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Introduction

Charlotta Zetterberg

This issue of Nordic Environmental Law Journal (26" issue) includes five contri-
butions. The first one written by Christina Allard is titled Mineralutvinning i norska
Sdpmi: Beaktandet av samiska rittigheter i tillstdndsprocessen och Nussir-gruvan i Finn-
mark. It analyses what is required for mining companies to operate in parallel with
Sami reindeer husbandry in Norway and legal solutions to ensure that mining and
reindeer husbandry can work together in traditional Sami areas. In comparison
with Swedish legislation, Norwegian legislation generally takes more account of
the interests of reindeer husbandry and the author analyses how Sami rights bene-
fits from it in the permitting process.

The article Climate Change Litigation with a Human Face by Adriana Sef¢ikova
analyses Climate Change litigants from a human rights perspective and several le-
gal difficulties connected to multiplicity of actors, such as the question of extrater-
ritoriality, exhaustion of remedies, standing, and causation are highlighted. One
question is whether an individually filed lawsuit, subject on the plaintiff’s side
could possibly alleviate hindrances, which are a burden for multiple claimants.
The author calls for further studies which would indicate more in-depth analyses
of advantages of an individual claim before the particular forum.

The third paper; Tillstindsvillkor for klimatutslipp rorande transporter till och frin
hamnar och flygplatser — rittsligt olampligt eller rimlig styrning mot klimatmdlen?, au-
thored by Asa Romson, Sofie Hellsten and Anton Rydstedt, deals with the ques-
tion of whether environmental permits for transport-intensive activities, in par-
ticular major airports and ports, should include conditions limiting the climate
impact of transport. The authors ask whether this would be appropriate in terms
of the purposes of the authorisation obligation and the increased importance that

the climate issue has gained in environmental law. One conclusion drawn is that
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the possibility of using conditions of transport in individual authorisations should
be used as a complement and not as a substitute for other instruments.

In the fourth article; From Aarhus to Escaziui and the Cross-fertilisation of Ideas
and Principles, Luiza Pereira Calumby and Adalheidur Johannsdéttir analyses and
compares the main features of the two conventions by drawing attention to the re-
lationship between their content and their broader legal environment. The authors
note that, in comparison with the Aarhus Convention, several important innova-
tions can be found in the Escazti Agreement. One is that the Escazii Agreement
goes one step further than the Aarhus Convention by ordering its parties to guar-
antee a material right for each person to live in a healthy environment.

This issue of Nordic Environmental Law Journal ends up with an article writ-
ten by Topi Turunen, Leila Suvantola and Seita Romppanen; Well Defined Is Half
Solved? The Regulatory Barriers for Circular Economy Business. The article gives us in-
sights into the nature of the barriers for a Circular Economy (CE) and the possible
regulatory logic of removing them. One conclusion is that it is essential to broaden
the understanding of the regulation of the CE from the narrow scope of traditional
command-and-control regulatory instruments and certain substantive pieces of
legislation (most typically focusing on waste management) to a wider range of

regulatory instruments and a broad interpretation of the term ‘regulation’.

I 'wish you all a good read!
Charlotta Zetterberg
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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

* Bitradande professor/docent, Lulea tekniska univer-
sitet, Avdelningen for Samhaéllsvetenskap / Réttsveten-
skap. Epost: christina.allard@ltu.se. Artikeln har skrivits
inom ramen for projekten ”Sami traditional livelihoods,
competing land uses, competing legal sources” (SaCC),
finansierat av Norges forskningsrad (projektnr 259418)
och “Indigenous Rights and the Global Politics of Re-
source Extraction: The Case of Mining in Sapmi”, finan-
sierat av Formas (projektnr 2012-135 och 2012-1007).
Forfattaren riktar varmt tack till kollegan Kaisa Raitio,
SLU f6r givande samtal kring artikelns tema och till den
anonyma granskaren.

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 @r 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.
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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 lange det sér-
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.
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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
gdllande statens mineral eftersom DMF annars
mdste godkdnna tillstdndet 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.
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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 séaledes 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.
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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 fraimja 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.

23

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.
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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!7® 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.
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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.
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Tillstandsvillkor for klimatutslapp rorande transporter
till och fran hamnar och flygplatser — rattsligt olampligt
eller rimlig styrning mot klimatmalen?

Asa Romson*, Sofie Hellsten** och Anton Rydstedt***

Abstract

Climate issues have in recent years been raised in
relation to different parts of the legal system. This
article asks the question whether it would be le-
gally appropriate for environmental permits for
transport-intensive facilities in Sweden to include
conditions which aims to limit the climate impact
from transports. In examining case law both bar-
riers and support for the use of such conditions is
found. In this regard a mapping is conducted of
the largest ports and airports in Sweden and their
permits including the conditions. This revealed the
use of ‘soft-transport conditions’ and difficulties in
the permit process to fully assess possible transport
measures. The article discusses whether conditions
can be set based on transport-efficient measures
that are highlighted in transport research.

A conclusion is that permit conditions on
transports based on climate considerations could
be a complement to general climate policy instru-
ments in the transport sector such as fuel taxes and
vehicle requirements. Permit conditions have the
advantage that they can be adapted to a specific
situation and directly affect the transport choices

possible in that situation, which would support

* Jur.Dr forskare i miljoratt och miljopolitiska styrmedel
vid IVL Svenska Miljoinstitutet, samt ldarare vid Stock-
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transport efficiency as a main strategy to reduce

climate emissions.

Bakgrund
En kartlaggning i forskningsprojektet MERIT!
uppskattade att 48 % av de nationella klimat-
utslappen i Sverige harror fran tillstandspliktig
miljofarlig verksamhet.? De storsta delarna av
detta hanfor sig till direkta utslapp fran industri-
och energianlaggningar men kartlaggningen pe-
kade pa att utslapp fran transporter och arbets-
maskiner som ar tétt forknippade med de till-
standspliktiga verksamheterna ocksa bor raknas
hit. Bedomningen gjordes att minst en tiondel
av utsldppen fran inrikes transporter harror fran
transporter till och fran tillstandspliktiga verk-
samheter. Det motsvarar 1 760 tusen ton koldi-
oxid arligen vilket far betecknas som en stor ut-
slappsmangd i nationellt perspektiv.

Framst ar det transportintensiva verksam-
heter som anvénder stor andel vagtransporter.
Dit hor logistikcentra som hamnar, godstermi-

naler och flygplatser. Miljokonsekvensbeskriv-

! MERIT - Miljémaélens relevans i MKB och tillstands-
processer, Forskningsprojekt finansierat av Naturvards-
verket, Slutrapport: Naturvardsverket rapport 6966.

2 Lindblom & Malmaeus, 2020. Kartldggning av kopp-
ling mellan miljokvalitetsmal och tillstdndspliktiga
verksamheter. MERIT bakgrundsrapport. IVL Rapport
B2397, s. 14. Inrikes transporter star for 34 % av Sveriges
klimatutslapp, om 10 % av dessa transporter kan har-
roras till tillstindspliktig verksamhet utgor det 3,4 % =
1760 tusen ton koldioxid.



Nordisk miljérattslig tidskrift 2021:1
Nordic Environmental Law Journal

ningar for Trelleborgs hamn och Landvetters
flygplats visar att runt en tredjedel av de totala
klimatutsldppen fran sddana logistikcentra kan
hérrora fran marktransporter av gods och pas-
sagerare till och fran anliggningen.? Aven for
tillverkningsindustri med stora volymer gods in
och ut fran fabriken samt anldggningar som gru-
vor och avfallsanldggningar kan transporterna
utgora en mycket stor del av den klimatpaver-
kan som anldggningarna medfor totalt.

Nar det galler att se hur tillstanden for
miljofarlig verksamhet paverkar styrning av
klimatutslapp har diskussionen hittills fokuserat
pa de direkta industriutslappen. D& har fragan
om Overlappande eller kompletterande styrning
med EU:s utslappshandel varit motiverad, vilket
bland annat var fragan i det nyligen avslutade
malet om Preemraff.* Den har artikeln riktar lju-
set mot en helt annan del av verksamheternas
klimatpaverkan, en indirekt paverkan genom
transporter till och fran anldggningarna. Dessa
klimatutslapp omfattas inte av utslappshandeln.

Idag blir transporternas miljopaverkan i
lokalomgivningen i form av luftkvalitet och
buller ibland foremal for tillstandens sarskilda
villkor. Det omfattar sillan klimatutslapp. Kli-
matatgarder finns samtidigt regelmassigt med i
verksamhetsutovarens redogorelse for verksam-
hetens hansyn till miljon, en redogorelse som
omfattar bade direkta och indirekta utslapp och

som tdcks in av tillstandets allménna villkor. For

3 Miljokonsekvensbeskrivning tillhérande ansékan om
andring och utdkning av Trelleborgs Hamn, deldom
Miljodomstolen Viaxjo TR 2010-04-24 i mal nr M 867-08.
Nytt tillstand for flygplats Landvetter, deldom Mark-
och miljddomstolen Vanersborg TR 2015-06-17 i mal nr
M 1030-13.

4 Ansokan fran Preem AB om befintlig och uttkad
verksamhet vid Preemraff i Lysekil, yttrande fran Mil;jo-
overdomstolen 2020-06-15 i mal M 11730-18, sedermera
tillbakadraget av sokanden. Langlet, David (2019). Pre-
emraffmilet — Kan Sveriges storsta koldioxidkillor regleras ut-
ifrdn sin klimatpdverkan? — analys, JP Miljonet, 16 augusti
2019.
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flygplatser sétts ibland ett sarskilt villkor om att
arbeta med en handlingsplan for utslapp till luft
dar aven koldioxidutslapp fran marktransporter
behandlas.

Vore det rattsligt lampligt att miljotillstan-
den for transportintensiva verksamheter inklu-
derar villkor som begransar klimatpaverkan
fran transporterna? Hur hanteras denna fraga
ndr det galler tillstand for storre flygplatser och
hamnar? Dessa fragor forsoker denna artikel be-

svara.

Disposition

Det ar inte sjdlvklart att villkor i tillstand for
miljofarlig verksamhet rattsligt lampar sig for
att reglera atgarder kring transporter till och
fran verksamheter, &n mindre att gora det av
klimatskal. For att studera detta, och besvara
den ovanstillda fragan, stéller artikeln upp en
strukturerad analys och diskussion i flera steg:
En inledande analys gors for att reda ut vilka be-
gransningar som rattspraxis allmant ansett finns
kring att uppstilla transportvillkor. Efter det
undersdks om och hur tillstdndsprocesserna for
Sveriges storre flygplatser och hamnar tar upp
fragan om klimatutsldpp fran mark- och land-
transporterna. Den undersokningen foranleder
sedan en diskussion om hur olika typer av vill-
kor leder till att transportlosningar utreds, samt
vilken nytta som tillsynsmyndigheterna kan ha
av mjukt formulerade transportvillkor, t.ex. i
form av krav pa handlingsplaner. Innan slutsat-
ser kan dras diskuteras ocksa vilka transportat-
gdrder som transportforskningen visar att ham-
nar och flygplatser kan vidta for att effektivisera

transportarbetet.

Rittsliga begransningar for
tillstandsvillkor rérande transporter

Den réttsliga mojlighet som idag finns att vid
tillstdnd satta sa kallade transportvillkor har

flera begransningar. Fére miljobalken tradde
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ikraft innebar lagstiftningen att transporternas
paverkan enbart beaktades vid tillatlighetsprov-
ningen och inte i sittandet av villkor.”> Detta
andrades med miljobalkens regel i kapitel 16 § 7
om att det allméant i tillstdndsprévningen ska tas
hénsyn till andra verksamheter som kan komma
att behdvas for att bedriva den verksamhet som
tillstand soks for.

Hogsta domstolen tog i rattsfallet om Hylte
bruk® stallning till i vilken utstrackning transpor-
ter till och fran en miljofarlig verksamhet kan be-
aktas vid provningen av tillstdnd for miljofarlig
verksamhet. Den domen klargjorde att transpor-
ter till och fran en anldggning kan utgora ett s.k.
foljdforetag som kan beaktas vid provningen av
en miljofarlig verksamhet under forutsittning
att foljdforetaget har ett omedelbart samband
med den tillstdndsprovade verksamheten. Det
ankommer pa den som soker tillstdnd att redo-
visa miljokonsekvenserna av transporter till och
fran en anldggning i anldggningens naromrade.
Om olagenheterna av transporterna ar alltfor
allvarliga kan ansokan ytterst komma att avslas.
I andra fall kan en mdjlighet vara att forena ett
tillstand med villkor som reglerar transporter-
na eller att meddela ett provotidsférordnande
om ett verkligt behov foreligger att skjuta upp
tidpunkten for provning och faststallande av
ett slutligt villkor. Hogsta domstolen paminde
om att det generellt vid villkorsskrivning bara
gar att sitta sadana villkor som tillstdndsha-
varen har faktiska och rattsliga mojligheter att
genomdriva. Domstolen uttalade ocksa att det
normalt inte dr motiverat att meddela villkor i
ett tillstdandsbeslut som innebar ett slags indirekt
reglering av transportsektorn, t.ex. sarskilda av-

gaskrav pa lastbilar och fartyg.

5> Prop. 1997/98:45 del 2 s. 15-16; Bengtsson et al., Milj6-
balken en kommentar 2019, 16 kap. 7 §. Nilson, Stefan
Foretagens transporter kan villkorsregleras — expertreferat JP
Miljonet 2005-01-18.

© NJA 2004 s. 421.
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Hogsta domstolen har inte tagit upp nagra
senare fall avseende transportvillkor. Detta trots
att Naturvardsverket i malet om tillstand for till
exempel Landvetter flygplats sokte provning
bland annat gillande fragan om mer transport-
intensiva verksamheter ska kunna ges transport-
villkor i stOrre utstrackning an industrianlagg-
ningar.”

Miljooverdomstolen har i ett antal mal ut-
vecklat réttspraxis kring villkor for transporter
som foljdforetag. I ett flertal mal har Miljoover-
domstolen pekat pa vikten av att transporternas
miljopaverkan utreds och att d@ven val av trans-
portlosning inkluderas i en sddan utredning. I
mal som Perstorp penta®, Gruvons bruk®, Billerud
Kronoborg!® och Wargon bruk' m.fl. satte domsto-
len villkor for transporterna med s.k. provotids-
forordnande. Detta innebar att verksamhets-
utovaren alades att utreda den miljopaverkan
som transporterna till och fran verksamheten
kunde orsaka i anliggningens naromrade samt
mojligheterna att genom val av transportslag
eller transportlosningar minska denna paver-
kan. Aven mgjliga atgérder fran bolagens sida
skulle utredas utifrdn miljo- och kostnadsmas-
siga konsekvenser. Nilsson har beskrivit att vill-
koren kan reglera transporterna och foretagens
anpassningsskyldighet utover lokala atgarder
som att flytta in- och utfart till anlaggningen,
exempelvis kan de innefatta fragor om val av
transporter.'?

Miljooverdomstolen har daremot lamnat

tillstdnd utan transportvillkor nédr utredningar

7 Naturvardsverkets 6verklagande av Miljooverdomsto-
lens dom i mal nr M 8675-08, 2010-01-18 dnr 104-271-10
Rj.

8 MOD 2004:80.

? MOD 2004:35.

10 MOD 2005:23.

11 MOD 2005:52.

12 Nilson, Stefan

Foretagens transporter kan villkorsregleras — expertrefe-
rat JP Miljonet 2005-01-18.



Nordisk miljérattslig tidskrift 2021:1
Nordic Environmental Law Journal

inte visar pa att det finns andra och utifran verk-
samhetens behov realistiska transportlosningar
som &r battre for miljon, eller att mojliga atgar-
der f6r verksamhetsutovaren saknas.'®

En dom dér transportregleringen i tillstan-
det ar tydlig ar Miljooverdomstolens dom om
Renovas avfallsanldggning i Sdvends.!* Har f6-
reskrivs ett valdigt specifikt villkor gallande de

avfallstransporter som gar till anldggningen:

"Bolaget skall begransa utslappen av kvave-
oxider genom aktiv transportstyrning och
forarutbildning enligt ett program som ar-
ligen skall redovisas till tillsynsmyndighe-
ten tillsammans med miljorapporten. Fran
och med den 1 oktober 2012 skall 75 % av
transportarbetet med tunga fordon pa vag
ske med fordon av lagst miljoklass 2008
(enligt klassificeringen i bilaga 1 till lagen
(2001:1080) om motorfordons avgasrening

och motorbranslen) eller motsvarande.’!®

Omstandigheten att miljokvalitetsnormer for
luft riskerade att 6verskridas i omradet bidrog
till bedomningen att transporternas utslapp
skulle regleras. Fallet fick dock av andra skal
viss kritik av Rubenson som menade att det ut-
ifrdn en allméan synvinkel kunde vara problema-
tiskt att styra transporter genom tillstandet for
en enskild anldggning da detta inte traffar den
stora massan av transporter.'® Mark och miljo-
overdomstolen har ocksa senare avslagit yrkan-
den pa transportvillkor som formulerat atgarder
som ‘aktiv transportstyrning’ och ’forarutbild-

ning’ for avfallsforbranningsanlaggning vid

13 Perstorp formalin MOD 2004:79, Korsniis Frovi MMOD
2011-04-29, Norvik hamn MMOD 2020-04-23.

14 MOD 2007:5.

15 Villkor 34.

16 Rubenson, Stefan (2007) Framging for Naturskyddsfor-
eningen i MOD i Renova-mdlet — MOD mdl nr M 6043-05
— expertreferat JP Infonet 2007-02-28.
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Sjolunda i Malmo.!” Sa dven om en mer detalje-

rade styrning skulle kunna vara motiverad vid

en sarskilt transportintensiv verksamhet som en

avfallsanldggning har domstolen for dessa inte
uppratthallit transportvillkor som formulerats
som allméanna trafikmiljoatgarder.

Utifran det ovan sagda gar det att i regel-
systemet identifiera i huvudsak fem typer av
begransningar mot att utifran miljohansyn satta
transportvillkor i tillstand:

1. Transporternas miljopaverkan handlar till
stor del om verksamhetens volym och lokali-
sering vilket bast beaktas i tillatlighetsbedom-
ningen.

2. Villkor stélls enbart pa sadant som har ome-
delbart samband med verksamheten och kan
darfor bara se till transporter och dess paver-
kan i den allra narmsta omgivningen.

3. Verksamhetsutovaren maste ha faktiska och
rattsliga mojligheter att uppfylla villkor i till-
standet vilket ofta saknas for transporter som
skots av andra.

4. Tillstandsbeslutet ska inte innebdra en slags
indirekt reglering av transportsektorn i form
av t.ex. krav pa fordonens miljoprestanda.

5. Av domstolen begirda utredningar kring
transporternas paverkan och mdajliga atgar-
der for miljchansyn visar séllan pa lampliga

atgarder som verksamhetsutovaren kan vidta.

For var och en av dessa fem invandningar kan
det vara behovligt att precisera inneborden for

den fraga vi utreder har.

1) Att bedomningar kring transportlosningar
behover ske vid beslut om lokaliseringen och i
forhallande till omfattningen av verksamheten
torde vara sjdlvklart da paverkan i hog grad be-
ror pa dessa faktorer. Villkorsreglering blir har

ett komplement for att en verksamhet som an-

17 Mark- och miljooverdomstolens dom 2015-03-04 i mal
M 3761-14.
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ses tillatlig ska minimera miljoskadlig paverkan
ocksa avseende transporterna. Vid nya anlagg-
ningar av transportintensiva verksamheter ar
lokalisering och den fysiska planeringen sarskilt
viktiga instrument.

Vid dndring och utdkning av befintliga
transportanlaggningar som hamnar och flyg-
platser blir dock fragan om villkorsreglering
viktigare da omgivningen och mgjligheterna att
minska transporternas paverkan kan ha dndrats
mycket sedan hamnen eller flygplatsen forst bor-
jade anvandas. Nar Kapellskars hamn tillstands-
provades diskuterades om tillstandets ram for
antalet fortygsanlop skulle minska jamfort med
ansokan som led i att begrdnsa transporterna
pa narliggande vagar. Miljooverdomstolen gick
dock pa en annan linje och analyserade istéllet
behovet och mégjligheten att sétta villkor om at-
garder for transporterna.!®

Transportvillkor kan alltsd spela en viktig
roll for att styra val av transporter och framja
transporteffektivitet nar lokaliseringen och sjal-
va tillatligheten ses som klar. Vid utokad eller
forandrad verksamhet for befintliga anlaggning-
ar blir detta extra viktigt eftersom lokaliserings-

och tillatlighetsfragan da inte bedoms lika djupt.

2) Villkor kan bara reglera sddant som har ett
omedelbart samband med den tillstandsprova-
de verksamheten. Transporter till och fran an-
laggningarna &r inte en del av sjdlva verksamhe-
ten men kan vara sa kallade foljdforetag, vilket
har ett sa ndra samband med verksamheten att
miljokonsekvenserna ska beaktas. For att villkor
ska bli aktuella kravs att transporterna bidrar till
oldgenheter i anlaggningens narhet eller inom

det omrade som sjdlva verksamheten paverkar."”

18 Tokala oldgenheter som luftutslapp och trafikskador
fran transporterna langs E18 upp till 22 km bort beakta-
des men ansags inte krava atgérder fran hamnen, MOD
2007:55.

12 MOD 2005:52.
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Om sadan lokal oldgenhet finns kan dock villkor
stallas pa atgarder som tar sikte pa hela trans-
portapparaten.

Hittills ar det inte klimatpaverkan som har
motiverat villkor for atgarder om transporter.
Manga atgarder som begransar oldgenheter i
miljon ndra anlaggningen innebar samtidigt en
begransning av klimatutslappen, det ar sa att
sdga en positiv sidoeffekt. Detta galler kanske
sarskilt atgarder som innebar att tadgtransporter
valjs framfor vagtransporter, men dven styrning
for att 0ka fyllnadsgraden i vagfordon och 6kad
anvandning av elfordon. Transporternas klimat-
paverkan kan inte utlosa behovet av att villkor
da det fordetta kravs att det blir en oldgenhet i
naromradet. Detta forhindrar, som sagts ovan,
inte att villkoren foreskriver atgarder som har
flera positiva miljoeffekter. I detta sammanhang
kan paminnas om att klimatutslapp fran trans-

porter inte ingér i EU:s handelssystem.

3) Transporter till och fran anldggningarna ge-
nomfors ofta av andra aktorer dn verksamhets-
utovaren. Det kan vara leveranser av varor till
eller fran anlaggningen som speditionsforetag
ordnar, eller privatpersoner som sjdlva valjer
transport till flygplatsen eller bathamnen. Detta
gor det svarare att utforma villkor som det finns
faktiska och rattsliga mojligheter for verksam-
hetsutovaren att uppfylla, till exempel kan det
vara omojligt for verksamhetsutovaren att beslu-
ta om de exakta utslappsnivaerna pa de fordon
som andra aktorer anvander for transporterna.
Transporter till och fran hamnar och flyg-
platser gors nédstan uteslutande av fran operato-
ren fristdende aktorer. Fragan om att i tillstandet
foreskriva villkor om att alla fartyg ska ansluta
till el vid kaj togs upp vid provning av Sodertal-
je hamn men ansags inte praktiskt och rattsligt
mojligt for hamnen att efterleva dd hamnen inte

kan neka fartyg att lagga till om de inte anvan-



Nordisk miljérattslig tidskrift 2021:1
Nordic Environmental Law Journal

der sig av el fran kajen.?’ Om villkoret istéllet tar
sikte pa att tillgangliggora majlighet for farty-
gen att ansluta till el fran kajen ar det nagot som
hamnen kan efterleva.?! Liknande skulle villkor
om att “tillgangliggora infrastruktur for tagan-
slutning’, eller ‘att ge incitament f6r anvandning
av jarnvagstransporter genom styrande avgifter’
ligga inom det som en operator av flygplats eller
hamn har faktiska och rattsliga majligheter att
efterfolja. Vid utformningen av transportvillkor
maste verksamhetsutdvarens mojlighet att ge-
nomfora dem vara styrande och villkoren maste
anpassas till den enskilda situationen. Trans-
portvillkor kan darfor typiskt sett inte sattas som
begransningsvarden utan tar sikte pa en beskri-

ven transportatgard.

4) Det har inte ansetts &ndamalsenligt att ge-
nomdriva en allman miljoomstallning av trans-
portsektorn genom krav i enskilda tillstand av
miljofarlig verksamhet. Detta visade Hogsta
domstolens uttalande om att 'villkor [inte ska]
innebdra ett slags indirekt reglering av trans-
portsektorn med krav som syftar till en allméant
hojd miljostandard pa transporterna till och fran
en verksamhet’.”> Resonemanget utgick ifran att
generella regler riktat till vaghallare, fordonstill-
verkare, drivmedelsproducenter och fordons-
agare skulle vara mer effektivt i den man han-
syn till hédlsa och milj6 kraver att atgarder vidtas
inom transportsektorn.

Som princip dger denna standpunkt fortfa-
rande giltighet. Generella funktionskrav pa driv-
medel och fordon har stor paverkan pa utveck-
lingen inom transportsektorn som helhet. Men

det motsager inte att transporthanteringen vid

20 MOD 2005:10 ‘Den som &r ansvarig for en allman
hamn kan saledes, enligt svensk ritt, som huvudregel
inte végra fartyg tilltrdde till hamnen eller uppstalla
krav pa fartygen for att de skall f& trafikera hamnen’.

21 Villkor 3 for hamnverksamhet vid Stockholm Virtan,
Miljooverdomstolen 2011-04-19 i mal M 1956-10.

22 NJA 2004 s. 241.
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enskilda verksamheter kan begransa just dessa
transporters miljopaverkan, bade lokalt och i
vidare perspektiv. Utformningen av transport-
villkor bor alltsa ta sikte pa relevant miljonytta
av just de transporter som kan kopplas till verk-
samheten och inte allman klimatomstallning av

hela transportsektorn.

5) Slutligen har en svérighet varit att verksam-
hetsutovarens utredningar sillan givit ett till-
rackligt underlag kring utformning, effekt och
uppfoljning av transportatgarder. Att transpor-
terna ofta utfors av andra an verksamhetsuttva-
ren anfors ibland som ett stort hinder for prak-
tiskt genomforbara atgarder.” Kunskapen om
vilken miljoeffekt som olika transportatgarder
har ar ocksa mindre kdnd an kunskapen kring
de direkta miljoeffekter som en industrianlagg-
ning har och for vilka det ofta gar att satta villkor
med siffersatta begransningsvarden.

Det arigrunden domstolens ansvar att siker-
stdlla att de utredningar som alaggs en verksam-
hetsutovare genomfors med tillracklig kvalitet.
Aven lokala och regionala tillsynsmyndigheter
har en viktig uppgift att under provningsproces-
sen mer aktivt efterfraga utredningar kring olika
transportatgarder. Detta under forutsittning att
det typiskt sett finns atgarder som ar lampliga
och uppfyller kraven ovan. Som framkommer
nedan finns det inom transportforskningen allt
mer belagt kring miljoeffekterna och de kostna-
der som olika atgarder innebar. Det finns ocksa
erfarenheter fran atgardsarbete med koppling
till tillstdnden for flygplatser och hamnar kring
transporter inom ramen for handlingsprogram
for utslapp till luft vilka regelbundet f6ljs upp
och kommuniceras med tillsynsmyndigheten.
Det borde darfor finnas battre mojligheter att i
utredningar faktiskt foresla atgarder som kan

formuleras som villkor.

2 Norvik hamn, Miljoéverdomstolens dom 2020-04-23
imal M 214-19.



Asa Romson, Sofie Hellsten och Anton Rydstedt: Tillstandsvillkor fér klimatutslapp rérande transporter
till och fran hamnar och flygplatser — rattsligt olampligt eller rimlig styrning mot klimatmalen?

Reglerar dagens tillstand for hamnar

och flygplatser klimatutslapp fran
transporterna dit och darifran?

Efter denna generella genomgéng av rattspraxis
om transportvillkor underséks nu vidare om
och hur tillstandsprocesserna for Sveriges storre
flygplatser och hamnar tar upp fragan om kli-
matutslapp fran mark- och landtransporterna.

Forst nagra generella iakttagelser ndr det
galler miljcbedomningen. Enligt miljobalkens
kapitel 6 och EU:s s.k. MKB-direktiv** dr klimat-
effekter sadana effekter som ska utredas i miljo-
bedomningen. Vid miljobedémningen ska mil-
joeffekter tas med oavsett om effekten ar direkt
eller indirekt, kumulativ eller inte, och oavsett
om effekterna ar lokala eller globala.”> Natur-
vardsverket skriver:

"’Klimatpaverkan ar en global fraga, men det
kan anda vara relevant att beskriva till exempel
forandrade vaxthusgasutslapp fran den aktuella
regionen eller branschen i Sverige och relatera
det till exempelvis regionala mal eller bransch-
specifika mal.”2®

Det finns alltsa en god grund for att under-
soka klimatutslappen fran transporter vid miljo-
beddmningen trots att dessa ar bade indirekta
i forhallande till verksamheten och har global
snarare an lokal paverkan. Utifran vad som visa-
des ovan ar kontrasten har stor mot vilka miljo-
effekter som tillstandsvillkoren 4 sin sida framst

beror.

2 Europaparlamentets och radets direktiv 2011/92/EU
av den 13 december 2011 om bedémning av inverkan pa
miljon av vissa offentliga och privata projekt.

% Prop. 2016/17:200 Miljobeddmningar, sida 185.

26 Klimataspekten i miljobedémningar enligt 6 kap.
miljobalken, Naturvardsverket okt 2019.

Flygplatser — fran "utslappstak’ till
handlingsplaner for utslapp till luft
Tillstdindsprovningarna av flygplatser har nar
det géller klimatutslapp fran transporter till och
fran flygplatserna till stor del handlat om flygets
utslapp. Fragan kring passagerarnas transport
till och fran flygplatsen har dock aven den ront
visst intresse och olika meningar har funnits om
flygplatsens majlighet att paverka dessa mark-
transporter. Utformningen av villkor har paver-
kats av den debatt som blev kring det s.k. ut-
slappstaket for Sveriges Overldgset storsta flyg-
plats, Stockholm Arlanda, varfér en utlaggning
kring detta kan behovas.

Utslappstaket for Arlanda beslutades 1991
da regeringen gav tillatlighet till utbyggnaden
av en tredje landningsbana. Regeringsbeslutet
inneholl en ram for tillstandet vad galler luftut-
slapp av kvaveoxider och koldioxid fran flyg-
platsen inklusive dess foljdforetag.

"Utslappen av koldioxid och kvaveoxider
fran flygverksamheten och marktransporter
i anslutning till den vid flygplatsen far se-
nast tio ar efter det att rullbanan har fardig-
stéllts inte overstiga 1990 ars niva. Luftfarts-
verket skall till Lansstyrelsen i Stockholms
lan senast den 1 mars varje ar redovisa fore-
gdende ars utslapp av kvéaveoxider och kol-
dioxid fran den ndamnda verksamheten vid

flygplatsen.’”

Detta kom att kallas for Arlandas utslappstak
och inforlivades som villkor i det tillstind som
koncessionsnamnden gav 1993 och som medgav
372 100 flygrorelser/ar. Luftfartsverket som da
drev flygplatsen ansag senare att villkoret skul-
le komma att begrdansa verksamheten sa pass

att den tredje banan inte kunde anvdndas som

77 Regeringsbeslut den 15 augusti 1991, tillstand enligt
4 kap. lagen (1987:12) om hushdllning med naturresurser
m.m., villkor 1.
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tankt. De sokte darfor om andring av villkoret
men fick 2010 avslag pa detta av Hogsta domsto-
len som klargjorde att miljobalkens relativt res-
triktiva regler om omprovning av villkor inte var
uppfyllda varfor tillstandet forblev oforandrat.?®

Swedavia, som knoppats av fran Luftfarts-
verket och nu driver flygplatsen, paborjade 2010
en ny provning av Arlanda for att istdllet fa ett
tillstand utifran miljobalken. Ansékan om till-
latlighet enligt miljobalkens kapitel 17 ingavs till
regeringen som 2011 beslutade att inte ta upp
fragan utan hanvisade till att flygplatsen kunde
ges nytt tillstdnd efter process i miljodomstolar-
na. 2013 gavs tillstand till Swedavia i deldom
fran mark- och miljddomstolen, vilket aret efter
fastslogs av Overinstansen utan att transporterna
var uppe till prévning, for verksamhet pa Ar-
landa med flyg fran tre banor om max 350 000
flygplansrorelser om aret vilket foljde bolagets
ansokan. Detta tillstand géller idag. Noteras kan
att antalet flygplanrorelser pa Arlanda fore ar
2020 och covid-19 var knappt 250 000. Tillstan-
dets villkor for utslapp till luft innehaller inte
nagot utslappstak utan enbart ett specifikt krav
pa att arbeta med en handlingsplan.?’ Villkoret
omfattar koldioxid, kvaveoxider och partik-
lar (PM;) fran verksamhet bade pa det direkta
flygplatsomradet och fran anslutande luft- och
marktransporter. I fragan om varfor inte ut-
slappstak ska tillampas hanvisar domstolen till

miljoéverdomstolens dom om tillstdindsansokan

2 NJA 2010s. 77.

» Villkor 26 —'Swedavia ska uppritta en handlingsplan
for minskade utslapp till luft av koldioxid, kvaveoxider
(NOx) och partiklar (PM10) vid Stockholm Arlanda Air-
port, och verka for ett genomforande av de atgarder som
beskrivs i handlingsplanen. Handlingsplanen ska upp-
dateras vart tredje ar och faststillas av tillsynsmyndighe-
ten. Genomforda atgarder ska redovisas i miljérappor-
ten. Atgiarderna ska omfatta Swedavias egen verksamhet
som bolaget har direkt radighet 6ver samt verksamhet
som innebdr samarbete med andra aktorer pa och kring
flygplatsen som Swedavia inte har direkt radighet 6ver,
t.ex. marktransporter eller flygtrafiken.’
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for flygplatsen pa Landvetter 2009. I den domen
menar miljooverdomstolen att klimatutslapp
inte ska regleras i sdrskilda villkor for enskilda

verksamheter:

"Utslapp av koldioxid ger inte upphov till
nagra lokala eller regionala storningar, utan
har enbart effekter i ett i globalt perspektiv.
(...) dven om det ar angeldget att samhallets
totala koldioxidutslapp minskas, bor sada-
na utslapp inte regleras genom villkor i till-
standsbeslut for enskilda anldggningar. Det
galler i synnerhet nar utslappen uppkom-
mer i verksamhetsdelar dar utovaren sjalv
har sma mdjligheter att utveckla teknik mot
lagre utslapp. Det dr andra — mer generella
— styrmedel an miljobalkens tillstdndsprov-

ning som bor tillampas.”*

Naturvardsverket yrkade i malet om Landvetter
pa ett villkor som speglade Sveriges atagande i
Kyotoprotokollet; att flygplatsen skulle uppna
4 % minskade koldioxidutslapp 2012 jamfort
med 1990, och detta avsdg verksamheten pa
flygplatsen sa vl som flyget inom LTO-cykeln
och marktransporter i naromradet. Detta villkor
borde, foreslog myndigheten, @ven innehalla en
foreskrift om att om utsldappsminskningen inte
klarades sa skulle verksamhetsutovaren kunna
kompensera for de 6verskridande utslappen.
Miljooverdomstolen konstaterar dock att
det inte finns nagot hinder mot villkor som tar
sikte pa bredare paverkan fran transporterna,
med hanvisning till miljoéverdomstolens dom
i malet Renova. Domstolen infogar i tillstdndet
for Landvetter 2009 villkor om att verksamhets-
utovaren ska verka for genomforande av de
atgarder som fanns i den handlingsplan for ut-
slapp till luft som bolaget foreslagit i ansokan,
déar atgarder for att begransa koldioxidutslapp

fran transporter inkluderats.

30 MOD 2009:46.
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Swedavia har efter detta ansokt om nytt
tillstdnd for en utdkad verksamhet pa Landvet-
ter. Det nya tillstandet som mark- och miljo-
overdomstolen godkdnde 2016 innehaller inte
heller det nagot utslappstak men villkoret om
handlingsplanen for luft sattes i tidigare deldom
av mark- och miljodomstolen och skarptes nagot
jamfort med det tidigare tillstandet.!

Swedavia ska enligt detta tillstandsvillkor
i samrad med tillsynsmyndigheten var tredje
ar ska upprétta en handlingsplan fér minskade
utslapp till luft av koldioxid, kvaveoxid och par-
tiklar omfattande bade flygplatsverksamhet och
luft- och marktransporter®>. Swedavia alaggs att
genomfora de atgarder som man kan styra over,
samt alaggs att verka for Ovriga atgarder. Sweda-
via har hittills valt att inte ta det nya tillstandet i
bruk. En anledning till det kan vara att tillstan-
det @ven i andra delar skarpte miljokraven nagot
och medgav en 6kning med endast 10 000 fler
flygrorelser per ar trots att bolaget ansokt om att
utoka med 40 000. Trots att det nya tillstandet
inte tagits i bruk upprattade Swedavia infér 2018
en ny handlingsplan som ldmnats till Iansstyrel-
sen som tillsynsmyndighet™®.

Dagents tillstand for storre svenska flygplat-
ser innehaller alltsa inte nagra direkta transport-
villkor avseende marktransporterna. Daremot
finns ett sarskilt villkor som alagger verksam-
hetsutovaren att regelbundet uppratta och ge-
nomfora en handlingsplan som dven tacker ge-
nomforande av atgarder avseende dessa trans-

porters klimatutslapp.

31 Mark- och miljoéverdomstolens dom 2016-04-28 i mal
M 5962-15.

32 Villkor 11.

% Handlingsplan for utslapp till luft for Landvetter for
2018-2020.

Olika syn pa hamnarnas mojligheter att
paverka landtransporterna

Sveriges Overldgset storsta hamn, Goteborgs
hamn, har i sitt tillstdnd ett specifikt transport-

villkor:

"Bolaget ska verka for att transporter till och
frdn hamnen gors pa ett miljdanpassat satt.
Godset ska i sd hog grad som mgjligt trans-

porteras pa jarnvég eller fartyg.*

Detta villkor gor att hamnen i sina arliga miljo-
rapporter informerar om méangden och andelen
gods som vidaretransporteras pa jarnvag. For
2013 rapporterades till exempel att andelen gods
pa jarnvdag minskat nagot men lag pa 48 %.% 1
miljorapporterna tydliggor ocksa hamnen att de
stora kallorna till utslapp till luft ar framfor allt
terminalernas arbetsmaskiner och transporter
till och fran hamnen pa land och sjosidan.

En genomgang av andra stora hamnars till-
stand visar dock att transportvillkor saknas. I
flera tillstdndsprocesser for hamnar har fragan
om villkor om fartygens miljopaverkan varit
uppe till domstolsprovning, framst avseende
buller och utslipp av kvaveoxider till luft®°.
Transporterna pa landsidan, framst utifran den
okade lastbilstrafik som orsakas pa vagnatet,
har dven de varit uppe till bedomning®. Dar-
emot visar villkoren i tillstanden for de storsta
hamnarna att det finns olika syn pa hamnarnas
faktiska mojlighet att paverka transporterna och
vilket ansvar som finns att begransa paverkan
fran hamnens trafik pa allmanna véagar. I till-
stdndsprocessen om Kapellskdars hamn norr om

Stockholm beddmdes den 22 km langa vagen

3 Lansstyrelsen Vastra Gotalands lan, Miljoprovnings-
delegationens beslut 2009-06-12, Villkor 16.

% Goteborgs Hamn, Miljorapport 2013 s. 17.

3 Sidertilje hamn MOD 2005:10; Kapellskirs hamn MOD
2007:55.

37 Kapellskiirs hamn MOD 2007:55; Norvik hamn, tillstand
Mark- och miljdoverdomstolen 2015-10-30 i mal M9616-
14.
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narmast hamnen som starkt paverkad av ham-
nens transporter. Vagen, en Europaviag E18, an-
sags dock vara anpassad for tung trafik och dar-
for behdvdes ingen sdrskild begransning genom
villkorsreglering?®.

Liknande resonemang har aterkommit i
provningen av den nya godshamnen séder om
Stockholm, Norviks hamn. I det fallet fanns
aven fragan om hamnens mdjlighet att paverka
lastbilarnas val av vdag da en betydligt mindre
vag kan viljas for transporter som ska soderut
via Sodertdlje. Naturskyddsfoéreningen yrkade
bland annat pa att hamnen skulle medfinansiera
trafiksakerhetsatgarder pa den mindre vagen.
Mark och miljoéverdomstolen avslog detta och

anforde som skal:

"Transporterna fran hamnen kommer i hu-
vudsak att ske pa vdg 225 och vag 73 vilka
ar allmanna vagar som Trafikverket ansva-
rar for. Vdgarna dr 6ppna for all slags trafik.
Av provotidsredovisningen framgar att de
transporter som hamnverksamheten for-
vantas generera pa vag 225 kommer att rora
sig pa ett relativt stort avstand fran hamnen
och dar utgdra en mindre del av den to-
tala trafiken. Av utredningen i malet fram-
gar vidare att redan den befintliga trafiken
innebar oldgenheter och kapacitetsbrister
pa viagen. Mot denna bakgrund anser Mark-
och miljooverdomstolen liksom mark- och
miljddomstolen att bolaget inte bor alaggas
att medfinansiera atgarder enligt forening-

arnas yrkanden.’®

Miljooverdomstolen satte inga slutliga trans-
portvillkor for Norviks hamn trots att samma
domstol i tidigare dom slagit fast att lastbilstran-

sporterna till f6ljd av verksamheten vid hamnen

38 Kapellskirs hamn MOD 2007:55.
% Norvik hamn, slutliga villkor Mark- och miljoéverdom-
stolen 2020-04-23 i mal M214-19.
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i Norvik lokalt kommer att utgora en betydande
andel av trafiken och att transporterna darmed
bor kunna féranleda krav pa att bolaget ska vidta
skyddsatgarder vad avser oldgenheter for miljon
och nidrboende. I den domen sattes utrednings-
villkor. Utredningen géllde dven transportlos-
ningar i vidare bemérkelse*. Bland annat utred-
des fragor om gods i hogre utstrackning kunde
ga pa jarnvag eller vidaretransporteras med far-
tyg. Instéllningen fran verksamhetsutovaren var
att de helt saknar majligheter att styra hur olika
godsslag transporteras till och fran hamnen och
aven saknar radighet over hur infrastrukturen
utvecklas. Att via mindre fartyg transportera
gods langre in till Stockholm eller Mdlaren med
en fastlagd rutt, en sa kallade sjopendel, var en
frdga dar utredningen visade att mojligheter till
att flytta 6ver gods fran végtrafiken fanns. Da det
fanns oklarheter kring vilken infrastruktur som
kravdes i andra hamnar och om enklare regler
kunde galla for dessa mindre fartyg foreslog ut-
redningen inte ett skarpt villkor om sjopendel.
Domstolen avslog yrkande fran Naturvardsver-
ket om att sdtta ett nytt utrednings villkor om
sjopendeln. Den avslog aven yrkande fran Na-
turskyddsforeningen om att i villkor reglera att
minst 25 % av landtransporterna ska transporte-
ras pa jarnvag.

For den cityndra hamnen Stockholm Vartan
— Frihamnen sattes villkor 2011 dar utbyggnad
av elanslutningar for fartyg att anvanda vid kaj
reglerades utifran lokala luftmiljoskal, men at-
garden minskar dven paverkan fran kvaveoxider
och koldioxid mer generellt. For marktranspor-
terna diskuterades endast jarnvagstransporter
och da endast ur bullersynvinkel.*!

Dagens tillstand for storre svenska hamnar

innehaller ssmmanfattningsvis inte nagra direk-

40 M4Traffic Provotidsutredning Stockholm Norvik
hamn, transportutredning, 2017.

4 Mark och miljé6verdomstolens dom 2011-04-19 M
1956-10.



Asa Romson, Sofie Hellsten och Anton Rydstedt: Tillstandsvillkor fér klimatutslapp rérande transporter
till och fran hamnar och flygplatser — rattsligt olampligt eller rimlig styrning mot klimatmalen?

ta transportvillkor avseende landtransporterna,
med undantag for Goteborgs hamn som har ett
sarskilt villkor om att verka for att godstranspor-
terna sker med tag och sjofart. Transportvillko-
ret for Goteborgs hamn ar oprecist eller "'mjukt’
formulerat och liknar pa det sattet de villkor om
att uppratta handlingsplaner som finns i flyg-
platsernas tillstdind. Goteborgs hamn har daven
av dgaren Goteborgs Stad alagts att arbeta med
en handlingsplan som f6ljs upp regelbundet och
som bland annat fokuserar pa att minska den lo-
kala miljopaverkan fran tung trafik till och fran
Goteborgs Hamn*2. Ndr en nyetablering av en
storre hamn som Norvik provades satte emel-
lertid inte domstolen nagot slutligt villkor om
transporter trots att ett villkor om en handlings-
plan kring transporterna foreslogs av Natur-
vardsverket. En méjlig tolkning dr att domstolen
inte garna satter mjuka transportvillkor mot den

sokandes vilja.

Bredare genomgang av flygplatser och
hamnars tillstindsreglering av mark- och
landtransporter

En bredare genomgang av reglerna for Sveriges
storre flygplatser och hamnar avseende mark-/
landtransporterna bekraftar bilden att sarskilda
villkor begrénsas till mjukare skrivningar och att
hamnarnas tillstand inte alls beror landtranspor-
terna®®. Genom att undersokta gallande tillstand,
miljokonsekvensbeskrivningar, eventuella
handlingsplaner samt tillgdngliga miljorappor-
ter gar det ocksa att se i vilka steg i tillstands-

processen som transportutslappen gors, eller

42 Goteborgs Stadshus AB (2019) Aterrapportering
handlingsplan dgardialog Goteborgs Stadshus AB och
Goteborgs Hamn AB: Mojligheterna att minska lokal
miljopaverkan fran tung trafik till och fran Goteborgs
Hamn, bilaga 1c, handlingar till styrelsen for Goteborgs
Stadshus AB 2019-01-21.

4 MERIT - Miljomalens relevans i MKB och tillstands-
processer, Forskningsprojekt finansierat av Naturvards-
verket, slutrapport, mars 2021.
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inte gors, synliga. Detta gor det daven majligt att
diskutera vilka mdojligheter det finns fér myn-
digheterna att analysera och kvantifiera inrikes
transporter och diffusa utslapp, och i vilken ut-

strackning detta gors idag.

Tabell 1 Mark-/landtransporternas klimatutslapp
i tillstandsprocessen for Sveriges storre flygplat-
ser och hamnar

Luft- Trans- | Utslapps-
utslapp porter mal
angesi | omfattas

MKB | av sdrskilt

villkor
(ex hand-
lings-
plan)
Arlanda X X
Landvetter X X
Goteborgs- X X (x)
hamn
Trelleborgs- X
hamn
Malmo/ X
CMP
Kapellskars- X
hamn
Norviks X
hamn

I miljokonsekvensbeskrivningar for flygplat-
ser och hamnar beskrivs vanligtvis daven mark-
transporterna och deras utslapp till luft, inklu-
sive klimatutslapp. I senaste miljokonsekvens-
beskrivningen for Landvetter berdknas utveck-
lingen av utslapp for marktransporter till och
fran flygplatsen inom en radie av 25 km (flyg-
platsens avstand till Goteborg). Transportut-
slappen hdr uppgar till ungefar en tredjedel av
flygplatsens totala klimatutslapp.* For Trelle-
borgs hamn finns uppgifter om gods- och per-

sontrafikens bidrag till CO,-utsldppen i hamnen:

4 Sweco (2013) Miljokonsekvensbeskrivning — Gote-
borg Landvetter Airport.
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32 % under 2006-2007.% 1 regel uppskattas bara
den forvantade okningen i transporter (antal bi-
lar, lastbilar mm) i miljckonsekvensbeskrivning-
en. Att klimatutslappen bade gar att berdkna och
kan vara betydande framgar av forskningsrap-
porter. Sddana berdkningar pa emissioner fran
containertransporter till och fran Goteborgs
hamn och Stockholms containerterminal i Fri-
hamnen visar utslapp pa 10,4 ton CO,/dag res-
pektive 9,8 ton CO,/dag.4

Nar det kommer till tillstanden saknas dar-
emot kvantitativa mal for samtliga undersokta
flygplatser och hamnar, se tabell 1. Det betyder
dock inte att uppfoljning kring vagtrafiks- och
utslappsminskningar helt uteblir. De mjuka
transportvillkor som stalls uppmuntrar till sa-
dana redovisningar.

Den handlingsplan for utslapp till luft som
flygplatsen enligt villkor maste uppratta och ge-
nomfora dr vanligtvis enbart en lista pa atgar-
der. I Arlandas handlingsplan 2019-2021 anges
bland annat som mal att andelen hamta/lamna-
trafik till terminalomradet ska inte 6ka och att
detta ska genomforas t.ex. med avgifter och pla-
cering av parkeringsplatser.*’

Det finns miljorapporter fran flygplatser
som innehaller matningar av vagtrafiken och
berdkningar av utsldpp av koldioxid fran trans-
porter till och fran flygplatsen. Arlandas miljo-
rapport 2017 visade t.ex. att vagtrafiken till och
fran flygplatsen okade 13 % och klimatutslap-
pen okade 3 %, samtidigt som passagerarna
okade knappt 8 % i jamforelse med aret tidigare.
Andelen passagerare som akte egen bil till eller

fran flygplatsen var 52 % vilket var samma niva

4 Trivector (2008) Miljokonsekvensbeskrivning Vision
2010/2015 Trelleborgs Hamn.

46 Styhre et al., (2019) Environmentally differentiated
Port Dues, Vinnova financed research project, IVL Swe-
dish Environmental Research Institute, C365.

47 Swedavia (2019) Arlandas handlingsplan 2019-2021.
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sedan en langre tid.*® En ren uppf6ljning av
handlingsplanen ger inte alltid lika intressant
utvecklingen gillande transportutslappen da
enbart atgarderna checkas av.*

Miljorapporter fran Goteborgshamn redo-
visar hur stor andel (%) av landtransporterna
som gar pa jarnvag da detta foljer upp det sdr-
skilda villkoret i tillstdndet om att godset i sa
hog utstrackning som méjligt ska transporteras
pa jarnvag. Redovisning av berdkningar av ut-
slappsminskningar gors dock enbart i den ater-
rapportering som hamnen lamnar inom koncer-

nen Goteborgs stadshus AB, dar skriver man att:

"Konceptet Railport Scandinavia har berak-
nats leda till minskningar pa koldioxidut-
slappen med 53 000 ton per ar, och antalet
lastbilstransporter som lyftes ut fran cen-
trala staden ndr Gullbergsvass ersattes av
Arken kombi har bedomts vara i storleks-

ordningen 140 000 lastbilstransporter.”>

Det finns ingen automatik i att miljorapporten
fran flygplatser eller hamnar tar fram och redo-
visar data som beskriver utvecklingen av vag-
trafiken eller dess utslapp. Om det finns mjuka
transportvillkor kan dock tillsynsmyndigheten
lattare motivera att sdidana uppfoljningar lam-
nas i miljorapporten. Det borde vara en god idé
att tillsynsmyndigheten har en diskussion med
flygplats- och hamnoperatorerna kring vilka
matt som ar relevanta for att folja miljopaverkan
av mark- och landtransporterna, och om dessa
matt kan kopplas till uppfoljning av atgarder i

bade villkorsfasta eller interna handlingsplaner.

4 Swedavia (2017), Arlandas miljérapport 2017 s. 54.

4 Se exempelvis Arlandas miljérapport 2018.

%0 Goteborgs Stadshus AB (2019) Aterrapportering
handlingsplan dgardialog Goteborgs Stadshus AB och
Goteborgs Hamn AB: Mojligheterna att minska lokal
miljopaverkan fran tung trafik till och fran Goteborgs
Hamn, bilaga 1c, handlingar till styrelsen for Goteborgs
Stadshus AB 2019-01-21.
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Handlingsplaner fér minskade

luftutslapp — Allménna villkoret

och tillsynsmyndighetens utrymme

att agera for atgarder till stod for
transporteffektiva 16sningar

Av undersokningarna av tillstandsprocessen for
flygplatser och hamnar ovan kan konstateras tva
saker; 1) for att lyfta fragorna om klimatpaver-
kan fran mark- och landtransporter ar det viktigt
att det gors ordentliga utredningar kring trans-
porternas miljoeffekter och atgardsmojligheter
2) om klimatutslappen fran dessa transporter
berdrs i dagens tillstdnd gors det i oprecist och
‘mjukt’ formulerade villkor om handlingsplaner
eller att fraimja miljdanpassade transporter. Det-
ta ger skal att diskutera mer generellt hur olika
typer av villkor leder till att transportlosningar
utreds, samt vilken nytta (om nagon) som till-
synsmyndigheterna kan ha av mjukt formule-

rade transportvillkor.

Utredningsvillkor och handlingsplaner

Det finns i de tillstandsprocesser som har under-
sokts tva typer av villkor som leder till att verk-
samhetsutovaren alaggs att fordjupa sitt arbete
med att minska miljopaverkan fran mark- och
landtransporter: utrednings- eller provotidsvill-
kor, samt villkor om en handlingsplan for ut-
slapp till luft. Dessa fungerar rattsligt olika men
sammanblandas ibland i miljoprocessen nar det
galler transporterna.”!

Utrednings- eller provotidsvillkor anvands i
tillstdandsprocesser da domstolen ser att det finns
skal att skjuta upp faststdllandet av slutliga vill-
kor for ett tillstdnd. Sokanden behdver da utreda
forsiktighetsbehov och atgarder vidare. Det kan
gélla fragor dar osdkerhet rdder om ny teknik

5 Jamfor Perstorp formalin MOD 2004:79, Perstorp Che-
micals MOD 2004:80, Bravikens pappersbruk MOD 2005:7,
Norvik hamn, Mark- och miljoéverdomstolen 2020-04-23
i mal M214-19.
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eller miljceffekter eller atgarder som det s6kan-
de foretaget kanske inte haft lika stort fokus pa i
arbetet med ansokan och darfor behover utreda
vidare. Det maste dock finnas ett verkligt behov
av ett saddant sa kallade provotidsforordnande
och utredningen ska syfta till att klarlagga om
och hur ett slutligt villkor ska sattas.>

Nar det géller villkor om att verksamhets-
utovaren i bredare ordalag ska uppratta sarskil-
da handlingsplaner rérande transporter, for ut-
slapp till luft eller “transportplaner’, finns ingen
slutpunkt for utredningarna och resultatet avses
inte direkt ligga till grund for villkorssattande.
Handlingsplanerna tar istéllet sikte pa att verk-
samhetsutdvaren regelbundet analyserar trans-
portlosningarna, genomfor mojliga forbattringar
och har dialog kring detta med tillsynsmyndig-
heten. Sadana villkor &r réttsligt svart att stalla
om verksamhetsutovaren motsatter sig dem.
I mélet Bravikens pappersbruk upphéavde miljo-
overdomstolen transportvillkor som kravde att
verksamhetsutovaren i praktiken kontinuer-
ligt utredde fragan om val av transportslag och
transportlosningar utifran miljosynpunkt.>

Svarigheten att genomdriva tillstandsvill-
kor om vagt formulerade handlingsplaner for
transporter betyder inte att mer preciserade krav
pa att utreda och atgarda transportldsningar inte
kan sédttas. Det finns ju trots detta inget som ute-
sluter att det i enskilda fall kan finnas konkreta
behov av att en verksamhetsutovare regelbun-
det utreder atgarder for mer energieffektiva
transportlosningar. Det kan vara en bra 10sning
for bolaget som sokt tillstand att sjalv foresla en
handlingsplan som regelbundet uppdateras for
att i tillstandsprocessen inte behova ga djupare
in pa den fragan, se Swedavias agerande i till-

stand for flygplatser ovan.

52 Perstorp Chemicals MOD 2004:80.
5 Bravikens pappersbruk MOD 2005:7.
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Om verksamhetsutovaren motsatter sig vill-
kor om en handlingsplan behover villkoret dock
utformas mer precist for de transportproblem
som finns. Detta eftersom en motvilligt upp-
rattad handlingsplan har smé chanser att leda
till nagon reell forbattring. Ett exempel pa (sjo)
transportvillkor om att lite mer preciserat analy-
sera och stegvis infora lIsningar beroende pa ut-
vecklingen ar de villkor som satts for anslutning
av fartyg till elndtet i land i Goteborgs hamn.>*
Har kravs att forutsattningar och kostnader for
installation pa samtliga kajer utreds vart femte
ar, att intresseforfragan gors om sadan anslut-
ning arligen ska skickas till rederier som anloper
vid bil- och containerkajerna samt att utrustning
for en sddan anslutning har installerats senast
inom ett ar fran det att landel efterfragas.

En annan fraga dr om ett sa ‘'mjukt’ trans-
portvillkor om att verksamhetsutdvaren ska
uppratta och genomfora en handlingsplan ger
tillsynsmyndigheten storre mojligheter att agera
an utan nagot transportvillkor 6ver huvud ta-
get. Har far konstateras att tillsynsmyndigheten
genom den dialog som bolaget alaggs att ha om
handlingsplanen ges insyn i specifika forhallan-
den och forutsattningar som finns runt trans-
porterna till och fran verksamheten. Detta 6kar
mojligheten for myndigheten att se om miljo-
paverkan fran transporterna okar, om atgarder
finns som kan begransa paverkan och komma
med forslag pa utrednings- och utvarderings-
insatser kring transportlésningar. Genomfors
sadana insatser inom ramen for handlingspla-
nen kan resultaten ge grund for myndigheten
att ocksa fora dialog om att genomfora atgarder
som paverkar transporterna pa sa satt att negativ
miljopaverkan minskar. Pa sa sitt ger ett arbete

med handlingsplaner fran myndighetsperspek-

3 Villkor 20 (Skandiahamnen) 22 och 23 (Alvsborgs- och
Arendalshamnarna).

46

tiv vissa forbattrade mojligheter jamfort med att
inget villkor rérande transporter alls satts.
Villkor med krav pa en handlingsplan ger
ddremot inga direkta mojligheter for myndig-
heten att rattsligt tvinga igenom enskilda trans-
portatgarder, med mindre &n att underlag fram-
kommer som ger skl for tillsynsmyndigheten
att pakalla omprovning av tillstdndets villkor
under de forutsattningar och i den ordning som
miljobalken uppstaller for detta. Om verksam-
heten dndras eller byggs ut i sddan omfattning
att verksamhetsutovaren behover soka nytt till-
stand kan daremot kunskapen fran arbetet med
handlingsplanens atgarder ge tillsynsmyndig-
heten en battre utgangspunkt for att bedoma be-

hov av transportvillkor i det nya tillstdndet.

Allméanna villkoret

Atgiarder for olika transportlosningar kan dven
tackas av det sa kallade allmédnna verksamhets-
villkoret, vilket ingar i s& gott som samtliga till-
stand. Detta villkor omfattar alla de saker som
forekommit i forhandlingen i provningen. Ge-
nom det allméanna villkoret binds verksamhets-
utovaren att gora det som fran dennes sida ar
sagt under processen, vid miljobedomningen
och i ansokan. Ett sa allmént formulerat villkor
sdtter inte ndgon exakt grans for vad som ar till-
latet inom tillstdndet pa det sitt som sarskilda
villkor om halter av utslapp gor. Villkoret kan
gora det otydligt vad tillstandet egentligen till-
later. Foljaktligen kan det ocksa vara svart, bade
for verksamhetsutovaren och tillsynsmyndighe-
terna, att bedoma om en atgard fran verksam-
hetsutovarens sida ligger inom tillstandet eller
om ett nytt tillstand kravs. Arlund noterade i sin
studie att domstolarna i manga fall hanvisar till

det allmédnna villkoret i sina beslut, vilket for-
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svarar lagstiftarens forsok att skapa klara rétts-
kraftsregler sa som foreskrivs i 24 kap. 1 § MB.>

Utifran det som ovan visades kring uppfolj-
ningar och dialogmdjligheter for tillsynsmyn-
digheten maste det allmdnna villkoret darfor
ses som ett betydligt svagare sitt att styra mot
minskad miljopaverkan. Sarskilda villkor om att
upprétta och genomfora en handlingsplan kring
paverkan fran transporterna ger tillsynsmyn-
digheten mer insyn och om det finns konkreta
atgarder i planen 6kar ocksa kunskapen om hur
miljopaverkan kan minska pa ett for verksamhe-

ten mojligt satt.

Vilka transportatgiarder kan lampa

sig bast?

Innan slutsatser kan dras om mdgjligheten att
stalla klimatrelaterade transportvillkor i till-
stand for transportintensiva verksamheter ar det
intressant att kort lista de transportatgarder som
finns omtalade i tillstdndsprocesser som faktiskt
angett ndgon typ av transportvillkor. Till den
listan bor dven laggas atgarder som transport-
forskningen visar att anldggningar som ham-
nar och flygplatser kan vita for att effektivisera

transportarbetet.

Infrastruktur for klimateffektiva transporter

- jarnvdg, kustsjofart och laddmojligheter
Grundldggande for transportlosningarna till och
fran flygplatser eller hamnar &r naturligtvis hur
infrastrukturen ar byggd eller byggs och sedan
anvands. Att jarnvagslosningar med godsspar
kan leda till minskade utslapp fran transpor-
terna till och fran godshamnar ar tydligt i fallet
som omtalades ovan med Goteborgs hamn som

redovisade minskningar pa koldioxidutslapp

5% Arlund, J. (2009) Rittskraften hos tillstand enligt
miljobalken — Sdrskilt om det allmédnna villkoret, Exa-
mensarbete i miljoritt, Lunds universitet.
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med 53 000 ton per ar i 6verflytt fran lastbil till
jarnvag.>

Vid provningen av Norviks hamn vid Ny-
ndshamn utreddes om utvecklingen av kust- och
Malarsjofart, s.k. sjofartspendel, kunde leda till
farre lastbilstransporter. Den provotidsutred-
ning som undersokte majliga skyddsatgarder
for att minska oldgenheterna fran landtranspor-

terna konstaterade att:

"Effekten av en sjofartspendel ar att den
okar attraktiviteten for sjofartstransporter
och transporter flyttas fran vag till sjofart
vilket leder till minskade utslapp av vaxt-
husgaser och mindre trangsel pa viagarna

och jarnvéagen.””

Att verksamheten ges en lamplig infrastruktur
ar till stor del en fraga for den fysiska plane-
ringsprocessen men aktualiseras ocksa vid loka-
liseringsbedomningen i tillstdndsprovningen i
miljobalken. Tillgang till infrastruktur som mins-
kar klimatutsldppen och annan miljopaverkan
kan bli relevant dven vid utformning av villkor,
t.ex. om det bedoms viktigt att verksamheten
inte startar innan viss infrastruktur finns pa plats
eller for att krdva att viss infrastruktur som inte
tagits upp vid den fysiska planeringen erbjuds
som till exempel laddmdjligheter for el-fordon.
Pa sjosidan finns redan villkor for enskilda ham-
nar att ordna med tillgang for fartyg att ladda
el vid kaj, exempelvis i tillstandet for Goteborgs
hamn och Stockholm Vartan, daremot finns det
inte nagot motsvarande specificerat villkor pa

mark- eller landsidan. Arlandas handlingsplan

% Goteborgs Hamn, dgardialog styrelsen for Goteborgs
Stadshus AB 2018-10-26 Bilaga C.

57 M4Traffic (2017) Provotidsutredning Stockholm Nor-
vik hamn, transportutredning. Atgarden féreslogs dock
inte som villkor da férutsattningarna ansags ligga utan-
for bolagets mojlighet att genomfora.
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innehaller dock malet att bygga ut laddmojlig-
heter for bade resendrer och anstallda.”®

Naturvardsverket betonar i sin vagled-
ning kring tillstandsprocessen fér hamnar att
en minskning av miljopaverkan i form av luft-
utslapp kan vara att 6verfora transporter till och
fran hamnen fran véagtrafik till eldriven spar-
trafik.>

Miljodifferentierade avgifter pa lastbilar

Bade flygplatser och hamnar tar ut avgifter for
aktorer som anldnder fran luft- eller sjosidan i
form av start- och landningsavgifter och hamn-
avgifter.  hamnarna har dessa avgifter idag ofta
en miljodifferentiering, exempelvis har fartyg
klassade enligt reglerna for inre vattenvagar en
rabatt pa 25 procent av hamntaxan nér de anlo-
per Goteborgs Hamn.®® Nyligen foreslogs ett re-
gelverk for att miljodifferentiera ocksa start- och
landningsavgifter pa de storsta flygplatserna.®!
Pa mark- och landsidan finns idag farre direkta
avgifter och ingen miljodifferentiering. Det finns
endast vissa jarnvagsavgifter for gods i ham-
nar och ibland parkeringsavgifter for person-
transporter.

I forskningsprojektet Environmentally diffe-
rentiated port dues undersoktes flera internatio-
nella exempel med olika typer av miljodifferen-
tierade avgifter for landtransporter till hamnar.5

En avgift for lastbilar som anldnder till hamnen

% Swedavia (2019) Uppfoljning av handlingsplan for
minskade utslapp till luft ar 2019-2021, bilaga 4.

% Se Naturvardsverkets Handbok 2003:7 om hamnar,
vagledningen haller dock pa att uppdateras enligt infor-
mation pa Naturvardsverkets hemsida [inhamtat 2021-
03-02].

0 Goteborgs Hamn, dgardialog styrelsen f6r Goteborgs
Stadshus AB 2018-10-26 Bilaga C.

®1 Transportstyrelsen, Forfattningsforslag om miljosty-
rande start- och landningsavgifter, Redovisning av re-
geringsuppdrag 12019/02304/TM, 2019.

62 Styhre, L. et al. (2019) Environmentally differentiated
port dues, IVL Swedish Environmental Research Insti-
tute report C365.
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kan bidra som incitament for renare och effekti-
vare motorer, for 6kad fyllnadsgrad for en ener-
gieffektivare transport, eller for minskad trang-
sel och paverkan pa lokala vagnatet. En avgift pa
200 kr per lastbil analyserades och visades kun-
na minska den totala tunga trafiken till svenska
hamnar med 2 %. Om avgiften differentieras ut-
ifrdn miljoprestanda pa fordonet ges incitament
for ytterligare utslappsminskningar. I en vidare
analys av policyalternativ ansags miljostyrande
lastbilsavgifter i hamnar dven kunna utgora al-
ternativ som miljoverktyg i enskilda hamnar

(frivilligt eller foreskrivet i tillstand).®

Parkeringsatgirder, prioritering av
nollutsldppsfordon och grona transportplaner
Nar det galler att effektivisera persontransporter
finns forskning kring atgarder som kan applice-
ras pa olika besoks- eller arbetsplatsparkeringar,
exempelvis vid kdpcenter, sjukhus eller stora ar-
betsplatser. Har tas prissattning av parkerings-
yta upp som en grundfraga for att minska trans-
portarbetet och ge enskilda incitament for att
vdlja andra transportmedel. Parkeringsavgifter
fungerar generellt val for att styra trafikflodet i
dessa sammanhang.®* Aven lokalisering och av-
stand for parkeringen i forhallande till t.ex. kol-
lektivtrafik eller taxi kan paverka valet av trans-
portslag. Atgarder som forbittrar alternativa
resesatt sa som pris, turtdthet och bekvamlighet
for kollektivtrafiken kan ocksa vara verknings-
fullt.®

63 Tbid. kapitel 6.

64 Se exempelvis Shoup, D.C. (2006) Cruising for par-
king, Transport Policy vol 13 pp 479-486.

% En sammanstallning publicerad av Trafikverket 2013
ger en bredare litteraturoversikt: Parkering i storstad:
Rapporter fran ett forskningsprojekt om parkeringslos-
ningar i tdta attraktiva stader, Trafikverket 2013:047 Se
aven Centre for Transport Studies (2013) Parkering som
styrmedel for en fossilfri fordonstrafik.
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Anvindaren far leta och
betala for parkeringen

Fér anvéndaren fri parkering

8%
57% 15% Ga
W Cykia
‘ Wi
[ Kollektiv-

trafik

Figur 2. Sex av tio personer med fri parkering (58 procent) ker regelbundet bil till arbetet.
Fér de som betalar for sin parkering r motsvarande andel tva av tio (20 procent). Kalla: Skillnad i
resménster vid arbetsplatser, undersékning med 1600 personer i Kista, Stockholm (SATSA 2011).

I Arlandas handlingsplan for minskade utslapp
till luft ingar bade en strategi for att minimera
klimatutslappen fran taxibilarna och ett mal om
att andelen resande som hamtas/lamnas med
bil inte ska oka. Atgarderna som pekas ut for
att klara detta dr dels att el-taxibilar prioriteras
vid frammatning i taxikon, och dels att pris- och
placering av parkeringsplatser for besokare ar
utformat for att styra bort resandet fran egna
fordon®.

Naturvardsverkets vagledning om flygplat-
ser fran 2008 pekar ocksa pa att "Parkeringsplat-
ser tar stor yta i ansprak och ger mojlighet till
okad biltrafik.” I det avseendet finns ingen an-
ledning att se pa trafiksituationen i hamnar med
stor passagerartrafik som sa annorlunda fran

situationen for flygplatser.

Direkta krav pa transporters utslapp

Att efterstrava direkta utslappsmal for hela eller
delar av transporterna har ofta varit uppe till dis-
kussion. Konstruktionen av det s.k. utslappsta-
ket for Arlanda byggde pa ett sddant mal och
gallde olika utslappskallor samlat. Naturvards-
verket konstaterar att detta krav hade en positiv
effekt utifran luftutslappen och visar pa att det
rent faktiskt gar att begransa dessa. Kravet led-
de bland annat till flygplatsen genomforde ett

system dar miljobilar prioriterades i taxikderna

¢ Swedavia, Uppfoljning av handlingsplan for minska-
de utslapp till luft ar 2019-2021, 2019 bilaga 4.
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vilket berdknades minska klimatutslappen just
kring Arlanda med 12 000 ton koldioxid men
aven bidrog till minskade utsldpp i regionen
pa grund av att taxibilar snabbare byttes ut till
miljobilar®”. Flera av atgarderna som utslappsta-
ket tvingade fram fortgar dock i arbetet med den
handlingsplan som Arlanda nu har.
Sammanfattningsvis kan foljande energi- och
klimateffektiva transportatgarder vara av stort
intresse att utreda for flygplatser och hamnar:

o Tillgdng till infrastruktur som jirnvig, kustsjo-
fart och laddmodjligheter — villkor om grad av
anvandning, eller villkor om incitament att
anvanda.

* Miljodifferentierade avgifter pd lastbilar — stod i
forskning att det ger effekt och atgarder som
verksamhetsutovaren teoretisk sett kan infora
vid sin anldggning dven om det kan fa inver-
kan pa affarsverksamheten.

* Parkeringsdtgirder, prioritering av nollutslipps-
fordon och gréna transportplaner stod i forsk-
ning att det ger effekt och atgarder som verk-
samhetsutovaren teoretisk sett kan inféra vid
sin anldggning.

* Direkta krav pd transporters utslipp — ofta svart
for verksamhetsutovaren att ansvara for fullt
ut da transporter gors av manga olika aktorer,
men kan vara viktigt att regelbundet mata/be-
rakna for att kunna verifiera om andra atgar-
der har effekt.

Sammanfattande slutsatser och diskussion
Har sammanfattas analysen kring i vilken ut-
strackning det gar att stélla transportvillkor ut-
ifran klimathansyn. En diskussion fors darefter
om detta vore lampligt sett utifran tillstandsplik-
tens syften och den 6kade vikt som klimatfragan
fatt inom miljoratten.

Den rattspraxis som redogors for ovan vi-

sar att det finns en rad begransningar kring hur

%7 Fastighetsnytt 1 december 2013.
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transportvillkor kan anvandas. Villkor som styr
val av transporter och framjar transporteffekti-
vitet ar forst och framst komplement bade till
allméan styrning av transportsektorns miljopa-
verkan och till bedomningen av lokalisering av
den enskilda transportintensiva anldggningen.
Transportvillkor kan bara sittas om olagenheten
av transporter dr pataglig i anlaggningens nar-
omrade, men det finns inget hinder emot att de
atgarder som foreskrivs beror exempelvis trans-
portval som minimerar miljopaverkan i en vida-
re mening inklusive klimathansyn. Det betyder
att de klimatmassigt positiva effekter som en
omlédggning av transporter fran vég till jarnvag
har kan ses tillsammans med hénsynen att tra-
fikbuller och luftutslapp minskar i naromradet.

En viktig begransning vid utformningen
av transportvillkor ar att verksamhetsutovaren
maste ha en reell mojlighet att efterleva villko-
ren. Transportsituationen for den specifika an-
laggningen star i fokus och eftersom andra ak-
torer ofta ar de som utfor en stor del av dessa
transporter behover villkoren fokusera pa de
transportatgarder som verksamhetsutévaren
kan genomfdra. Utformningen av transportvill-
kor bor alltsa ta sikte pa relevant miljonytta av
just de transporter som kan kopplas till verk-
samheten och inte allman klimatomstallning av
hela transportsektorn. Transportvillkor utfor-
mas darfor typiskt sett som beskrivning av en
konkret atgéard snarare dn ett begransningsvarde
av utslapp fran fordon.

Analysen identifierade att de utredningar
som domstolen har som underlag for beslut om
villkor sdllan undersdker hur olika transport-
atgdarder kan utformas. Det finns en stark tradi-
tion att tillstandsvillkor framfor allt sétts i form
av begransningsvarden. Ett fokus pa begrans-
ningsvarden finns i miljobalken, 22 kap. 25 §
punkt 6 stadgar att ‘en dom i ett ansokningsmal
ska innehalla villkor om begransningsvarden

och basta mojliga teknik som behovs for att hin-
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dra eller begréansa skadlig paverkan pa grund av
fororeningar’. Detta kan bidra till att domstolar-
na, och parterna i sina yrkanden, fraimst formu-
lerar villkor i atgardsinriktade termer. Atgarder
som inom transportforskningen pekas ut som ef-
fektiva fOr transportstyrning ar bland annat oli-
ka typer av prismodeller, prioritering av fordon
med mindre miljopaverkan samt tillgang till in-
frastruktur for elektrifierade transportlosningar.

Genomgangen visade att dagens tillstand
for Sveriges storsta flygplatser inte innehaller
nagra direkta transportvillkor avseende mark-
transporterna. Daremot finns ett sarskilt villkor
som aldgger verksamhetsutdvaren att uppratta
och genomfora en handlingsplan som dven tack-
er genomforande av atgarder avseende dessa
transporters klimatutslapp. Vidare visades att
dagens tillstand for storre svenska hamnar inte
heller innehaller direkta transportvillkor avse-
ende landtransporterna, med undantag for Go-
teborgs hamn som har ett sarskilt villkor om att
verka for att vidare godstransporter fran ham-
nen sker med tag och sjofart. Transportvillko-
ret for Goteborgs hamn ar oprecist eller ‘'mjukt’
formulerat och liknar pa det séttet de villkor om
att uppratta handlingsplaner som finns i flyg-
platsernas tillstand. Goteborgs hamn har som
namnts ovan dven av agaren Goteborgs Stad
alagts att arbeta med en handlingsplan som foljs
upp regelbundet och som bland annat fokuse-
rar pa att minska den lokala miljopaverkan fran
tung trafik till och fran Géteborgs Hamn. Nar en
nyetablering av en storre hamn i Stockholms-
omradet nyligen provades satte emellertid inte
domstolen nagot slutligt villkor alls om trans-
porter. Detta trots att det var utrett att en s.k.
sjopendel skulle kunna minska lastbilstranspor-
terna och att yrkanden om fortsatt utredning
eller arbete med en handlingsplan foreslogs av
Naturvardsverket. En tolkning ar att domsto-
len har svart att bedoma vilka transportatgéarder

som en flygplats- eller hamnoperator faktiskt
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kan genomfdra och ogédrna sdtter mjuka trans-
portvillkor som den sokande inte sjalv varit med
och foreslagit.

Genomgangen ovan visade dven att det ar
viktigt att det gors ordentliga utredningar kring
transporternas miljoeffekter och atgardsmoijlig-
heter for att lyfta fragorna om klimatpaverkan
fran mark- och landtransporter. Det finns ingen
automatik i att miljérapporten fran flygplatser
eller hamnar redovisar data som beskriver ut-
vecklingen av véagtrafiken eller dess utslapp om
dessa transporter inte berors i tillstandsvillko-
ren. En effekt av tillstandskrav pa en handlings-
plan eller att verksamheten allméant verkar for
vissa transportval dr att uppgifter om transpor-
ternas utveckling och miljopaverkan kan foljas
av tillsynsmyndigheten. Det innebar ocksa att
tillsynsmyndigheten kan ha en diskussion med
flygplats- och hamnoperatorerna kring vilken
uppfdljning som ar relevant for att folja miljopa-
verkan av mark- och landtransporterna, och hur
dessa kan kopplas till uppfoljning av atgarder i
antingen villkorsfasta eller sjalvpatagna hand-

lingsplaner.

Klimatfragan har skirpts i miljoritten

de senaste 15 dren

Analysen ovan visar att det ar mojligt att i vissa
fall foreskriva om transportvillkor med hansyn
till klimatpaverkan, @ven om detta inte ar praxis
idag. Fragan blir da om det ar lampligt. Bakom
de begransningar av transportvillkor som Hogsta
domstolen uttalade i Hylte bruk (NJA 2004 s. 241)
finns en uppfattning att tillstdindsprocessen ska
avskiljas fran miljostyrning av transportsektorn
eftersom andra styrmedel vore mer lampade.
Finns det fog for att den uppfattningen 15 ar se-
nare nyanseras sa tillvida att viss kompletterande
styrning av transporternas miljopaverkan, bland
annat av klimat- och transporteffektiviserings-
skal, faktiskt bor ske genom villkor i enskilda

tillstdnd? Svaret beror pa hur vél en bedomer att
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‘andra styrmedel” fullt ut klarar att styra trans-
porterna sa att klimat- och miljopaverkan mini-
meras i rimlig omfattning. Det kan noteras att
redan idag halls prisnivan pa drivmedel nere
genom att delar av den indexerade upprakningen
tillfalligt lyfts bort®. Detta utifran en oro att den
hoga prisniva som kravs for att styra fullt ut mot
transportsektorns klimatmal blir sa hog att den
inte accepteras av medborgarna. En anledning
till kritik mot att generellt 6ka priset pa bransle
ar att aktorer med fa andra alternativ drabbas
hart. Acceptansen for att regelvdgen’ styra mot
minskat transportarbete kan vara hogre om det
framst beror aktorer som kan stédlla om.
Utvecklingen de senaste aren ger skal att
vara mer uppmarksam kring klimatfragan vid
alla typer av beslut utifran miljobalken. Det har
fran politiken skett en utveckling i hur malsatt-
ningar for minskad klimatpaverkan uttrycks,
vilket far betydelse for hur miljobalkens over-
gripande syfte om hallbar utveckling ska tolkas.
Klimatfragan har getts en allt storre tyngd inom
miljoarbetet pa senare ar och Sveriges nationella
miljokvalitetsmal om begransad klimatpaverkan
innehaller nu ett etappmal med sikte pa de ter-
ritoriella utsldppen om netto noll senaste 2045.
Etappmal &dr ocksa satt om att utslippen fran
Sveriges inrikes transporter ska minska med
minst 70 procent senast ar 2030 jamfért med ar
2010, vilket bedoms som ytterst svart att klara
utan en genomgripande omstallning av trans-
portsektorn®. Dessa etappvisa malsattningar
preciserar att minskade klimatutslapp ar nagot
som bor matas och styras mot dven i ett natio-
nellt perspektiv som ett viktigt led i att na glo-
balt minskande utslapp. Etappmalen for miljo-
kvalitetsmalet begransad klimatpaverkan anger

alltsd sedan 2017 att minskade klimatutslapp i

6 Prop. 2020/21:29.

% Expertgruppen for Studier i Offentlig ekonomi (ESO)
Klimatmal pa villovagar? En ESO-rapport om politiken
for utslappsminskningar i vagtrafiken 2019:5.
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Sverige dr ett viktigt steg i sig. Tidigare har mil-
jokvalitetsmalet om klimat enbart pekat mot den
globala nivan och utslappen i Sverige har inte
tillmatts nagon roll for att driva pa det globala
klimatarbetet genom att visa gott exempel. Det
ar alltsa inte enbart allvaret med klimatforand-
ringarna och bradskan att fa ner utslappen som
skdrpts sedan 2004, utan aven till viss del synsat-
tet kring vilken roll som utsldppen i Sverige har.

Klimatutslappen fran inrikes transporter i
Sverige ar ndstan en tredjedel av de totala svens-
ka klimatutslappen. Myndigheternas utpekade
strategier for att minska utslappen fran trans-
portsektorn har fokus pa tre atgardsomraden;
energieffektiva och fossilfria fordon, fornybara
drivmedel och transporteffektivt samhalle”.
Med det senare menas 6kad transporteffektivi-
tet genom byte av trafikslag och minskat trans-
portarbete med bil, lastvil och flyg bland annat
som foljd av utformning av fysisk planering’.
Befintliga styrmedel bedoms inte rdacka for att
na etappmalet for klimatutslapp fran transport-
sektorn”?. Sarskilt svart har det hittills varit att
utveckla styrmedel for ett mer transporteffektivt
sambhalle. Transportforskningen visar samtidigt
att transporteffektivitet kan nas framst med
kombinerade och utifran den specifika platsen/

kontexten vil sammansatta atgérdspaket.”?

70 Naturvardsverkets underlag till den klimatpolitiska
handlingsplanen 2019.

71 Strategisk plan for omstéllning av transportsektorn
till fossilfrihet (SAMS-uppdraget) Energimyndigheten
2017:07.

72 Klimatpolitiska radets rapport 2020.

73 Detta framhéavs bland annat av VTI-forskarna Karo-
lina Isaksson och Jacob Witzell (sammanstéllning till
Trafikverket 2021-03-12 Diarienummer VTI 2021/0164-
7.3) som hanvisar till Buehler, R., Pucher, J., Gerike, R. &
Gotschi, T. (2017) Reducing car dependence in the heart
of Europe: lessons from Germany, Austria, and Switzer-
land. Transport Reviews, 37(1), 4-28; samt Granas Bar-
dal, K., Gjertsen, A., Brynildsen Reinar, M., (2020) Sus-
tainable mobility: Policy design and implementation in
three Norwegian cities. Transportation Research Part D:
Transport and Environment, 82, 102330.
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Nar omstéllningen kraver mer insatser for
byte av transportslag och minimering av trans-
portarbetet har behoven av kompletterande styr-
medel pa transportomradet okat. Olika typer av
regleringar kan darfor vara motiverade. Gene-
rella foreskrifter sa som tekniska krav och stan-
darder for motorer finns sedan lange men kom-
mer inte at val av transportslag och transport-
volymer. Generella foreskrifter som uppstaller
krav pa infrastruktur for elektrifierade transpor-
ter, laddbarhet och jarnvag, skulle kunna vara
ett satt. Samtidigt dr transportbehoven starkt
knutna till plats och den specifika verksamhe-
ten, varfor generella foreskrifter och krav kan
vara omotiverade pa manga platser (jarnvagsan-
slutningar till mindre flygplatser i norra Sverige
exempelvis). Det motiverar analyser kring maj-
ligheterna att anvanda transportvillkor i enskil-
da tillstdand, men da inte istéllet for andra styr-
medel, utan just som komplement. Pa likande
satt har energieffektivisering satts som indirekt
klimatvillkor for industrianlaggningar. Fokus
for dessa ‘energieffektiviseringsvillkor” har varit
anlaggningsspecifik effektivisering, pa samma
satt som transportvillkoren har foreslas fokusera
pa anldggningsspecifika transportlosningar.

Hamnar och flygplatser ar stora transport-
noder som sétter standard for hur transportar-
betet bedrivs. Andra logistikcentra som externa
kopcentra och godsterminaler kan ha likande
roll och mojligheter till att paverka vilka trans-
portlosningar som utvecklas. Transporter till
och fran olika storre industrier praglas mer av
vad det ar for typ av anldggning men har dven
de ofta mojlighet att paverka specifika trans-
portlosningar, exempelvis sopbilar till och fran
avfallsanlaggningar. Resonemanget kring flyg-
platser och hamnars mdojlighet att arbeta med
transportvillkor torde darfor galla for fler trans-

portintensiva verksamheter.
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Abstract

By operationalising the three-pillar approach of
Principle 10 of the Rio Declaration, two regional in-
struments, the Aarhus Convention and the Escazi
Agreement, guarantee the public access to infor-
mation, participation in decision-making process-
es, and access to justice. The awarding of the rights
aims to enhance the protection of the environment
for the benefit of all. Although comparable in many
respects, the two instruments embrace the content
of Principle 10 with their own style and emphases.
As argued in the article, some of the differences can
be ascribed to the legal environment into which the
instruments were developed, referred to in this ar-
ticle as their broader legal environment. Accord-
ingly, the primary objective of the article is to pro-
vide a general overview and a comparison of the
main elements of the instruments and to identify
the influence of their broader legal environment on
their content. In addition to an emphasis on guar-
anteeing particular rights and assistance to persons
or groups in vulnerable situations and providing
particular protection to human rights defenders,
the Escazui Agreement takes a step further than the
Aarhus Convention by ordering its Parties to guar-
antee a substantive right of every person to live in a
healthy environment. Although the Escazt Agree-
ment bases its approach on rights to a greater ex-

tent than the obligation-oriented Aarhus Conven-

* Luiza Pereira Calumby is a lawyer and holds an LL.M
degree in Natural Resources Law and International En-
vironmental Law.
** Adalheidur Jéhannsdéttir is a Professor of Environ-
mental and Natural Resources Law, Faculty of Law, Uni-
versity of Iceland.
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tion, access rights guaranteed to the public are not
necessarily of greater legal value under the Escazu

Agreement than under the Aarhus Convention.

Keywords: Aarhus Convention, Escazt Agree-
ment, Access Rights, Human Rights, Cross-fer-

tilisation of Ideas and Principles.

1. Introduction

With the entry into force of the Escazti Agree-
ment! (2018) on 22 April 2021, the three pil-
lar-approach of access rights? have taken firm
roots as prerequisites for the furtherance of the
protection of the environment in Latin America
and the Caribbean. While it resembles another
regional treaty focusing on access rights and the
three-pillar approach, the Aarhus Convention®

(1998), the Escazi Agreement provides an even

! Regional Agreement on Access to Information, Pub-
lic Participation and Justice in Environmental Matters
in Latin America and the Caribbean (adopted 4 March
2018) C.N.195.2018. TREATIES-XXVII.18 (Escazt Agree-
ment), in this article referred to as the Escazti Agreement
or the Agreement. The Agreement had 24 signatories
and 12 parties on 15 April 2021.

2 “Access rights” are defined in Article 2 of the Escazt
Agreement, as “the right of access to environmental
information, the right of public participation in the en-
vironmental decision-making process and the right of
access to justice in environmental matters”. Although
“access rights” is not a concept defined by the Aarhus
Convention, in this article the authors will refer to “ac-
cess rights” when referring to the three types of proce-
dural rights which both instruments are centred around.
3 Convention on Access to Information, Public Partici-
pation in Decision-Making and Access to Justice in En-
vironmental Matters (adopted 25 June 1998, entry into
force 30 October 2001) 2161 UNTS 447 (Aarhus Conven-
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closer connection to substantive environmental
human rights than the Aarhus Convention.t

The Aarhus Convention was negotiated be-
tween 1996 and 1998 under the auspices of the
United Nations Economic Commission for Eu-
rope (UNECE).* At that time, many of the UN-
ECE Member States were also Member States
(MS) of the European Union (EU). In addition to
its general orientation toward European law,’ to
some degree the Convention reflects several im-
portant pieces of EU environmental law which
had been adopted when the negotiations took
place.

The Escazti Agreement, which was negotiat-
ed under the sponsorship of the United Nations
Economic Commission for Latin America and
the Caribbean (UNECLAC),® was carved into

tion), cited in this article as the Aarhus Convention or the
Convention.

4 The so-called Sofia Guideline provided the basic prem-
ises for the development of the Aarhus Convention, see
further UNECE, ‘Draft Guidelines on Access to Envi-
ronmental Information and Public Participation in Envi-
ronmental Decision-Making’ (23-25 October 1995) ECE/
CEP/24 submitted by the ECE Working Group of Senior
Governmental Official “Environment for Europe”; and
the mandate of the ad hoc working group for the prepa-
ration of a draft convention on access to environmental
information and public participation in environmental
decision-making UNECE ‘Report on the Special Session’
(8 February 1996) ECE/CEP/18.

5 Even so the Aarhus Convention, in line with its Ar-
ticle 17, is open to States Members of the UNECE, and
according to Article 19 of the Convention, any State that
is a Member of the United Nations may accede to the
Convention. Currently, the Aarhus Convention has 47
Parties, including European States, a few Central Asian
States, and the EU.

¢ Preparatory meetings were held from 2012 to 2014
and the Negotiating Committee established in 2014 met
nine times before the adoption of the Escazti Agreement.
See UNECLAGC, ‘Report of the first meeting of the focal
points appointed by the Governments of the signatory
countries of the Declaration on the application of Princi-
ple 10 of the Rio Declaration on Environment and Devel-
opment in Latin America and the Caribbean’ (10 January
2013) LC/L.3565; UNECLAC, ‘Plan of Action to 2014 for
the Implementation of the Declaration on the Applica-
tion of Principle 10 of the Rio Declaration on the Envi-
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the legal environment of Latin America and the
Caribbean. As will be discussed below, the re-
gional human rights regime provided for by the
American Convention on Human Rights (ACHR
or the Convention)” appears to have had some
influence on the development of the Agreement.

In this context, it should be mentioned that
an unequivocal substantive right to a healthy en-
vironment is not yet guaranteed by any global
human rights treaty.® However, such a right is
awarded by some regional treaties,’ including
the San Salvador Protocol to the ACHR,! Arti-
cle 11 of which guarantees the right to everyone
to live in a healthy environment.!!

In comparison with the Aarhus Convention,

several important novelties are introduced in

ronment and Development in Latin America and the
Caribbean and its Road Map” (17 April 2013). See also
United Nations Conference on Sustainable Development
Rio + 20, ‘Declaration on the application of Principle 10
of the Rio Declaration on Environment and Develop-
ment’ (25 July 2012) A/CONF.216/13 which launched the
discussions on the possibility of the adoption of a multi-
lateral environmental agreement on Principle 10 in Latin
America.

7 American Convention on Human Rights ‘Pact of San
Jose’, Costa Rica (adopted 22 November 1969, entry into
force 18 July 1978) 1144 UNTS 123.

8 For a further coverage on human rights and the envi-
ronment in a global and regional context, see, e.g., John
H. Knox, ‘Constructing the Human Right to a Healthy
Environment” (2020) 16 Annual Review of Law and
Social Sciences 79. See also Alan Boyle, ‘Human Rights
and the Environment: Where Next?” (2012) 23 European
Journal of International Law 613.

9 Including the African Charter on Human and Peoples’
Rights (adopted 27 June 1981, entry into force 21 October
1986) 1520 UNTS 217 (African Charter).

10 Additional Protocol to the American Convention on
Human Rights in the Area of Economic, Social and Cul-
tural Rights (Protocol of San Salvador) (entry into force
16 November 1999) OAS Treaty Series No 69 (1988) re-
printed in Basic Documents Pertaining to Human Rights
in the InterAmerican System OEA/Ser L V/IL.82 Doc 6
Rev 1 at 67 (1992).

11 Article 11 reads as follows: “1. Everyone hall have the
right to live in a healthy environment and to have access
to basic public services. 2. The States Parties shall pro-
mote the protection, preservation, and improvement of
the environment.”
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the Escazti Agreement. Among these is an em-
phasis on guaranteeing to persons or groups in
vulnerable situations rights and assistance in
relation to the Agreement.!? Another novelty
is that pursuant to Article 9 of the Agreement,
the parties are to guarantee a safe and enabling
environment for persons, groups and organiza-
tions that promote and defend human rights in
environmental matters. This obligation was in-
corporated into the Agreement by reason of the
acknowledgment that Latin America has proven
to be a particularly hostile region for the work
of human rights defenders, and human rights
defenders are defenceless in the absence of State
protection.’

In their preambles, both instruments (the
Escazti Agreement and the Aarhus Convention)
refer to the Rio Declaration'* and its Principle
10. The widely acknowledged Principle 10 un-
derscores each individual’s right to appropriate
access to environmental information, the oppor-
tunity to participate in decision-making process-
es, and that effective access to judicial and ad-

ministrative proceedings should be provided.'

12 Escazti Agreement, Article 2(e); see also Article 4(5);
Article 5(3-4, 17); Article 6(6); Article 7(14); Article 8(5);
and Article 10(2)(e).

13 See <https://www.globalwitness.org/en/campaigns/
environmental-activists/defenders-earth/> accessed
3 April 2021. See also Ulisses Terto Neto, Protecting Hu-
man Rights Defenders in Latin America: A Legal and So-
cio-Political Analysis of Brazil (Springer 2018) 28-30. See
also IACHR, ‘Integral Protection Policies for Human
Rights Defenders Inter-American Commission on Hu-
man Rights’ (2017) OEA/Ser.L/V/IL. Doc. 207, 9, 11-13,
30-31.

14 UNCED, Rio Declaration on Environment and Devel-
opment 1992, 31 ILM 874 (1992).

15 Principle 10 reads as follows: “Environmental issues
are best handled with the participation of all concerned
citizens, at the relevant level. At the national level, each
individual shall have appropriate access to information
concerning the environment that is held by public au-
thorities, including information on hazardous materials
and activities in their communities, and the opportunity
to participate in decision-making processes. States shall
facilitate and encourage public awareness and participa-
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As early as 2001, the Organization of American
States (OAS) launched an action plan for the
promotion of Principle 10.1

Although both the Aarhus Convention and
the Escazti Agreement establish vertical obliga-
tions upon states vis-a-vis their own citizens and
both guarantee environmental access rights to
NGOs, " the two instruments approach Principle
10 in a different way. Such differences may stem
from the legal situation of the region for which
the instruments were developed, referred to in
this article as their broader legal environment.

Against this backdrop, the primary objec-
tive of this article is to provide a general over-
view and a comparison of the main elements of
the two instruments and to draw attention to the
influence of their broader legal environment on
their content, approach and points of emphasis.
In addition, the article offers a few speculative
views relating to what kind of rights the instru-
ments contain. Despite some cross-fertilisation
of ideas and principles, there are interesting dif-
ferences between the two instruments. As will
be further elaborated below, some of these dif-
ferences may, at least partially, be explained by
the connection of each instrument to its broader

legal environment.

2. The Broader Legal Environment

2.1 Introduction

While the Aarhus Convention largely reflects
European environmental law already developed
when the Convention’s text was being negotiat-
ed, the Escazi Agreement was carved into the

available legal environment of Latin America

tion by making information widely available. Effective
access to judicial and administrative proceedings, in-
cluding redress and remedy, shall be provided.”
16°OAS, ‘Inter-American Strategy for the Promotion of
Public Participation in Decision-Making for Sustainable
Development’ (2001) HC94.Z65 158 2001.

17 See Article 2(4-5) of the Aarhus Convention and Arti-
cle 2(d) of the Escazti Agreement.
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and the Caribbean, including the ACHR and
the available legal practice of the Inter-Ameri-
can Court of Human Rights (IACtHR or the In-
ter-American Court or the Court). In this light,
the aim of the current chapter is to outline the
particular context provided by the legal envi-
ronment where each instrument came into be-
ing. Accordingly, the current chapter briefly ad-
dresses two main issues.

First, we discuss the relevant EU environ-
mental legislation in force when the Aarhus
Convention was being prepared and its ap-
parent influence on the Convention. As will be
briefly addressed below, although the Euro-
pean Convention on Human Rights (ECHR)!®
contains no environmental guarantees, the pro-
gressive interpretation of the European Court of
Human Rights (ECtHR) read into some ECHR
provisions provides some environmental guar-
antees,' thereby creating a new body of envi-
ronmental human rights, including procedural
environmental rights, some of which resemble
those guaranteed by the Aarhus Convention.?’

Second, we describe in broad strokes the

human rights legal environment of the Amer-

18 Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms (adopted 4 November 1950, en-
try into force 3 September 1953) 213 UNTS 221.

19 Including, Lépez Ostra v. Spain App 16798/90 (ECtHR
9 December 1994) [44] — [58] Article 8 ECHR; (jneryildiz
v. Turkey App 48939/99 (ECtHR 30 November 2004) [89]
— [91] Article 2 ECHR; Fadeyeva v. Russia App 55723/00
(ECtHR 9 June 2005) [116] — [134] Article 8; and Dubetska
and Others v. Ukraine App 30499/03 (ECtHR 10 February
2011) [140] - [156] Article 8, ECHR.

20 See further, Guerra and others v. Italy App No 14967/89
(ECtHR 19 February 1998) [56] — [60] Article 8; Taskin
and Others v. Turkey App 46117/99 (ECtHR 10 November
2004) [99], [118] — [126] Article 8; Grimkovskaya v. Ukraine
App 38182/03 (ECtHR 21 July 2011) [69] — [73] Article §;
and Di Sarno and Others v. Italy App 30765/08 (ECtHR
10 January 2012) [107] Article 8. See also Birgit Peters,
‘Unpacking the Diversity of Procedural Environmental
Rights: The European Convention on Human rights and
the Aarhus Convention” (2018) 30 Journal of Environ-
mental Law 1, 11-13, 15-25.
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icas, mainly a few principles of the ACHR, the
relevant practice of the Inter-American Com-
mission on Human Rights (IACHR or the In-
ter-American Commission or the Commission),
and the Inter-American Court of Human Rights
(IACtHR or the Court), and its importance to the

Escazt Agreement’s emphasis and approaches.

2.2 Some European Perspectives
2.2.1 Generalities
While classical nature conservation legislation
has a long history in Europe, the development of
modern environmental law as a distinctive body
of rules accelerated following the Stockholm
Conference 1972.2! Although no comprehensive
research appears to be available into the devel-
opment of environmental law in the individual
European States following the Conference, there
is no doubt that the development of this field of
law was not restricted to Member States (MS)
of the European Economic Community (EEC).??
In the wake of the Stockholm Conference, and
in line with the growing body of international
environmental law obligations,?® other Europe-
an States, including the Nordic States,** began
developing their national environmental law ac-
cordingly.

A few European States went even further

and equipped their constitutions with environ-

21 Declaration of the United Nations on the Human En-
vironment, 16 June 1972, A/Conf 48/14/Rev 1, 3 (Stock-
holm Declaration).

22 See, e.g., Celia I. Campbell-Mohn, ‘Environmental
law’ (Britannica, 10 May 2002) <https://www britannica.
com/topic/environmental-law> accessed 10 April 2021.
23 See, inter alia, an overview of this development by
Philippe Sands, Jacqueline Peel, Adriana Fabra and Ruth
MacKenzie, Principles of International Environmental Law
(4" edn Cambridge University Press 2018) 29-51.

2 See, e.g., Adalheidur J6hannsdéttir, “The Value of Pro-
active Methodological Approaches for Understanding
Environmental Law’ (2014) 59 Scandinavian Studies in
Law 243, 253-254.
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mental rights guarantees.?”> One of these states
was Portugal, which as early as in 1976 had in
place, in its Article 66, a provision stating the
right of everyone to a healthy and ecologically
balanced human living environment and the
duty to defend it.? Some European constitution-
al provisions,” such as Article 112 of the Norwe-
gian Constitution, originally adopted in 1992 as
Article 110b, contain both substantive and pro-
cedural environmental rights.?® In the Norwegian
Climate Case (2020),”” where questions concern-
ing the legal character of Article 112 of the Nor-
wegian Constitution were addressed, the Nor-
wegian Supreme Court arrived at the conclusion
that Article 112 did not generally guarantee indi-

viduals a right to a healthy environment, which

% See, James R. May and Erin Daly, Global Environmental
Constitutionalism (Cambridge University Press 2014) and
their analysis of constitutions of the world containing en-
vironmental provisions, in appendixes A-I of their book.
% For text, see <https://www.parlamento.pt/sites/EN/
Parliament/Documents/Constitution7th.pdf> accessed
31 March 2021. Interestingly, in Iceland, during the 105t
legislative assembly 1982-1983, a proposal for a new
constitution was submitted to the Althingi (Frumvarp til
stjornskipunarlaga um stjérnarskra lydveldisins fslands,
pingskjal 573 — 243. mal, 105. 16ggjafarping, 1982-1983,
1-34 <https://www.althingi.is/altext/105/s/pdf/0537.
pdf> accessed 1 April 2021.) Article 80 of the proposal
contained an environmental provision which seems to
have been driven by the need to strengthen the conser-
vation of nature and natural resources and to ensure the
public’s right to roam. If the proposal had been adopted,
Iceland would have been among the first states in the
world to insert an environmental provision into its Con-
stitution.

% In Norway, the first ideas for an environmental consti-
tutional provision emerged in the late 1980s.

2 The wording of Article 110b, which became Article
112, was slightly changed with the 2014 constitutional
amendments in Norway. See further on the changes of
Article 110b, e.g., Ole Kristian Fauchald, ‘Hva er kon-
sekvensene av Grunnlovens Miljeparagraf?’ (2015) 200
Privlus, Journal of Private Law 26, 36-39.

2 Supreme Court of Norway, Natur og ungdom,
Foreningen Greenpeace Norden, Naturvernforbun-
det and Besteforeldrens Klimaaksjon mot Staten v
Olje- og energidepartementet, HR-2020-2472-P (case
no. 20-051052SIV-HRET) Judgment 22 December 2020.
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they could pursue before the courts.*® Moreover,
as noted by the Court, the purpose of Article 112
had not been to limit political leeway.*!

In another climate related human rights re-
lated case, the Urgenda Case (2019),*> where the
claimants, infer alia, argued that the Dutch State
violated its due care obligation, and that by its
non-action to take particular preventive action to
prevent dangerous climate change, the State was
held to have violated Article 2 and 8 of ECHR.*
The Dutch State, on several grounds, rejected
the Court of Appeal’s interpretation of Articles
2 and 8 of the ECHR.3* The Supreme Court of
the Netherlands, however, did not hesitate to af-
firm the Appellate Court’s reasoning and meth-
odological approach,® and rejected the Dutch
State’s appeal .3

30 Ibid. [78] — [145], [245]. The decision of the Court is
very much in line with views of a Norwegian scholar
published much earlier, see, e.g., Inge Lorange Backer,
Innforing i naturressurs- og miljorett (4" edn Gyldendal
Akademisk 2002) 53-56.

31 Natur og ungdom and others (n 29) [139] - [141].

32 Supreme Court of the Netherlands, The State of the
Netherlands (Ministry of Economic Affairs and Climate
Policy) v Stichting Urgenda ECLI:NL:HR:2019:2007 Judg-
ment 20 December 2019. See English translation <https://
www.urgenda.nl/wp-content/uploads/ENG-Dutch-Su-
preme-Court-Urgenda-v-Netherlands-20-12-2019.pdf>
accessed 26 March 2021.

% Ibid. [2.2.1], [2.2.3]. Interestingly, the decision was not
based on Article 21 of the Dutch Constitution, which
read as follows: “It shall be the concern of the author-
ities to keep the country habitable and to protect and
improve the environment.” See < https://www.dened-
erlandsegrondwet.nl/9353000/1/j4nvih713kb91rw_j9v-
vklloucfq6v2/vkwridbpvatz/f=/web_119406_grondwet_
koninkrijk_nl.pdf> (Dutch) accessed 7 April 2021.

34 The State of the Netherlands (n 32) [3.1] - [3.6].

% The Hague Court of Appeal, The State of the Nether-
lands (Ministry of Infrastructure and the Environment) v
Urgenda Foundation ECLI:NL:GHDHA:2018:2610 9 Oc-
tober 2018. See <https://www.urgenda.nl/wp-content/
uploads/ECLI_NL_GHDHA_2018_2610.pdf> (English
translation) accessed 26 March 2021.

% Ibid. [9]. Nollkaemper and Burgers have pointed
out that the Supreme Court’s decision reflects a turn-
ing point as the Dutch State was made responsible for
harmful effects of climate change, a situation to which
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Drawing from his work experience within the
ECtHR, Brennan Van Dyke, in 1994, made an in-

teresting remark when he stated that “[t]he no-

Environmental human rights in Europe

tion that human beings have a right to a healthy
environment is far more controversial in Europe
than it ought to be.”% It is true that the ECHR
does not yet in so many words guarantee the
public a right to a healthy environment. Through
a dynamic interpretation of some ECHR guar-
antees,’® however, the ECtHR has gradually
accepted that there is a link between environ-
mental quality and the ability to enjoy estab-
lished ECHR human rights.*® By connecting the
primary human rights guarantees of the ECHR
with environmental quality and dangerous en-

vironmental situations,*’ a new body of Europe-

many entities had contributed to. André Nollkaemper
and Laura Burgers, ‘A New Classic in Climate Change
Litigation: The Dutch Supreme Court Decision in the
Urgenda Case’ (EJIL: Talk!, 6 January 2020) <https://
www.gjiltalk.org/a-new-classic-in-climate-change-litiga-
tion-the-dutch-supreme-court-decision-in-the-urgenda-
case/> accessed 26 March 2021.

% Brennan Van Dyke, ‘A Proposal to Introduce the Right
to a Healthy Environment into the European Conven-
tion Regime’ (1994) 13 Virginia Environmental Law
Journal 323.

% Mainly Article 2, Right to life, and Article 8, Right to re-
spect for private and family life; also Article 10, Freedom
of expression; Article 6, Right to a fair trial; Article 13,
Right to an effective remedy; and in addition, Article 1,
Protection of property, Protocol 1 to the ECHR. See also
Heta Heiskanen, ‘Afraid of Fragmentation? Keep Calm
and Apply the European Convention on Human rights
on Environmental Matters’ (2018) 2 Nordic Environmen-
tal Law Journal 7.

¥ Beginning with Lopez Ostra (n 19), which concerned
nuisance (smell, noise, and fumes) originated from ille-
gal polluting activity situated in the vicinity of the appli-
cant’s home, the ECtHR acknowledged that there was a
connection between the necessary environmental quali-
ty and the guarantees provided by Article 8 of the ECHR.
% Oneryildiz (n 19), where a methane explosion had
triggered a landslide of waste when a mountain of waste
erupted and engulfed some ten slum-dwelling situated
below it, including the applicant’s dwellings. The appli-
cant argued that there had been a violation of Article 2
of the ECHR due to many-sided inaction on behalf of the
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an environmental human rights, which includes
three-pillar procedural rights resembling those
of the Aarhus Convention,* has gradually been
developed.*? However, this development had
only marginally begun when the Aarhus Con-
vention was being negotiated and does not ap-

pear to have affected its content.

2.2.3 The European Union

Although the environmental law of the EU had
progressively developed since the mid-sixties, it
took several years of active environmental leg-
islating before procedural rules benefiting the
public became the norm in environmental deci-
sion-making and right of the public to access en-

vironmental information was assured.*> Some of

authorities to resolve the waste situation in the slum. The
ECtHR arrived at the conclusion that by not providing
for the adequate protection in safeguarding the right to
live, Article 2 on the right to live, had been violated.

4 Beginning with Guerra and others (n 20), where the
applicants complained about the authorities” failure to
inform the public about the hazards stemming from a
factory and had to wait until the operation ceased for
essential information that would have enabled them to
assess the risks they and their families were faced by at
their homes, the State was in breach of Article 8. See also,
Grimkovskaya (n 20); Tagkin and others (n 20); and Ka-
rin Andersson and Others v. Sweden App 29878/09 (ECtHR
25 September 2014).

42 This development, which will not be covered by this
article, has been described, analysed and theorised by
many scholars, including Alan Boyle, ‘Human Rights
or Environmental Rights? A Reassessment’ (2007) 18
Fordham Environmental Law Review 471; Boyle (n 8);
Lucretia Dogaru, ‘Preserving the Right to a Healthy En-
vironment: European Jurisprudence’ (2014) 141 Procedia
— Social and Behavioral Sciences 1346; Heta Heiskanen,
Towards Greener Human Rights Protection: Rewriting the
Environmental Case Law of the European Court of Human
Righs (Tampere University Press 2018); and Peters (n 20).
See also ECtHR, ‘Factsheet — Environment and the
ECHR'’ < https://www.echr.coe.int/Documents/FS_Envi-
ronment_ENG.pdf> accessed 28 March 2021.

4 For information relating to the history and develop-
ment of EU Environmental Law and its legal foundation,
see e.g., David Langlet and Said Mahmoudi, EU Envi-
ronmental Law and Policy (OUP 2016) 27-34, and Suzanne
Kingston, Veerle Heyvaert and Aleksandra Cavoski, Eu-
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that legislation was available when the Aarhus
Convention was being negotiated and it is fair to
say that this legislation had a decisive influence
on the content and structure of the Convention,
in particular on its first two pillars.

Beginning with the 1985 EIA-Directive,* the
EEC adopted minimum rules relating to an en-
vironmental impact assessment (ELA) procedure
for projects likely to have significant environ-
mental impact. The closely related Espoo Con-
vention on Transboundary EIA was concluded a
few years later in 1991,*° the EC* acceding to the
Convention on 24 June 1997.#” The EIA-Directive
aimed to ensure that before consent was given,
projects (Annex I and Annex II projects) likely
to have significant effects on the environment be
made subject to an EIA.*® A part of the EIA-pro-
cedure was to make available to the public the
information gathered by the developer in rela-
tion to the impact assessment procedure;* the
public concerned was given the opportunity to
express an opinion before a project was initiat-
ed;>® and when a decision to allow a project had
been taken by the competent authority, the pub-
lic concerned was to be informed of the decision,
any conditions attached thereto, and the reasons

and considerations on which the decision was

ropean Environmental Law (Cambridge University Press
2017) 1-8.

4 Council Directive 85/337/EEC of 27 June 1985 on the
assessment of the effects of certain public and private
projects on the environment OJ [1985] L175/40.

% Convention on Environmental Impact Assessment in
a Transboundary Context (adopted 25 February 1991,
entry into force 10 September 1997) 1989 UNTS 309 (Es-
poo Convention).

4 The European Community.

47 See also the declaration made by the EU upon signing
and confirmed upon the approval of the Espoo Conven-
tion <https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?s-
rc=TREATY&mtdsg_no=XXVII-4&chapter=27&clang=_
en#EndDec> accessed 17 March 2021.

4 Directive 85/337/EEC (n 44) Article 2.

4 Ibid. Article 4-6.

%0 Tbid. Article 6.
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based.”! Rules on the participation of the public
in EIA-procedures were further developed by
the 1997 EIA-Directive amendments,®? which in-
cluded, fuller and more detailed rules on the en-
vironmental information to be submitted by the
developer;>® moreover the duty of the competent
authority to inform of the content of the deci-
sion, along with its reasons and conditions, was
broadened and no longer confined to the public
concerned but applied to the public in general.>
In line with Directive 2003/35/EC,? the EIA-Di-
rective was adjusted as necessary to implement
the Aarhus Convention, in particular its Article 6
along with Article 9(2) and (4).

Moreover, in accordance with the SEA-Di-
rective of 2001,% certain plans and programmes
stemming from MS authorities®” were made

subject to an environmental assessment proce-

51 Ibid. Article 9.

%2 Council Directive 97/11/EC of 3 March 1997 amending
Directive 85/337/EEC on the assessment of the effects of
certain public and private projects on the environment,
OJ [1997] L73/5. The EIA-Directive currently in force is
Directive 2011/92/EU of the European Parliament and
of the Council of 13 December 2011 on the assessment
of the effects of certain public and private projects on
the environment (codification), OJ [2012] L26/1, with
amendments pursuant to Directive 2014/52/EU of the
European Parliament and of the Council of 16 April 2014
amending Directive 2011/92/EU on the assessment of the
effects of certain public and private projects on the envi-
ronment, OJ [2014] L124/1.

53 Directive 97/11/EC (n 52) Article 1(6-8).

54 Ibid. Article 2(11).

%5 See further Article 3 and recital 11 of Directive 2003/35/
EC of the European Parliament and of the Council of
26 May 2003 providing for public participation in respect
of the drawing up of certain plans and programmes re-
lating to the environment and amending with regard to
public participation and access to justice Council Direc-
tives 85/85/337/EEEC and 96/61/EC, OJ [2003] L156/17.

% Directive 2001/42/EC of the European Parliament and
of the Council of 27 June 2001 on the assessment of the
effects of certain plans and programmes on the environ-
ment, OJ [2001] L197/30. The proposal for the Directive
was presented by the Commission on 4 December 1996,
see COM (96) 511 final, OJ C 129, 25 April, 14.

57 Directive 2001/42/EC (n 56) Article 2.
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dure.’® Part of the procedure is to make available
to the authorities and the public any draft plan
or programme and an environmental report,®
and to allow for public participation and effec-
tive opportunities for the public to express their
opinion on the drafts and the report before their
adoption.®® Finally, the MS are to ensure that
when a plan or a programme is adopted the
public is informed of the plan or programme
as adopted, along with other relevant informa-
tion.®* The SEA-Directive was aligned with the
Aarhus Convention with Directive 2003/35/EC.%2
Related to the SEA-Directive is the SEA-Protocol
of 2003% to the Espoo Convention, to which the
EU acceded on 12 November 2008.%
Decision-making procedures for polluting
activities were also developed further in relation
to permitting procedures and public access to
information on applications for permits. Pursu-
ant to the original IPPC-Directive of 1996,% the
MS were, inter alia, to take the necessary steps to
ensure that applications for permits for new in-
stallations or for substantial changes were made

available to the public, to enable it to comment

58 Tbid. Article 3-8.

% Ibid. Article 6(1).

0 Tbid. Article 6(2).

61 Tbid. Article 9.

2 Directive 2003/35/EC (n 55) Article 2.

6 Protocol on Strategic Environmental Assessment to
the Convention on Environmental Impact Assessment in
a Transboundary Context (adopted 21 May 2003, entry
into force 11 July 2010) 2685 UNTS 140, sometimes re-
ferred to as the Kiev-Protocol.

¢ Council Decision 2008/871/EC of 20 October 2008 on
the approval, on behalf of the European Community, of
the Protocol on Strategic Environmental Assessment to
the 1991 UN/ECE Espoo Convention on Environmen-
tal Impact Assessment in a Transboundary Context, OJ
[2008] L308/33.

6 Council Directive 96/61/EC of 24 September 1986 con-
cerning integrated pollution prevention and control, OJ
[1996] L257/26. The IPPC-Directive has been replaced by
the IED-Directive, Directive 2010/75/EU of the Europe-
an Parliament and of the Council of 24 November 2010
on industrial emissions (integrated pollution prevention
and control) (Recast), OJ [2010] L334/17.
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on them before the competent authority reached
its decisions.®® The IPPC-Directive was adjusted
to the Aarhus Convention by Directive 2003/35/
EC.%

Although the EU did not deposit its approv-
al until 17 February 2005, the relevant EU law
was made consistent with the Convention after
the entry into force of the Aarhus Convention
30 October 2001.%°

With the adoption of the Environmental-In-
formation-Directive of 1990,”° the public was,
upon request, and without having to prove an
interest,”! awarded a freedom of access to envi-
ronmental information.”? In addition, a positive
obligation was placed on public authorities to
disseminate information relating to the environ-
ment.”? Pursuant to Article 5(2) of the Informa-
tion-Directive, a request for information could

be refused if it affected sensitive areas of public

% Directive 96/61/EC (n 65) Article 15(1), and recital 13.
7 Directive 2003/35/EC, Article 4 and recital 12.

68 Council Decision 2005/370/EC of 17 February 2005 on
the conclusion, on behalf of the European Community,
of the Convention on access to information, public par-
ticipation in decision-making and access to justice in en-
vironmental matters, OJ [2005] L124/1. See also Directive
2003/35/EC (n 55).

% The alignment to and the scope of the measures that
have been taken by the EU have not escaped criticism,
in particular how the EU has approached the access
rights in relation to its own institutions. See Regulation
1367/2006/EC of the European Parliament and of the
Council of 6 September 2006 on the application of the
provisions of the Aarhus Convention on Access to In-
formation, Public Participation in Decision-making and
Access to Justice in Environmental Matters to Commu-
nity institutions and bodies, OJ [2006] L264/13. See fur-
ther on the issue Kingston, Heyvaert and Cavoski (n 43)
179-180, 237-256.

70 Council Directive 90/313/EEC of 7 June 1990 on the
freedom of access to information on the environment,
OJ [1990] L158/56. Replaced by Directive 2003/4/EC of
the European Parliament and of the council of 28 Janu-
ary 2003 on public access to environmental information
and repealing Council Directive 90/313/EEC, OJ [2003]
L41/26.

71 Directive 90/313/EEC (n 70) Article 3.

72 Tbid. Article 1, and Article 3.

73 Tbid. Article 1, and Article 7.
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affairs or particular private interests.”* In line
with Article 4 of the Directive, persons who con-
sidered that a request for information had been
unreasonably refused or ignored, was to have
access to justice and the possibility of seeking
judicial or administrative review of the decision
in accordance with the relevant national legal
system.” In the context of hazardous activities,
public safety, and environmental information,
the first Seveso Directive from 1982 is of inter-
est.”® In addition to the duty of the MS to ensure
that the relevant manufacturers had in place the
appropriate safety measures,”” and that they
provided the authorities with the necessary in-
formation,”® the MS were under a positive duty
to ensure that persons liable to be affected by a
major accident were informed in an appropriate
manner of the safety measures and of the cor-
rect behaviour to be adopted in the event of an
accident.” In 1996 the first Seveso Directive was
replaced by the second Seveso Directive,® which
contained, inter alia, more detailed provisions

relating to the access to information on the en-

74 Further articulated in Article 3(2) of Directive 90/313/
EEC (n 70).

75 Ibid. Article 4.

76 Council Directive 82/501/EEC of 24 June 1982 on the
major-accident hazards of certain industrial activities, OJ
[1982] L 230/1.

77 Ibid. Article 4.

78 Ibid. Article 5.

7 Ibid. Article 8. See also the Convention on the Trans-
boundary Effects of Industrial Accidents (adopted
17 March 1992, entry into force 19 April 2000), 2105 UNTS
457. The EU acceded to the Convention 24 April 1998, see
Council Decision 98/685/EC of 23 March 1998 concerning
the conclusion of the Convention on the Transboundary
Effects Industrial Accidents, OJ [1998] L326.

8 Council Directive 96/82/EC of 9 December 1996 on the
control of major-accident hazards involving dangerous
substances, OJ [1997] L10/13. The second Seveso-Direc-
tive has been replaced by the third Seveso-Directive,
Directive 2012/18/EU of the European Parliament and of
the Council of 4 July 2012 on the control of major-acci-
dent hazards involving dangerous substances, amend-
ing and subsequently repealing Council Directive 96/82/
EC, OJ [2012] L197/1.
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vironment. Concerning emergency plans, they
were to communicate the necessary information
to the public,®! the public was to be consulted on
external emergency plans,® and information on
safety measures was to be permanently available
to the public.®

2.3 Some Concluding Remarks

As discussed above, the progressive expansion
of the relevant EU’s environmental law was
probably the most influential factor in shap-
ing the European broader environment within
which the Aarhus Convention was developed.
Even though some European states had early on
furnished their constitutions with environmen-
tal guarantees meant to benefit the public, that
factor did not seemingly have a decisive influ-
ence on the Aarhus Convention. As the develop-
ment of European human rights had just begun
when the Convention was being negotiated, it is
doubtful that it had any influence on the content

of the Convention.

2.4 Some Latin America and Caribbean
Perspectives

2.4.1 Favourable legal environment

According to Pefia and Hunter, the Latin Amer-
ican and Caribbean region is thought to be a
particularly favourable field for the adoption of
a regional instrument on the procedural rights
of participation.® While the States of the region
have not formed a Union like the EU, which
has for decades been active in developing and
harmonising European environmental law, the

development of environmental law has nonethe-

81 Directive 96/82/EC (n 80) Article 11(2).

82 Tbid. Article 11(3).

8 Ibid. Article 13.

84 Natalia Pefia and David B. Hunter, ‘The Hard Choic-
es in Promoting Environmental Access Rights” in Da-
vid Bradlow and David Hunter (eds), Advocating Social
Change through International Law: Exploring the Choice be-
tween Hard and Soft International Law (Brill 2020) 122.
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less been active in the region. In addition, most
Latin American constitutions have provisions
regarding environmental rights and responsi-
bilities,® as well as governmental authorities
charged with environmental management,® and
a large number of countries in the region have
passed general or framework environmental
laws.%” Moreover, several years before the Esca-
zu Agreement negotiation began, national courts
had progressively adjudicated on claims for the
protection of environmental rights.®® In cases
where domestic legislation establishes more fa-
vourable rights than those of the Agreement, the
former must prevail %

To complement the above progression, an
interesting development has taken place with-
in the Inter-American system of human rights
(IASHR). The Protocol of San Salvador to the
ACHR is one of the few international human
rights instruments to include a provision, Ar-
ticle 11, guaranteeing a right to a healthy envi-
ronment.”® However, while the Inter-American
Commission (IACHR) can receive and process
complaints from individuals,” with few excep-
tions only a State Party can submit a case to the
Court.”> As pointed out by Grant, in practice,
the right guaranteed by Article 11 of the Proto-
col is therefore only indirectly protected by the

8 See May and Daly (n 25) and their analysis (appendix-
es A-T of the book) of constitutions of the world contain-
ing environmental provisions.

8 ECLAC, ‘“Access to information, participation and jus-
tice in environmental matters in Latin America and the
Caribbean: towards achievement of the 2030 Agenda for
Sustainable Development’ (2018) LC/TS.2017/83, 33-34.
8 Tbid.

8 See further on this development, Adriana Fabra Agu-
ilar, “Enforcing the Right to a Healthy Environment in
Latin America’ (1994) 3 RECIEL 215. Discussion on these
issues was prevalent in the region years before her article
was published in 1994.

8 Article 4(7), Escazui Agreement.

% See also Knox (n 8) 82.

o1 Article 44, ACHR.

92 Article 61, ACHR.
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TASHR.” On the issue, the Inter-American Com-
mission has consistently and repeatedly, by cit-
ing Article 19(6) of the Protocol, brought out the
limited competence of the organs of the IASHR
to rule on alleged violations of the rights guar-
anteed by the protocol, including its Article 11.%
Although the right enshrined in Article 11 of the
Protocol of San Salvador is not directly enforce-
able through individual petitions submitted to
the Inter-American institutions, the State Parties
to the ACHR and the Protocol are nonetheless
under an obligation to guarantee the right.*

In a recent advisory opinion OC-23/17,% the
IACtHR concluded that the right to a healthy
environment was autonomous and not only a
by-product of other rights with an environmen-

tal connection such as the right to life and the

9% Evadné Grant, ‘The American Convention on Human
Rights and Environmental Rights Standards’ in Stephen
J Turner and others (eds), Environmental Rights: The De-
velopment of Standards (Cambridge University Press 2019)
61.

% See, e.g.,, Community Maya Kagqchikel de los Hor-
nos and El Pericon and its members v. Guatemala, Ad-
missibility, Report No. 87/12, Petition 140/08 (IACHR,
8 November 2012) [32]. See also National Association of
Discharged and Retired Employees of SUNAT, Admis-
sibility, Report No 21/09, Petitions 965/98, 638/09, and
1044/04, joined (IACHR, 19 March 2009) [56]; and Pen-
sioners of the National Agricultural Development Bank
(BANDESA), Admissibility, Report No 102/09, Petition
1380/06 (IACHR, 19 October 2009) [24].

9% See IACtHR, Cuscul Pivaral and others v. Guatemala,
Judgment of 23 August 2018. Serie C No. 359 [93]. On the
relationship between the San Salvador Protocol and the
ACHR, see Oswaldo R. Ruiz-Chiriboga, ‘The American
Convention and the Protocol of San Salvador: Two In-
tertwined Treaties; Non-enforceability of Economic, So-
cial and Cultural Rights in the Inter-American System’
(2013) 31 Netherlands Quarterly of Human Rights 159,
156-183.

% TACtHR, State Obligations In Relation To The Environ-
ment In The Context Of The Protection And Guarantee Of
The Rights To Life And To Personal Integrity: Interpretation
And Scope Of Articles 4(1) And 5(1) In Relation To Articles
1(1) And 2 Of The American Convention On Human Rights,
Advisory Opinion OC-23/17 of 15 November 2017, Se-
ries A, No. 23.
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right to personal integrity.” According to the un-
derstanding of the Court,”® the right to a healthy
environment is, furthermore, encompassed
by the provision of Article 26 of the ACHR on
progressive development. In the opinion, the
IACtHR furthermore pointed out that a right to
a healthy environment had been recognized at
a constitutional level in several states of the re-
gion.”” In fact, many constitutions in the region
encompass provisions relating to various aspects
of environmental concerns and have done so for
a considerable time.!®

Even so, as has become the usual exercise
by international human rights bodies,!*! the In-
ter-American institutions have used progres-
sive interpretation to extend the ambit of other
rights as to also cover environmental matters.!*?
Through interpreting other human rights, in-
cluding the right to life,'® the right to proper-
ty,1% the right to freedom of thought and expres-
sion,'® and the right to due process of law,!%
and by means of providing some form of access
rights, Inter-American institutions have afford-
ed an indirect protection to the right to a healthy

environment.

7 Tbid. [63].

% Tbid. [57].

% Tbid. [58].

100 See Maria Antonia Tigre, ‘Implementing Constitu-
tional Environmental Rights in the Amazon Rainforest’
in Erin Daly and James R May (eds), Implementing En-
vironmental Constitutionalism: Current Global Challenges
(Cambridge University Press 2018), 61. See also May
and Daly (n 25) and their analysis of constitutions of the
world containing environmental provisions, appendixes
A-I; and Knox (n 8) 92.

101 See Knox (n 8) 84.

102 Grant (n 93) 61.

103 Article 4, ACHR.

104" Article 21, ACHR.

105 Article 13, ACHR.

106 Article 8, ACHR.
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2.4.2 Enhancing access rights through other rights
—examples from case-law

Relating to participation in environmental de-
cision-making, in Kichwa de Sarayaku v Ecuador
(2012),'97 the TACtHR concluded that Article
21 of ACHR, guaranteeing the right to prop-
erty, gave rise to an obligation for the State to
inform and consult with indigenous communi-
ties regarding projects on the collectively owned
land.!® Additionally, the right to be consulted
was to be guaranteed by the State in accordance
with the community’s values, practices, cus-
toms, and forms of organization and through
their institutions and mechanisms.'” Similarly,
in Pueblos Kaliiia y Lokono v Surinam (2015),'1° the
right to participate in government, enshrined in
Article 23 of the ACHR, has been construed by
the Court as to include the right of indigenous
peoples to participate in the decision-making
processes concerning their land.'!!

Access to environmental information has
also been addressed. In Claude-Reyes and Others
v Chile (2016),'? the IACtHR acknowledged that
the right of freedom of thought and expression
as guaranteed by Article 13 of the ACHR, includ-
ed the right to seek and receive public informa-
tion from public authorities.!’® One of the instru-
ments to which the Court referred as a basis for
its justification was the Aarhus Convention.'!*
Although the information access right may be
limited, the request for information does not

need to be based on a direct interest of the ap-

107 TACtHR, Kichwa Indigenous People of Sarayaku v
Ecuador, Judgment of 27 June 2012, Series C, No. 245.

108 Thid. [145], [232].

109 Thid. [232].

110 TACtHR, Pueblos Kalifia y Lokono v Surinam, Judge-
ment of 25 November 2015, Serie C No. 309.

1 Ibid. [196].

12 TACtHR, Claude Reyes v Chile, Judgement of 19 Sep-
tember 2006, Serie C No. 151.

13 Ibid. [76], [77], [81].

14 Thid. [81].
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plicant for information.!> Scholars usually cat-
egorized the case as being instrumental in the
development of access rights in Latin America,
particularly the right to access to environmental
information.!®

Access to justice has as well been adjudicat-
ed upon. In Saramaka People v Suriname (2007),'17
the indigenous community of the Saramaka al-
leged that its ineligibility under domestic law to
receive a communal title to land as a tribal com-
munity violated Article 3 of the ACHR, on the
right to juridical personality.'”® According to the
national legislation of Suriname, juridical per-
sonality would only be afforded to individual
members of the community, not to the commu-
nity as an entity."” As the IACtHR pointed out,
this placed the Saramaka People in a vulnerable
situation in protecting their property rights.
By not recognising the juridical capacity of the
Saramaka People to fully exercise their rights in
a collective manner, the State had violated their
rights under Article 3 ACHR.!2

In Kalifia and Lokono peoples v Suriname
(2015), the persistent non-recognition of a jurid-
ical personality was held to violate not only the
community’s rights to communal property but
also its access to justice under Article 25 of the

ACHR."?! Recalling its jurisprudence on the mat-

115 Tbid. [77]. Following the case, several domestic courts
proclaimed the right to access public information a fun-
damental right. See IACHR, ‘National jurisprudence
on freedom of expression and access to information’
(5 March 2013) OEA/Ser.L/V/II CIDH/RELE/INF.10/13,
60-63.

116 Jonas Ebbesson, ‘Global or European Only? Interna-
tional Law on Transparency in Environmental Matters
for Members of the Public’ in Andrea Bianchi and Anne
Peters (eds), Transparency in International Law (Cam-
bridge University Press 2013) 71.

17 TACtHR, Saramaka People v Suriname, Judgment of
28 November 2007, Series C, No. 172.

118 Tbid. [159] et passim.

119 Tbid. [173].

120 Tbid. [174], [175].

121 Kalina and Lokono Peoples (n 110) [101] et passim.
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ter, the Court asserted that national legislation
should be interpreted and applied to take into
account the rights of the indigenous community
through the recognition of their collective jurid-
ical personality as a community as well as indi-
viduals; through recognition of their collective
and individual legal standing in administrative
and judicial procedures; and through the guar-
antee of access to justice without discrimination
and in keeping with the rules of due process.'?
Stemming from Article 25 of the ACHR, the
Court identified two specific obligations of the
State. The first is to legislate and ensure the due
application by the competent authorities of ef-
fective remedies that protect all persons subject
to their jurisdiction against acts that violate their
fundamental rights or that lead to the determi-
nation of their rights and obligations. The second
obligation identified by the Court is to guaran-
tee the means to execute the respective decisions
and final judgments issued by those competent
authorities so that the rights that have been de-

clared or recognized are truly protected.!?®

2.5 Some Concluding Remarks

In addition to the general development of en-
vironmental law in Latin America and the Car-
ibbean, the emphasis on environmental human
rights within the IASHR along with the pro-
gressive case-law of the IACtHR have been de-
cisive in shaping the broader legal environment
of the Escazti Agreement. In contrast with the
broader legal environment where the Aarhus
Convention was developed, by the time the Es-
cazu Agreement was being negotiated the im-
portance of environmental human rights had
already been acknowledged and such rights had
been inserted into most constitutions in the re-

gion. It is therefore fair to conclude that the en-

122 Thid. [251].
123 Thid. [238], [239].
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vironmental human rights factor had a decisive

influence on the content of the Agreement.

3. The Three-pillar Approach

— A Comparison

3.1 Definitions

For the operation of the three-pillar approach,
the Aarhus Convention and the Escazu Agree-
ment, in Article 2 of each, provide definitions of
a few terms. In its Article 2, the Aarhus Conven-
tion provides five definitions for the purpose of
the Convention. These are (1) “party”, (2) “pub-
lic authority”, (3) “environmental information”,
and (4) “the public”, and “the public concerned”.
In comparison, the Escazii Agreement defines
five terms: (1) “access rights”, (2) “competent
authority”, (3) “environmental information, (4)
“public” and (5) “persons or groups in vulnera-
ble situations”.

Where the two instruments define compa-
rable terms their definitions, though not identi-
cal, are to a large extent substantively similar.!?*
However, the Escazti Agreement’s article 2(d)
restricts the definition of the “public” to persons
who are nationals of the State Party or are subject
to its national jurisdiction of the State Party. Not
present in the Aarhus Convention’s definition
this limitation runs counter to the fundamental
principles of equality and of non-discrimination,

which are particularly mentioned in Article 3 of

124 For a comparison and textual analysis of the terms
“competent authority” and “public authority”, and “en-
vironmental information”, see Juliana Zuluaga-Madrid,
‘Definitions of the Aarhus Convention v the Proposal for
a New Latin America and The Caribbean Instrument:
Mapping the Differences in the Material Scope of Pro-
cedural Environmental Rights in International Law” in
Jerzy Jendroska and Magdalena Bar (eds), Procedural En-
vironmental Rights: Principle X in Theory and Practice, vol 4
(Intersentia 2018) 44-53. See also Stephen Stec and Jer-
zy Jendorska, ‘The Escaz Agreement and the Regional
Approach to Rio Principle 10: Process, Innovation, and
Shortcomings’ (2019) 31 Journal of Environmental Law
533, 536-537.
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the Agreement. Moreover, the definition is ir-
reconcilable with Article 7(1) of the Agreement,
which places on each Party the obligation to im-
plement open and inclusive public participation
based on domestic and international normative
frameworks. Furthermore, discrimination based
on nationality contravenes international law, in-
cluding several provisions of the ACHR, and the
established practice of transboundary environ-
mental impact assessment.!?

While the Escazti Agreement employs the
term “competent authority”, the Aarhus Con-
vention refers to “public authority”. As has been
pointed out by Zuluaga-Madrid,!? although
the terms have similar meanings and are used
for the same purpose, “competent authority” is
used in the Escazti Agreement to encompass a
more comprehensive definition, drifting away
from the restriction of the word “public”.'?” In
the Escazi Agreement, the definition is also
broader from another perspective, as it includes
private entities that receive public funds or bene-
fits, whether directly or indirectly, as well as en-
tities that perform public functions, without the
condition that they are defined by national law,
as is the case in the Aarhus Convention.'?

One of the most interesting novelties of the
Escazt Agreement is the Agreement’s definition
of “persons or groups in vulnerable situations”.
As further articulated in Article 2 of the Agree-
ment, these are those persons or groups that
face particular difficulties in fully exercising the
access rights of the Agreement, because of cir-
cumstances or conditions identified within each

Party’s national context and in accordance with

125 See also Stec and Jendroska (n 124) 543-544. See
furthermore Pulp Mills on the River Uruguay (Argentina
v Uruguay) Judgment, I.C.J. Reports 2010, p. 14 [203] —
[206] et passim.

126 Zuluaga-Madrid (n 124) 44-47.

127 Tbid.

128 Thid. 45.



Nordisk miljérattslig tidskrift 2021:1
Nordic Environmental Law Journal

its international obligations. Pefia and Hunter
have pointed out that as a result of compromises
made in the pursuit of reaching a binding instru-
ment among the varying opinions, the definition
of persons and groups in vulnerable situations

was intentionally left open.'®

3.2 Principles and general provisions

Article 3 of the Aarhus Convention provides for
several general provisions, including one relat-
ing to the minimum obligation character of the
three-pillar provisions, which is also part of Ar-
ticle 4 of the Escazti Agreement. References to
important international principles which are to
guide the Parties when implementing the Aar-
hus Convention’s provisions are also present in
Article 3, including the non-discrimination prin-
ciple.

Principles and general provisions are cov-
ered by Article 3 and Article 4 respectively of the
Escazt Agreement. According to Article 3 of the
Escazti Agreement, in implementing the Agree-
ment each Party is to be guided by the principle
of equality and non-discrimination; the principle
of transparency and accountability; the principle
of non-regression and progressive realization;
the principle of good faith; the preventive prin-
ciple; the precautionary principle; the principle
of intergenerational equity; the principle of max-
imum disclosure; the principle of permanent
sovereignty of States over their natural resourc-
es; principle of sovereign equality of States; and

the principle pro persona.'®

129 Pefia and Hunter (n 84) 129-130.

130 For further coverage on Article 3, see Stec and Jen-
droska (n 124) 538-539. Regarding the principle of pro
persona, which is extracted from Article 29 of the ACHR
that prohibits restrictive interpretation., see, e.g., Ale-
jandro Rodiles, “The Law and Politics of the Pro Perso-
na Principle in Latin America’ in Helmut Philipp Aust
and Georg Nolte (eds), The Interpretation of International
Law by Domestic Courts: Uniformity, Diversity, Convergence
(OUP 2016) 162.
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Of particular interest are references to three
fundamental environmental law principles,
i.e., those of prevention, precaution, and inter-

generational equity,!!

which are not part of the
Aarhus Convention. The references support the
view that while the Aarhus Convention is gener-
ally thought to represent an instrument of proce-
dural nature, the Escazti Agreement is not only
a procedural instrument, but also contributes to
a substantive right of every person to live in a
healthy environment.

In addition, Article 4 of the Agreement con-
tains several general provisions, some of them
which are not present in the Aarhus Convention,
such as provision requiring the Parties to ensure
that the rights recognized in the Agreement can
be freely exercised, and the emphasis on sup-
porting persons or groups in vulnerable situa-
tions. In relation to the exercise of access rights,
under Article 4(5) of the Escazi Agreement the
States Parties are to ensure that guidance and
assistance is provided to the public, particularly
those persons or groups in vulnerable situations.

However, the most progressive provision of
Article 4, and one which has no matching provi-
sion in the Aarhus Convention, is undoubtedly
the duty of each Party to guarantee the right of
every person to live in a healthy environment
and any other universally recognized human
right related to the Agreement (Article 4(1)). As
Stec and Jendroska have established, the provi-
sion provides for a human rights guarantee, in-

dependent of any relationship to access rights.'3

3.3 The three pillars
3.3.1 Access to information
Although both instruments implement the first

pillar, the access to information pillar compara-

131 For environmental law principles, see, e.g., Sands,
Peel, Fabra and MacKenzie (n 23) 197-251.
132 Stec and Jendroska (n 124) 537-538.
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bly, there are some differences. The obligation
of Article 4 of the Aarhus Convention, its access
to environmental information provision, entails
that States Parties need to establish a system
through which members of the public, may re-
quest environmental information from public
authorities without having to state an interest.!*
If a disclosure of information adversely affects
defined public or private interests, which are fur-
ther articulated in Article 4(4) of the Convention,
a request for information can be refused. How-
ever, Article 5, on the collection and dissemina-
tion of environmental information, which has a
strategic character, places a positive obligation
on the State Parties to establish a system through
which public authorities collect and disseminate
environmental information to the public. Al-
though not completely identical, the blueprint
for the information pillar was provided for by
the EU Environmental-Information-Directive of
1990.

In a similar way, Articles 5 and 6 of the Es-
cazi Agreement provide that instrument’s first
pillar. Thus, Article 5 holds the principles relat-
ing to access to environmental information and
Article 6 those on the generation and dissemi-
nation of environmental information. Although
the principles enshrined in Article 5 and 6 of the
Escazt Agreement resemble Article 4 and 5 of
the Aarhus Convention, there are differences.
One issue of particular interests is that while the
Aarhus Convention, in its Article 4(4), outlines
the public or private interests, which can justify
non-disclosure of environmental information,

justification of refusal of access to information

133 The access to environmental information should be
wide. See further the conclusion of the Aarhus Conven-
tion Compliance Committee (ACCC), in ACCC, United
Kingdom (2013), ACCC/C/2010/53, [74], [75]. See also
ACCC Austria (2014), ACCC/C/2011/63, [54], accord-
ing to which the “environment” should be interpreted
broadly.
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pursuant to Article 5(5-6) of the Escazu Agree-
ment may be based on the domestic legal regime
of exceptions. If such a regime is not available,
the Party may apply the four exceptions pro-
vided for by the Article 5(6) of Agreement, all of
which are public interest oriented.

Its reliance on domestic legal regimes in the
case of refusals is generally thought to weaken
the access right to environmental information
under the Escazti Agreement. As the Aarhus
Convention establishes a clearer system of ex-
ceptions, the regime of exceptions of the Escazu
does not achieve the level of protection of the
Aarhus Convention.!3*

In line with Article 6(12) of the Escazu
Agreement, the Parties are to promote access to
environmental information held by private enti-
ties. While a similar provision had been suggest-
ed for the Aarhus Convention through a propos-
al by Norway during the negotiations, the EU ul-
timately blocked the proposal.'®® As a result, the
Aarhus Convention does not have a provision
that guarantees the public access to information

held by private actors.

3.3.2 Public participation

Articles 6-8 of the Aarhus Convention cover the
second pillar and the principles for the partici-
pation of the public in three environmental de-
cision-making processes. Three kinds of deci-
sion-making processes are covered by the pillar.
The first process, in line with Article 6, concerns
public participation during the preparation of
decisions on specific activities (Annex I pro-
jects, in principle stationary projects requiring
operating permits). In line with Article 6(2), the

public concerned shall be given notice of an en-

134 See Pefia and Hunter (n 84) 130.

135 According to Emily Barritt, ‘Global Values Transna-
tional Values: From Aarhus to Escazt’ in Veerle Hey-
vaert and Leslie-Anne Duvic-Paoli (eds) Research Hand-
book on Transnational Environmental Law (Elgar 2020) 209.



Nordisk miljérattslig tidskrift 2021:1
Nordic Environmental Law Journal

vironmental decision-making procedure in an
adequate, timely and effective manner. Moreo-
ver, in accordance with Article 6(3), public par-
ticipation procedures shall include reasonable
timeframes for the different phases, allowing
sufficient time for informing the public and for
the public to prepare and participate effectively
during the environmental decision-making. Fur-
thermore, the Parties are to take “due account”
of the outcome of the public participation in the
decision, cf. Article 6(8). While it is not necessary
that the public authority accept all comments
and opinions received from the public, it is nec-
essary that all comments and opinions are seri-
ously considered.!® Finally, in line with Article
6(9), when the decision has been taken the Par-
ties are to inform the public of the decision along
with the reasons and considerations on which
the decision is based.'¥”

There is a strong similarity between the
Article 6 structure and principles and the ap-
proaches present in the 1985 EIA-Directive and
the 1997 EIA-Directive amendments.

The second process, regulated by Article 7
of the Aarhus Convention, concerns public par-
ticipation during the preparation phase of plans,
programmes, and policies relating to the envi-
ronment. Although subject to interpretation,
the participation principles under Article 7 are
broadly identical to the ones included in Article
6.3 While the basicidea and the principles of Ar-
ticle 7 resemble the ones of the SEA-Directive of
2001, compared with the Directive, the scope of
Article 7 is broader from several points of view.
First, in addition to plans and programmes, it

covers policies; second, the scope is not confined

136 See ACCC Spain (2010), ACCC/C/2008/24, [99].

137 Tbid. [100].

138 The ACCC has sometimes evaluated compliance
with the public participation requirements of Article 7
and Article 6 together. See, e.g.,, ACCC Albania (2007),
ACCC/C/2005/12, [70].
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to significant effects; and third, in relation to ob-
ject of the effect, the scope is not confined to ef-
fects on the environment.

The third process, covered by Article 8 of
the Aarhus Convention, relates to public par-
ticipation during the preparation of executive
regulations and/or generally applicable legally
binding normative instruments.!® This process
ostensibly has not been imported into the Con-
vention from EU environmental legislation.

While the Escazti Agreement addresses
public participation in environmental deci-
sion-making processes in a single provision, i.e.,
in Article 7, its approach to the scope and types
of decision-making processes and the participa-
tion principles is comparable to the Aarhus Con-
vention’s Articles 6-8. In line with Article 7(4-8),
the Parties must ensure that the public can par-
ticipate in the decision-making process, from an
early stage, and that information is provided in
a clear, timely and comprehensive way. Addi-
tionally, the public participation procedure shall
allow for reasonable timeframes for the public
participation procedure. Observations and com-
ments from the public must be given due consid-
eration by the relevant public authority before
the decision on the matter is taken. Finally, once
the decision has been made, the public must be
informed thereof, and of the grounds and rea-
sons underlying the decision.

However, there are some differences, which
relate to special situation of indigenous peoples.
As Pefia and Hunter have pointed out, the con-
struction of Article 7 of the Escazi Agreement
was influenced by jurisprudence of the IACtHR,
mainly in the context of the right of indigenous

peoples to be consulted in relation to projects

139 According to Stephen Stec and others, The Aarhus
Convention: An Implementation Guide (UNECE 2014) 81,
the wording of the provision establishes a relatively soft
obligation, and the compliance is based on efforts rather
than results.
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situated within their territory.'* Article 7(6),
for instance, reflects this emphasis by includ-
ing the right of the public to be informed of the
decision-making procedure in accordance with
customary methods, as appropriate. This em-
phasis is reflected the case law of the IACtHR.!!
Moreover, and in line with Article 7(14) of the
Agreement, hindrances to the participation of
persons or groups in vulnerable situations must
be removed by the relevant authorities in order

to ensure equal participation.

3.3.3 Access to justice

Article 9 of the Aarhus Conventions contains
the third pillar, the access to justice pillar. Arti-
cle 9(1) orders the Parties to have in place a re-
view procedure to deal with decisions and other
issues connected to Article 4 of the Convention.
This approach resembles the measures provided
for by the Environmental-Information-Directive
of 1990. Under Article 9(2) of the Convention,
which connects to its Article 6, the Parties are to
ensure that members of the public concerned,
fulfilling a defined interest test, have access to a
review procedure before a court of law and/or
another independent and impartial body estab-
lished by law, to challenge the substantive and
procedural legality of any decision, act or omis-
sion subject to Article 6. The interest test, having
sufficient interest or the impairment of a right, is
to accommodate the two basic schools of stand-
ing rules in Europe,'#? and is the blueprint for

interest test approach of Article 9(2). As Article

140 Pefia and Hunter (n 84) 129. See also Saramaka Peo-
ple (n 117) [133].

141 See Saramaka People (n 117) [133].

142 See further Vasiliki (Vicky) Karageorgou, ‘“The Scope
of the Review in Environment-related Disputes in the
Light of the Aarhus Convention and EU Law — Tensions
between Effective Judicial Protection and National Pro-
cedural Autonomy’ Jerzy Jendroska and Magdalena Bar
(eds), Procedural Environmental Rights: Principle X in The-
ory and Practice, vol 4 (Intersentia 2018) 238-245.
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2(5) awards non-governmental organizations
(NGOs) interest, pursuant to Article 9(2) NGOs
are deemed to have sufficient interest and have
access to review procedures. The review avenue
provided by Article 9(3), or the possibility to
challenge acts and omissions by private persons
and public authorities contravening provisions
of Party’s national law relating to the environ-
ment, is general and when matched against the
material scope of Article 6-8, Article 9(3) it func-
tions as a catch-all provision.!*3 The provision is
novel in the European environmental law set-
ting and resembles a measure available under
the laws of the United States of America.'* In
addition, Article 9(4) contains a few important
principles relating to the review procedures, and
in line with Article 9(5), to further the effective-
ness of Article 9 the Parties should consider the
appropriate mechanism to remove or reduce fi-
nancial and other barriers to access to justice and
disseminate information on the access to admin-
istrative and judicial review procedures.

While the access to justice pillar of the Aar-
hus Convention provides the general principles
and defines the avenues for review, as Jendroska
has pointed out, questions relating to standing
requirements and the scope of each review pos-
sibility have made the implementation of Article
9(1-3) problematic.!#®

143 The reference to national law relating to the environ-
ment has been construed broadly. See, e.g., ACCC, United
Kingdom (2015), ACCC/C/2013/85 and ACCC/C/2013/86,
[70]. Additionally, the scope of Article 9(3) encompasses
any law that relates to the environment and is not limited
to laws that explicitly include the term “environment”
in their title or provisions. See Austria ACCC/C/2011/63
(n 133) [52].

144 Usually referred to as direct or indirect citizens en-
forcement of law. See, e.g., Adalheidur Jéhannsdottir and
Eirikur Témasson, Endurskodun dkvardana sem dhrif hafa d
umhverfid (Vidar Mar Matthiasson ed, Ritr6d Lagastofnu-
nar vol 7: The Law Institute of the University of Iceland
2008), 74-75.

145 Jerzy Jendroska, “Access to Justice in the Aarhus Con-
vention — Genesis, Legislative History and Overview of
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The access to justice pillar is covered by Arti-
cle 8 of the Escazti Agreement. Under Article 8(1)
of the Escazti Agreement, the Parties are to guar-
antee the right of access to justice in environmen-
tal matters in accordance with the guarantees of
due process. In line with Article 8(2), access to
judicial and administrative mechanisms to chal-
lenge and appeal, with respect to substance and
procedure, is to be ensured to three categories
of decisions: (a) any decision, action or omission
related to the access to environmental informa-
tion; (b) any decision action or omission related
to public participation in the decision-making
process regarding environmental matters; and
(c) any other decision, action or omission that
affects or could affect the environment adverse-
ly or violate laws and regulations related to the
environment. A set of minimum requirements
regarding the structure for the implementation
of the right to access to justice in environmental
matters is established by Article 8(3), including
broad active legal standing. Pursuant to Article
8(4), the Parties are to eliminate barriers and
disseminate information of the right of access
to justice. In line with emphasis of the Escazt
Agreement on the situation of persons or groups
in vulnerable situations, Article 8(5) directs the
Parties to meet their needs by establishing sup-
port mechanisms, including, as appropriate, free
technical and legal assistance.

Although the idea and many of the princi-
ples of Article 8 are similar to those present in
the Aarhus Convention, the Escazt Agreement’s
approach is less technical and minimal, and the
scope of application seems to be wider to which

decisions can be subject to a judicial review.

the Main Interpretation Dilemmas” (2020) 17 Journal for
Environmental & Planning Law 372.

3.4 Some Concluding Remarks

As the above comparison indicates, although
both instruments reflect access rights through
their respective three-pillar approach, there are
similarities and differences between the two.
While the first and second pillars of the Aarhus
Convention bear a strong resemblance to the rel-
evant EU environmental law available when the
Convention was negotiated, the Escazti Agree-
ment echoes to a considerable degree the de-
velopment of the environmental human rights
which had already taken place through the pro-

gressive development of the IACtHR’s case-law.

4. What Kind of a Right?

4.1 Aright-based approach against provisions
of obligations

Even though the Aarhus Convention and the
Escazti Agreement each reflects the three-pillar
approach of Principle 10 of the Rio Declaration,
there are also other differences between the two
instruments. Particularly revealing is the struc-
ture and the wording of the three-pillar ap-
proach provisions. While the Escazi Agreement
frames the access rights as “rights” of the pub-
lic, which shall be guaranteed by the Parties, the
Aarhus Convention, is more concerned with the
positive obligation of its Parties and only once,
in its Article 1, stipulates that the Parties are to
guarantee the access rights of the public. How-
ever, does this mean that the Aarhus Conven-
tion does not unequivocally assure those rights?
Is it necessary to mention the word “rights” in
every relevant substantive provision of the three
pillars? If this were answered in the affirmative,
the three-pillar approach of the Escazi Agree-
ment would have been an unprecedented step
forward in guaranteeing the public access rights.
However, such a conclusion would be erroneous
and reflects an over-simplification of how law

operates. If the Aarhus Convention’s three-pillar
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approach did not encompass rights, what would
then be the purpose of the access to justice pillar?
Although the Aarhus Convention places an em-
phasis on the positive obligations of its Parties
to ensure that their legal system has in place the
necessary measures and mechanisms favouring
the public this does not mean that the possibili-
ties provided for the public by the Convention
are not to be conceived as rights. Rights and obli-
gations must be placed in context as they usually
come as a pair representing two different sides
of the same coin. The most likely reason for this
“style” in the wording of the Aarhus Conven-
tion could be the legislative technique found in
the EU directives that were instrumental for the

Convention’s development.

4.2 Procedural rights or a substantive right
to a healthy environment?
In broad terms, the difference between procedur-
al and substantive rights in environmental law
is that the former are concerned with particular
principles to be observed during the prepara-
tory phase of decision-making, while the latter
are usually rules of conduct setting out the en-
vironmental protective standards to be followed
by individuals and legal entities.!%® Reliance on
such standards, which are typically structured
to prevent environmental degradation might be
expected to enhance environmental quality in
general.

Although its potential to enhance the qual-

147 was inherent

ity of environmental decisions
in the Aarhus Convention from the outset, the

Convention is stereotypically labelled as being

146 Gee also, inter alia, Jutta Brunnée, ‘Procedure and Sub-
stance in International Environmental Law: Confused at
a Higher Level?” (2016) 5 ESIL Reflection 1.

147 See, e.g., the arguments of Carine Nadal, ‘Pursuing
Substantive Environmental Justice: The Aarhus Conven-
tion as a ‘Pilar’ of Empowerment’ (2008) 10 Environmen-
tal Law Review 28.
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guaranteeing the public a set of defined proce-
dural rights.!*® The procedural rights (the access
rights), which the States Parties are to guarantee
are usually seen as a vehicle to protect an unde-
fined substantive right of every person of present
and future generations to live in an environment
adequate to his or her health and well-being.'#’
In contrast, the Escazti Agreement, ties to-
gether in its preamble access rights and human
rights by reaffirming the importance of the Uni-
versal Declaration of Human Rights'> and other
international human rights instruments under-
scoring that all States have the responsibility to
respect, protect and promote human rights and
fundamental freedoms for all.’> Moreover, the
Escazi Agreement, in addition to its Article 1—
on the full and effective implementation of the
access rights contributing to the protection of
the right of every person of present and future
generations to live in a healthy environment and
to sustainable development—orders the Parties,
in its Article 4(1) to guarantee the right of every
person to live in a healthy environment, in addi-
tion to any other universally-recognized human
right related to the Agreement. No identical obli-
gation is found in the Aarhus Convention.
While the Aarhus Convention recognises
the connection between fundamental rights and
the protection of the environment, and every
person’s right to live in an environment ade-
quate to his or her health and well-being,!>? the
Convention is otherwise silent on the relation of
access rights to established human rights. The
reason for this could be the length of time it took

the ECtHR to embrace the environmental side of

148 See, inter alia, Peters (n 20) 11-25. See also, Boyle (n
8) 621-626.

149 Aarhus Convention, Article 1.

150 Universal Declaration of Human Rights (adopted
10 December 1948) UNGA Res 217 A(IlI) (UDHR).

151 Escazti Agreement, preamble.

152 Aarhus Convention, Article 1. See also the Stockholm
Declaration.
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the ECHR guarantees, coupled with reluctance
in Europe to commit to substantive environmen-

tal rights.

4.3 Human rights instruments in their

own right?

Is it possible, then to argue that the Aarhus Con-
vention, as far as it stretches, represents a human
rights convention? What is a human rights con-
vention? While it is difficult to provide a short
answer to this question, there is usually little
doubt as to which conventions guarantee tradi-
tional human rights. As mentioned above, envi-
ronmental rights are categorized into a two-fold
system as substantive or procedural rights.!>
The relevance of access rights as a cornerstone
of the realization of substantive human rights
has also been acknowledged in the Report of
the Special Rapporteur on the Issue of Human
Rights Obligations Relating to the Enjoyment of
a Safe, Clean, Healthy, and Sustainable Environ-
ment prepared by the Office of the United Na-
tions High Commissioner for Human Rights.!>*
Whereas the debate around the codification of
substantive environmental human rights re-
mains controversial, procedural environmental
rights have made headway into several interna-
tional instruments.!®®> Therefore, the bulk of oth-
er international environmental conventions also
include references to such rights, usually in con-
nection to access to or dissemination of environ-

mental information or tied to the participation of

183 Sumudu Atapattu, ‘Environmental Rights and Inter-
national Human Rights Covenants: What Standards are
Relevant?” in Stephen J. Turner, Dinah L. Shelton, Jona
Razzaque, Owen McIntyre, and James R. May (eds), En-
vironmental Rights: The Development of Standards (Cam-
bridge University Press 2019) 19-20.

13 OHCHR ‘Report of the Special Rapporteur on the
issue of human rights obligations relating to the enjoy-
ment of a safe, clean, healthy and sustainable environ-
ment (24 January 2018) UN Doc A/HRC/37/59 [Knox,
Framework Principles].

155 See Peters (n 20) 3-4.
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the public in environmental decision-making.!%

While these conventions are not categorised as
being human rights conventions—their main
emphasis is on the duty of their State Parties to
take the diverse positive measures to protect the
environment—they may nonetheless be contain-
ing provisions which are currently being accept-
ed as procedural environmental human rights.
Although regional in their scope, the Aar-
hus Convention and the Escazti Agreement are
currently the two main instruments structured
around the three pillar procedural rights. In ad-
dressing the development of procedural rights
in an environmental context, Boyle has intro-
duced some appealing arguments which un-
derpin the view that the Aarhus Convention is
a human rights treaty.' The arguments relate
to the human rights foundation of the Conven-
tion,'® the fact that it awards rights to individu-
als and provides an avenue for complaints, and
that the access rights have become part of Euro-
pean human rights through the ECtHR.!* Based
on Boyle’s arguments, the Escazi Agreement
would equally be considered a human rights
treaty, if not more so. Moreover, the Agreement
additionally guarantee