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1. Sammanfattning

Civil Rights Defenders valkomnar att regeringen tagit tag i en av de mest grundlaggande
urfolksrattsliga och for samerna akuta fragorna, namligen inflytandet i beslutsprocesser som
paverkar samers livssituationer som urfolk.

Civil Rights Defenders &r dock kritisk till att man inte som utgangspunkt for utredningen gjort
avstamp i urfolkens rétt till inflytande enligt den folkréttsliga principen om fritt informerat
forhandssamtycke (Free Prior and Informed Consent, FPIC-principen), som bygger pa
urfolkens sjalvbestammanderdtt. Principen forpliktar stater att sakerstélla urfolken ett reellt
och effektivt inflytande i fragor som ber6r dem. Flera internationella organ har kritiserat
Sverige for att inte leva upp till kraven i FPIC-principen, nagot som inte éver huvud taget
berorts i utredningen.

Civil Rights Defenders standpunkt skiljer sig darmed pa en vasentlig punkt fran utredningens.
Detta far till konsekvens att huvuddelen av de forslag som lagts fram i promemorian enligt
Civil Rights Defenders uppfattning inte lever upp till kraven pa konsultation enligt den
internationella urfolksratten. Civil Rights Defenders avstyrker darfor forslaget i dessa delar.

2. Narmare om promemorians forslag

Rattsliga utgangspunkter for forslaget och forhallandet till Sveriges internationella ataganden
pa urfolksrattsomradet

Civil Rights Defenders valkomnar att regeringen tagit tag i en av de mest grundlaggande
urfolksrattsliga och for samerna akuta fragorna, namligen fragan om inflytande i
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beslutsprocesser som paverkar samers livssituationer som urfolk. Sd&som man konstaterar i
utredningen, finns det anledning dértill bland annat mot bakgrund av de rekommendationer
som internationella granskningsorgan gett till Sverige. Det ar ocksa positivt att man i
utredningen understryker att samer i den féreslagna konsultationsordningen avses foretrada
samernas allménna intressen som urfolk, i motsats till enskilda sakagare eller parter i &rendet.

Civil Rights Defenders &r dock kritisk till att man inte som utgangspunkt for utredningen gjort
avstamp i den i FN:s urfolksdeklaration kodifierade principen om urfolkens rétt till inflytande,
principen om fritt informerat forhandssamtycke (Free Prior and Informed Consent, FPIC. |
fortsattningen anvénds férkortningen FPIC-principen). Principen forpliktar medlemsstaterna
att sékerstélla urfolken ett reellt och effektivt inflytande i frdgor som berér dem. Aven om
deklarationen som sadan inte ar en bindande rattsakt, anser man att FP1C-principen idag utgor
internationell sedvaneratt.! Principen anses ocksa inga i det 6vriga rattsliga ramverk om
urfolksrattigheter, som Sverige &r bunden av och som tidigare foranlett omfattande kritik mot
Sverige. FN:s kommitté for ekonomiska, sociala och kulturella réttigheter, FN:s
rasdiskrimineringskommitté och FN:s manniskorattskommitté har foljaktligen i sina
respektive senaste granskningar av Sverige uppmanat Sverige att inkorporera och
implementera FPIC-principen pa nationell niva.? Denna kritik har 6ver huvud taget inte
bemdtts i utredningen. Man har heller inte i 6vrigt analyserat varfor principen inte skulle vara
tillampbar for svenskt vidkommande.

Syftet med FPIC-principen &r att sakerstalla urfolken sjalvbestammanderitt i frdgor som beror
dem. Det &r viktigt for att garantera mojligheten for urfolk att utveckla sin kultur och
traditionella néringar, vilka generellt sett har en ndra koppling till naturresursanvandning.
Inflytande i fragor om anvandning av land- och andra naturresurser anses darfor vara av
séarskild vikt. Mot bakgrund av detta har FN:s sarskilda rapportor for urfolks rattigheter tagit
upp de brister som den svenska minerallagstiftningen har i forhallande till samers inom
urfolksratten etablerade land- och vattenrattigheter.®

FPIC-principen innebér inte nagon generell vetoratt for urfolken, men man anser att ju storre
omfattning och negativ paverkan ett beslut eller ett forfarande har for ett urfolk, desto mer
langtgaende skyldigheter finns det for det allmanna att soka konsensuslosningar. Det
foreligger harvid en stor skillnad mot en ordning dér en grupp generellt bereds mojlighet att

LILA, Resolution No. 5/2012, Rights of Indigenous Peoples, punkterna 5 och 10. Se ocksa ILA, Johannesburg
Conference (2016), Implementation of the Rights of Indigenous Peoples, avsnitt 2.

2 Se E/C.12/SWE/CO/6, CERD/C/SWE/CO/19-21 respektive CCPR/C/SWE/CO/7.

3 Special Rapporteur: 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, 9 augusti 2016,
AJHRC/33/42/Add.3; Special Rapporteur: Report of the Special Rapporteur on the rights of indigenous peoples,
James Anaya - Addendum - The situation of the Sami people in the Sapmi region of Norway, Sweden and Finland,
6 juni 2011, A/HRC/18/35/Add.2.
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lamna synpunkter, till exempel i form av sakagare eller som minoritetsrepresentant.* Det ar
ocksa viktigt att a&ven beakta de kumulativa, sammantagna effekterna av ett eller flera beslut
eller forfaranden. DarutOver ar konsultationsprocessen inte ett ”ja eller nej” —forfarande, utan
just en process, som forutsétter ett langre engagemang fran samhallsaktorers sida.®

Det aktuella konsultationsforslaget har i stéllet utarbetats utifran forslaget till nordisk
samekonvention och i jamforelse med norsk respektive finsk lagstiftning pa omradet. Civil
Rights Defenders vill understryka att forslaget till nordisk samekonvention &nnu inte antagits.
Forslaget till nordisk samekonvention innehéller vidare inte principen om fritt informerat
forhandssamtycke, vilket innebar en lagre standard &n Sveriges internationella dtaganden.
Man har inte heller beaktat till exempel den FN-kritik som framférts mot Finland for att FPIC-
principen inte heller dar implementerats pa ett adekvat satt i fragor rérande gruv- och
skogsbrukens paverkan i samiska marker.®

| stallet for FPIC-principen anvénder man i utredningen som grund for forslaget formuleringar
sasom "mojligheten till paverkan genom att samerna far utveckla sina synpunkter i arendet,
vilket &r ett satt att forstarka samernas inflytande pa beslut av sarskild betydelse for dem” (s
40) eller "att fa en uppfattning om samernas instéallning i det aktuella arendet som
myndigheten kan beakta vid sitt beslut; samerna ska fa ett medinflytande” (s 40-41). Dessa
uttalanden askadliggor den enligt Civil Rights Defenders helt felaktiga utgangspunkten for
utredningen och utgor inte ett uttryck for det reella och effektiva inflytande som ska
tillkomma ett urfolk.

Utifran den fran utredningen helt skilda uppfattningen om vilka krav som bor stéllas pa en
konsultationsordning for Sveriges urfolk, staller sig Civil Rights Defenders tveksam till att

4 Human Rights Committee, Lubicon Lake Band v. Canada, Communication No. 167/1984,
CCPRI/C/38/D/167/1984, samt Ahren, M., Indigenous Peoples’ Status in the International Legal System (Oxford:
OUP 2016) 225.

5 Cf. MacKay, F., ‘Indigenous Peoples’ Right to Free, Prior and Informed Consent and the World Bank’s
Extractive Industries Review’, 4 Sustainable Development Law & Policy Journal (2004) 43. Se vidare t. ex..
Carino, J., ‘Indigenous peoples’ right to free, prior and informed consent: re ections on concepts and practice’, 22
Arizona Journal of International and Comparative Law (2005) 19; International Alliance of Indigenous and Tribal
People of the Tropical Forests (IAITPTF) / Indi- genous Peoples’ Foundation for Education and Environment
(IPF), Handbook on Free, Prior and Informed Consent, <http://www.thai-ips.org/Documents/
FPIC_Handbook_Final.pdf>; First Peoples Worldwide / Trillium Asset Management, Indigenous Peoples
Guidebook on Free Prior Informed Consent and Corporate Standards, <http://www.
rstpeoples.org/publish/FINAL nal_guidebook 5.10.12.pdf>; Food and Agricultural Organisation, Respecting free,
prior and informed consent - Practical guidance for governments, companies, NGOs, indigenous peoples and local
communities in relation to land acquisition (Rome: FAO 2014); Anderson, P., Free, Prior, and Informed Consent
in REDD+, Principles and Approaches for Policy and Project Development (Bangkok: RECOFTC 2011); Forest
Stewardship Council, FSC guidelines for the implementation of the right to free, prior and informed consent
(FPIC), 30 October 2012.

6 Committee on the Elimination of Racial Discrimination, Concluding Observations on the twentieth to twenty-
second periodic reports of Finland, adopted by the Committee at its eighty- first session (6—-31 August 2012),
CERD/C/FIN/CO/20-22, 23 October 2012, para 11.
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alls berdra de enskilda utredningsférslagen. Mycket av den kritik som Civil Rights Defenders
har mot de enskilda forslagen &r ju direkt kopplat till denna grundlaggande problematik.
Nedan kommenteras dock nagra centrala fragor.

Hanvisning i speciallagstiftning

Civil Rights Defenders delar utredningens syn att det ar nédvéandigt med ett regelverk rérande
konsultation som &r generellt tilldmpbart i beslutsprocesser. Civil Rights Defenders
ifrdgasatter dock beddmningen att ingen parallell hanvisning till den foreslagna
konsultationsordningen behdver ske mer &n i minoritetsspraklagen (2009:724). Flertalet
samiska foretradare har papekat att det idag rader ett problem med att den lagstiftning som ror
generellt samrad - bl a i den ndmnda minoritetsspraklagen, men an mer i forvaltningsrattslig
speciallagstiftning - allt som oftast tolkas pa ett inkorrekt vis av handlaggande myndighet, och
emellanat forbises helt. Detta kan ske helt utan rattsliga foljder eller sa tvingas samer in i
kostnadskravande réttsprocesser i syfte att havda sin ratt till inflytande. Det &r darfor viktigt
att inféra konkreta anvisningar om konsultationsordning i de centrala regelverken som
paverkar samiska livsstilar och kulturliv idag, sa som minerallagen (1991:45), plan- och
bygglagen (2010:900), miljébalken (1998:808) och skogsvardslagen (1979:429).

Materiella brister i bestammelser kring konsultationsskyldigheten

Sasom ovan papekats, skiljer sig Civil Rights Defenders uppfattning om
konsultationsskyldighetens rackvidd pa ett fundamentalt sétt fran vad utredningen haft som
utgangspunkt. Som en foljd av detta finns det enligt Civil Rights Defenders uppfattning en rad
materiella brister i forslaget. Nedan foljer nagra centrala exempel.

Utredaren har valt att inte ndrmare definiera konsultationsskyldighetens kérna, rekvisitet
“arende av sérskild betydelse” (2 8). Det som anfors i promemorian ar att &rendet ska sarskilt
rora samer och inte lika mycket medborgare i allméanhet (s 99). | den norska lagen tar man upp
exempel pa fragor dar konsultation kan kravas av samer. Utredaren namner att dessa exempel
kan vara aktuella for konsultationsskyldigheten aven i svensk kontext. Vidare omnamns aret-
runt-marker enligt rennaringslagen och skogsvardslagens bestammelse om fjéllnara skogar (s
99). Enligt Civil Rights Defenders mening &r begreppet som ska forestélla
konsultationsskyldighetens kérna alltfor vagt formulerad, sérskilt da undantagssituationerna
fran konsultationsskyldigheten (4 8) angetts i desto mer konkreta ordalag.

Vidare vill Civil Rights Defenders, utifran ett urfolksrattsligt perspektiv, fora fram den
grundl&dggande problematik som &r hanforlig till att det enligt forslaget helt ligger inom det
allméannas kontroll att definiera vad som kan anses utgora ett arende av sérskilt betydelse for
samerna. En mgjlighet att avgora nér en konsultationsskyldighet intrader bor, med stod i rétten
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till sjalvbestammande, ocksa tillerkdnnas den samiska parten. For det fall att samiska aktorer
identifierar ett drende av sérskild betydelse for det samiska folket bor det medféra en
skyldighet for aktuell myndighet att ingd i ett konsultationsforfarande. En sadan skyldighet
bor upptas i regleringen.

Ett exempel enligt forslaget pa en verksamhet som i normalfallet inte kan anses utgora arende
av sarskild betydelse for samer &r undersékningsarbete enligt minerallagen. Man menar att
undersokning i regel inte medfor nagra storre olagenheter for renskétseln och annan
markanvéandning, och att endast en ringa del av dessa undersékningar leder till en ansdkan om
bearbetningskoncession (s 100). Forslaget 6ppnar dessutom upp for undantag fran
konsultation vid anstkan om bearbetningskoncession nar det kan bedémas som uppenbart
obehovligt (4 § 6 p, s 59 och 105). Civil Rights Defenders anser att resonemangen gar stick i
stdv mot andemeningen i det som utgér grunden for urfolkens rétt till konsultation.
Konsultation ska ske i ett sa tidigt skede som majligt av processen och innan ett markintrang
6verhuvudtaget gors. Det &r dessutom som ovan ndmnts, sarskilt viktigt att bereda samer
mojlighet till reellt och effektivt inflytande i beslutsprocesser i fragor som beror
naturresursanvandning.

Civil Rights Defenders anser vidare att arenden som beddmts vara av sarskild betydelse for
samer, enligt urfolksratten samtidigt inte kan undantas pa grund av att konsultation fran det
allménnas sida bedéms vara ”uppenbart obehovligt” (4 8 6 p).

Som exempel pa nar konsultation kan anses uppenbart obehévligt har man angett att det skett
ett tidigare samrad enligt annan, parallell tillampbar lagstiftning (s 105). Civil Rights
Defenders vill harvid poangtera att konsultation enligt urfolksrattsperspektivet har en vidare
betydelse &n sakagares generella ratt att fa lamna synpunkter. Civil Rights Defenders vill
vidare i sammanhanget tilldgga, att det bor goras en analys av den for samer centrala
lagstiftningen rérande naturresursexploatering och fysisk planering, sdsom av plan- och
bygglagen, miljobalken, rennaringslagen, skogsvardslagen, minerallagen och véaglagen, i syfte
att motverka en fragmentarisk tillampning av konsultationsordningen utifran olika principiella
utgangspunkter (sakagare/urfolk osv).

Brister i bestammelser kring konsultationsforfarandet

Civil Rights Defenders vill vidare fora fram att den foreslagna konsultationsordningen i hog
utstrackning kontrolleras av det allmanna, nagot som inte kan anses vara forenligt med en
ordning som ska sakerstalla ett urfolks ratt till sjalvbestimmande. Ett exempel pa detta ar
forslaget att konsultation ska "fortsatta [...] tills myndigheten eller Sametinget forklarar att
enighet eller samtycke inte kan nas i arendet” (6 8). Civil Rights Defenders vill harvid for det
forsta ater poangtera att konsultationsskyldighetens rackvidd ar beroende av arendets karaktar,
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varfor skyldigheten inte lampar sig for dylika generella inskrankningar. En bestdmmelse som
reglerar nar ett konsultationsforfarande far lov att av avslutas av en myndighet bor dessutom
atminstone forenas med narmare detaljreglering kring rekvisiten for detta samt med anvisning
av tydliga handlaggningsrutiner som behdver foretas fore avslutandet. Vidare bor en sadan
bestdammelse formuleras som ett undantagsfall och inte som en huvudregel.

Civil Rights Defenders avstyrker aven foéljande forslag: “konsultationen ska dock alltid
avslutas i god tid fore det att arendet enligt bestammelser lag eller férordning maste avgoras
av den konsulterande myndigheten” (6 §). Den foreslagna bestdammelsen &r enligt Civil Rights
Defenders inte forenlig med folkréttsliga principer. En konsultationsskyldighet bor inte ur ett
urfolksréattsligt perspektiv vara understaende annan lagstiftning. Tvartom bér samer som
huvudregel fa tid pa sig att erhalla, samla och analysera informationen som fragan omfattar.
Ges inte denna tid, saknar samiska representanter méjlighet att forutse konsekvenserna av
vissa atgarder for samiska intressen, varfor en konsultation skulle bli helt meningslos.

Civil Rights Defenders &r ocksa kritisk till att begreppen “enighet” och ”samtycke” (6 §)
anvands som standard for konsultation i en bestdmmelse som processuellt begransar
konsultationsratten, nar dessa begrepp inte anvands i forhallande till sjalva definitionen av den
positiva rattighet som ratten till inflytande innebér.

Det maste forutsattas att samiska grupper som utgangspunkt kan vara kritiska till framfor allt
en stor del av de exploateringsprojekt, sarskilt som minerallagstiftningen inte innehaller nagon
reglering som tvingar beslutande aktorer att beakta samers urfolksrattigheter i beslutsfattandet.
Urfolksrattigheter forekommer som bekant inte som begrepp i svensk lagstiftning. Att ha
konkreta processuella rutiner pa plats &r enligt Civil Rights Defenders mening helt avgérande
for att en lagstiftning som rér konsultation éverhuvudtaget ska kunna leda till inflytande.
Detta ska ses i kontexten att manga samiska foretradare kanner ett 1agt fortroende for
myndighetsaktorer vad galler dessas agerande i forhallande till de samradsforfaranden som
finns inom ramen for vissa beslutsprocesser idag — en upplevelse som stdds av urfolks
erfarenheter globalt.

Det ar vidare viktigt att samer sakerstalls mojlighet att pa nytt pakalla konsultation i arenden
dar det framkommit nya omstandigheter. Detta ar sarskilt viktigt i fragor som det &r svart att
pa forhand bedéma rackvidden av, t ex i form av kumulativa effekter.

| syfte att atminstone delvis kompensera de vaga formuleringar som préaglar forslagets positiva
rattigheter for samer, foreslar Civil Rights Defenders att det inkluderas ett krav pa
motiveringsskyldighet for de aktorer som ansvarar for att konsultationsforfarandet
genomforts. Syftet med konsultationsforfarandet ar enligt forslaget, sasom namnts, att samer
ska fa utveckla sin standpunkt. Denna ska sedan vagas in och tillmatas en stor betydelse (s
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75). Sker det en rattighetskonflikt mellan & ena sidan urfolksrattigheter och & andra sidan
andra samhéllsintressen ar det av vikt att myndigheter bedémer detta, och i detta sammanhang
ar motivering grundlaggande. Det bor i motiveringen framga vilka standpunkter som de
konsulterade samiska grupperna har och huruvida myndigheten bedémer att de intressen som
kommer till uttryck omfattas av de delar av urfolksratten som binder Sverige, vilket
naturligtvis dven omfattar ett stallningstagande kring internationell sedvanerattsligt innehall.
Den sarskilda rapportoren for urfolksrattigheter har papekat att det for en inskrankning av
principen och fritt informerat forhandssamtycke, sasom med alla inskrankningar av manskliga
rattigheter, krdvs stod av ett legitimt samhéllsintresse som beddms vara nédvandigt och
proportionerligt.

Kumulativa markintrang och fragmentariska tillstandssystem

Civil Rights Defenders &r kritisk till avsaknaden av analys kring hur konsultationsordningen
ska garantera ett reellt och effektivt inflytande vad galler de kumulativa effekterna av
&tgarder. Atgédrder kan, tagna var for sig, innebdra en mindre inverkan pé& samiska intressen.
Tagna tillsammans kan de dock utgdra en stor negativ paverkan. Omfattas dessa atgarder av
olika handlaggningsprocesser, ar vidtagna vid olika tidpunkter och eventuellt dven av olika
ansvariga myndighetsaktorer, uppstar en risk att man i konsultation i vart och ett av fallen inte
beaktar 6vriga inskrankningar for samer. Den kumulativa effekten av naturexploateringar med
pafoljande infrastruktursatsningar och fragmentisering av landskap anférs som ett
grundlaggande problem for samebyar och andra berérda samer. Detta har ocksa
uppmarksammats globalt i naturskyddssammanhang.

Jambordiga relationer mellan férhandlande parter

Sametinget, samebyar och samiska organisationer forutspas i utredningen fa en dkad
arbetsbdrda som foljd av konsultationsforslaget. Civil Rights Defenders instammer i denna
beddmning. En effektiv konsultationsordning kréver att samer har mojlighet att informera sig
och i 6vrigt pa basta satt forbereda sig for forhandling inom ramen for konsultations-
forfarandet. Det ar staten som har det framsta ansvaret for att det inte foreligger ett
ojambordigt forhallande mellan parterna. Enligt Civil Rights Defenders mening ar en dkad
resurstilldelning avgdérande for att det samiska folket i realiteten ska kunna ta del i
konsultationsforfaranden. Civil Rights Defenders vill ocksa poéangtera vikten av att de
vidtalade samiska aktorerna kan uppdra till annan organisation eller person att delta vid
konsultationsprocessen. Det dr enligt Civil Rights Defenders mening viktigt att det skyndsamt
foretas en konsekvensanalys om vilka resurser som behdver tillskjutas Sametinget, samebyar
och samiska organisationer for att de ska kunna ta del i konsultationsférfaranden.
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Overklagande och réttsverkan

Utredaren har bedomt att en sjalvstandig dverklaganderatt for Sametinget och samiska
organisationer inte bor inforas i en konsultationslagstiftning (s 75-81). Att samer ska behdva
inleda rattsprocesser, med bl a de kostnader som det medfor, i syfte att fa tillgang till sin ratt
att delta i beslut som ber6ér dem som urfolk, &r givetvis inte ett 6nskvért scenario. Civil Rights
Defenders vill darfor podngtera vikten av att lagstiftaren sékerstéller att samers ratt till
konsultation inte forbigas. En maojlig vag ar att konsultationsratten forenas med en
sjalvstandig klagoratt for Sametinget och de samiska organisationer som omfattas av
konsultationsratten ifall ratten till konsultation forbises (2-4 88) eller i dvrigt brister (4-7 88).

Utredaren foreslar att ett beslut rimligen bor kunna undanréjas som handlaggningsfel om
konsultation underlatits utan att nagot undantag i 3 § ar tillampligt, eller da konsultation
forekommit fore beslut men vasentligen avvikit fran vad som foreskrivs i 4-7 §§ utan att man
fran den samiskt sidan medgett avvikelsen. Exempel pa sadana situationer som inte kan anses
vasentligen avvika fran den foreslagna regleringen utgor enligt utredaren situationen nar
Sametinget har fatt alltfor kort tid pa sig att forbereda sig infor konsultationen om
konsultationen i 6vrigt skotts korrekt, samt da konsultationen avbrutits trots att den samiska
parten haft berattigade férhoppningar om att enighet sa smaningom ska uppnas i fragan (s 81).
Samtidigt anfor man i utredningen att det bor dverlatas till rattstillamparen att avgora vilken
rattsverkan underlaten eller bristande konsultation far (s 83). Civil Rights Defenders anser att
lagen istallet bor ge tydlig vagledning for de tillampande myndigheterna om den férvantade
rattsverkan av bristande konsultation, annars riskerar samer att behtva dras in i ytterligare
rattsprocesser, enkom for att kunna havda sin ratt till konsultation. Civil Rights Defenders
staller sig vidare kritisk till formuleringen att det krévs att avvikelsen ar véasentlig och foreslar
att det bor racka med att det kan konstateras att det skett en fér samer betydelsefull avvikelse
fran konsultationsbestammelserna. Ett hogre krav an att avvikelse ska ha skett for att det kan
anses utgora ett handlaggningsfel som leder till undanréjande av aktuellt beslut torde inte vara
forenligt med principen om fritt informerat férhandssamtycke.

Slutord

Gallande svensk ratt ger samebyar en sarskild status och viss mgjlighet till samrad i egenskap
av sakagare. Samebyar och den samiska renskotseln utgor starka kulturbarare inom det
samiska samhallet och ett forslag om ny konsultationsordning for det samiska folket far inte
inskranka pa samebyars mojligheter till inflytande eller annars inverka pa de rattigheter de har
idag enligt svensk ratt. Civil Rights Defenders vill dock pa samma gang framhalla, att nar man
i forslaget omnamner konkreta exempel pa samiska livsstilar, bér man ocksa uppmarksamma
den mangfald av samiska grupper med tillkommande traditionella naringar, som finns i
Sverige. Det &r grundlaggande att konsultationsordningen sakerstéller hela det samiska folkets
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reella och effektiva inflytande i fragor som berdr dem, utan att for den skull stélla olika
samiska grupper mot varandra.

Sametinget har motsatt sig ytterligare mineralutvinning inom Sapmi fram till att samers
urfolksrattigheter tillgodoses i Sverige.” Civil Rights Defenders stéller sig bakom Sametinget
och understryker vikten av att regeringen pa allvar analyserar och genomfor Sveriges
internationella dtaganden vad géller urfolket samer. Konsultation i enlighet med FPIC-
principen ar ett verktyg for samer att uppna sjalvbestammande i fragor som berér dem som
urfolk. Principen &r en etablerad och central del av urfolksratten. Det &r darfor angeldget att
regeringen gor ett omtag i fragan om konsultationsforfarande och fullt ut implementerar FPIC-
principen i svensk lagstiftning. Sverige bor inte dn en gang svika sina internationella
ataganden mot urfolket samer.

Stockholm som ovan

Robert Hardh
Exeutive Director

7 Se https://www.sametinget.se/gruvpolicy.
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	YTTRANDE ÖVER PROMEMORIAN KONSULTATION I FRÅGOR SOM RÖR DET SAMISKA FOLKET (Ds 2017:43)
	1. Sammanfattning
	Civil Rights Defenders välkomnar att regeringen tagit tag i en av de mest grundläggande urfolksrättsliga och för samerna akuta frågorna, nämligen inflytandet i beslutsprocesser som påverkar samers livssituationer som urfolk. 
	Civil Rights Defenders är dock kritisk till att man inte som utgångspunkt för utredningen gjort avstamp i urfolkens rätt till inflytande enligt den folkrättsliga principen om fritt informerat förhandssamtycke (Free Prior and Informed Consent, FPIC-principen), som bygger på urfolkens självbestämmanderätt. Principen förpliktar stater att säkerställa urfolken ett reellt och effektivt inflytande i frågor som berör dem. Flera internationella organ har kritiserat Sverige för att inte leva upp till kraven i FPIC-principen, något som inte över huvud taget berörts i utredningen. 
	Civil Rights Defenders ståndpunkt skiljer sig därmed på en väsentlig punkt från utredningens. Detta får till konsekvens att huvuddelen av de förslag som lagts fram i promemorian enligt Civil Rights Defenders uppfattning inte lever upp till kraven på konsultation enligt den internationella urfolksrätten. Civil Rights Defenders avstyrker därför förslaget i dessa delar. 
	2. Närmare om promemorians förslag
	Rättsliga utgångspunkter för förslaget och förhållandet till Sveriges internationella åtaganden på urfolksrättsområdet 
	Civil Rights Defenders välkomnar att regeringen tagit tag i en av de mest grundläggande urfolksrättsliga och för samerna akuta frågorna, nämligen frågan om inflytande i beslutsprocesser som påverkar samers livssituationer som urfolk. Såsom man konstaterar i utredningen, finns det anledning därtill bland annat mot bakgrund av de rekommendationer som internationella granskningsorgan gett till Sverige. Det är också positivt att man i utredningen understryker att samer i den föreslagna konsultationsordningen avses företräda samernas allmänna intressen som urfolk, i motsats till enskilda sakägare eller parter i ärendet. 
	Civil Rights Defenders är dock kritisk till att man inte som utgångspunkt för utredningen gjort avstamp i den i FN:s urfolksdeklaration kodifierade principen om urfolkens rätt till inflytande, principen om fritt informerat förhandssamtycke (Free Prior and Informed Consent, FPIC. I fortsättningen används förkortningen FPIC-principen). Principen förpliktar medlemsstaterna att säkerställa urfolken ett reellt och effektivt inflytande i frågor som berör dem. Även om deklarationen som sådan inte är en bindande rättsakt, anser man att FPIC-principen idag utgör internationell sedvanerätt. Principen anses också ingå i det övriga rättsliga ramverk om urfolksrättigheter, som Sverige är bunden av och som tidigare föranlett omfattande kritik mot Sverige. FN:s kommitté för ekonomiska, sociala och kulturella rättigheter, FN:s rasdiskrimineringskommitté och FN:s människorättskommitté har följaktligen i sina respektive senaste granskningar av Sverige uppmanat Sverige att inkorporera och implementera FPIC-principen på nationell nivå. Denna kritik har över huvud taget inte bemötts i utredningen. Man har heller inte i övrigt analyserat varför principen inte skulle vara tillämpbar för svenskt vidkommande. 
	Syftet med FPIC-principen är att säkerställa urfolken självbestämmanderätt i frågor som berör dem. Det är viktigt för att garantera möjligheten för urfolk att utveckla sin kultur och traditionella näringar, vilka generellt sett har en nära koppling till naturresursanvändning. Inflytande i frågor om användning av land- och andra naturresurser anses därför vara av särskild vikt. Mot bakgrund av detta har FN:s särskilda rapportör för urfolks rättigheter tagit upp de brister som den svenska minerallagstiftningen har i förhållande till samers inom urfolksrätten etablerade land- och vattenrättigheter.
	FPIC-principen innebär inte någon generell vetorätt för urfolken, men man anser att ju större omfattning och negativ påverkan ett beslut eller ett förfarande har för ett urfolk, desto mer långtgående skyldigheter finns det för det allmänna att söka konsensuslösningar. Det föreligger härvid en stor skillnad mot en ordning där en grupp generellt bereds möjlighet att lämna synpunkter, till exempel i form av sakägare eller som minoritetsrepresentant. Det är också viktigt att även beakta de kumulativa, sammantagna effekterna av ett eller flera beslut eller förfaranden. Därutöver är konsultationsprocessen inte ett ”ja eller nej” –förfarande, utan just en process, som förutsätter ett längre engagemang från samhällsaktörers sida.  
	Det aktuella konsultationsförslaget har i stället utarbetats utifrån förslaget till nordisk samekonvention och i jämförelse med norsk respektive finsk lagstiftning på området. Civil Rights Defenders vill understryka att förslaget till nordisk samekonvention ännu inte antagits. Förslaget till nordisk samekonvention innehåller vidare inte principen om fritt informerat förhandssamtycke, vilket innebär en lägre standard än Sveriges internationella åtaganden. Man har inte heller beaktat till exempel den FN-kritik som framförts mot Finland för att FPIC-principen inte heller där implementerats på ett adekvat sätt i frågor rörande gruv- och skogsbrukens påverkan i samiska marker.
	I stället för FPIC-principen använder man i utredningen som grund för förslaget formuleringar såsom ”möjligheten till påverkan genom att samerna får utveckla sina synpunkter i ärendet, vilket är ett sätt att förstärka samernas inflytande på beslut av särskild betydelse för dem” (s 40) eller ”att få en uppfattning om samernas inställning i det aktuella ärendet som myndigheten kan beakta vid sitt beslut; samerna ska få ett medinflytande” (s 40-41). Dessa uttalanden åskådliggör den enligt Civil Rights Defenders helt felaktiga utgångspunkten för utredningen och utgör inte ett uttryck för det reella och effektiva inflytande som ska tillkomma ett urfolk.
	Utifrån den från utredningen helt skilda uppfattningen om vilka krav som bör ställas på en konsultationsordning för Sveriges urfolk, ställer sig Civil Rights Defenders tveksam till att alls beröra de enskilda utredningsförslagen. Mycket av den kritik som Civil Rights Defenders har mot de enskilda förslagen är ju direkt kopplat till denna grundläggande problematik. Nedan kommenteras dock några centrala frågor.
	Hänvisning i speciallagstiftning
	19BHänvisning i speciallagstiftning
	Civil Rights Defenders delar utredningens syn att det är nödvändigt med ett regelverk rörande konsultation som är generellt tillämpbart i beslutsprocesser. Civil Rights Defenders ifrågasätter dock bedömningen att ingen parallell hänvisning till den föreslagna konsultationsordningen behöver ske mer än i minoritetsspråklagen (2009:724). Flertalet samiska företrädare har påpekat att det idag råder ett problem med att den lagstiftning som rör generellt samråd - bl a i den nämnda minoritetsspråklagen, men än mer i förvaltningsrättslig speciallagstiftning - allt som oftast tolkas på ett inkorrekt vis av handläggande myndighet, och emellanåt förbises helt. Detta kan ske helt utan rättsliga följder eller så tvingas samer in i kostnadskrävande rättsprocesser i syfte att hävda sin rätt till inflytande. Det är därför viktigt att införa konkreta anvisningar om konsultationsordning i de centrala regelverken som påverkar samiska livsstilar och kulturliv idag, så som minerallagen (1991:45), plan- och bygglagen (2010:900), miljöbalken (1998:808) och skogsvårdslagen (1979:429). 
	Materiella brister i bestämmelser kring konsultationsskyldigheten
	21BMateriella brister i bestämmelser kring konsultationsskyldigheten
	Såsom ovan påpekats, skiljer sig Civil Rights Defenders uppfattning om konsultationsskyldighetens räckvidd på ett fundamentalt sätt från vad utredningen haft som utgångspunkt. Som en följd av detta finns det enligt Civil Rights Defenders uppfattning en rad materiella brister i förslaget. Nedan följer några centrala exempel. 
	Utredaren har valt att inte närmare definiera konsultationsskyldighetens kärna, rekvisitet ”ärende av särskild betydelse” (2 §). Det som anförs i promemorian är att ärendet ska särskilt röra samer och inte lika mycket medborgare i allmänhet (s 99). I den norska lagen tar man upp exempel på frågor där konsultation kan krävas av samer. Utredaren nämner att dessa exempel kan vara aktuella för konsultationsskyldigheten även i svensk kontext. Vidare omnämns året-runt-marker enligt rennäringslagen och skogsvårdslagens bestämmelse om fjällnära skogar (s 99). Enligt Civil Rights Defenders mening är begreppet som ska föreställa konsultationsskyldighetens kärna alltför vagt formulerad, särskilt då undantagssituationerna från konsultationsskyldigheten (4 §) angetts i desto mer konkreta ordalag. 
	Vidare vill Civil Rights Defenders, utifrån ett urfolksrättsligt perspektiv, föra fram den grundläggande problematik som är hänförlig till att det enligt förslaget helt ligger inom det allmännas kontroll att definiera vad som kan anses utgöra ett ärende av särskilt betydelse för samerna. En möjlighet att avgöra när en konsultationsskyldighet inträder bör, med stöd i rätten till självbestämmande, också tillerkännas den samiska parten. För det fall att samiska aktörer identifierar ett ärende av särskild betydelse för det samiska folket bör det medföra en skyldighet för aktuell myndighet att ingå i ett konsultationsförfarande. En sådan skyldighet bör upptas i regleringen.
	Ett exempel enligt förslaget på en verksamhet som i normalfallet inte kan anses utgöra ärende av särskild betydelse för samer är undersökningsarbete enligt minerallagen. Man menar att undersökning i regel inte medför några större olägenheter för renskötseln och annan markanvändning, och att endast en ringa del av dessa undersökningar leder till en ansökan om bearbetningskoncession (s 100). Förslaget öppnar dessutom upp för undantag från konsultation vid ansökan om bearbetningskoncession när det kan bedömas som uppenbart obehövligt (4 § 6 p, s 59 och 105). Civil Rights Defenders anser att resonemangen går stick i stäv mot andemeningen i det som utgör grunden för urfolkens rätt till konsultation. Konsultation ska ske i ett så tidigt skede som möjligt av processen och innan ett markintrång överhuvudtaget görs. Det är dessutom som ovan nämnts, särskilt viktigt att bereda samer möjlighet till reellt och effektivt inflytande i beslutsprocesser i frågor som berör naturresursanvändning. 
	Civil Rights Defenders anser vidare att ärenden som bedömts vara av särskild betydelse för samer, enligt urfolksrätten samtidigt inte kan undantas på grund av att konsultation från det allmännas sida bedöms vara ”uppenbart obehövligt” (4 § 6 p). 
	Som exempel på när konsultation kan anses uppenbart obehövligt har man angett att det skett ett tidigare samråd enligt annan, parallell tillämpbar lagstiftning (s 105). Civil Rights Defenders vill härvid poängtera att konsultation enligt urfolksrättsperspektivet har en vidare betydelse än sakägares generella rätt att få lämna synpunkter. Civil Rights Defenders vill vidare i sammanhanget tillägga, att det bör göras en analys av den för samer centrala lagstiftningen rörande naturresursexploatering och fysisk planering, såsom av plan- och bygglagen, miljöbalken, rennäringslagen, skogsvårdslagen, minerallagen och väglagen, i syfte att motverka en fragmentarisk tillämpning av konsultationsordningen utifrån olika principiella utgångspunkter (sakägare/urfolk osv).
	Brister i bestämmelser kring konsultationsförfarandet
	Civil Rights Defenders vill vidare föra fram att den föreslagna konsultationsordningen i hög utsträckning kontrolleras av det allmänna, något som inte kan anses vara förenligt med en ordning som ska säkerställa ett urfolks rätt till självbestämmande. Ett exempel på detta är förslaget att konsultation ska ”fortsätta […] tills myndigheten eller Sametinget förklarar att enighet eller samtycke inte kan nås i ärendet” (6 §). Civil Rights Defenders vill härvid för det första åter poängtera att konsultationsskyldighetens räckvidd är beroende av ärendets karaktär, varför skyldigheten inte lämpar sig för dylika generella inskränkningar. En bestämmelse som reglerar när ett konsultationsförfarande får lov att av avslutas av en myndighet bör dessutom åtminstone förenas med närmare detaljreglering kring rekvisiten för detta samt med anvisning av tydliga handläggningsrutiner som behöver företas före avslutandet. Vidare bör en sådan bestämmelse formuleras som ett undantagsfall och inte som en huvudregel. 
	Civil Rights Defenders avstyrker även följande förslag: ”konsultationen ska dock alltid avslutas i god tid före det att ärendet enligt bestämmelser lag eller förordning måste avgöras av den konsulterande myndigheten” (6 §). Den föreslagna bestämmelsen är enligt Civil Rights Defenders inte förenlig med folkrättsliga principer. En konsultationsskyldighet bör inte ur ett urfolksrättsligt perspektiv vara understående annan lagstiftning. Tvärtom bör samer som huvudregel få tid på sig att erhålla, samla och analysera informationen som frågan omfattar. Ges inte denna tid, saknar samiska representanter möjlighet att förutse konsekvenserna av vissa åtgärder för samiska intressen, varför en konsultation skulle bli helt meningslös. 
	Civil Rights Defenders är också kritisk till att begreppen ”enighet” och ”samtycke” (6 §) används som standard för konsultation i en bestämmelse som processuellt begränsar konsultationsrätten, när dessa begrepp inte används i förhållande till själva definitionen av den positiva rättighet som rätten till inflytande innebär. 
	Det måste förutsättas att samiska grupper som utgångspunkt kan vara kritiska till framför allt en stor del av de exploateringsprojekt, särskilt som minerallagstiftningen inte innehåller någon reglering som tvingar beslutande aktörer att beakta samers urfolksrättigheter i beslutsfattandet. Urfolksrättigheter förekommer som bekant inte som begrepp i svensk lagstiftning. Att ha konkreta processuella rutiner på plats är enligt Civil Rights Defenders mening helt avgörande för att en lagstiftning som rör konsultation överhuvudtaget ska kunna leda till inflytande. Detta ska ses i kontexten att många samiska företrädare känner ett lågt förtroende för myndighetsaktörer vad gäller dessas agerande i förhållande till de samrådsförfaranden som finns inom ramen för vissa beslutsprocesser idag – en upplevelse som stöds av urfolks erfarenheter globalt. 
	Det är vidare viktigt att samer säkerställs möjlighet att på nytt påkalla konsultation i ärenden där det framkommit nya omständigheter. Detta är särskilt viktigt i frågor som det är svårt att på förhand bedöma räckvidden av, t ex i form av kumulativa effekter. 
	I syfte att åtminstone delvis kompensera de vaga formuleringar som präglar förslagets positiva rättigheter för samer, föreslår Civil Rights Defenders att det inkluderas ett krav på motiveringsskyldighet för de aktörer som ansvarar för att konsultationsförfarandet genomförts. Syftet med konsultationsförfarandet är enligt förslaget, såsom nämnts, att samer ska få utveckla sin ståndpunkt. Denna ska sedan vägas in och tillmätas en stor betydelse (s 75). Sker det en rättighetskonflikt mellan å ena sidan urfolksrättigheter och å andra sidan andra samhällsintressen är det av vikt att myndigheter bedömer detta, och i detta sammanhang är motivering grundläggande. Det bör i motiveringen framgå vilka ståndpunkter som de konsulterade samiska grupperna har och huruvida myndigheten bedömer att de intressen som kommer till uttryck omfattas av de delar av urfolksrätten som binder Sverige, vilket naturligtvis även omfattar ett ställningstagande kring internationell sedvanerättsligt innehåll. Den särskilda rapportören för urfolksrättigheter har påpekat att det för en inskränkning av principen och fritt informerat förhandssamtycke, såsom med alla inskränkningar av mänskliga rättigheter, krävs stöd av ett legitimt samhällsintresse som bedöms vara nödvändigt och proportionerligt. 
	Kumulativa markintrång och fragmentariska tillståndssystem
	35BKumulativa markintrång och fragmentariska tillståndssystem
	Civil Rights Defenders är kritisk till avsaknaden av analys kring hur konsultationsordningen ska garantera ett reellt och effektivt inflytande vad gäller de kumulativa effekterna av åtgärder. Åtgärder kan, tagna var för sig, innebära en mindre inverkan på samiska intressen. Tagna tillsammans kan de dock utgöra en stor negativ påverkan. Omfattas dessa åtgärder av olika handläggningsprocesser, är vidtagna vid olika tidpunkter och eventuellt även av olika ansvariga myndighetsaktörer, uppstår en risk att man i konsultation i vart och ett av fallen inte beaktar övriga inskränkningar för samer. Den kumulativa effekten av naturexploateringar med påföljande infrastruktursatsningar och fragmentisering av landskap anförs som ett grundläggande problem för samebyar och andra berörda samer. Detta har också uppmärksammats globalt i naturskyddssammanhang. 
	Jämbördiga relationer mellan förhandlande parter 
	37BJämbördiga relationer mellan förhandlande parter
	Sametinget, samebyar och samiska organisationer förutspås i utredningen få en ökad arbetsbörda som följd av konsultationsförslaget. Civil Rights Defenders instämmer i denna bedömning. En effektiv konsultationsordning kräver att samer har möjlighet att informera sig och i övrigt på bästa sätt förbereda sig för förhandling inom ramen för konsultations-förfarandet. Det är staten som har det främsta ansvaret för att det inte föreligger ett ojämbördigt förhållande mellan parterna. Enligt Civil Rights Defenders mening är en ökad resurstilldelning avgörande för att det samiska folket i realiteten ska kunna ta del i konsultationsförfaranden. Civil Rights Defenders vill också poängtera vikten av att de vidtalade samiska aktörerna kan uppdra till annan organisation eller person att delta vid konsultationsprocessen. Det är enligt Civil Rights Defenders mening viktigt att det skyndsamt företas en konsekvensanalys om vilka resurser som behöver tillskjutas Sametinget, samebyar och samiska organisationer för att de ska kunna ta del i konsultationsförfaranden. 
	Överklagande och rättsverkan
	39BÖverklagande och rättsverkan
	Utredaren har bedömt att en självständig överklaganderätt för Sametinget och samiska organisationer inte bör införas i en konsultationslagstiftning (s 75-81). Att samer ska behöva inleda rättsprocesser, med bl a de kostnader som det medför, i syfte att få tillgång till sin rätt att delta i beslut som berör dem som urfolk, är givetvis inte ett önskvärt scenario. Civil Rights Defenders vill därför poängtera vikten av att lagstiftaren säkerställer att samers rätt till konsultation inte förbigås. En möjlig väg är att konsultationsrätten förenas med en självständig klagorätt för Sametinget och de samiska organisationer som omfattas av konsultationsrätten ifall rätten till konsultation förbises (2-4 §§) eller i övrigt brister (4-7 §§).
	Utredaren föreslår att ett beslut rimligen bör kunna undanröjas som handläggningsfel om konsultation underlåtits utan att något undantag i 3 § är tillämpligt, eller då konsultation förekommit före beslut men väsentligen avvikit från vad som föreskrivs i 4-7 §§ utan att man från den samiskt sidan medgett avvikelsen. Exempel på sådana situationer som inte kan anses väsentligen avvika från den föreslagna regleringen utgör enligt utredaren situationen när Sametinget har fått alltför kort tid på sig att förbereda sig inför konsultationen om konsultationen i övrigt skötts korrekt, samt då konsultationen avbrutits trots att den samiska parten haft berättigade förhoppningar om att enighet så småningom ska uppnås i frågan (s 81). Samtidigt anför man i utredningen att det bör överlåtas till rättstillämparen att avgöra vilken rättsverkan underlåten eller bristande konsultation får (s 83). Civil Rights Defenders anser att lagen istället bör ge tydlig vägledning för de tillämpande myndigheterna om den förväntade rättsverkan av bristande konsultation, annars riskerar samer att behöva dras in i ytterligare rättsprocesser, enkom för att kunna hävda sin rätt till konsultation. Civil Rights Defenders ställer sig vidare kritisk till formuleringen att det krävs att avvikelsen är väsentlig och föreslår att det bör räcka med att det kan konstateras att det skett en för samer betydelsefull avvikelse från konsultationsbestämmelserna. Ett högre krav än att avvikelse ska ha skett för att det kan anses utgöra ett handläggningsfel som leder till undanröjande av aktuellt beslut torde inte vara förenligt med principen om fritt informerat förhandssamtycke.
	Slutord 
	42BSlutord
	Gällande svensk rätt ger samebyar en särskild status och viss möjlighet till samråd i egenskap av sakägare. Samebyar och den samiska renskötseln utgör starka kulturbärare inom det samiska samhället och ett förslag om ny konsultationsordning för det samiska folket får inte inskränka på samebyars möjligheter till inflytande eller annars inverka på de rättigheter de har idag enligt svensk rätt. Civil Rights Defenders vill dock på samma gång framhålla, att när man i förslaget omnämner konkreta exempel på samiska livsstilar, bör man också uppmärksamma den mångfald av samiska grupper med tillkommande traditionella näringar, som finns i Sverige. Det är grundläggande att konsultationsordningen säkerställer hela det samiska folkets reella och effektiva inflytande i frågor som berör dem, utan att för den skull ställa olika samiska grupper mot varandra. 
	Sametinget har motsatt sig ytterligare mineralutvinning inom Sápmi fram till att samers urfolksrättigheter tillgodoses i Sverige. Civil Rights Defenders ställer sig bakom Sametinget och understryker vikten av att regeringen på allvar analyserar och genomför Sveriges internationella åtaganden vad gäller urfolket samer. Konsultation i enlighet med FPIC-principen är ett verktyg för samer att uppnå självbestämmande i frågor som berör dem som urfolk. Principen är en etablerad och central del av urfolksrätten. Det är därför angeläget att regeringen gör ett omtag i frågan om konsultationsförfarande och fullt ut implementerar FPIC-principen i svensk lagstiftning. Sverige bör inte än en gång svika sina internationella åtaganden mot urfolket samer. 
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