstdlla hela
tillstdndsprocessen, enligt forordningens definition, inom 27 ménader dr i nuldget
tamligen orealistiskt.

Det dr enligt min mening dérfor befogat att se att planmonopolet befinner sig i
fordndring. En enskild kommun bor inte kunna stoppa en mangarig process genom att
sdtta sig pa tvdren och forsumma att anta en nédvéndig detaljplan. Det &r inte en réttvis
ordning for den verksamhetsutovare som har fétt alla andra tillstdnd beviljade, dar diverse
provningsmyndigheter har stadgat att projektet &r tillatligt och forenligt med nu géllande
miljo- och mineralreglering. Talga-mélet kan ddrmed komma att dppna upp for fler
foreldgganden i1 framtiden didr kommuner motsétter sig en planerad riksintressant
verksamhet. Mélet sétter ddrmed ett visst prejudikat om nir foreldgganden kan utges; det
racker formodligen inte att en kommun drdjer med att anta planen, men om planarbetet
medvetet avslutas eller aldrig ens paborjas, kan foreldggande vara angeliget.

Hur ldngt denna utveckling kommer att fortskrida aterstar att se. Framtidens miljo- och
planritt kommer sannolikt i okande grad att priglas av en spdnning mellan lokal
demokrati, nationella intressen och miljoskydd. Om den grona omstéllningen ska kunna
genomforas pa ett rittssdkert och demokratiskt legitimt sitt krdvs inte endast effektiva
tillstdndsprocesser, utan dven tydligare principer for hur dessa intressen ska vigas mot
varandra. Talga-maélet visar att denna diskussion inte ldngre dr teoretisk. Den har redan

blivit en av de mest centrala framtidsfrdgorna inom svensk miljoratt.
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