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Summary

Sapmi, the traditional lands of the indigenous Sami people, expands across
northern Norway, Sweden, Finland and into the Russian Kola Peninsula. It
contains several of Sweden’s major mineral deposits. Large-scale extraction
projects have been the subject of intense conflicts between the Sami and the
Swedish state and has given rise to local protests as well as nation-wide
political debate. Indigenous peoples’ right to be consulted in matters that may
affect their rights is well established in international law. For many years,
Sweden’s failure to thoroughly implement and enshrine this right has been
subject to considerable international criticism. Consequently, a law was
adopted in January 2022, obliging the government, government agencies and
municipalities to consult representatives of the Sami in matters of special

significance (Swedish: “sdrskild betydelse”) to them.

This essay aims to review the Sami Consultation Law within the context of
mineral extraction in Sapmi. Following an introduction of the law and other
law applicable to mining, the provisions of the Sami Consultation Law are
applied to mining permit processes. The review is made from a critical
perspective to illustrate problems that may arise when the law is put into

practice.

The study finds that the difficult assessment of whether an issue is of special
significance to the Sami may prove problematic. The absence of specific
mechanisms of appeal and regulations regarding legal consequences further
obstruct the Sami representative’s possibilities to claim their rights.
Additional problems include the timing of consultation, as well as vague and
unclear wording. In the final analysis, the conclusion drawn is that while the
Sami Consultation Law has indeed strengthened the Sami’s right of
consultation, there are several issues that may prevent the law from gaining

its intended legal impact.



Sammanfattning

Samernas traditionella landomrdde Sapmi breder ut sig Over norra Norge,
Sverige, Finland och Kolahalvon i Ryssland, och omfattar ddrmed stora delar
av Sveriges mest mineralrika omrdden. Storskaliga utvinningsprojekt har
varit foremal for flera intensiva konflikter mellan samerna och staten, och gett
upphov till sévil lokala protestaktioner som nationell debatt. I egenskap av
urfolk &tnjuter samerna ett antal folkréttsligt grundade rattigheter, déribland
ritten till konsultation i fragor som kan fa péverkan for dem. Sverige har
under ménga ar mottagit omfattande kritik frdn internationella
granskningsorgan Over bristande implementering av réttigheten. Mot
bakgrund av detta inférdes en konsultationsordning i januari 2022, som
stadgar en konsultationsskyldighet for regeringen, myndigheter, regioner och

kommuner i frdgor som kan fa sdrskild betydelse” for samerna.

Denna uppsats syftar till att granska konsultationsordningen i kontexten
mineralutvinning 1 Sdpmi. Efter en presentation av rittsliget och
konsultationsordningen appliceras dessa bestimmelser pa tillstdndsprocesser
for gruvverksamhet. Granskningen utgar fran ett kritiskt perspektiv och
kombinerar rittsdogmatisk och réttsanalytisk metod for att belysa mdjliga

problem med konsultationslagens utformning.

Av utredningen framgér att bedomningen av vilka frdgor som é&r av sdrskild
betydelse for samerna riskerar att valla flertalet problem vid tillimpningen.
Avsaknaden av sirskilda bestimmelser for Overklagande och rittsfoljd
forsvérar vidare samernas mojligheter att utkrdva sin rétt. Dessutom kan en
forhallandevis sen konsultationstidpunkt, liksom vagheter och bristande
véigledning nimnas som genomgaende problem. I arbetets avslutande analys
dras slutsatsen att medan konsultationsordningen har starkt samernas ratt till
inflytande, finns flera bestimmelser vars utformning hindrar lagen fran att fa
det genomslag som lagstiftaren avsett och remissinstanser och internationella

granskningsorgan foresprakat.
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1 Inledning

Samerna har levt och verkat i omradet Sapmi sedan ldngt fore den svenska
statsbildningen, och har genom en rad beslut erkénts en sérstdllning i svensk
ritt. Ar 1977 forklarade regeringen och Kulturutskottet att samer har status
som urfolk i Sverige.! 1 lagen (2009:724) om nationella minoriteter och
minoritetssprak, minoritetslagen, fran 2009 anges att samer dr en av Sveriges
fem nationella minoriteter.?> Samernas stillning som folk beféstes i grundlag
ar 2010 genom en dndring av 1 kap 2 § 6 st regeringsformen (RF).? Sverige
har dértill anslutit sig till en rad internationella dokument som tillerkdnner
samerna rittigheter, daribland FN:s rasdiskrimineringskonvention,*
Internationella konventionen om medborgerliga och politiska rittigheter,’

samt den ej rittsligt bindande Urfolksdeklarationen.®

Da Sapmi omfattar stora delar av det naturresursrika norra Sverige uppstar
naturligt intressekonflikter mellan samerna och staten, inte minst i friga om
mineralutvinning. 1 takt med réttsutvecklingen pd omrédet har berdrda
samebyar i en rad uppméirksammade processer motsatt sig beslut om
beviljade undersokningstillstind och bearbetningskoncessioner. Den 22 mars
2022 beviljade regeringen bolaget Jokkmokk Iron Mines AB
bearbetningskoncession for omrédet Kallak (pa samiska Gallok) i Jokkmokks

kommun, i ett drende som alltsedan det inleddes i april 2013 har bemétts av

! Prop. 1976/77:80 s. 1; bet. KrU 1976/77:43 s. 4.

22 § minoritetslagen.

3 Prop. 2009/10:80 s. 9.

4 Internationell konvention om avskaffandet av alla former av rasdiskriminering,
International Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination, New
York 7 mars 1966, SO 1971:40.

5 Internationell konvention om medborgerliga och politiska rittigheter, International
Covenant on Civil and Political Rights, New York 16 december 1966, SO 1971:42.

6 FN:s deklaration om ursprungsfolkens rittigheter, United Nations Declaration on the

Rights of Indigenous Peoples, A/RES/61/295.



starka protester frén samiskt hall.” Utdver hojda roster for att belysa det hot
en gruva skulle utgéra mot renskotseln och miljon i omradet har den
begriansade mdjligheten till samiskt inflytande i processen kritiserats - en
debatt som fick sérskild kraft efter foljande uttalande av Clive Sinclair
Poulton, dévarande styrelseordforande for det brittiska moderbolaget
Beowulf Mining: “One of the major questions I get is: ‘What are the local
people going to go ahead and say about this project?’ I show them this picture

and I say: ‘What local people? "8

Sverige har under flera &r mottagit omfattande kritik av bland andra
Europaradet och diverse FN-organ for hanteringen av urfolksréttsliga fragor.
FN:s rasdiskrimineringskommitté, CERD, samt FN:s specialrapportor for
urfolks réttigheter har i ett flertal rapporter sirskilt papekat det bristande
samiska inflytandet dver beslutsprocesser om utvinning av naturresurser, och
uppmanat Sverige att befdsta principen om free, prior, and informed consent

(FPIC) i svensk lagstiftning.’

Mot bakgrund av kritiken antogs lag (2022:66) om konsultation i frdgor som
ror det samiska folket (hidrefter konsultationslagen) i januari 2022, som
stadgar en konsultationsskyldighet for myndigheter vid beslut som kan antas
ha sirskild betydelse for samerna.!® Konsultationsordningen syftar till att
frimja samernas inflytande Over sina angeldgenheter,!! och regeringen

bedomer att man med denna atgérd gar den internationella kritiken tillmd&tes

7 Regeringsbeslut N2017/04553; Isberg, *Bergsknallen Kallak blev en konflikt som nadde
FN’, Dagens Nyheter, 2022-03-30.

8 Cit. Clive Sinclair Poulton, med hénvisning till ett fotografi av ett folktomt fjdllandskap.
Se Persson, Harnesk och Islar i Geoforum 86 s. 20.

® Concluding observations on the combined twenty-second and twenty-third periodic
reports of Sweden (CERD/C/SWE/CO/22-23); Report of the Special Rapporteur on the
rights of indigenous peoples on the human rights situation of the Sami people in the Sapmi
region of Norway, Sweden and Finland (A/HRC/33/42/Add.3). Se avsnitt 3.3.

10 Rskr. 2021/22:133; 2 § konsultationslagen.

111 § konsultationslagen; prop. 2021/22:19 s. 1.



och uppfyller sina folkrittsliga forpliktelser.!> Medan beslutet vilkomnats har
det fortsatt ansetts otillrdckligt pa flera punkter av remissinstanser sisom
Sametinget, Civil Rights Defenders och Amnesty International.!® Utover den
initiala intressekonflikten mellan gruvindustri och samiskt kulturarv syns hér
dven skiljaktigheter i synen pd ritten till inflytande Over sédana

beslutsprocesser, och den réttens innebord, tilldmpning och grinser.

1.1 Syfte och fragestallningar

Uppsatsen syftar till att granska 1 vilken utstrickning den
konsultationsordning som inforts i och med konsultationslagen tillforsakrar

samerna inflytande dver beslutsprocesser om mineralutvinning i Sapmi.

For detta syfte har f6ljande fragestillningar formulerats:
- Vilka undantag till konsultationsordningen kan sérskilt antas utgdra
hinder mot att den rétten forverkligas?
- Vilka bestimmelser for tillimpningen av konsultationsordningen kan
sdrskilt antas utgdra hinder mot att den réitten forverkligas?
- Utgdr konsultationsordningen en tillrdcklig atgérd for att Sverige ska
anses efterleva de rekommendationer som utfirdats av CERD och

FN:s specialrapportor i ssmmanhanget?

1.2 Avgransningar

Den fortsatta framstéllningen har fokuserats pd beslutsprocesser om

utvinning av sd kallad koncessionsmineral,!* trots att detta endast dr en av

12 Prop. 2021/22:19 s. 27-29.

13 Sametinget, remissyttrande éver utkast till lagradsremiss; Civil Rights Defenders,
remissyttrande over utkast till lagradsremiss; Amnesty International, remissyttrande Gver
utkast till lagrddsremiss.

4 Se 1 kap 1 § minerallagen (1991:45).



ménga typer av drenden ddr konsultationsskyldighet kan intrdda enligt den
nya lagen. Denna avgrinsning dr nodvéndig med hédnsyn till arbetets
omfattning. Gruvérenden dr av sérskilt intresse att utreda eftersom det ar just
konflikter kring mineralutvinning som i stor utstrackning ligger bakom savél
den internationella kritiken som inférandet av konsultationsordningen. Den i
skrivande stund pdgdende debatten kring bearbetningskoncessionen i Kallak

aktualiserar detta fokus ytterligare.

Inom ramen for ndmnda debatt uppstar standigt nya problem i takt med att
nytt material tillkommer. Aven det faktum att konsultationslagen antogs s&
sent som 1 mars 2022 och delvis dnnu inte trétt i kraft (i enlighet med radande
overgangsbestimmelser) innebér att arbetet far avgridnsas till vad som i
skrivande stund kan 6verblickas och utredas, med reservation for att laget

snabbt kan komma att fordandras.

1.3 Teori och metod

Konsultationsordningens innebdrd for mojligheterna till samiskt inflytande
kommer analyseras ur ett kritiskt perspektiv. Detta forefaller naturligt da
arbetet har en granskande karaktir, och dess syfte att belysa mgjlig
problematik stdller krav pa ett kritiskt forhdllningssitt till den atgérd
regeringen vidtagit. I likhet med flera andra kritiska analyser vad géller
minoritetsgrupper bygger analysen pa ett antagande om att politiska och
historiska faktorer (svenska statens kolonisering av Sdpmi och ldnga historia
av fortryck av samerna) har inneburit att ett ojamlikt maktforhéllande rader
mellan savdl samerna och staten, som mellan samerna och

majoritetsbefolkningen. !>

I de delar uppsatsen utreder och kartlagger gillande rdtt i och med

konsultationsordningens inférande har en rattsdogmatisk metod anvants. Med

15 Svensson (2015) s. 210.



den rattsdogmatiska metoden soks svar pa frdgor om gillande rdtt i
rittskéllorna (lagstiftning, forarbeten, réttspraxis och doktrin), med beaktande
av rittskélleldran och rittskillornas inbordes hierarki.'® Den rittsdogmatiska
metodens begriansningar har diskuterats flitigt i litteraturen. Ur en traditionell
rittsdogmatisk synvinkel har endast de auktoritativa réttskéllorna relevans, da
det endast dr dessa som kan ge svar pd fragor om gillande ritt. Huruvida
rittsdogmatikens ramar tillater kritik av réttskéllorna dr omdiskuterat, men
utrymmet for detta tycks i vart fall vara begriansat.!” I de delar av arbetet som
problematiserar snarare dn konstaterar géllande rdtt har déarfor en
rittsanalytisk metod anvénts, som dppnar upp for dels anvindandet av annat
killmaterial, dels ifrdgasittande och kritik av gillande ritt.!® En
riattsdogmatisk ansats som ldggs till grund for och kompletteras av
rittsanalytiska avsnitt 4r en nddvéandig konstruktion med tanke pa uppsatsens

granskande syfte och kritiska perspektiv.

1.4 Material och forskningslage

Materialet bestér till stor del av kdllmaterial sdsom svenska forfattningar och
offentligt tryck i form av forarbeten, eftersom arbetet syftar till att granska en
lagstiftningsprodukt. Eftersom konsultationslagen inforts sa nyligen har dnnu
ingen egentlig rittspraxis upparbetats, som annars givetvis hade varit av

relevans fOr arbetet.

Arbetets nyhetsvirde innebdr att dven litteratur som behandlar just
konsultationsordningen dr mycket begransad. Vad géller urfolkritt dverlag ar
daremot forskningsldget gott, i synnerhet vad géller internationell urfolksrétt,
och rittsvetenskapliga artiklar och bocker har lagts till grund for

granskningen. Bland forfattare av sérskild vikt for tolkningen av

16 Kleineman (2018) s. 21; Olsen SVJT 2004 s. 111-112.
17 Olsen SvJT 2004 s. 119; Sandgren (2018) s. 49-50.
18 Sandgren (2018) s. 50-51.



internationell urfolkritt i detta arbete bor S. James Anaya (FN:s tidigare

specialrapportor for urfolks réttigheter) sérskilt lyftas.

Medan myndigheters publikationer i form av vigledningar och dylikt inte &r
att betrakta som réattskéllor, har de bidragit med en orientering i regelverket
kring samt fakta om gruvindustri. Av sdrskild relevans dr Vdigledning for
provning av gruvverksamhet, publicerad av Statens geologiska utredning
(SGU).!” Sedan publikationens senaste uppdatering 2017 har rittslaget
fordndrats, vilket kan anses problematiskt for materialets tillforlitlighet. Da
SGU:s underorgan Bergsstaten i médnga fall dr den relevanta réttstillimparen
(se avsnitt 2.1 nedan) har vigledningen dndock beddmts vara av sddan
relevans att den har anvénts i arbetet, dock med stor forsiktighet och

uppmaérksamhet pa dessa fordndringar.

Remissyttranden har anvénts endast som utgangspunkt for att kartldgga den
problematik och de orosmoment som finns hos berdrda instanser angdende

konsultationsordningens utformning, och inte som kaéllor till géllande ratt.

1.5 Disposition

Avhandlingen inleds med en 6versiktlig presentation av réttsldget i och med
konsultationsordningen, dess innebdrd och de réttigheter och skyldigheter
den ger upphov till, mot bakgrund av sedan tidigare existerande svensk
lagstiftning om samisk delaktighet i beslutsprocesser. Direfter foljer ett
avsnitt dir konsultationsordningen och dess juridiska begrinsningar
problematiseras utifrdn kontexten mineralutvinning och gruvindustri i Sdpmi,
med utgangspunkt i lagens materiella innehall, de synpunkter som framforts
av remissinstanser och andra berorda aktorer, samt den kritik som foranlett
lagens inforande. Utredningens slutsatser presenteras och arbetets

fragestéllningar besvaras i en avslutande analys.

19 SGU-rapport 2016:23.



2 Konsultationsordningen

2.1 Mogjligheter till inflytande enligt tidigare
lagstiftning

Redan innan konsultationsordningens inférande erbjod gillande rétt samerna
ett antal mdjligheter till inflytande i olika beslutsprocesser, nagot som
framhalls tydligt 1 propositionen. Forfaranden sdsom samrdd samt
inhdmtande av yttranden och synpunkter aktualiseras alltjimt vid olika
tidpunkter i tillstindsprocesser for gruvverksamhet.?° Foljande redogorelse

for dessa mojligheter avser inte vara uttdmmande.

Processen inleds i allmédnhet med att den aktdr som bedriva gruvverksamhet
ansoker om undersokningstillstdnd hos Bergsstaten.?! Ifall ansokan avser ett
renskotselomrdde ska Sametinget alltid ges tillfélle att yttra sig.? For att
kunna péborja faktiskt undersdkningsarbete krdvs att en arbetsplan
upprittas.>® Arbetsplanen ska delges innehavare av sérskild ritt (ddribland
renskotselrdtt) som berdrs, som dessutom har rétt att [dmna invindningar

inom en tidsfrist pa tre veckor.?*

Aven miljobalkens bestimmelser om samrdd kan aktualiseras redan i
undersokningsskedet, ddr samerna kan delta i den utstrdckning de kan antas
bli sérskilt berdrda. For att bedriva undersokningsarbete inom sd kallat
obrutet fjdllomréde krdvs anmélan for samrdd enligt 12 kap 6 § miljobalken.?

Ifall  undersokningsarbete  innefattar = provbrytning  aktualiseras

20 Prop. 2021/22:19 s. 13-14, s. 32.

211 § mineralfdrordningen (1992:285); SGU-rapport 2016:23 s. 15; Michanek och
Zetterberg (2021) s. 564.

22 3 § 4 st. mineralforordningen; SGU-rapport 2016:23 s. 15.

23 3 kap 5 § minerallagen; SGU-rapport 2016:23 s. 16.

24 3 kap 5 a § minerallagen; prop. 2021/22:19 s. 14.

25 7b § forordning (1998:904) om anmiilan for samrad; 12 kap 6 § miljébalken.

10



bestimmelserna om samrad i 6 kap miljobalken, eftersom provbrytning ar
tillstandspliktig verksamhet. Det dr lansstyrelsens miljoprovningsdelegation

som provar ansokan om tillstidnd for provbrytning.?®

Infor nésta steg 1 processen, ansokan om bearbetningskoncession hos
Bergsstaten, finns inget formellt krav pd samrad.?’” Bergsstaten ar dock
skyldig att kungéra inkommen ansdkan och miljokonsekvensbeskrivning,
med erbjudande om att l&imna invdndningar mot dessa handlingar till

Bergsstaten respektive lansstyrelsen.?

En ansdkan om tillstdnd enligt miljobalken som ska tas upp till provning ska
kungoéras av mark- och miljodomstolen, dels genom publicering i ortstidning,
dels genom delgivning till varje kiind sakiigare. Aterigen finns méjlighet att

ldmna synpunkter pa ansékan inom angiven tidsfrist.?’

Minerallagens slutliga instans for den sokande 1 processen &r
markanvisningsforrittning hos Bergsstaten. 1 egenskap av sakdgare och
innehavare av sérskild rétt till marken kan samerna nd en 6verenskommelse
med den sokande om vilken mark som ska anvisas, och péverka beslutet pa
det séttet.?" Ifall det finns motstridiga intressen mellan sékande och sakigare

ska i stillet ett sammantride hallas.3!

Utover dessa mojligheter finns dven en allmén samradsskyldighet gentemot
samerna 1 5 § minoritetslagen. Forsta stycket stadgar att
forvaltningsmyndigheter ska ge de nationella minoriteterna mojlighet till

inflytande i fragor som berdr dem, och att samrdd ska ske sa langt det &r

26 4 kap. 15 § miljoprovningsforordningen (2013:251); SGU-rapport 2016:23 s. 19.
27 SGU-rapport 2016:23 s. 25.

28 21 § mineralforordningen; SGU-rapport 2016:23 s. 25.

2922 kap 3 och 10 §§ miljobalken.

309 kap 2 § minerallagen.

319 kap 13 § minerallagen.

11



mojligt.®? Enligt en tidigare lydelse angavs att skyldigheten att samrada géllde
med “representanter for” minoriteterna, vilket stroks genom en @ndring ar
2017 for att fortydliga att réttigheten inte dr begrénsad till medlemmar och
foretradare for samiska foreningar. Vid samma &ndring tillkom ett andra
stycke, ddr det specificeras att dessa samrad ska ske genom en strukturerad
dialog mellan myndighet och minoritet, i syfte att kunna beakta minoritetens
synpunkter och behov i beslutsfattandet. 33 I propositionen framgar att detta
innebdr att samradsforfarandet ska préglas av ett tydligt syfte, god planering,
omsesidighet, jimbordighet och fortroende, och utgdéra ett verkligt
meningsutbyte mellan deltagarna. Att de synpunkter som framfors verkligen
ska kunna liaggas till grund for beslutsfattandet beskrivs som en central
aspekt, och man pdpekar att samradet ddrmed bor ske 1 ett skede av processen
dé det fortfarande finns reella mdjligheter att pdverka. Samtidigt framhélls att
det pa intet sétt dr ett uttryckligt krav att tillméta synpunkterna nagon vikt vid

beslutsfattandet.>*

I och med den nya konsultationsordningens inférande kompletterades 5 §
minoritetslagen med ett tredje stycke med en hénvisning till
konsultationslagen.>> Konsultationsskyldigheten enligt den lagen géller
oberoende av samrddsskyldigheten i minoritetslagen och oOvriga sedan
tidigare existerande liknande forfaranden, men de olika fOrfarandena ska

samordnas sd langt som mojligt.3¢

325 § 1 st minoritetslagen.

33 Prop. 2017/18:199 s. 43-44 och s. 93; 5 § 2 st minoritetslagen.
34 Prop. 2017/18:199 s. 93.

355 § 3 st minoritetslagen; prop. 2021/22:19 s. 10.

36 1 § konsultationslagen, prop. 2021/22:19 s. 143.

12



2.2 En konsultationsordning i fragor som ror

det samiska folket

Den nya konsultationsordningen syftar till att frimja det samiska folkets
inflytande Over sina angeldgenheter, vilket framgéar av konsultationslagens
forsta paragraf. Konsultationsskyldigheten kommer till uttryck i 2 §, dar det
stadgas att regeringen och statliga forvaltningsmyndigheter ska konsultera
samiska fOretrddare innan beslut fattas 1 d&renden som kan antas fa sdrskild

betydelse for samerna.’’

I frdga om vem som dr konsultationsskyldig bor inledningsvis papekas att 2
§ kommer fa en ny lydelse 1 mars 2024, dér dven regioner och kommuner
omfattas.’® Konsultationsordningen infors dédrmed i tva steg, vilket motiveras
med att regioner och kommuner antas behdva mer tid till forberedelser for att
kunna implementera konsultationer i sin verksamhet. Den kompletta kretsen
konsultationsskyldiga kommer alltsd att utgdras av regeringen, statliga
forvaltningsmyndigheter, regioner och kommuner.*® Undantag frén denna
krets stadgas i 3 §, ddr det framgar att domstolsliknande ndmnder, organ 1
forvaltningsmyndigheter som har domstolsliknande uppgifter, samt
regeringen nér denna har att prova ett drende som dverldmnats till dem fran
en sadan instans eller en domstol alla &r wundantagna fran
konsultationsskyldighet. I andra stycket framgér att &ven Sametinget samt

Sameskolstyrelsen dr undantagna.*’

Vad giller vilka drenden som trdffas av konsultationsskyldighet omfattas
savil forvaltningsbeslut som normbeslut, medan faktiska &tgérder som

omsitter redan fattade myndighetsbeslut inte omfattas.*! Som ndmnt ovan

37 1-2 §§ konsultationslagen.

38 Prop. 2021/22:19 s. 157.

39 Prop. 2021/22:19 s. 44 och 127.

403 § konsultationslagen; prop. 2021/22:19 s. 144-145.
4! Prop. 2021/22:19 s. 60 och 143.

13



foreskrivs uttryckligen i lagtexten att det ska rora sig om frdgor som kan antas
f4 “’sdrskild betydelse” for samerna. Enligt forarbetena &syftas drenden som
ror eller kan fa direkt paverkan pa samernas spréak, kultur och traditionella
niringar. Arendena ska sirskilt berdra samerna som urfolk, och alltsd inte
enskilda samer eller medborgare eller samhéllet i allménhet. I sammanhanget
kommenteras dock att till synes generella beslut om mark och naturtillgdngar
dndd kan pdverka samerna pd ett sdtt som skiljer sig fran den Ovriga
befolkningen, och att dessa d& omfattas av skyldigheten.*? Vidare understryks
att formuleringen sérskild betydelse utgor ett kvalifikationskrav. Sa kallade
“mindre fragor” kréaver inte konsultation, vilket motiveras med risken for en
ineffektiv hantering.** Narmare végledning i vad som faller inom begreppet

sdrskild betydelse forvintas genom tillimpning och praxis.**

16 § stadgas en initiativratt for samerna. Ifall en beréttigad samisk foretrddare
anser att ett drende kan fa sirskild betydelse och begir konsultation, ska
drendet anses f4 sddan  betydelse vid tillimpningen av
konsultationsordningen.* Bestimmelsen tillerkdnner dirmed samerna ett
tolkningsforetrdde, med konsekvensen att konsultation som huvudregel ska
héllas 1 drendet och att den konsultationsskyldige inte ska Gverpréva den
samiska foretradarens beddmning av drendets betydelse for samerna.*¢ Enligt
lagforslagets lydelse i departementspromemorian saknades ett sddant
tolkningsforetrade, ndgot som kritiserades starkt av ett flertal remissinstanser.
Den samlade synen tycks vara att samisk initiativrétt och tolkningsforetrade
ar en ndodvandighet, och bestimmelsens tillimpning och genomslag ér av stor

betydelse for konsultationsordningens funktion éverlag.*’

42 Prop. 2021/22:19 s. 61-62 och s. 144,

43 Prop. 2021/22:19 s. 62, s. 144 och s. 41.

4 Prop. 2021/22:19 s. 62-63.

45 6 § konsultationslagen.

46 Prop. 2021/22:19 s. 149 och s. 82-84.

47 Se exempelvis prop. 2021/22:19 s. 82; Sametinget, remissyttrande dver Ds 2017:43;
Saminuorra, remissyttrande 6ver Ds 2017:43; Amnesty International, remissyttrande dver

Ds 2017:43; Sametinget, remissyttrande dver utkast till lagradsremiss.
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Initiativratten 1 6 § ar dock subsidiér till lagens uttryckliga undantag, vilket
understryks i propositionen.* Det dr den konsultationsskyldige som avgor om
ett sddant undantag dr tillimpligt.*’ Utéver bestimmelsen i 3 § om vilka
aktorer som dr undantagna (som behandlats ovan) finns ytterligare undantag
14-5 §§. 14 § specificeras en rad typer av d&renden som undantagna,

exempelvis drenden om allmédn ordning och sékerhet, skadestandsansprik
mot staten samt remissyttranden.’® I 5 § stadgas undantag for en
forvaltningsmyndighet som sjdlv ansoker om tillstind hos en annan
konsultationsskyldig myndighet, for situationer dir ett drende Overklagats
eller 6verlamnats och en konsultation redan genomforts i den lagre instansen,
for bradskande drenden dér drdojsmél skulle innebéra risk for betydande
oldgenheter, for det fall den samiska foretradaren avstar fran konsultation,
samt om det dr uppenbart att konsultation inte behdvs eller om det é&r

uppenbart oldmpligt.>!

Vem som é&r att betrakta som samisk foretrddare och berdttigad till
konsultation regleras i 7 §. Som utgéngspunkt &r det Sametinget som ska
konsulteras, som foretradare for det samiska folket.? Av forarbetena framgér
att Sametinget alltid har rétt att informeras om &drenden som den
konsultationsskyldige beddmer kan fa sérskild betydelse for samerna, och
erbjudas konsultation.>> Om drendet kan fa sérskild betydelse for en eller flera
samebyar ska dven dessa konsulteras.>* Slutligen kan det finnas en skyldighet
att konsultera en samisk organisation, ifall organisationen anmélt intresse for
att delta i konsultationer och dess dndamal enligt stadgarna motiverar att

drendet kan antas fi sddan sirskild betydelse for dem.> Det dr den

48 Prop. 2021/22:19 s. 149.

4 Prop. 2021/22:19 s. 84.

504 § 1, 4 och 8 p konsultationslagen.

51'5 § 1-6 p konsultationslagen.

527 § 1 st konsultationslagen; prop. 2021/22:19 s. 52.

33 Prop. 2021/22:19 s. 150, 55-56.

547 § 2 men konsultationslagen, prop. 2021/22:19 s. 150.

557 § 3 men konsultationslagen.
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konsultationsskyldige som bedomer om &drendet kan antas fa sarskild

betydelse for en viss samisk organisation mot bakgrund av dess stadgar.>¢

Formerna for konsultationsforfarandet regleras i 8—12 §§. Det aligger den
konsultationsskyldige att i ett tidigt skede informera den samiska foretrddaren
om drendet, och friga om denne begir konsultation.’” Med tidigt skede avses
den tidpunkt dé ett drende forst kan antas f& sérskild betydelse for samerna.>®
Den samiska foretrddaren ska ges en skilig tidsfrist pé sig att svara, vilken
ska anges 1 forfragan. Uteblir svar fran foretrddaren inom en bestdmd, skilig
tidsfrist ska detta betraktas som att denne avstér frén konsultation.>® Den
samiska foretrddarens dnskemal om formerna for forfarandet ska tillgodoses
sd langt det dr mojligt och ldmpligt, men den konsultationsskyldige har
mojlighet att frangd dessa onskemél av kostnads- och skyndsamhetsskél.®
For att mojliggora for den samiska foretrddaren att forbereda konsultationen
ska en skriftlig redogorelse tillhandahallas, liksom en sklig tid for att himta

in nédvindiga upplysningar.®!

I 10 § stadgas en mojlighet for andra édn den konsultationsskyldige och den
samiska fOretrddaren att delta vid konsultationen, savil andra myndigheter
som enskilda, om sé &r lampligt. Den samiska foretrddaren ska tillfrigas om
sin instdllning till detta, men den konsultationsskyldige avgor lampligheten
med hdnsyn till forutsittningarna i det enskilda fallet.5? Bestdmmelsen fér till
foljd att aktorer som exempelvis organisationer och foretag kan ges mojlighet
att delta och ldmna synpunkter nér samerna ska konsulteras, s& linge den

konsultationsskyldige (med hénsyn till den samiska foretrddarens instdllning)

56 Prop. 2021/22:19 s. 150.

57 8 § konsultationslagen.

58 Prop. 2021/22:19 s. 151.

598 § 2 st konsultationslagen.

609 § konsultationslagen; prop. 2021/22:19 s. 152.
619 § konsultationslagen.

6210 § konsultationslagen; prop. 2021/22:19 s. 153.
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bedomer att det inte riskerar att motverka syftet med konsultationen.®®
Samtliga deltagare ska vid konsultationen ange sin motiverade stdndpunkt i
drendet och yttra sig dver de andras stdndpunkter enligt 11 § 1 st. Detta géller
dock inte den konsultationsskyldige i &drenden dédr det finns en part,
exempelvis 1 tillstdndsérenden, vilket motiveras med att kravet pa
myndigheters sakliga och opartiska agerande i sin handldggning forhindrar
att en myndighet tar slutlig stindpunkt innan drendet provats i sak.** Om den
sOkande parten deltar i konsultationen med stod av 10 § ska istéllet parten och
den samiska  fOretrddaren utbyta  stdndpunkter, medan den
konsultationsskyldige istdllet kan verka for en dverenskommelse.®

Vidare stadgas att konsultationen ska genomforas i god anda.®® I
sammanhanget lyfter lagstiftaren fram vikten av uppriktighet, drlighet och
omsesidig tillit, mot underlag av alla relevanta omstéindigheter.®” Begreppet
inbegriper dven att konsultationen ska utgora ett verkligt meningsutbyte
snarare 4n en delgivning av information frdén myndighetens sida, i likhet med
samréd enligt minoritetslagen som behandlats ovan i avsnitt 2.1.°® Dessutom
bedomer lagstiftaren att begreppet Overensstimmer vidl med dess

motsvarighet i urfolkdeklarationen, ”in good faith”.%

I'11 § 2 st framgér att konsultationen anses avslutad antingen nér enighet eller
samtycke uppnatts, eller nir den konsultationsskyldige eller den samiska
foretradaren forklarat att sd inte &r mdjligt 1 drendet. I drenden dér det finns
en part dr det parten och den samiska foretrddaren som kan uppné enighet

eller samtycke.”® Den samiska foretrddarens samtycke ér alltsé inte ett krav

63 Prop. 2021/22:19 s. 153.

411 § 1 st 2 men konsultationslagen; prop. 2021/22:19 s. 47.
85 Prop. 2021/22:19 s. 154.

11 § 1 st 3 men konsultationslagen.

87 Prop. 2021/22:19 s. 154.

%8 Prop. 2021/22:19 s. 103.

% Prop. 2021/22:19 s. 104.

70 Prop. 2021/22:19 s. 154-155.
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for att konsultationen ska anses avslutad, och ett givet samtycke paverkar
heller inte myndighetens sjdlvstindiga beslutsfattande mot bakgrund av
gillande rétt samt en objektiv provning av relevanta sakomstéindigheter.”!
Regeringen poédngterar tydligt att bestimmelsen pé intet sétt ska tolkas som
att samerna ges en vetordtt i frigor som kan antas ha sdrskild betydelse for

dem.”?

Avslutningsvis stadgas en dokumentationsplikt i 12 §. Deltagarnas
standpunkter liksom resultatet av konsultationen ska framgd av

dokumentationen.”?

" Prop. 2021/22:19 s. 154.
2 Prop. 2021/22:19 s. 112-114 och s. 138.
312 § konsultationslagen; prop. 2021/22:19 s. 155.
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3 Problembild vid tillampning i

gruvarenden

3.1 Tillstandsprocessens forsta skede

undantas fran konsultation

Som framgatt ovan dr bedomningen huruvida ett drende kan fa sdrskild
betydelse avgorande for konsultationsskyldighet. Denna bedomning ldmnas 1
hog grad till réttstillimparen. I utredningen gors dock bedomningen att
undersokningsarbete enligt minerallagen som huvudregel dr undantagen fran
konsultationsplikt, da sddana drenden som utgdngspunkt inte kan anses vara
av sidrskild Dbetydelse for samerna. Detta motiveras med att
undersokningsarbete i regel inte medfor ndgra storre oldgenheter, och att
endast ett fital sddana tillstdind leder till ansdkan om
bearbetningskoncession.”* Denna bedémning bekriftas i propositionen, och
det klargdrs att konsultationsskyldighet i detta skede endast kan bli aktuellt i
undantagsfall, exempelvis ndr marker av “central betydelse” for renskotseln
paverkas. Man understryker aterigen de sedan tidigare existerande

mojligheterna till inflytande.”

Eftersom provbrytning faller inom ramen for undersdkningsarbete enligt
minerallagen tycks alltsd dven sadan verksamhet som utgéngspunkt inte
bedomas vara av sdrskild betydelse for samerna. Som redogjorts for ovan 1
avsnitt 2.1 kridver provbrytning tillstaind enligt miljobalken. Lénsstyrelsens
miljoprovningsdelegationer, som har att prova ett sddant drende, dr dock att
betrakta som ett organ i forvaltningsmyndigheter med domstolsliknande

uppgifter som avses i 3 § konsultationslagen.”® Arenden om provbrytning ir

4 Ds. 2017:43 5. 100.
75 Prop. 2021/22:19 s. 64.
76 Ds. 2017:43 s. 46 och s. 102; prop. 2021/22:19 s. 46, s. 48 och s. 144.
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dérfor 1 vart fall undantaget frén konsultation pé denna grund. Sammantaget
far foreskrifterna till foljd att hela det forsta skedet av tillstdndsprocessen som
huvudregel inte omfattas av konsultationsskyldighet. Detta dr problematiskt

av flera anledningar.

Undersokningstillstand beviljas pé begrdnsad tid men kan forlédngas i totalt
15 ar,”” en pé intet sdtt obetydlig tidsrymd. Att undersokningsarbete dverlag
innebdr pdverkan, skada och intrdng reflekteras av det faktum att
minerallagen stéller krav pd att i arbetsplanen bedoma 1 vilken utstrdckning
detta kommer att ske, samt hur dessa foljder ska regleras.’® S& som ett flertal
remissinstanser anfort innebér arbete, transporter och provborrningar stor
paverkan pa samiska livsmiljoer och niringar i form av exempelvis
markingrepp, skadliga utsldpp i1 luft och vatten, hdlsomédssiga och sociala
konsekvenser i lokalsamhillen samt att traditionella flyttleder for rennéringen
skérs av.” Involverar arbetet dessutom provbrytningar blir pdverkan dn mer
pataglig. Det dr ett undersékande syfte och inte miangden bruten malm som ar
avgorande for om brytning kan ske inom ramen for ett undersdkningstillstdnd.
I forekommande fall kan ett omrade motsvarande ett mindre dagbrott komma
att provbrytas.®® Att undersokningsarbete och de oldgenheter det medfor inte

bedoms vara av sérskild betydelse for samerna dr darfor anméirkningsvirt.

Vidare innebédr bestimmelserna att konsultation som huvudregel forst
intrdder vid ansdkan om bearbetningskoncession. Konsultationerna syftar till
att frimja samiskt inflytande, och i forarbetena understryks tydligt att lagen
ska tillforsdkra samerna reella mojligheter att paverka beslutet.®! Tidpunkten
for konsultation far darfor anses vara av central betydelse, och s& som ett antal

remissinstanser anfort ar det darfor problematiskt med hénsyn till lagens syfte

72 kap 5-7 §§ minerallagen.

8 3 kap 5 § 5 och 9 p minerallagen.

7 Se exempelvis Landspartiet Svenska Samer, ’Remissvar 2019-09-30’;
Naturskyddsforeningen, remissyttrande over Ds 2017:43.

80 SGU-rapport 2016:23 s. 19.

811 § 1 st konsultationslagen; prop. 2021/22:19 s. 95 och s. 128; Ds 2017:43 s. 68 och s. 92.
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att konsultation i gruvdrenden som huvudregel sker efter att markintrang och

irreversibla skador redan har skett.??

Det bor dven uppmarksammas att regleringen kring undersokningstillstdnd ar
relativt tillditande gentemot tillstindshavaren. I 3 kap 4 § minerallagen stadgas
att koncessionsmineral som utvinns under undersékningsarbetet endast far
anvéndas for att undersoka dess beskaffenhet och ldmplighet for bearbetning,
men att tillstindshavaren far tillgodogora sig de produkter som han dérvid
framstiller eller utvinner.®* Det finns dirmed inget hinder for en
tillstdindshavare att sdlja det som utvinns inom ramen for
undersokningsarbete.®* Att ett foretag kan beviljas tillstdnd att bryta och sélja
malmprodukter i 15 ars tid utan att samerna ska konsulteras infor ett sddant
beslut framstér som ett omotiverat asidosidttande av

konsultationsskyldigheten.

En angeldgen friga &r hur lagstiftarens beddmning att &renden om
undersokningstillstdnd inte dr av sirskild betydelse forhaller sig till det
samiska tolkningsforetrddet i 6 § (se ovan avsnitt 2.2). Paragrafens lydelse
talar onekligen for att undersokningstillstdnd ska ges sdrskild betydelse vid
tilldimpningen av lagen, om en samisk foretrddare anser det och begir
konsultation. Initiativrdtten dr dock inte pa ndgot sitt oinskridnkt eller
ovillkorlig, d& det framgér tydligt att konsultation endast ska genomforas ifall
den konsultationsskyldige inte finner att ett undantag &r tillimpligt.%
Dessutom ér végledningen forarbetena ger angdende undersokningsarbete

klar: siddana drenden ska endast i undantagsfall kunna tillmédtas sirskild

betydelse, vilket far bedomas fall till fall.®¢ I propositionen anges:

82 Civil Rights Defenders, remissyttrande dver Ds 2017:43 s. 5; Front Advokater,
’KU2017/01905/DISK” s. 5; Riksorganisationen Same Atnam, remissyttrande dver utkast
till lagradsremiss s. 3.

83 3 kap 4 § minerallagen.

8 SGU-rapport 2016:23 s. 19.

8 Prop. 2021/22:19 s. 149.

8 Ds. 2017:43 s. 100; prop. 2021/22:19 s. 64.
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Aven om drendet om undersdkningstillstind ur samernas synpunkt kan
komma att fa sdrskild betydelse pa grund av risken for ett framtida
bearbetningstillstand, bor drendet bara i undantagsfall kunna anses fa sadan

siirskild betydelse att konsultationsskyldigheten ska gilla pa detta stadium.?’

Formuleringen tycks Oppna for ytterligare inskrdnkningar i samernas
tolkningsforetrdde av vad som &r ett drende av sérskild betydelse for dem.
Dessutom ger lagstiftaren hér dterigen uttryck for bedomningen att det forst
ar en eventuell bearbetningskoncession som medfor tillrdckliga oldgenheter
for att vara av sdrskild betydelse for samerna, och forbiser helt den paverkan

undersokningsarbete kan innebdra, oavsett samernas instéllning.

Lagens lydelse ska rimligtvis tillmitas storre vikt &n formuleringar i
forarbetena, vilket talar for att ett &rende om undersdkningstillstdnd ska anses
vara av sirskild betydelse om en samisk fOretrddare utovar sitt
tolkningsforetrdde 1 6 §. Samtidigt dr forarbeten en viktig vigledning for
rittstillamparen, sdrskilt i ett tidigt skede d4 ndgon praxis dnnu inte bildats,
varfor risken att tolkningsforetradet dndd d&sidosétts 1 frdga om

undersokningstillstdnd inte kan forbises.

3.2 Avsaknad av sarskild overklaganderatt

I fall dir en konsultationsskyldig underlater att genomfora konsultation, eller
dar genomford konsultation inte foljer konsultationslagens bestdmmelser
uppkommer fragan om den samiska foretrddarens mojligheter att réttsligt
kriva sin rétt till konsultation. I detta avseende dr konsultationslagen
synnerligen kortfattad, d4 lagen saknar bestimmelser om dverklagande eller
sarskilda réttsverkningar av bristande eller utebliven konsultation, vilket
motiveras med de lagtekniska svérigheterna att genomfora detta. I stéllet

hénvisar lagstiftaren till existerande overklagandebestimmelser som &r

87 Prop. 2021/22:19 s. 64. Se dven Ds 2017:43 s. 100 {or en nistan identisk formulering.
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tillampliga i drendet, liksom den tillsyn JO och JK utovar.®® Det poédngteras
dven att en utebliven konsultation i vissa fall kan l4kas i 6verinstansen, genom

att denna genomfor konsultation innan beslut fattas.®

Som framgétt ovan i avsnitt 2.2 innehdller konsultationslagen ett antal
bedomningar dir lagtextens lydelse inte ger ndgon ndrmare vigledning,
exempelvis innebdrden av god anda. 1 propositionen uttrycks en stor tilltro
till att en gedigen praxis kommer att upparbetas nir konsultationslagen val
kommer i tillimpning, och bidra med végledning i dessa frdgor. Kommande
praxis forvéntas precisera innebdrden av “sérskild betydelse”, komplettera de
allmint hillna forfarandebestimmelserna 1 8-12 §§, samt tjdna som
vigledning for kommuner och regioner infor att konsultationsordningen

triader i kraft for deras del, for att lyfta ndgra exempel.*

Eftersom konsultationsordningen ar tillamplig pa en bredd av drendetyper dér
olika forfattningar och &verklagandebestimmelser dr tillimpliga, innebér
lagstiftarens beslut att inte infora en sdrskild besvérsrdtt att framtida
overklaganden pa grund av bristande konsultation kommer att prévas hos en
rad olika domstolar och myndigheter. Overklagande av ett beslut bara i en
enskild gruvprocess kan komma att provas av forvaltningsdomstol, mark- och
miljédomstol eller regeringen, endast beroende pa i vilket skede det sker.”!
Sa som flera remissinstanser uppmarksammat riskerar denna ordning, snarare
an en sdrskild besvirsritt vid bristande konsultation, att utgdra ett hinder for
att en vigledande praxis upparbetas pd det sétt lagstiftaren forvantar sig.
Remissinstanserna anfor att en sdrskild besvirsritt béttre skulle bidra till en

samlad, koherent och robust réttspraxis for tillimpning av konsultationslagen,

88 Prop. 2021/22:19's. 119 och s. 123.

8 Ds. 2017:43 s. 81-82; prop. 2021/22:19 s. 124.
% Prop. 2021/22:19 s. 62, s. 85-86, och s. 44.
%116 kap 1 § minerallagen.
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och dven mojliggora rittsutveckling.”? Stockholms universitet menar att det
rentav foreligger en Overhdngande risk for motstridig praxis med nuvarande

ordning.”?

De vagheter som praxis forvintas precisera dr centrala aspekter av
konsultationslagen, och dérfor dven for konsultationsskyldighet i allménhet.
Vad giller gruvirenden i synnerhet finns ett stort behov av vigledning for
beddmningen av “sérskild betydelse” (se ovan i avsnitt 3.1). Nér flera olika
domstolar och instanser har att prova denna aspekt av ett helt nytt forfarande,
med begrinsad vigledning i lagtext och fOrarbeten och med varierande
speciallagstiftning tillimplig 1 6vrigt 1 drendet, &r det inte otidnkbart att
begreppen kan komma att ges olika tolkningar och beddmningarna olika

utgdngspunkter i réttstillimpningen, sa som Stockholms universitet befarar.

Det faktum att konsultationslagen saknar bestimmelser om réttsverkningar
vid utebliven eller bristande konsultation motiveras med att det inte ar en
fraga som ldmpar sig for lagstiftning, utan att det bor lamnas at
rittstillamparens bedomning ifall bristen dverhuvudtaget kan innebéra nagon
rittsverkan for drendet.®* Flera centrala beslut i gruvprocesser, ddribland
beviljande av undersokningstillstind och faststdllande av arbetsplan for
undersokningsarbete, overklagas till domstolar.”® D& dessa inte omfattas av
konsultationsskyldighet &r det inte mdjligt for Overinstansen att lika felet
genom att sjélv genomfora konsultation.”® Fragan om rittsverkningarna av
bristande eller utebliven konsultation blir ddrfor av stor vikt for
konsultationsordningens genomslag i dessa drenden. Flera remissinstanser

uttrycker oro for att avsaknaden av bestimmelser och végledning angdende

92 Sveriges lantbruksuniversitet, remissyttrande dver Ds 2017:43 s. 4; Stockholm
Environment Institute, remissyttrande dver Ds 2017:43 s. 2; Lunds universitet,
remissyttrande over utkast till lagradsremiss s. 5.

93 Stockholms universitet, remissyttrande ver utkast till lagradsremiss s. 5.

%4 Prop. 2021/22:19 s. 124-125.

9516 kap 1 § minerallagen.

% 2-3 §§ konsultationslagen; Ds. 2017:43 s. 81-82; prop. 2021/22:19 s. 124,
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rittsverkan forsvagar konsultationsordningen, d& otydligheten i denna del
sander signaler om ett svagt konsultationsansvar och utgdr ett hot mot lagens
syfte. Dessutom beddms att en stor borda ldggs pad samerna att bedriva
kostsamma réttsprocesser utifrin ett fragmenterat regelverk for att utkrdva sin
ritt.”” Risken for detta framstar som dn mer dverhdangande med hénsyn till att
inga hénvisningar till konsultationsordningen infors i speciallagstiftning
sdsom minerallagen.”® En granskning av svenska myndigheters tillimpning
av samradsskyldigheten enligt minoritetslagen har belyst betydande brister.
Hianvisningar till sddana skyldigheter i speciallagstiftning rekommenderas,
och forfattarna lyfter savél dverklagandemdjligheter som en tydlig lagstadgad
rittsverkan som viktiga faktorer for att undvika att reglering géllande
konsultation blir tandlos.”® Avsaknaden av sddana bestimmelser i
konsultationslagen, sett i ljuset av det som framforts ovan om risken for svag
eller rentav motstridig praxis, kan innebéra en risk for att mdjligheterna for
en samisk foretrdadare att faktiskt utkréva sin rétt till konsultation blir relativt

begrinsade.

3.3 Efterlevnad av internationell urfolkratt

Urfolkens ritt till konsultation anses vara en central del av internationell
urfolksritt.!® Réttigheten kommer som tydligast till uttryck i FN:s
urfolkskonvention, i bl.a. art 19 och 32.2, liksom i art 6.1 (b) i ILO:s

konvention nr 169.!°! Urfolkskonventionen ér inte juridiskt bindande,!?? och

7 Se exempelvis Lunds universitet, remissyttrande dver utkast till lagradsremiss; Amnesty
International, remissyttrande 6ver utkast till lagradsremiss; Civil Rights Defenders,
remissyttrande dver Ds 2017:43.

%8 Prop. 2021/22:19 s. 38.

9% Klocker Larsen och Raitio s. 7 och s. 17.

100 X anthaki (2007), s. 252-253.

10! International Labour Organization, Indigenous and Tribal Peoples Convention, No. 169,
1989.

102 Prop. 2021/22:19 s. 17-18. For diskussion kring deklarationens eventuella status som

internationell sedvanerétt, se Doyle (2017), s. 102—103.
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Sverige har inte ratificerat ILO:s konvention nr 169.!1%

Rittigheten hérror
dock fran ritten till sjdlvbestimmande, som hor till den internationella
sedvaneritten och dessutom ar kodifierad i ICCPR, ICESR och ICERD,

samtliga till vilka Sverige ar part.!%4

I propositionen erkdnner regeringen att samerna, i egenskap av Sveriges
urfolk, innehar denna rattighet. Det framgar dven att det &r regeringens
ambition att tillforsdkra samerna réttigheten i den utstrickning som
internationella granskningsorgan rekommenderat, och att
konsultationsordningen beddms vara en vl avvdgd atgird for att uppnd
detta.!> Som ndmnt ovan i inledningen har den internationella kritiken mot
Sverige varit omfattande. Som utgédngspunkt kan foljande rekommendation

fran FN:s specialrapportor for urfolks réttigheter ar 2016 sérskilt lyftas:

As a matter of priority, Sweden should revise its Minerals Act to ensure that
it is in compliance with international human rights standards, including

adequate consultations with affected indigenous communities and their free,

prior and informed consent at all stages of the permit process [...].1%

Sveriges efterlevnad och tillimpning av principen om fritt och informerat

forhandsmedgivande/samtycke!?’

1 konsultation med urfolk &r genomgaende
foremal for kritik frén internationellt hall. Aven den tidigare
specialrapportoren uttryckte oro for bristen pd lagstiftning och
implementering av principen.!® CERD har sirskilt papekat principens
betydelse i fraigor om gruvnéring, och att Sveriges underlételse att tillforsékra

samerna sddant medgivande/samtycke 1 sddana processer darfor é&r

103 prop. 2021/22:19 s. 27-29.

104 Anaya (2004) s. 155; prop. 2021/22:19 s. 15-16.

105 prop. 2021/22:19 s. 28-29.

106 A/HRC/33/42/Add.3, para 83.

107 Regeringens dversittning, se exempelvis prop. 2021/22:19 s. 19-20.
108 A/HRC/18/35/Add.2 para 76 och 85.
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anmirkningsvird.'”  Ar 2020 limnade CERD  ett  sirskilt
granskningsuttalande =~ mot  Sverige. = Granskningen  avsdg en
bearbetningskoncession regeringen beviljat i Ronnbdcken, ett omride i
Storumans kommun och inom samebyn Vapstens renskétselomrdde. CERD
understrok att regeringens underldtelse att inhdmta fritt och informerat
forhandsmedgivande/samtycke utgjorde diskriminering, eftersom man
genom att behandla samebyn som 6vriga sakigare hade ignorerat deras status
som urfolk. Kommittén rekommenderade att samebyns
forhandsmedgivande/samtycke skulle inhdmtas och beslutet déarefter

omvérderas, och uppmanade aterigen Sverige att kodifiera principen.'!?

Inledningsvis kan kommenteras att Sverige rekommenderas att inhdmta
forhandsmedgivande/samtycke nir samerna eller deras réttigheter é&r

11 olika grad. T sitt tidigare uttalande uttryckte specialrapportoren

paverkade
att samerna 1 vart fall bor tillforsdkras rétten i drenden som direkt paverkar
samerna. Andra rekommendationer anger endast pdverkar, medan
konsultation enligt CERD:s rekommendation fran 2013 bor ske nérhelst ett

112 Den sistnimnda formuleringen

drende kan komma att paverka samerna.
overensstammer med réttigheten sa som den kommer till uttryck i art 19 och
32.2 urfolksdeklarationen. ~Formuleringen ”sdrskild betydelse” i
konsultationsordningen kan dérfér anses problematisk dven i denna aspekt,
eftersom det, som lagstiftaren poédngterar, innebdr ett visst
kvalifikationskrav.!'3  Hir bor péminnas om initiativritten och
tolkningsforetrddet i 6 §, men som framgatt ovan &r dessa réttigheter pa intet

satt ovillkorliga. Medan detta kan anses vara en semantisk fraga framstér

“fragor av sdrskild betydelse” onekligen som ett hogre stéllt krav én

109 CERD/C/SWE/CO/19-21 para 17; CERD/C/SWE/C0/22-23, para 16.

110 CERD/C/102/D/54/2013, se sirskilt p 6.7 och 8. Se dven Ahrén (2015) s. 183—186.
11> A ffected”, min versittning.

12 Jfr exempelvis A/HRC/18/35/Add.2 para 76, och CERD/C/SWE/CO/19-21 para 17.
113 Prop. 2021/22:19 s. 62.
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“whenever their rights may be affected”, s& som CERD:s rekommendation

lyder.!#

Det ska som framgatt rora sig om ett medgivande eller samtycke pa forhand.
Sa som principen kommer till uttryck i art 32.2 i urfolksdeklarationen ska
konsultation ske fore beviljande av alla projekt som paverkar urfolkets mark,
territorier och andra resurser, sérskilt vad avser bland annat utvinning av
mineral.'’> Detta bekréftas dven i staternas praxis.!'® Som framgétt ovan i
avsnitt 3.1 intrdder konsultationsskyldighet som huvudregel inte infor
undersokningsarbete, utan forst efter att markintrdng redan har skett, vilket
inte kan anses vara i dverensstimmelse med bestimmelsens lydelse. Detta
bekriftas i en rapport av specialrapportoren fran 2013, dér det anfors att en

sddan instdllning till undersokningsarbete dr inkompatibel med principen.'!’

I samma rapport framgér att konsultation kan vara nddvindigt vid flera olika

18 T den ovan citerade rekommendationen fran 2016

skeden 1 processen.
uppmanade specialrapportoren Sverige att infora konsultation i varje skede
av tillstdndsprocessen.!!” Som framgétt i avsnitt 2.2 stadgar 5 § 6 p
konsultationslagen ett undantag nér det &r uppenbart att konsultation inte
behovs eller om det dr uppenbart oldmpligt. I promemorian lyfts ansékan om
bearbetningskoncession respektive miljdtillstind i en gruvprocess som ett
exempel ddr undantaget blir tillimpligt pa grund av att konsultation inte
behovs i det senare skedet.!?® Att tillimpa undantaget pa detta sétt ar i vart

fall inte kompatibelt med specialrapportdrens rekommendation som

uttryckligen anger att konsultation ska ske i varje skede av processen.

114 CERD/C/SWE/C0/19-21 para 17.

115 Art 32.2 urfolksdeklarationen.

116 Doyle (2015) s. 195.

17 A/HRC/24/41 s. 17-18.

118 A/HRC/24/41 s. 17-18.

119 A/HRC/33/42/Add.3, para 83.

1205 § 6 p konsultationslagen; Ds 2017:43 s. 59.
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Dessa avvikelser innebér att konsultationslagen inte till fullo kan anses vara
en  kodifiering av  principen om  fritt och  informerat
forhandsmedgivande/samtycke, och heller inte motsvara de internationella
granskningsorganens uttryckliga rekommendationer. Konsultationslagen kan
darfor inte anses utgora en tillracklig atgéird for att tillforsdkra samerna réitten
till konsultation 1 den utstrickning CERD och specialrapportdren

rekommenderat, och regeringen avsett.

29



4 Analys och slutsatser

For att besvara arbetets fragestillningar kan inledningsvis konstateras att
bestimmelsen i 2 § konsultationslagen om att konsultationsskyldighet ska
intrdda i drenden som kan fa sérskild betydelse for samerna dr problematisk
pa flera sétt. Som visats 1 avsnitt 3.1 innebdr beddmningen att
undersokningsarbete 1 regel inte uppfyller kvalifikationskravet som
formuleringen utgdr att hela det forsta skedet av tillstdndsprocessen é&r
undantagen fran konsultation, med markintrdng och skador utan foregdende
konsultation som foljd. Har framgick dven att mdjligheterna till konsultation
i detta skede hindrades ytterligare av undantaget i 3 § for organ i
forvaltningsmyndigheter med domstolsliknande uppgifter, eftersom detta
innebar att dven den specifika tillstdndsprocessen for provbrytningar &r
undantagen frdn konsultationsskyldighet. Som diskuterats 1 avsnitt 3.3
innebér kvalifikationskravet vidare att troskeln for att konsultationsskyldighet
ska intrdda tycks vara hogre 1 konsultationslagens formulering 4n i
internationella instrument och rekommendationer. Med hénsyn till denna
internationella urfolksrétt innebar “sdrskild betydelse” aterigen problem
avseende konsultationstidpunkten. Eftersom konsultation forst efter
markintrdng inte kan anses vara en konsultation pa forhand, innebér
bestimmelsen att konsultationslagen inte tillforsékrar samerna rétten att

lamna ett fritt och informerat forhandsmedgivande/samtycke.

Den i 6vrigt begridnsade vdgledningen av vad som kan f sdrskild betydelse
for samerna forvintas balanseras av initiativritten och tolkningsforetradet i 6
§. Réttigheten, som remissinstanser stridit for och som utifrdn sett framstar
som en av konsultationslagens frimsta styrkor, kan dock inskrinkas pa flera
satt, vilket hotar dess genomslag. Som konstaterat &r initiativrétten subsidiér
till de lagstadgade undantagen, vars tillamplighet den konsultationsskyldige
har ensam beslutsritt ver. Dessutom tycks forarbetena ppna for ytterligare
inskrdnkningar oaktat samernas uppfattning, vilket behandlats i avsnitt 3.1.

Denna konstruktion far darfor anses utgora hinder mot att rétten forverkligas
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till fullo. Som diskuterats i avsnitt 3.2 finns omsténdigheter som talar for att
bristen pa sdrskilda bestimmelser om dverklagande och réttsfoljd innebér att
den vigledning som forvintas uppstd genom réttspraxis kan bli begrénsad.
Dessutom riskerar avsaknaden av sddana bestdmmelser att leda till en ndgot
tandlos reglering, och innebéra svérigheter for samer att utkréva sin rétt till

konsultation.

Vilken ritt till inflytande Gver gruvdrenden har da samerna i och med
konsultationsordningen? Det kan konstateras att konsultationsordningen &r en
viktig reform, som tillforsdkrar samerna storre mojligheter till inflytande i fler
fragor 4n tidigare. Bestimmelser om god anda och enighet och samtycke som
uttryckligt mal skiljer konsultationsforfarandet fran tidigare existerande
samrad, som  fortsittningsvis fir en  parallell tillimpning.
Konsultationsordningen &r i ndgon man en kodifiering av urfolkens rétt till
konsultation i1 svensk ritt, och innebér att samer som huvudregel kommer att
konsulteras infor meddelande av bearbetningskoncessioner framover, sdsom
de uppmirksammade och hart kritiserade gruvprocesserna i Kallak och

Ronnbiacken.

Som framgatt av granskningen dras dock konsultationslagen med ett antal
omma punkter som hotar dess genomslag, inte minst i gruvirenden. Medan
lagen onekligen &r ett steg framat pad den svenska urfolksrittens omrade
ldamnas manga viktiga bedomningar till réttstillimparen, som i forsta hand ér
den konsultationsskyldige sjélv. Utifran sett tycks konsultationslagen vara val
avvidgd och genomslagskraftig, men med hénsyn till det ojdmna
maktforhallandet mellan stat och minoritet riskerar sirskilda bestimmelser,
formuleringar och bristande végledning i kombination att fa till f6ljd att
konsultation kommer att ske i mindre utstrickning &n vad remissinstanser och
internationella granskningsorgan foresprakat. Exakt hur réattstillimparen

kommer att navigera dessa svagheter och vagheter i praktiken far tiden utvisa.
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