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Summary

Mining projects on traditional Sami lands have given rise to many legal
questions, one of them being which participatory rights the Sami has as an
indigenous people. In international law, it has become generally accepted that
states have a duty to consult indigenous peoples in decisions affecting them.
Given the special bond that most indigenous peoples have to their traditional
lands, this principle is particularly important regarding extractive projects

such as mining.

This essay examines the Swedish legislation in light of the principles which
have evolved within international law. Using a legal-dogmatic method, it
initially sorts out which opportunities to participate the Sami has when mining
projects are decided upon. The Swedish legislation is then analyzed from an
international perspective by examining how it relates to the development in

international law.

The analysis shows that up until recently there was a considerable gap
between the principles of international law and the Swedish legislation.
During the permitting process, which is regulated by mineral and
environmental laws, there are indeed some opportunities for Sami influence,
but it is not a question of state duties stemming from the Sami being an
indigenous people. Earlier this year, however, a new law that specifically
dictates a consultation duty with the Sami people entered into force. Although
some discrepancy remains, the Swedish legislation has thereby come to

reflect the principles in international law to a much greater degree.



Sammanfattning

Gruvprojekt pa traditionella samiska marker har gett upphov till ménga
rittsliga fragor, bland annat betréffande vilka deltaganderéttigheter samerna
har i egenskap av urfolk. Inom folkrétten dr det numera allmént accepterat att
stater dr skyldiga att konsultera urfolk infor beslut som ror dem. Med tanke
pa det sdrskilda band som manga urfolk har till sina traditionella marker ar
denna princip sérskilt viktig ndr det kommer till exploateringsprojekt sasom

gruvbrytning.

Denna uppsats undersoker den svenska regleringen i ljuset av de principer
som utvecklats inom folkritten. Genom en rittsdogmatisk metod utreds forst
vilka mojligheter samerna har att delta vid beslut om gruvetableringar. Den
svenska regleringen analyseras ddrefter ur ett internationellt perspektiv

genom att undersdka hur den forhéller sig till den folkrattsliga utvecklingen.

Analysen visar att det fram till alldeles nyligen fanns ett stort glapp mellan de
folkrattsliga principerna och den svenska regleringen. Mineral- och
miljolagstiftningen erbjuder visserligen vissa mojligheter till samiskt
inflytande under tillstdndsprocessen, men det dr inte frdga om négra statliga
skyldigheter i forhéllande till samerna som urfolk. Tidigare i &r trddde
emellertid en ny lag i kraft som specifikt foreskriver en konsultations-
skyldighet med det samiska folket. Trots att en viss diskrepans fortfarande
finns dr det tydligt att svensk rdtt ddrigenom har kommit att dterspegla de

folkrattsliga principerna i betydligt hogre grad.



Forkortningar

FN

FPIC

ILO

1ILO:s konvention nr 169

Konsultationslagen

Urfolksdeklarationen

Forenta nationerna

Free, prior and informed consent (fritt och
informerat forhandsmedgivande/-samtycke)

International Labour Organization
(Internationella arbetsorganisationen)

ILO:s konvention nr 169 om ursprungsfolk
och stamfolk i sjélvstyrande ldnder

Lag (2022:66) om konsultation i frigor som
ror det samiska folket

FN:s deklaration om urfolks réttigheter



1 Inledning

1.1 Bakgrund

Det moderna samhallets vixande behov av metaller och mineral har resulterat
i ett kat intresse for gruvindustrin.! Den svenska regeringen har under de
senaste drtiondena fort en exploateringsvénlig mineralpolitik, med malet att

Sverige ska vara EU:s ledande gruvnation.?

Foretrddare for det samiska folket har dock aterkommande uttryckt oro for
gruvindustrins paverkan pa samiska intressen, framfor allt vad géller
renndringen.> Majoriteten av dagens gruvor ligger i Sapmi, samernas
traditionella landomréde. Diar finns &dven storre delen av de mineral-
fyndigheter som &nnu inte ar exploaterade.* Protesterna fick nyligen nytt
bréinsle i och med regeringens beslut att bevilja bearbetningskoncession for

en jirnmalmsgruva i Gallok/Kallak.’

Samerna ér ett urfolk, och tillerkdnns som sadant vissa réttigheter enligt
folkrétten. Inom den sa kallade urfolksritten har rétten till deltagande och
konsultationer utvecklats till en viktig hérnsten.® Sverige har aterkommande
fatt motta internationell kritik vad géller samernas mojligheter till inflytande
i fragor som rér dem, bland annat betréffande just gruvprojekt.” Denna kritik
var en bidragande orsak till antagandet av den nya konsultationslagen® som
tradde i kraft den 1 mars 2022.° Det rader dock delade meningar om huruvida

denna konsultationsordning verkligen aterspeglar folkréttens krav fullt ut.!°

! Jfr Spitz & Trudinger (2009) s. 41; SGU >Sambhiillets behov av metaller’.

2 Néringsdepartementet (2013) s. 3—4; se dven prop. 1988/89:92 s. 35-36.

* Se exempelvis Sametinget (2014).

4SGU (2021) s. 35; jir Bergman m.fl. (2012) s. 139. Sapmi har ingen tydlig griins men anses
generellt motsvara samebyarnas betesmarker.

5 Regeringsbeslut N2017/04553; for reaktioner se bl.a. Sametinget ’Styrelsen beklagar
regeringsbeslut om bearbetningskoncession’ och Amnesty International (2022).

6 Se avsnitt 2.

THRC (2002) punkt 15; CERD (2013) punkt 17; HRC (2016) punkt 38-39; CESCR (2016)
punkt 13—-16; CERD (2018) punkt 16—17; CERD (2020).

8 Lag (2022:66) om konsultation i frigor som ror det samiska folket.

’Ds 2017:43 s. 37.

10 Se exempelvis prop. 2021/22:19 s. 30-31.



1.2 Syfte och fragestallningar

De senaste artiondenas utveckling inom urfolksrétten har resulterat i en 6kad
betoning pa urfolks deltaganderittigheter. Uppsatsen syftar till att undersoka
hur den svenska rétten forhaller sig till denna utveckling, med sérskilt fokus
pa samernas mojligheter att delta i gruvdrenden. Det ska fortydligas att syftet
inte dr att avgdra om Sverige bryter mot ndgra internationella dtaganden;
syftet dr 1 stéllet att ur ett bredare perspektiv belysa den folkrittsliga
utvecklingen och diskutera i vilken utstrdckning svensk ritt dterspeglar

denna. Uppsatsens huvudfragestillning lyder enligt f6ljande:

o Hur forhaller sig den svenska regleringen om samernas mdjligheter
att delta vid beslut om gruvetableringar till den folkrittsliga

utvecklingen pa omradet?
Som led i besvarandet av huvudfragestéllningen behandlas f6ljande delfragor:

o Vilka deltaganderittigheter tillerkdnns urfolk enligt folkratten?
o Vilka mojligheter har samerna att delta vid beslut om gruvetableringar

enligt svensk ratt?

1.3 Avgransningar

Urfolks deltaganderittigheter aktualiseras vid beslut i vitt skilda frdgor pé
savil politisk som administrativ nivd, men mot bakgrund av uppsatsens syfte
ror den kommande framstéllningen endast beslut om enskilda exploaterings-
projekt. Lagstiftningsatgérder och kommunala planbeslut som forvisso kan

paverka gruvindustrins mdjligheter till exploatering behandlas saledes inte.

Uppsatsen har inte heller for avsikt att ticka alla frdgor som ur ett
samerdattsligt perspektiv aktualiseras vid gruvetableringar — endast frdgan om
ritten att delta i beslutsprocessen undersoks. Hur provningsmyndigheten
véger olika intressen mot varandra, huruvida besluten kan &verklagas och
andra liknande frigor dr ur ett folkréttsligt perspektiv minst lika centrala, men

har av utrymmesskal 1dmnats utanfor.



Samerna dr en nationell minoritet, och omfattas saledes av det minoritets-
skydd som bédde svensk och internationell rétt foreskriver. Denna uppsats

kommer emellertid fokusera pa samernas réttigheter i egenskap av urfolk.

1.4 Metod och material

En del i besvarandet av uppsatsens huvudfrigestillning ligger i att utreda den
svenska regleringen pd omrédet, och for detta lampar sig den réttsdogmatiska
metoden vil. Rittsdogmatikens huvudsakliga uppgift dr att utifran de allmént
accepterade rittskillorna tolka och systematisera géllande rétt.!! Uppsatsens
juridiska argumentation utgér ifran de rattskdllor som enligt réttskéllelédran
ska beaktas, nimligen lagar och andra foreskrifter.!? En gruvetablering kraver
tillstdnd enligt bade mineral- och miljolagstiftningen, och uppsatsen utreder
hur samerna kan delta i denna tillstdndsprocess.!? Vidare underséks den
separata konsultationsordning som inforts genom den nya konsultationslagen.
Till den del andra réttskallor behdvts for att tolka lagstiftningen har framst
uttalanden 1 lagforarbeten anvénts. Da de for uppsatsen aktuella frdgorna inte

behandlats i ndgra prejudikat har denna réttskilla inte varit relevant.

Den rittsdogmatiska framstdllningen kompletteras vidare med ett
internationellt perspektiv. For uppsatsens syfte dr det ndmligen inte
tillrdckligt att endast faststdlla gillande rétt, utan den svenska regleringen
méste sdttas in i ett folkréttsligt sammanhang. Hér anldgger uppsatsen forst
ett rattsutvecklingsperspektiv for att undersdka hur folkratten utvecklats i
aktuellt avseende. Detta sker genom att studera hur frdgan behandlats i olika
internationella dverenskommelser och av olika ménniskorittsorgan genom
aren. Utifrdn réttsutvecklingen diskuteras ddrefter vilka slutsatser som kan
dras i friga om dagens folkritt. Sarskilt i denna del har doktrin, skriven av
bade svenska och utlindska rittsvetare, anvénts. Uppsatsen avslutas sedan

med en kritisk granskning av den svenska regleringen i forhdllande till den

! Peczenik (1995) s. 33; Kleineman (2018) s. 21. Andra forfattare nimner dven beskrivning
av géllande ratt som en huvuduppgift, se exempelvis Olsen (2004) s. 111.

12 Jfr Peczenik (1995) s. 35.

13 Som ett sista steg i tillstindsprocessen aktualiseras dven plan- och bygglagstiftningen. 1
detta skede dr emellertid frigan om en gruvetablering sa gott som avgjord, varfor uppsatsen
inte kommer behandla denna reglering.



folkrattsliga utvecklingen. Hér diskuteras i vilken mén olika aspekter av

urfolks deltaganderittigheter enligt folkrétten dterspeglas i svensk rétt.

1.5 Forskningslage

Sameritt betecknas d&nnu som ett relativt ungt rittsomrade. De sameréttsliga
fragorna skdr visserligen genom flera andra, mycket &dldre rittsomrdden
sasom fastighetsritt, konstitutionell réitt och folkrétt. Det 4r emellertid forst
pa senare tid som réttsvetenskapen borjat intressera sig for att undersoka

dessa réittsomraden ur ett samerittsligt perspektiv.!*

Sedan Bertil Bengtssons Samer<itt: en 6versikt fran 2004 har det sameréttsliga
materialet langsamt fyllts pa. Christina Allard, Eivind Torp och Mattias
Ahrén ir nigra som varit bidragande i detta. Den i sirklass storsta delen av
det som skrivits ror renskotselritten och angrinsande fragor. Det finns ndgra
samerittsliga artiklar om mineralexploatering, varav ett fatal sérskilt
behandlar frdgan om samernas rétt till deltagande och konsultationer.
Samtliga dr dock publicerade innan antagandet av den nya konsultations-

lagen. I det avseendet skiljer sig denna uppsats fran det som tidigare skrivits.

1.6 Disposition

Den fortsatta framstillningen inleds med att behandla frdgan om vilka
deltaganderittigheter urfolk tillerkénns enligt folkritten. I denna del ges forst
en Oversiktlig beskrivning av urfolksrittens utveckling, dérefter en mer
specifik redogorelse for urfolks ritt till deltagande och konsultationer.
Uppsatsen gér sedan dver till att behandla den svenska regleringen. Efter en
mer allmén redogorelse for samernas stillning i svensk ritt undersoks hér
vilka mdjligheter samerna har att delta vid beslut om gruvetableringar, bade
under tillstdndsprocessen samt genom den nya konsultationsordningen.
Utifrén det som framkommit i de foregdende avsnitten gors till sist en analys
av hur den svenska ritten forhéller sig till den folkrittsliga utvecklingen.

Uppsatsen avslutas med en redogorelse for de slutsatser som kunnat dras.

14 Allard (2016) s. 8; se vidare Svensson (2015).



2 Urfolks deltaganderattigheter
enligt folkratten

2.1 Kort om urfolksrattens utveckling

Fragor rorande urfolk ansdgs ldnge vara rent nationella angeldgenheter. I den
klassiska folkratten, som endast intresserat sig for forhéllandet mellan stater
och — pa senare tid — for forhéllandet mellan stat och individ, fanns ingen plats
for urfolk.!> P& 1970-talet borjade emellertid de mer allménna konventionerna
om ménskliga rittigheter anvdndas for att skydda urfolks intressen, vilket
lyfte de urfolksrittsliga frdgorna till en internationell nivd. Utvecklingen har

sedan dess gétt fort.!6

Ahrén beskriver hur tva paradigmskiften inom den folkrittsliga diskursen har
lett fram till dagens urfolksritt.!” Det forsta skiftet handlar om hur den
konventionella fOrstdelsen av begreppet peoples, “folk”, har utmanats.
Begreppet har traditionellt endast asyftat den samlade befolkningen i en stat,
men numera erkénns dven urfolk som folk. Det innebér att urfolk betraktas
som folkrittsliga subjekt samt &tnjuter de réttigheter som tillkommer folk.!®
Den framsta av dessa réttigheter ar rétten till sjalvbestimmande,! vars
ndrmare innebord och rackvidd i forhdllande till urfolk dock inte &r helt

faststilld.2?

Det andra skiftet ror forstdelsen av begreppet equality, ”jamlikhet”, som
under 1900-talets andra hélft kom att betraktas som en av de grundliggande
ménskliga réttigheterna.?! Till en borjan handlade rétten till jamlikhet endast

om att behandla lika fall lika, men Ahrén beskriver hur statens skyldigheter

15 Heindméki (2015) s. 189-190; Ahrén (2016) s. 81.

16 Heindméki (2015) s. 192; Ahrén (2016) s. 82-83; Saul (2016) s. 82.

17 Jfr Ahrén (2016) s. 232.

B 1bid. s. 118-119, jfrs. 222-223.

% Jfr art. 1 i FN:s konvention om medborgerliga och politiska réttigheter (Infernational
Covenant on Civil and Political Rights, New York 16 december 1966, UNTS volym 999 s.
171).

20 Ahrén (2016) s. 120123, jfr kap. 6.

2 Ibid. s. 229.



efterhand kom att utdkas. Rétten till jimlikhet anses numera dven innebéra
att de som kulturellt sérskiljer sig fran majoritetsbefolkningen har ratt till viss
positiv sirbehandling.??> Denna utveckling har for urfolkens vidkommande

varit sarskilt viktig vad géller fragan om ritt till mark och naturresurser.??

Aven om ménga aspekter Aterstdr att utreda kan det konstateras att en
internationell samsyn i frdga om urfolks stillning har véxt fram. Urfolk ses
inte ldngre som passiva objekt som endast ska integreras i majoritets-
samhillet, utan som folkrittsliga subjekt vilka har ritt till kulturell integritet

och sjélvforvaltning.?*

2.2 Urfolks deltaganderattigheter

En viktig del av den utveckling som beskrivits ovan ér den 6kade betoningen
pa urfolks deltaganderiattigheter. Dessa réttigheter hérleds i vissa fall ur rétten
till sjalvbestimmande, men baseras i andra fall pa ritten till mark.?®> Oavsett
vad som anses utgéra grunden kan det konstateras att folkritten numera
uppstiller vissa krav pé att urfolk ska kunna delta i beslut som angér dem. I
det foljande beskrivs forst utvecklingen bakom detta skifte. Dérefter

diskuteras vad som kan anses allmént accepterat inom folkritten idag.

2.2.1 En historisk tillbakablick

Urfolk betraktades till en bdrjan endast som passiva objekt i behov av
staternas skydd, och de tidiga konventionerna pd omradet har inte sillan
betecknats som paternalistiska.?6 1989 ars ILO-konvention nr 169 om
ursprungsfolk och stamfolk i sjélvstyrande linder?” markerar ett tydligt skifte
i denna attityd. Konsultation och deltagande ses som konventionens hornsten,
och flera artiklar forbinder konventionsstaterna att involvera urfolk i beslut

som ror dem.?® Enligt artikel 6 &r staterna skyldiga att skapa forutsittningar

22 Ahrén (2016) s. 156-159.

2 Ibid. s. 180, jfr kap. 8.

24 Heindamaiki (2015) s. 191; jfr SOU 1999:25 s. 49-50.

25 Heindmiki (2016) s. 222,

26 1bid. s. 219. Detta giller bl.a. ILO:s konvention nr 107 (Indigenous and Tribal Populations
Convention, 1957 (No. 107), Genéve 26 juni 1957), jfr Swepston (2018) s. 3.

7 Indigenous and Tribal Peoples Convention, 1989 (No. 169), Genéve 27 juni 1989.

28 International Labour Standards Department (2009) s. 59.



for att urfolk ska kunna delta pd alla nivéer av beslutsfattande.?’ Nar
lagstiftnings- eller administrativa atgdrder som direkt kan paverka urfolk
overvigs har staterna en skyldighet att konsultera de som berors.>* Enligt
artikel 7, som kan ses som en forldngning av de skyldigheter som foreskrivs
i artikel 6,>! har urfolk rdtt att besluta om sina egna prioriteringar for
utvecklingsprocessen. Béide artikel 6 och 7 har betydelse for hur
konventionens dvriga bestimmelser ska tillimpas.*? Utover dessa allminna
bestimmelser innehaller konventionen dessutom ndgra artiklar som
tillerkdnner urfolk deltaganderittigheter 1 vissa sérskilda situationer,

exempelvis vid beslut om naturtillgdngar som hor till urfolks marker.*

Efter ILO:s konvention nr 169 borjade dven olika méanniskoréttsorgan ge
uttryck for ett attitydskifte 1 friga om urfolks deltaganderittigheter. Har ska
sarskilt lyftas de FN-kommittéer som granskar konventionen om avskaffande
av alla former av rasdiskriminering*, konventionen om ekonomiska, sociala
och kulturella rittigheter®® respektive konventionen om medborgerliga och
politiska rittigheter’®. Nér dessa konventioner forfattades pd 1960-talet var
det utan att nimna urfolk i bestimmelserna. Granskningskommittéerna har
emellertid kompletterat konventionerna med vissa rekommendationer och
kommentarer som sirskilt géller bestimmelsernas tillimpning i1 férhallande
till urfolk. Dédr uppmanas konventionsstaterna att sikerstilla urfolks effektiva
deltagande 1 beslut som ror dem. P4 flera stéllen anges &ven att urfolks
informerade samtycke krivs innan beslut fattas.’” Kommittéerna har ocksé
inom ramen for sitt dvervakningsarbete dterkommande kravt att urfolk ska

tillerkdnnas utokade mojligheter till deltagande.>®

2 Art. 6(1)(b) i ILO:s konvention nr 169.

30 Art. 6(1)(a) i ILO:s konvention nr 169.

31 Ravna (2020) s. 240-241.

32 International Labour Standards Department (2009) s. 59.

33 Art. 15 1 ILO:s konvention nr 169. Se dven artikel 2 och 5.

3% International Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination, New
York 21 december 1965, UNTS volym 660 s. 195.

35 International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, New York 16 december
1966, UNTS volym 993 s. 3.

36 International Covenant on Civil and Political Rights, New York 16 december 1966, UNTS
volym 999 s. 171.

37 CERD (1997) punkt 4(d); HRC (1994) punkt 7; CESCR (2009) punkt 7(37).

38 Se Saul (2016), fr.a. s. 62, 87, 96 & 104.
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Den internationella miljorétten, vars utveckling tog fart pa 1990-talet, har
ocksé spelat en viktig roll i stirkandet av urfolks deltaganderittigheter.® T
flera rdttsliga instrument pd omradet stadgas att traditionella kunskaper hos
urfolk och lokalsamhéllen ska tillvaratas.* I vissa fall foreskrivs sérskilt att

deras informerade samtycke ska inhdmtas.*!

Utvecklingen anses ha kulminerat i och med FN:s deklaration om urfolks
rattigheter*? som antogs 2007.%* T deklarationen finns flera skrivelser med
baring pé urfolks deltaganderéttigheter. Ett aterkommande krav ér att urfolks
fria och informerade forhandsmedgivande/-samtycke (free, prior and
informed consent, hidanefter FPIC) ska inhdmtas. Artiklarna 10 och 29
forbjuder stater att omlokalisera urfolk respektive ldmna farligt avfall pa deras
marker utan urfolkets FPIC. Vidare krdver artikel 19 att staterna ska
konsultera urfolk i syfte att inhdmta deras FPIC innan lagstiftnings- och
administrativa dtgirder som paverkar urfolket antas. Detta géller enligt artikel
32 dven innan godkdnnandet av projekt som paverkar urfolks marker och
naturresurser, sirskilt i friga om bland annat gruvprojekt. Aven vissa andra

artiklar i urfolksdeklarationen ror urfolks deltagande.**

Utifrdn det som beskrivits ovan &r det tydligt att ett skifte skett i friga om
urfolks deltaganderittigheter. Genom olika réttsliga instrument och
internationella organs arbete har den tidigare formyndarattityden ersatts av en

stark betoning pa deltagande och konsultationer.*’

39 Jfr Heindmiiki (2016) s. 215.

40 Se exempelvis art. 8(j) i FN:s konvention om biologisk méngfald (Convention on
Biological Diversity, Rio de Janeiro 5 juni 1992, UNTS volym 1760 s. 79), art. 16(g) i FN:s
konvention for bekdmpning av okenspridning (United Nations Convention to Combat
Desertification in those Countries Experiencing Serious Drought and/or Desertification,
Particularly in Africa, Paris 14 oktober 1994, UNTS volym 1954 s. 3) och art. 7.5 i
Parisavtalet under FN:s ramkonvention om klimatfoérandringar (Paris Agreement, Paris 12
december 2015, UNTS volym 3156).

41 Se art. 6 & 12 i Nagoyaprotokollet under FN:s konvention om biologisk mangfald (Nagoya
Protocol on Access to Genetic Resources and the Fair and Equitable Sharing of Benefits
Arising from their Utilization to the Convention on Biological Diversity, Nagoya 29 oktober
2010).

42 Declaration on the Rights of Indigenous Peoples, 13 september 2007, A/RES/61/295.

43 Jfr Heindmiki (2016) s. 210.

4 Se fr.a. art. 5, 18, 27 och 41.

4 Jfr Heindmiki (2016) s. 219.
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2.2.2 Principer enligt dagens folkratt

I detta avsnitt diskuteras ndrmare vilka slutsatser som kan dras utifrdn den
rittsutveckling som beskrivits ovan. Vad kan idag anses vara allmént

accepterat inom folkratten nér det kommer till urfolks deltaganderéttigheter?

En fOrsta aspekt som bor berdras ér vilken normativ status de ovan beskrivna
instrumenten har. ILO:s konvention nr 169 &r enbart bindande for de tjugotal
stater som ratificerat konventionen.*® Desto fler ldnder 4r bundna av de mer
allmdnna FN-konventionerna om minskliga réttigheter, men de
rekommendationer och kommentarer varigenom urfolk har berodrts &r dock
inte strikt bindande. Dessa anger endast hur konventionerna borde tillampas
och tolkas for att konventionsstaterna ska uppfylla sina ataganden.*’ Inte
heller urfolksdeklarationen &dr négot réttsligt bindande instrument.*® Alla
dessa instrument kan emellertid forstds som delar av en storre utveckling,
vilken efterhand ger upphov till en internationell sedvaneritt.** P4 sa sitt kan

den ovan beskrivna réttsutvecklingen anses ha en viss normativ verkan.>

Att urfolk ska konsulteras i frdgor som ror dem tycks numera vara en allmént
vedertagen princip.’! Vad som didremot dr mer omtvistat dr den nirmare
inneborden av denna princip och hur ldngt den stricker sig.? 1 den
rittsvetenskapliga litteraturen har det diskuterats huruvida folkritten
tillerkdnner urfolk en vetordtt. Bakgrunden till detta &r framst
urfolksdeklarationens upprepade skrivelser om FPIC, som innebér att en form
av medgivande/samtycke médste inhdmtas innan beslut fattas. De flesta
rittsvetare tycks emellertid vara dverens om att urfolk, a&tminstone enligt den
¢ 53

nu giéllande internationella sedvanerétten, inte har nadgon allmén vetorat

FPIC betraktas som en i grunden relativt enkel idé, men &r ur ett juridiskt

46 Art. 38 i ILO:s konvention nr 169. Se vidare ILO ’Ratifications of C169 [...]".

47 Jfr Heindmaiki (2016) s. 231.

48 Jfr Henriksen (2021) s. 36. Se dven ingressen till urfolksdeklarationen dir det stér att den
standard som foreskrivs i deklarationen ska “efterstravas” (“be pursued”).

4 Anaya (2005) s. 9; Heindméki (2016) s. 225; Ravna (2020) s. 235; Ahrén (2014) s. 33-34.
50 Jfr Henriksen (2021) s. 36.

5! Anaya (2005) s. 7; Heinimiki (2016) s. 238.

52 Jfr Anaya (2005) s. 7.

53 Se bl.a. Barelli (2018) s. 268; Heindmiki (2016) s. 239; Allard (2018) s. 9. Se dven den
tidigare specialrapportdren Anayas instillning i UN Human Rights Council (2009) s. 16—17.
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perspektiv ett forvirrat och ifragasatt koncept.>* Det dr mojligt att FPIC sd
sméiningom kommer att bli en given del av den internationella sedvaneritten,

men sd langt tycks utvecklingen dnnu inte ha kommit.>?

Enligt den nu géllande sedvaneritten dr det hursomhelst klart att urfolk ska
konsulteras nérhelst statliga beslut kan komma att paverka urfolkets intressen.
Som minimikrav géller att urfolket ska ges tillrdcklig information for att
kunna delta pa ett meningsfullt sétt, och att konsultationen ska ske genom ett
kulturellt Idmpligt forfarande. Vidare ska konsultationen ske i god anda (good

faith) med mélet att nd en 6verenskommelse.*¢

Hur langt statens konsultationsskyldighet stricker sig kan hursomhelst
variera. Enligt Anaya hinger konsultationsskyldighetens omfattning ihop
med styrkan av den materiella rattighet som ligger till grund for
skyldigheten.’” Vidare har Ahrén foreslagit att staternas skyldigheter dverlag
kan forstds som en glidande skala (s/iding scale) — ju viktigare en fraga ar for
urfolket desto storre inflytande bor urfolket ha dver beslutsprocessen.’® Ett
statligt beslut som har en stor och direkt pdverkan pd ndgot som urfolket har
en erkdnd och stark ritt till innebdr sédledes att staten verkligen maste
anstranga sig for att nd en dverenskommelse. Infér mindre ingripande beslut

kan det i stillet ricka med att inhdmta och beakta urfolkets synpunkter.>®

Niér det sdrskilt géller exploatering av naturresurser kan det konstateras att
urfolk ofta har ett sarskilt band till sina traditionella marker, vilket talar for
att de bor ges stora mojligheter till inflytande i sédana drenden.®® Samtidigt ar
de markrittigheter som urfolk tillerkénns inte alltid sérskilt starka, vilket
paverkar omfattningen av statens konsultationsskyldighet. Sammantaget ar
det inte helt létt att avgora hur langt skyldigheten att konsultera urfolk infor

exempelvis gruvprojekt stricker sig, dtminstone inte pa ett generellt plan.5!

54 Heindmaiki (2016) s. 220-221; Allard (2018) s. 26.

55 Jfr Heindmiki (2016) s. 238; Ravna (2020) s. 244.

56 Anaya (2005) s. 16; jfr Heindmiki (2016) s. 238; Allard (2018) s. 40.
57 Anaya (2005) s. 16.

58 Se Ahrén (2016) s. 138-139.

59 Jfr Anaya (2005) s. 17; Ahrén (2016) s. 139-140.

% Ahrén (2016) s. 140-141.

ol Jfr Ahrén (2014) s. 36-37.
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3 Samernas mojligheter att
delta i gruvarenden

3.1 Allmant om samerna i svensk ratt

Uppsatsen overgdr i denna del till att studera den svenska rétten och dess
reglering vad géller samerna, Sveriges enda urfolk. Idag lever runt 20 000—
40 000 samer i Sverige.%? Samernas stillning som urfolk bekriftades av
riksdagen &r 1977.% Sedan 2011 omndmns det samiska folket sdrskilt i
regeringsformen, ndgot som sérskiljer samerna fran andra nationella

64

minoriteter.* Detta konstitutionella erkdnnande av samernas sirskilda

stillning motiverades just av att samerna ar ett urfolk.®®

Likt manga andra urfolk har samerna ett sdrskilt band till sitt traditionella
landomréde, Sapmi. Samerna har historiskt sett haft en nomadiserande livsstil
och frimst dgnat sig at renskotsel, jakt och fiske.®® Idag dgnar sig endast en

minoritet av samerna &t renndringen,’’

men renskotseln utgor alltjgmt en
viktig bédrare av den samiska kulturen.®® Renskotseln &r som néring

forbehéllen samerna.®®

Samerna har genom langvarigt bruk av marken upparbetat en sdrskild
bruksritt till densamma, grundad pé fastighetsrittsliga réttsinstitut.”” Denna

bruksritt bendmns renskotselrdtt, men omfattar dven en viss ritt till bland

62 Sametinget *Samerna i Sverige’. I svensk ritt saknas en allméngiltig definition av
bendmningen “same”. I sametingslagen (1992:1433) finns en definition, som ndgot forenklat
utgar ifrén sjdlvidentifikation samt ett visst sprékkrav (se 1 kap. 2 §). Nér det i andra lagar
talas om samer inkluderas i vart fall de som uppfyller sametingslagens kriterier, men i &vrigt
har det ldmnats at rittspraxis att avgéra vem som ar same (prop. 1992/93:32 s. 92-93, 182).
83 Prop. 1976/77:80 s. 16; bet. 1976/77:KrU43 s. 4.

64 Se 1 kap. 2 § sjitte stycket regeringsformen (1974:152); jfr prop. 2009/10:80 s. 189-190;
Bengtsson (2004) s. 11. Att samerna &r en av Sveriges nationella minoriteter framgér av 2 §
lag (2009:724) om nationella minoriteter och minoritetssprék; jfr prop. 1998/99:143 s. 11.

85 SOU 2008:125 s. 457.

% Lundmark (1998) s. 11.

7 T Sverige finns runt 4 600 renéigare, och av dessa ér endast en del yrkesverksamma
renskotare (se Sametinget *Renégare’ och ’Foretagsstruktur’).

8 Lundmark (1998) s. 124.

91 § rennidringslagen (1971:437); jfr 2 kap. 17 § andra stycket regeringsformen.

70 Jfr Allard (2015) s. 43, 52-53.
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annat jakt och fiske.”! Nar det kommer till den ndrmare inneborden och

omfattningen av renskotselritten dr dock réttsléget till viss del oklart.”?

Renskotselrétten tillkommer hela den samiska befolkningen, men far endast
utovas av den som dr medlem i en sameby.”® Att bli invald i en sameby har
blivit allt svarare.”* De icke-renskdtande samerna, vilka ar i klar majoritet,

tillerkdnns inga sédrskilda markrattigheter i dagens lagstiftning.”

Ar 1993 invigdes Sametinget, vars grundliggande uppgift ir att verka for en
levande samisk kultur.”® Sametinget ar inréttat som en statlig forvaltnings-
myndighet under regeringen, men &r samtidigt ett folkvalt parlament som
foretrader det samiska folket.”” Att Sametinget pd detta sétt har dubbla roller
har varit foremal for viss kritik, d& det ansetts att Sametingets myndighetsroll

kan komma i konflikt med dess politiskt representativa roll.”

3.2 Samiskt deltagande under
tillstandsprocessen

3.2.1 Enligt minerallagstiftningen

For att undersoka och sedermera bearbeta mineralfyndigheter krivs flera
olika tillstdnd. I minerallagstiftningen’ foreskrivs flertalet av dessa tillstands-
krav. Innan det inledande undersokningsarbetet far péborjas krivs ett
undersokningstillstdnd samt en faststilld arbetsplan.®® For att sedan kunna
utvinna och tillgodogdra sig fyndigheterna maste en sa kallad bearbetnings-

koncession beviljas.3! Ansokan om bearbetningskoncession ska innehalla en

"'Se 1 och 15-25 §§ rennéringslagen.

2 Samerna har aterkommande hévdat att de har en starkare rétt &in vad lagstiftningen medger
(se t.ex. NJA 1981 s. 1). Trots ett stort reformbehov har lagstiftningsarbetet inte gett ndgot
resultat, utan réttsutvecklingen har skett genom praxis (Allard & Brannstrom (2020) s. 431).
31 § renndringslagen. En sameby &r bade ett geografiskt omrade samt en ekonomisk och
administrativ sammanslutning, se 6 och 9—10 §§ renniringslagen; jfr prop. 1992/93:32 s. 28.
4 Jfr exempelvis Lundmark (1998) s. 11.

5 Torp (2016) s. 144.

76 2 kap. 1 § sametingslagen.

771 kap. 1 § och 2 kap. 2 § sametingslagen; jfr prop. 1992/93:32 s. 62.

8 Se Lawrence & Morkenstam (2012) s. 208-209.

79 Hir avses minerallagen (1991:45) och den tillhérande mineralforordningen (1992:285).

80 1 kap. 4 § och 3 kap. 5 § minerallagen.

81 1 kap. 4 § minerallagen.
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miljokonsekvensbeskrivning, upprittad i enlighet med miljobalkens bestdm-

melser.®? Innan bearbetning paborjas krivs dessutom att mark har anvisats.®’

Om ett tillstdnd avser ett omrdde som anvénds for renskdtsel ska Sametinget
involveras i processen. Det handlar foretrddesvis om en ritt till viss
information — nér beslut fattats om exempelvis undersdkningstillstdnd och
bearbetningskoncession ska en kopia av beslutet sandas till Sametinget.?* Vid
ett tillfalle, ndmligen i samband med att ansdkan om undersokningstillstaind

handldggs, far Sametinget tillfdlle att yttra sig.®®

I 6vrigt innehéller minerallagstiftningen inga bestimmelser som uttryckligen
géller samer. Det betyder dock inte att samer helt saknar mojlighet att delta 1
tillstandsprocessen. Den same som &dger berérd mark ges i egenskap av
fastighetsdgare vissa mdjligheter till deltagande. Motsvarande géller den som
dr innehavare av renskotselritt, det vill sdga medlemmar i berdrd sameby. 3¢
Detta foljer av att renskdtselrdtten betraktas som en sérskild rétt till fastighet

i minerallagens mening.®’

Flera bestimmelser foreskriver att fastighetségare och innehavare av sérskild
ritt ska ges viss information under processens gang. Bland annat ska kénda
sakédgare — vilket bade fastighetsdgare och innehavare av renskdtselrétt torde
riknas som® — underrittas nir en ansokan om undersokningstillstind
inkommit.? Den arbetsplan som tillstindshavaren darefter méste uppritta ska
delges fastighetsdgaren och innehavare av sdrskild ritt. Genom att delge en

sameby arbetsplanen anses dess medlemmar vara delgivna.’® Det dr inom

82 4 kap. 2 § femte stycket minerallagen.

8 5 kap. 1 § minerallagen.

8 6 och 22 §§ mineralforordningen. Se dven 8 och 9 b §§ mineralférordningen samt 3 kap.
5 ¢ § minerallagen.

85 3 § mineralforordningen.

8 Renskotselritten tillkommer som sagt hela den samiska befolkningen, men som innehavare
av renskotselratt torde endast rdknas den som &r medlem i en sameby och ddrmed tillats utova
sin rétt.

8717 kap. 1 § forsta stycket minerallagen.

88 1 minerallagen finns endast en negativ definition av sakigarbegreppet—i 17 kap. 1 § andra
stycket anges att vissa fordringshavare inte riaknas som sakégare. I ovrigt har det till synes
lamnats at rattspraxis att avgdra vem som &r sakdgare. Att berdrda fastighetsdgare och
innehavare av sérskild rétt hor till kretsen av sakégare torde dock vara klart, jfr SOU 2000:89
s. 15 och SOU 2012:73 5. 126-127.

8 3 § mineralforordningen. Detta giller dock inte i de fall di ansdkan i stillet ska kungoras.
%0 3 kap. 5 a § minerallagen.
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vissa omrdden mojligt att begira att arbetsplanen ska dversittas till samiska.”!
Nér beslut om undersdkningstillstdnd respektive bearbetningskoncession

fattats ska kdnda sakégare delges en kopia av tillstdndet i fraga.”?

Mgjligheterna att framfora synpunkter dr desto farre. Nér det géller beviljande
av undersokningstillstdnd stadgas uttryckligen att drendet fir avgoras utan att
sakdgare getts tillfille att yttra sig.”® I frdga om arbetsplanen och
markanvisningen finns dock mojlighet att framstélla invéindningar.®* Storst
mdjlighet till inflytande erbjuds nir miljokonsekvensbeskrivningen ska
uppréttas infor provningen av bearbetningskoncession. Verksamhetsutdvaren
ska da anordna ett samrad med olika intressenter, bland annat de enskilda och
den allminhet som kan antas bli sédrskilt berorda.”> Under samrddet ges
intressenterna tillfdlle att framfora synpunkter pd den planerade gruv-
verksamhetens lokalisering, omfattning och miljéeffekter.”® Allménheten ges
dérefter mojlighet att yttra sig dver den miljokonsekvensbeskrivning som
verksamhetsutdvaren sedan upprittar.”” Nér provningsmyndigheten till sist
gbr en samlad beddmning utifrdn miljokonsekvensbeskrivningen och de
synpunkter som inkommit tar den bland annat stéllning till verksamhetens

paverkan pa renndringen.”®

3.2.2 Enligt miljolagstiftningen

Vid sidan om minerallagstiftningen aterfinns ocksa tillstdndskrav i den
allmdnna miljolagstiftningen. Gruvverksamhet klassas som miljofarlig
verksamhet och kriver tillstind enligt 9 kap. miljobalken.”® Tillstands-

provningen innefattar en sa kallad specifik miljobeddmning, vilket bland

o1 3 kap. 5 b § minerallagen.

92 6 och 22 §§ mineralforordningen. Detta giller dven i vissa andra fall, se 8, 8 ¢ och 25 §§.
93 8 kap. 1 § andra stycket minerallagen.

%43 kap. 5d § och 9 kap. 13-14 §§ minerallagen; 39 § mineralfrordningen.

95 6 kap. 30 § miljobalken (1998:808); jfr 4 kap. 2 § femte stycket minerallagen.

% 6 kap. 29 § miljobalken.

97 3 kap. 39 § miljobalken.

%8 6 kap. 43 § och 3 kap. 5 § miljobalken; jfr 4 kap. 2 § tredje stycket minerallagen.

999 kap. 1 och 6 §§ miljébalken; jfr 4 kap. 11-16 §§ miljoprovningsforordningen (2013:251).
Sjélva bearbetningen é&r alltid tillstdndspliktig, men tillstdnd kan &ven krdvas éven infor
undersokningsarbetet ifall provbrytning ska ske da. I méanga fall krivs dessutom tillstdnd for
vattenverksamhet enligt 11 kap. miljobalken.
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annat innebdr att en miljokonsekvensbeskrivning ska tas fram.!% Detta sker
pa samma sitt som infor provningen av bearbetningskoncession. Intressenter
har séledes mdjlighet att framf6ra synpunkter, bade under ett av verksamhets-
utovaren anordnat samrdd samt efter det att miljokonsekvensbeskrivningen
ldmnats in.'°! T detta skede har provningsmyndigheten emellertid ingen
mojlighet att sarskilt beakta verksamhetens paverkan pa rennéringen.!%? Detta

forfarande dr ddrmed ur ett samiskt perspektiv inte av lika stort intresse.

3.2.3 Vissa iakttagelser

Utifrén den ovan gjorda genomgangen av mineral- och miljolagstiftningen ar
det mgjligt att gora vissa iakttagelser. Redogdrelsen visar att samer som
berdrs av ett planerat gruvprojekt kan bli involverade 1 tillstdndsprocessen.
Med undantag for det fital bestimmelser som sérskilt ndmner Sametinget ar
det dock inget som direkt foljer av att den berdrda dr just same eller att
planerna avser ett traditionellt samiskt landomrade. Det &r i stéllet frimst i
egenskap av sakdgare — antingen som fastighetsidgare eller innehavare av

sarskild ratt — som samer ges mojligheter till deltagande.

Som tidigare anfort rdknas renskotselrdtten som en sérskild ritt vid
tillaimpning av den aktuella lagstiftningen. Eftersom renndringen &r
forbehéllen det samiska folket innebér detta att samerna ges fler mojligheter
till deltagande jamfort med den dvriga befolkningen. Samtidigt dr det endast
en minoritet av samerna som faktiskt &r medlemmar i en sameby och ddrmed
rdknas som innehavare av renskdtselritt. De allra flesta samer har saledes lika
stora mojligheter till deltagande som gemene man, dven dd beslutet avser

traditionella samiska marker.

Det kan vidare anmérkas att de mojligheter till deltagande som erbjuds
framf0r allt handlar om att berdrda ska informeras om olika ansdkningar och

beslut. Endast i vissa fall foreskrivs en mdjlighet att framfora synpunkter.

100 6 kap. 20 § andra punkten och 28 § miljébalken; 6 § forsta punkten miljobedomnings-
forordningen (2017:966).

101 6 kap. 28-30 och 39 §§ miljobalken; se ovan under avsnitt 3.2.1.

102 4 kap. 2 § fjérde stycket minerallagen; jfr 3 kap. 5 § miljobalken.
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Det kan dven konstateras att flera av de krav som lagstiftningen stiller upp
inte riktar sig till ndgra statliga aktorer, utan till verksamhetsutdvaren. De
olika provningsmyndigheterna dr visserligen centrala i processen, men i
huvudsak &dr det verksamhetsutovaren som dr ansvarig for att exempelvis

informera berdrda om aktuella planer eller anordna samrad.

Avslutningsvis ska det ocksd uppmérksammas att minga bestimmelser 1
lagstiftningen endast omfattar kdnda sakédgare. Det deltagande som garanteras
genom bestdmmelserna tillkommer alltsa endast de sakigare som genom
fastighetsregistret eller pd annat sdtt kommit till verksamhetsutovarens
kannedom.!? Detta kan ur ett samiskt perspektiv utgora ett problem, eftersom

renskotselrétten inte skrivs in i fastighetsregistret.!%4

3.3 Samiskt deltagande genom den nya
konsultationsordningen

Antagandet av den nya konsultationslagen, lag (2022:66) om konsultation 1
fragor som ror det samiska folket, foregicks av en langdragen politisk process.
Ett forsta forslag lades fram redan ar 2009.'% Forst i borjan av 2022, efter

flera turer fram och tillbaka, resulterade utredningsarbetet i en lag.!%

Syftet med den nya ordningen é&r att frimja det samiska folkets inflytande

107

over sina angeldgenheter.'®’ Detta dr tidnkt att ske genom en sérskild typ av

108 Tnnan beslut fattas i drenden

samrad, som i lagen bendmns konsultation.
som kan fa sérskild betydelse for samerna ska samiska foretrddare
konsulteras.!® Sametinget ska alltid konsulteras som foretradare for det
samiska folket, men om ett drende kan fa sirskild betydelse for en sameby

eller en samisk organisation ska dven dessa bjudas in till konsultationen.!!?

103 S0U 2012:73 s. 126. Se exempelvis 3 § mineralférordningen.

104 Jfr forordning (2000:308) om fastighetsregister. Se Torp (2005) for en diskussion kring
motsvarande problematik i plan- och bygglagstiftningen.

105 Se Ds 2009:40. Forslaget méttes av omfattande kritik frdn remissinstanserna inte minst
fran samiskt hall (jfr Ds 2017:43 s. 31-32) och ledde aldrig till ndgon proposition.

106 Den proposition som regeringen forst beslutade om (prop. 2020/21:64) aterkallades (se
skr. 2020/21:164), varefter ett omarbetat forslag sedan presenterades i prop. 2021/22:19.
107.Se 1 § konsultationslagen.

108 Terminologin diskuteras i Ds 2017:43 s. 40-41 och prop. 2021/22:19 s. 34.

1092 § konsultationslagen.

1107 & konsultationslagen.
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Konsultationsskyldigheten géller for ndrvarande regeringen och statliga
forvaltningsmyndigheter, men kommer ar 2024 utdkas till att &ven omfatta
regioner och kommuner.'!! Skyldigheten giller inte i vissa fall da drendet ar

bradskande, eller om konsultation dr uppenbart obehovligt eller oldmpligt.!!?

Nér det giller sjdlva konsultationsforfarandet foreskrivs att den samiska
foretrddaren ska informeras om &drendet i ett tidigt skede, samt ges vissa
mojligheter till forberedelse.!!® Formerna for konsultationen bestims av den
konsultationsskyldige, men den samiska foretrddaren har mdojlighet att
paverka valet.!!* Vid sjdlva konsultationen ska de deltagande ange sina samt
bemdta andras standpunkter 1 drendet. Konsultationen ska genomforas i god
anda och fortsitta tills enighet eller samtycke uppnas i fragan, alternativt tills

nagon av parterna forklarar att enighet/samtycke inte kan nas.!!'

Konsultationsordningen kan bland annat aktualiseras vid beslut om just
gruvetableringar.!'® Som tidigare anfort dr dock en forutséttning att drendet
kan fé sarskild betydelse for samerna.!!” Detta innebér att drendet ska angé
just samerna och ha en direkt paverkan pa deras sprék, kultur, niringar eller
stdllning som urfolk. Vidare ska drendet inte gilla en mindre fraga, och inte
heller endast berora enstaka samer.!'® Den narmare avgransningen av detta
kvalifikationskrav ar inte helt tydlig, men med tanke pd den paverkan pd
ménniskor och miljo som en gruvbrytning kan medfora torde de flesta

gruvdarenden uppfylla kvalifikationskravet.

Sammantaget innebdr den nya konsultationsordningen utokade mojligheter
for samiskt deltagande, bland annat infor beslut om gruvetableringar. Om en
gruvetablering kan fi sdrskild betydelse for samerna méiste de olika
provningsmyndigheterna konsultera samiska foretrddare innan nagra beslut

fattas. Det finns dock inget krav pa att en Overenskommelse ska nés.

111 2 § konsultationslagen; se vidare lag (2022:69) om #ndring i lag (2022:66).

112 5 § fjirde och sjitte punkten konsultationslagen. 1 3—4 §§ foreskrivs vissa fler undantag.
113 8 § och 9 § andra stycket konsultationslagen.

1149 § forsta stycket konsultationslagen.

11511 § konsultationslagen.

16 Prop. 2021/22:19 s. 62.

117.Se 2 § konsultationslagen.

18 prop. 2021/22:19 s. 61-62.
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3.4 Jamforande sammanfattning av den
svenska regleringen

De foregaende avsnitten har undersokt vilka mojligheter samerna har att delta
vid beslut om gruvetableringar. Att det dr frdga om tva i grunden separata
forfaranden vilka baseras pé olika lagar gor den svenska regleringen négot
svaroverskadlig, varfor en kort sammanfattning kan vara pa sin plats. Detta

ger dven utrymme for vissa jamforelser.

Mineral- och miljélagstiftningen bildar tillsammans med konsultationslagen
en reglering som sammantaget erbjuder flera mojligheter till samiskt
deltagande i gruvirenden. Det dr emellertid tydligt att de mojligheter som
foljer av tillstdndsprocessen skiljer sig vésentligt frdn de som ges genom den

nya konsultationsordningen.

Nér det géller tillstdndsprocessen kan det inledningsvis konstateras att
mineral- och miljolagstiftningens syfte inte ér att sérskilt vdrna just samiska
intressen och samiskt inflytande.!!® Likvél finns vissa mojligheter till samiskt
deltagande, framfor allt for de samer och samebyar som hor till sakégar-
kretsen. P4 samma sitt som Ovriga sakdgare ges dessa vissa mojligheter att
bevaka sina intressen. I minga fall &r det verksamhetsutovaren som ansvarar
for att mdjligheterna till deltagande tillgodoses. Det enda sérskilt samiska

intresset som mineral- och miljolagstiftningen tar hdnsyn till &r renniringen.

Konsultationslagen, som inte enbart tillimpas i1 gruvdrenden, syftar i stéllet
uttryckligen till att frimja det samiska folkets inflytande. Att ett drende har
sarskild betydelse for samerna, antingen 1 frdga om renndringen eller pa annat
sétt, ar ett centralt rekvisit. Verksamhetsutovaren ar inte involverad, utan
konsultationsskyldigheten giller endast statliga aktorer. Vidare sker
konsultationen inte med enskilda samer, utan enbart med foretradare for hela

eller delar av det samiska folket.

119 Tillstdndsprocessen syftar mer allmint till att prova en verksamhet mot de krav som
uppstills och att viga olika intressen mot varandra. Jfr 1 § miljobalken och prop. 1988/89:92
s. 45-47.
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4 Analys av den svenska
regleringen

Urfolksrétten har utvecklats snabbt under de senaste artiondena, vilket bland
annat resulterat i en 6kad betoning pa urfolks deltaganderittigheter. Det anses
numera vara en allmént accepterad princip att urfolk ska konsulteras nirhelst
statliga beslut kan komma att paverka urfolkets intressen. Folkritten
uppstéller ocksa vissa minimikrav for hur konsultationen ska gé till. I det
foljande diskuteras hur den svenska regleringen om samernas mdjligheter att
delta vid beslut om gruvetableringar forhéller sig till denna folkrittsliga

utveckling.

Den svenska regleringen erbjuder flera mojligheter till samiskt deltagande 1
gruviarenden, bade under tillstdndsprocessen och genom den nya
konsultationsordningen. Det dr emellertid frdga om mdojligheter av vésentligt
olika karaktér, ndgot som dven paverkar i vilken mén de kan anses aterspegla

folkritten.

De mojligheter till deltagande som mineral- och miljolagstiftningen erbjuder
inom ramen for tillstindsprocessen ér inget som foljer av att samerna dr ett
urfolk. I stéllet handlar det frimst om att enskilda samer och samebyar kan
komma att tillhora sakdgarkretsen. Kommunikationerna sker inte heller 1
forsta hand med staten, utan med verksamhetsutovaren. Vidare dr det langt
ifran alla samiska intressen som foretrads; de icke-renskdtande samerna har
exempelvis fa mdjligheter att tycka till. Allt detta gor att mineral- och
miljolagstiftningen knappast kan anses aterspegla de folkrittsliga principerna
om en statlig konsultationsskyldighet med urfolk. Det ska dven tilliggas att
det finns vissa andra aspekter av tillstdndsprocessen som for samiskt
vidkommande &r problematiska, exempelvis att ménga bestimmelser endast

omfattar kinda sakégare.

Den nya konsultationslagen vilar helt pd det faktum att samerna ér ett urfolk
och att staten ddrmed har vissa skyldigheter i forhallande till dem.

Konsultationen sker sdledes mellan staten och foretradare for hela det samiska
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folket. Genom konsultationsordningen kan ocksé fler samiska intressen dn
bara renndringen foretrédas, vilket innebér att de icke-renskdtande samerna
kan involveras i hogre grad &n tidigare. Formerna for konsultationen
aterspeglar dven de minimikrav som folkratten uppstiller — konsultationen
ska bland annat ske i god anda med maélet att nd en Overenskommelse.
Konsultationslagens stidrkande av samernas inflytande och formerna for detta

tycks sammantaget vara i linje med den folkréattsliga utvecklingen pd omradet.

Det finns dock aspekter av de folkrittsliga principerna som inte aterspeglas
av konsultationslagen. Detta giller bland annat frdgan om hur langt
konsultationsskyldigheten stricker sig. Enligt konsultationslagen ar
utgéngspunkten att konsultationen ska fortsétta tills enighet eller samtycke
uppnés, men konsultationen kan dock avslutas innan detta om det star klart
for ndgon av parterna att enighet eller samtycket inte kan uppnés.!?°
Folkritten uppstller av allt att ddma hogre krav i detta avseende. Atminstone
vid beslut som har stor paverkan péd urfolks intressen tycks en storre
anstrangning fran statens sida forvéntas. Med tanke pé urfolks sérskilda band
till sina traditionella marker torde beslut om gruvetableringar vara sddana
drenden som sérskilt krdver att en Overenskommelse ska efterstrivas.
Konsultationslagen ldmnar inget utrymme for en siddan differentierad
bedomning, utan konsultationsskyldigheten stricker sig lika langt — eller

snarare kort — oavsett drende.

Vidare finns vissa fragetecken kring Sametingets dubbla roller. Sametinget ar
det organ som getts i uppdrag att foretrdda hela det samiska folket vid
konsultationerna. Samtidigt dr Sametinget en statlig myndighet under
regeringen, vars verksambhet till storsta delen handlar om myndighetsutévning
gentemot enskilda samer. Folkratten tycks inte uppstdlla nagra sérskilda krav
nédr det kommer till urfolkets foretrddare, men det torde vara sjdlvklart att
foretradarens synpunkter méste kunna anses ge uttryck for urfolkets
instéllning. Den svenska lagstiftaren gjorde beddomningen att den nya

konsultationsordningen inte krdvde nagra fordndringar i Sametingets

120 Jfr prop. 2021/22:19 s. 154-155.
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organisation, men vissa remissinstanser var av en annan uppfattning i denna
friga.'?! Aven innan antagandet av konsultationslagen har kritik riktats mot
att det organ som ska representera samerna har konstruerats som en
myndighet.!?? Ett organ med en mer renodlad roll som samisk foretridare

hade mojligtvis legat ndrmare de folkréattsliga principerna.

Ytterligare en aspekt som bor beroras édr det faktum att manga fragor kring
samernas markrattigheter annu ar olosta. Renskotselrdtten dr till manga delar
omstridd, och vidare star de icke-renskétande samerna helt utan sérskilda
markrattigheter. Enligt folkrétten vilar urfolks rétt till deltagande alltid pa en
underliggande materiell rittighet, sdsom ratten till sjalvbestimmande eller
rétten till mark.!?* S lange som samernas ritt till sina traditionella marker ar
omtvistad kommer den svenska regleringen aldrig kunna é&terspegla de

folkrattsliga principerna fullt ut.

Trots de ovan ndmnda punkterna &r det tydligt att den svenska regleringen
borjat ndrma sig urfolksritten. Sverige tycks tidigare ha behandlat samerna
som en minoritet snarare dn som ett urfolk,'?* men i och med antagandet av

konsultationslagen kan ett visst attitydskifte skonjas.

121 Prop. 2021/22:19 s. 52.

122 Se exempelvis Lawrence & Morkenstam (2012) s. 233.
123 Se Anaya (2005) s. 16.

124 Jfr Allard (2018) s. 34-36.
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5 Slutsatser

Det dr numera en allmint accepterad princip inom folkrétten att stater ar
skyldiga att konsultera urfolk infér beslut som rér dem. Detta géller inte minst
vid exploateringsprojekt pd urfolks traditionella marker. Som minimikrav
géller bland annat att konsultationen ska ske i god anda med maélet att nd en

Overenskommelse.

Fram till alldeles nyligen var glappet mellan de folkréttsliga principerna och
den svenska regleringen i frdga om gruvetableringar stort. Mineral- och
miljolagstiftningen erbjuder visserligen vissa, om dn begrinsade, mdjligheter
till samiskt inflytande under tillstindsprocessen, men det handlar inte om

négra statliga skyldigheter i forhallande till samerna som urfolk.

Genom antagandet av den nya konsultationslagen har svensk rétt kommit att
aterspegla de folkrittsliga principerna i betydligt hogre grad. Konsultations-
ordningen ger samerna ett Okat inflytande, bland annat vid just
gruvetableringar. Fortfarande finns en viss diskrepans 1 forhdllande till
folkratten, men det ar tydligt att Sverige tagit steg mot att behandla samerna

som ett urfolk och som sddant tillerkdinna dem vissa rittigheter.
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