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Jag har blivit ombedd att yttra mig gillande Bergsstatens hantering av Vilhelmina
Mineral AB:s ansokan om bearbetningskoncessioner enligt minerallagen, med sirskilt
fokus pd hanteringen 2014 vid avslag av anstkan och 2017 da drendet aterforvisades
av regeringen till Bergsstaten.

Bakgrund

Den 19 februari 2014 fattade Bergsstaten med uppgift att handldgga drenden rorande
prospektering och utvinning av mineraler, beslut' om att avsla Vilhelmina Mineral
AB:s ansdkan om bearbetningskoncessioner pa tva fastigheter i Visterbottens samt
Jamtlands lan. 1 sitt beslut 2014 skriver Bergmastaren att “fyndigheten sannolikt kan
tillgodogdras ekonomiskt och att kravet pa malmbevisning darmed 4r uppfyllt.” I fraga
om det andra kriteriet ansig man dock att gruvdrift i omradet skulle innebira “en
mycket omfattande negativ paverkan pa renndringen” och att “foretriide ska ges 4t
riksintresset for renndring”. Skilet for att avsla beslutet anges som att “"Bergméstaren
finner att reglerna i 3 och 4 Kap. miljobalken, med grundliggande
hushallningsbestimmelser for mark- och vattenomraden, utgér hinder mot
koncessionerna. [...] Det foreligger inte de forutsittningar som krivs enligt 4 kap. 2 §
minerallagen for att bevilja bearbetningskoncessionen.”. Sékanden har allts enligt
Bergmistaren uppfyllt kravet pa malmbevisning, att det finns fyndigheter som

' Dnr BS 22-906-2011 & BS 22-907-2011 (2014-02-19).
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sannolikt kan tillgodogdras ekonomiskt, men att det andra kriteriet, miljépaverkan, inte
ar uppfyllt.

Bolaget valde att dverklaga Bergsstatens beslut dd man ansag att beddmningen av
miljopaverkan var felaktig och att det forelag trots allt forutséttningar att bevilja
bearbetningskoncessionen.  Overprovningsinstansen ~ for  beslut  gillande
bearbetningskoncessioner dr regeringen.?

Den 16 november 2017 fattade regeringen sitt beslut i drendet i vilket man upphévde
Bergmistarens beslut om att avsla bearbetningskoncessionerna och aterforvisade
drendet till Bergmastaren for ny behandling.’ Regeringen i sin prévning ansag bl.a. att
projektet dndrats pa ett sadant sdtt att en ny provning behdvde goras av dess forenlighet
med tillimpligt regelverk. Ingen diskussion om malmbevisning fordes i detta
overklagande som var fokuserat pa miljokonsekvenserna, den grund pé vilken ansékan
tidigare hade avslagits.

Efter att drendet aterforvisats till Bergsstaten har myndigheten begirt in vissa
kompletterande uppgifter fran sokanden och sedan dven skickat drendet pa remiss till
de berbrda ldnsstyrelserna vilka har att samrada ndr det giller tillimpningen av
miljobalken.

Myndigheten har sedermera indikerat att den inte bara dmnar géra en ny prévning av
de miljchinder som man tidigare ansag foreligga utan dven en ny provning av den s.k.
“malmbevisningen”, nagot myndigheten i sitt tidigare beslut konstaterat redan var
uppfyllt. Fragan for detta yttrande dr huruvida myndighetens beslut att géra en ny
prévning av malmbevisningen dr forenligt med relevant lagstiftning och principen om
gynnande forvaltningsbesluts orubblighet.

Minerallagstiftningen

Ansdkan och tilldelning om bl.a. undersékningstillstind och bearbetningskoncessioner
for olika mineralfyndigheter regleras huvudsakligen i minerallagen (1991:45) och
kompletteras i mineralférordningen (1992:285). Arenden om beviljande av
undersdkningstillstind eller bearbetningskoncession prévas som huvudregel av
Bergmastaren pa Bergsstaten (8 kap. 1 § 1 st. minerallagen).

Férutsdttningarna for s6kande att beviljas bearbetningskoncession anges i 4 kap. 2 §
minerallagen och brukar generellt delas upp i tva huvudsakliga kriterier som benimns
malmbevisning och miljékonsekvensbeskrivning. Malmbevisningen innebdr att
sokanden ska kunna visa att den fyndighet som patréffats “sannolikt kan tillgodogdras

? Minerallagen 16 kap. 1 §.
* Regeringsbeslut Niringsdepartementet N2014/01145/FOF (2017-11-16).
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ekonomiskt™. Miljokonsekvensbeskrivningen 4r det underlag som anvinds for att
beddma huruvida beviljandet av koncessionen lever upp till de bestimmelser om
hushéllning med mark och vatten i miljébalkens 3 och 4 kapitel som ska tillimpas vid
beviljande av koncessioner enligt minerallagen.’ 1 bestimmelsen finns &ven vissa
ytterligare regler sdisom huruvida fyndighetens beldgenhet och art gor det oldmpligt for
sokanden att fa koncessionen, men det dr i detta fall dessa tva huvudkriterier,
malmbevisningen och miljopaverkan, som ér relevanta. Bada dessa kriterier behdver
vara godkénda for att nagon koncession ska kunna meddelas.

Principen om gynnande férvaltningsbesluts orubblighet

Néir myndigheter fattat beslut som de sedan uppfattar blivit felaktiga kan, och i vissa
fall ska, de dndra pa det beslutet sd att det blir ritt.® Med hinsyn till den enskildes
intresse av trygghet och forutsebarhet har en allmén forvaltningsrittslig grundsats vixt
fram som innebir att beslut som &r gynnande for nigon enskild part endast far #indras
under vissa forutsittningar.” Som huvudregel ska gynnande forvaltningsbeslut sta fast.

Principen om gynnande férvaltningsbesluts orubblighet grundar sig i den maktobalans
som ofta finns nér enskilda har att géra med myndigheter och ett behov for den enskilde
att kunna forlita sig pa att beslut som fattats av myndighet och pa vilket de forlitar sig
helt plétsligt dndras till det sdmre.

Begreppet gynnande beslut avser sddana beslut som ger en enskild nagon slags férman.
Ofta &r dessa ekonomiska formaner eller tillstand att foreta nagot t.ex. ekonomiskt stod
eller bygglov.

Undantag frén principen om gynnande besluts orubblighet kan goras i endast tre fall. |
forsta hand handlar det om beslut dir det framgér antingen av beslutet i sig eller de
foreskrifter som beslutet grundas pé att det under vissa forutsittningar far aterkallas,
ett s.k. aterkallelseforbehall. Det andra undantaget handlar om situationer ddr tvingande
sikerhetsskdl kraver att beslutet kan #dndras omedelbart. Detta undantag har t.ex.
utnyttjats for att dndra beslut dér ldnsstyrelse av misstag beviljat jagare jakttid lingre
an vad som var menat vilket skulle innebéra fara for andra som vistas i skogarna den
tiden sdsom bir- och svampplockare.® Det sista undantaget handlar om fall d& det
felaktiga beslutet beror pa att parten ldmnat oriktiga eller vilseledande uppgifter. Om
den enskildes uppférande har foranlett ett felaktigt gynnande beslut forlorar han detta
skydd mot aterkallelse. Det dr déremot inte tillrdckligt att myndigheten kan visa pa att

“4 kap. 2 § 1 st. | pt. minerallagen.
® 4 kap. 2 § 4 st. minerallagen.

® 37 och 38 §§ forvaltningslagen.
737 § 2 st. 1-3 pt. forvaltningslagen.
$J0 1987/88 5. 258.
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han har lamnat oriktiga eller vilseledande uppgifter, utan felaktigheten maste bero pa
dessa uppgifter.’

Nir det géller principen om gynnande beslut dr det ofta viktigt att klargéra vad ett
beslut faktiskt &r. I manga fall forefaller detta narmast sjilvklart men det finns en hel
del fall dar myndigheter fattar beslut utan att sjilva kalla dessa for beslut eller ens sjdlva
uppfatta det som ett beslut.

I RA 2004 ref. 8 var det fraiga om huruvida en av Livsmedelsverket offentliggjord
skrivelse var ett beslut, ett led i att avgora huruvida det var ett beslut som kunde
overklagas. HFD fann att sa var fallet och uttryckte foljande:

“Kannetecknande for ett forvaltningsbesiut dér att det innefattar ett
uttalande varigenom en myndighet vill péverka andra férvaltningsorgan
eller enskildas handlande.”

Ett yttrande frdn en myndighet till en annan utgor dédrmed ofta ett férvaltningsbeslut,
likasd kan kommunikationer mellan myndigheter och enskilda i vissa fall vara
forvaltningsbeslut &ven om myndigheten sjilv inte beskrivit det som ett beslut.

En central fraga blir dd om Bergsstatens godkénnande av malmbevisning &r att se som
ett beslut, som @ven omfattas av principen om gynnande besluts orubblighet. Med tanke
pa vad som ovan sagts och med beaktande av den praxis som utvecklats ér det tydligt
att Bergsstatens godkidnnande ér att se som ett beslut i den mening som principen avser
att skydda. Namligen att den enskilde ska kunna kéinna sig trygg med att gynnande
beslut som huvudregel inte kan 4ndras. Bergsstatens godkéinnande av malmbevisning
ir séledes ett gynnande beslut som i princip inte kan dndras.

Reformatio in pejus

En grundlaggande processrittslig princip inom likvl inom férvaltningsrétten som vid
de allménna domstolarna &r principen om férbud mot reformatio in pejus, dvs. att ritten
inte far gd utdver vad som yrkats i malet och besluta till det simre for den enskilde. I
forvaltningsrittsligt  sammanhang finns  denna princip uttryckt i 29 §
forvaltningsprocesslagen (1971:291). Rent praktiskt innebir principen att man inte ska
hamna i en simre sits for att man utnyttjat sin ritt att overklaga ett beslut.

Forvaltningsprocesslagen &r i och for sig subsididr (2 §) men det ir mycket ovanligt
med foreskrifter som gor avsteg fran denna princip.

[ fallet med bearbetningskoncessionerna har man utnyttjat sin rdtt att éverklaga
Bergmistarens beslut om avslag pd ansékan om bearbetningskoncession. Sékanden

?RA 1968 ref. 78.
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yrkade att ansokan skulle godkénnas ddr Bergméstaren ansett att paverkan pa
renndringen skulle bli for stor. Overklagandet hanterades av regeringen enligt vad som
géller i minerallagen som ansag att det fanns anledning att aterforvisa drendet till
Bergsstaten for ny handlaggning. Efter detta visar det sig att Bergsstaten d&mnar gora
en helt ny bedomning av inte bara den delen man tidigare ansett brista utan #ven pa
malmbevisningen som innan Sverklagandet ansetts vara faststillt och godkint. Just
detta, att ett Overklagande leder till att den enskilde hamnar i en séimre situation #r vad
forbudet mot reformatio in pejus dr dmnat att forhindra.

Det dr i detta fall inte en frdga om att man &verklagandeinstansen har gitt utéver
yrkanden och beslutat till det sémre for den enskilde. Har har 6verklagandeinstansen
istéllet valt att aterforvisa drendet till forsta instans. Det dr denna férsta instans som
sedermera har valt att gd utdver yrkandet och ompréva annat én vad som dverklagades.

Att principen om reformatio in pejus dven giller i fall dér ett drende har aterforvisats
slas fast i HFD 2013 ref. 1. Mélet handlade delvis om tvangsinlésen av vapen vilket
krdvde att vapnen vérderades. Polismyndigheten gjorde initialt en virdering pa 79 750
kr, ett beslut som dverklagades av personen som #dgde dem som ansdg att de var virda
130 400 kr. Forvaltningsritten i Luled undanrdjde polismyndighetens beslut och
aterforvisade drendet for ny oberoende virdering. Den nya virderingen faststélldes
istéllet till 28 400 kr och polismyndigheten beslutade dirmed att de skulle 5sas in for
detta belopp. Aven detta beslut dverklagades av vapnens dgare som yrkade att de skulle
vérderas i enlighet med hans egen tidigare vérdering. I domen anger HFD att dven om
det inte finns nagra foreskrifter som tar direkt sikte pa den situation som aktualiserats
I malet dr 29 § forvaltningsprocesslagen samt 37 §'° forvaltningslagen vigledande.
Domstolen gjorde f6ljande bedomning:

“Det bor inte komma i frdga att férsétta en enskild, som dr ensam
klagande i ett mdl, i ett sdmre lidge ndr domstolen av utredningsskdl
aterférvisar mdlet till underinstansen én som hade gdéllt om domstolen i
stdllet avgjort malet i sak. Ett sadant dverklagande fér allts inte medféra
ndgon nackdel fér den enskilde i forhéilande till underinstansens beslut.”
~HFD 2013 ref. 1

Réttsfallet indikerar att dven nér det giiller drenden som aterfdrvisats till underinstanser
giller principen mot reformatio in pejus. Principen ér del av ett rittsskydd for den
enskilde och ska inte lattvindigt kunna kringgés.

Det bor dock noteras att dverklagandet av Bergmistarens beslut inte skedde till
forvaltningsdomstol utan till regeringen. Férvaltningsprocesslagen #r inte direkt
tillimplig i regeringsdrenden utan giller endast rittskipning i Hogsta
forvaltningsdomstolen, kammarrdtt och forvaltningsritt. Detta innebdr dock inte

' D4 gillande 27 § i 1986 ars forvaltningslag.
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nodvindigtvis att principen inte kan tillimpas dven hér. Forvaltningslagen dr likasa inte
direkt tillimplig pa regeringsirenden men i praxis foljs de principer som kommit till
uttryck i forvaltningslagen i stor utstriickning ocksé vid handldggningen av regeringens
forvaltningsdrenden. '’

Hir #r det dock inte regeringsbeslutet som dr problematiskt utan Bergsstatens
aterkallelse av sitt beslut om godkind malmbevisningen. Rittslaget dr i detta fall
tydligt, bade principen om gynnande besluts orubblighet och reformatio in pejus
innebir att Bergsstatens @ndring av beslutet om att godkdnna malmbevisningen dr
oforenligt med grundldggande forvaltningsrittsliga principer.

Ett andra beslut

Som namndes i tidigare har Bergsstaten dven efter att drendet aterforvisats dem skicka
det pa remiss till linsstyrelserna. Lansstyrelserna har endast att véga in i fraga om
tillimpningen av de miljoréttsliga aspekterna av ansdkan. D.v.s. malmbevisningen &r
inte ndgot linsstyrelserna har nagot att géra med.

[ 18 § mineralforordningen anges att en ansdkan bl.a. ska innehdlla en "utredning som
kan vara av betydelse d& man beddmer om en fyndighet kan ekonomiskt tillgodogtras
har blivit patriffad” d.v.s. det material som myndigheten behover for att kunna avgdra
om malmbevisningen dr uppfylld.

Enligt 20 § samma fdrordning ska Bergmistaren i det fall ansokan &r ofullstindig
foreligga sokanden att inom viss tid avhjdlpa bristen; inkomma med de uppgifter som
man anser saknas helt enkelt. Enligt SGU:s egen végledning ska en bedomning av
huruvida ansokan #4r komplett goras innan ansokan skickas pa remiss till
linsstyrelserna.'?

Att Bergsstaten efter aterférvisningen igen granskade ansdkningarna och begirde
komplettering av vissa uppgifter for att sedan igen skicka drendet pa samréadsremiss till
ldnsstyrelserna tyder pa att det dven da bor ha tagits ett beslut pa myndigheten att
malmbevisningen, likt 2014, beddmdes vara uppfylld. I annat fall skulle myndigheten
enligt sin egen vigledning inte ha anledning att skicka drendet pa remiss utan istéllet
begira in kompletterande uppgifter géillande malmbevisningen.

''Se HFD 2011 ref. 10.
12 »Vigledning for prévning av gruvverksamhet”, SGU-rapport 2016:23, s. 24,
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Avslutande analys

Det kan knappast rada nagot tvivel om att myndj gheten fattat ett beslut om att godkénna
sokandens malmbevisning. Detta gjordes helt tydligt 2014 i och med beslutet att avsla
ansdkan om bearbetningskoncessionen. Att beslutet ir en del av detta storre beslut och
att utfallet innebar ett avslag &r ovidkommande. Enligt HFD:s praxis kdnnetecknas
forvaltningsbeslut av att det innefattar ett uttalande varigenom en myndighet vill
paverka andra forvaltningsorgan eller enskildas handlande. Det finns inget som
indikerar att delar av ett storre beslut i sig inte utgor egna beslut, i detta fall ett beslut
om att malmbevisningen dr godként, samt ett annat om att miljopaverkan inte godkints
med resultat att ansékan om koncession avslas.

En fraga dr da huruvida det &r ett gynnande beslut sa att det inte kan aterkallas. Ett
gynnande beslut maste ge nagon fordel eller forman av ndgot slag. I och for sig kan
man tycka att beslut om godkind malmbevisning i sig inte medfor nagon fordel da
ansdkan om koncession 4nda avslas. Det finns dock manga fall dir de ekonomiska
férmanerna beror pa att en rad olika beslut och tillstind sammanfaller. Varje steg pa
vagen dr en fordel dven om det endast #r i slutet som man kan ta tillvara pa dessa. Att
Bergsstaten nu ater vill g tillbaka och préva négot de tidigare godként dr sjilvklart
betungande for sokanden som tvingas gora om vad som redan gjorts och godkénts.

Delbeslutet om malmbevisningen har dessutom haft en reell effekt da bolaget i och
med att man blivit informerad om att malmbevisningen @r godként inte ldngre haft
anledning att fortsitta borra i undersokningssyfte, nagot man sjalvklart skulle gjort om
myndigheten sagt att den inte var n6jd med malmbevisningen.

Det far dven forefalla troligt att det i och med att drendet pa nytt behandlades av
myndigheten, efter att det aterforvisat, fattats beslut om att godta malmbevisningen.
Myndighetens agerande i och med att pa nytt limna #rendet pa samradsremiss maste
anses vara ett tydligt tecken pa detta dven om myndigheten inte haft lust att meddela
stkanden i samband med det.

Det dr pa det hela svart att se att myndighetens beslut om malmbevisningen inte skulle
vara ett sadant gynnande beslut. Om myndigheten eller lagstiftaren dnskat kunna éindra
sig i fragan efter att beslutet tagits fanns mdjligheter att i och med beslutet meddela
aterkallelseforbehall, men nagot sadant har inte gjorts. Bolaget maste da kunna lita pa
att det myndigheten tidigare beslutat star fast, sirskilt nar det som hér innebir stora
kostnader da myndigheten helt plétsligt kéinner for att dndra sitt beslut.
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Som ovan papekats sa dr Bergsstatens agerande oforenligt med de grundlaggande
forvaltningsrittsliga principerna om gynnande besluts orubblighet och reformatio in
pejus. Beslutet att godkdnna malmbevisningen bor dérfor sta fast.

Olle Lundin, professor i forvaltningsritt
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