Christina Allard: Mineralutvinning i norska Sapmi: Beaktandet av samiska
rattigheter i tillstandsprocessen och Nussir-gruvan i Finnmark

Mineralutvinning i norska Sapmi: Beaktandet av samiska rattigheter
i tillstandsprocessen och Nussir-gruvan i Finnmark

Christina Allard*

Sammanfattning

Mineralutvinning i traditionella samiska omraden
orsakar markanvandningskonflikter, och tillstand-
sprocesserna ar komplicerade och langdragna.
Det giller i Norge savél som i Sverige. Samernas
status som urfolk och vilka hansyn som ska tas till
samiska intressen och réttigheter vid beslutspro-
cesserna ar nagot oklara och flera lagar samverkar.
Denna artikel syftar till att redogora for de norska
reglerna som avser att skydda samiska intressen
och réttigheter i tillstdndsprocessen, med huvud-
fokus pa den norska minerallagen. Artikeln illus-
trerar dven hur reglerna har tillampats i praktiken
genom det kontroversiella gruvprojektet Nussir
som 2019 fatt gront ljus for att starta upp gruv-
drift i Finnmark, dar specifika regler for att skydda
samiska intressen galler vilka avser att genomfora
kraven fran ILO-konventionen 169 om ursprungs-
folk och stamfolk i sjalvstyrande lander. Reglernas
tillimpning och Nussir-gruvan diskuteras sedan
bl.a. avseende vad som krévs for att gruvbolag ska
kunna bedriva verksamhet parallellt med samisk
renskotsel. Det visar sig att langtgaende villkor

kan stallas i forhallande till driftkoncessionen for
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att en samexistens ska vara mdjlig. Aven om de
berdrda renbetesdistrikten menade att anpassnin-
garna av gruvverksamheten inte var tillrackliga
— renskotseln dr hart tréngd av andra befintliga
och planerade verksamheter i omradet — indikerar
beslutet 4nda pa vad som ar “acceptabelt” och ge-
nom villkoren institutionaliseras social hallbarhet
och de kostnader som detta medfor for gruvdrift

i Sapmi.

1. Introduktion

Skyddet for samiska rattigheter vid mineralut-
vinning komplicerar tillstandsprocessen i Sve-
rige saval som i Norge.! I Sverige finns en hand-
full ansokningar om bearbetningskoncession?
hos regeringen; ett av drendena har legat dar
sedan 2017. Arendena &r politiskt kénsliga dar
samisk renskdotsel utgor en bidragande orsak till
komplexiteten. Ansvarig minister har for mer an
ett ar sedan aviserat att en utredning ska tillsat-
tas for att se 6ver den svenska minerallagen,®
men inget direktiv for en bred utredning existe-
rar an.* Alla ber6rda parter, gruvbolag, same-

byar, myndigheter, m.fl. &r dock 6verens om att

1 Se exv. Evaluering av mineralloven: Instilling fra et
utvalg oppnevnt av Neerings- og fiskeridepartementet,
2018, s. 36 dar det konstateras att det latt uppstar mark-
konflikter i samiska omraden.

2 Ett tillstand for att fa rétten till mineral pa ett bestamt
omrade.

3 Sveriges Radio, 14 januari 2020: https://sverigesradio.
se/artikel/7384083 (hamtad 2021-03-16).

* Naringsdepartementet har varen 2021 tillsatt en utred-
ning om att sdkerstdlla en hallbar forsérjning av inno-
vationskritiska metaller och mineral (2021-03-11), se Dir.
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dagens lagstiftning inte fungerar sarskilt val:
forutsebarheten ar lag, handlaggningstiderna
orimligt langa och konfliktnivan lokalt dr hog.® I
drendet rorande Ronnbacks-gruvan har Sverige
i november 2020 fatt kritik fran CERD (Commit-
te on the Elimination of Racial Discrimination);
Sverige ombeds att dndra sin lagstiftning roran-
de gruvverksamhet for att sdkerstdlla samernas
status som urfolk. Férutom relevanta artiklar i
Rasdiskrimineringskonventionen lyfter CERD
aven FNs Urfolksdeklaration och FPIC (free, pri-
or and informed consent — pa svenska fritt och
informerat forhandssamtycke).®

Till skillnad fran den svenska mineralla-
gen innehaller Norges minerallov” flera bestam-
melser som direkt syftar till att skydda samisk
kultur och samiska réttigheter, och ett forstarkt
skydd finns fér undersokning och gruvverk-
samhet i Finnmark. Det tog dock lang tid innan
en ny minerallag kunde trdda i kraft 2010 och
en komplex fraga har varit skyddet av samiska
rattigheter och deras omfattning.® Samiska rat-
tighetsfragor behandlades redan av minerallov-
utvalget i NOU 1996:11 och har uttalades bland

annat att speciella regler for skydd av samiska

2021:16. Den behandlar 6verhuvudtaget inte renskotsel
och samiska intressen.

5 Se t.ex. Zachrisson, Anna och Karin Beland Lindah],
”Political opportunity and mobilization: The evolution
of a Swedish miningsceptical movement”, Resources
Policy 2019. I Fraser Instituts arliga ranking kommente-
rar industrirepresentanter t.ex. att tillstandsprocessen i
Sverige dr extrem ldngsam och oforutsagbar, se Rappor-
ten for 2020, s. 43: https://www .fraserinstitute.org/sites/
default/files/annual-survey-of-mining-companies-2020.
pdf (hdmtad 2021-03-16). Sverige har halkat ned fran
plats 8 2016 till plats 36 ar 2020 (investment attractive-
ness index).

6 CERD/C102/D/54/2013, communication No. 54/2013,
26 november 2021.

7 Lov om erverv og utvinning av mineralressurser (mi-
neralloven), lov 19 juni 2009 nr. 101.

8 Funderud Skogvang, Susann, "Ny minerallov og sa-
miske rettigheter”, Lov og Rett 2010, s. 53; Ot.prp.nr.43
(2008-2009) Om lov om erverv og utvinning av mineral-
ressurser (mineralloven), s. 13.

intressen skulle begréansas till Finnmark for att
inte forsvaga mineralnaringens stillning.? Atta
ar efter ikrafttridandet av den nya minerallagen,
2018, tillsattes en kommitté som skulle utvar-
dera minerallagens tillimpning och i december
samma ar presenterades arbetet.!” Kommittén
kommer med en rad forslag pa forbattringar och
uttalar om forhéllandet till samiska rattigheter
att “det ma settes i gang arbeid med a utvikle en
regulering som sikrer oppfyllelse av Norges fol-
kerettslige forpliktelser overfor samene, bade i
og utenfor Finnmark”." I juni 2020 tillsatte rege-
ringen en utredning som ska gora en dversyn av
minerallagen och foresla dndringar.!? Direktivet
ar brett formulerat och utredningen far foresla
de lagdndringar man finner nédvandiga, och nar
det géller beaktandet av samiska intressen, bl.a.
renndringen, ska utredningen ta utgangpunkt
i vad norska folkrattsliga forpliktelser kraver.!®
Utredningen ska vara klar 1 december 2021.
Samiska naringar, och sarskilt ratten till ren-
skotsel, utgor alltsa forsvarande omstandigheter
for tillstdndsprocessen och etableringen av gru-

vor i bada landerna.'* Samtidigt finns en stor ef-

9 Strem Bull, Kirsti, “Forslaget til ny menerallov og
prinsippet om bergfrihet”, Lov 0g Rett 1997, s. 371; NOU
1996:11, s. 117.

10 Evaluering av mineralloven. Instilling fra et utvalg
oppnevnt av Neerings- og fiskeridepartementet, 2018.

11 Evaluering av mineralloven, s. 4.

12 Regeringens nyheter: https://www.regjeringen.no/no/
aktuelt/vil-ha-lonnsom-og-barekraftig-mineralvirksom-
het/id2715431/ (hamtad 2021-03-16).

13 Mandat for lovutvalg som skal utarbeide forslag til
revidert lov om erverv og utvinning av mineralressurser
(mineralloven), s. 2 och 5.

14 Raitio, Kaisa, Christina Allard och Rebecca Lawrence,
“Mineral extraction in Swedish Sdpmi: The regulatory
gap between Sami rights and Sweden’s mining permitt-
ing practices”, Land Use Policy 2020; Beland Lindahl,
Karin, Andreas Johansson, Anna Zachrisson, Roine Vik-
lund, ”Competing pathways to sustainability? Exploring
conflicts over mine establishments in the Swedish moun-
tain region”, Journal of Environmental Management 2018;
Ivsett Johnsen, Kathrine, “Land-use conflicts between
reindeer husbandry and mineral extraction in Finnmark,
Norway: contested rationalities and the politics of be-
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terfragan av mineraler regionalt och globalt med
hénsyn till vart behov av samhallsomstallning
med fokus pa gron energi och gron teknik.!
Temat for denna artikel ar mineralutvinning
i traditionella samiska omraden (S4pmi) med fo-
kus pa Norge. Fran ett jamforande svenskt (och
finskt) perspektiv ar det intressant att fa kanne-
dom hur samiska rattigheter hanteras i lagstift-
ning och tillstdndsprocesser som relaterar till
mineralutvinning, miljchansyn, fysisk planering
och anknytande fragor, och kunna dra lardomar
mellan landerna. For svenskt vidkommande ar
det sarskilt givande eftersom samiska rattighets-
fragor i miljo- och naturresursréttslig lagstift-
ning &r eftersatta och kontroversiella.'® Det bor
noteras att de norska reglerna i minerallagen
om skydd for samiska intressen kan komma
att andras mot bakgrund i den nu pagdende ut-
redningen, och det dr dérfor inte klokt att 4gna
utrymme at att analysera huruvida dessa reg-
ler uppfyller nationella och folkrattsliga krav.
Funderud Skogvang har tidigare pekat pa flera
problem med nuvarande minerallag avseende
skyddet av samiska rattigheter mot bakgrund i
folkratten.”” Aven Strom Bull har diskuterat sa-

dana problem vad géller samiska rattigheter i

longing”, Polar Geography 2016; Nygaard, Vigdis, “Do in-
digenous interests have a say in planning of new mining
projects? Experiences from Finnmark, Norway*, The Ex-
tractive Industries and Society 2016.

15 Tillvéxtanalys, Innovation-critical metals & minerals
from extraction to final product, Report 3/2017. Norska
och svenska mineralstrategier uttrycker detsamma.
Se Nordland, Finnmark and Troms Fylkeskommuner
(2019), Mineralstrategi for Nord-Norge; Neerings- og
handelsdepartementet (2013), Strategi for mineral-
neeringen; Regeringskansliet (2013), Sveriges mineral-
strategi: FOr ett hallbart nyttjande av Sveriges mineral-
tillgdngar som skapar tillvaxt i hela landet.

16 Forjfr med Finland se P6lonen, Ismo, Christina Allard
och Kaisa Raitio, “Finnish and Swedish law on mining
in light of collaborative governance”, Nordisk miljorittslig
tidskrift 2020.

17 Funderud Skogvang, “Ny minerallov og samiske ret-
tigheter”, s. 47 ff.; Funderud Skogvang, Susann, Samerett.
Universitetsforlaget (3 uppl.) 2017, s. 154.

tidigare lagforslag.'® Av kommitténs rapport om
oversynen av minerallagen framkommer brister,
sasom namnts ovan.'?

Artikelns syfte ar darmed forst att redogora
for innehallet i de bestaimmelser som avser att
skydda samiska intressen och rattigheter, med
huvudfokus pa minerallagens bestimmelser.
Aven andra regler, sdsom planer och konse-
kvensutredningar, kommer att bertras oversikt-
ligt. Nagon analys av i vilken grad gallande ratt
avspeglar Norges folkrattsliga forpliktelser lig-
ger utanfor artikelns syfte; det ar troligt att reg-
lerna i minerallagen kommer att forandras efter
pagaende utredningsarbete. Syftet med artikeln
ar aven att illustrera hur reglerna har tillimpats i
praktiken, genom gruvprojektet Nussir som fatt
gront ljus for att starta upp gruvdrift i Hammer-
fest kommun (tidigare Kvalsund kommun),?
Finnmark. Reglernas tillampning och Nussir-
gruvan kommer slutligen att diskuteras bl.a.
avseende vad som kravs for att gruvbolag ska
kunna bedriva verksamhet parallellt med sa-
misk renskotsel.

Nussir innehaller den storsta kianda koppar-
forekomsten i Norge. Nussir-projektet ar en yp-
perlig fallstudie da det &r det storsta gruvprojek-
teti Norge i modern tid, ett prestigeprojekt efter-
som det kommer vara den forsta nya gruvan att
etableras pa mycket lang tid.?! Tillstandsproces-
sen har tagit ungefdr 10 ar. Projektet 4r mycket
kontroversiellt, inte bara avseende miljoeffekter

da gruvavfall kommer deponeras i Repparfjor-

18 Strem Bull, “Forslaget til ny menerallov og prinsippet
om bergfrihet”, Lov 0g Rett 1997, s. 362 ff.

19 Evaluering av mineralloven, kap. 4.6.

20 Sedan 1 januari 2020 tillhér Kvalsund kommun efter
sammanslagning Hammerfest kommun: https://www.
regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/kom-
munereform/nye-kommuner/id2470015/ (hamtad 2021-
03-16).

2l Sydvaranger gruva vid Kirkenes i Finnmark har fatt
driftkoncession for nyoppning av verksamheten (jarn-
malm) i mars 2019. Se exv. Meld. St. 9 (2020-2021) Men-
nesker, muligheter og norske interesser i nord, kap. 5.3.7.
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den, utan dven med hénsyn till negativa konse-
kvenser for renndring och lokalt fiske. Kvalsund
kommun har fran start varit positiva till en gru-
vetablering bl.a. med hansyn till arbetstillfallen.
Artikelns syfte besvaras genom en analys
av norsk lagstiftning, forarbeten, utredning-
ar och juridisk litteratur. Det finns dock inte
mycket skrivet om minerallagstiftningen och
gruvetableringar fran ett norskt rattsvetenskap-
ligt perspektiv,?? och sarskilt inte med fokus pa
samiska rattigheter kontrasterade mot svensk
ratt;® forevarande artikel utgor saledes ett bi-
drag till denna litteratur. For fallstudien nytt-
jas regeringens och myndigheters beslut och
beddmning av tillstindsansékningar, inklusive
overklagan till Kongen i statsrid,* samt informa-
tion i media och Nussir ASA:s hemsida.
Artikeln ar uppbyggd sasom foljer. Efter
en inledning ges en kort bakgrund (kapitel 2)
dels av skyddet for samiska réttigheter enligt
norsk ratt, och dels av fragor kopplade till revi-
deringen av minerallagen. I kapitel 3 behandlas
minerallagen, sarskilt hansynen till samiska rat-
tigheter, medan kapitel 4 oversiktligt gar ige-
nom andra godkannanden och tillstdind som ar

en del av beslutsprocessen for gruvetableringar.

22 Se dock Falkanger, Thor, Mineralloven: Lovkommentar.
Universitetsforlaget 2018; Fauchald, Ole Kristian, “Re-
gulating Environmental Impacts of Mining in Norway”,
Nordisk Miljorittslig Tidskrift 2014, s. 53 ff. Se @ven ovriga
bidrag till specialnumret i Nordisk Miljorattslig Tidskrift
fran 2014 nr 1: Extractive Industries in the North: What
About Environmental and Indigenous Peoples Law?

2 Det finns nagra fa jamforande studier avseende samer
och minerallagstiftning, se exv. Koivurova, Timo, Vladi-
mir Masloboev, Kamrul Hossain, Vigdis Nygaard, Anna
Petrétei och Svetlana Vinogradova, “Legal protection of
Sami traditional livelihoods from the adverse impacts of
mining: a comparison of the level of protection enjoyed
by Sami in their four home states”, Arctic Review on Law
and Politics 2015.

24 En Kongelig resolusjon dr ett beslut fattat av Kongen i
statsrdd. Motena halls normalt varje fredag pa slottet,
under ledning av kungen. Se https://www.regjeringen.
no/no/aktuelt/offisielt-fra-statsrad/offisielt-fra-statsrad1/
id30297/ (hdmtad 2020-09-25).
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Bedomningen av tillstand fér Nussir-gruvan,
sarskilt driftkoncessionen, redogors for under
kap. 5, och slutligen, kap. 6 sammanfattar och

diskuterar artikelns resultat.

2. Bakgrund

2.1 Skyddet for samiska rattigheter

i norsk ratt

I norsk grundlag finns ett skydd for samisk
kultur. I den sa kallade sameparagrafen i 108 §
grundlagen?® stadgas att det ar statliga myndig-
heters ansvar att “legge forholdene til rette for
at den samiske folkegruppe kan sikre og utvikle
sitt sprak, sin kultur og sitt samfunnsliv”. Det
ar tydligt fran den sprakliga utformningen att
lagrummet i forsta hand vander sig till det all-
manna. Paragrafen utgor en réttsligt bindande
riktlinje samt en moralisk och politisk skyldig-
het for norska myndigheter ndr man utformar
och genomfor samepolitiken.?® Sameparagra-
fen infordes i grundlagen 1988 och bakgrun-
den till det var att lamna gamla oforratter och
dldre tiders assimileringspolitik; bestimmelsen
dr inspirerad av artikel 27 i FNs konvention om
medborgerliga och politiska rattigheter (MPR).?
Sameparagrafen utgor darfor en viktig marke-
ring och en konstitutionell forpliktelse for statli-
ga myndigheter (framst stortinget, regering och
domstolar) vad géller samerna, men bestammel-
sen har dnnu inte stallts pa sin spets i domstol
trots att den aberopats ett flertal ganger.?® Sam-
eparagrafen har dock varit betydelsefull pa ett
annat satt, den féranledde en mer “samevanlig”

attityd i tolkning och tillimpning av nationell

2 Grunnlov 17 maj 1814.

26 Funderud Skogvang, Samerett, s. 26.

77 Ibid., s. 185; NOU 1984:18 Om semenes rettsstilling,
s. 26 och kap. 10.

2 Funderud Skogvang, Samerett, s. 189 f.
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ratt och bidragit till att samerattsliga fragor ut-
vecklats i norsk ratt.?’

Norge ratificerade ILO-konventionen 169%°
tva ar efter att sameparagrafen antogs i 1990,
men har inte direkt inkorporerat konventionen.
Norge har dock via menneskerettsloven® inkorpo-
rerat fem centrala konventioner rérande mansk-
liga rattigheter, daribland MPR, som tradde i
kraft 1999. Antagandet av Finnmarkslagen®
2005 &r vidare ett resultat av Norges folkratts-
liga forpliktelser enligt ILO-konventionen 169
och det har varit en lang process; Finnmark var
det sista fastlandsomradet pa att inlemmas i det
norska kungariket och den fastighetsrattsliga
situationen ar annorlunda har &n i 6vriga landet
(staten hdavdade dganderitt till hela omradet).®
Genom ikrafttradandet av Finnmarkslagen
overfordes 95 % av ”statens mark” till ett nytt
organ Finnmarkseiendommen/Finnmdrkkuopmodat,
normalt forkortat FeFo. Lagens syfte ar att sa-
kerstélla att mark och naturresurser i Finnmark
forvaltas pa ett langsiktigt och hallbart satt for
invanarnas basta, sarskilt vad galler “samisk
kultur, reindrift, utmarksbruk, neeringsutevelse
og samfunnsliv” (1 §).

Det forsta lagforslaget om en sarskild lag for
Finnmark blev dock hart kritiserat, bl.a. for att
inte uppfylla ILO-konventionens krav om att er-
kanna urfolks markrattigheter. Stortingets justis-
komité foreslog da att konsultationsmoten skulle

hallas mellan Sametinget och Finnmark fylkes-

2 Jfr Smith, Carsten “The development of Sami law sin-
ce 1980”, i: Becoming Visible — Indigenous Politics and Self-
Government, Terje Brantenberg, Janne Hansen och Henry
Minde (red.). Universitetet i Tromse 1995, s. 66.

3 ILOs konvention om ursprungsfolk och stamfolk i
sjalvstyrande lander, 1989.

31 Lov om styrking av menneskerettighetenes stilling i
norsk rett (menneskerettsloven), lov 21 maj 1999 nr. 30.
32 Lov om rettsforhold og forvaltning av grunn og natur-
ressurser i Finnmark (Finnmarksloven), lov 17 juni 2005
nr. 85.

% Ravna, Qyvind. Finnmarksloven — og retten til jorden i
Finnmark, Gyldendal juridisk 2013, s. 22-25, 61 f., 90-93.
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ting under 2004 och 2005.3* Da Finnmarkslagen
antogs varen 2005 fanns ett nytt kap. 5, foresla-
get av Sametinget. Det reglerar markrattigheter
(enskilda och kollektiva) och hur en kartlagg-
ning av dessa ska ga till genom skapandet av
tva centrala organ: Finnmarkskommissionen,
som utreder ansprak pa bruks- och dganderatt
pa FeFos mark (29 §), och utmarksdomstolen for
Finnmark som provar 6verklaganden fran Finn-
markskommissionen (36 och 38 §§).%° Det ar allt-
sa langt ifran sakert att FeFo &dger all den mark
som blev 6verford via Finnmarkslagen. De mo-
ten och diskussioner som holls med det norska
Sametinget med anledning av forslaget till Finn-
markslagen ledde alltsa efter hand till Norges sa
kallade konsultationsordning.3

Ett avtal mellan Kommunal- och moder-
niseringsdepartementet och Sametinget blev
upprattat maj 2005, Prosedyrer for konsultasjoner
mellom statlige myndigheter og Sametinget, vilket
sedan hela regeringen stéllde sig bakom genom
en kongelig resolusjon. Ytterligare ett konsulta-
tionsavtal dr undertecknat mellan Miljodepar-
tementet och Sametinget januari 2007, Avtale
mellom Sametinget og Miljoverndepartementet om
retningslinjer for verneplan arbeid etter naturvern-
loven i samiska omrdider, liksom nagra avtal pa re-
gional niva, t.ex. mellan Sametinget och Troms
och Nordland fylken och fokuserar mer pa sam-
arbeten inom sprak och kultur.?” Inrdttandet av
konsultationsordningen i Norge har varit en av
de viktigaste reformerna for att framja samiska

rattsforhallanden.’® Sddana konsultationer har

34 Ibid., s. 23 1.

% Se vidare Ravna, @yvind, “Finnmarkskommisjonen
justerer kursen”, Tidsskrift for eiendomsrett 2/2020, s. 112—
142.

36 Se vidare Allard, Christina, “The Rationale for the
Duty to Consult Indigenous Peoples: Comparative Re-
flections from Nordic and Canadian Legal Contexts”,
Arctic Review on Law and Politics 2018.

%7 NOU 2007:13, s. 874 f.

3 Jfr Funderud Skogvang, Samerett, s. 82.
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paverkat flera lagforslag i positiv riktning, dar-
ibland en ny renndringslag 2007 och nya plan-
och bygglagen 2008. Kravet pa regeringen och
statliga myndigheter att halla konsultationer i
fragor som direkt berér samerna ar fortsatt styrt
av avtal, men det finns lagforslag om att kodi-

fiera avtalet i lag men det dr dnnu inte antaget.*

2.2 Revidering av minerallagen och ritten
till mineral
Det tog ungefar 25 ar att fa pa plats en ny sam-
lad minerallagstiftning i Norge. Forsta gangen
en enhetlig och modern minerallag namndes
var i samband med en utredning 1984.4° T utred-
ningar fran mitten av 1990-talet och framat kom
samiska rattighetsfragor och samiska naringar
att behandlas i lagforslagen; framforallt fore-
slogs sdrskilda regler for Finnmark som ett led
i att uppfylla Norges folkrattsliga forpliktelser.*!
Det sa kallade bergregalet, alltsa dganderat-
ten till statens mineraler har lang historisk tradi-
tion i norsk ratt och har vidareforts med den nya
minerallagen i 7 §. Se vidare nedan. Notera dock
att Sametinget i samband med lagforslaget inte
godtagit statens dganderatt till mineral men val
att lagstiftaren uppratthaller distinktionen mel-

lan statens och markdgarens mineral:

Sametinget understreker sitt standpunkt
om at samene ikke har akseptert at staten
har eiendomsretten til de mutbare minera-
lene. Prinsipielt mener Sametinget at retten
til land og vann i samiske omrader tilherer

det samiske folk. Sametinget vil imidlertid i

¥ Se NOU 2007:13, s. 54-8; Prop. L 86 (2020-2021) End-
ringer i sameloven mv. (konsultasjoner). Propositionen
bygger dven pa Prop. 116 L (2017-2018), som Stortinget i
april 2019 skickade tillbaka till regeringen.

40 NOU 1984:8 Utnyttelse og forvaltning av mineralres-
surserne. Se vidare Susann Funderud Skogvang, "Ny
minerallov og samiske rettigheter”, Lov og Rett 2010
s. 49-50.

4 Funderud Skogvang, "Ny minerallov og samiske ret-
tigheter”, Lov og Rett 2010 s. 49-50.
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denne sammenhengen ikke motsette seg at
loven legger opp til & opprettholde skillet
mellom mutbare mineraler, der staten be-
holder eiendomsretten, og de ikke-mutbare
mineraler der grunneier har eiendomsret-

ten.*?

Regeringen har dock ansett att reglerna i mine-
rallagen ar forenliga med Norges folkrattsliga
forpliktelser, sarskilt ILO-konventionen 169.43 Se
vidare kap. 3.2.3 om Sametingets asikter rorande
minerallagen.

For en svensk och nordisk lasekrets ar det
dock nodvandigt att kort forklara grunderna
for Norges minerallagstiftning vad galler ratten
till mineral. Minerallagen skiljer mellan mineral
som staten dger (mutbare mineraler) och mineral
som tillhor markégaren (ikke-mutbare mineraler).
De dldre begreppen mutbare och ikke-mutbare
mineral har ersatts i den nya lagen med ”statens
mineral” och “markagarens mineral” men ing-
en andring ar avsedd i forhallande till gallande
ratt.* Denna grundldggande skillnad har stora
likheter med den uppdelning av mineralkate-
gorier som finns i common law-lander sasom
Kanada (Crown minerals / freehold minerals on
private land).*®

Till statens mineral hor fraimst metaller med
en egenvikt pa 5 gram/cm?® eller mer, t.ex., jarn,
koppar, guld, silver, zink, krom, tenn, molyb-
den, vanadin och kobolt samt malm innehallan-
de sadana grunddmnen.* Markagarens minera-
ler ar alla Ovriga mineral som inte &r statens, i
princip de med ldgre ekonomiskt varde.*” Mine-

ral som tillhor markdgaren &r alltsa kopplad till

4 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 101.

4 TIbid.

4 Tbid., s. 9.

% Newman, Dwight, Mining law of Canada, Lexis Nexis
2018, s. 59-60, 64.

4 Minerallagen 7 § 1 st.

47 Minerallagen 7 § 2 st.
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dganderitten till fastigheten. Enligt forarbetena
till minerallagen ar efterfragan storst for mine-
raler som dgs av privata markédgare och har den
storsta potentialen for naringsutveckling; i gal-
lande minerallag har darfor dessa mineraltyper
likstallts i storre grad.*

Sdsom namnts ovan, norsk ratt tillampar
principen om bergfrihet vilket innebar en ratt
att leta efter mineral och malm (dven pa annans
mark) samt en prioritering av den som forst hit-
tar brytningsvard mineral och malm att utvinna
denna.*’ Principen har en lang historisk tradi-
tion i Norge och gar tillbaka till lagstiftning fran
1500-talet. Med stod i bergsregalet, enligt tysk
forebild, hade kungen dganderétten till metaller
och malm.® Principen om bergfrihet ar saledes
en utveckling av bergsregalet dar syftet var att
sakra exploatering av mineralresurser for att ge
kungen intdkter fran gruvdrift.>! Principen gal-
ler endast for statens mineral. Undersokning och
utvinning av markédgarmineraler regleras via
avtal och kan endast ske med fastighetsagarens
samtycke, men med mdjlighet till expropria-
tion.>? Svensk minerallagstiftning bygger istallet
pa ett koncessionssystem men med inmutnings-

rattsliga inslag.®

4 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 12.

4 Minerallagen 29 §.

50 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 26; Strem Bull, “Forslaget
til ny menerallov og prinsippet om bergfrihet”, Lov og
Rett 1997, s. 362 £.

51 Strem Bull, “Forslaget til ny menerallov og prinsippet
om bergfrihet”, Lov 0g Reft 1997, s. 362 {.

52 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 9.

5 Backstrom, Lars, Svensk gruvratt. En rattsvetenskap-
lig studie rérande forutsattningarna for utvinning av mi-
neral, Lulea tekniska universitet, 2015, s. 48. Se vidare
om skiftande grunder historiskt, ibid., s. 24-50.
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3. Minerallagen och skyddet for samiska
rattigheter

3.1 Inledning

Minerallagen tradde i kraft 1 januari 2010 och
ersatte bergverkslagen fran 1972 och fyra andra
lagar; fem lagar reducerades alltsa till en.>* Den
utgor ett regelverk for branschen i Norge, och
anger ramar och villkor for hur mineralrelatera-
de verksambheter far bedrivas.®® Lagen innehal-
ler bestimmelser om kommersiell undersckning
och utvinning av alla mineraliska resurser, dock
inte fran olja, gas eller vatten. Reglerna innefattar
darfor aven t.ex. uttag av natursten och grus, till
skillnad fran Sveriges minerallag.*® Tillstand for
undersokning och gruvdrift av statens minera-
ler s6ks hos Direktoratet for mineralforvaltning
(DMF). Tillstand kravs dven via annan lagstift-
ning, inte minst rorande planbestimmelser och
miljokrav (5 §). Se vidare kap. 4 nedan.

I propositionen framholls att den nya mi-
nerallagen medférde en modernisering och
forenkling vilket darigenom skulle framja okad
aktivitet och ge battre forutsattningar for gruv-
naringen.”” Samtidigt skulle lagen sékra samhal-
lets behov av kontroll nar det gillde gruvdrift
och efterbehandling av gruvor. Det fanns 6nske-
mal fran flera hall om en ny och sammanhallen
minerallag eftersom den gamla lagstiftningen
uppfattades som komplicerad, fragmenterad
och ofullstdndig; den reglerade inte hela bran-
schen likvardigt vilket fororsakade en skev kon-
kurrens.”® Arbetet att modernisera lagstiftningen
har dock tagit lang tid, inte minst med hansyn
till specialreglerna for att tillvarata samiska in-

tressen.

5 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 9.

% Narings och handelsdepartementet, “Veileder til mi-
neralloven”, december 2011, s. 6.

% I svensk ritt regleras takter, t.ex. bergtdkter och grus-
takter, via miljobalkens regler.

5 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 10.

% Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 12, 14.
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Det finns fyra centrala moment i mineral-
lagen: letning, undersdkning, utvinning och
drift.>® Rétt att leta efter mineral pa annans
grund (leteretten) sker med stod av allemansrat-
ten men gar nagot utdver denna dven om gran-
sen dr svar att dra (8-9 §8).°° Alla far fritt leta efter
statens mineraler men undersokning av mineral
som dgs av markdgaren kraver samtycke om
det finns risk for betydande skador. Ratten till
undersokning av statens mineral dr geografiskt
begransad och kraver tillstand (13 och 15 §§). En
utvinningsrdtt innebdr en rétt att utnyttja minera-
lerna och ger sakerhet framfor andra att kunna
utvinna mineralerna i storre skala i ett senare
skede. Ansokan dr omfattande och forutsatter att
sOkande kan visa att mineralforekomstens form,
storlek och kvalitetkan kan skapa en ekonomisk
vinst.®! FOr att fa ratt att utvinna en storre mangd
mineral (bade statens och markégarens mineral)
kréavs driftskoncession (43 §),%? och en forutsétt-
ning for att f& koncession ar att sokande redan
har givits utvinningsrétt for antingen markaga-
rens mineral (28 §) eller statens mineral (29 §).
I princip ges driftkoncession pa obestamd tid,*
men koncession kan d@ven begransas att gélla for
viss tid och kan revideras vart tionde ar (43 §
3 st.).

3.2 Skyddet for renskotseln och samiska
intressen

3.2.1 Generella regler for hela Norge

Nedan redogors for de centrala bestimmelserna
som syftar till att sakerstélla att hansyn tas till

samisk kultur och renskoétsel vid tillampningen

% Se exv. Ndrings- och handelsdepartementet, ”Veileder
til mineralloven”, december 2011, s. 9.

0 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 51 £., 55.

¢l Narings och handelsdepartementet, “Veileder til mi-
neralloven”, december 2011, s. 9, 19 f.

62 Gransen for driftkoncession gar vid uttag pa mer dn
10 000 m® massa.

6 Evaluering av mineralloven, s. 88.

14

av minerallagen.®* Norges minerallag syftar till

att framja och sakerstdlla en samhallsmassigt

god forvaltning och utnyttjande av mineralres-

surser i enlighet med en hallbar utveckling (1 §).

Vid tillampningen av lagen pekar lagens portal-

paragraf pa de viktigaste hansynen som lagen

ska beakta och uppfylla (skjennsutovelse).®> 12 §

preciseras syftet ytterligare och lagrummet nam-

ner de sarskilda hansyn som ska tas:

a) verdiskaping og naeringsutvikling,

b) naturgrunnlaget for samisk kultur, naeringsliv og
samfunnsliv,

c) omgivelsene og neerliggende omrader under
drift,

d) miljgmessige konsekvenser av utvinning, og

e) langsiktig planlegging for etterbruk eller til-

bakeforing av omradet (forfattarens kursive-

ring)

I punkt b) anges att grunden for samisk kultur,
naringsliv och samhallsliv ska tas hansyn till vid
beslut under minerallagen. Formuleringen ar in-
spirerad av den nya plan- och bygglagen 3-1 §.%
I forarbetena motiveras det sarskilda skyddet

enligt foljande:

Samisk kultur og livsstil har alltid veert sterkt
knyttet til naturen, til dels sarbar natur, og
er derfor avhengig av god ressursforvalt-
ning. Ved planlegging og saksforberedelse
knyttet til mineralvirksomhet er det viktig a
ta hensyn til tidligere inngrep i samme om-
rade. Reindriften er en samisk neering og en
viktig del av det materielle grunnlaget for
samisk kultur. Der hvor reindriftsinteres-
ser blir berort, skal de samlede effektene av

tiltak vurderes. (...) Det er gitt egne regler i

¢ Forutom de bestimmelser som behandlas nedan finns
specifika regler dven i minerallagen 10 § 2 st., 13 § 4 st.,
40 § 3 st.

6 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 129.

% Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 100.
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loven for ivaretakelse av samiske interesser

ved mineralvirksomhet i Finnmark.®”

I 2 § anges sdledes de malsattningar som lagen
ska bidra till att uppfylla. Lagrummet har darfor
betydelse nar lagen ska tolkas, och punkterna a)
till e) utgor inte en uttdmmande lista.®® Paragra-
fen var ny och inférdes med 2010 ars minerallag.
Bade 1 och 2 §§ spelar roll vid en slutavvagning
for olika (tillstands-)beslut under minerallagen.
Det bor noteras att miljchansyn (2 § punkt d)
framst tillvaratas genom plan- och bygglagens
regler, sarskilt vad galler planlaggning (areal-
planlegging) och konsekvensutredningar.®
Bestammelsen i 6 § reglerar tillampningen
av minerallagen och forhallandet till folkratten.
Har stadgas att lagen ska tillimpas i enlighet
med folkrattens regler om urfolk och minori-
teter. Liknande skrivningar finns bl.a. i renna-
ringslagen” 3 § och i Finnmarkslagen 3 §. Norge
har via manniskoréttslagen direkt inkorporerat
t.ex. FNs konvention om medborgerliga och
politiska réttigheter (MPR) med artikel 27 som
foreskriver ett sarskilt skydd for minoriteter.
Négon direkt inkorporering av ILOs konvention
169 har inte skett i norsk ratt.”! Propositionen
till minerallagen anger att ”[s]elv om det ikke
foreslds en inkorporering av ILO-konvensjonen
i mineralloven, vil departementet understreke
at mineralloven skal anvendes i samsvar med
folkerettsforpliktelsene for & ivareta samiske
interesser”.”> Man menar att urfolksratten ar un-
der utveckling och att det foreligger oklarheter
om hur ILO-konventionen ska tolkas.” Vidare

sags att en partiell inkorporering skulle medfor

7 Ibid., s. 129 f.

% Ibid., s. 129.

% Ibid., s. 130.

70 Lov om reindrift (reindriftsloven), lov 15 juni 2007
nr. 40.

71 Jfr Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 93.

72 Ibid., s. 101.

73 Tbid.
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att ILO-konventionen skulle ga fore mineral-
lagen om det visar sig att ndgon bestimmelse
skulle strida mot konventionen, vilket alltsa inte
varit avsikten.”*

Funderud Skogvang menar att trots detta
torde bestimmelsen i 6 § innebédra en starkare
stallning for ILO-konventionen dn vad som
varit avsett bl.a. genom hanvisningen till ren-
ndringslagen 3 § och dess forarbeten.” Detta
ar dock inte provat av domstol. Generellt anses
dock att norsk rétt, daribland minerallagen, upp-
fyller ILO-konventionens forpliktelser,”® vilket
aven forutsattes av regeringen vid Overklagan
av driftkoncessionen for Nussir-gruvan.””

Nar det galler statens skyldigheter att kon-
sultera Sametinget och bertrda samiska ren-
betesdistrikt (motsvarar ungefar den svenska
samebyn) finns inga sdrskilda regler om detta i
minerallagen.”® Istéllet galler an sa ldnge det sar-
skilda avtalet mellan regeringen och Sametinget
fran 2005 (se kap. 2.1 ovan). Ndr och hur dessa
konsultationer sker framgar devis fran genom-

gangen av Nussir-gruvan under kapitel 5.

3.2.2

De flesta bestammelserna som tillvaratar samisk

Regler som giiller for Finnmark

kultur och ndringar ar geografiskt avgransade
till Finnmark. Samtidigt som Finnmarkslagen
antogs 2005 skedde forandringar i davarande
bergverksloven for att sdkerstdlla samiskt infly-
tande i mineralsammanhang. Dessa regler flytta-

des over till nya minerallagen med nagra smarre

74 Tbid.

7> Funderud Skogvang, “Ny minerallov og samiske ret-
tigheter”, Lov 0g Rett 2010, s. 57-59.

76 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 93.

77 Se Kongelig resolusjon: “Klage over Neerings- og fis-
keridepartementets vedtak 14. februar 2019 om tilldeling
av driftkonsesjon til Nussir ASA for utvinning av Rep-
parfjord kobberforekomst”, saksnr. 19/5729, beslut 2019-
11-29, s. 22.

78 Se Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 104, 106. Se vidare Fun-
derud Skogvang, "Ny minerallov og samiske rettighe-
ter”, Lov 0g Rett 2010, s. 62-63.



Nordisk miljérattslig tidskrift 2021:1
Nordic Environmental Law Journal

justeringar.”” Nagon genomgripande revidering
av det sarskilda skydd for samisk kultur och sa-
miska intressen foljdes aldrig upp i utredning-
en; betdnkandena fran Samerettsutvalget (NOU
2007:13 och NOU 2007:14) var pa remiss och be-
aktades inte fullt ut.*®

Av 17 § foljer att i Finnmark kravs alltid till-
stdind av DMF for att fa ratt till undersokning
eller provbrytning. Det dligger den som ansoker
om undersokningstillstind att, i rimlig omfattning,
skaffa information om de direkta berérda samis-
ka intressena for undersékningsomradet. DMF
kan enligt 3 st. neka tillstand om ”hensynet til
samiske interesser taler imot at ssknaden innvil-
ges”. Det foljer av samma stycke att vid bedom-
ningen ska det “legges vesentlig vekt pa hensynet
til samisk kultur, reindrift, neeringsutevelse og
samfunnsliv”. Under handldggningen ska DMF
ge foljande intressenter mojlighet att yttra sig:
Sametinget, kommunen, fylkesmannen och di-
striktsstyrelsen for renskotseln. Om Sametinget
eller fastighetsdgaren motsatter sig att tillstand
ges maste DMF, enligt 5 st., 6verlamna beslutet
om tillstand till departementet. Dessa har dven
ratt att overklaga beslutet (Kongen i statsrid) till
regeringen (se 6 st.).5!

Denna bestammelse (17 §) bryter alltsa sys-
tematiken i lagen for ansokan om undersokning
gallande statens mineral eftersom DMF annars
mdste godkdnna tillstandet om grundlaggande
rekvisit ar uppfyllda, jfr 13 § 1 st.3 Om tillstand
ges foreligger en underrattelseskyldighet for till-

7 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 28, 92, 104-105: Evaluering
av mineralloven, s. 36.

8 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 92.

81 Overklagan behandlas enligt forvaltningsloven, lag
10 februari 1967. Enligt 34 § 2 och 4 st. foljer att det dr en
full prévning som kan goras och att regeringen har man-
dat att prova alla aspekter av saken och aven fatta ett nytt
beslut. Jfr Kongelig resolusjon: “Klage over Neerings- og
fiskeridepartementets vedtak”, s. 4.

8 Har anges att “[u]ndersokelsesrett kan bare nektes
dersom sokeren tidligere har brutt vesentlige bestem-
melser gitt i eller i medhold av denne lov”.
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standshavaren gentemot bl.a. Sametinget och
renskotseln gallande arbetsplaner och mojliga
skador som kan uppsta (18 §).

Nar det galler ansokan om utvinningsritt i
Finnmark galler samma forhallande enligt 30 §,
med hénvisning till 17 § namligen att en anso-
kan kan avslas med hansyn till samiska intres-
sen.® I forarbetena anges att pa utvinningssta-
diet ror det sig om ett avgransat omrade som ska
beddmas, sjdlva mineralférekomsten. I ansokan
maste darfor framga tydligt hur och vilka samis-
ka intressen som blir paverkade av projektet sa
att DMF kan bedoma paverkan pa de samiska
intressena.?

143 §, som galler ansokan om driftskonsesjon,
hanvisas anyo till 17 § (2-6 st.) for handlaggning-
en av drendet. Aven hér kan en ansékan om kon-
cession avslas med hanvisning till for stora in-
grepp i samiska intressen. Det bor dock noteras
att DMF hitintills aldrig nekat driftkoncession av
sadana skal.® Eftersom 17 § ar tillamplig i alla
led i tillstandsprocessen — dven vid driftkonces-
sionen — kommer skyddet for samiska intressen,
enligt propositionen, att bedomas hela vagen.
Det ar i utgangpunkt den sokandes skyldighet
att undersoka paverkan pa de samiska intres-
sena i det aktuella omradet samt planlagda an-
passningar for gruv-projektet.® Vidare anges att
det innebar att “den mest omfattende plikten til
a undersgke samiske interesser i et omrade, vil
veere ved en driftskonsesjonssgknad”.®” Det ar
en samlad bedomning (skjonnsmessig helhetsvur-
dering) av DMF som avgor om tillstand ska ges

eller inte.?8

8 Aven vid provbrytning ska 17 § tillampas, enligt 12 §
4 st.och208§ 2 st.

8 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 107.

8 Evaluering av mineralloven, s. 46.

8 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 107.

8 Tbid.

8 Ibid., s. 135.
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I propositionen till minerallagen framkom-
mer foljande for hur avvagningen mot samiska

intressen ska ske:

A nekte & gi en tillatelse ma forutsette at
samiske interesser blir vesentlig berort. Med
samiske interesser er det naturlig a forsta
bade samisk kultur, neeringsutevelse og
samfunnsliv. [ tillegg til at de samiske inte-
ressene skal veere vesentlig berert av mine-
raltiltaket ma ogsa omfanget og betydning-
en av den samiske interessen vektlegges.
Det ma vurderes konkret hvilke samiske
interesser som er i det aktuelle omradet
og hvilken betydning de har for utevelsen
av den samiske kulturen. At det er samisk
neeringsutevelse i et omrade, for eksempel
reindrift, vil i seg selv ikke veere tilstrekkelig
til & nekte mineralutvinning. Ogsa reindrif-
tens omfang og viktighet md vurderes konkret i
forhold til andre samfunnsmessige hensyn,
herunder fordeler av mineraltiltaket. For &
sikre hensynet til samisk kultur og den en-
kelte sames rett til a uteve sin kultur, vil det
i enkelte tilfeller ikke veere tilstrekkelig a se
pa konsekvensene av en utvinningsrett iso-
lert sett. Det ma foretas en vurdering av alle
tiltak/inngrep i omrddet over tid; den totale
belastningen for samiske interesser vil ha
betydning for om tillatelse skal gis. Det kan
ogsa vere grunnlag for a vurdere om det
kan legges et noe bredere perspektiv til grunn
slik at den faktiske bruken av et areal vurde-
res opp mot taleevnen til et storre omrade.®

(forfattarens kursivering)

Vid bedémningen av om samiska intressen blir
“vasentligt berdrda” av ett gruvprojekt ska dven
kumulativa effekter beaktas, dvs. den totala be-

lastningen av andra befintliga och tidigare in-

8 Ibid., s. 107.
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dustrier, infrastrukturutveckling, etc. Det torde
innebdra att ju fler ingrepp som finns i ett ren-
betesomrade desto svarare bor det bli for en
sokande att fa tillstand, satillvida inte den sam-
héllsekonomiska konsekvensen av gruvprojek-
tet vida overvager de negativa konsekvenserna.
Det har ar komplicerat da samhallsekonomi och
skydd for en mindre samisk grupp stalls mot
varandra. I sadana tillfdllen bor det ske stora
anpassningar av verksamheten for att minimera
negativa konsekvenser sa langt som mojligt, sar-
skilt under vissa delar av aret om det ror ren-
skotseln, och man bor dven striava efter att fa ett
fritt och informerat samtycke fran de berorda sa-
miska grupperna, i linje med FNs Urfolksdekla-
ration (artikel 19 och 32.2). Det senare dr nagot
som ny lagstiftning i British Columbia i Kanada
numera tar sikte pa.”® Propositionen anger dock

for den specifika bedomningen att:

I tilfeller der samiske interesser taler mot at
soknaden innvilges, mens andre interesser
taler i motsatt retning, ma det foretas en av-
veining mellom pa den ene siden i hvilket
omfang samiske interesser vil bli skadeli-
dende, og pa den andre siden i hvilken ut-
strekning andre hensyn vil bli ivaretatt av
tiltaket. I avveiningen skal samiske interes-
ser tillegges vesentlig vekt, men ikke avgjo-
rende betydning dersom de hensynene som
trekker i motsatt retning er vesentlig mer
tungtveiende enn hensynet til de samiske

interessene.’!

Om driftkoncession beviljas kan DMF (eller de-
partementet) meddela narmare villkor for gruv-
verksamheten for att tillvarata samiska intres-
sen. Kommittén som bedomde tillampningen av
minerallagen anger att som villkor kan t.ex. stdl-

las att verksamheten helt eller delvis ska uppho-

9% Se BC Environmental Assessment Act, 2018.
o1 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 135.



Nordisk miljérattslig tidskrift 2021:1
Nordic Environmental Law Journal

ra under tiden renflyttning sker.”? Villkoren ses
som en del i beddmningen om koncession kan
medges eller inte.”® Det foljer vidare av proposi-
tionen att utover bestimmelserna i minerallagen
ar Sametingets riktlinjer om forandrat nyttjan-
de av utmark en del av bedomningen; statliga
myndigheter, séisom DMF och departementet,
ar skyldiga att folja dessa.”* Vidare erinras om
att folkrdtten innebdr begransningar for vilka
ingrepp som kan ske i urfolks omraden nar det
galler bedomningen av om driftkoncession kan
medges.”® Har ar artikel 27 i konventionen om
medborgerliga och politiska rattigheter (MPR)
av storsta vikt eftersom bestimmelsen galler sa-
som norsk lag (genom menneskerettsloven).
Ytterligare en bestammelse som specifikt
ror Finnmark ar 58 § och avser det som i svensk
ratt kallas mineralavgift, betalning av arsavgift
till markagaren for utvinning av statens mine-
ral.? For Finnmark &r det en forhojd arsavgift,
vilket faststalls via forordning av regeringen.”
Fastighetsagare i Finnmark ar Finnmarkseiendom-
men/Finnmadrkkuopmodat (FeFo) och man forval-
tar 95 % av marken.”® Om FeFo se kap. 2.1 ovan.
Nagot sarskilt s.k. urfolksvederlag finns darmed
inte inskrivet i minerallagen men har diskute-

rats, bl.a. i utredningen till minerallagen — och

92 Evaluering av mineralloven, s. 88.

% Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 135.

% TIbid., s. 107.

% Tbid.

% Normal arsavgift till markagaren (f6r utvinning av
staten mineral) enligt 57 § utgor 0,5 % av vardet av de
mineral som brutits. Detta ar betydligt mer an de 2 pro-
mille som ska betalas av gruvbolag i Sverige, enligt mi-
nerallagen 7 § (av dessa tillfaller 3/4 fastighetsdgaren och
Y4 gar till staten).

7 1Finnmark ska gruvbolag i tilldgg till den normala ars-
avgiften betala 0,25 %, alltsa totalt 0,75 %. Se férordning
till minerallagen, Forskrift 20 december 2010 nr. 1783 till
mineralloven, 5-6 §.

% For kort information se FeFos hemsida https://www.
fefo.no/ (hamtad 2021-03-20).
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det var oenighet om dess betydelse.”” Urfolksve-
derlag ar ocksa nagot som den nya utredningen

ska se narmare pa.

3.2.3 Sametingets dsikter om problem med
minerallagen

Minerallagens regler om beaktande av samiska
rattigheter till mark och vatten i samiska om-
raden i och utanfér Finnmark &ar konfliktfyllt.
Dessa fragor blev inte 10sta pa ett sdtt som Same-
tinget eller samiska organisationer anser folja av
folkrattens skydd for urfolk och minoriteter.!®
Regeringen, ddvarande Narings- och handelsde-
partementet, konsulterade l6pande Sametinget
om fOrslaget till minerallag mellan januari 2007
och juni 2008.1°! Under sista konsultationsmotet
kom parterna inte lange och regeringen uttalade
i ett brev till Sametinget (september 2008) att det
inte fanns nagra utsikter att uppna enighet, och
att konsultationerna darfor ansags som avslu-
tade. Sametinget, som behandlade lagforslaget i
plenum i november 2008, gav inte sitt samtycke
till lagforslaget.'® I propositionen framkommer

foljande:

Underveis har begge parter lagt frem for-
slag for a forsgke a fa til enighet om forsla-
get. Det har imidlertid ikke veert mulig a
komme frem til enighet om helheten i lov-
forslaget. Uenigheten har i hovedsak dreid
seg om utformingen av bestemmelsen om
urfolksvederlag ved mineralvirksomhet og

sporsmalet om det skal gis egne regler for

% Bl.a. i propositionen till minerallagen, se Ot.prp.nr.43
(2008-2009), s. 92, 108-9, 125. Se dven Funderud Skog-
vang, "Ny minerallov og samiske rettigheter”, Lov og
Rett 2010, s. 63-67.

100 Evaluering av mineralloven, s. 36, 38.

101 Fem moten har hallits: tre pa politisk niva och tva pa
administrativ niva. Det finns protokoll fran alla moten.
102 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 92 f. Sametinget bad re-
geringen om att ateruppta konsultationerna i samband
med beslutet i plenum, se ibid. s. 93. Se dven Evaluering
av mineralloven, s. 37 {.
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ivaretakelse av samiske interesser utenfor
Finnmark na4, eller i forbindelse med opp-

folgingen av Samerettsutvalget I1.1%

Daremot anges att det i huvudsak funnits 6ver-
ensstammelse mellan regeringen och Sametinget
om minerallagens inledande kapitel om betydel-
sen att beakta samiska intressen, att Sametinget
inte ges en vetoratt vid gruvetableringar samt att
kollektiva rattigheter tas upp i forarbetena och
inte i sjdlva lagtexten.!*

Tva konsultationsméten har dven hallits
med Norske Reindriftsamers Landsforbund (NRL)
mellan 2007 och 2008. NRL 6nskade tidig dialog
redan vid undersokningsfasen mellan renskota-
re och bolag, och regeringen gjorde andringar i
lagforslaget i enlighet med detta. Vid sista motet
framkom att NRL var positiv till en ny mineral-
lag men menade att skyddsreglerna for samiska
intressen bor gilla dven i omraden utanfor Finn-
mark.1% Sametinget och samiska organisationers
kritik mot minerallagen har medfort att man i
stort inte vill forhalla sig till lagen, vilket skapat
problem for utvecklingen av gruvnéringen.!%
Sametinget har 2010 tagit fram egna riktlinjer for
tillampning av minerallagen inom samiska om-
raden.!?”

Sametinget har i forbindelse med utredning-
en av tillimpningen av minerallagen fort fram
en rad synpunkter om enskilda bestimmelser i
minerallagen samt generella synpunkter, bl.a.
att regleringen ar komplex och fragmenterad
vilket komplicerar tillstdindsprocessen. Det i sig,

menar man, skapar oforutsagbarhet for alla in-

105 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 92 f. Géllande fragan om
urfolksvederlag se vidare ibid., s. 107 f. och Evaluering
av mineralloven, s. 41 f.

104 Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 93, 99.

105 Tbid., s. 93.

106 Evaluering av mineralloven, s. 37, 43.

107 Sametinget, Sametingets mineralveileder: Mineral-
veileder for undersgkelser og drift pa mineralressurser,
2010.
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volverade parter. Sametinget menar att det finns
behov for ett regelverk som sanker mineralna-
ringens forvantningar att fa utvinna mineral i de
samiska omradena, och att sarskilt principen om
bergfrihet upplevs som ett problem. Sametinget
utesluter dock inte gruvdrift i S4pmi men pape-
kar tydligt att gruvdrift alltid maste bedomas i
tillsammans med annan pagdende och planerad
verksamhet i omradet — de kumulativa effekter-
na maste tas i beaktande. Vidare menar man att
minerallagen diskriminerar samer bosatta i sa-
miska omraden utanfor Finnmark.'%®

Det &r vart att notera att kommittén som
utvarderat minerallagen héanvisar till den utred-
ning som foreslar att kodifiera statens konsulta-
tionsskyldighet i lag; dar framkommer bl.a. att
de processuella rattigheter som Sametinget har
enligt lagen inte ar tillrackliga for att uppfylla
Norges folkrattsliga forpliktelser.!® Det ar flera
punkter som kommittén fort fram som den pa-
gaende utredningen av minerallagen &r satta att
behandla. Det finns all anledning att félja de for-
slag som ldggs fram, dven for svenskt vidkom-
mande. Langt ifran allt handlar om ILO-konven-
tion 169.

4. Andra nodvindiga godkidnnanden

och tillstand

4.1 Inledning

For gruvdrift krdavs andra godkdannanden och
tillstand an de som beddms under minerallagen
(se 5 §). Flera omstridda gruvprojekt har blivit
stoppade enligt andra bestimmelser an de i mi-
nerallagen, t.ex. Arctic Golds planer om gruv-
drift i Biedovaggi blev stoppad genom Kau-
tokeino kommun som planmyndighet.'® Har
valde kommunen, istéllet for att reglera omra-

det for gruvdrift, att avsdtta omradet som ett

108 Evaluering av mineralloven, s. 39-42.

109 Ibid., s. 44 med hénvisning till Prop. 116 L (2017-
2018)s. 91 f.

110 Evaluering av mineralloven, s. 54.
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LNFR-omrade, dvs. en spridd naringsutveck-
ling for landbruks- natur og friluftsomrdder samt
reindrift i omradet. Detta sker i den kommunala
planens arealdel 11! Kommittén som utvérderade
minerallagen har papekat att handldggningen
av olika slags tillstand, dvs. samspelet mellan
minerallagen och andra lagar, upplevs som ett
problem av mineralndringen. Det finns 6verlapp
och samma fragor kan beddémas av olika myn-
digheter (med olika uppfattning); detta gor till-
standsprocessen langsam och oférutsdgbar.''?
Denna kritik av regelverk och tillstandsprocess
kanns dven igen dven i Sverige gallande gruv-
bolag som bedriver verksamhet eller som vill
starta gruvor i Sverige.'?

I norsk rétt finns ingen tydlig ordning anga-
ende vilka tillstdind och godkdannanden som ska
ansokas om forst.!* Det ar dock vanligt att borja
med att kontakta kommunen for att fa requle-
ringsplanen godkand och har &dr en konsekvens-
utredning (KU) en viktig komponent. Darefter
ansOks ofta om utslippstillatelse som dr en mil-
joprovning av verksamheten. Nar gruvbolaget
senare ansoker om driftkoncession stills ocksa
har ofta miljokrav samt villkor for att skydda sa-
miska intressen.

De centrala drendena for att fa klartecken
for ett gruvprojekt i traditionella samiska omra-
den ar saledes reguleringsplan med konsekvens-
utredning (KU) som sker tidigt i processen i
samband med kommunens planlaggning, samt
bedémningen av driftkoncessionen som ar ett

av de sista stegen i tillstandsprocessen, och dar

1 Plan- og bygningsloven 11-7 § 2 st. punkten 5. Fér LN-
FR-omraden i reguleringsplanen se 12-5 § 2 st. punkten 5.
Se dven Evaluering av mineralloven, s. 54.

112 Evaluering av mineralloven, s. 54-55.

113 Se SveMin (branschorganisationen fér gruvor, mi-
neral- och metallproducenter i Sverige): https://www.
svemin.se/vi-tycker/markanvandning/ och https://www.
svemin.se/projekt-kraftsamling-tillstandsprovningar/
(hamtad 2021-04-09).

114 Evaluering av mineralloven, s. 55.
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skyldigheten att undersoka samiska intressen i

mineralomradet ar som storst.!1?

4.2 Planer och konsekvensutredning

For att fa borja bryta mineral kravs en godkand
arealplan enligt plan- og bygningsloven.!1® Planer
om mineralutvinning dr ndgot som behandlas
genom plan- och bygglagen och i 1-1 § anges
att andamalet med planlaggning ar att ”bidra til
a samordne statlige, regionale og kommunale
oppgaver og gi grunnlag for vedtak om bruk og
vern av ressurser”. Atgirder som bl.a. innebar
andrad markanvandning genom bebyggelse och
anldggningar samt ingrepp i terrangen far, enligt
plan- och bygglagen 1-6 §, inte ske i strid med
den kommunala planens arealdel (11-6 § 2-3 st.)
eller en reguleringsplan (12-4 § 2 st.).}”

Enligt plan- och bygglagen 11-1 § maste var-
je kommun i Norge ha en gillande kommuneplan.
Denna plan ska tillvarata bade kommunala, re-
gionala och nationella mal, intressen och uppgif-
ter (11-1 2 st.). Det ska finnas en planstrategi dar
kommunen minst en gang varje mandatperiod
ska se over behoven for dndringar i existerande
planer eller om nya arealplaner behover utarbetas
(10-1 §). Kommunplanen bestar i huvudsak av
tva delar, en samfunnsdel''® och en arealdel som
ska omfatta hela kommunen (11-5 § 1 st.). Kom-
munen kan dven ta fram arealplaner for sarskil-

da omraden i kommunen.!? Planens arealdel ar

15 Jfr Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 107.

116 T.ov om planlegging og byggesaksbehandling (plan-
og bygningsloven), lov 27 juni 2008 nr. 71.

117 Se aven Evaluering av mineralloven, s. 55-57.

118 Se 11-2 och 11-3 §§. Denna ska ta stéllning till kom-
munens langsiktiga utmaningar, mal och strategier for
kommunen som helhet och kommunen som organisa-
tion. Den innehéller bl.a. en beskrivning av alternativa
strategier for kommunens utveckling. Samfunnsdelen
ligger till grund for kommunens egen verksamhet, eller
andra myndigheters verksamhet i kommunen.

119 Arealplanen ska innehalla en plankarta, bestammelser
och en planbeskrivning dar det framgar hur nationella
mal och riktlinjer och 6verordnande planer tas tillvara.
Se 11-5 § 2 st.



Christina Allard: Mineralutvinning i norska Sapmi: Beaktandet av samiska
rattigheter i tillstandsprocessen och Nussir-gruvan i Finnmark

juridiskt bindande och faststdller den framtida
markanvandningen for omradet inklusive nya
eller utvidgade verksamheter eller atgarder (11-
68).

En requleringsplan maste tas fram av kom-
munen bl.a. om det framgar av kommunplanens
arealdel eller om det annars finns behov for det
(12-1 § 2 st.). Godkannande for storre bygg- och
anldggningsprojekt eller om en verksamhet eller
atgard kan fa ”vesentlige virkninger for miljo og
samfunn” kan inte ske forran en reguleringsplan
tagits fram (12-1 § 3 st.), alltsa typiskt sett for de
flesta gruvprojekt;'?’ en ansékan maste goras
av projektansvarige (20-2 §). Reguleringsplanen,
som likt arealplanen ar juridiskt bindande (12-4 §
1 st.), innehaller en plankarta och bestimmelser
som anger omradets utnyttjande, skyddsanda-
mal och hur mark och fysisk miljo ska utformas
(12.1§1st.).

Enligt plan- och bygglagen 4-2 § 2 st. anges
att da en reguleringsplan kan medfora “vesentlige
virkninger for miljo og samfunn” ska en konse-
kvensutredning (KU) goras av planens paverkan
pa miljo och samhdlle. Det dr gruvbolaget som
ansoker om godkdnnande som maste genomfo-
ra och bekosta en sadan konsekvensutredning,
vilket framgar av den s.k. KU-forordningen 4 §
och 6 § 1 st. punkt b samt bilaga I.!”! Reglerna
om KU ar gemensamma for bade planldggning
och projekt, dvs. verksamheter och atgarder en-
ligt plan- och bygglagen och andra lagar, jfr KU-
forordningen 1 §. I svensk ratt skiljer man tydli-
gare mellan de tva typerna av miljobedomning-
ar (konsekvensutredningar), a ena sidan planer

och program och, & andra sidan, projekt. Sarskil-

120 Se 12-4 § 3 st. och 20-1 1 st. punkt k som anger “ve-
sentlig terrenginngrep”. Se dven Evaluering av mineral-
loven, s. 56.

121 Forskrift 21 juni 2017 nr. 854 om konsekvensutred-
ninger. Se aven Evaluering av mineralloven, s. 56.
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da bestammelser finns for vardera kategorin.'?
Notera att redogorelsen har inte ar tankt att vara
heltdckande utan framst att peka pa de centrala
aspekterna vid KU, hdnsyn till samiska intressen
och mineralutvinning.'?

Nar det galler KUs innehall och omfattning
ska den anpassas till reguleringsplanen och utgo-
ra ett relevant beslutsunderlag (t.ex. for en tankt
gruvetablering) och alla undersokningar som
maste foretas ska ske med erkdanda metoder och
utforas av personer med relevant amnesmassig
kompetens (KU-forordningen 17 § 1-3 st.). Det
anges en lista med faktorer som bor utredas om
de kan fa ”vesentlige virkninger” for miljo och
sambhalle, daribland ”samisk natur- og kultur-
grunnlag” (KU-forordningen 21 § 1 st.). Listan
i1 st. utgor exempel och ar inte uttommande.'*
Aven kumulativa effekter ska redogoras inom
ramen for en KU (KU-férordningen 21 § 2-3 st.),
och det framgar har att om “reindriftsinteres-
ser blir berert, skal de samlede virkningene av
planer og tiltak innenfor det aktuelle reinbeite-
distriktet vurderes”. KU ska alltsa specifikt ut-
reda paverkan pd samiska intressen, daribland
renskotseln.

Det framgar av reglerna att det inte en-
dast dr “rena miljofragor” som sétts i fokus
utan dven de sociala konsekvenserna av en
planerad gruvdrift utgor en viktig del av KU.
Férutom ”samisk natur- og kulturgrunnlag”
anges aven barn och ungas uppvaxtvillkor, ef-
fekter som foljer av klimatforandringar, fri-
luftsliv, landskap, osv. (jfr KU-férordningen

21 §). Den bredare beddmningen ar nagot som

122 Miljobalken (1998:808) kap. 6. Reglerna om miljo-
bedémningar bygger pa samma EU-direktiv som de
norska.

123 Se vidare Holth, Fredrik och Nikolai K. Winge (red.),
Konsekvensutredninger: Rettsregler, praksis og samfunns-
virkninger. Universitetsforlaget 2014.

124 Se ndrmare om kravet pa innehéll, KU-férordningen
19-21 §§. KU ska inga i planbeskrivningen for regule-
ringsplanen.
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foljt med sedan tidigt 1980-tal ddr Norge fran
borjan talat om just konsekvensutredning (och
inte miljokonsekvensbeddmning)'® och darmed
onskat ett integrerat fokus mellan olika sektorer
och aspekter som gar utanfér miljofaktorer.126
Detta har inte paverkats av senare anpassning
till EU-direktiven utan norsk ratt har bibehallit
sitt bredare fokus och man anser att det fungerar
val.'?

En KU efter norsk modell sétter alltsa fokus
tidigt pa samhalleliga effekter, positiva och ne-
gativa, av en gruvetablering nar en regulerings-
plan upprattas. Det dr ofta konsulter som anlitas
for att gora KU och fran samiskt hall har man
kritiserat att dessa konsulter ofta inte har till-
rackligt djup kunskap om samiska forhallanden
och markanvandning.!?® Bristande tillit till KUs
undersokningar och resultat anses darfor vara
en viktig orsak till att man inte finner 16sningar
som flera parter kan acceptera.'” Samma kritik
mot de svenska miljobedomningarna finns fran
samiskt hall.

Sammanfattningsvis, kommuner kan i ett
tidigt skede stoppa ett gruvprojekt.!*® De kom-
muner som inte vill frimja mineralutvinning
kan planldgga det aktuella omradet som ett
LNFR-omréde, och inte for bygg- och anldgg-
ningsverksamhet.!® I praktiken &r detta ett veto
for kommunen och det blir darfor viktigt for

gruvaktorer att ha med sig kommunen vid gruv-

125 Internationellt environmental impact assessment
(EIA).

126 Tesli, Arne och Martin Lund-Iversen, ”Norsk KU-his-
torie”, i: Konsekvensutredninger: Rettsregler, praksis og sam-
funnsvirkninger, Fredrik Holth och Nikolai Winge (red.),
Universitetsforlaget 2014, s. 83-84.

127 Tbid. Det kan noteras att t.ex. Kanada har bredare
konsekvensutredningar, kallade Impact Assessments,
IA, och British Columbias nya lagstiftning for IA ar ett
tydligt exempel pa detta. Se BC Environmental Assess-
ment Act, 2018.

128 Evaluering av mineralloven, s. 42.

129 Tbid., s. 57.

130 Tfr ibid., s. 56.

181 Tfr ibid., s. 56.
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projekt dnda fran start. Detta utgor en stor skill-
nad mot den svenska processen dar planproces-
ser (detaljplaner) kommer in sent, efter beslut
om bearbetningskoncession (minerallagen) och
miljotillstand (miljobalken), i samband med hur
nodvéandiga byggnader och anldggningar ska

utformas for verksamheten.!??

4.3 Miljétillstand

For att fa borja bryta mineral kravs dven utslipp-
stillatelse enligt forurensningsloven' 11 § och det
kan stéllas villkor for att begrdansa negativa ef-
fekter av en verksamhet enligt 16 §. Gruvdrift
ar en miljofarlig verksamhet och maste god-
kénnas pa forhand av Miljedirektoratet (MD).134
Av fororeningslagens 1 § 2 st. framgar att lagen
ska garatera “en forsvarlig miljokvalitet, slik
at forurensninger og avfall ikke forer til helse-
skade, gar ut over trivselen eller skader naturens
evne til produksjon og selvfornyelse”.

I en ansokan om utslappstillstand ska en
konsekvensanalys vanligen ingd (13 § 2-3 st.);
det ar MD som anger vad konsekvensanalysen
narmare ska avse och innehalla och det ar, sa-
som i Sverige, gruvbolaget som utfor och bekos-
tar utredningen.’® Sammanfattningsvis ar det
en bred och samlad beddmning som MD ska 6-
reta och den liknar till vissa del den bedémning
som DMF ska gora i samband med driftkonces-

sionen.13¢

132 Ge vidare Polonen, Allard och Raitio, “Finnish and
Swedish law on mining in light of collaborative gover-
nance”, Nordisk miljorittslig tidskrift 2020, s. 110-12.

133 Lov om vern mot forurensninger og om avfall
(forurensningsloven), lov 13 mars 1981 nr. 6. Se vidare
Evaluering av mineralloven, s. 57-58.

13¢ Se vidare Forskrift om begrensning av forurensning
(forurensningsforskriften), Forskrift 1 juni 2004 nr. 931,
36-1 § och Bilaga 1.

135 Se dven forurensningsforskriften 37-5 §.

13 Evaluering av mineralloven, s. 57.
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5. Bedomningen av tillstand for Nussir-
gruvan
5.1 Inledning
Under detta kapitel presenteras gruvprojektet
tillhorande Nussir ASA, kallad Nussir-gruvan,
och tillampningen av minerallagen vad galler
ansOkan om driftkoncession, vilket ar ett av de
centrala besluten for att kunna realisera ett gruv-
projekt (se ovan kap. 4.1).1 Nussir-fyndigheten
ar belaget i Finnmark fylke, dvs. inom ett om-
rade med forstarkt rattsligt skydd for samisk
kultur. Fokus i beskrivningen nedan ligger sale-
des pa hur samiska intressen och rattigheter har
beaktats i beslutsprocessen samt vilka villkor
som stéllts for att skydda renskotseln. Fallstu-
dien illustrerar de komplexa bedémningar och
de “trade-offs” som beslut om mineralutvinning
inrymmer i forhallande till norsk lagstiftning.
Nussir ar det storsta gruvprojektet i Norge
i modern tid. Tillstdindsprocessen har tagit un-
gefar 10 ar (reguleringsplan, utslippstillatelse,
driftskonsesjon).!*® Genom etableringen av gru-
van berdknas att utvinningen av koppar bidrar
till 6kade exportintdkter samt ger tillskott till
samhéllsekonomin nationellt och lokalt. Kop-
parfyndigheten (Nussir och Ulveryggen) upp-
tacktes i slutet av 1970-talet och anses vara Nor-
ges storsta kopparfalt.’® Mellan 1972 och 1978

137 Jfr dven Dannevig, Halvor och Brigt Dale, “The
Nussir case and the battle for legitimacy: Scientific as-
sessments, defining power and political contestation”, i:
The will to drill — Mining in Arctic communities, Brigt Dale,
Ingrid Bay-Larsen, Berit Skorstad (red.), Springer 2017;
Ivsett Johnsen, Kathrine, “Land-use conflicts between
reindeer husbandry and mineral extraction in Finnmark,
Norway: contested rationalities and the politics of be-
longing”, Polar Geography 2016.

138 Nussir ASA lamnade in ansékan for driftkonces-
sion 6 maj 2016 till DMF. Se vidare om handldggningen
Narings- och fiskedepartementet, “Vedtak om drifts-
konsesjon for Nussir og Ulveryggen kobberforekomst”,
ref 17/4845-30, beslut 2019-02-14, s. 2-3.

139 Malmen innehaller dven silver och guld.
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skedde har kopparbrytning i dagbrott fran Ul-
veryggen.14

Det norska gruvforetaget Nussir ASA, som
bildades 2005, har erhallit alla de nodvandiga
tillstanden da& Kongen i statsrid (regeringen) ef-
ter overklagan godkande tillstandet for gruv-
verksamhet (driftskonsesjon) i november 2019.
Tillstdndet galler for bada kopparfyndigheterna,
Nussir och Ulveryggen. Brytning kommer ske
under jord och produktionsperioden ar berak-
nad till 25-30 ar. Bolaget planerar att starta upp
verksamheten under 2021."*! Nussir ASA har
nyligen (mars 2021) skrivit samarbetsavtal med
Hammerfest kommun som befaster att man har
stod fran politiker och att man avser att bygga
upp ett langsiktigt partnerskap med kommu-
nen.'#

Projektet 4r som namnts kontroversiellt,!4?
och Sametinget, samiska organisationer samt de
tva berorda renbetesdistrikten har motsatt sig
gruvdrift i Nussir p.g.a. kumulativa effekter for
berord renskétsel; det finns redan kraftledning-
ar och fritidshusbebyggelse i omradet. Forutom
samisk renskotsel finns traditionellt samiskt
fiske i fjordar och kustomraden (sjosamer).!** Ti-
digare naringsminister Torbjorn Roe Isaksen (H)
har uttalat att Nussir-gruvan bidrar till uthallig
utvecklig, ekonomisk tillvaxt, exportintakter i

norr samt starker lokalt naringsliv med nya ar-

140 Narings- och fiskedepartementet, “Vedtak om drifts-
konsesjon for Nussir, s. 2.

141 Se https://mussir.no/ (hdmtad 2021-03-31).

142 Se https://nussir.no/news/nussir-signs-cooperation-
agreement-with-hammerfest-municipality/ (hdamtad
2021-03-31).

143 Se exv. Horn, Knut-Sverre et al., “Historisk milliard-
kontrakt gir hap om gruvestart i Finnmark”, NRK 2020-
08-11: https://www .nrk.no/tromsogfinnmark/milliard-
kontrakt-gir-hap-om-gruvestart-_-men-lenkegjengen-
er-klar-1.15118502 (hdmtad 2021-03-31).

144 Narings- och fiskedepartementet, ”Vedtak om drifts-
konsesjon for Nussir ”, s. 8 f. och 20 £.
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betstillfallen och industriell kompetens.!* Han
menade att det i beslutet om driftkoncession ta-
gits stor hansyn till renskotseln och samisk kul-
tur, t.ex. maste bolaget stoppa driften helt under
kalvningsperioden. Aili Keskitalo, Sameting-
ets president, har uttalat att da kopparhalten i
gruvan endast motsvarar 0,07 % av det globala
kopparbehovet star det inte i proposition till in-
greppet i samiska naringar. Samtidigt innehaller
Nussir den storsta kopparforekomsten i Norge
som man kénner till, enligt Norges geologiske un-
dersokelser (NGU).!14¢ Emellanat framstalls Nus-
sir-gruvan som den nya ”Alta-saken”.'¥” Den
konflikten rorde en vattenkraftsutbyggnad och
pagick framst under 1970-talet och borjan av
80-talet. Aven hir var miljdintressen och samis-
ka intressen starka, och foranledde massprotes-
ter och civil olydnad.

Det ar framst samiska rattigheter och miljo-
intressen som gor den planerade Nussir-gruvan
komplicerad. Narings- och fiskedepartementets
beslut den 14 februari 2019 om att ge driftkonces-
sion till Nussir ASA, det sista centrala tillstandet
som kravs for att starta upp gruvverksamhet,
overklagades av representanter fran miljororel-
sen, samiska rattighetshavare och Sametinget till
Kongen i statsrid;'*® det betyder att 6verklagan

bedoms av regeringen som helhet.!* Efter en

145 Ge exv. Idivuoma, Mariela, “Nussir-saken: Her er
argumentene”, NRK 2019-02-23: https://www.nrk.no/
sapmi/nussir-saken_-her-er-argumentene-1.14440751
(hamtad 2020-10-30).

146 Tbid.

147 Se Funderud Skogvang, Samerett, s. 30-32; Bern-
hardsen Nordvéag, Hanne, ”Altaelvas vokter”, NRK
2019-12-14. Se https://www.nrk.no/tromsogfinnmark/
xl/alfred-nilsen-ledet-alta-aksjonen-_-na-besoker-han-
demningen-for-forste-gang-1.14796667 (hamtad 2020-
09-28).

148 Se punkt 4 Klagesaker m.m., https://www.regje-
ringen.no/no/aktuelt/offisielt-fra-statsradet-29.-novem-
ber-2019/id2680403/ (hamtad 2020-09-25).

149 'En Kongelig resolusjon ar ett beslut fattat av Kongen i
statsrdd, i realiteten ett beslut fattat av regeringen i for-
mellt mote. Resolutionen signeras av kungen och kon-
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fornyad provning av de klagandes synpunkter
lamnade regeringen Overklagan utan avseende
den 29 november 2019.'%° Tillstandsprocessen &r

darmed slutford.

5.2 Reguleringsplan, miljotillstand och
utvinningsratt
Reguleringsplan for Nussir-gruvan antogs av
Kvalsund kommun 8 maj 2012 gallande utvin-
ning av koppar. Genom planldggningen har
kommunen 6nskat att underlatta for gruvverk-
samhet och menar att gruvan kommer ge en po-
sitiv samhallsutveckling inom kommunen, sar-
skilt vad géller 6kade arbetstillfallen.">! Planen
blev slutligt godkdand genom Kommun- och mo-
derniseringsdepartementets beslut den 20 mars
2014.152 T samband med reguleringsplanen och
medfoljande KU redogjorde Nussir ASA for ren-
skotselns markanvandning och paverkan fran
den planerade gruvan.'>

Nar det galler miljotillstdindet har Nus-
sir ASA fatt utslippstillatelse av Miljodirektoratet
den 15 januari 2016 bl.a. for att deponera res-

terna fran gruvbrytningen i Repparfjorden.'>*

trasigneras av statsministern. Se Gisle, Jon, Jusleksikon,
Kunnskapsforlaget (3 uppl.) 2007, s. 171 f. (kongelig re-
solusjorn).

150 Kongelig resolusjon: “Klage over Neerings- og fiske-
ridepartementets vedtak”, s. 23-24.

131 Narings- och fiskedepartementet, “Vedtak om drifts-
konsesjon for Nussir og Ulveryggen kobberforekomst”,
s. 3 och 6.

152 Se dven Fauchald, Ole Kristian, “Regulating Envi-
ronmental Impacts of Mining in Norway”, Nordisk Miljo-
réttslig Tidskrift 2014, s. 60.

153 Se Nellemann, Christian og Ingunn Ims Vistnes, “Fo-
reslatt utbygging av Nussir gruver i reinbeitedistrikt 22
Fiettar — konsekvenser for reindriften i 22 Fiettar og 20
Fala.”, Norut rapport 2011:2 (pa uppdrag av Sweco),
2011. En sammanfattning finns i “Reguleringsplan med
konsekvensutredning for planlagt gruvedrift i Nussir og
Ulveryggen i Kvalsund kommune”, Sweco (pa uppdrag
av Nussir ASA), 2011, s. 75-78 och 122.

1% Se Miljedirektoratet, “Oversendelse av tillatelse til
virksomhet etter forurensningsloven — Nussir ASA”,
ref. 2016/398, 2016.
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I bedomningen av driftkoncessionen hanvisar
Miljedirektoratet till att verksamheten fatt stranga
villkor vad galler buller och utslapp av kemika-
lier samt Overvakning av direkta och indirekta
utslapp. Beslutet fran Miljedirektoratet blev 6ver-
klagat och uppratthallet av Klimat- och miljode-
partementet 19 december 2016.1%° Nussir ASA
har dven sokt och erhallit utvinningsratt for sta-
tens mineral,'*® vilket &r en fOrutsattning for att
kunna fa driftkoncession (jfr minerallagen 43 §
2 st.).

5.3 Konsultationer
Narings- och fiskedepartementet (NFD) har i be-
handlingen av driftkoncessionen sammanfattat
de konsultationer som hallits med samiska re-
presentanter. Departementets uppfattning ar att
man uppfyller kraven pa konsultationer da det
i alla led i tillstdndsprocessen har hallits omfat-
tande konsultationsmoten bade med Sametinget
och berdrda renbetesdistrikt. Fore beslut om
driftkoncession har tva konsultationsméten hal-
lits mellan departementet och renbetesdistrikten
Fala och Fiettar (8 maj 2018, 30 nov. 2018), dar
ocksa Sametinget deltog. Det har hallits tva mo-
ten med Sametinget, pa administrativ niva (29
jan. 2019) och pa politisk niva (11 feb. 2019). I
samband med handldggningen av overklagan
har departementet genomfort nya konsultatio-
ner med Fala och Fiettar (11 juni 2019) och med
Sametinget pa administrativ niva (24 okt. 2019)
och politisk niva (25 november 2019).1”
Sametinget hade i 6verklagan av departe-

mentets tillstdndsbeslut (Kongen i statsrid) fort

155 Narings- och fiskedepartementet, ”Vedtak om drifts-
konsesjon for Nussir ”, s. 3 och 6 f.

15 Narings- och fiskedepartementet, ”Vedtak om drifts-
konsesjon for Nussir”, s. 11.

157 Se Kongelig resolusjon: “Klage over Neerings- og fis-
keridepartementets vedtak 14. februar 2019 om tildeling
av driftskonsesjon til Nussir ASA for utvinning av Rep-
parfjord kobberforekomst”, saksnr. 19/5729, beslut 2019-
11-29, s. 20.
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fram bl.a. att det inte hallits reella konsultationer
med renbetesdistrikten, med hansyn till de krav
som foljer av ILO-konvention 169 artikel 6 och
15 samt MPR artikel 27. Departementet bemétte
dessa grunder for 6verklagan och uttalade forst
att resultatet av konsultationsmotena utgor en
del av beslutsunderlaget for tillstandsbeslutet
samt 6verklagan. Vidare menade departementet
att det centrala var aft konsultationer blir hallna
och att de ar avslutade fire beslut tas. Depar-
tementet har dven tolkat att artikel 15.2 i ILO-
konventionen primart medfor en konsultations-
plikt, men att denna inte gar langre dn det som
foljer av norsk ratt. Renbetesdistrikten kan dven
krédva ersattning for skador och oldgenheter fran
verksamheten.!>® Departementet visar dven till
att Sametinget och departementet var eniga om
att det inte behovdes fler konsultationsmoten
da parterna var overens om att man inte skulle
kunna na enighet i fragan. Sdledes var konsul-
tationer hallna genom hela handldggningen av
arendet och departementet ansag att de norska
reglerna i konsultationsordningen mellan stat-

liga myndigheter och Sametinget var uppfyllda.

5.4 Bedomningen av driftkoncession

Vid en samlad bedémning av 6verklagan (Kong-
en i statsrid) konkluderade departementet att
driftkoncessionen, med beaktande av kumula-
tiva ingrepp och verksamheter i omradet, inte
kommer att medfora en sa stor belastning att
renskotseln hindras eller starkt begransas, och
beslutet kommer darmed inte i strid med MPR
artikel 27. Aven om de hansyn som ska tas till sa-
miska intressen enligt minerallagen 43 § talade
emot att en driftkoncession skulle beviljas, me-
nade departementet att de samhaéllsekonomiska
fordelarna av gruvdriften tillsammans med de

strikta villkor som var satta for verksamheten

138 Kongelig resolusjon: “Klage over Neerings- og fiske-
ridepartementets vedtak”, s. 21 £.
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medforde att driftkoncessionen kunde tillatas.'

Beslutet togs 29 november 2019.

Beslutet om driftkoncession fran Narings-
och fiskeridepartementet (NFD) — den 14 fe-
bruari 2019 - ar 47 sidor langt och 6verklagan
till Kongen i statsrdd ar 24 sidor. Provningen i
overklagan foljer i stort sett NFDs bedomning
och nedan redogors i huvudsak for departemen-
tets ursprungliga tolkning och tillimpning av
reglerna i minerallagen. NFD har begransat sin
provning av ansokan om driftkoncession mot
bakgrund i det Kommun- och moderniserings-
departementet beslutat om i samband med god-
kdnnande av reguleringsplanen och det Miljodi-
rektoratet beslutat om gallande miljotillstandet.'s
De centrala bestimmelserna i minerallagen ar
1 § och sarskilt 2 § dar de viktigaste hansynen
som omnamns ska beaktas i beslutsfattandet. Vi-
dare anger 43 § villkoren fér bedomningen om
driftkoncession kan tillatas, och nar det galler
gruvbrytning i Finnmark hanvisas till 17 § som
anger de sarskilda hansyn som ska tillvaratas for
berorda samiska intressen. I en helhetsbedém-
ning ska dven beaktas om gruvprojektet dr eko-
nomiskt genomforbart, och huruvida sokanden
har tillracklig kompetens for att bedriva verk-
samheten (43 §), liksom om mineraluttag sker
enligt vedertagna och lampliga metoder och
processer (bergfaglig forsvarlig drift) (41 §).

NFD har bedomt att bolagets kompetens
uppfyller minerallagens krav och att upplagget
ar sakrat mot svangningar i bl.a. kopparpriset sa
att Ionsamheten kan garanteras pa lang sikt. De-
partementet konstaterar att Nussir ASA har valt
en gruvdesign och brytning som ar valkand och
etablerad. Beloppet for ekonomisk sdkerhet sat-
tes till dryga 15 miljoner norska kronor, och ska

vara siakrad vid eventuell framtida konkurs. Vart

159 Kongelig resolusjon: “Klage over Neerings- og fiske-
ridepartementets vedtak”, s. 21 och 23.

160 Narings- och fiskedepartementet, ”Vedtak om drifts-
konsesjon for Nussir”, s. 45.
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femte ar ska foretaget lamna rapport och DMF
ska vid varje period bedéma om den ekonomis-
ka sdkerheten ar tillfredsstédllande.’®!
Sammanfattningsvis har NFD bedomt att
projektet inte kommer att hindra eller vasentli-
gen begransa mojligheterna for renskotsel, och
inte heller begransa samisk kultur lokalt. Nussir
ASAs ansokan, menar departementet, visar pa
en samhallsméssigt relevant mineralutvinning i
enlighet med principen om en uthallig utveck-
ling och uppfyller minerallagens syfte. NFD me-
nar att kraven i minerallagen 43 § ar uppfyllda.

5.4.1 Bedomningen av pdverkan pi samiska
intressen

Nar det galler markanvandningskonflikter med
renskotseln dr det renbetesdistrikt 22 (Fiettar)
och 20 (Fala) som blir paverkade av gruvpro-
jektet, och Féla i mindre utstrackning eftersom
distriktet flyttar igenom omradet var och host,
till och fran sommarbetet, och nyttjar omradet
endast periodvis. Fiettar kommer storas mer
eftersom gruvan har sin verksamhet inom di-
striktets granser och man anvéander betesomra-
det fran var till host; flera flyttleder skar igenom
omradet. Enligt Fiettar kommer gruvan utgora
ett avsevart ingrepp i kalvningsomraden, host-
och varbete och flyttleder; den ytterligare frag-
menteringen av sommarbetet p.g.a. gruvan och
befintliga samt planerade verksamheter i om-
radet uppfattas som mycket problematiskt. De
samiska representanterna hanvisar sammanfatt-
ningsvis till det skydd som samisk kultur har en-
ligt norsk ratt och folkrétt. Sametinget papekade
sarskilt att NFD var skyldiga att foreta en sam-
lad bedomning av gruvans paverkan, ndgot man
menade inte blivit gjort vid tidigare tillstandsbe-
slut.!> Nar det géaller negativa effekter pa sjosa-

miskt fiske fran fororeningar har Miljedirektoratet

161 Tbid., s. 13-16, 43, 45.
162 Thid., s. 9, 21 och 30.
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beddmt detta i samband med utslippstillatelsen
dar man konkluderade att paverkan inte ar sar-
skilt stor; NFD beaktar dock konsekvenserna
for fiskesamisk kultur vid helhetsbedomningen
men det foranleder inga sarskilda villkor.!6®

Det beslutsunderlag som ligger till grund
for NFDs bedomning vad géller paverkan pa
samiska intressen och den hansyn som ska tas
till samisk kultur ar, forutom ansokan, konse-
kvensutredningar, yttranden samt konsulta-
tionsmoten med samiska representanter.’® Nar
det géller konsekvenserna for renbetesdistrikten
bedoms det noggrant eftersom Nussir-gruvan
framforallt paverkar renskotseln negativt.

NFD gar forst igenom relevanta bestim-
melser i minerallagen, renndringslagen och finn-
markslagen. Mest utrymme ges till tolkningen
av minerallagen 17 § 3 st. dar det stadgas att
en ansOkan kan avslas om héansyn till samiska
intressen talar emot att bevilja ansokan, och i
denna bedomning ska samisk kultur, renskot-
sel, traditionella naringar och samhallsliv ges
betydlig vikt (se kap. 3.2.2 ovan). Har hanvisar
NFD till nuvarande och tidigare forarbeten nar
det galler avvagningen mellan i vilken grad sa-
miska intressen blir skadelidande och nyttan av
andra viktiga allmédnna intressen; de samiska in-
tressena ska inte ges avgorande betydelse vid en
sadan avvagning men man ska beakta de kumu-
lativa effekterna av alla ingrepp i renskotselns
markanvandning 6ver tid.!®®

Av minerallagen 6 § framgar att vid beslut
ska det sakerstallas att Norges folkréttsliga for-
pliktelser f6ljs; har ar MPR och ILO-konventio-
nen 169 sarskilt centrala. Vid bedomningen av
driftkoncessionen sker en slutavvagning av for-
delar och nackdelar av ansdkan och gruvverk-

samheten, och NFD anger att renskotseln har en

163 Tbid., s. 21, 31 och 35 f.

164 Tbid., s. 21. Se vidare avsnitt 6.8.

165 Tbid., s. 23 med hanvnisning till Ot.prp. nr. 53 (2008-
2009) s. 141 samt Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 107.
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sarstallning eftersom artikel 27 anger en absolut
grans for vilka ingrepp i kulturen som kan till-
latas.!®® NDF gar igenom réttspraxis fran Man-
niskordttskommittén vad galler tillampningen
av artikel 27, dar NFD konkluderar att det ar de
samlade ingreppen for renskotseln i omradet (ti-
digare och aktuella) som &ar avgorande om det
sker ett brott mot artikeln, liksom om rensko-
tarna blivit involverade i beslutsprocessen och
vilka anpassningar av gruvverksamheten som
diskuterats med hansyn till skyddet for renskot-
seln. Okad arbetsbérda och merkostnader isole-
rat sett utgor dock inte ett brott mot artikeln. Om
det bedoms att gruvdriften innebar att samernas
ratt till sin kultur (hér renskotsel) kranks enligt
artikel 27 kan inte tillstdnd ges enligt mineral-
lagen 43 §. Aven i de tillfillen dér artikel 27 inte
overtrdds ska betydlig vikt ges till samiska in-
tressen i bedomningen av ansokan, enligt depar-
tementet.'®” Nagon redogorelse for relevanta ar-
tiklar i ILO-konventionen 169 eller gruvdriftens
paverkan pa skyddet enligt konventionen gors
inte.

Departementet har hédnvisat till att Nussir
ASA kommer anvénda existerade infrastruktur
efter en gruvverksamhet pa 1970-talet samt att
verksamhet redan idag pagar i omradet (kross
och deponiverksamhet) men att gruvdriften san-
nolikt kommer innebara ytterligare storningar
pa renskotseln. Da det inte ror sig om dagbrott
kommer verksamheten inte vara lika arealkra-
vande; markytan som berdrs dr koncentrerat
till ca 0,4 km? eftersom merparten av verksam-
heten pagar under jord.'®® Enligt NFD kommer
storningar framst ske p.g.a. 1) 6kad aktivitet i
omradet: trafik, buller och damm, 2) minskade
betesmarker genom de anldaggningar och in-

frastruktur som behovs for gruvverksamheten

166 Narings- och fiskedepartementet, ”Vedtak om drifts-
konsesjon for Nussir”, s. 27.

167 Tbid., s. 27 f.

168 Tbid., s. 31 f.
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(Nussir-malmen), och 3) trafik mellan gruvopp-
ningen for Ulveryggen och grabergsupplag som
hindrar en flyttled. Den negativa paverkan antas
vara storre vid anlaggningsfasen &n vid drift.!
Det ar denna tredje del som diskuteras mest,
och hér visar NFD till 22 § 2 st. i rennaringslagen
som stadgar att flyttleder inte far stingas; det var
dock osdkert om grabergsupplagen och trans-
port av malm kommer att paverka flyttleden sa
att den helt avskars. Oaktat detta menade de-
partementet att det kommer forsigga betydande
aktivitet i forhallande till Ulveryggen och p.g.a.
renskotseln sarskilda skydd fanns behov £6r vill-
kor for att begransa storningarna.!”
Fylkesmannen i Finnmark (numer Statsfor-
valteren)'”! hade foreslagit minskad aktivitet i
omrddet frdn 1 maj till 15 juni, medan Nussir
ASA ville skapa egna villkor i dialog med ren-
skotseln. Departementet poangterade dock att
dven om man var for dialog mellan verksam-
heterna, lag ansvaret for att skydda samisk ren-
skotsel pd myndigheterna. Man fann, i likhet
med Fylkesmannen, att det fanns fog for att stalla
villkor om att verksamheten ska upphira un-
der denna viktiga period for renskotseln. I till-
lagg anger man ett annat villkor under perioden
15 april-1 oktober da Fiettar har renar i omradet
och da bada distrikten flyttar till vinterbetesom-
raden; verksamheten vid Ulveryggen att de ska
under denna period minskas i jamforelse med
ovriga delar av aret och detta ske i samforstand
med renskotseln (via samradsmoten). NFD stal-
ler dven villkor for grabergsupplaget vid Ulve-
ryggen ska planeras kontinuerligt for att oka
framkomligheten for renskotseln. Vidare, nar
verksamheten upphor ska det planteras over
deponierna. Totalt sett menar departementet att

en minskad verksamhet i omradet tar hansyn till

169 Tbid., s. 31.

170 Tbid., s. 33.

71 Liknar den svenska Lansstyrelsen. Namnbytet sked-
de 1januari 2021.

28

renskotseln i dess mest sarbara period. Som al-
ternativ anger NFD att de kan neka tillstand for
Ulveryggen helt, men de menar att med stranga
villkor finns det inte behov for det.!”?
Departementet anger att renskotseln, trots
villkoren, kommer att bli negativt berérda av
verksamheten, och det var sarskilt viktigt att be-
doma de kumulativa effekterna av andra verk-
samheter samlat. Fiettar har sarskilt angett att de
redan var starkt paverkade av E6:an, fritidshus-
omradet i Repparfjorddalen, vattenkraftutbygg-
nad (Korselva kraftverk), krav pa att reducera
renantalet och utbyggnad av kraftledningen
mellan Balsfjord och Skaldi. Vidare, ar 2013 av-
slogs en tillstandsansokan for en vindkraftspark
(Aurora Vindkraft AS, Kalvvatnan-saken) framst
med hansyn till renskotseln och biologisk mang-
fald. NFD gar igenom vartdera ingreppet och
den beddmning som skett for varje arende, och
summerar att det inte finns skal att neka tillstand
till driftkoncession trots ingrepp fran flera ku-
mulativa verksamheter, dvs. de utgjorde inte ett
brott av artikel 27 i MPR.13 Sammanfattningsvis
anger departementet att det ror sig om en ganska
liten yta (0,4 km?) som gruvverksamheten tar i
ansprak och det, tillsammans med en nerskalad
verksamhet i angiven period (for kalvning och
flyttning), inte kommer 6ka den samlade be-
lastningen pa renskotseln som forhindrar eller
avsevart begransar renskotseln i omradet. Det
har dven foretagits konsultationer med berdrda
parter och samiska representanter har kunnat
ge yttranden under processens gang, framhaller
departementet.'”* Den processuella sidan ar en
viktig del i en bedomning av huruvida artikel 27
uppratthalls av staten. NFD har saledes, enligt
egen utsago, lagt “vesentlig vekt” pa samiska in-

tressen enligt minerallagen 17 § 3 st.

172 Nérings- och fiskedepartementet, “Vedtak om drifts-
konsesjon for Nussir”, s. 33-35.

173 Tbid., s. 35.

174 Tbid., s. 36 f.
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I 6verklagan av NFDs beslut aberopade
de tre samiska klagandena!” att beslutet var i
strid med flera folkrattsliga dokument: sarskilt
MPR artikel 27, men dven ILO-konvention 169
artikel 14 och 15, EKMR!® artikel 1 tilldggspro-
tokoll 1 och Urfolksdeklarationen artikel 29 och
32.177 Har hanvisades till NFDs utredning och
bedomning att tillstandet &r i enlighet med det
som stadgas i MPR artikel 27; man uttalar dven
att artikeln typiskt sett uppstéller en hog troskel
for att ett ingrepp ska medfora en krankning av
artikeln.'”® Vad galler ILO-konventionen 169
uttalades att minerallagen generellt anses folja
kraven i konventionen och att den inte &dr direkt
inkorporerad i norsk rétt — enskilda kan alltsa
inte direkt aberopa konventionens artiklar, utan
myndigheter ska tolka norsk ratt i ljuset av kon-
ventionen (férdragskonform tolkning).'”? Abe-
ropandet av artikel 1 i protokoll 1 i EKMR ror
krankning av egendomsskyddet, och har uttala-
des att tillstandet inte medfor en sddan krank-
ning och Nussir ASA har inte heller ansokt om
att expropriera renskotselrdtten i omradet.!8
Om Urfolksdeklarationen uttalades att den inte
ar rattsligt bindande och att norsk samepolitik
generellt anses uppfylla deklarationens krav.!8!

I 6verklagan kommer man fram till att d&ven
om Nussir-gruvan kommer innebdra negativa

konsekvenser for renskotseln i omradet och sa-

175 Det var sex klagande: Sametinget, renbetesdistrikten
Fiettar och Fala samt tre miljorganisationer. Se Kong-
elig resolusjon: “Klage over Neerings- og fiskerideparte-
mentets vedtak”, s. 3.

176 Den europeiska konventionen om skydd for de
manskliga rattigheterna och de grundlaggande frihe-
terna.

177" Sametinget och Fiettar hanvisar dven till Rasdiskri-
mineringskonventionen artikel 5 (diskriminering, bl.a.
ratten att 4ga egendom).

178 Kongelig resolusjon: “Klage over Neerings- og fiske-
ridepartementets vedtak”, s. 16-21.

179 Tbid., s. 22.

180 Thid.

181 Tbid., s. 23. Har hanvinsas till St.prp nr. 1 (2007-2008)
s. 287.
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miskt kulturliv (och natur och milj6) kommer de

positiva samhéllsekonomiska effekterna — till-

sammans med villkoren for tillstdindet — 6ver-
viga.l82

5.4.3 Villkor for koncessionen

NFD har stallt specifika villkor for hansyn till

renskotseln for att minimera storningar (for an-

laggnings- och driftsfas), vilka inte d&ndrades ef-

ter 6verklagan. Dem viktigaste villkoren &r:!%

1. Det skal ikke veere drift eller annen aktivitet
i tilknytning til Ulveryggenforekomsten i pe-
rioden 1. mai til 15. juni. Dette innebeerer at
det ikke skal veere aktivitet pa veien fra indu-
striomradet pa Jyen og opp til pahugget til
Ulveryggen, eller mellom pahugget til Ulve-
ryggen og avlossingsplassen ved styrtsjakten.

2. I perioden 15. april til 30. april og perioden
16. juni til 1.oktober skal det veere lavere ak-
tivitet i samme omrade som angitt i vilkaret
over. Formalet er & pavirke reindriftens bruk
av omradet minst mulig under gruvedriften.
Plan for redusert aktivitetsniva i perioden,
og hvilke tiltak som gjores for a ta hensyn til
reindriften, skal fremga av den til enhver tid
godkjente driftsplanen.

4. Ved pahugget til Ulveryggen og i omradet
frem til avlossingsplassen ved styrtsjakten,
skal det ikke settes opp konstruksjoner eller
lagres utstyr og lignende som er til hinder for
reindriften.

8. Grabergsdeponiet ved gruveapningen til Ul-
veryggen skal planeres og gjores fremkomme-

lig for reindriften.

Av villkoren framgar att anpassningarna ror Ul-
veryggen (se ovan kap. 5.4.1). Villkor 1 innebar

att verksamheten helt maste upphora under 1,5

182 Kongelig resolusjon: “Klage over Neerings- og fiske-
ridepartementets vedtak”, s. 23.

183 Narings- och fiskedepartementet, “Vedtak om drifts-
konsesjon for Nussir”, s. 5.



Nordisk miljérattslig tidskrift 2021:1
Nordic Environmental Law Journal

manader med hansyn till renskotseln. Villkor 2
anger att verksamheten ska begrinsas i aktivitets-
grad i anslutning till den period som anges i vill-
kor 1, dvs. ca 2 veckor fore samt 3,5 manader ef-
ter. Villkor 4 och 8 ror hdnsyn sa att det ska vara

bra framkomlighet for renar och renskotare.

6. Slutsatser och diskussion
Syftet med artikeln har dels varit att redogora for
hur samiska rattigheter tillvaratas vid tillstands-
processen, sarskilt vad galler minerallagens be-
staimmelser, och dels illustrera hur reglerna har
tillampats i det aktuella gruvprojektet Nussir.
De trosklar som finns enligt norsk réatt ar framst
kommunens beslut om arealplan, huruvida de
planldgger for gruvdrift eller inte, samt prov-
ningen av ansokan om driftkoncession, vilket
sker sent i tillstandsprocessen. Kontroversiella
gruvprojekt kan alltsa bli stoppade tidigt av reg-
lerna i plan- och bygglagen, genom kommunens
starka sjalvstyre vad galler planlaggning. Oftast
kravs det en requleringsplan vid gruvetableringar
och en konsekvensutredning (KU) da genomfor-
andet av en sadan plan kan medfora betydande
paverkan pa miljon och samhallet. Har ska ef-
fekter pa “samisk natur- og kulturgrunnlag”
utredas, liksom kumulativa effekter for renskot-
seln. I KU ska dven sociala konsekvenser av en
planerad gruvdrift utredas, vilket ar en inhemsk
tradition och anpassningen till EU-direktiven
om miljobedémningar har inte forandrat detta.
Vanligen har ett gruvbolag erhallit en god-
kand reguleringsplan och Ovriga tillstdnd nar
man ansoker om driftkoncession enligt mine-
rallagen. Har finns dels generella bestammelser
som anger att samiska intressen ska beaktas,
och dels specifika bestimmelser som endast gal-
ler for Finnmark. Vid beslut maste framforallt
“naturgrunnlaget for samisk kultur, naeringsliv
og samfunnsliv” (2 § punkt b) beaktas; det ar
en malsattning som minerallagen ska bidra till

att uppfylla. Lagrummet inférdes med den nya
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minerallagen 2009. En annan generell regel som
infordes samtidigt dr 6 § som anger att mineral-
lagen ska tillimpas i enlighet med folkrattens
regler om urfolk och minoriteter. Jag uppfat-
tar den mer som en paminnelse till beslutande
myndighet att en fordragskonform tolkning av
de norska reglerna ska ske mot bakgrund i rele-
vanta artiklar i de konventioner rérande urfolk
och minoriteter som Norge dr bunden av. Det
ar dock tydligt att forarbetena till minerallagen
inte avsett att partiellt inkorporera ILO-konven-
tionen, dven om Funderud Skogvang har pekat
pa oklarheter i jamforelse med liknande bestam-
melser i andra lagar.

De viktigaste reglerna i minerallagen som
galler for Finnmark ar 43 § som hanvisar till 17 §,
vilken anger att en ansokan om driftkoncession
kan avslds om “hensynet til samiske interesser
taler imot at seknaden innvilges” (3 st.) och i
bedémningen av ansdkan i denna del ska det
laggas ”vesentlig vekt” pa samisk kultur, ren-
skotsel, ndringar och samfundsliv. Det framgar
aven av 17 § 5 st. att om Sametinget anser att an-
sokan ska nekas da DMF menar att den ska be-
viljas hanskjuts avgorandet till departementet,
alltsd Narings- och fiskeridepartementet. DMF
eller departementet har hitintills aldrig nekat
en driftkoncession med stod av 17 § 3 st. Dessa
geografiskt begransade bestimmelser har 6ver-
forts fran berguerksloven och ar alltsa inte nya. For
ndrvarande pagar en oversyn av minerallagens
bestammelser, bl.a. vad galler de regler som be-
aktar samiska intressen; en utgangspunkt, enligt
utredningsdirektiven, ar de folkrattsliga forplik-
telser Norge dr bunden av. Det blir alltsd den
utredning av “samiska bestimmelser” som inte
foretogs da den nya minerallagen kom till stand,
och som Sametinget varit starkt kritisk till.

Den norska minerallagen innehaller alltsa
flera bestimmelser som ska tillvarata samiska
intressen och samisk kultur, harunder renskot-

selns rattigheter. De viktigaste reglerna ar dock
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begransade till gruvprojekt i Finnmark och inne-
bar en skonsmadssig avvagning mellan samiska
intressen och flera andra samhallsintressen; stort
utrymme ges till DMF och departementet som
fattar beslut under lagen. Andra myndigheter,
organisationer och berdrda parter far normalt
yttra sig Over en ansokan om driftkoncession,
sasom i Nussir-fallet dar NFD forst skickade ut
ansokan pa remiss (hering) for att fa in yttranden
angaende ansokan. I bedomningen av ansokan
tas ocksa hansyn till tidigare konsekvensutred-
ningar samt konsultationer med Sametinget och
renbetesdistrikt.

Nussir-projektet, belaget i Hammerfest
kommun i Finnmark, innehaller den storsta kan-
da kopparfyndigheten i Norge och &r den forsta
nya gruvan att etableras i modern tid. Nussir
ASA, ett norskagt gruvbolag, har fatt alla nod-
vandiga tillstdnd for att starta upp gruvverk-
samheten da regeringen limnade G&verklagan
utan avseende i november 2019 gallande NFD:s
beslut att godkanna driftkoncessionen. Tillstan-
det galler for tva kopparfyndigheter, Nussir och
Ulveryggen. Nussir-fallet illustrerar de kom-
plexa bedomningar och de avvagningar som be-
slut om gruvetableringar innefattar under norsk
ratt — och i ett omrade dar forstarkt skydd for
samiska intressen finns.

Gruvprojektet har fran start varit mycket
kontroversiellt och skapat lokala konflikter vad
galler gruvans miljomassiga paverkan och han-
synen till samiska intressen och rattigheter. Det
som dr sarskilt intressant med Nussir-projektet
ar att bedomningen sker utifran de specifika reg-
lerna i minerallagen som ror verksamhet i Finn-
mark, och visar pa de begransningar av gruv-
verksamheten som ar nédvandiga for att gruv-
drift och renskoétsel ska kunna samverka i omra-
det. Fran ett svenskt perspektiv ar det foreslaget
langtgaende villkor for tillstandet, daribland att
ingen gruvdrift alls far forekomma under kalv-

ningstiden (férsommaren). Aven om renbetes-
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distrikten menar att detta inte ar tillrackligt och
att man ar hart trangda av andra befintliga och
planerade verksamheter i omradet, indikerar det
anda vad som ar “acceptabelt” utifran kulturella
konsekvenser av en gruvdrift, eller om man sa
vill social hallbarhet. Uthallig utveckling bestar
som bekant av tre samverkande delar dar den
sociala dimensionen normalt ges ganska lite ut-
rymme vid beslut om miljostérande verksam-
heter. Detta ar viktigt eftersom gruvbolaget ska
bara sina egna kostnader for verksamheten, i en-
lighet med principen fororenaren betalar (pollu-
ter pays principle), dar hansynen till samisk ren-
naring ingar. Lonsamhetskalkylen bor innefatta
aven sociala aspekter — pa detta satt kan man in-
stitutionalisera social héllbarhet i beslutet.
Sammantaget anger stranga villkor for
gruvdrift vad som kravs for att gruvbolag ska
kunna bedriva verksamhet i traditionella samis-
ka omraden, typiskt sett renskotselomradet. Da
NFD behandlade villkoren for tillstandet angav
man att ett alternativ var att avsla ansokan vad
gallde Ulveryggen, dar villkoren skulle galla,
och bara tillata gruvdrift for Nussir. En viktig
grundforutsittning for nya gruvor i traditio-
nella samiska omraden ar att det ibland kan bli
"nej”, att reglerna i minerallag och andra lagar
atminstone lagger upp for ett majligt nekande av
tillstdnd med hansyn till renskoétseln (och andra
samiska ndringar), sisom bestammelsen i 17 §
3 st. minerallagen. Det innebar hansynstagande
av ett urfolks rattigheter och kulturella naringar.
Bestimmelserna bor alltsd innehélla (tydliga)
kriterier fOr att tillvarata samiska intressen som
kan innebdra att fOr vissa omraden, som redan
ar hart trangda av konkurrerande verksamheter
eller som ar kansliga av andra skal, kan tillstand
inte ges dven om mineralfyndigheten ar ekono-
miskt forsvarbar och skulle ge tillskott till sam-
héllsekonomin lokalt, regionalt och nationellt.
Fran Nussir-fallet framkommer &dven att

Sametinget och renbetesdistrikten hade en an-
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nan uppfattning av gruvans konsekvenser pa
renskotseln an gruvbolaget och departementet.
Det framkommer sarskilt tydligt i forhallande
till KU. Fran samiskt hall kritiseras utredningar
for att inte innefatta tillrackligt djup kunskap
och forstaelse for renskotselns forutsattningar
och markanvandning, vilket dven kdanns igen
fran den svenska sidan vad galler miljokon-
sekvensbeskrivningar. Ett alternativ kan vara
att lata renbetesdistriktet ansvara for en del av
utredningen med ekonomiskt stod, ndgot som
praktiseras bl.a. i Kanada.

I bedomningen av driftkoncessionen dgnas
forhallandevis lite utrymme at huruvida gruv-
verksamheten uppfyller kraven i ILO-konven-
tionens artiklar, som ar den konvention som
direkt ror urfolks rattigheter och som Norge &r
bunden av. Eftersom konventionen inte ar direkt
inkorporerad, sasom MPR artikel 27 via men-
neskerettsloven, hanvisar departementet till vad
tidigare utredningar uttalat om att norsk ratt
(minerallagen) uppfyller ILO-konventionens
krav. I Sverige har det uttryckts oro 6ver att en
ratificering av ILO-konventionen skulle ligga en
dod hand 6ver nya gruvetableringar i stora de-
lar av Norrland. Nussir-fallet visar pa att sa inte
behover vara fallet. Norges ovriga folkrattsliga
forpliktelser dgnas inte heller sarskilt stor upp-
marksamhet i NFDs bedomning, men betydligt
storre utrymme &n i de fatal svenska beslut om
bearbetningskoncession som finns, vilket heller
inte kravs enligt svensk minerallag eller annan

lagstiftning. Daremot dr beddmningen mer om-
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fattande vad géller artikel 27 i MPR, som genom
direkt inkorporering galler sdsom norsk lag.
Artikeln skyddar urfolks kulturutévning, dar-
ibland traditionella naringar sdsom renskotsel.
Fragan utreddes om ett ja till driftkoncessionen
lag inom ramen for artikel 27. Att urfolket har
fatt vara med och paverka och kommentera be-
slutet ar ett viktigt moment i en sddan bedom-
ning (konsultationer), liksom kumulativa effek-
ter av andra verksamheter och ingrepp i samma
omrade. Det dr en samlad bedomning som maste
goras. I detta fall kom departementet fram till att
Nussir-gruvan trots allt inte skulle medfora en
sadan stor 6kning av den totala belastningen for
renskotseln i omradet, sarskilt inte da stranga
villkor sattes for Ulveryggen.

Slutligen, for att kunna bedoma hur samiska
intressen och rattigheter tillvaratas vid tillstands-
processen rorande gruvetableringar ar det vik-
tigt att analysera d@ven annan lagstiftning an mi-
nerallagen i sammanhang.'® Det géller i Norge
savél som for Sverige och andra lander eftersom
flera lagar samspelar i en komplex process. Har
har inte funnits utrymme att djupare analysera
alla de mojligheter Sametinget och berdrda ren-
betesdistrikt har att paverka beslutsprocesser
utanfor minerallagen; det foreligger ett forsk-
ningsbehov. Vidare ar det intressant att f6lja mi-
neralutredningens kommande forslag vad galler
revisionen av Norges minerallag och skyddet for
samiska intressen och rattigheter. Forandringar

ar nog att vanta.

184 Tfr Ot.prp.nr.43 (2008-2009), s. 9.



