Samers ratt till inflytande 1 beslut*

— En analys av lagstiftningen och dess begransningar

Av professor CHRISTINA ALLARD!

Sverige har folkrittsliga dtaganden och nationella bestammelser att tilladmpa
gallande samer som urfolk, varav processuella rdattigheter utgor en viktig del.
Artikeln analyserar och diskuterar konsultationlagen och minoritetslagen
vad galler samers rdtt till inflytande och delaktighet i beslut som beror dem.
Fokus ligger pa markfragor. Analysen, baserad pa de sedvanliga rdttskal-
lorna, visar att det finns flera begrinsningar betrdffande vilka beslut och
myndigheter som omfattas av reglerna om konsultation. Minoritetslagen ddr-
emot, med bestammelser om inflytande for samerna som nationell minoritet,
innehdller skyldigheter som i vissa fall gar langre dn det konsultationslagen
stadgar. Resultatet pekar pa att det dr tveksamt om lagstifiningen uppfyller
de folkrdtisliga skyldigheterna som tankt.

1 Inledning

Svensk ratt omfattar tva generellt tillampliga lagar som ska siakerstalla
att samerna som urfolk och som nationell minoritet ges mojlighet till
inflytande i fragor som sarskilt beror dem. Det galler konsultationsla-
gen? (KL) och minoritetslagen® (ML). Bada lagarna har antagits mot
bakgrund av Sveriges folkrittsliga ataganden.

Den 1 mars 2022 tradde konsultationslagen i kraft och omfattar skyl-
digheter for regeringen, statliga forvaltningsmyndigheter, regioner
och kommuner att konsultera samiska foretradare "innan beslut fattas
i arenden som kan fa sarskild betydelse for samerna”.* Inom Regerings-
kansliet har det varit Kulturdepartementet som ansvarat for lagstift-
ningsprocessen och under arbetets gang har det hallits moéten med
Sametinget och andra samiska foretradare.

Minoritetslagen tradde i kraft den 1 januari 2010 och har andrats
bland annat for att starka det grundlaggande skyddet for de nationella

* Denna artikel har genomgatt kvalitetsgranskning genom s.k. peer review (gransk-
ning av jamlike).

' Forskningen har utférts med stod av medel fran Formas (Diarienr. 2021-02562,
Diarienr. 2021-01382, Diarienr. 2021-00044 och Diarienr. 2022-01836).

? Lag (2022:66) om konsultation i fragor som ror det samiska folket.

* Lag (2009:724) om nationella minoriteter och minoritetssprak.

+2 § KL. Fran och med 1 mars 2024 inkluderades regioner och kommuner genom
Lag om dndring i lagen (2022:66) om konsultation i fragor som ror det samiska
folket.

> Prop. 2021/22:19 En konsultationsordning i fragor som ror det samiska folket,
s. 12.
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minoriteternas sprak och kultur samt ge kommuner och regioner skyl-
digheter att anta mal och riktlinjer for sitt minoritetspolitiska arbete.® I
lagen finns en central bestimmelse som ger skyldigheter for forvalt-
ningsmyndigheter att ge nationella minoriteter "mojlighet till infly-
tande i frigor som berér dem”.” Lagen innehdller ocksa bestimmelser
om att tillampningen av lagen hos forvaltningsmyndigheter ska foljas
upp.® Det ar Sametinget som ansvarar for uppfoljningen nar det galler
samer och de samiska spraken, vilket dven inkluderar att ge rad och
stod till forvaltningsmyndigheter.’

Det finns ett behov att analysera och belysa det allmdnnas skyldig-
heter att mojliggora samiskt inflytande i beslut som beror dem enligt
konsultationslagen och minoritetslagen, stallt i ljuset av lagstiftningens
andamal. For samerna ar sarskilt fraigor om mark- och naturresursut-
nyttjande centrala,”® och Sapmi!, dar renskotsel bedrivs med méng-
hundradriga anor, omfattar ungefar halften av Sveriges yta.”? Det finns
saledes ett historiskt och nara samband mellan ett urfolk, levhnadsmons-
ter och traditionella landomraden; marken ar inte bara en resurs utan
utgor en integrerad del av samernas identitet, kunskap, rattigheter och
kultur.” Ambitionen ar har att skapa en bredare forstaelse for reglernas
karaktar och folkrattsliga grund, men utan att ga in narmare pa princi-
pen om FPIC — free, prior and informed consent / fritt och informerat
forhandssamtycke'* — det tarvar en egen artikel med fokus pa folkratts-
liga och komparativrattsliga analyser.

Artikelns syfte ar siledes att analysera och kortfattat diskutera cen-
trala bestimmelser i konsultationslagen och minoritetslagen vad galler
inflytandet i beslut fér samer som urfolk och nationell minoritet, med
fokus pa markfragor. Analysen innefattar vilka beslut ratten till infly-
tande omfattar, hur och nar inflytandet ska ske, vilka myndigheter som
omfattas samt, inte minst, vilka beslut och myndigheter som ar

¢ Prop. 2017/18:199 En starkt minoritetspolitik, s. 1. I den senaste andringen, SFS
2025:437, har bestimmelser om dldreomsorg pa de nationella minoritetsspraken
flyttats till socialtjanstlagen. Se prop. 2024,/25:89, s. 287.

7 5§ ML.

8 1 och 20-21 §§ ML.

9 21 § ML och 3 § forordning (2009:1299) om nationella minoriteter och minori-
tetssprak. Arliga statsbidrag ldmnas till férvaltningskommuner och vissa regioner for
att tacka verksamhetens merkostnader p.g.a. de rattigheter som enskilda har enligt
lagen. Se 8 § samma férordning.

" Se exv. J. Anaya, Indigenous peoples in international law (Oxford University Press
2004) s. 143; M. Ahrén, Indigenous peoples’ status in the international legal system (Ox-
ford University Press 2016) s. 228.

"' Samernas traditionella landomrade i norr.

2 SOU 2023:46, s. 162. Exempel pa annat samiskt naturresursutnyttjande ar doudji
(sl6jd, hantverk och konsthantverk) och fiske, som ocksa innefattar traditionell sa-
misk kunskap.

¥ Se Sametingets livsmiljoprogram Eallinbiras, antagen av plenum 2021-02-23-26.
Jfr aven tex. FN:s deklaration om urfolks rattigheter fran 2007, artiklarna 25-26
samt stycke 7 och 10 i ingressen.

' Alternativt: fritt, informerat och pa férhand givet samtycke. FPIC syftar till att sa-
kerstalla verkligt inflytande och sjilvbestimmande for urfolk, i beslut och dtgarder
som paverkar deras land, resurser eller liv.
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undantagna. I tilligg belyser artikeln kortfattat erfarenheter fran Same-
diggi/Sametinget” och Samiid Riikkasearvi/Svenska samernas riksfor-
bund (SSR)*, de primara samiska foretridarna angaende lagstiftning-
ens tillimpning gillande markfragor.

For att besvara artikelns syfte har en traditionell juridisk metod nytt-
jats med en kvalitativ analys av gangse rattskallor. I detta fall saknas
bade rattspraxis och doktrin varfor tolkningen av lagarna och deras for-
arbeten star i forgrunden. Tva semi-strukturerade intervjuer har hallits
med jurister och konsultationsansvariga pa Sametinget och SSR for att
fa tillgang till enkel statistik och deras erfarenheter av lagarnas tillamp-
ning."” Har har aven Sametingets arsredovisningar fran 2023 och 2024
nyttjats.

2 Kort om den folkrittsliga grunden

Bade konsultationslagen och minoritetslagen har en forankring i Sve-
riges internationella ataganden. Minoritetslagens koppling till folk-
rattsliga regler ar tydlig eftersom 2 § anger att erkdnnandet av Sveriges
fem nationella minoriteter' vilar pa Europaradets ramkonvention om
skydd for nationella minoriteter (1995, ramkonventionen) och den
europeiska stadgan om landsdels- eller minoritetssprak (1992, sprak-
stadgan).

Alltsedan Sverige ratificerade ramkonventionen och sprakstadgan
har samerna haft stillning bade som urfolk och som nationell minori-
tet; samerna har i forhallande till de 6vriga nationella minoriteterna en
sarskild stallning som urfolk.” I propositionen anges att bestimmelsen
i 2 § syftar till att synliggora bade de nationella minoriteterna och deras
sprak samt deras sarstillning i féorhallande till Sveriges ataganden enligt
dessa tva konventioner.”? Fore lagens inférande hade dessa ataganden
inte reglerats narmare i svensk ratt och regeringen uttalade att de nu
"ska genomforas och efterlevas i hela landet for samtliga nationella mi-
noriteter”.?" Det uttalas dven att “internationella erfarenheter talar for
att det ar angelaget att staten tar minoriteters rattigheter pa allvar” och

!5 Sametinget inrattades 1993 och ar bade ett folkvalt organ och en myndighet di-
rekt understilld regeringen. Se vidare <https://sametinget.se/om-sametinget>
(hamtad 2025-05-29).

' SSR ar en intresseorganisation som representerar samer anslutna till samebyar
eller sameforeningar. Se vidare <www.sapmi.se> (hamtad 2025-05-29).

7 En intervju holls 2025-04-14 med Jenny Wik Karlsson, verksamhetschef och for-
bundsjurist pa SSR. En intervju holls 2025-04-22 med Nadja Astot och Ellen Blind,
jurister pa Sametinget.

'8 Dessa ar judar, romer, samer, sverigefinnar och tornedalingar. De har gemensamt
att de befolkat Sverige under ling tid, har en egen religios, spraklig eller kulturell
tillhorighet och en vilja att behalla sin identitet. Se prop. 2008/09:158 Fran erkan-
nande till egenmakt — regeringens strategi for de nationella minoriteterna, s. 14.

9 Prop. 2017/18:199, s. 29; prop. 2008,/09:158, s. 14. Vad denna sarstillning inne-
bar anges dock inte. Det bor noteras att Sametinget i flera skrivelser angett att samer
inte bor ses som en nationell minoritet utan endast som ett urfolk i Sverige. Se Prop.
2017/18:199, s. 29.

% Prop. 2008/09:158, s. 126.

' Prop. 2008/09:158, s. 63.
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att staten har ett ansvar sa att dessa minoriteter ska kunna bevara sin
sarart och halla sina sprak levande; darfoér behover dessa grupper sta-
tens stod och skydd.*

Minoritetslagens tva centrala propositioner redogor for de relevanta
folkrattsliga bestimmelserna pa likartat siatt och forhallandevis summa-
riskt.? Utgdngspunkten ar FN:s allmdnna foérklaring om de manskliga
rattigheterna fran 1948, grunden for de ménskliga rattigheterna och
deras utveckling sasom vi kdnner dem idag,* liksom Europaradets
skydd for minoriteter.” De tre centrala konventionerna fran Europara-
det ar Europakonventionen fran 1950, inbegripet Europadomstolen
for manskliga rattigheter som far prova klagomal fran enskilda, bland
annat angaende diskriminering (artikel 14), samt ramkonventionen
och sprakstadgan. Ramkonventionen skyddar saval nationella minori-
teter som enskilda personer som tillhér sadana minoriteter. I konven-
tionen finns en central bestimmelse om minoriteters inflytande (arti-
kel 15) som endast namns i den ursprungliga propositionen, trots att
senare andringar avsett att forstarka just inflytandet.® Det finns en rad-
givande kommitté som 6vervakar att ramkonventionen f6ljs, men dess
allmdanna kommentar fran 2008 om hur artikel 15 boér tolkas ndmns
inte (se vidare avsnitt 4.3). Sprakstadgans huvudsyfte ar att skydda
Europas kulturella mangfald diar minoriteters sprak ska varnas. Det ar
upp till varje stat att besluta vilka nationella minoritetssprak som ska
skyddas och nivan pa skyddet. Samiskan har ett forstarkt skydd da det
uppfyller kravet pa historisk geografisk anknytning.”

I 6vrigt ndmns kortfattat artikel 27 om rétten till kultur i FN:s kon-
vention om medborgerliga och politiska rattigheter fran 1966, innehal-
lande dels ett forbud mot diskriminering, dels en positiv skyldighet for
stater att stodja minoriteternas stravanden att bevara sin sarart.” Vidare
anges att FN:s deklaration om minoriteters rattigheter fran 1992 ar vag-
ledande for dess parter; personer som tillhor minoriteter ska kunna
atnjuta sina manskliga rattigheter utan att utsattas fér diskriminering.
Staterna ska dven sakerstalla att minoriteter kan utveckla sin kultur och
sitt sprak. I sammanhanget namns aven FN:s urfolksdeklaration fran
2007. Propositionen lyfter FN:s Agenda 2030 fér hallbar utveckling
med de 17 globala malen; de nationella minoriteternas rattigheter har
direkt koppling till flera av dessa mal. Ambitionen ar att Sverige ska
vara ledande i genomfo6randet av agendan.*

** Prop. 2008/09:158, s. 14.

# Se prop. 2008/09:158 (avsnitt 4) och prop. 2017/18:199 (avsnitt 4). En kort re-
dogorelse finns gallande granskningen av Sverige 2017 avseende ramkonventionen
och sprakstadgan och den kritik Sverige far for bristande implementering, se prop.
2017/18:199, s. 21.

# Prop. 2017/18:199, s. 13.

# Prop. 2017/18:199, s. 15-16.

% Prop. 2008/09:158, s. 16. Jfr prop. 2017,/18:199.

" Prop. 2017/18:199, s. 15-16.

 Prop. 2017/18:199, s. 13-14.

 Prop. 2017/18:199, s. 14-15.

PN N
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Konsultationslagen antogs ocksa mot bakgrund av folkrattsliga be-
stammelser, specifikt Sveriges ataganden rérande samerna som ur-
folk.* Det konstateras att samerna sasom ett erkant urfolk® omfattas av
ratten till sjalvbestimmande enligt artikel 1 i FN:s konvention om med-
borgerliga och politiska rattigheter samt artikel 1 1 FN:s konvention om
ekonomiska, sociala och kulturella rattigheter och att Sametinget, i
egenskap av folkvalt organ, ar centralt for det samiska sjalvbestimman-
det.” I sammanhanget bor det noteras att endast folk och urfolk har
ratt till sjalvbestimmande, i princip inte andra minoriteter.” Vidare tar
redogorelsen i propositionen sin utgangspunkt i malsattningsstadgan-
det i regeringsformen (RF) om att det samiska folkets kultur- och sam-
fundsliv ska framjas.*

Bestammelsen om ratten kultur for minoriteter, artikel 27 1 konven-
tionen om medborgerliga och politiska rattigheter, ar central har, och
det namns att minoriteters kulturer vanligen ar sammankopplad med
anvandandet av mark och naturresurser.® Man hanvisar har till det
Hogsta domstolen i Girjasdomen (NJA 2020 s. 3) uttryckt om artikeln.®
Artikel 27 kan innebdéra att det kan vara nddvandigt att tillférsidkra sa-
mer fortsatt tillgang till mark som de traditionellt har brukat om det
utgor en forutsattning for vidmakthallandet av kulturen.” Foérutom att
kort ndmna nagra avgoéranden fran FN:s manniskorattskommitté gal-
lande tillimpningen av artikel 27,* erinrar man om den allminna re-
kommendationen fran FN:s kommitté féor ménskliga rattigheter gal-
lande tolkningen av artikel 27, dar det uttrycks att skyddet for ritten

(...) may require positive legal measures of protection and measures to en-
sure the effective participation of members of minority communities in deci-
sions which affect them.*

% Texten i proposition 2021/22:19 bygger helt pa redogoérelsen i Lagradsremissen
En konsultationsordning i fragor som ror det samiska folket, 29 oktober 2020.

1 Riksdagen erkdnde samerna som ett urfolk 1977 och uttalade att det finns folk-
rattsliga krav pa kulturell sirbehandling. Se prop. 1976/77:80, s. 1 och 16; KrU
1976/77:43, s. 4, och rskr. 1976/77:289. Det har senare foljts upp i olika utred-
ningar, senast vid andringar i regeringsformen, prop. 2009/10:80 s. 189, dar det
uttrycks att ”[s]amerna har en sarstallning som erkant urfolk har i landet”.

* Prop. 2021/22:19, s. 15-16. .

% Jfr artikel 3 i FN:s urfolksdeklaration. Se M. Ahrén, “The relevance of the UN
Declaration on the rights of Indigenous Peoples to vibrant, viable and sustainable
Sami communities” i D. Cambou and @. Ravna (eds.) The significance of Sami
rights — Law, justice, and sustainability for the Indigenous Sami in the Nordic coun-
tries (Routledge 2023), s. 8 och 17. For en djupare analys se t.ex. J. Summers, Peoples
and international law (2 uppl., Brill Nijhoff 2014), sirskilts. 7-11 om begreppen folk,
minoritet och urfolk samt s. 270-274 om Urfolksdeklarationens artikel 3 och 4.

# 1 kap. 2 § 6 st RF. Samerna har en sarstillning som erkant urfolk i férhallande till
de 6vriga nationella minoriteterna. Se prop. 2021/22:19, s. 13.

% Prop. 2021/22:19, s. 16.

° Se NJA 2020 s. 3, p. 131.

7 Prop. 2021/22:19, s. 16.

% Se vidare prop. 2021,/22:19, s. 17.

% Se vidare General Comment No. 23: Article 27 (Rights of Minorities).
CCPR/C/21/Rev.1/Add.b5, General Comment No. 23.

“ Prop. 2021/22:19, s. 16.

[
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Med andra ord, ett effektivt deltagande av samerna i beslutsfattande
som ror nyttjande av traditionella marker ar en del av skyddet i artikel
27. Nar det galler FN:s urfolksdeklaration nimner man att deklara-
tionen, trots att den inte ar bindande, dnda i vissa delar kan ge uttryck
for en radande politisk och folkrittslig syn pa urfolksfragor.” Har lyfts
sarskilt de bestimmelser som ror konsultation och samtycke (artikel 18
och 19). Artikel 19 innehaller principen om FPIC.

Enligt Sveriges rostforklaring, i samband med antagandet av urfolks-
deklarationen i FN:s generalforsamling, anges att den svenska statens
forhallande till det samiska folket ar grundat pa ”dialogue, partnership
and self-determination, with respect and responsibility for cultural
identity”.* Man uttalade att ratten till sjalvbestimmande kan uppfyllas
med konsultation och samarbete och att principen om FPIC inte utgor
en vetoratt; den uppfattades dock som en viktig metod med syftet att
sakerstdlla verkligt samrad och dialog. Sveriges rostférklaring ar fortfa-
rande giltig.”® Propositionen namner daven utkastet till en nordisk
samekonvention fran 2017, dar artiklarna 17 och 18 innehaller bestam-
melser om konsultation med Sametinget, samebyar och samiska orga-
nisationer.*

Det dokument som FN:s tidigare specialrapportor for urfolksrattig-
heter, James Anaya, tagit fram om utvecklingen och forstaelsen fér kon-
sultation och fritt och informerat forhandssamtycke, lyfts i proposi-
tionen. Dokumentet anger att "konsultation och samtycke syftar till att
forhindra patvingandet av en vilja 6ver den andra och i stillet strava
efter 6msesidig forstdelse och beslutsfattande i samforstand”.® Vidare
har FN:s expertmekanism for urfolks rattigheter 2018 publicerat en
vagledning rorande principen om FPIC dar man poangterar att ratten
att konsulteras innebar att det ska finnas en reell mojlighet att paverka,
inte bara att horas eller involveras. Konsultationen ska aven vara en
kvalitativ process som har samtycke som mal; diremot innebdr ett ute-
blivet samtycke inte ett veto for urfolksgruppen.

I redogorelsen for folkrattsliga regler tar propositionen upp flera
andra relevanta konventioner liksom en del av den kritik som Sverige
fatt av granskningsorgan, daribland FN:s rasdiskrimineringskommitté.
Kritiken galler sarskilt FPIC och projekt som innebar utvinning av na-
turresurser samt industri- och utvecklingsprojekt, liksom otillracklig

# Ibid., s. 18.

# Se ibid., s. 18-19.
# Ibid., s. 18-19.

# Ibid., s. 24.

> Ibid., s. 19.

* Ibid., s. 20.

w
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lagstiftning for att skydda samernas rattigheter i traditionella landom-
raden.” FN:s universella granskningsmekanism* har aterupprepat re-
kommendationer om att Sverige ska sakerstalla 6kad delaktighet och
inflytande i fragor som beror samerna som folk och deras rattigheter.®

Sammanfattningsvis lamnar redogorelsen for folkrattsliga regler en
del att 6nska, sarskilt gallande konsultationslagen. Den ror Sveriges ata-
ganden gentemot samerna som urfolk dar folkratten erkanner starkare
rattigheter jamfort med minoriteters rattigheter.” Det saknas en analys
av hur de svenska reglerna anses uppfylla de internationella bestimmel-
serna om inflytande och delaktighet samt om, och i sa fall pa vilket sitt,
regeringen adresserat granskningsorganens rekommendationer vad
galler Sveriges bristande efterlevnad. Principen om FPIC namns endast
i lagforslaget i samband med en tankt utvardering av konsultationsla-
gen som ar tankt att ske efter ndgra ar. I en sadan utvardering namns
att det ar "lampligt att undersoka vad FPIC-principen (...) innebar for
den svenska statens relation till samerna i ljuset av konsultationsord-
ningen”.”

3 Konsultationslagen
3.1 Allmdnt om lagen
Konsultationslagen utgor en ny typ av lagstiftning utan tidigare forebild
i svensk ratt, och den avspeglar som bekant Sveriges folkrattsliga ata-
ganden over samerna som ett erkant urfolk. Det foérhallandet kan for-
modligen forklara varfor det har tagit nagra ar av utredningar for att
na fram till dagens regler.” Ett forsta forslag om konsultation mellan
Regeringskansliet och Sametinget lades 2009.7* Av remissbehandlingen
framkom mycket kritiska synpunkter mot forslaget, saval fran Same-
tinget, samiska organisationer som andra remissinstanser.*

En faktor som har pressat pa antagandet av regler om konsultation i
nutid ar utkastet till nordisk samekonvention fran 2017.* Konven-

7 Ibid.

8 Mer kind som UPR, Universal Periodic Review, och innefattar en aterkommande
granskning gallande manskliga rattigheter i alla FN:s medlemsstater. UPR-gransk-
ningen, som genomfors av andra stater, ar bred och kan omfatta alla centrala kon-
ventionsataganden réorande manskliga rattigheter.

“ Prop. 2021/22:19, s. 23.

% Primaért ratten till sjalvbestimmande och ratten till traditionella landomraden, jfr
t.ex. urfolksdeklarationen, artikel 3 och 26.

' Prop. 2021/22:19, s. 128.

52 Fran 2017 till 2021. Lagen antogs 17 aug 2022. Se Ds 2017:43 Konsultation i fragor
som ror det samiska folket; Utkast till lagradsremiss: En konsultationsordning i fra-
gor som ror det samiska folket (2019); Lagradsremiss: En konsultationsordning i
fragor som ror det samiska folket (2020); prop. 2020/21:64 En konsultationsord-
ning i fragor som ror det samiska folket (2020, dterkallad mars 2021 gnm Skr.
2020/21:164).

% Ds 2009:40 Vissa samepolitiska fragor. Har foreslogs en regel om konsultation i
en ny paragraf i forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet.
* Ds 2017:43, s. 31-32.

% Se vidare <www.sametinget.se/samekonvention> (hamtad 2025-03-25). Konven-
tionen bygger pa befintliga folkrattsliga regler rérande urfolk och minoriteter som
landerna redan ar bundna av.
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tionen, som Sverige saval som Norge och Finland har for avsikt att an-
sluta sig till, forutsatter att det finns nationella regler om en skyldighet
for staten att konsultera Sametinget och i behovliga fall samebyar samt
samiska organisationer.® Norge och Finland har sedan linge sidana
regler.” Fran att ha varit avtalsbaserade finns de norska konsultations-
reglerna numer i samelagen kapitel 4. I Finland har preciseringar av
konsultationsplikten i sametingslagen nyligen antagits.” Andrlngarna
har bedéomts nédvandiga for att Finlands lagstiftning ska vara i harmoni
med de internationella manniskorattskonventionerna och den utveckl-
ing som skett i folkratten.” Det svenska lagforslaget fran 2017 har lik-
heter med den norska konsultationsordningen.®

I lagstiftningsprocessen har begreppet “konsultation” valts fore
"samrad” av goda skal. Det ansluter till den terminologi som anvands i
internationell urfolksritt; syftet ar att samerna ska fa ett medinfly-
tande.” I den nordiska samekonventionen anvands ocksa begreppet.
Inneborden av konsultation liknar pd det séttet dverliggningar eller
forhandlingar; genom att anvanda “konsultation” uppfattades det lat-
tare att kunna sarskilja det fran andra former av samrad.*

Konsultationslagen innehaller endast 12 lagrum och innebar i kort-
het att regeringen, statliga forvaltningsmyndigheter samt regioner och
kommuner ar skyldiga att konsultera Sametinget, och ibland samebyar
och samiska organisationer, innan beslut fattas ”i arenden som kan fa
sarskild betydelse for samerna”.® Det innebar att arenden av generell
karaktar som far antas paverka hela samhallet inte omfattas av konsul-
tationsplikt, utan det ska rora drenden som kan fa direkt inverkan pa
samernas sprak, kultur, naringar eller stallning som urfolk.” I &renden
av mindre vikt ar en myndighet naturligtvis inte hindrad att kontakta
Sametinget, samebyar eller samiska organisationer for konsultation,*
vilka &r de organ som enligt 7 § 1-2 st. KL utgor "samiska foretradare”.”

5% Se artikel 17-18 i utkastet. Se aven prop. 2021/22:19, s. 24.

7 C. Allard, “The Rationale for the Duty to Consult Indigenous Peoples: Compara-

tive Reflections from Nordic and Canadian Legal Contexts” (2018) 9 Arctic Review

on Law and Politics.

% Lov 12 juni 1987 nr. 56 om Sametinget og andre samiske rettsforhold.

% 9-9 b §§ sametingslagen (974/1995). Lagtexten anvinder begreppet "férhand-

ling”.

00 %e grundlagsutskottets betinkande GrUB4,/2025 s. 3, 12—-14 och riksdagens pro-

position RP 100/2023 s. 48, 82-90. Se aven <www.eduskunta.fi/SV/tiedotteet/Si-
dor/riksdagen-godkande-andringar-i-sametingslagen.aspx> (hdmtad 2025-06-28).

1 Se Ds 2017:43, s. 1 och 12. De efterfoljande lagforslagen har i stort foljt det forsta

forslaget, med vissa modifieringar.

2 Ds 2017:43, s. 40—41.

% Ibid., s. 41.

6t 9 § KL.

% Prop. 2021/22:19, s. 61, 144. Fler remissinstanser anser att rekvisitet ar otydligt

och kommer skapa osdkerhet for berérda parter om vilka arenden som ar konsul-

tationspliktiga, se ibid., s. 61-63.

% Ibid., s. 63.

% En organisation maste ha anmalt sitt intresse att delta i konsultationer samt att

organisationens dandamal (uttryckt i stadgarna) ska ha betydelse for arendet i fraga,

se prop. 2021/22:19, s. 150.



https://www.eduskunta.fi/SV/tiedotteet/Sidor/riksdagen-godkande-andringar-i-sametingslagen.aspx
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Sametinget, som representant for det samiska folket, ar centralt och
bor alltid erbjudas konsultation om konsultationsplikt foreligger.® 1
vissa arenden kan det bli aktuellt att konsultera flera samiska foretra-
dare, liksom samiska organisationer (och samebyar) i Norge och Fin-
land om ett beslut kan fa sarskild betydelse for samer i dessa lander.”

Rekvisiteti2 § KL ar "kan fa sarskild betydelse”, vilket innebdr att det
i sadana situationer intrader en ratt att bli konsulterad foér samiska fo-
retradare. En konsultationsberattigad samisk foretradare kan vidare
valja att foretradas av ett ombud eller genom behorig stallforetradare.
En sameby kan ibland féretradas av SSR om samebyn sa 6nskar.” En
viktig bestammelse i lagen ar att det finns en initiativratt i 6 § nar en
samisk foretradare begar konsultation. Samiska foretradare har alltsa
tolkningsforetrade i frdgan om ett drende har sarskild betydelse for
dem eller inte.

Syftet med konsultationer enligt 1 § KL ar att "frimja det samiska
folkets inflytande 6ver sina angeligenheter” och forslaget utgar fran
samernas stallning som urfolk.” I 1 § 2 st. anges att samradsskyldighet
enligt annan forfattning ska samordnas med konsultationer, sa langt
mdjligt. Samrad ar ett vanligt inslag i myndigheternas beslutsprocess
och exempel anges i propositionen pa sadana regler som ror samer,
bland annat nir en sameby ar sakdgare.” Konsultationslagen ska alltsa
tillampas parallellt med exempelvis miljobalken (1998:808), plan- och
bygglagen (2010:900) och skogsvardslagen (1979:429). Det anges sar-
skilt att en myndighet samtidigt kan uppfylla sin konsultationsskyldig-
het gentemot samerna enligt konsultationslagen och sin samradsskyl-
dighet enligt minoritetslagen.”

Det bor noteras att utebliven konsultation eller brister i konsulta-
tionsprocessen inte kan overklagas sarskilt av samiska foretradare utan
endast i samband med drendet,” nagot som kritiserats av flera remiss-
instanser.” En sjalvstandig overklaganderatt skulle kunna skapa vagled-
ning av kraven pa konsultation via rattspraxis, menar nagra remissin-
stanser. Regeringen ansdg dock att det saknades skal att foresla regler
om rattsverkan av bristande konsultation.™

3.2 Vilka slags beslut och organ samt undantagna drenden

Konsultationslagens bestimmelser dr endast tillampliga pa vissa slags
beslut. I lagtexten anges i 2 § KL endast "innan beslut fattas i drenden”
(min kursivering). Vilka typer av beslut som traffas av bestimmelsen
preciseras narmare i propositionen. Har framgar att det endast ror sig

% Prop. 2021/22:19, s. 55 och 57.
% Ibid., s. 56, 142.

0 Ibid., s. 56 och 58.

T Ibid., s. 142.

2 Ibid., s. 13-14.

# Ibid., s. 143.

" Ibid., s. 118-124.

> Ibid., s. 118-119.

6 Ibid., s. 124.
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om tva slags arenden: drenden som mynnar ut i ett forvaliningsbeslut
(oavsett om det ror sig myndighetsutovning eller inte) och drenden om
meddelande av foreskrifter, s.k. normbeslut.”

For regeringen omfattas forfattningsarenden, till exempel proposi-
tioner och forordningar, liksom forvaltningsarenden nar regeringen
exempelvis fattar beslut om en bearbetningskoncession enligt mineral-
lagen (1991:45). Ansvaret for att regeringens konsultationer genom-
fors ligger pa Regeringskansliet.™

Hos forvaltningsmyndigheter géller skyldigheten framst i fraga om
arendehandlaggning.” Begransningen till forvaltningsbeslut betyder
att flera beslutsprocesser ar undantagna fran konsultationsplikten,
trots att de kan fa sirskild betydelse for renskotsel och annan samisk
mark- och naturresursanvandning, sisom styrdokument och riktlinjer.
Siddana underlag kan vara viktiga eftersom de ofta ligger till grund for
mer konkreta beslut langre fram i tiden. Vilka forvaltningsbeslut som
omfattas av konsultationsplikten har oéverlatits till forvaltningsmyndig-
heterna att bedoma i enskilda arenden.* Mot bakgrund av tidigare re-
missvar om patalade oklarheter lyfter propositionen vissa specifika
arenden.® Nar det giller kumulativa effekter av flera pagaende och
planerade verksamheter i ett arende — en vanlig situation inom
renskotselomradet — uttalar man att beaktande av kumulativa effekter
kan fa betydelse om konsultationsplikt foreligger eller inte.® Samtidigt
konstaterar man att genom konsultationer kommer kunskapen om sa-
miska forhallanden 6ka hos det allmdnna, liksom vilka fragor som ar av
sarskild betydelse for samerna.®

Antalet statliga forvaltningsmyndigheter som kan omfattas av lagens
tillampningsomrade ar forhdllandevis stort, men svart att exakt av-
gransa. Det finns en mangd forfattningar vars tillampning kan tankas
paverka samiska rattigheter samt samernas levnadsférhallanden och
naringar.® Som ett exempel namndes Vattenmyndigheterna, de fem
lansstyrelser som inom var sitt vattendistrikt har i uppdrag att genom-
fora EU:s ramvattendirektiv; de ar statliga forvaltningsmyndigheter och
omfattas av konsultationsplikten.*

77 Ibid., s. 60, 143.

® Ibid., s. 143. Riksdagen och Riksbanken omfattas inte av lagen utan den galler
endast regeringen, se ibid., s. 73.

™ Ibid., s. 143. Da statliga organ upptrader i en privatrittslig roll (t.ex. avtalsskri-
vande) eller s.k. faktiskt handlande ar det inte fraga om ett drende i lagens mening,
se ibid., avsnitt 5.4 och s. 60. For att avgéra om det ror sig om en faktisk atgard eller
ett forvaltningsbeslut anses forvaltningslagen (2017:900) vara vigledande. Se aven
prop. 2016/17:180, s. 24 harom.

% Prop. 2021/22:19, s. 65.

81 Dessa kan ge viss vagledning hur narliggande fragor bor behandlas enligt lagstif-
taren. Se vidare prop. 2021/22:19, s. 63-65.

8 Ibid, s. 65. Detta loser dock inte grundproblemet med kumulativa effekter vid
konsultationer eftersom t.ex. tillstandsprévningar sker som separata "stupror”.

% Ibid., s. 63.

 Ibid., s. 135.

% Ibid., s. 49.
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Nar det galler konsultationsplikten for regioner och kommuner om-
fattas dven sadana arenden dar beslut fattas av regionfullmaktige, kom-
munfullmaktige och kommunala namnder.* Regioner och kommuner
har konsultationsplikt vid handlaggning av forvaltningsarenden och
vid normbeslut. En avgransning av vilka arenden dar konsultation ska
aga rum sker dels genom rekvisitet kan fa "sarskild betydelse” for sa-
merna (2 §), dels genom undantagna situationer i lagen.

Vissa myndigheter och organ ar direkt undantagna fran konsulta-
tionsskyldighet. For det forsta galler lagen forvaltningsmyndigheter och
darigenom omfattas inte domstolar (de ar myndigheter).” For det
andra omfattas inte domstolsliknande namnder eller vissa organ inom
forvaltningsmyndigheter som har domstolsliknande uppgifter, enligt
3 § KL.* De miljoprovningsdelegationer som finns inom lansstyrelser
ar saledes undantagna fran konsultationsplikten.* Intressant ar att ma-
joriteten av de drenden som har betydelse for samisk mark- och natur-
resursanvandning tas av mark- och miljédomstol eller miljoprovnings-
delegation,” vilket innebar att ndgon konsultation med samer inte sker
i dessa arenden. For det tredje, konsultation ska enligt 3 § KL inte hel-
ler ske hos regeringen nar ett drende fran till exempel mark- och
miljodomstol 6verlamnas till regeringen for provning, vilket exempel-
vis sker vid tillatlighetsprévningar enligt miljobalkens 17 kap.” For det
fijarde har inte Sametinget och Sameskolstyrelsen nagon skyldighet att
konsultera, enligt 3 § 2 st. KL. For det femte, statliga bolag, sasom Sve-
askog, omfattas inte heller av lagen;*” som bekant finns idag en stor ne-
gativ paverkan pa renskotselns markanvindning fran det moderna
skogsbruket.

Det finns aven angivet i konsultationslagen vilka arenden som ar un-
dantagna fran konsultation i 4-5 §§. Forst anges i 4 § (punkterna 1-7)
ett antal typiska situationer dar konsultationsplikt inte ska foreligga,”
det vill siga arenden om allman ordning och sidkerhet samt totalforsva-
ret (p. 1); stadsbidrag och forskning (p. 2-3); skadestandsansprak mot
det allmanna (p. 4); tillsyn (p. 5); beslut om skatter och avgifter, statens
budget, enlig 9 kap. RF (p. 6); och remissyttranden (p. 7). I vart fall nar
det giller totalforsvarsfragor kan det idag, efter Sveriges intrade i for-
svarsalliansen NATO, ifragasittas om konsultationer inte danda bor ske
1 vissa situationer dar samebyar blir direkt drabbade av 6kad militar
verksamhet och 6vningar. Enligt 4 § 2 st. undantas aven arenden om

% Ibid., s. 137.

8 Ibid., s. 44 och 143. Konsultationsskyldigheten bedéms inte vara férenlig med en
domstolsprocess.

% Har ar det tankt att vigledning kan hdmtas fran Europadomstolens praxis om
ratten till domstolsprovning (artikel 6) och vilka organ som dar anses vara eller fun-
gera som domstol, se ibid., s. 144-145 och avsnitt 5.3.

% Ibid., s. 81.

Se s.k. A- och B-verksamheter enligt 6 § miljoprovningsforordningen (2013:251).
For andra typer av drenden som regeringen kan prova se 21:7 MB.

% Prop. 2021/22:19, s. 44.

9 Se vidare ibid., s. 69-74.
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ersattning till en enskild enligt bestammelser i expropriationslagen
(1972:719) eller fastighetsbildningslagen (1970:988).** Nar det géller
tillampningen av plan- och bygglagen finns en konsultationsplikt end-
ast for arenden om att anta eller andra regionplan, 6versiktsplan, de-
taljplan eller omradesbestimmelser.®

Ytterligare undantag finns i 5 § KL (punkterna 1-6). Det ar naturligt
att ingen skyldighet att konsultera foreligger ifall ett drende ar brads-
kande och ett drojsmal skulle medfora risk for betydande olagenheter
(p- 4), da en samisk foretradare avstar fran konsultation (p. 5), eller
nar det ar uppenbart att konsultation inte behovs alternativt dar kon-
sultation ar uppenbart olampligt (p. 6). Skyldigheten att konsultera
galler vidare inte foljande situationer enligt 5 §. Punkten 1 relaterar till
en situation dar en férvaltningsmyndighet soker tillstand hos en annan
myndighet (eller regeringen) for en specifik verksamhet som kan bed-
rivas av enskilda, och i en sddan situation ska konsultation endast aligga
den tillstindsproévande myndigheten vid handliggningen av sjalva an-
sokan, eller regeringen i forekommande fall.” Detta kan galla tillstind
under miljobalken eller ellagen dd en myndighet behover bedriva en
verksamhet som foljer av dess uppdrag. Nar en verksamhet som enbart
kan bedrivas av det allmdnna, till exempel framtagande av vagplaner
enligt vaglagen galler dock konsultationsplikten fullt ut.”

Punkten 2, som ar viktigare, uttrycker att om ett beslut har overklagats
har inte forvaltningsmyndighet eller regeringen en konsultationsplikt
i de fall konsultation i arendet gjorts i den lagre instansen. Det kan till
exempel rora ett beslut om bearbetningskoncession fran bergsstaten
som ska overprovas av regeringen enligt minerallagen. Konsultation i
dessa fall uppfattas som 6verflodig; dokumentation fran konsultationer
finns tillganglig som en del i beslutsunderlaget.”® En ny konsultation
kan dock behévas om en ny fraga uppkommit i den hogre instansen
och som den tidigare konsultationen inte omfattat.”

Undantaget i punkten 3 galler en likartad situation, det vill saga dar
ett organ eller forvaltningsmyndighet overldmnat ett arende till rege-
ringen. Nagon konsultation ska inte ske om det redan skett tidigare.
Exempel pa saddana drenden ar bearbetningskoncessioner under mine-
rallagen dar bergmastaren och lansstyrelsen har olika uppfattning om
hur motstaende riksintressen bor hanteras, vilket medfor att fragan his-
sas till regeringen.

Sammanfattningsvis ar det den berorda myndigheten som provar
om ett undantag fran konsultationsskyldigheten ar tillampligt. Vid

94 7En%ast fragor om ersittning undantas, inte andra delar av ett drende, se ibid.,
s. 74-75.

% 4§ 3 st. KL.

¢ Prop. 2021/22:19, s. 77-78, 147.

7 Ibid., s. 147.

% Ibid.,s. 77.

% Jfribid., s. 147.

© ©
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oenighet om ett undantag ar tillampligt ar det dock den konsultations-
skyldige som ensam har beslutanderatt.' For dessa undantagna aren-
den och situationer galler saledes inte den initiativratt som samiska fo-
retradare annars har enligt 6 §. Fragan om undantag kan 6verprovas av
en hogre instans om beslutet i arendet kan 6verklagas, primart av den
samiska foretradaren."

3.3 Konsultationsforfarandet
Sjalva konsultationsforfarandet regleras i 8-11 §§ KL. Konsultationer
ska ske 1 ett tidigt skede. Konsultationsskyldiga ska informera samiska
foretradare om arendet och fraga om konsultation ska genomforas; sa-
miska foretradare som inte svarar inom en skalig tidsfrist presumeras
avstd fran konsultation."”? De samer som konsulteras ska fa en skriftlig
redogorelse for arendet samt ges skalig tid for att inhamta de upplys-
ningar som behoévs och for att pa annat sitt forbereda sig infor konsul-
tationen.' Man ska sa langt som mojligt tillgodose samers énskemal
om formen och platsen for konsultation men den konsultationsskyl-
dige har veto hur konsultation faktiskt genomfors.” Om den konsul-
tationsskyldige anser att det ar lampligt far &ven andra myndigheter el-
ler enskilda delta vid konsultationen i ett arende (t.ex. en sokande av
ett tillstand), men den samiska foretriddaren bor tillfragas forst.' I vissa
arenden kan det dessutom kravas att flera ssmmantraden halls for att
syftet med konsultationen ska uppnas.'®

Enligt 11 § KL anges oversiktliga riktlinjer for hur konsultationen
gar till. Av lagrummets forsta stycke framgar att de som deltar i konsul-
tationen ska ge varandra sina stindpunkter och yttra sig 6ver de andras,
om fler deltar i konsultationen. Det formella sprakbruket far val tolkas
som att de inblandade ska fora en dialog, i god anda, om fragor i dren-
det som har sarskild betydelse for samerna. Den konsultationsskyldige
ska inte motivera sin standpunkt nar det finns flera parter i arendet (av
objektivitetsskdl kan man tanka). Den konsultationsskyldige kan, inom
ramen for sin serviceskyldighet som myndighet, redogora for gallande
ratt. Propositionen namner ocksa att den konsultationsskyldige kan
verka for att en 6verenskommelse nas mellan parten och den samiska
foretradaren, om det ar mojligt och lampligt i forhallande till den ma-
teriella ratten."”” Att konsultationer ska "genomforas i god anda” med-

1 Ibid., s. 69 och 84.

1 Ibid., s. 84.

28 § 1-2 st. KL. En skalig tidsfrist bor normalt vara en manad. Se vidare prop.
2021/22:19, s. 151.

199 § 2 st. KL; prop. 2021/22:19, s. 152-153.

149 § 1 st. KL; prop. 2021/22:19, s. 152.

' 10 § KL; prop. 2021/22:19, s. 105, 153.

1% Prop. 2021,/22:19, s. 152.

17 Ibid., s. 154.

1=
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for en ambition om att de ska praglas av uppriktighet och arlighet. Par-
terna ansvarar gemensamt for att skapa ett konsultationsklimat som ar
grundat pa 6msesidig tillit.!*

I 11 § 2 st. KL finns ett krav pa enighet eller samtycke — men i be-
stammelsen namns eller diskuteras inte hur samtycket relaterar till
principen om FPIC. Nar det giller begreppen avses med “enighet” att
myndigheten och féretradarna fér samerna ar 6verens i en fraga me-
dan "samtycke” avser att samerna accepterar forslaget som en kompro-
miss. Vidare anges att begreppen ringar in syftet med konsultationer,
namligen att ge samerna ett 6kat inflytande och delaktighet i fragor
som ror samiska forhdllanden.' Bestimmelsen stadgar att konsulta-
tionen ”ska fortsatta tills enighet eller samtycke” (min kursivering) upp-
natts, alternativt tills endera konsultationsparten forklarar att enighet
eller samtycke inte kan nas i arendet. Den kan inte tolkas pa annat satt
an att malsattningen med konsultation ar att na enighet eller sam-
tycke.!

I propositionen kan man dock ldsa att ”[s]Jom framgar (...) foreslds
det dock inte nagot krav pa att enighet eller samtycke ska efterstrivas i
arendet” samt pa annat stille anger regeringen att myndigheten far
"forsoka bidra till att hitta 16sningar som alla parter kan godta” men
ska "inte vara skyldig att efterstrava enighet eller samtycke”."" I lagtex-
ten finns dock ett ska-krav. Ett sarskilt ansvar att verka for ett samtycke
torde ligga pa den konsultationsskyldige som representant for staten
eftersom det finns en maktobalans i férhédllande till samerna som ett
urfolk. Utan en tydlig malsittning om enighet/samtycke riskerar kon-
sultationer att avslutas alltfor snabbt pa grund av att myndigheten kon-
staterar att samtycke inte ar mojligt; konsultationen blir endast pro
forma och skapar darmed inget okat samiskt inflytande och delaktighet
i beslut.

Oaktat om enighet eller samtycke nas, har myndigheten en rétt och
en skyldighet att sjalvstandigt fatta beslut i arendet i enlighet med
gallande forfattning, att gora en objektiv provning av relevanta
sakomstandigheter. Kraven pa likabehandling, saklighet och opartisk-
het, inbegripet grundlagens legalitets- och objektivitetsprinciper,
maste uppratthallas.' Slutligen, konsultationen ska enligt 12 § KL do-
kumenteras av den konsultationsskyldige. Det ska framga nar och hur
konsultationen har genomforts, vilka som har deltagit och vem som har
skrivit protokollet.

1% Tbid., s. 154.

1% Ibid., 5.104-105.

1% Detta stimmer aven overens med motsvarande norska bestimmelse: "Konsulta-
sjonene skal gjennomfgres i god tro og med formal om a oppna enighet”. Se same-
loven § 4-6. I den finska sametingslagen (974/1995) 9 § anvands begreppet "for-
handla”, inte konsultera. Det begreppet kanske dnnu battre ringar in vad konsulta-
tion innefattar enligt internationell urfolksratt.

" Prop. 2021/22:19, s. 42 och 102. Se vidare ibid. s. 99, 105-106.

12 Ibid., s. 41-42, 154.
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3.4 Utvardering av lagen och resurstilldelning

Regeringens avsikt ar att den nya konsultationsordningen bor foljas
upp och utvarderas vad galler lagens tillimpning, syfte och samhallse-
konomiska konsekvenser och effekter."* Man uttalar att "ratten att kon-
sulteras ska inte endast innebara en ratt att horas eller involveras utan
den ska medfoéra en reell mojlighet att paverka”.* Regeringen anser
ocksa att relationen mellan samradsskyldigheten enligt minoritetsla-
gen och konsultationsplikten ar en fraga som bor omfattas avden kom-
mande utvarderingen. Det ndmns att en utvardering dven bor omfatta
konsekvenserna av att konsultationer ar begransade till arenden om
planlaggning enligt plan- och bygglagen."> Huruvida en sadan utvarde-
ring kommer att ske dterstar att se.

Fragan om resurstilldelning lyftes ocksa kort. Genom konsultations-
lagen far Sametinget det 6vergripande ansvaret féor genomférandet av
konsultationer och darfor skulle Sametingets forvaltningsanslag okas i
form av nya darsarbetskrafter."® Konsekvenserna foér samebyar och
samiska organisationer sag annorlunda ut enligt regeringen; konsulta-
tionsordningen medfor en rattighet for samebyn och samiska organi-
sationer att delta i konsultationer men ingen skyldighet. Man konstate-
rar dock att avsaknaden av resurser kan medfora att samebyar inte har
faktiska mojligheter att delta i konsultationer. Vid en eventuell uppfolj-
ning av lagens tillimpning var det lampligt att inkludera aven kostna-
derna for samebyarna.'” Flera remissinstanser har uttalat att det ar nod-
vandigt att de samiska foretradarna, framst Sametinget, samebyar och
SSR, tillskjuts medel for att konsultationsordningens syfte ska kunna
uppnas och dess praktiska tillampning kunna genomfoéras.'®

Regeringens sammantagna bedomning nar det galler statliga forvalt-
ningsmyndigheter ar att foljderna av konsultationsordningen blir
begransade, med undantag for lansstyrelserna i Jamtlands, Vasterbot-
tens och Norrbottens lin (renskotselomraden). Dessa kommer att be-
hova genomfora konsultationer i storre omfattning, menar regeringen,
med okad arbetsbelastning och kostnader som f6ljd. Utgangspunkten
ar dock att konsultationsordningen ska hanteras inom de ramar som
riksdagen beslutar."® For regioner och kommuner, som framst beror
ovre Norrland (forvaltningskommuner), bedomer regeringen att vissa
okade kostnader kommer att uppsta genom 6kad administration och

1
1

—

* Ibid., s. 128; 2021 /22:KU4.

* Prop. 2021/22:19, s. 128.

% Ibid., s. 128-129.

1 Ibid., s. 139-140.

17 Ibid., s. 141.

18 Ibid., s. 139-140; remissvar for utkastet till lagradsremiss. Det kom dven in mo-
tionsyrkande (V) om vikten av resurstilldelning, som avstyrktes, se 2021/22:KU4.

"9 Prop. 2021/22:19, s. 135-136. Av remissvar fran framst lansstyrelser, Naturvards-
verket, Statens fastighetsverk och Bergsstaten framkommer att de anser att lagfor-
slaget kommer att leda till 6kad administration, merarbete (och lingre handlagg-
ningstider), se ibid., s. 135.

—

_ = =
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arbetsborda, sarskilt 1 kommunala namnder. De ekonomiska konse-
kvenserna bedoms dock vara begransade.”® I sina remissvar har reg-
ioner och kommuner framfort att statliga medel behover tillforas for
de merkostnader som kommer uppsta, vilket dven skulle skicka signaler
till samiska foretradare om att konsultationer ar viktiga och far tillatas
ta tid."™

3.5 Kort kommentar

Konsultationslagen har flera tillkortakommanden om man beaktar syf-
tet bakom regleringen, att framja det samiska folkets inflytande i beslut
som kan fa sarskild betydelse for dem. Den mest betydande begrans-
ningen ar att konsultationer inte sker i majoriteten av de arenden som
ror mark- och naturresursanvandning i Sapmi. Den unika svenska mo-
dellen med sarskilda miljodomstolar som provningsmyndighet i forsta
instans,'” innebar att drendena undantas fran konsultationsordningen.
I vara grannlinder Norge och Finland ar det férvaltningsmyndigheter
och departement som fattar denna typ av beslut och konsultation sker
i alla dessa beslut.

Nar inte heller miljoprovningsdelegationen vid lansstyrelsen ska
konsultera samer i sina arenden, finns endast ett fatal arenden kvar
som ror markfragor, daribland inrdttande av nationalparker och reser-
vat, bergmastarens beslut om bearbetningskoncession samt kommu-
nala planer. Mark- och naturresursutnyttjande ar centrala fragor for
samerna, vilket dven propositionen uppmarksammar.' Med klimatfor-
andringarna och den industriomstallning som sker i snabb takt i norra
Sverige idag ar effektiva konsultationer och delaktighet i alla slags be-
slut som ror konkurrerande markanviandning och intrang visentliga;
detar en 6desfraga for renskotseln, den samiska kulturen, livsstilen och
spraket. Det handlar om proportionalitet, om boérda och nytta fér en-
skilda och allmanna intressen berorda av industriprojekt. En fraga som
man bor stalla sig, givet konsultationslagens begransningar, ar dels om
konsultationslagen sikerstaller Sveriges folkrattsliga ataganden for sa-
merna som urfolk, dels huruvida lagen uppfyller sitt eget syfte. Fragan
uppmarksammas 6verhuvudtaget inte i propositionen.

Begransningar i tillampningsomradet finns gillande vilka myndig-
heter och organ som har konsultationsplikt, men aven vilka sakfragor
eller omstindigheter som kan bli féremal for konsultation. Eftersom la-
gen galler just forvaltningsbeslut omfattas inte andra typer av beslut.

Ett aktuellt exempel ar den regionala samverkansprocess som lans-
styrelsen koordinerar och som ska ske inféor omprévningen av tillstand

120 Tbid., s. 137-139.

21 Ibid., s. 138.

122 Dessa specialdomstolar inférdes genom miljobalken.

%% Har skrivs att lagstiftning som rér mark och naturtillgangar sarskilt paverkar ur-
folk med anledning av deras traditionella naringar och kulturmonster: ”[i] dessa
arenden bor det finnas en skyldighet att konsultera”, se prop. 2021,/22:19, s. 61.

I
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for vattenkraft i enlighet med en "Nationell plan for moderna miljovill-
kor”.”?! Fore provningen i domstol ska en regional samverkansprocess
ske dar fragestallningar hanteras och analyseras gemensamt av lanssty-
relsen, berorda verksamhetsutovare, 6vriga myndigheter, kommuner
och intresseorganisationer.'® Malsattningen ar att skapa en forstaelse
for avrinningsomrdadets behov och forutsattningar gallande atgéarder.
Detta leder fram till ett samlat underlag som kan utgéra grund for kom-
mande domstolsprovning.' Till saken hor att flera samebyar fortfa-
rande paverkas starkt av vattenkraften.’” Samverkansprocessen och be-
slut om underlaget utgor ett exempel dar konsultationsordningen
borde galla. Vidare undantas flera arendeslag direkt i lagen, till exem-
pel tillsynsbeslut. Dessa inkluderar daven anmalnings- och underrattel-
searenden enligt skogsvardslagen och alla tillsynsirenden under miljo-
balken, vilka ofta kan vara av sarskild betydelse for samerna.

En annan brist ror det vaga syftet med konsultationslagen och bris-
ten pa internationell kunskap om konsultationer. Det bor erinras om
att konsultationer enligt lagen endast ar tankta att ske i en instans och
inte foljas under drendets gang. Det finns ett niara samband mellan
konsultationen och madlsattningen att uppna enighet eller samtycke
(nagon vetoratt ar det daremot inte tal om).

Den svenska forstaelsen att det raicker med korta konsultationer rim-
mar illa med den praktiska tillimpningen i andra linder sasom Norge
och Kanada. Konsultationer med urfolk bygger pa forstaelsen att det ar
angelaget att bygga tillit mellan folken, ett partnerskap, och fortsatta med
konsultationer, si lange det &r mojligt och meningsfullt.’ I Kanada har
konsultationsplikten alltmer utvecklats mot ett "samtyckesbaserat be-
slutsfattande” och man har ar 2021 antagit federal lagstiftning som
stadgar att landets lagstiftning ska vara férenlig med FN:s urfolksdekla-
ration, bland annat FPIC-principen.'® Ett "samtyckesbaserat beslutsfat-

'** Se Bilaga 2 till regeringsbeslut 2020-06-25 "Nationell plan f6r moderna milj6vill-
kor”, Forslag till nationell plan féor omprovning av vattenkraft, sammanfattningen
s. IV.

' Bilaga 2, s. 51. Ingenting namns om samebyarna eller SSR som organisation.

120 Ibid.

'?7 Det ar viktiga fragor for samebyarna som nyttjar hela landskapet, inklusive vat-
tenvagarna som flyttleder och rastplatser under vinterhalvaret, samt till fiske. Se
Stockholm Environment Institute, Lulea tekniska universitet, Svenska Samernas
Riksforbund och Sametinget, "Inkludering av renskotseln i vattenkraftens omprov-
ning: vattenkraftens konsekvenser for renskotseln, atgardsforslag och myndigheter-
nas skyldigheter”, 2025. <www.sei.org/publications/renskotseln-vattenkraftens-om-
provning/> (hamtad 2025-05-29).

%8 T bada landerna sker beslutsprocesserna av myndigheter och/eller departement
(inte av domstol). Om Norge se punkt 1 i "Prosedyrer for konsultasjoner mellom
statlige myndigheter og Sametinget”, 2005; C. Allard och D. Curran, "Indigenous
influence and engagement in mining permitting in British Columbia, Canada: Les-
sons for Sweden and Norway?” (2023) 72 Environmental Management, s. 14. De
motsvarande nya norska reglerna i sameloven ar an mer knapphandiga men man
har o6ver tid upparbetat en konsultationspraxis och dessa bottnar i konsultationsav-
talet ("prosedyrer”) mellan norska regeringen och Sametinget.

' The United Nations Declaration on the Rights of Indigenous Peoples Act, 2021.
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tande” innebar i praktiken att beslutande myndigheter och departe-
ment stracker sig langt for att féorhandla fram ett samtycke av berord
urfolksgrupp, nagot som innebér att konsultation ofta maste fortga
over langre tid." Det finns en omfattande kanadensisk rattspraxis kring
kraven pa konsultationer eftersom urfolksgrupperna har mojlighet att
dra statliga och regionala myndigheter infér domstol.

Sasom namnts ovan, enligt konsultationslagen ska konsultationen
fortsatta tills enighet eller samtycke i frdgan uppnatts alternativt tills
nagon av parterna forklarar att enighet eller samtycke inte kan nas i
arendet (11 § 2 st.). I stallet for att framja en forstaelse av konsulta-
tioner som nagot som sker mellan tva folk (svenskar och samer), tonar
forarbetena snarare ned konsultationers och nya lagens betydelse.

4 Minoritetslagen
4.1 Allmdnt om lagen
Ratten till inflytande for samer (och andra nationella minoriteter)
regleras aven via minoritetslagen (ML). Lagen ar generellt tillamplig
och dr tankt att tillampas i manga skiftande situationer; den stadgar
skyldigheter féor kommuner, regioner, forvaltningsmyndigheter och
domstolar. I lagen finns hanvisningar till "det allmanna”,”' det vill saga
offentlig verksamhet som utovas genom staten, kommunerna och
regionerna.’” Som angetts i avsnitt 2 ovan framgar direkt av lagen
(2 § ML) att den bygger pa Sveriges internationella ataganden enligt
tva Europaradskonventioner, ramkonventionen och sprdkstadgan.!®
Det bor noteras att det finns bestaimmelser om hur tillimpningen av
lagen ska foljas upp.™

Lagen innehaller regler om nationella minoriteter, nationella mino-
ritetssprak, forvaltningsomraden och ratten att anvanda minoritets-
sprak hos forvaltningsmyndigheter och domstolar.”®> Det finns ingen
tydlig beskrivning av syfte eller andamal med lagen, utan i 1 § anges
endast lagens innehall.” I motiven anges dock att lagen ar tankt att
fortydliga de nationella minoriteternas rattigheter.™ For att starka det
grundliggande skyddet for de nationella minoriteterna, ska kommuner
och regioner anta mal och riktlinjer for sitt minoritetspolitiska arbete.
I detta ingar att skydda och framja nationella minoritetssprak och att

130 Allard och Curran (n 128), s. 13.

13-4 §§ ML.

2 Prop. 2008/09:158 Fran erkdnnande till egenmakt — regeringens strategi for de
nationella minoriteterna, s. 19. Begreppet forekommer i annan forfattning, inte
minst regeringsformen. Se vidare t.ex. prop. 2021/22:229, s. 8.

%5 T tillagg finns spraklagen (2009:600).

3 20-21 §§ ML. Det sker genom uppféljningsrapporter och det ar Sametinget som
har ansvar for uppfoljning vad galler det samiska folket, se 3 § forordning
(2009:1299) om nationella minoriteter och minoritetssprak.

%1 § ML.

1% Prop. 2017/18:199 En starkt minoritetspolitik, s. 91.

7 Prop. 2008/09:158, s. 1, 14.
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framja dessa minoriteters mojlighet "att behalla och utveckla sin kul-
tur” i Sverige, vilket kan ses som ett fortydligande av lagens andamal.
Denna skrivning, om att behalla och utveckla sin kultur, relaterar bade
till stadgandet i 1 kap. 2 § 6 st. RF och artikel 27 i konventionen om
medborgerliga och politiska rattigheter.™

Den 1 januari 2019 tridde nagra centrala forandringar i lagen i kraft
som tydliggjorde vissa skyldigheter, med syfte att forstarka det grund-
laggande skyddet gallande minoriteternas sprak och kultur.' I propo-
sitionen uppger regeringen att systematik, langsiktighet och de nation-
ella minoriteternas egenmakt bor vara nyckelfaktorer i genomforandet
av minoritetspolitiken fortsattningsvis. Det ar ett langsiktigt arbete som
ska ske tillsammans med de nationella minoriteterna. Personer fran
dessa grupper bidrar med sin expertis och far samtidigt reella mojlig-
heter till inflytande och delaktighet.'!

Av uppfoljningsrapporter om minoritetslagens tillimpning har
framkommit att lagen inte lett till den medvetenhet och aktivitet lokalt
och regionalt som varit tanken; samrad och andra former av inflytande
ar centrala for att minoritetspolitiken ska fungera pa lokal niva." Det
framkom vidare att foretradare for nationella minoriteter upplevde att
samraden inte innebar nagot verkligt inflytande utan mest var inform-
ationsmoten.'

4.2 Inflytande och samrdd

Propositionen anger att inflytande och delaktighet ar centralt for hela
minoritetspolitiken; samerna (liksom andra nationella minoriteter) ar
bade rattighetsbarare och experter pa sin situation. For att kunna utéva
inflytande 6ver sin egen situation madste minoriteterna ges mojlighet
till delaktighet samt reella och konkreta mojligheter att paverka sin och
andras situationer. Regeringen menar att for att kunna forverkliga mi-
noritetspolitiken ar samradsskyldigheten central eftersom de nation-
ella minoriteternas mojlighet till egenmakt ar ett fundament for ut-
formningen och genomférandet av politiken. Man sldr fast att det ar
det allmanna som ansvarar for att sikerstdlla att inflytande och samrad
ager rum.' For att samerna ska kunna fa egenmakt ar det viktigt att de
har inflytande i f6r dem centrala fragor i samhallet, och sarskilt sidana
fragor som direkt berér dem.

1% 4 § 2 st. ML; prop. 2017/18:199, s. 30.

1% Prop. 2017/18:199, s. 13, 29, 77; prop. 2008/09:158, s. 18, 66—67. Det framkom-
mer dock inte hur bestimmelserna relaterar till varandra och det saknas en analys
av en mojlig fordragskonform tolkning av artikel 27 i férhallande till minoritetsla-
gen.

1 Prop. 2017/18:199.

1 Ibid., s. 26-27.

2 Ibid., s. 31, 41.

' Ibid., s. 40.

" Ibid., s. 39.

'S
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Ratten till inflytande for nationella minoriteter regleras i 5 §. Be-
stammelsen har forandrats dels genom att ett nytt andra stycke in-
forts,'* dels genom att ett tredje stycke lagts till med en erinran om att
det ibland aven ska ske konsultationer med samer i enlighet med kon-
sultationslagen."® Bestammelsen i 5 § ML 1-2 st. lyder:

Forvaltningsmyndigheter ska ge de nationella minoriteterna mojlighet till in-
Jflytande i fragor som berdér dem och sa langt det ar maojligt samrada med mino-
riteterna i sadana fragor.

Samrad enligt forsta stycket ska ske genom att forvaltningsmyndigheten
for en strukturerad dialog med de nationella minoriteterna i syfte att kunna
beakta deras synpunkter och behov i myndighetens beslutsfattande. (min kur-
sivering)

Det framkommer av forsta stycket att mojlighet till "inflytande” for sa-
mer som nationell minoritet, i fragor som beror dem, galler utan undan-
tag, vilket foljer av ska-kravet. Sa langt som mdjligt ska detta inflytande
ske genom samrad. Bestimmelsen om samrad utgor alltsa en malsatt-
ning, inte ett absolut krav.' Skyldigheten galler endast ”i fragor som
beror dem”. Om oklarheter skulle uppsta torde det dligga samerna att
visa att fragan eller aktuella forhallanden beror dem.

Som framgatt ar det forvaltningsmyndigheter som har ansvaret for
att ge inflytande till samer, och de organ som avses ar kommuner, reg-
ioner och statliga férvaltningsmyndigheter, men inte regeringen.'* Det
omfattar samma slags organ som namns i regeringsformen.'

Andra stycket i 5 §, som preciserar hur samrad ska ga till, relaterar
till en myndighets "beslutsfattande”. Det finns ingen begransning, var-
ken ilagtext eller forarbeten, till en viss typ av beslut, sasom for konsul-
tationslagen. Skyldigheten att halla samrdd, eller andra former for
inflytande, ar bredare i minoritetslagen. Syftet med samraden, enligt
ordalydelsen, ar att kunna beakta samernas synpunkter och behov vid
beslutsfattandet men det finns inget krav pa att de synpunkter som
framf6rs maste beaktas.'®

Samrad, enligt andra stycket, ska ske genom en "strukturerad dialog”
och sakerstilla att samraden fir den funktion som de ar avsedda
att ha.” Propositionen hanvisar har till den europeiska koden for

4 Prop. 2017/18:199. Lagandringen tradde i kraft 2019.

% Prop. 2021/22:19.

7 Vidare anges i forarbetena att forvaltningsmyndighet inte bara bér samrada med
representanter som ar utsedda av foreningar som foretrader de nationella minori-
teterna, utan aven med personer som tillhor de nationella minoriteterna men som
inte ar organiserade inom foéreningslivet. Se prop. 201 7/18:199, s. 93.

48 Prop. 2017/18:199, s. 41.

' Begreppet forvaltningsmyndighet ar ett nyckelbegrepp i bade nya och gamla for-
valtningslagen och avser bade statliga och kommunala férvaltningsmyndigheter.
Regionerna ingar i de kommunala forvaltningsmyndigheterna. Férarbetena hanvi-
sar till regler 1 RF samt forarbeten. Se vidare prop. 2016,/17:80, s. 25-26; prop.
1985/86:80, s. 57.

150 Prop. 2017/18:199, s. 93.

51 Ibid., s. 40.
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idéburna organisationers medverkan i beslutsprocessen (europeiska
koden), som tagits fram av Europaradet 2009."* Koden fokuserar inte
pa minoritetsfragor utan ar generell. Delaktighet och inflytande for de
nationella minoriteterna uppnas genom olika former av medverkan i
olika skeden av en beslutsprocess och man menar att europeiska koden
kan ge bra vagledning. Enligt europeiska koden sker, via tita moten,
ett dmsesidigt utbyte vid en "dialog” som kan utmynna i gemensamma
strategier. Darfor bor tatare kontakter och mer inflytande ske i inled-
ningen av en process, nar agendan satts och problem formuleras. "Sam-
rad” uppfattas mer som ett informationsutbyte dar myndigheten ar ini-
tiativtagare och efterfragar input fran civilsamhallet.!”

Forvaltningsmyndigheter bor siledes samrada med samerna i ett
skede dar ett kommande beslut fortfarande ar mojligt att paverka. Det
finns en skyldighet for myndigheter att skapa former for samrad som
gynnar ett omsesidigt, jambordigt och fortroendefullt meningsut-
byte."s* I kravet pa struktur for dialogen finns en skyldighet fér myndig-
heterna att ha en planering for samraden: vad syftet med samradet ar
och vad som forvantas av deltagarna. Att hitta ratt malgrupp for samra-
det ar en annan viktig bestandsdel. Deltagarna behover i god tid fa del
av underlag till samraden for att kunna delta pa jamlika villkor. Det bor
finnas rutiner kring uppféljning och aterkoppling.'*

Av 5 § framgdr att en forvaltningsmyndighet kan erbjuda andra for-
mer for inflytande dn via samrad och av propositionen framgar att for-
merna for inflytande bor anpassas efter vad som ar bast i varje given
situation och verksamhet. Det kan till exempel rora sig om problem-
formulering, sarskild remissbehandling, samarbete i viss verksamhet
eller fordjupad dialog om en specifik sakfraga.” Det som ar betydelse-
fullt ar att inflytandeformen syftar till att astadkomma delaktighet i be-
slutsprocessen, dels for att samernas forutsattningar och behov ska
kunna beaktas och tillgodoses, dels for att myndighetens insatser ska
kunna utformas pa ett indamalsenligt, effektivt och kvalitativt satt. Med
andra ord, samer ska ges mojlighet till delaktighet for att kunna utova
inflytande 6ver sin egen situation, och det maste handla om "reella och
konkreta mojligheter” till inflytande.™””

4.3 Ramkonventionen och Europarddets radgivande kommitté

Sverige har ratificerat ramkonventionen.’® Den garanterar effektivt
deltagande for individer som tillh6r nationella minoriteter och den re-
levanta bestimmelsen om inflytande ar artikel 15, den stadgar:

152 Ibid., s. 42. Koden ar en guide féor medlemslanderna att involvera det civila sam-
hillet med rad och exempel for beslut som fattas pa lokal, regional och nationell
niva.

1% Ibid., s. 42.

1% Ibid., s. 93.

1% Ibid., s. 93.

1% Ibid., s. 39.

157 Ibid., s. 39.

158 Se dven 2 § ML.
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Parterna skall skapa nodvandiga forutsattningar for att den som tillhor na-
tionella minoriteter effektivt skall kunna delta i det kulturella, sociala och det
ekonomiska livet samt i offentliga angelagenheter, sirskilt sadana som beror
dem. (min kursivering)

Pa engelska:

The Parties shall create the conditions necessary for the effective participation
of persons belonging to national minorities in cultural, social and economic
life and in public affairs, in particular those affecting them. (min kursivering)

Det ar tydligt fran artikelns lydelse att deltagandet ska vara ”effektivt”
och att det ror breda samhallsfragor, sarskilt for sidana fragor som be-
ror den nationella minoriteten — samerna i detta fall. Propositionen
namner dock inget om en fordragskonform tolkning av artikel 15 i for-
hallande till skyldigheten om inflytande och samrdd i 5 § ML.

Europarddet har en radgivande kommitté'® som sakerstiller ram-
konventionens efterlevnad. Pa vanligt manér 6vervakar den om lander
foljer konventionsbestimmelser pa ett tillfredstidllande satt och publi-
cerar rapporter om hur vissa bestimmelser i konventionen bor tolkas.
Kommittén har i den andra tematiska kommentaren till ramkonven-
tionen redogjort for hur artikel 15 ska forstas och tolkas.’ Enligt kom-
mittén ar det centralt med ett effektivt deltagande sa att minoriteter ges
reella mojligheter att paverka beslutsfattandet. Det racker inte att det
formellt sett ar mojligt att delta; konventionsstaten bor aven sakerstalla
att minoritetens deltagande har ett "betydande inflytande pa beslut
som fattas” och ett delat ansvar for beslut som fattas, sa langt det ar
mdjligt."” Ramkonventionen avser att ge nationella minoriteter 6kade
mojligheter att delta for att underlatta for majoritetsbefolkningen att
lara sig mer om deras kultur, sprak och historia, i en anda av mellan-
kulturell dialog.'

Effektivt deltagande och dialog ar sarskilt viktigt for nationella mi-
noriteter som tillhor wrfolk eftersom urfolks ekonomiska situation ar
nara forbunden med deras markanvandning. Krankning av deras
markrattigheter eller begransning av anvandningen av marken kan
forsvaga deras deltagande i det socioekonomiska livet. Kommittén ut-
trycker att mark som traditionellt brukas av urfolk darfér bor fa sarskilt
och effektivt skydd och urfolksgrupper bor vara nara involverade i allt

1% Europarddets radgivande kommitté om Ramkonventionen om skydd fér nation-
ella minoriteter.

1% Advisory committee on the framework convention for the protection of national
minorities: Commentary on the effective participation of persons belonging to na-
tional minorities in cultural, social and economic life and in public affairs, No. 2.
Adopted on 27 February 2008, ACFC/31DOC(2008)001.

' Ibid., p. 19. Kommitténs uttalanden ar forvisso radgivande, men inte desto
mindre har den i uppgift att 6vervaka parternas tolkning och tillampning av kon-
ventionen. Deras uttalanden om artikel 15 bor tillmatas vikt.

19 Ibid., p. 22.
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beslutsfattande om markrattigheter och markanvandning i deras tradi-
tionella omraden.'®

Sverige har i det senaste yttrandet fran den radgivande kommittén
fatt kritik i forhallande till inflytande och samrad géllande nationella
minoriteter.'® Det framkommer bland annat att samerna ar missnojda
med att samrad kommer fér sent och att myndigheter inte beaktar
deras synpunkter och foreslagna alternativ. De beslut som fattas om
exempelvis gruvor, skogsbruk och vindkraft paverkar deras rattigheter
negativt och nyttjandet av traditionella marker. Kommittén uppmanar
myndigheterna att i detalj studera och f6lja rekommendationerna om
effektivt deltagande.'™ Som omedelbar dtgard rekommenderar kom-
mittén Sveriges myndigheter att, i nara samrad med samerna, saker-
stalla att beslut pa kommunal, regional och nationell niva rérande
markanvandning i Sapmi inte negativt paverkar samernas mojlighet att
vidmakthalla och utveckla sin kultur, sitt sprak och sin identitet.!*

4.4 Kort kommentar

Minoritetslagen stadgar langtgaende skyldigheter for forvaltningsmyn-
digheter som fattar beslut i frigor som berdr samer. De situationer dar
samer ska ges inflytande ar paradoxalt nog fler och bredare an hur
konsultationslagen ar utformad idag. Forvisso ar bade regeringen och
domstolar undantagna fran samrddsskyldighet men inget sags till
exempel om beslutsfattande hos miljoprovningsdelegationer (lanssty-
relsen) vilka hanterar manga skiftande markfragor, sasom vindkraft.
Ett exempel pa det bredare tillampningsomradet ar att lansstyrelsen,
enligt minoritetslagen (men inte konsultationslagen), ar skyldig att ge
inflytande till samerna i den regionala samverkansprocessen infér om-
provningen av vattenkraften (se avsnitt 3.5). Ansvarig lansstyrelse ska
mojliggora inflytande och sd langt mojligt fora en strukturerad dialog
med samebyar och SSR. Samebyarna kan pavisa hur de idag paverkas
av vattenkraftsutbyggnad och eventuella féorandringar som foljer av om-
provningen, och kan innebara negativ paverkan pa samernas kultur,
sprak och identitet.

Trots att rekvisitet i 5 § ar "samrad” ska en strukturerad dialog ske i
en form som mer liknar konsultationer. Forvaltningsmyndigheter ar
saledes skyldiga att involvera Sametinget, samebyar, SSR och andra sa-
miska organisationer i sitt beslutsfattande nar det beror dem. Hur detta
inflytande ska ske ar 6ppet. Forarbetena uttalar att deti borjan bor vara
tidiga och tita moten som kan utmynna i gemensamma strategier, lik-
som mer inflytande for samerna tidigt i processen och nagot mindre

1% Ibid., s. 5 och p. 53.

' Femte yttrandet om Sverige — Sammanfattning: Radgivande kommittén foér ram-
konventionen for skydd av nationella minoriteter. Antagen den 11 oktober 2023
(publicerad 19 februari 2024), ACFC/OP/V(2023)4.

' Ibid., p. 13 och 15.

1% Ibid., p. 16. Regionala och statliga myndigheter bor fullt ut tillimpa konsulta-
tionslagens och minoritetslagens bestimmelser.
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senare. Samernas synpunkter som framfors vid samraden ska i mojlig-
aste man beaktas i konkreta beslut. Inte heller i minoritetslagen finns
nagon specifik bestimmelse om 6verklagan vid uteblivet eller bristande
inflytande, och forsvarar darmed skapandet av vigledande ratts-
praxis.'”’

Om man tolkar 5 § ML i Jjuset av artikel 15 i ramkonventionen for-
dragskonformt, framkommer dels att deltagandet ska vara effektivt, dels
att i beslut som ror Sapmi sa bor samer vara néra involverade i allt be-
slutsfattande, i allt fran tillstindsarenden till beslut om myndighetsfo-
reskrifter och policy. Kopplingen mellan urfolk och traditionella mar-
ker gors tydligt i den radgivande kommitténs kommentar till artikel 15.

5 Erfarenheter frin samiska foretridare

Harunder anges statistik av antalet konsultationer samt Sametingets
och SSR:s erfarenheter av konsultationslagens tillampning, baserat pa
intervjuer och Sametingets arsredovisningar (se avsnitt 1).!® Nar det
galler minoritetslagens samrad och andra former for inflytande finns i
princip ingen erfarenhet av tillimpningen av 5 § vad galler markfragor,
varken hos Sametinget eller SSR. Det torde indikera att bestimmelsen
om inflytande tillampas sparsamt av férvaltningsmyndigheter; darfor
finns ingen information rorande minoritetslagen.

Sametinget och SSR dr de framsta samiska foretradarna som ska kon-
sulteras nar det galler markfragor, féorutom samebyarna.'® Konsulta-
tionslagen tradde i kraft den 1 mars 2022 och de andringar dar
regioner och kommuner lades till som konsultationsskyldiga tradde i
kraft tva ar senare, den 1 mars 2024.

Sametinget har sedan den 1 mars 2022 till den 31 december 2023
tagit emot 406 konsultationsférfragningar. Tre konsultationer har
Sametinget sjilv begart. Av totalt 409 inkomna drenden har 37 konsul-
tationer genomforts."” Under 2024 fick Sametinget 325 konsultations-
forfragningar och under aret har 59 konsultationer, fortsatta eller pa-
borjade, genomforts. Av dessa har Sametinget begart 3 konsultationer
pa samiskt initiativ.'” SSR har sedan 1 mars 2022 till och med mitten av
april 2025 fatt ungefar 560 konsultationsforfragningar och genomfort

17 Prop. 2017/18:199, s. 82.

1% Notera att det finns vigledning om konsultationer fran Sametinget och SSR. Sa-
metinget: <https://sametinget.se/konsultationsordning> ; SSR: <www.sapmi.se/-
vart-arbete /konsultationsordningen/ > (hamtad 2025-04-04).

% Att fa en o6verblick av samebyarnas erfarenheter later sig inte goras enkelt. Se
aven avsnitt 1 om metod. Genom intervju med Sametinget (2025-04-22) framkom-
mer att de ofta far hora att det ar svart att fa tag i samebyar for konsultation, nagot
som Sametinget menar kan vara en grogrund for missndje hos konsultationsskyl-
diga.

0" Sametingets arsredovisning 2023, s. 16. I en del konsultationer ingar flera kon-
sultationsforfragningar, exempelvis ett stort antal arenden om naturreservat har rak-
nats som en och samma konsultation med Lansstyrelsen i Norrbottens lan.

I Sametingets arsredovisning 2024, s. 19. I en del konsultationer ingar flera for-
fragningar.



https://sametinget.se/konsultationsordning
http://www.sapmi.se/vart-arbete/konsultationsordningen/
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konsultationer i cirka 175 arenden. SSR har sjalv initierat konsultation
i mellan 5 och 10 arenden.'

Sametinget har valt att avstd konsultation i majoriteten av forfrag-
ningarna. Det har framst rort arenden av lokal karaktar som beror en
eller flera samebyar, sasom lokala dispenser och tillstind fér motorfor-
don i fijillterrang, avverkning av fjallnara skog, fastighetsregleringar,
licensjakt, kraftledningsdrenden och markupplitelser. Sametinget har
bedomt att samebyarna dar de som har bast kinnedom om férhallan-
dena pa plats och darmed bor konsulteras.'” Sedan varen 2024 har
Sametinget en 6verenskommelse med lansstyrelsen i Jamtlands lan om
att arenden av lokal art ska skickas till berord lokal samisk part. Det har
medfort att antalet inkomna férfragningar minskat.'” Sametinget har
valt att konsultera i arenden av mer generell karaktir sasom regerings-
uppdrag, atgiards- och handlingsprogram, naturreservat, det vill siga
overgripande fragor som ror det samiska folket.!”

Av arsredovisningen fran 2024 framkommer att flera konsultationer
paborjades redan 2022." Det visar att konsultationsprocesser, i jamfo-
relse med remissvar, yttranden och samrad, kan bade bli langvariga och
omfattande arbetsmassigt. P4 kansliet har 20 tjanstepersoner i varie-
rande grad arbetat med konsultationer under 2024, varav fem med
diarieféring. Ungefar 89 procent av arbetstiden har gatt till direkt del-
tagande i konsultationer och resterande tid till mottagande och diarie-
foring.'” Flera arenden ror samisk markanvandning, framst planfragor,
exempelvis 6versiktsplaner, vindkraftsplaner och energiplaner. Aren-
den som berér planliggning startas ofta i ett tidigt skede och pagar
under lang tid.'™

SSR som organisation har inte samma personella forutsattningar att
administrera och fora statistik 6ver konsultationsarendena. SSR har
motsvarande en heltidstjanst for att kunna hantera konsultationsfor-
fragningar och delta i konsultationer. Medel for tjansten soks arligen
hos Sametinget, ndgot som uppges ar helt nédvandigt for att klara av
belastningen. SSR informerar att man ofta deltar i konsultationer pa
begaran av samebyar.'” Majoriteten av konsultationerna ror enskilda
arenden, sisom markupplatelser ovan odlingsgransen, natkonces-
sioner, Norrbotniabanan, undersékningstillstind, bearbetningskon-
cession samt detaljplaner och annan planlaggning. De forvaltnings-
myndigheter som kontaktat dem flest ganger for konsultationsforfrag-
ningar ar lansstyrelsen och Energimarknadsinspektionen.

1

IS}

* Mejlsvar 2025-04-24 fran Hanna Nutti, jurist/konsultationshandlidggare pa SSR.

' Arsredovisning 2024, s. 19; Arsredovisning 2023, s. 16.

't Arsredovisning 2024, s. 19.

' Ibid., s. 19; Arsredovisning 2023, s. 16.

7% For en sammanstallnmg och typer av drenden se Tabell 5 i Arsredovisning 2024,

s. 20.

177 Arsredovisning 2024, s. 19. Deltagande fran Sametingets politiker ir inte med-
raknad i antalet arbetstimmar.

' Ibid., s. 19.

' Intervju med SSR 2025-04-14.
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Det hiander hos bidde Sametinget och SSR att de far férfragan om
konsultation i beslut som ligger i grazonen eller inte omfattas av
konsultationsplikten, vilket uppfattas som positivt. Det ror exempelvis
myndigheters strategier och policy samt regeringsuppdrag som Natur-
vardsverket och andra myndigheter fatt. I dessa fall ar uppfattningen
generellt att konsultationen varit givande och att de som samiska fore-
tradare ibland har kunnat fa inflytande i processen.’ Sedan konsulta-
tionslagen tradde i kraft har det varit manga arenden som rort bildan-
det av nya naturreservat dar bide Sametinget och SSR konsulterats.
Aven i dessa drenden har bada uppfattningen att det varit positivt samt
att det lett till kunskap och nya tankar hos lansstyrelsen, vilket i vissa
fall paverkat hur reservatsforeskrifter formulerats med stoérre hinsyn
till renskotselns paverkan och behov.'

Nar det galler konsultationer vid normbeslut finns begransad erfaren-
het hos Sametinget och SSR dn sa lange. Vid konsultationer med Rege-
ringskansliet har de en féorhoppning att de ska vara ett foredéme och
"forega med gott exempel”, men sd har man inte hitintills upplevt
det.” Sametinget har varit involverad i konsultationer om férordnings-
andringar bland annat om skogsgodsling, viltskador och utbetalning av
bidrag.’®* SSR har deltagit i konsultationer om andringar i viltskadefor-
ordningen gallande bjornersattning, vilket inte ledde till de andringar
SSR velat se for renskotseln. SSR namner att Regeringskansliet tagit
fram en vagledning om konsultationer, som man inte sett. SSR menar
att man borde konsulterat om viagledningen, men lagen ger ingen skyl-
dighet eftersom det utgor en slags policy. '™

Som framkommit har SSR varit involverad i f4 normbeslut. Dar SSR
ser storst varde att delta i konsultationer och kunna paverka galler di-
rektiv for kommande utredningar; de konsulterades om Renmarksut-
redningen och, efter patryckning, den nya skogsutredningen som till-
sattes februari 2024. SSR kdnner sig bortglomda. Dar man 6nskar fa
inflytande ar vid Livsmedelsverkets foreskriftsandringar om slakt och
livsmedelshantering, men myndigheten menar att de inte har konsul-
tationsplikt.'®

En central fraga i sammanhanget 4r om konsultationerna gett Same-
tinget och SSR inflytande pa beslutets inriktning eller utgang. Same-
tinget anser att inflytandet i det stora hela ar begransat. Aven om de
ibland kan fa in vissa synpunkter ar den stora fragan om vad som han-
der senare; konsultationen avslutas normalt ldngt innan beslutet fattas.
De har inget exempel pa en konsultation som gick riktigt bra. Same-
tinget framhaller att resultatet av konsultationsordningen ar viktigt —
att det faktiskt ger inflytande for samerna som folk — annars blir det

%0 Intervju med SSR 2025-04-14; intervju med Sametinget 2025-04-22.
'8 Ibid.

182 Tbid.

% Intervju med Sametinget 2025-04-22.

1% Intervju med SSR 2025-04-14.

1% Ibid.
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“ett spel for gallerierna”, som tar tid och energi for alla. Ytterst ar det
en fortroendefraga gillande statsapparaten.'s

I majoriteten av arendena ar SSR:s uppfattning att deras inflytande
ar mycket begransat. Over tid har de sett att det endast varit nagot be-
slut som gatt i deras riktning. Myndigheter kan stdlla nagra foljdfragor
till samebyar, for myndighetens egen forstaelse, men om det i sig med-
for andringar i beslutet ar mycket oklart. Nar det géller forvaltningsbe-
slut dar en tredje part finns (tillstandsarenden) styrs dessa drenden
framst av hur den materiella ratten ser ut (t.ex. minerallagen) — och
myndigheter maste forhalla sig till det. Inflytandet blir marginellt. Be-
arbetningskoncessioner uppfattas som besvarliga eftersom de ofta
hamnar pa regeringens bord och de ar inte konsultationsskyldiga nar
arendet overlamnas dit. SSR menar att regeringen borde vara skyldig
att fortsatta konsultationen eftersom det ar dar arendet avgors.'

Sametinget uttrycker att det ar viktigt att de kommer in tidigt i aren-
det och kan paverka processen; konsultationer borde ga parallellt med
arendet hela vigen." Bade SSR och Sametinget tar upp att det ar svart
att faktiskt veta om det finns ett samtycke fran deras sida innan beslutet
ar taget. Begreppen “enighet” och “samtycke” i lagen tycker bada ar
besvarliga, det ar tva positiva ord men trubbiga. Kan man vara enig i en
bakgrundsbeskrivning men inte i nagot annat, fragar sig Sametinget.
Bade Sametinget och SSR gor dock skillnad mellan begreppen i sin
egen dokumentation. Sametinget reflekterar 6ver att konsultationsla-
gen, trots att den ar en allmdn lag, inte vager lika tungt som andra lag-
krav; tillampningen gér att bara "bocka av”. Myndigheterna behover ha
med sig lagens syfte, varfor man konsulterar.”™ Detsamma géller rekvi-
sitet att konsultation ska ske ”i god anda”. Bade SSR och Sametinget
menar att konsultationsskyldiga ar bra pa dialog, de ar 6ver lag trevliga
och professionella.”” Om samtalsklimatet ar bra men dar man pa for-
hand vet att man inte kan paverka, ar det en konsultation i god anda
da? Sametinget menar att rekvisitet ”i god anda” dr nagot mer an att
vara trevlig, det maste finnas en intention.'?

Sammanfattningsvis menar Sametinget och SSR att konsultationsla-
gen i sig har sa stora begransningar att d&ven om sma justeringar kan
goras i tillampning och resurstilldelning, som leder till féorbattringar,
skulle det ha liten betydelse.”® Sametinget uttrycker att i "hardcore”-
arenden far de inte komma in, de markfragor som verkligen har bety-
delse for samerna ar ju undantagna fran konsultation.™

'% Intervju med Sametinget 2025-04-22. Se dven Sametingets forvantningar med
konsultationsordningen i punktlista i Arsredovisning 2023, s. 16.

%7 Intervju med SSR 2025-04-14.

1% Intervju med Sametinget 2025-04-22.

1% Intervju med SSR 2025-04-14; intervju med Sametinget 2025-04-22.

19" Intervju med Sametinget 2025-04-22.

91 Intervju med SSR 2025-04-14; intervju med Sametinget 2025-04-22.

192" Intervju med Sametinget 2025-04-22.

19 Intervju med SSR 2025-04-14; intervju med Sametinget 2025-04-22.

19 Intervju med Sametinget 2025-04-22.
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Mot bakgrund av de erfarenheter som Sametinget och SSR har av att
delta i konsultationer hitintills framgar med tydlighet att en dversyn av
konsultationslagens tillampning ar angelagen.

6 Slutsatser och diskussion

Med fokus pa fragor om mark- och naturresursutnyttjande i det tradi-
tionella samiska omradet ar artikelns syfte att analysera och kortfattat
diskutera centrala bestimmelser i konsultationslagen och minoritetsla-
gen, sarskilt dess begransningar. Bada lagarna vilar pa Sveriges folk-
rattsliga ataganden, manskliga rattigheter, men det ar ytterst oklart hur
reglerna ar tankta att uppfylla dessa ataganden om effektivt inflytande
och delaktighet i beslut som kan fa sarskild betydelse fér samerna ef-
tersom forarbetena inte utreder fragan. Det galler sarskilt frigan om
principen om FPIC i konsultationslagen. For minoritetslagens vidkom-
mande, med dess fokus pa nationella minoriteter, finns ingen férkla-
ring av vad samernas sdrstillning som urfolk' betyder, i férhallande till
ovriga nationella minoriteter, vid tillampningen av lagen. Det ar endast
nar man laser 5 § ML férdagskonformt med artikel 15 i ramkonven-
tionen samt radgivande kommitténs uttalanden angaende urfolk och
deras nara relation till sitt landomrade som konsekvenserna av att vara
ett urfolk blir mer tydliga; urfolk bor erhalla ett effektivt skydd och sa-
merna bor vara delaktiga i allt beslutsfattande om markrattigheter och
markanvandning i sina traditionella omraden.

Resultatet av analysen visar att konsultationslagen innehaller bety-
dande begrasningar gallande vilka slags beslut samt vilka organ och si-
tuationer dar konsultation inte ska ske. Man far konstatera att konsul-
tationslagen, sasom ett imaginart "flaggskepp” for samiskt inflytande
och sjalvbestimmande, idag seglar med slagsida. De konsultationer
som ska dga rum i drenden rérande markfragor ar férhallandevis fa
eftersom den svenska modellen innebar att flertalet tillstindsirenden
beslutas antingen i domstol eller av lansstyrelsens provningsorgan, och
omfattas inte av konsultationsplikten.™ Minoritetslagens bestimmelse
om inflytande och samrad, 4 andra sidan, ger forvaltningsmyndigheter
langtgdende skyldigheter att ge samerna inflytande, i form av samrad
eller pa annat satt — och i alla slags beslut (dock inte hos regering eller
domstolar). I det avseendet gar den langre an konsultationslagen. Pro-
blemet tycks snarare vara att lagen inte tillimpas i nagon storre omfatt-
ning, atminstone inte i beslut som ror markfragor, trots att motsva-
rande regler varit i krafti 15 ar. Intervjuerna med Sametinget och SSR
stodjer ett sadant antagande.

19 Se avsnitt 2 och prop. 2017,/18:199, s. 29.
1% Provningssystemet haller pa att utredas. Miljotillstandsutredningen har foreslagit
att tillstandsprovningen under miljobalken ska samlas i en ny miljoprévningsmyn-

dighet och att denna myndighet ska undantas fran konsultationsskyldigheten. Se
SOU 2024:98 (del 1), s. 41, 51, 237, 1129.
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Nar det galler konsultationslagens tillampning generellt far man
tanka att lagen ar forhdllandevis ny — och att det ar en ny typ av lag-
stiftning som Sverige inte haft tidigare. Med erfarenhet av den norska
konsultationsordningen kan det ta tid for alla parter att hitta former
och arbetssatt; tillimpningen kan forandras och forbattras over tid. Det
bor ndmnas att konsultationer kan féorekomma i fragor dar konsulta-
tionsplikt inte foreligger, vilket redan sker idag enligt tillganglig sta-
tistik och som har bekraftats i intervjuerna med Sametinget och SSR.
Att bristfallig konsultation inte kan overklagas sarskilt ar olyckligt ef-
tersom bland annat fortydliganden av formerna och kraven pa konsul-
tationer uteblir. Man kan nog inte forvanta sig att samiska foretradare
(las samebyar) i nagon omfattning lyfter brister i konsultationsproces-
sen nar de overklagar, och andra samiska foretradare kan normal inte
overklaga (tillstinds-)beslut. Normbeslut gar som bekant inte att 6ver-
klaga.

Den potentiellt sett viktigaste forandringen genom konsultations-
ordningen ar konsultationer som ror normgivningen, delaktighet i
utformandet av utredningsdirektiv, konsultationer rorande vissa lag-
stiftningsprocesser (propositioner), regeringens forordningar och
myndigheters foreskrifter. Pa ett annat sitt an via exempelvis remissvar
kan samiska foretrddare i sidana situationer adressera samiska rattig-
heter, forhallningssatt och intressen, liksom informera om samiska sed-
vanor och rattsuppfattningar, med mera.*” Pa sikt kan det fa in samiska
perspektiv i det regelverk som senare kommer tillampas i Sapmi, i allt
fran omradesskydd, samhallsplanering och fastighetsbildning till till-
standsprocesser och tillsynsfragor.

Forstdelsen hos svenska myndigheter om vikten av samiskt inflytande
och delaktighet i beslutsprocesser ar forhallandevis svag, och lagstift-
ning och férarbeten hjalper inte nimnvart for att rada bot pa kunskaps-
bristen. Det galler oavsett om inflytande for samer ska ske via samrad
enligt minoritetslagen eller under konsultationslagen. Man har inte
heller klart for sig att konsultationer inte "bara ar en annan form for
samrad”; samrad sker redan under olika slags lagstiftning. Det ar inte
heller ytterligare en ruta som bara kan bockas av. Vi kan inhamta erfa-
renheter och kunskap av andra lander som praktiserat konsultationer
med sina urfolksgrupper under lang tid, inte minst genom vara grann-
lander. Samerna ar dessutom et folk delat av nationsgranserna. Brister
i tillampningen av de tva lagarna (av olika grunder) vittnar om att det
kan behovas en omfattande utbildnings- och informationskampanj pa
alla nivaer i statsapparaten, fran regering och regeringskansli ned till
kommunerna.

7 For Norges del har Skogvang kommenterat att inférandet av konsultationsord-
ningen varit nagot av det viktigaste som skett for samernas rattsstallning. Det har
gett mojlighet for samerna att delta och paverka i alla stadier av beslutsprocesserna.
Se S. F. Skogvang, Samerett (Universitetsforlaget 2017), s. 82.



