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Förord

Deltagandefrågor ligger idag i centrum för 
den vetenskapliga och även den politiska 

diskussionen om demokrati och mänskliga rät-
tigheter. Trots detta starka intresse för deltagan-
defrågorna, är de rättsliga regleringarna om rät-
ten till deltagande spridda och partiella också 
när det gäller väletablerade rättsområden, såsom 
ursprungsfolkens ställning och skydd.

Även i Norden, som uppfattas av omvärlden 
som ett enhetligt och homogent rättssystem och 
som samhällen som värnar om de mänskliga rät-
tigheterna, förekommer skillnader i konkreta 
frågor.

Petra Granholm har jämfört de rättsliga regle-
ringarna om samernas deltagande i miljöfrågor 
i Finland, Norge och Sverige och granskat des-
sa i ljuset av ländernas folkrättsliga förpliktelser.  
Genom denna granskning kan man få en bätt-
re förståelse av reglernas praktiska konsekven-
ser, t.ex. i markanvändningsfrågor, men också de 
svårigheter som föreligger för en ratificering av 
den nordiska samekonventionen.

Rapporten ger vägledning beträffande de krav 
som kan ställas på olika former av deltagande. 
Rapporten vill även främja en debatt om den 
begreppsliga förvirringen kring termerna ”del-
tagande”, ”samråd” och ”hörande” i de nordiska 
rättsordningarna och om de olika lösningarna 
som har givits inom varje sektorsområde.

Sia Spiliopoulou Åkermark
Direktör, Ålands fredsinstitut



Rapport från Ålands fredsisntitut 1-20084

PETRA GRANHOLM   Samernas rätt till deltagande i miljöfrågor

Innehåll

1. Inledning.....................................................5

2. Folkrätten....................................................6
	 2.1 Introduktion..........................................6
	 2.2 FN:s konvention om medborgerliga
	 och politiska rättigheter...............................6
		  2.2.1 Länsmanfallen..............................7
		  2.2.2 Analys av fall.................................9
	 2.3 Århuskonventionen.............................11
	 2.4 ILO-konvention nr 169......................11
	 2.5 Förslag till nordisk samekonvention....13
	 2.6 FN:s förklaring om
	 ursprungsfolks rättigheter.........................15
	 2.7 Europarådets ramkonvention om
	 skydd för nationella minoriteter................16

3. De nationella rättsordningarna.................18
	 3.1 Introduktion........................................18
	 3.2 Samernas representation......................18
		  3.2.1 Sametingen.................................18
		  3.2.2 Rennäringen...............................22
		  3.2.3 Andra kanaler för deltagande......24
		  3.2.3.1 Norge: Finnmarks-
		  eiendommen........................................24
		  3.2.3.2 Norge: Konsultationsplikt
		  i samiska ärenden.................................27
		  3.2.3.3 Finland: Skoltsamerna
		  och skoltlagen......................................28
	 3.3 De nationella miljölagstiftningarna.....29
		  3.3.1 Deltagandebestämmelser
		  på grundlagsnivå..................................29
		  3.3.2 Förvaltningslagstiftning..............30
		  3.3.3 Samerna och skogsvård...............31
		  3.3.4 Bebyggelse och
		  markanvändning..................................33
		  3.3.5 Underjordiska resurser................35

4. Begreppet ”deltagande” i
ursprungsfolks-kontext.................................37
	 4.1 Introduktion........................................37
	 4.2 ILO-kommitténs uttalanden...............37
	 4.3 Århuskonventionens bestämmelser.....41
	 4.4 Begreppsbildning................................42

5. Slutsatser...................................................46

Källförteckning.............................................50

Noter	.............................................................56



Rapport från Ålands fredsinstitut 1-2008 5

PETRA GRANHOLM   Samernas rätt till deltagande i miljöfrågor

1. Inledning

De nordiska samerna utgör ett ursprungs-
folk. Man tror att den samiska befolk-

ningen och dess kultur uppstod för ca 2.000 år 
sedan genom en sammansmältning av flera re-
dan existerande fångst- och jordbrukarkulturer 
på Nordkalotten,1 vilka vandrat in när inlands-
isen börjat smälta för ca 10.000 år sedan och som 
därefter fortsatt existera i Finland, Norge, Sve-
rige och Ryssland – det område som samerna 
själva kallar Sápmi. Sápmi betecknar både det 
geografiska territoriet för det traditionella bo-
sättningsområdet och själva folket samerna.2 

I och med denna historiska anknytning till de 
områden där de bedrivit näring och utvecklat sin 
kultur, som går tillbaka till tiden före nationalsta-
tens bildande, uppfyller samerna kriterierna som 
ofta förknippas med ursprungsfolk i folkrätten. 

I Sverige har riksdagen erkänt samerna som ur-
sprungsfolk år 1977,3 i Finland är samernas ställ-
ning som ”urfolk” grundlagsskyddad,4 i Norge är 
samernas rättigheter som ”folkegruppe” skyddad 
i den norska konstitutionen,5 men erkännandet 
av samerna som ursprungsfolk kan härledas från 
t.ex. Norges ratifikation av ILO-konvention nr 
169 om ursprungsfolks och stamfolks rättighe-
ter i självständiga stater. Ursprungsfolk runtom 
i världen har ett alldeles särskilt förhållande till 
naturen och sin omgivande miljö, inte bara kul-
turellt och religiöst, men även ekonomiskt sett. 
De nordiska samerna är inget undantag. Sam-
ernas ekonomier består till stor del av aktivite-
ter relaterade till uppehälle, såsom jakt och fiske, 
renskötsel och samlande, vilket gör dem dispro-
portionellt utsatta för negativ inverkan på miljön 
orsakade av aktiviteter såsom industriella infra-
strukturprojekt i hemområdena.6

Skyddet av den naturliga miljön och de 
mänskliga rättigheterna är två av de mest funda-
mentala angelägenheterna som berör ursprungs-
folk i folkrätten idag. Med anledning av detta 
beslöt FN:s generalförsamling genom resolution 

59/174 att utropa 2005-2014 till det andra in-
ternationella årtiondet för uppmärksammande 
av ursprungsfolk. I handlingsprogrammet till 
årtiondet uppräknas ursprungsfolks effektiva 
deltagande i angelägenheter som rör dem själva, 
inklusive deras traditionella livsstil, land och ter-
ritorier samt kulturella integritet som det andra 
av fem mål för årtiondet.7 Ursprungsfolks ful-
la och effektiva deltagande utpekas som nyckeln 
till verkställandet av programmet.8

Hur har ursprungsfolkens rättigheter till del-
tagande i miljöfrågor genomförts med avseende 
på de nordiska samerna? Om ursprungsfolk, in-
klusive samerna, har en rättighet till deltagan-
de, hur tar den sig i så fall uttryck? Vilka former 
för deltagande finns det, och vilka är de kritiska 
aspekterna? I denna rapport kommer dessa frå-
gor att behandlas genom att först sammanfatta 
folkrätten på området,9 för att sedan gå över till 
en komparativ analys av de nationella rättsord-
ningarna i ljuset av de folkrättsliga bestämmel-
serna och en översikt på den faktiska situationen 
för samerna i Finland, Norge och Sverige. Rap-
porten är av rättslig karaktär och tar avstamp i 
folkrätten. Den komparativa analysen är sålunda 
dels vertikal, d.v.s. de nationella rättsordningar-
nas förhållande till folkrätten, och dels horison-
tell, d.v.s. de nationella rättsordningarnas förhål-
lande till varandra på området för samerätten. I 
rapporten har även gjorts en avgränsning ifrå-
ga om de ryska samerna, som inte behandlas till 
fördel för en djupare analys av de nordiska sam-
ernas situation. 
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2. Folkrätten

2.1 Introduktion

Ett antal folkrättsliga fördrag innehåller ar-
tiklar som är direkt eller indirekt relevanta 

för samernas deltagande i miljöfrågor. En av de 
viktigaste är FN:s konvention om medborgerli-
ga och politiska rättigheter. ILO:s konvention nr 
169 om ursprungsfolk och stamfolk i självstän-
diga stater behandlar specifikt ursprungsfolks 
rättigheter. Ett utkast till nordisk samekonven-
tion10 har nyligen varit ute på remiss i alla tre 
länder och är av stor betydelse för samerna om 
och när den träder i kraft. För samerna i Finland 
och Sverige gäller Europarådets ramkonvention 
om nationella minoriteter, vilken är ikraft också 
i Norge även om de norska samerna valt att stå 
utanför.

På soft-law området finns FN:s länge omdis-
kuterade och nyligen antagna förklaring om ur-
sprungsfolks rättigheter. Århuskonventionen 
om tillgång till information, allmänhetens delta-
gande i beslutsprocesser och tillgång till rättslig 
prövning i miljöfrågor riktar sig inte direkt till 
ursprungsfolk men tangerar både mänskliga rät-
tigheter och miljörätt. I sammanhanget är även 
flera andra konventioner och soft-law dokument 
relevanta, även om de p.g.a. utrymmesbrist inte 
kan tas upp i rapporten. Värda att nämnas är t.ex. 
konventionen om biologisk mångfald från 1992 
som är en miljörättskonvention och Riodeklara-
tionen om miljö och utveckling likaså från 1992 
tillsammans med dess Agenda 21-handlings-
program. Riokonferensen 1992 är en milstolpe 
i två avseenden – dels för att den var startpunkt 
för diskussionen om kopplingen mänskliga rät-
tigheter och miljö och dels för att den även star-
tade diskussionen om ursprungsfolks roll i mil-
jövård och utveckling.11

2.2 FN:s konvention om medborgerliga
och politiska rättigheter

Artikel 27 i konventionen om medborgerliga 
och politiska rättigheter (MP-konventionen) 
fastslår att: 

I de stater där det finns etniska, religiösa el-
ler språkliga minoriteter, ska de som tillhör 
sådana minoriteter inte förvägras rätten att 
i gemenskap med andra medlemmar av sin 
grupp ha sitt eget kulturliv, bekänna sig till 
och utöva sin egen religion och använda 
sitt eget språk.12

Kommittén för mänskliga rättigheter (hädan
efter MR-kommittén) som övervakar MP-kon-
ventionen har gett sin syn på artikeln i den all-
männa kommentaren nr 23 från 1994.13 Där 
omnämns rätten att ha sitt eget kulturliv, speci-
ellt med tanke på ursprungsfolk, som att inklu-
dera även ett specifikt levnadssätt med hänseen-
de på användningen av landresurser. I detta ingår 
traditionella aktiviteter som jakt och fiske. Sam-
ernas rätt att bedriva rennäring är en väsentlig 
del av deras kultur, vilket konstaterades av MR-
kommittén i fallen Kitok mot Sverige från 1985 
samt Lubicon Lake Band mot Kanada från 1984,14 

och därför skyddad av artikel 27.
Även om artikel 27 är negativt formulerad, 

d.v.s. den uttrycker att staten ska avstå från såda-
na aktiviteter som kan äventyra rätten, är kom-
mittén av den åsikten att denna rätt även kan 
medföra positiva förpliktelser för staten, t.ex. att 
införa rättsliga skyddsmekanismer eller att för-
säkra ett faktiskt deltagande från minoritetsbe-
folkningars sida i beslut som rör dem.15 Detta 
understöds av artikel 25 a i samma konvention, 
som på ett mer allmänt plan, d.v.s. inte specifikt 
för minoritetsbefolkningar, säkrar rätten till del-
tagande.16

Rätten till självbestämmande som den skrivits 
in i MP-konventionens första artikel behand-
lar även naturtillgångar som finns på ursprungs-
folks traditionella territorium. Ofta tänker man 
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på folks rätt till självbestämmande enbart från 
en politisk synvinkel, men som artikel 1.2 MP-
konventionen visar på, har denna rätt även eko-
nomiska aspekter:

2. Alla folk får för sina egna syften fritt för-
foga över sina egna naturrikedomar och na-
turtillgångar, men det får inte ske till men 
för förpliktelser som härrör från det inter-
nationella ekonomiska samarbetet, som vi-
lar på principen om det gemensamma in-
tresset och den internationella rätten. Ett 
folk får inte i något fall berövas sina möj-
ligheter till försörjning.

Dessa aspekter är oftast det mest väsentliga för 
ursprungsfolken med avseende på självbestäm-
manderätten. Den här bestämmelsen i sig ger 
dock inte ursprungsfolken några långtgående 
ägande- eller bruksrättigheter utan är snarare en 
balansgång mellan å ena sidan ursprungsfolks 
rättigheter, å andra sidan ekonomiska intressen 
för andra än ursprungsfolk. Det har även dis-
kuterats huruvida ursprungsfolk utgör ett folk 
berättigat till självbestämmande såsom tryg-
gat i artikel 1 eller minoriteter i artikel 27 MP-
konventionen. Utgående från MR-kommitténs 
praxis faller grupper som identifierar sig själva 
såsom ursprungsfolk under artikel 27.17 Vissa av 
dessa grupper utgör också folk som enligt folk-
rätten har rätt till självbestämmande, men det 
har inte alltid varit lika klart huruvida samerna 
är en av dessa grupper.18

Självbestämmanderätten kan indelas i extern 
och intern självbestämmanderätt. I samernas 
fall är det snarare aktuellt med intern självbe-
stämmanderätt (till skillnad från extern självbe-
stämmanderätt som innebär självständighet eller 
möjligheten att välja vilken stat ett folk vill tillhö-
ra). Denna diskussion faller utanför rapportens 
gränser, men det har konstaterats att samernas 
rätt till internt självbestämmande över territorier 
och naturresurser i vissa fall måste utövas i sam-
arbete med den berörda staten. För detta ända-
mål bör staterna etablera procedurer.19 

Rättigheterna i artikel 27 är individuella rät-
tigheter, men knappast användbara om de inte 
nyttjas i kollektiv mening. Staten har inte enbart 
skyldigheter gentemot sina egna medborgare, 
utan även gentemot andra staters medborgare. 
Detta är relevant för samerna, eftersom renbetet 
ofta är gränsöverskridande och detta innebär att 
staten även bör skydda samer av annat medbor-
garskap som befinner sig på dess territorium.20

Genom praxis har artikel 27 blivit den vikti-
gaste bestämmelsen för ursprungsfolks krav på 
stöd från staten,21 då den från statens sida även 
i vissa fall kräver positiv särbehandling även om 
den är negativt formulerad.22 Staterna avger re-
gelbundet rapporter till MR-kommittén. MR-
kommittén har valt att följa åtskillnadsansatsen 
(distinction approach) till skillnad från den annars 
i mänskliga rättigheter-sammanhang övervä-
gande vanliga interdependens ansatsen (interde-
pendence approach) i tolkningen av MP-konven-
tionen, speciellt med avseende på artikel 27.23 I 
den allmänna kommentaren nr 23 blir detta tyd-
ligt. Artikel 27 är särskild från de andra rättig-
heterna i konventionen24 och konventionen gör 
tydligt upp en åtskillnad mellan rätten till själv-
bestämmande och rättigheterna som skyddas av 
artikel 27.25 Sålunda beaktas även i denna rap-
port artikel 27 för sig. 

2.2.1 Länsmanfallen
MR-kommittén tar även emot individuella kla-
gomål enligt tilläggsprotokollet till konventio-
nen, en procedur som ursprungsfolk inklusive 
samerna i flera fall utnyttjat. De i denna kon-
text mest relevanta och uppmärksammade fallen 
är de s.k. Länsmanfallen. Länsman är egentligen 
tre fall26 som sänts till MR-kommittén vid oli-
ka tillfällen mellan 1992-2001, och handlar om 
verksamheter tillåtna av den finska forststyrelsen 
som påverkar renbetet. I dessa fall behandlades 
inte deltagandeaspekten av artikel 27 ingående, 
men viss vägledning om hur denna gäller i ur-
sprungsfolkskontext kan man utröna. Traditio-
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nella aktiviteter, däribland rennäring, är skydda-
de av artikel 27 och för att uppfylla detta skydd 
ska åtgärder vidtas för att försäkra medlemmar 
av minoritetssamhällens effektiva deltagande i 
beslut som rör dem. Sameras intressen hade ta-
gits i beaktande innan beslutet fattades, då de 
konsulterats i saken. Detta faktum tillsammans 
med det att den stenbrytning som dittills hade 
utförts inte påverkat rennäringen nämnvärt, blev 
det som avgjorde fallet i denna fråga till samer-
nas nackdel.27

Vikten av ett effektivt deltagande i dessa frå-
gor betonas genom att hela fallet avgjordes ut-
gående från det faktum att samerna i ett tidigt 
skede (före tillståndet gavs) fått uttala sig. MR-
kommittén nämner att samerna blivit konsul-
terande i saken och hänvisar till sin allmänna 
kommentar stycke 7 om effektivt deltagande. 
MR-kommitténs uppgift är endast att syna för-
enligheten med artiklarna i MP-konventionen, 
men diskussionen om vad som är effektivt delta-
gande har utvecklats i och med nya bestämmel-
ser och praxis, både inom nationell rätt och folk-
rätten, och kommer att behandlas mer ingående 
senare i denna rapport. 

Några år senare vände sig Länsman et al. än 
en gång till MR-kommittén, med argumentet 
att tidigare aktiviteter på området ifråga såsom 
stenbrottet skulle tas i beaktande då man bedöm-
de inverkan av verksamheterna på rennäringen, 
speciellt p.g.a. att MR-kommittén i det tidiga-
re fallet menat att nya åtgärder som förorsakar 
negativa effekter på rennäringen skulle vara lik-
tydigt med en kränkning av samernas kulturella 
rättigheter under artikel 27.28 Diskussionen om 
effektivt deltagande tas även upp i det här fallet. 
Ord står mot ord då Finland menade att konsul-
tationsprocessen mellan forststyrelsen och de lo-
kala samiska renägarna var omfattande och bl.a. 
involverande ett möte mellan renbeteslaget och 
representanter för forststyrelsen, där den plane-
rade avverkningsverksamheten diskuterades och 
överenskommelser om ändringar träffades.29 

Finland var av den åsikten att vad som sagts i 
Länsman I30 och den allmänna kommentaren 
om minoriteters effektiva deltagande i samband 
med artikel 27 uppfyllts till fullo i fallet.

Genom fortlöpande förhandlingslänkar (con-
tinuous negotiation links) hade skogsintressen 
och rennäringen gjorts förenliga.31 Renbetes
laget var dock av den åsikten att deltagandet inte 
hade varit effektivt, då det inte funnits någon 
förhandlingsprocess eller verklig förhandling 
med samerna när den statliga skogsmyndighe-
ten gjorde upp avverkningsplanerna, utan ren-
beteslaget blev snarare enbart informerade om 
planerna. Det som skogsmyndigheten betecknar 
förhandlingar ägde rum först då renbeteslaget 
hade påbörjat rättsprocesser för att förhindra 
avverkningsplanerna, som renbeteslaget tagit del 
av p.g.a. en slump. Enligt renbeteslagets uppfatt-
ning är det som Finland hänvisar till som för-
handlingar med lokala renägare inte är mer än 
inbjudningar till ordförandena för renbeteslagen 
till forststyrelsens årsmöten där de informeras 
om kortfristiga avverkningsplaner.32 Inte hel-
ler var skogsintressena och rennäringsintressena 
förenliga, enligt renbeteslaget, medan Finland 
menar att t.o.m. frågan om effektivt deltagande 
diskuterades i ett möte med deltagare från fors-
styrelsen, renbeteslagsföreningen och olika ren-
beteslag. Muotkatunturi renbeteslag reagerade 
inte negativt på forsstyrelsens ursprungliga av-
verkningsplaner. Renbeteslaget självt tyckte inte 
att mötet med forsstyrelsen kunde representera 
”effektivt deltagande”, en åsikt som även under-
stöddes av sametinget.33

MR-kommittén jämförde de framlagda argu-
menten och kom till den slutsatsen att det var 
obestritt att Muotkatunturi renbeteslag konsul-
terades i processen samt att reaktionen till av-
verkningsplanen ursprungligen inte var negativ. 
För MR-kommitténs beslut är det inte av be-
tydelse att konsultationsprocessen i renbetesla-
gets mening inte var tillfredsställande eller att 
processen kunde ha varit mer interaktiv, efter-
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som kärnpunkten ligger i det faktum att Finland 
vägde renbeteslagets intressen mot de allmänna 
ekonomiska intressena i området då forstyrelsen 
beslutade om den mest lämpliga metoden för 
skogsvård i området.

MR-kommitténs beslut baserades än en gång 
på att den tillåtna verksamheten inte varit av en 
sådan skala att det hotade rennäringens överlev-
nad. Denna gång verkar MR-kommittén mena 
att det är av mindre betydelse om deltagande-
processen är effektiv eller ej, det räcker med att 
motstridiga intressen vägs mot varandra. I det 
här fallet blev samerna konsulterade och deras 
reaktion var ursprungligen inte negativ vilket 
verkar vara nog för att staten ska ha uppfyllt kra-
vet på deltagande. Dock är det tveksamt om man 
kan anta detta resonemang som ett minimikrav 
på ”effektivt deltagande” i MR-kommitténs all-
männa kommentar stycke 7. 

Såsom i Länsman I lade MR-kommittén dock 
till att även om aktiviteterna inte per se utgjorde 
något hot mot rennäringen i den skala de pla-
nerats och i ljuset av de fakta som vid den tid-
punkten förelåg, innebar inte detta att fortsatt 
avverkning eller oväntat allvarliga effekter där-
av inte skulle utgöra en kränkning av samer-
nas rätt att åtnjuta sin kultur under artikel 27.34 
Länsman III handlar om den fortsatta skogs-
avverkningen på totalt 610 hektar i de två om-
råden som behandlats i de tidigare fallen samt 
ett nytt område. Fortsatt avverkning planerades 
men vid tillfället för Jouni och Eino Länsmans35 
klagan hade forststyrelsen ännu inte delgett de 
berörda samerna skriftlig redogörelse för planer-
na. Forststyrelsen hade dock bjudit in renägarna 
på två fältstudier 2001 och 2002, då renägarna 
uttryckte sin motsättning till avverkningsför-
slagen, samt ett hörande som enligt renägarna 
i praktiken var endast en åsiktsinsamling. Då 
man inte kan överklaga forststyrelsens beslut, 
kan inte deltagandet anses vara effektivt. MR-
kommittén tog i sitt avgörande inte aspekten av 
det effektiva deltagandet i beaktande, men vid-

höll sitt beslut från Länsman II-fallet och be-
slutade till samernas nackdel på den grunden att 
skogsavverkningen inte är den största bidragan-
de orsaken till varför rennäringen ger låg ekono-
misk vinst, samt att antalet renar i en tidsmässig 
jämförelse visade sig vara relativt hög. En kränk-
ning under artikel 27 förelåg sålunda inte heller 
i Länsman III.

2.2.2 Analys av fall
Det var egentligen enbart i Länsman II-fallet 
som MR-kommittén diskuterade deltagande-
frågan mer ingående och även i detta fall lämna-
des många frågor ouppklarade. Vad innebär det 
effektiva deltagandet som MR-kommittén hän-
visar till i den allmänna kommentaren nr 23?

Spiliopoulou Åkermark och Talah listar tre 
skilda aspekter36 som MR-kommittén tycks 
ställa som krav för accepterandet av åtgärder 
som berör ursprungsfolks traditionella näringar:

1.	 Möjlighet till effektivt deltagande (d.v.s. 
synpunkter har beaktats)

2.	 Den traditionella näringens överlevnad
3.	 Omfattande samrådsförfarande som resul-

terat i positivt stöd för åtgärderna hos en 
majoritet av de rådfrågade.

Det tredje kravet framkommer dock inte ur 
Länsmanfallen, utan ur ett fall rörande maori på 
Nya Zeeland. I det s.k. Mahuika-fallet var ma-
joriteten av stammarna nöjda med ett fiskeavtal 
som slutits med den nya zeeländska staten, med-
an en minoritet protesterade. Mahuika-fallet 
berör dels en traditionell näringsgren, d.v.s. fiske, 
och dels en legislativ process. Scheinin bekräftar 
Spiliopoulou Åkermarks och Talahs tolkning. 
Ur Länsmanfallen utvecklades nämligen ett test 
bestående av två komponenter: Meningsfull 
konsultation med gruppen samt dess ekonomis-
ka hållbarhet. Om dessa två krav inte uppfylls 
utgör myndighetens beslut om ingrepp speciellt 
ifråga om land- och naturresurser en förvägran 



Rapport från Ålands fredsisntitut 1-200810

PETRA GRANHOLM   Samernas rätt till deltagande i miljöfrågor

att uppfylla minoritetens eller ursprungsfolkets 
rättigheter under artikel 27.37 

Anaya påpekar att MR-kommittén inte i nå-
got av Länsmanfallen ansåg att samerna hade 
några äganderättigheter i de ifrågavarande mar-
kerna, i vilket fall en starkare konsultationsplikt 
borde ha kommit på fråga.38 

De fall som nått MR-kommittén rörande mi-
noriteter och ursprungsfolk under artiklarna, 1, 
25 och 27 har fört diskussionen om rätt till del-
tagande i miljöfrågor framåt, trots det faktum 
att de klagande aldrig har åberopat bristen på ef-
fektivt deltagande som den huvudsakliga kränk-
ningen.

Det bör dock påpekas att fallen sällan lett till 
någon direkt seger för ursprungsfolken. MR-
kommittén har visat sig ovillig att gå in på frå-
gan om självbestämmanderätt för ursprungsfolk. 
Det s.k. Mikmaq-fallet i Kanada angående ar-
tikel 25 blev en besvikelse för ursprungsfolken 
och MR-kommittén har ännu inte gett same
renägarna i Finland rätt gentemot staten.

Länsmanfallen är ändå de fall som har haft 
störst betydelse för samerna, inte bara för att 
det handlar om de finska samernas egen kamp 
för sina rättigheter, utan också för att de fung-
erat som varningsklocka för den finska staten 
om hänsyn som måste visas samerna vid fram-
tida tillståndsgivanden. Även om MR-kommit-
tén i de ifrågavarande fallen ansett att inverkan 
på samernas möjligheter att åtnjuta sin kultur 
varit för ringa för en kränkning, har kommit-
tén definierat kriterierna för statens tillstånds-
givande: Ett effektivt, omfattande deltagande 
samt gruppens ekonomiska överlevnad. Genom 
MR-kommitténs rättspraxis samt den allmänna 
kommentaren nr 23 har det visat sig att artikel 
27 inkluderar en rätt till deltagande – med andra 
ord en positiv förpliktelse för staten att vidta åt-
gärder för ursprungsfolkens effektiva deltagan-
de innan beslut som påverkar deras kultur fattas. 
Eftersom kulturen i samernas och andra ur-
sprungsfolks fall till stor del innefattar naturen 

och miljön som ett oumbärligt element är allt-
så artikel 27 numera en av de viktigaste rättsliga 
garanterna för skyddet av ursprungsfolkens rätt 
till deltagande i miljöfrågor.

Vad som inte framgår av Länsmanfallen är 
dock som sagt hur ”effektivt deltagande” ska de-
finieras. Mahuika-fallet från Nya Zeeland kan 
kasta ljus över denna fråga. Nya Zeeland vidtog 
i det här fallet åtgärder för en komplicerad kon-
sultationsprocess, med syfte att säkra ett brett 
stöd för den riksomfattande överenskommel-
sen, i vilken Maorisamhällen och Maori organi-
sationer deltog. Deras förslag påverkade faktiskt 
arrangemanget.39 I Länsman II var de klagan-
de inte överens med den finska staten om att ett 
”effektivt deltagande” hade genomförts. Även 
om det i Länsman II som finska staten hävda-
de förekommit ”fortlöpande förhandlingslän-
kar” mellan renbeteslaget och staten, vilka ren-
beteslaget förkastar som tomma ord, verkar de 
substantiella förhandlingarna ha kommit igång 
i ett för sent skede av processen, enligt renbetes
laget endast efter att de hade vänt sig till domstol 
för att stoppa avverkningen. Även om deltagan-
de aspekten i Mahuika-fallet rör sig om delta-
gande i utformningen av ett juridiskt dokument 
och Länsman om deltagande i tillåtelse till in-
grepp i samernas livsmiljö, kan man utröna att 
tidpunkten för deltagandet är central. I Mahui-
ka-fallet hade staten på förhand innan legislati-
va åtgärder var fastslagna konsulterat maorierna 
(även om en minoritet av de berörda inte hörts) 
vilket MR-kommittén ansåg vara de nödvändi-
ga stegen för att försäkra överensstämmelse med 
artikel 27.40

Vad gäller Spiliopoulou Åkermarks konklu-
sion om att MR-kommitténs krav för statens 
uppfyllande av artikel 27 även innebär ett om-
fattande samrådsförfarande som resulterat i po-
sitivt stöd för åtgärderna hos en majoritet av de 
rådfrågade är två aspekter värda att betona. För 
det första måste kravet ses i ljuset av Mahuika-
fallet, d.v.s. när ursprungsfolken deltar i en le-
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gislativ process, och inte tolkas som en slags 
veto-rätt för åtgärder såsom brytande av sten 
och avverkningar i Länsmanfallen. Man bör så-
ledes skilja på deltagande i omfattande processer 
av konstitutionell art och deltagande i beslut av 
mer specifik art. För det andra kräver MR-kom-
mittén inte enighet inom gruppen. Det positiva 
stödet ska komma från en majoritet av de råd-
frågade. Detta blir intressant ifråga om minori-
teter i minoriteten, t.ex. de finska skoltsamerna 
vilka i Finland åtnjuter en särställning men vars 
avvikande mening i en konstitutionell process 
antagligen skulle överses utgående från MR-
kommitténs kriterier, därför att det finns detta 
majoritetskrav. Å ena sidan finns statens förplik-
telse att respektera minoriteter såsom skolterna, 
å andra sidan kravet på att nå en förnuftig kom-
promiss. Slutsatsen blir att i Mahuika-fallet kan 
MR-kommitténs beslut tolkas som statens för-
pliktelse att föra en process som gör det möj-
ligt att nå en kompromiss, där majoriteten av de 
rådfrågades vilja kommer till uttryck snarare än 
vetorätt, varken för en majoritet eller för en mi-
noritet av de rådfrågade. 

2.3 Århuskonventionen
Århuskonventionen om tillgång till information, 
allmänhetens rätt till deltagande i beslutsproces-
ser och tillgång till rättslig prövning i miljöfrå-
gor från 1998 är en följd av Riodeklarationen, 
som staterna i världen enade sig om vid Förenta 
nationernas (FN:s) konferens om miljö och ut-
veckling i Rio de Janeiro år 1992. Riodeklara-
tionens tionde princip,41 samt riktlinjerna som 
antogs av medlemmarna i FN:s ekonomiska 
kommission för Europa vid konferensen ”Miljö 
för Europa” i Sofia 1995 utgör grunden för kon-
ventionen.

Århuskonventionen är det juridiskt bindan-
de steget framåt på området där miljörätt och 
mänskliga rättigheter möts, eftersom det möjlig-
gör inflytande i miljöfrågor för alla medborgare 
oberoende av nationalitet eller hemort. Konven-

tionen fastslår rättigheter och skyldigheter som 
ska möjliggöra för individer att leva i en adekvat 
miljö, och bevara denna för kommande genera-
tioner. FN:s förre generalsekreterare Kofi An-
nan sammanfattar detta som ”miljödemokrati”.42 

De tre pelarna som Århuskonventionen vilar på 
är rätten till miljöinformation (artikel 4 och 5), 
rätten till deltagande i beslutsprocessen (artikel 
6,7 och 8)och rätten att söka ändring (artikel 9). 
Rätten till deltagande i beslut som rör medbor-
garna har flera fördelar ifråga om transparens 
och kvalitet av besluten. I Århuskonventionens 
6:e artikel tryggas rätten att delta i beslutspro-
cessen rörande vissa specifika enskilda projekt 
som är listade i den första bilagan till konven-
tionen. Artikel 7 och 8 rör mera generellt del-
tagande i beredning av planer, program och för-
fattningar.

Även om Århuskonventionen inte riktar sig 
särskilt mot samer, kan man med fördel använ-
da sig av den p.g.a. dess juridiska betydelse. Alla 
tre stater samt Europeiska gemenskapen (EG) 
har ratificerat konventionen och implementerat 
den i sina nationella rättsordningar. EG har ge-
nom direktivet om rätten till deltagande imple-
menterat43 konventionen också i gemenskaps-
rätten, vilket innebär att staterna är skyldiga att 
följa konventionen inte bara p.g.a. individuel-
la åtaganden, utan också p.g.a. EG-rätten, vars 
kränkning innebär böter eller rättsliga påföljder 
vid EG-domstolen i Strasbourg. Det juridiska 
skyddet för individen på finsk, norsk eller svensk 
mark är alltså starkt. Norge som icke-EU med-
lem är trots det bundet av direktivet p.g.a. sitt 
medlemskap i Europeiska ekonomiska samar-
betsrådet (EES).

2.4 ILO-konvention nr 169
ILO:s konvention om rättigheter för ursprungs-
folk och stamfolk i självständiga stater nr 16944 
är resultatet av en revidering av den tidigare 
ILO-konventionen nr 107 från 1957, som ut-
formades i en tid av assimilationspolitik och 
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därför hade integration av ursprungsfolk som 
syfte.45 Många av de deltagandeprocesser som 
konventionen skyddar återfinns i anslutning till 
markrättigheter, men många är även för denna 
rapports syfte relevanta, nämligen artiklarna 2, 
4, 6, 7 samt 15.

Artikel 2 ger regeringarna en skyldighet att i 
samspråk med det berörda folket utveckla sam-
ordnade och systematiska program i syfte att 
skydda folkets rättigheter och bevara dess inte-
gritet, d.v.s. en etablering av principen om att ur-
sprungsfolk har rätt till deltagande i frågor som 
berör dem. Artikel 4 stadgar om att specialåtgär-
der inte får vidtas emot det berörda folkets fritt 
uttryckta vilja och de ska vara adekvata för att 
skydda de berörda individerna, institutionerna, 
egendomen, arbeten, kultur och miljö. Sålunda 
förstärker artikel 4 principen från artikel 2. 

Artikel 6 fastslår att regeringarna ska höra de 
berörda folken genom adekvata procedurer och 
speciellt genom sina representativa organ då be-
slut eller författningar bereds som direkt påver-
kar dem. Detta kan dock ses som en allmän och 
grundläggande princip för statens förpliktelser 
gentemot ursprungsfolk utöver verkställningen 
av ILO-konvention nr 169. Bestämmelsen kan 
alltså gå längre än det som artikel 6.1 föreslår 
(In applying the provisions of this convention...).46 
Det ska etableras mekanismer för ursprungs-
folk att delta fritt, åtminstone lika långt som res-
ten av befolkningen, i beslutsfattade på alla ni-
våer. Förpliktelsen att höra ursprungsfolken och 
deras organ i artikel 6.1 a innebär enligt orda
lydelsen att hörandet ska ske innan beslut fattas 
som har samband med konventionens rättighe-
ter, men inte att ursprungsfolken ska få komma 
med egna initiativ,47 även om medel enligt 6.1 c 
för ursprungsfolks egna initiativ och institutio-
ner ska etableras, även resursmässigt, då det an-
ses lämpligt. Konsultationerna ska enligt artikel 
6.2 utföras i god tro och vara anpassade för för-
hållandena, med målet att nå en överenskom-
melse eller ett bifall till föreslagna åtgärder.48 

Artikel 7.1 fastslår att berörda ursprungsfolk 
ska ha rätt att besluta om sina egna prioritering-
ar vad gäller utvecklingsprocessen i den mån den 
påverkar deras liv, tro, institutioner och andlig 
välfärd samt den mark som de innehar eller på 
annat sätt nyttjar och rätt att utöva kontroll, så 
långt det är möjligt, över sin egen ekonomiska, 
sociala och kulturella utveckling. Det måste an-
ses att sametingen institutionaliserar denna be-
stämmelse i samekontexten, åtminstone vad gäl-
ler Finland och Norge. Vidare föreskriver artikel 
7.1 om deltaganderätt i verkställandet och eva-
lueringen av planer och program för nationell 
eller regional utveckling som kan påverka dem 
direkt. Denna bestämmelse koncentrerar sig på 
det som händer efter att planer eller program re-
dan utarbetats. Omdiskuterat är om detta inne-
bär en förhandlingsplikt eller om det räcker med 
att staten ger ursprungsfolken möjlighet att ut-
tala sig genom hörande.49 Intressant i kontexten 
av denna rapport är även att artiklarna 7.3 och 
7.4 sätter bestämmelsen i ett miljömässigt sam-
manhang. En förutsättning för verksamheter 
som påverkar ursprungsfolken är att utredningar 
genomförs för att bl.a. avgöra påverkan på mil-
jön av verksamheten. Detta borde främst åsyfta 
miljökonsekvensbedömningar, som föreskrivs i 
alla de tre nordiska rättsordningarna. Vidare ska 
staten tillsammans med ursprungsfolken enligt 
artikel 7.4 vidta åtgärder för att skydda miljön 
i de områden som ursprungsfolken bebor. Den-
na bestämmelse kan möjligtvis härledas till den 
traditionella kunskap som ursprungsfolk besit-
ter ifråga om naturen, som skyddas i artikel 8 j) 
konventionen om biologisk mångfald som alla 
tre länder ratificerat. 

Artikel 15 stadgar om ursprungsfolkens rätt 
till naturresurser och står nära den omdiskutera-
de artikel 14 om rätt till land. Men artikel 15 slår 
inte fast någon äganderätt- snarare medbestäm-
manderätt i användningen, underhållningen och 
bevarandet av dessa resurser. Särskilt om staten 
behåller äganderätten till mineraler eller under-
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jordiska resurser etc. har staten en skyldighet att 
konsultera de berörda folken, innan de genom-
för eller tillåter program för exploatering. Den-
na bestämmelse sammanfaller även med artikel 
7 Århuskonventionen om deltagande i utarbe-
tandet av program.

Av de tre länderna med samebefolkning är det 
bara Norge som har ratificerat ILO-konventio-
nen nr 169.50 Myntti menar dock att det är up-
penbart att ILO-konventionen nr 169 stått som 
förebild för samernas kulturella autonomi i Fin-
land.51 Sveriges inställning fram till helt nyligen 
har varit att Sverige inte kan tillträda konven-
tionen. Orsaken till detta var artikel 14 i kon-
ventionen om ursprungsfolkens landrättigheter. 
Sverige hade vid utarbetandet av konventionen 
föreslagit att man istället för ägande- och besitt-
ningsrätt skulle inskriva begreppet ”bruksrätt” 
såsom det är reglerat i den svenska lagstiftning-
en, men förslaget förkastades.52 Regeringen har 
haft oförenligheten med de svenska rättsförhål-
landena i åtanke då den avvisat konventionen, 
men enligt Sveriges handlingsplan för mänskliga 
rättigheter från 2005, åtgärd 41, ska Sverige rati-
ficera konventionen så snart det ”låter sig göras”. 
Ett omfattande utredningsarbete pågår för att ta 
fram ett underlag för ratificering.53 Ett liknan-
de arbete pågår för tillfället i Finland. Finland 
har inte ännu tillträtt konventionen av liknande 
orsaker som Sverige, d.v.s. det oklara rättsläget 
ifråga om samernas äganderätt till marken inom 
sitt hembygdsområde.54 Social- och hälsovårds-
utskottet påpekade dock redan 1990 att lagstif-
taren skulle visa hänsyn och arbeta i ljuset av 
konventionens bestämmelser även om den inte 
ratificerats.55 År 1999 gjordes en utredning på 
uppdrag av justitieministeriet i Finland om av-
skaffandet av hindren för en ratificering utan att 
gå in på frågan om jordäganderätt. Enligt förslag 
i utredningen skulle en jordrättskommission in-
rättas, som i samarbete med sametinget skulle 
ge utlåtanden om planer och projekt angående 
markanvändningen på hembygdsområdena. En 

särskild jordrättsfond för kanalisering av vissa 
inkomster från den ekonomiska aktiviteten på 
området skulle även inrättas, samt att vissa änd-
ringar i lagstiftningen angående markanvänd-
ningen i syfte att stärka skyddet för rensköt-
seln skulle genomföras. Förslagen sågs dock som 
komplicerade och främmande, även om same-
tinget ansåg förändringarna nödvändiga för en 
ratificering. Justitieministeriet tillsatte en kom-
mitté för utredning av jordägandefrågan samt en 
samekommitté år 2000, men resultaten av arbe-
tet var motstridiga.56 Justitieministeriet beställ-
de även en rättshistorisk utredning av mark- och 
vattenrättigheter i Lappland 2003.57

2.5 Förslag till nordisk samekonvention
Ett förslag till en nordisk samekonvention har 
varit ute på remiss i de tre länderna, Finland, 
Norge och Sverige. Förslaget har sin grund i 
Lappkodicillen från 1751, ett tillägg till gräns-
traktaten mellan Norge och Sverige58 innehål-
lande rättigheter för samerna. Lappkodicillen 
gäller även idag, trots ett avbrott 1972-2005 
p.g.a. en särskild renbeteskonvention mellan 
Sverige och Norge.59

Den nordiska samekonventionen har utarbe-
tats av en nordisk expertkommitté på uppdrag av 
regeringarna i de tre länderna i samarbete med 
samerna. I preamblen kan man läsa att konven-
tionen syftar till att samerna ska leva som ett folk 
fastän i tre länder, konventionen innehåller alltså 
gränsöverskridande element. De tre regeringar-
na framhåller att det samiska folkets traditionel-
la kunskap och traditionella kulturella uttryck 
tillsammans med folkets bruk av naturresurser 
utgör en del av den samiska kulturen, samt att 
stor vikt fästs vid att samerna har rättigheter över 
de land- och vattenområden med naturresurser 
som är det samiska folkets historiska hemland. 
Preamblen är inte juridiskt bildande men skis-
serar tanken bakom konventionen. Konventio-
nen ger inte samerna några nya rättigheter utan 
stärker de redan existerande (artikel 1). I ljuset 
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av detta är det föga troligt att konventionen syf-
tar till ge samerna någon äganderätt till marken 
i Sverige och Finland, utan snarare ett tryggande 
av bruksrätten. 

Konventionens II:a kapitel handlar om sa-
miskt styre. Artikel 16-21 behandlar samernas 
rätt till deltagande. Artikel 16 stipulerar en för-
handlingsplikt med sametingen i angelägenhe-
ter som väsentligen rör dem. Denna liknar 9 § i 
den finska sametingslagen, om att myndigheter-
na med sametinget ska förhandla om alla vittsyf-
tande och viktiga åtgärder som på ett direkt och 
särskilt sätt kan inverka på samernas ställning 
som ett ursprungsfolk. Enligt betänkandet till 
nordisk samekonvention60 är samernas rätt till 
förhandling inte uppfylld enbart genom ett utta-
lande från sametinget. Förhandlingsplikten kan 
även sträcka sig längre än vad som fastslås i den 
finska sametingslagen. Om enighet inte uppnås 
ska stor vikt läggas vid sametingets utlåtande.61 

Kommentaren till konventionen använder 
sig av den norska Finnmarksloven som exem-
pel. Det norska justisdepartementet konsultera-
de inte sametinget i utarbetandet av lagförsla-
get och detta ledde till att sametinget förkastade 
lagen.62 Stortingets justiskommitté arbetade se-
dan tillsammans med samerna på ett lagförslag, 
som sedan antogs enhälligt. Här borde dock för-
handlingarna ha ägt rum redan mellan regering-
en och sametinget.63 Som tidigare konstaterats 
i.o.m. MR-kommitténs praxis är alltså tidpunk-
ten för deltagandet av stor betydelse, vilket sam-
ma moment fastslår, d.v.s. att förhandlingar ska 
äga rum vid en tillräckligt tidig tidpunkt för att 
sametingen ska kunna påverka handläggning 
och resultat. Delvis till följd av detta utveckla-
des sedan de år 2005 ingångna procedurerna för 
konsultation mellan de norska statliga myndig-
heterna och sametinget, som kodifierar och stär-
ker sametingets position i Norge.

Av mycket stor relevans och i linje med År-
huskonventionens syfte är 2:a, 3:e och 4:e mo-
mentet i artikel 36: 

Innan offentlig myndighet med stöd i lag 
meddelar tillstånd till undersökning eller 
utvinning av mineraler eller andra tillgång-
ar under jord eller fattar beslut om utnytt-
jande av andra naturresurser inom sådana 
land- eller vattenområden som ägs eller 
brukas av samerna, ska förhandlingar fö-
ras med berörda samer och, i fall som avses 
i artikel 16, med sametinget.

Tillstånd till undersökning eller utvinning 
av naturresurser ska inte meddelas om 
verksamheten skulle göra det omöjligt el-
ler allvarligt försvåra för samerna att fort-
sätta utnyttja områdena i fråga och detta 
utnyttjande är väsentligt för samisk kultur, 
såvida inte sametinget och de berörda sam-
erna samtycker till detta.

Föregående bestämmelser i denna artikel 
gäller också för andra former av ingrepp i 
naturen eller brukande av naturen i områ-
den som omfattas av artikel 34, däribland 
skogsavverkningar, anläggningar för vat-
tenkraft och vindkraft, byggande av vägar 
och fritidshus samt militära övningar och 
fasta övningsfält.

Förutom att artikeln knyter an till ILO-konven-
tion nr 169 artikel 15 samt MP-konventionen ar-
tikel 27, återger den även bestämmelser som dels 
finns i Århuskonventionens 6:e artikel om all-
mänhetens deltagande i beslut om vissa verksam-
heter, EG:s direktiv till följd av Århuskonventio-
nen (2003/35/EG) och i synnerhet direktivet om 
rätten till deltagande, samt miljökoncessions-
lagstiftningen i de nationella regelverken. Ge-
nom denna artikel får samerna alltså ett speciellt 
skydd som påminner myndigheterna om samer-
nas deltaganderättigheter i miljöfrågor.

Moment 2 ger även enskilda samer eller samer 
organiserade i grupp möjlighet att få sina åsikter 
hörda, medan det i fall som väsentligen rör sam-
ernas intressen är sametinget som är förhand-
lingsparten. Moment 3 kräver däremot att både 
de berörda samerna och sametinget samtycker. 
Moment 4 gör gällande att enumerationen inte 
är uttömmande.
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Vattenkraft har länge varit ett störande mo-
ment i renbetesområden. På senare tid har även 
flera vindparker föreslagits till samernas bruks-
områden. Det är då viktigt att man inte bygger 
på de områden som är mest64 sårbara för ren
näringen, och ser till att bebyggelsen inte stör re-
narnas flyttningsmönster mellan sommar- och 
vintermarker. Detsamma gäller militära övning-
ar och fasta övningsfält, och militären bör i så-
dana fall samråda med berörda samer och same
tinget för att se om det föreligger en artikel 16.2 
situation.65 Det är intressant att se att nordisk 
samekonvention i detta fall är strängare än År-
huskonventionen, som i sin artikel 6.1 c stadgar 
att part kan om det är föreskrivet i den nationel-
la rätten, på föreslagna verksamheter som tjänar 
det nationella försvarets syften, besluta att inte 
tillämpa bestämmelserna i samma artikel.

Artiklarna 39 och 40 ger samerna med
bestämmanderätt i areal- och resursförvaltning 
och i miljövård- och miljöförvaltning. Artikel 
39 skarvar artikel 36 ifråga om resursutnytt-
jande och naturingrepp, så att om tillåtelse till 
undersökning eller utnyttjande av resurser getts 
med hjälp av artikel 36 träder artikel 39 in då 
undersökningar och utvinning fortfars. Artikel 
40 står i samklang med Riodeklarationens prin-
cip 22 om ursprungsfolks rätt att delta i arbetet 
för hållbar utveckling, då artikel 40 gäller även 
bestämmelser om fridlysning av djur och växter 
samt nationalparker.66 

Expertkommittén konkluderade att ur-
sprungsfolks rätt till deltagande sträcker sig 
längre än den konsulteringsprocess som tilläm-
pas på nationell nivå.

Många av remissinstanserna i Finland ansåg 
att förslaget ännu kräver ingående fortsatt be-
handling ifråga om närmare rättslig bedömning 
på grund av förslagets unika natur, inklusive vis-
sa bestämmelsers förhållande till grundlagen 
och den fördragsrättsliga dimensionen av för
farandet för godkännandet av konventionen 
samt bedömning av ekonomiska konsekvenser.67 

De samiska remissinstanserna ansåg däremot att 
förslaget skulle kunna ratificeras som sådant,68 

medan kommunerna i samernas hembygds
område uttryckte oro för konventionens påver-
kan på den kommunala självstyrelsen.69

2.6 FN:s förklaring om
ursprungsfolks rättigheter

Då den år 1981 av FN:s underkommission för 
undertryckande av diskriminering och skydd av 
minoriteter tillsatta oberoende arbetsgruppen 
för urbefolkningar utarbetade ett utkast till för-
klaring om ursprungsfolks rättigheter deltog ur-
sprungsfolk från hela världen aktivt. Detta har 
angetts som orsak till varför förklaringen antar 
en mer positiv hållning till ursprungsfolks rät-
tigheter än t.ex. ILO-konventionen nr 169.70 
Dokumentet i sig är inte juridiskt bindande men 
återger utvecklingen inom folkrätten och stater-
nas gemensamma mål. Förklaringen, som nyli-
gen antogs i FN:s generalförsamling, represen-
terar utvecklingen inom mänskliga rättigheter 
och innehåller också en rätt till deltagande i ar-
tikel 19:

Indigenous peoples have the right if they 
so choose to fully participate in all deci-
sions affecting them, through representa-
tives chosen by them, and to maintain and 
develop their own decision making insti-
tutions;

Enligt denna artikel har ursprungsfolk rätt att 
välja om de vill delta i beslutsprocesser som rör 
deras angelägenheter eller inte. Rätten är till-
gänglig om ursprungsfolken vill utnyttja den. 
Även om denna bestämmelse enligt Thornber-
ry i många staters ögon ger för mycket åt ur-
sprungsfolk, speglar formuleringen ursprungs-
folks verklighet i många stater, då de ofta inte vill 
involveras med statliga institutioner men tvingas 
till det då de måste försvara sin existens.71 Arti-
kelns ordalydelse tyder även på att ursprungsfol-
ken har rätt att antingen välja en representant 
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eller utveckla egna institutioner för denna upp-
gift. Enligt artikel 20 har ursprungsfolk även full 
rätt att delta i policyformulering och lagstiftning 
som berör dem, och detta ska ske genom deras 
egna procedurer.

Förklaringen innehåller även andra artik-
lar som i tangerar ursprungsfolks rätt till del-
tagande. Artikel 10 förbjuder omflyttning av 
ursprungsfolk utan deras fria, på förhand infor-
merade samtycke.72 Enligt artikel 11.2 ska sta-
ten stå för upprättelse om kulturell, intellektuell, 
religiös eller andlig egendom tagits ifrån ur-
sprungsfolket utan deras samtycke. Det samma 
gäller land och territorier i artikel 28. 

I avseende på bestämmelser i förklaringen som 
involverar ursprungsfolks rättigheter i fråga om 
miljö, fastslår artikel 26, i linje med Agenda 21 
26:e kapitlets definition av miljö som inklude-
rande ursprungsfolks traditionella territorier, att 
ursprungsfolk har rätt att äga, utveckla och kon-
trollera den totala miljön på sina traditionella 
områden. På dessa områden ska de få använda 
sin egen lagstiftning, traditioner och sedvanor 
samt system för land- och resursförvaltande. 
Samerna i Finland har rätt att genom sametinget 
besluta i kulturella och språkliga angelägenhe-
ter som angår dem inom sitt hembygdsområde, 
men ingendera av de nordiska rättsordningarna 
ger samerna så långtgående rättigheter som ar-
tikel 26 föreslår. Artikel 32 ger ursprungsfolken 
rätt att bestämma och utveckla prioriteringarna 
och strategierna för sina traditionella landområ-
den och naturresurser, samt att staterna ska sam-
arbeta med ursprungsfolken genom deras repre-
sentativa institutioner för att få deras samtycke 
till projekt som kan komma att påverka deras 
land och resurser.

2.7 Europarådets ramkonvention
för nationella minoriteter

Europarådets ramkonvention för nationella mi-
noriteter antogs 1995 och trädde i kraft inter-
nationellt 1998. Ramkonventionen övervakas 

av Europarådets ministerkommitté73 som efter 
granskande av periodiska rapporter och besök 
i konventionsstaterna avger yttranden. Intres-
sant i rapportens kontext är att den aktualise-
rar frågan huruvida samer främst ska falla inom 
kategorin ”ursprungsfolk”, eller ”nationell mino-
ritet”, då det i denna fråga finns olika synsätt i 
de nordiska länderna, delvis p.g.a. samernas egna 
önskemål, även om det är vedertaget att samer 
både kan räknas som ursprungsfolk och natio-
nell minoritet och därmed falla under ramkon-
ventionens skydd.74 

Ifråga om deltagande innehåller ramkonven-
tionen artikel 15, som lyder:

Parterna ska skapa nödvändiga förutsätt-
ningar för att den som tillhör nationel-
la minoriteter effektivt ska kunna delta i 
det kulturella, sociala och ekonomiska livet 
samt i offentliga angelägenheter, särskilt 
sådana som berör dem.

I artikel 15 finns ingen direkt referens till miljö
aspekten, men artikeln ger tydligt fördragspar-
terna en positiv förpliktelse att vidta åtgärder 
för effektivt deltagande. Termen ”nödvändiga 
förutsättningar” indikerar att förpliktelsen inte 
sträcker sig längre än vad som kan tänkas vara 
minimikraven på deltagande, även om det måste 
hållas i minnet att deltagandet ska vara effektivt. 
Vad innebär då effektivt deltagande enligt ram-
konventionen? 

Europarådets förklarande rapport för ram-
konventionen anger förslag75 på vad detta kan 
innebära. För det första kan det innebära kon-
sultation med berörda personer, speciellt genom 
deras representativa organ, då beslut eller lag-
stiftning behandlas, för det andra att involvera 
berörda personer i förberedande, verkställande 
och utvärdering av planer och program, för det 
tredje att göra studier tillsammans med de be-
rörda för att utvärdera hur olika utvecklingsåt-
gärder kan komma att påverka dem, för det fjär-
de effektivt deltagande i beslutsfattandet och 
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folkvalda organ och slutligen decentraliserade 
eller lokala former av regeringar.76 Då detta är 
förslag kan de dock endast ge begränsad vägled-
ning för tolkning av artikel 15. Det överhäng-
ande målet för artikel 15 är jämlikhet mellan de 
personer som hör till nationella minoriteter och 
de som hör till majoriteten. 

Ramkonventionen trädde ikraft i Finland 1998 
och Finland avgav sin senaste rapport för perio-
den 1999-2004 i december 2004, varpå den råd-
givande kommittén besökte Finland 2005 och 
avgav yttrande i mars 2006. Då Finland ratifi-
cerade ramkonventionen valde man att inte göra 
en förklaring om vilka minoriteter i landet som 
ramkonventionen täcker, då man ville betona att 
skyddet inte beror på en av regeringen avgiven 
förklaring, utan snarare på den faktiska situatio-
nen i landet.77 Europarådets ministerkommitté 
välkomnade i sin efterföljande resolution arbetet 
med den nordiska samekonventionen och vissa 
utvecklingar rörande språklagstiftningen, men 
var inte nöjd med de nuvarande deltagande- 
och samrådsarrangemangen i minoritetsfrågor, 
inte heller med avseende på samerna, och upp-
manade den finska regeringen att säkerställa att 
myndigheternas lagstadgade skyldighet att för-
handla med sametinget iakttas strikt i relevanta 
ärenden.78

Då Sverige ratificerade ramkonventionen år 
2000 gjordes en förklaring om vilka som be-
traktas som minoriteter i Sverige, i vilken sam-
erna inkluderades. Både den svenska regeringen 
och sametinget i Sverige är av den åsikten att 
ursprungsfolkstatus inte exkluderar skydd under 
ramkonventionen.79 De svenska samernas del-
taganderättigheter vad gäller markanvändning-
en behandlades i ramkonventionens rådgivan-
de kommittés yttrande 2002.80 Den rådgivande 
kommittén uppmanade Sverige att klargöra de 
rättsliga grunderna för markanvändningen, ef-
tersom den såg denna oklarhet som delorsak till 
tvisterna mellan samer och icke-samer rörande 
mark.81 Sametingets roll i Sverige borde utveck-

las och sametingets deltagande i beslut som rör 
markanvändningen tas på allvar med hänseende 
på artikel 15 ramkonventionen.82 Detta under-
ströks ytterligare i och med en resolution som 
antogs av Europarådets ministerkommitté i vil-
ken även Sveriges ansvar att utveckla procedurer 
för nationella minoriteternas rätt att bättre kun-
na delta i beslut som rör dem även betonades.83

Norge har också ratificerat ramkonventionen 
1999. Även om den norska regeringen anser att 
de norska samerna är en minoritet enligt folk-
rätten, har sametinget självt förklarat att det inte 
anser ramkonventionen gälla för samer, eftersom 
samerna som ursprungsfolk har mer vittgående 
juridiska och politiska rättigheter genom rati-
ficeringen av ILO-konventionen nr 169 än de 
som ramkonventionen ger.84 Den norska reger-
ingen följer sametingets önskan och behandlar 
inte samerna i sin statsrapport om ramkonven-
tionen. Norge gjorde inte heller vid ratificering-
en någon förklaring om vilka minoriteter som 
ramkonventionen gäller85 likt den som gjordes 
i Sverige. Det är dock oklart vilken juridisk re-
levans den samiska förklaringen har. I det för-
sta yttrandet från den rådgivande kommittén för 
ramkonventionen behandlas denna fråga.

Kommittén noterar att staterna har en viss 
flexibilitet (margin of appreciation) ifråga om 
specifika nationella förhållanden, men att denna 
flexibilitet måste utövas i enlighet med folkrät-
ten och allmänna folkrättsliga principer, samt de 
principer som återfinns i artikel 3 ramkonven-
tionen, om att var och en som tillhör en natio-
nell minoritet ska ha rätt att behandlas och inte 
behandlas som sådan, samt att ingen nackdel ska 
följa av valet eller i utövandet av konventionens 
rättigheter, så att inga godtyckliga distinktio-
ner kan göras å statens vägnar. Istället för att be-
handla samerna i statsrapporten för ramkonven-
tionen, hänvisar Norge till tidigare rapporter för 
ILO-konventionen nr 169.86 Kommittén förstod 
att Norge hade respekterat sametingets önskan, 
men kom till slutsatsen att ramkonventionen 
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måste anses gällande även för de norska samerna 
p.g.a. två orsaker: För det första utesluter det ena 
inte det andra. Det faktum att en grupp erkänts 
som ursprungsfolk innebär inte att den utesluts 
från skydd under ramkonventionen.

För det andra innebär inte tillämpandet av 
ramkonventionen att myndigheterna måste an-
vända termen ”nationell minoritet” för att be-
skriva den ifrågavarande gruppen i sin nationel-
la lagstiftning. Sålunda kan samerna om de så 
önskar åtnjuta skydd under ramkonventionen, 
speciellt eftersom ramkonventionen och kon-
ventioner för ursprungsfolk inte skapats som 
ömsesidigt uteslutande regimer.87

3. De nationella rättsordningarna 

3.1 Introduktion 

De tre nordiska rättsordningarna följer långt 
samma rättstradition, och är i allmänhet 

relativt homogena till följd av den kulturella när-
heten och det nordiska samarbetet. Den stora 
skillnaden inom samerätten är Norges ratifika-
tion av ILO-konventionen nr 169 vilket har lett 
till mer långtgående lagstiftning för de norska 
samerna än de finska och svenska. Samerätten i 
de nordiska länderna bygger dels på sedvanerätt 
(s.k. urminnes hävd) och dels på de internatio-
nella fördrag om mänskliga rättigheter som län-
derna ratificerat.

3.2 Samernas representation
Samernas organisationsformer varierar med av-
seende på intressefrågor från t.ex. renbeteslag 
eller samebyar som har ett mer ekonomiskt syfte 
till sametingen som är de folkvalda parlamenten 
och står för samepolitiken.

3.2.1 Sametingen
Det finns sameting i alla tre nordiska länder. De 
nuvarande sametingen infördes i Finland, Norge 

och Sverige genom särskilda sametingslagar år 
1995, 1989 respektive 1992. Sametingen är det 
högsta representativa organen för samerna och 
ses därför ofta som samernas röst och konsulta-
tionsorgan i myndighetsfrågor. 

De finska samernas kulturella och språk-
liga autonomi inom sitt hembygdsområde är 
grundlagsskyddad88 efter beslut av riksdagen 
1996. Delegationen för sameärenden från 1973 
(sámi párlameanta) ersattes därmed av same-
tinget (sámediggi), som står närmare de svens-
ka och norska motsvarigheterna.89 Sametinget 
är organet för samernas autonomiutövning en-
ligt vad som står i lagen om sametinget. Det ly-
der under justitieministeriet men är inte en del 
av den statliga förvaltningen, utan sametinget 
är en självständig offentligrättslig juridisk per-
son med egna förvaltningsorgan, egen bokföring 
och egna revisorer.

Även den norska grundloven90 skyddar sedan 
1988 samerna i § 110 a.91 Statens myndigheter 
ska säkra den samiska folkgruppens språk, kul-
tur och samfundsliv. Det konstitutionella skyd-
det92 och sametinget är resultat av processen i 
det berömda Alta-fallet. Det rörde byggandet av 
en damm som skulle sätta sameområden i Alta-
dalen under vatten. Samerna protesterade, bl.a. 
vid en demonstration utanför stortinget som för-
de fallet in i en ny dimension i och med att sam-
erna klagade till den dåvarande europeiska kom-
missionen för mänskliga rättigheter.93 Även om 
fallet avvisades vid kommissionen satte den in-
ternationella uppmärksamheten igång en natio-
nell debatt som skulle komma att bli startpunk-
ten för en ny samepolitik även om dammbygget 
ändå företogs och samerna sålunda förlorade.

Från och med 2005 är det arbeids- og sosialde-
partementet som har samordningsansvar för sam-
eärenden, medan de andra departementen hand-
lägger ärenden angående samerna som tangerar 
respektive departements område. Regeringen 
har uttalat sig om syftet med samepolitiken – 
den är inte till för att ge samerna särskilda rät-



Rapport från Ålands fredsinstitut 1-2008 19

PETRA GRANHOLM   Samernas rätt till deltagande i miljöfrågor

tigheter, snarare att jämna ut lagstiftningen från 
den tidigare förnorskningsprocessen, undvika 
diskriminering och främja jämställdhet.94 Idag 
är det allmänt vedertaget att Norge bebos av två 
folk- samer och nordmenn, till skillnad från den 
assimilationspolitik som bedrevs från och med 
1850.95

Norge är numera på många sätt ett förebilds-
land för ursprungsfolkspolitik, inte bara därför 
att Norge har ratificerat ILO-konventionen nr 
169 till skillnad från Finland och Sverige, och 
därmed genomfört förbättringar i samernas si-
tuation, utan även med avseende på just delta-
ganderegler. Detta innebär dock inte att det inte 
finns utrymme för förbättringar.

De svenska samerna har, olikt samerna i Fin-
land och Norge, inget skydd i konstitutionen. 
Enligt regeringsformens 1 kap. 2 § ska dock et-
niska, språkliga och religiösa minoriteters möj-
ligheter att behålla och utveckla ett eget kultur- 
och samfundsliv befrämjas. Även om ett förslag 
om tillägg angående samerna som urbefolkning 
i Sverige framförts, förkastades det av regering-
en med motiveringen att regeringsformen ger 
ett tillräckligt skydd för samerna som etnisk mi-
noritet i Sverige.96 

Sametinget i Sverige bildades år 1993 som 
resultat av samerättsutredningen som år 1982 
tillsatts av regeringen efter att domen i det s.k. 
Skattefjällsmålet föll. Målet som pågick mellan 
1966-1981 och därmed var det mest omfattande 
i Sveriges historia, handlade om landrättigheter 
och avgjordes till sist till samernas nackdel.97 Då 
man strävade efter ett brett samiskt engagemang, 
blev sametinget inte ett traditionellt statligt verk 
utan sametinget är ett folkvalt organ som driver 
den samepolitik som kommer till utryck genom 
val till sametinget. Trots sin folkvalda status ut
övar sametinget inget självstyre, utan är en myn-
dighet under regeringen.98 Sametinget har inte 
stöd konstitutionellt.99

Jordbruksdepartementet är det samordnande 
departementet för samefrågor i Sverige. Nyli-

gen tillsatte regeringen en interdepartemental 
arbetsgrupp för samepolitiken, som leds av jord-
bruksdepartementet och består av representan-
ter från justitie-, utrikes-, social-, finans-, utbild-
nings-, jordbruks-, miljö-, närings-, kultur- samt 
integrations och jämställdhetsdepartementet, så 
att samepolitiken samtidigt kan drivas i de sak-
områden där de hör hemma men att det inom 
regeringskansliet samtidigt finns ett samarbete 
över departementsgränserna. Detta ska under-
lätta samordnande och beredande av samefrågor 
och öka genomslagskraften samt effektivisera 
uppföljningen av samepolitiken.100 Sameting-
et har en löpande kontakt med regeringskans-
liet, delvis genom en årlig myndighetsdialog där 
administrativa ärenden diskuteras och slutligen 
även genom årliga överläggningar om aktuella 
frågeställningar mellan sameministern och re-
presentanter för sametingspartierna.101

Även om sametingen i alla tre länder är sam-
ernas folkvalda organ, skiljs synen på sameting-
ets roll i den statliga förvaltningen åt. I Sverige 
är sametinget en del av den statliga förvaltnings-
apparaten, en statlig myndighet med ansvar för 
förvaltningsuppgifter. Det är enligt motiven inte 
fråga om ett organ för självstyre såsom fallet är 
i Finland. Även om sametinget verkar inom det 
finska justitieministeriets förvaltningsområde är 
det inte en statlig myndighet, utan tvärtemot det 
svenska sametinget ett organ för autonomiutöv-
ning. Det norska sametinget är ett självständigt 
organ, alltså fristående från arbeids- og inklude-
ringsdepartementet i likhet med det finska sam-
etinget. Detta har betydelse bl.a. för en samisk 
tolkning av Århuskonventionens artikel 2.2 och 
2.4, som definierar ”myndighet” och ”allmänhe-
ten” i konventionens kontext.

Det norska sametingets tolkning är att artikel 
2.4 i Århuskonventionen102 täcker samiska orga-
nisationer eller föreningar, även samebyar.103 Då 
sametingen i Finland och Norge inte är statli-
ga myndigheter uppstår frågan om sametingen 
själva kan ordnas in under begreppet ”allmän-
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het” och sålunda bli subjekt för de deltagande-
rättigheter som finns i konventionens artiklar 
6-8. Artikel 2.4 är dock beroende av nationell 
lagstiftning och praxis. En blick på Århuskon-
ventionens definition av ”myndighet” visar p.g.a. 
artikel 2.2. a att statlig eller annan offentlig för-
valtning alltid är en myndighet från konven-
tionens sida sedd, vilket innebär att det svenska 
sametinget klart, och de norska och finska same
tingen högst troligen, snarare faller under arti-
kel 2.2 än artikel 2.4. De rättigheter som Århus-
konventionen ger allmänheten kan alltså inte 
ses som stöd för andra myndigheters skyldighet 
att ge möjlighet till deltagande för sametingen. 
Däremot faller andra samiska organisations-
former såsom t.ex. de svenska samebyarna un-
der artikel 2.4, en uppfattning som uttryckligen 
understöds av det svenska sametingets styrelse-
ordförande.104

Sametinget är alltså det organ som handhar 
ärenden relaterade till samernas kulturella auto-
nomi i Finland.105 Sametinget företräder samer-
na i dessa ärenden i nationella och internationel-
la sammanhang.106 Det består av 21 ledamöter 
som väljs vart fjärde år107 av de röstberättigade, 
d.v.s. de myndiga personer med finskt medbor-
garskap i hela landet108 som faller under same
definitionen i 3 § sametingslagen. Rösträtten är 
emellertid inte begränsad till denna grupp, vil-
ket sametinget i sin årsberättelse 2004 samt hög-
sta förvaltningsdomstolen slagit fast år 1999.109 
Valbara till sametinget är de röstberättigade som 
samtyckt till att vara kandidater.110

Områdena som omfattas av sametingslagen 
är primärt det redan 1962 fastslagna hembygds-
området. I Enare, Enontekis och Lapplands ren-
betesdistrikt (Sodankylä kommun) är samerna i 
minoritet medan de är i knapp majoritet i Ut-
sjoki kommun.111 Benämningen ”kulturell auto-
nomi” är egentligen för begränsad när det gäller 
samerna, eftersom den även enligt § 9 omfattar 
frågor som gäller samhällsplanering, markan-
vändning, liksom också skydds- och ödemarks

användning, tillståndsansökningar angående in-
mutning av gruvmineraler samt utmålsläggning 
i samernas hembygdsområde förutom de kultur-
relaterade frågorna. I dessa frågor har myndig-
heterna en skyldighet att förhandla med samer-
na om alla vittsyftande och viktiga åtgärder som 
kan inverka på samernas ställning som ett ur-
sprungsfolk. Sametinget kan själv välja om det 
vill utnyttja förhandlingsmöjligheten eller ej. 
Det handlar dock här om en förhandlingsplikt, 
som torde sträcka sig längre än enbart höran-
de. Den finska regeringen är av den åsikten att 
denna förhandlingsplikt numera iakttas väl.112 
Sametinget har dock uttryckt en annan åsikt. 
Även om sametinget ofta hörts, har det uttryckt 
missnöje över myndigheternas sätt att fullgöra 
förhandlingsplikten.113

Enligt 5 § sametingslagen har sametinget all-
män behörighet i de ärenden som angår samer-
nas språk, kultur och ställning som ursprungsfolk. 
Då rennäringen, fisket och jakten är att betrakta 
som samernas traditionella kultur faller de alltså 
under behörigheten i vilka ärenden sametinget 
kan väcka initiativ, göra framställningar och avge 
utlåtanden hos myndigheter enligt 5 § 2 mom. 
I dessa ärenden utövar sametinget beslutande-
rätt enligt stadganden i sametingslagen eller an-
nan lag. I t.ex. forststyrelsens skötsel- och nytt-
jandeplaner för områden i samernas hemtrakter 
ingår alltid sametingets bedömning av planer-
nas konsekvenser för samekulturen.114 Ifråga om 
beaktande av samernas rättigheter till jord och 
vatten samt traditionella näringar har emellertid 
ingen av de fem sedan 1952 företagna helhets-
utredningarna om dessa rättigheter överlämnats 
av regeringen som regeringens förslag till riks-
dagen,115 ett faktum som understryker frågans 
komplexitet ytterligare.

Sameloven trädde ikraft i Norge den 24.2.1989, 
för att säkra den samiska folkgruppen dess språk, 
kultur och samfundsliv (§ 1). Kapitel 2 sameloven 
behandlar sametingets arbetsområde, som ska 
vara allt som efter sametingets uppfattning sär-



Rapport från Ålands fredsinstitut 1-2008 21

PETRA GRANHOLM   Samernas rätt till deltagande i miljöfrågor

skilt rör den samiska folkgruppen. Andra offent-
liga organ bör inhämta synpunkter från same-
tinget i sak som angår samerna,116 men samerna 
behöver inte vänta på att bli tilldelad ett ärende, 
utan kan också på eget initiativ göra framställ-
ningar för offentliga myndigheter och privata in-
stitutioner.117 Sametinget är både ett rådgivande 
och beslutande organ, och har i många avseen-
den blivit obligatorisk hörande instans. Därför 
kan man säga att det reella inflytandet går längre 
än vad som explicit uttrycks i sameloven.118

Norge är liksom Sverige indelat i flera valkret-
sar, och de som har rösträtt i kommunstyrevalg 
och som är införda i samemanntallet i kretsen har 
även rätt att rösta i sametingvalget119 som sker 
vart fjärde år.120 Samemanntallet är enligt § 2-6 
sameloven alla som avger en förklaring om att de 
uppfattar sig som samer, och som antingen har 
samiska som hemspråk, har eller har haft perso-
ner med samiska som hemspråk i släkten inom 
de senaste tre generationerna, eller är barn till 
någon som stått i samemanntallet. För att vara 
valbar till sametinget måste man förutom att 
vara införd i samemanntallet även vara folkbok-
förd som boende i kretsen.121 I motsats till Fin-
lands sametingsval, där hela landet är en valkrets, 
är Norge indelat i 13 valkretsar (§ 2-4).

Det svenska sametingets 31 ledamöter väljs122 
för fyra år i taget123 av de samer som är svens-
ka medborgare, som på den samiska valdagen 
fyllt eller fyller 18 år som och anmält sig till val-
nämnd för att upptas i sameröstlängd.124 

Enligt sametingets uppgifter 2 kap. 1  §  ska 
sametinget verka för en levande samisk kultur 
och därvid ta initiativ till verksamheter och fö-
reslå åtgärder som främjar denna kultur. Enligt 
4:e punkten innebär detta också att ”medverka i 
samhällsplaneringen och bevaka att samiska be-
hov beaktas, däribland rennäringens intressen 
vid utnyttjande av mark och vatten”. Sameting-
et ska vara en viktig remissinstans innan frågor 
som är viktiga för rennäringen avgörs på regio-
nal och central nivå, d.v.s. länsstyrelsen och dess 

rennäringsdelegation samt statens jordbruks-
verk. Sametinget ska även samverka med andra 
myndigheter och samhällsorgan i frågor som rör 
de samiska intressena, även i samhällsplanering-
en. Dessa andra myndigheter verkar dock inte ha 
någon skyldighet att beakta yttranden givna av 
sametinget.125 Sametingets uppgift som överva-
kare av frågor som berör samisk kultur i Sverige 
har inte tryggats genom annan lag än sametings
lagen. Sametinget är bundet av regeringens reg-
leringsbrev om de politikområden där sameting-
ets verksamhet återfinns även om inget lagstöd 
för uppnående av de utsatta målen om stärkan-
de av samisk kultur och samiska näringar finns. 
Även om sametinget genom regleringsbrevet 
bör uppnå vissa mål har andra myndigheter inte 
en formell skyldighet att höra sametinget i dessa 
frågor.126 Fram till idag har sametinget själv fått 
ta initiativ till samråd, eftersom de inte ses som 
en självklar remissinstans, utan dess huvudupp-
gift är att fördela de medel som ställs till same
tingets förfogande.127 Sametinget som sådant har 
på detta sätt en svagare ställning än sametinget i 
Finland och Norge. Istället ligger förhandlings-
positionen hos samebyarna i Sverige när det gäl-
ler miljöfrågor, och då måste man ta i beaktande 
att det bara är de renskötande samerna, som är i 
minoritet, som är organiserade i samebyar.

I Finland är sametinget den kulturella själv-
styrelsen förkroppsligad, även om självstyrel-
sen skulle kunna få en starkare ställning genom 
andra lagar än sametingslagen. I Norge utgör 
sametinget en självklar hörandeinstans i många 
frågor som rör samernas livsmiljö. Även om den 
finska sametingslagens innehåller 9  §  om för-
handlingsplikten, medan samelovens  §  2-2 en-
bart förpliktigar andra norska offentliga organ 
att inhämta uttalande av sametinget i frågor som 
rör dess arbetsområde, är det norska sametingets 
deltagandeposition i praktiken dock lika stark el-
ler starkare som det finska till följd av praxis och 
konsultationsprocedurerna som behandlas ned-
an i avsnitt 3.2.3.2. Det svenska sametinget har 
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enligt sametingslagen ingen uttryckt deltagan-
derättighet, då med sådan rättighet avses höran-
de, samtycke, konsultation eller förhandlande. 

3.2.2 Rennäringen
Modifikationer i samernas livsmiljö till följd av 
mänsklig påverkan spelar en stor roll för ren-
näringen. Renskötseln är nära sammankopplad 
med den samiska kulturen, även om det bör be-
tonas att endast en minoritet av samerna idkar 
rennäring. År 2003 fanns i Sverige 4.596 ren-
skötande samer och 937 renskötselföretag mot 
en samebefolkning som uppskattas till 20.000. 
Siffrorna för Norge från 2004/05 är 2857 resp. 
569 av mellan 40.000 och 65.000 samer, vilket 
innebär att de renskötande samerna i alla länder 
egentligen utgör en väldigt liten del av samebe-
folkningen.128

I Finland fanns 5.037 renskötare och 56 ren-
skötselföretag år 2005/06. Samerna i Finland 
uppgår till 6.000-8.000, men eftersom rensköt-
seln inte är samernas ensamrätt är det svårt att 
veta hur många samer som är renskötare, och så-
ledes är även icke-samer inräknade i den finska 
statistiken.

I Sverige är renskötselrätten begränsad till 
personer av samisk börd, eftersom det totala 
antalet renar som uppskattningsvis kan hållas 
på de svenska renbetesområdena uppgår till ca 
260.000.129 Ursprunget till den samiska ensam-
rätten är doktrinen om urminnes hävd, och finns 
tryggad i både regeringsformen 2 kap. 20 § samt 
rennäringslagen (1971:437) 1 §. För att få hål-
la renar måste man alltså vara same, men även 
medlem i en s.k. sameby, som dels är ett geo-
grafiskt område men även en ekonomisk och 
juridisk-administrativ sammanslutning.130 En-
ligt rennäringslagens 9 § är ändamålet för same
byn att för medlemmarnas gemensamma bästa 
ombesörja renskötseln inom byns betesområ-
de. Samebyn är företrädare för sina medlemmar 
och innehar rättssubjektivitet enligt 10  §  ren-
näringslagen. Samebyn är den enhet som är 

sakägare i konflikter som rör bl.a. markanvänd-
ning.131

Att samebyn är sakägare samt även har en lag-
lig rätt att uttala sig i frågor som rör t.ex. skogsav-
verkning (se avsnitt 3.3.3) överför rätten till del-
tagande på lokal nivå där den i det enskilda fallet 
är som effektivast, d.v.s. de personer som direkt 
berörs av ett beslut får möjlighet att påverka be-
slutet. Rennäringslagen som reglerar samebyn 
bygger dock på lagstiftning från 1886 och har 
kritiserats för att vara diskriminerande främst 
mot de kvinnliga medlemmarna i samebyn.132 
Kritiken bygger bl.a. på en bestämmelse i 13 § 
om att renar som tillhör renskötande medlems 
husfolk133  anses i rennäringslagen tillhöra den 
renskötande medlemmen. Rösträtten i bystäm-
man tillkommer enligt 59 § endast renskötande 
medlem i större frågor utöver sådana frågor som 
rör utseende av ordförande på bystämman eller 
av revisor, beviljande av ansvarsfrihet för styrel-
sen samt vissa andra administrativa angelägenhe-
ter av smärre vikt. Tolkningen av rennäringslagen 
grundar sig på yttre omständigheter och termen 
”husfolk” refererar sålunda till kvinnor och min-
deråriga barn. Detta innebär att kvinnor utesluts 
från beslutandet i samebyn därför att de genom 
giftermål förlorar sin rösträtt i bystämman. Ren-
näringslagen sågs över år 2006 men den otidsen-
liga formuleringen kvarstår och leder i praktiken 
till diskriminering av samekvinnor. Arbete på-
går för att lyfta detta faktum till ytan och förmå 
den svenska riksdagen att ändra formuleringen 
av rennäringslagen, innan fler kvinnor lämnar det 
redan nu mansdominerade yrket renskötare.

Fr.o.m. den 1.1.2007 är sametinget central 
förvaltningsmyndighet för rennäringen och har 
även i uppgift att indela samebyar istället för 
länsstyrelsen. I samband med indelningen ska de 
samebyar och fastighetsägare som kommer att 
beröras ges möjlighet att yttra sig.134 Idag finns 
det 51 samebyar i Sverige, som flyttar med re-
narna, på sommaren till fjällen och på vintern till 
barrskogar i öster.135 



Rapport från Ålands fredsinstitut 1-2008 23

PETRA GRANHOLM   Samernas rätt till deltagande i miljöfrågor

Liksom i Sverige är renskötselrätten i Norge 
samernas ensamrätt. Den tidigare reindriftsloven 
från 1978 ersattes av en ny lag som trädde i kraft 
1.7.2007. Enligt § 3 i den nya lagen ska den an-
vändas parallellt med folkrättens regler om ur-
folk och minoriteter. I § 1 fastställs syftena med 
lagen som balanserar ekologi, ekonomi och sam-
ernas traditioner och kultur. På det samiska ren-
betesområdet är det bara den som har rätt till 
reinmerke som får hålla renar (jfr § 32136 och § 9), 
och renen ska ingå i en siidaandel (enligt § 10 en 
familjegrupp eller en privatperson som är del i en 
siida såsom definierat i § 51137).

Reindriftsloven skiljer på sommersiida och vin-
tersiida. Sommersiidan har ett styre som väljs på 
årsmötet (§§51-53). Siidaen, speciellt sommer-
siidaen, (geasseorohat) får olikt bestämmelserna 
från 1978 en central plats i den interna orga-
nisationen, t.ex. i.o.m. att siidaene ska ha repre-
sentanter i distriktsstyret. Det samiska reinbeites-
området som definieras i § 4 delas in i regionala 
reinbeitesområden, som sköts av områdesstyren 
(§ 72). Dessa områden indelas i renbetesdistrikt 
som styrs av ett distriktsstyre (§ 43). Distriktssty-
ret liknar den svenska samebyn i.o.m. att det re-
presenterar rennäringsintressena i området och 
innehar rättssubjektivitet ( § 44). Reglerna för 
val till distriktsstyre är nya men de som valts en-
ligt gamla systemet sitter under en övergångspe-
riod på ett år (1.7.2008).138

Utöver detta finns det rådgivande organet re-
indriftsstyret (§71). 65 § 2. mom. stipulerar att 
områdesstyret kan lägga ett tidsbegränsat för-
bud för större arrangemang som kan skada ren-
driften. Detta beslut fattats efter att markägaren 
och kommunen hörts, och gäller för ett bestämt 
område. Ifråga om motorferdsel (§ 23) kan om-
rådesstyret och distriktsstyret i samråd med be-
hörig myndighet fatta beslut i form av föreskrift 
om närmare regler för motortransport i områ-
det av renbete. Det bör påpekas att ett förbud 
mot motortransport gäller på utmark, även på 
Finnmarkseiendommen, se nedan. Utöver dessa 

regler finns i den nya reindriftsloven ingen regel 
om samråd mellan samernas organ och statliga 
myndigheter, även om planlovsutvalget föreslagit 
att distriktsplaneringen ska ske i samband med 
kommunal och regional planering efter plan- 
og bygningsloven för ett tydliggörande av areal-
planeringen.139 Planlovsutvalgets utredning har 
dock inte ännu hunnit behandlas i stortinget.

En skillnad mellan den svenska och nor-
ska lagstiftningen å ena sidan och den finska 
lagstiftningen å andra sidan är att renskötsel-
rätten inte är förbehållen samerna, utan varje 
medborgare inom EES med varaktig hemort 
i norra Finland har rätt att hålla renar, obero-
ende av ägande- eller besittningsrätten av mar-
ken.140 Renskötselområdet i Finland delas upp i 
renbeteslagsområden, och de renägare som bor 
inom dessa områden bildar renbeteslag. Ren
beteslag är den finska motsvarigheten till same
by i Sverige och distriktsstyre i Norge, då ren-
beteslaget är ett rättssubjekt141 som består av 
delägare som kollektivt ansvarar för rensköt-
seln enligt renskötsellagen 6 §. Delägarna rös-
tar i renbeteslagets stämma enligt antalet renar 
de äger (§ 15). Renbeteslagen bildar en förening 
som länkar beteslagen samman och bl.a. utveck-
lar renskötseln och renhushållningen (§ 20). 

Många av fallen som kommit till MR-kom-
mittén efter Kitok och Lubicon Lake Band-fallen 
från 1985 resp. 1984 samt den allmänna kom-
mentaren nr 23 från 1994 är relaterade till län-
ken mellan ordet ”kultur” i MP-konventionens 
artikel 27, som t.ex. de omdiskuterade Länsman-
fallen.142 Trots att endast en minoritet av samer-
na sköter renar drabbar konsekvenserna av mil-
jöbeslut ofta rennäringen eftersom rennäringen 
är beroende av stora landområden då renarna 
flyttar mellan vinter- och sommarbete. Dessa 
landområden används ofta i flera olika syften, 
som nationalparker, resursutvinning och turism. 
Många processer på nationell och internationell 
nivå har genom åren pågått för rennäringens 
överlevnad, och de flesta har utgått till samer-
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nas nackdel. För att rennäringen ska kunna fort-
gå och andra markägares och privata företags 
intressen ska kunna tas tillvara samtidigt, krävs 
en ingående konsultationsprocess där alla parter 
är delaktiga. Mot rennäringen har anförts argu-
ment om att rennäringen i sig inverkar på mil-
jön särskilt i fjällområden. Allard menar dock att 
den kumulativa effekten av okontrollerade små- 
och storskaliga projekt i omgivningarna utgör 
ett större hot för miljön än rennäringen.143 

3.2.3 Andra kanaler för deltagande
De olika nationella sametingslagarna ger samer-
na ett av dem själva valt organ som ska represen-
tera dem politiskt. Som visats avviker sametings
lagarna i de tre länderna från varandra, speciellt 
med avseende på det svenska sametingets jäm-
fört sett svagare förhandlingsposition. De olika 
lagarna om rennäringen specificerar vem som 
ska agera för rennäringens intresse utåt, nämli-
gen renbeteslag, distriktsstyren och samebyar.

I förslaget till nordisk samekonvention har 
det tagits med en artikel speciellt med avseen-
de på samernas inbördes olika intressen, artikel 
21, som togs med i konventionen för att visa att 
sametingen inte har monopol på all samisk för-
valtning.144 Enligt artikel 21 ska staterna respek-
tera och vid behov samråda med andra samiska 
sammanslutningar också, såsom sameby, siidaer, 
renbeteslag, skoltsamernas bystämma och andra 
behöriga samiska organisationer eller lokala sa-
miska företrädare. Sametingen är dessutom rela-
tivt nya företeelser och samerna har traditionellt 
företrätts av mera lokala sammanslutningar. I 
det följande presenteras även andra landsspecifi-
ka deltagandekanaler vilka samerna har möjlig-
het att utnyttja i frågor som rör deras miljö.
 

3.2.3.1 Norge: Finnmarkseiendommen
År 2006 trädde Finnmarksloven i kraft i Nor-
ge. I och med detta överfördes all mark i Finn-
mark från statskog SF145 till ett nytt organ som 
heter Finnmarkseiendommen (Finnmárkkuopmo-

dat). Detta organ ska enligt Finnmarksloven § 6 
förvalta mark och naturresurser på området, som 
till ytan är större än Danmark. Finnmarksloven, 
som har sin bakgrund i samerettsutvalgets arbete 
som påbörjades 1980 efter fallet rörande Alta-
Kautakeino vattendraget,146 inkorporerar delvis 
ILO-konventionen nr 169:s krav på rätt till tra-
ditionell mark in i den norska rätten, och är ett 
försök i linje med den i Sverige och Finland så 
omstridda artikel 14 om ursprungsfolks ägande-
rätt till land.

Finnmarksloven är i kontexten för samernas 
deltagande i miljöfrågor som rör dem intressant 
på två sätt- dels själva innehållet i lagen och dels 
processen som ledde fram till antagandet av la-
gen.

Enligt  §  7 leds organet av ett styre på sex 
personer bosatta i Finnmark, tre personer från 
sametinget och tre personer från Finnmark fyl-
kesting. De väljer inom sig ordförande och vice 
ordförande, och ifall av jämn röstning avgör ord-
förandens röst. Finnmarkseiendommen kontrolle-
ras av en kontrollkommitté bestående av tre per-
soner varav Finnmark fylkesting, sametinget och 
kongen utnämner en medlem var. De har bl.a. i 
uppgift att övervaka att Finnmarkseiendommen 
förvaltas i samklang med Finnmarksloven och 
annan lagstiftning (§ 16).

Finnmarkseiendommen är ett självständigt 
rättssubjekt (§ 6). Det äger marken på samma 
sätt som en privat markägare, och beslutar om 
hur marken ska användas med några undantag, 
eftersom Finnmarksloven i sig innehåller be-
gränsningar av förvaltningen i förhållande till 
invånare i Finnmarks rättigheter (kap. 3), statens 
rättigheter att anlägga en nationalpark (§  19), 
särskilda saksbehandlingsregler ifråga om om-
disponering av utmarksområden147 (§ 10) samt 
de offentliga styrningsverktyg som gäller för all 
privat mark, såsom kommunens rätt till areal-
planläggning efter plan- og bygningsloven. Finn-
markseiendommen har inga specialrättigheter i 
jämförelse med andra markägare när det gäller 
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statens eller kommunens möjligheter att fatta 
beslut i vissa avseenden.148 Då beslut fattas i av-
seende på ändrat bruk av utmark ska enligt § 10 
Finnmarksloven hänsyn ges till vilka effekter 
detta beslut kommer att ha på den samiska kul-
turen, rendriften, utmarksbruket, näringsutöv-
ning och friluftsliv, och i detta ska sametingets 
riktlinjer för bruk av utmark ligga till grund, vil-
ket också gäller röstningsregler för behandling 
av dessa regler. Här utövar sametinget alltså ett 
visst inflytande. Även om Finnmarkseiendom-
men enbart till hälften består av medlemmar av 
sametinget, är det av sametinget utarbetade rikt-
linjer som ligger till grund vad gäller beslut som 
gäller miljön i utmarken. 

Av stor relevans i kontexten för denna rapport 
är att själva processen före antagningen av lagen 
blev kritiserad. Baserat på Norges internationel-
la förpliktelser, i synnerhet konsultationsproces-
sen i ILO-konventionen 169 artikel 6, kritisera-
des regeringen för att inte ha låtit samerna delta 
tillräckligt mycket i processen som ledde fram 
till regeringens proposition. Artikel 6 fastslår att 
regeringarna ska höra de berörda folken genom 
adekvata procedurer och speciellt genom orga-
nen i vilka de är representerade då beslut eller 
författningar bereds som direkt påverkar dem. 
Från många håll rådde tvivel om huruvida inne-
hållet i lagen stod i överensstämmelse med folk-
rätten eller ej, men huruvida processen i sig var 
i överensstämmelse med folkrätten var en frå-
ga som inte togs upp av regeringen.149 Däremot 
kommenterade ILO:s expertkommitté den-
na brist i sina observationer till följd av Norges 
statsrapport under konvention nr 169 år 2003. 
Kommittén påpekade att processen och inne-
hållet är oskiljaktigt sammanflätade i konventio-
nens krav, och menade att om Finnmarksloven 
skulle ha antagits utan samtycke från sameting-
et, skulle detta utgjort en kränkning av samernas 
rättigheter under ILO-konventionen nr 169.150 

Samerna var bl.a. missnöjda med jämvikten i 
representationen i Finnmarkseiendommen, och 

diskussioner i media förekom ofta under peri-
oden 2003-2005. Den tidigare ordföranden för 
sametinget menade att förvaltningsregelverket 
runt Finnmarkseiendommen ändå skulle leda till 
att samerna gång på gång hamnar i minoritet 
trots den jämlika fördelningen i själva organet. 
Enligt folkrätten har samerna som ursprungs-
folk en särställning som inte tas i beaktande i 
indelningen till Finnmarkseiendommen.151 På 
bakgrund av samernas kritik och på justiskom-
mitténs uppmaning, gav regeringen oberoende 
experter i uppdrag att bedöma lagförslaget, men 
trots flera frågor från justiskommittén utvärde-
rades alltså inte processen.152

I regeringens proposition Ot.prp.nr 53 be-
handlas processen som lett fram till förslaget till 
stortinget. Justisdepartementets utgångspunkt 
var samerettsutvalgets teman och förslag i lagför-
slaget Naturgrunnlaget for samisk kultur NOU 
1997:4. Angående detta arrangerades tillfäl-
len för hörande i vilka sametinget och ett flertal 
andra samiska organisationer deltog med fristen 
15.1.2000. I tillägg till det allmänna hörandet 
angående Samerettsutvalgets förslag genomför-
de regeringen Bondevik II en särskild kontakt-
process med sametinget och Finnmark fylkesting, 
då hörandet avtäckte behovet av att utveckla ett 
förslag som avvek från utvalgets förslag. Reger-
ingen erkände sametingets och Finnmark fylke-
tings särställning i frågan, speciellt med tanke 
på ILO-konventionen nr 169 artikel 7 om ur-
sprungsfolks rätt att bestämma sina egna priori-
teringar, också ifråga om mark.

I propositionen sägs att båda parter fick in-
formation om den nya förvaltningsförslaget för 
Finnmark, och båda fick tillfälle att avge sina 
synpunkter. Det första kontaktmötet där ak-
tuella lösningsförslag och huvudkriterierna för 
det fortsatta arbetet presenterades hölls mellan 
sametingsordföranden, fylkesordföranden och 
justisministern våren 2002, och det andra för-
sommaren samma år, under vilket både same-
tingsordföranden och fylkesordföranden kom 
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med invändningar. Vidare har det förekommit 
kontakt på politisk nivå om lagarbetet mellan 
regeringen, sametinget och fylketinget.153 Justis
departementet var av den åsikten, att detta hö-
rande uppfyllde kraven i ILO-konventionen nr 
169 artikel 6.1 a:

Consult the peoples concerned, through 
appropriate procedures and in particular 
through their representative institutions, 
whenever consideration is being given 
to legislative or administrative measures 
which may affect them directly;

och att den föreslagna förvaltningsordningen för 
Finnmark uppfyller ILO-konventionens krav 
enligt 6.1 b om att det ska etableras möjlighe-
ter för ursprungsfolk att delta i beslutsprocesser 
som angår dem, åtminstone till den grad resten 
av befolkningen har dessa möjligheter.154 Jus-
tisdepartementet betecknade kontaktprocessen 
som ”nyttig” och ”konstruktiv”. Sametingspresi-
denten hade efterlyst mer information om den 
juridiska analysen och bakgrundsutvärdering för 
förslaget, eftersom det var svårt att ge synpunk-
ter på detaljer utan att ha fått en fullständig bild 
av nyordningen.

Justisdepartementet medger att de inte kunnat 
tillfredställa detta önskemål, vilket medförde att 
sametinget efter det andra kontaktmötet uttalade 
sig om att förutsättningarna för sametingets del-
tagande i kommande kontaktprocesser innebar 
att regeringen måste lägga fram ett förslag som 
är i linje med nationell rätt och folkrätt. Där
efter pågick kontakten med sametinget på andra 
sätt än formella kontaktmöten, vilket regering-
en såg som en fördel. Regeringen ansåg att den 
kunnat utforma lagförslaget på bättre grunder 
än vad som skulle ha varit möjligt utan kontakt-
processen.155 ILO-konventionen nr 169 artikel 
6.2 kräver dock att konsultationsprocesserna ut-
förs i god tro och i en form som är passande för 
omständigheterna, med sikte på att uppnå över-
enskommelse eller samtycke till de förestående 
åtgärderna. Med tanke på den kritik som same

tinget framställt hade regeringen inte tagit sitt 
ansvar fullt ut. Å andra sidan ledde konsultatio-
nerna, som också regeringen betonade, fram till 
ändringar i förslaget rörande bl.a. kapitel 5 om 
regler för de två nya organen Finnmarkskommis-
jonen och Utmarksdomstolen for Finnmark (det-
ta kapitel lades till efter konsultationerna), samt 
ändringar i vissa paragrafer.156 

Den norska regeringen utförde alltså inte kon-
sultationsprocessen som ledde fram till Finn-
marksloven enligt de folkrättsliga reglerna. Finns 
det då andra argument för samernas deltagande i 
processen fram till Finnmarksloven med avseen-
de på miljö? Den norska miljøinformasjonsloven 
stadgar att allmänheten har rätt att delta i varje 
enskilt skede i processen. Århuskonventionens 
artikel 8 tryggar allmänhetens deltagande i ut-
arbetandet av lagar och andra författningar som 
kan ha betydande miljöpåverkan, samt innehål-
ler krav på att detta deltagande ska ske vid ett så 
tidigt stadium som möjligt, när alla alternativ är 
öppna och för att trygga ett meningsfullt delta-
gande, vilket även återfinns i EU-direktivet om 
rätten till deltagande. Det vore skäligt att kräva 
att utarbetandet av proposition faller under ett 
”så tidigt stadium som möjligt när alla alternativ 
är öppna”, eftersom lagen baserar sig på propo-
sitionen. Finnmarksloven är inte en direkt miljö
lagstiftning, men eftersom Finnmarkseiendom-
men ges behörighet att besluta över marken, har 
lagen trots allt en miljöpåverkansaspekt. Kvali-
fikationen för artikel 8 är att lagarna och för-
fattningarna ska kunna ha en betydande miljö
påverkan. 

Efter samernas visade missnöje tog alltså stor-
tingets justiskommitté hand om de fortsatta 
konsultationerna med samerna. Under hösten 
2003 diskuterade sametingsordföranden med 
justiskommitténs ledare och stortingsordföran-
den om hur dessa skulle ske. Man kom fram 
till att två konsultationsmöten i enlighet med 
ILO-konventionen 169 skulle hållas under vå-
ren 2004, ett tredje hölls i mars 2005. Det samer-
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na genomgående betonade allra mest var vikten 
av ILO-konventionen nr 169:s inkorporering 
i norsk rätt och att allmänheten inte skulle ha 
några särskilda rättigheter i Finnmark. Vid det 
fjärde konsultationsmötet var justiskommitténs 
inställning till en lag i enlighet med folkrätten 
slutligen positivare.157 Resultatet av dessa kon-
sultationsmöten och kommunikationen mellan 
mötena innebar omfattande förändringar i re-
geringens ursprungliga förslag. Fokus skiftades 
från allmänhetens rätt till naturresurser på Finn-
marksområdet till lagens nuvarande syfte ifråga 
om säkrandet av samisk kultur, med rendrift, ut-
marksbruk, näringsutövning och samfundsliv.158 

Frågan om rättigheter till resurser i havet blev 
dock inte löst trots ansträngningar in i det sis-
ta från sametingets sida. Sjösamerna och andra 
finnmarksbors rättigheter till kustnära resurser 
blev sålunda inte medtaget i lagen. Däremot såd-
de sametingets ansträngningar ett frö till en po-
litisk process med en positiv inriktning i frågan. 
Samerna menar att Finnmarksloven är det första 
viktiga steget i processen med att erkänna sam-
ernas rättigheter till mark och resurser och hur 
detta kan utföras i samarbete med den övriga be-
folkningen. Grunden till arbetet med de kvarva-
rande frågorna, såsom östsamernas situation och 
konkreta uppföljningar av lagens andra sidor är 
lagt. Ett andra samerettsutvalg har påbörjat en 
process med utredning angående de samiska 
områdena utanför Finnmark, d.v.s. Nordland 
och Troms, med det föreslagna förvaltningsorga-
net Hålogalandsallmenningen. Mycket inspira-
tion hämtas från Finnmarksloven och processen 
i frågan väntas ta 2-5 år. Finnmarkseiendommen 
som utövar förvaltningen har redan varit utsatt 
för kritik både från samiskt och annat håll, men 
det bör tas i beaktande att detta nya organ be-
höver tid på sig för att etablera sig.159 Det är för 
tidigt att ge någon meningsfull utvärdering av 
dess roll och betydelse.

3.2.3.2 Norge:
Konsultationsplikt i samiska ärenden

Som en annan följd av ratificeringen av ILO-
konventionen nr 169 och dess artikel 6, finns det 
sedan 2005 formella procedurer för konsultation 
mellan statliga myndigheter och samerna. Även 
om konsultationer även före 2005 var vanliga, 
ifrågasattes huruvida dessa konsultationer var 
tillräckliga, speciellt vid utarbetandet av Finn-
marksloven (ovan kapitel 3.1.3.1).160

Genomförandet av konsultationsplikten i 
samband med arbetet med Finnmarksloven 
kan sägas utgöra en ny konstitutionell praxis i 
Norge, påverkat av folkrätten. Även det faktum 
att justiskommitténs framställning sändes till 
sametinget för utlåtande före det framlades för 
odels- och lagtinget, var något nytt. Avtalet som 
fastslår procedurerna för konsultationerna med 
sametinget ingicks mellan kommunal- och re-
gionalministern och sametingspresidenten den 
11.5.2005 och godkändes av sametinget den 1 
juni samma år. En månad senare stadfästes att 
procedurerna gäller hela förvaltningen.161 Av-
talet har utvecklas med ILO-konventionen nr 
169 som förebild, och tolkas också med hjälp av 
ILO:s expertkommittés uttalanden. De för av-
talet relevanta artiklarna i konventionen är ar-
tikel 6 och 7. Sametingets representanter i ar-
betsgruppen för avtalets utformade påpekade 
att artikel 6 innehåller bestämmelser som påver-
kar hur konsultationsprocessen ska genomföras 
i nationell rätt, medan artikel 7 ger staterna en 
positiv förpliktelse att följa. 

Syftet med avtalet är bortsett från att uppfyl-
la Norges folkrättsliga förpliktelser även att för-
söka uppnå enighet mellan sametinget och stat-
liga myndigheter, stärka den samiska kulturen 
och det samiska samfundet genom partnerskap 
mellan myndigheter och sametinget samt att ut-
veckla en förståelse för den samiska situationen 
och dess utvecklingsbehov. Avtalet omfattar allt 
som kan påverka samiska intressen direkt, alla 
ideella och materiella former av samisk kultur, 
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inklusive arealingrepp och -disponering, mine-
ralverksamhet, vind- och vattenkraft, hållbar 
utveckling, naturvärn, traditionell kunskap och 
biologisk mångfald. Den materiella grunden för 
samisk kultur, d.v.s. det som rör de traditionella 
territorierna har ett geografiskt definierat verk-
samhetsområde i avtalet. 

Statliga myndigheter har en informationsplikt 
till sametinget om aktuella angelägenheter av sa-
miskt intresse, men känslig information måste 
inte offentligöras förrän ett slutgiltigt beslut är 
fattat i ärendet. ILO-kommittén har vid flera 
tillfällen poängterat att informationsgivningen 
måste vara reell för att uppfylla förpliktelsen i 
konvention nr 169, d.v.s. det räcker normalt inte 
med ett informationsmöte.162 

En gång i halvåret möts sametingspresidenten 
och statsråden som ansvarar för samiska ären-
den. Hela sametinget har möte med det inter-
departementala samordningsutskottet för same-
ärenden likaså en gång i halvåret.

De generella bestämmelserna om konsul-
tationsprocedurerna i avtalet gör gällande att 
dessa ska ske i god tro och med målsättning-
en att konsensus ska ingås, vilket överensstäm-
mer med ILO-konventionen nr 169 artikel 6.2. 
Detta innebär inte att konsultationsprocedurer-
na inte uppfyller kriterierna om konsensus eller 
samtycke inte nås, utan det räcker med att båda 
parter strävar efter att komma överens.163 Staten 
ska så tidigt som möjligt informera sametinget 
om aktuella ärenden. Initiativet får även komma 
från sametingets sida, och konsultationerna ska 
inte avslutas så länge både sametinget och myn-
digheten är av den åsikten att enighet i ärendet 
fortfarande kan uppnås. Staten kan även kon-
sultera med andra än sametinget i ärenden som 
t.ex. lagstiftning som berör ett lokalsamfund di-
rekt. Samordningen av konsultationsprocessen i 
ett ärende ska dock diskuteras med sametinget 
på förhand. 

Arbetsgruppen som utarbetade procedurerna 
poängterade att trots att konsultationsprocessen 

blir dyrare och mer tidskrävande genom proce-
durerna, är det viktigt att se till långtidseffek-
terna, då beslutsfattandet i nästa omgång blir 
smidigare p.g.a. den föregående processen samt 
ökningen av transparens, legitimitet och tillit i 
beslutsfattandet, även om arbetsgruppen såg det-
ta som en stor utmaning.164 Som tidigare nämnts 
är tidpunkten för konsultationerna central. 

3.2.3.3 Finland: Skoltsamerna och skoltlagen
Skoltsamerna i Finland med centrum i Sevetti
järvi har genomgått en historia av splittring och 
kränkande av rättigheter i och med järnridån 
mellan öst och väst efter andra världskriget. De 
splittrades på olika sidor av den finsk-ryska grän-
sen,165 och åtnjuter efter Sovjetunionens fall där-
för särskilt skydd i Finland under skoltlagen från 
1995,166 trots det ringa invånarantalet i Enare 
kommun som uppgår till ca 600. Skoltsamerna 
som tillhör den östliga gruppen samer dit även 
Enaresamerna hör, har genom skoltlagen speci-
ella rättigheter på sitt hemområde, såsom t.ex. 
fri fiskerätt på statens vatten.167

Den nuvarande skoltlagen från 1995 ersatte 
den tidigare från 1984. Lagens syfte är att främ-
ja levnadsförhållandena och utkomstmöjlighe-
terna för skoltarna och inom skoltområdet samt 
att bevara och främja skoltkulturen (1 §). Skolt
arna som bedriver naturnäringar och småskalig 
företagsverksamhet har genom lagen möjlighet 
att bli delaktiga i näringsstödåtgärder, exklusi-
ve renbeteslagen som berörs av renskötsellagen. 
Likaså kan stöd beviljas för andra aspekter av 
skoltarnas liv såsom boendeformer.168 

Bland skoltarna finns sedan länge byastäm-
mor, sidsjobbar och en förtroendeman.169 Skolt-
samerna håller enligt skoltlagens 42 § byastäm-
ma i områdena Näätämö och Nellim- Keväjärvi 
en gång per år, och särskilda skoltråd upprättas 
med stöd av lagens 45 §. Både byastämman och 
skoltråden har till uppgift att behandla och avge 
utlåtanden till myndigheter i vissa frågor som 
rör skoltsamernas levnadsförhållanden. De stat-
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liga och kommunala myndigheterna ska utgåen-
de från skoltlagens 56 § bereda byastämmorna 
och skoltråden tillfälle att avge utlåtande (hö-
rande) ifråga om framställningar och utlåtanden 
om vittgående eller principiellt viktiga ärenden 
som rör skoltarnas näringar eller levnadsförhål-
landen. Därtill uttalar sig dock renbeteslagsföre-
ningen eller de lokala renbeteslagen om frågor 
som rör renskötsel som kan ha mera vittgående 
betydelse med tanke på idkandet av renskötsel, 
efter samma paragrafs andra moment. 

Som tidigare konstaterats finns det även inom 
samerna divergerande åsikter, p.g.a. olika intres-
seområden såsom renskötande samer och icke-
renskötande samer men även tillhörigheter till 
de olika språkliga grupperna. Att skolterna har 
ett särskilt skydd genom skoltlagen är ett sätt att 
tillvarata skolternas åsikter då dessa är en rela-
tivt liten grupp i förhållande till nordsamerna, 
som utgör ca 80% av samebefolkningen i Fin-
land. 56 § skoltlagen är sålunda en positiv särbe-
handling av en minoritet i minoriteten. 

3.3 De nationella miljölagstiftningarna
De nationella miljölagstiftningarna innehåller 
till vissa delar bestämmelser som tar samernas 
deltagande i beaktande. Härnäst följer en kom-
parativ analys av bestämmelser på grundlags
nivå, i förvaltningslagstiftning, skogslagstiftning, 
plan- och byggnadslagstiftning samt gruv- och 
minerallagstiftning.

3.3.1 Deltagandebestämmelser
på grundlagsnivå

Utöver Finlands och Norges explicita konsti-
tutionella referenser till samerna återfinns även 
allmänhetens deltagande i miljöfrågor grund-
lagsstadgad. Rättigheterna under Århuskonven-
tionens alla tre pelare var grundlagstryggade i 
Finland redan innan ratificeringen av konven-
tionen.170 Rätten till deltagande i miljöbeslut 
är tryggad i den finska grundlagen (GL) 20 § 2 
mom. där var och en ges möjlighet att påverka i 

frågor som gäller den egna livsmiljön. Denna be-
stämmelse preciseras bl.a. genom miljöskyddsla-
gen från år 2000. I den finska miljölagstiftningen 
är denna rätt en allmän regel både i bedömning-
en av miljökonsekvenser och miljötillståndsför-
farandet som i frågor rörande markanvändning 
och byggande.171 Lagstiftningen och tillstånds-
förfarandet angående miljöförstöring har i fråga 
om rätten till deltagande på senare år totalrevi-
derats och moderniserats.

Enligt regeringspropositionen om godkän-
nande av Århuskonventionen utgör GL 20 § 2 
mom. ett slags utgångspunkt för kopplingen 
mellan konventionen och den nationella lag-
stiftningen. Man hänvisar till regeringsproposi-
tionen som ledde till reformen om de grundläg-
gande fri- och rättigheterna, där bestämmelsen 
tolkas som ”ett i grundlag givet uppdrag att ut-
veckla miljölagstiftningen så att människor får 
en större möjlighet att påverka beslut som gäl-
ler den egna livsmiljön”.172 Århuskonventionens 
nationella ikraftsättande är ett led i uppfyllan-
det av uppdraget. Även 14 § 3 mom. GL ålägger 
det allmänna uppgiften att främja den enskil-
des möjligheter att delta i samhällelig verksam-
het och att påverka beslut som gäller honom el-
ler henne själv. Regeringspropositionen hänvisar 
till olika system för delaktighet såsom fri med-
borgarverksamhet och medborgarinitiativ som 
komplement till utvecklingen av deltagandelag-
stiftningen för att realisera påverkningsmöjlig-
heterna.173

Rätten till deltagande kan även kopplas sam-
man med en av grundstenarna i den finländ-
ska konstitutionen, nämligen att det enligt 
2 § 2 mom. hör till demokratin att den enskil-
de har rätt att ta del i och påverka samhällets 
och livsmiljöns utveckling. Denna bestämmel-
se har samband med 14 § 3 mom. och 20 § 2 
mom. Enligt detaljmotiveringen för förslag till 
grundlag kan individens möjligheter att i ett de-
mokratiskt samhälle påverka och delta i miljö
beslutsfattande således inte vara begränsade till 
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möjligheter att rösta i val.174 Även principerna 
för god förvaltning i 21 § grundlagen175 har an-
setts garantera samernas rätt att bli hörda i an-
gelägenheter som rör dem oberoende av andra 
bestämmelser.176

Redan 1992 säkrades allmänhetens tillgång 
till miljöinformation i den norska grundlagen, 
då § 110 b om envars rätt till miljö infördes. All-
mänhetens rätt till deltagande finns även skyd-
dat i de flesta miljöregelverk. Inför ratificering-
en av Århuskonventionen föreslogs dock som en 
utveckling av grundlovens 110 b § en ny lag om 
miljöinformation. Miljøinformasjonsloven från 
2003 reviderar därmed de viktigaste miljölagar-
na och sammanfattar bestämmelser om delta-
gande i miljöfrågor.

Regeringsformen i Sverige är äldre (1974) och 
innehåller därför ingen explicit rätt till deltagan-
de i miljöfrågor, men 1 kap. 2 § 5 mom. stadgar 
att det allmänna ska verka för alla människors 
delaktighet i samhället. Den svenska miljöbal-
ken trädde i kraft den 1.1.1999 och ersatte då 
15 andra lagar på miljörättens område. Miljöbal-
ken har inspirerats av Riodeklarationen och sät-
ter människans ansvar för naturen i fokus. Den 
svenska regeringen bedömde att Århuskonven-
tionens och direktivet om rätt till deltagandes 
krav uppfylls i den svenska rätten både genom 
miljöbalken och annan lagstiftning, då de i des-
sa rättsakter finns regler om allmänhetens delta-
gande i de tillståndsprocesser som omfattas.177

3.3.2 Förvaltningslagstiftning
De allmänna bestämmelserna i Århuskonventio-
nens artikel 3 motsvarar principerna för god för-
valtning i den finska grundlagens redan nämnda 
21 §, i vars 2 mom. rätten att bli hörd ingår. Des-
sa hör till området för lagstiftningen och är där-
för preciserade i offentlighet- och förvaltnings-
lagstiftningen.178 Förvaltningslagens (2003/434) 
41 § 1 mom. behandlar möjligheter till inflytan-
de om ett ärende kan ha påverkan på andra än 
parterna i ärendets livsmiljö, arbete eller övriga 

förhållanden. I sådana fall ska myndigheten bl.a. 
se till att dessa personer får tillfälle att uttala sin 
åsikt om ärendet. Förvaltningslagen måste dock 
ses som lex generalis, eftersom dess 5 § stadgar 
att om det i annan lag finns bestämmelser som 
avviker från denna lag, ska de istället iakttas.

Handläggandet av ärenden där § 9 sametings
lagen måste tas i beaktande utförs av både re-
geringstjänstemän i nästan alla ministerier och 
lokala tjänstemän inom samernas hembygdsom-
råde.179 I regel är det en tjänsteman inom varje 
myndighet som är skyldig att verkställa § 9. Den 
enskilda tjänstemannens handlande regleras av 
statstjänstemannalagen (1994/750), vars 14 § 1 
mom. stipulerar att ”En tjänsteman ska utföra 
sina uppgifter på behörigt sätt och utan dröjs-
mål”, respektive lagen om kommunala tjänste-
innehavare (304/2003). Grundlagens § 118 sti-
pulerar att en tjänsteman svarar för att hans eller 
hennes ämbetsåtgärder är lagliga, och GL § 108 
och 109 utser justitiekanslern ( JK) och justitie-
ombudsmannen ( JO) till övervakare att lagen 
följs och myndigheterna fullgör sina skyldighe-
ter. Enligt lag kan alltså samerna rapportera om 
försummelse av § 9 sametingslagen till endera 
JK eller JO.180

Den norska förvaltningslagen181 innehåller all-
männa regler av relevans för allmänhetens delta-
gande i förberedelse av enkeltvedtak, d.v.s. ett be-
slut som gäller rättigheter eller skyldigheter för 
en eller flera bestämda personer (definition i § 2 
b). § 16 stadgar om allmän utredningsplikt samt 
att en part måste varslas om att ett beslut ska fat-
tas. Med part avses enligt § 2 ”person som en av-
gjørelse retter seg mot eller som saken ellers di-
rekte gjelder”. 

§ 37 i kapitel VII om forskrifter slår fast den 
allmänna utredningsplikten för forskrifter, d.v.s. 
ett beslut som gäller rättigheter eller skyldighe-
ter för ett obestämt antal eller en obestämd krets 
av personer (definition i § 2 c): 
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Offentlige og private institusjoner og or-
ganisasjoner for de erverv, fag eller interes-
segrupper som forskriftene skal gjelde eller 
gjelder for eller hvis interesser særlig berø-
res, skal gis anledning til å uttale sig før 
forskriften blir utferdiget, endret eller opp-
hevet. Så langt det trenges for å få saken 
allsidig opplyst, skal uttalelse også søkes 
innhentet fra andre.

Ovanstående diskussion visar att samerna lik-
som allmänheten i teorin har lagstadgade rättig-
heter att bli hörda i den nationella rätten. I prak-
tiken kan dessa rättigheter lätt glömmas bort då 
ett ärende bereds. Finansministeriet i Finland 
gav 2005 ut en ny handbok för tjänstemän182 
med riktlinjer för hur medborgarna ska höras 
vid handläggandet av ärenden. I tidigare rap-
porter183 har rekommenderats att hänvisningar 
till samernas kulturella autonomi inskrivs i så-
dana handböcker, för att få bukt med problemet 
att enskilda tjänstemän glömmer att höra same
tinget. I versionen från 2005 finns dock ingen 
referens till sametinget eller kulturautonomin, 
men enligt uppgift från finansministeriet är i 
skrivande stund arbetet med en ny handbok på 
gång. Hittills har ingen diskussion förts angåen-
de en eventuell påminnelse om samerna i boken, 
men detta kommer att tas i beaktande i utform-
ningen av ny handbok.184

Utredningsinstruksen som utgivits av den nor-
ska regeringen är bindande för dess underly-
dande organ men ger inga rättigheter till all-
mänheten. Denna kan jämföras med den finska 
handboken för tjänstemän, men är mer omfat-
tande. Veileder till utredningsinstruksen gör dock 
gällande att man i konsekvensbedömningar bör 
se till att samer inte diskrimineras, och instruksen 
påminner även om att sametinget ska höras när 
ärenden som rör dem behandlas.185

3.3.3 Samerna och skogsvård
I lagstiftningen angående skogsvård är det den 
svenska skogsvårdslagen (1979:429) som är mest 

framträdande då det gäller samernas deltagande. 
Avverkning är en förändring av livsmiljön som 
kan ha allvarliga konsekvenser för rennäring-
en, som Länsmanfallen visar. Skogsvårdslagen 
20 § innehåller en allmän bestämmelse om sam-
råd med sameby före avverkning, vilken precise-
ras av skogsstyrelsens föreskrifter och allmänna 
råd till skogsvårdslagen (1979:429). Skogsägar-
nas samråd med rennäringen, d.v.s. den sameby 
inom vars betesområde avverkningen görs, ska 
ske före föryngringsavverkning eller avverkning 
för byggande av skogsbilväg påbörjas inom ren-
skötselns året-runt-marker.

Under samrådet ska inte bara avverkningen 
behandlas utan även efterföljande skogsvårds
åtgärder. Föreskrifterna innehåller också precise-
ringar på storleken av avverkningsområdet som 
kräver samråd. I avverkningsansökan bör bifo-
gas skriftligt intyg på att samråd har hållits, i de 
fall sådan skyldighet föreligger. Det rekommen-
deras att samråd ska ske minst en gång om året 
för större skogsägare och årligen återkommande 
skogsåtgärder, varvid ett utförligt protokoll ska 
upprättas. 21  §  skogsvårdslagen stadgar vidare 
att i ansökan enligt 16 § samma lag bör fram-
gå vad skogsägaren ämnar göra för rennäringen. 
Ansökan avslås om avverkningen skulle medfö-
ra att det tillåtna renantalet inte kunde uppnås 
p.g.a. bortfall av renbete samt om avverkningen 
skulle omöjliggöra sedvanlig samling och flytt-
ning av renhjord.

Sålunda behöver skogsägaren inte samråda med 
sameby om avverkningen sker utanför året-runt-
betesmarkerna och skogsstyrelsen kan endast 
sätta upp sådana villkor för avverkningstillstånd 
som är uppenbart påkallade av renskötselrätten 
(21 §). 30-31 §§ skogsvårdslagen bestämmer om 
hänsyn till naturvården, kulturmiljövården och 
rennäringen. Då man planlägger och genomför 
åtgärder i samband med skötsel av skog ska ef-
tersträvas att berörd sameby har årlig tillgång till 
sammanhängande betesområden och till vege-
tation som behövs inom områden för samling, 
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flyttning och rastning av renarna. Skogsstyrel-
sens allmänna råd till 31 §  innebär att samråd 
även bör hållas inom renskötselområdet utanför 
året-runt-markerna, mellan samebyar och stör-
re skogsägare med återkommande skogsbruks-
åtgärder, i enlighet med vad skogsstyrelsen före-
skriver till § 20 skogsvårdslagen. Skogsstyrelsen 
råder att avverkning för betesmarkernas skull 
inte sker på en koncentration av områden. Sär-
skild hänsyn bör tas vid föryngringsavverkning 
till att berörd sameby har årlig tillgång till sam-
manhängande betesområden och till vegetation 
som behövs inom områden för samling, flytt-
ning och rastning av renarna. Då man planerar 
vägnät för skogsbruket råder skogsstyrelsen att 
samråd ska ske med berörd sameby, så att betes-
områden inte sönderstyckas.186

De två sista Länsmanfallen från MR-kom-
mittén visade på att avverkningens och renbetets 
intressen inte alltid går hand i hand. Den finska 
skogslagen (1093/1996) § 12 innehåller enbart 
en referens till sametingslagen, en påminnelse 
om att sametinget är förhandlingspart då beslut 
om skyddsskogar187 fattas. Frågan som då upp-
står är varför denna snäva påminnelse tagits med 
i skogslagen överhuvudtaget. Är sametingets 
åsikter ifråga om skyddsskogar principiellt vik-
tigare än ifråga om andra ärenden? Om så inte är 
fallet är den finska lagstiftningen inkonsekvent, 
inte bara ifråga om skogslagen utan även andra 
lagar. Lagstiftaren borde hänvisa konsekvent till 
sametingslagens 9  §  i alla andra författningar 
av betydelse för samerna, istället för att nöja sig 
med en påminnelse på till synes slumpmässigt 
valda lagutrymmen. 

Samebyarna i Sverige har i samband med 
skogsvårdslagstiftningen fått en mer framträ-
dande roll än renbeteslagen i Finland. Ett möjligt 
argument för detta är att sametinget i Finland 
ses mer som samernas viljeyttrare i alla samiska 
ärenden än sametinget i Sverige. I Länsmanfal-
len II och III kände sig renbeteslaget Muotka-
tunturi överkörda. Visserligen hade möten mel-

lan forststyrelsen188 och renbeteslaget ägt rum, 
men emedan Finland såg att principen om effek-
tivt deltagande från artikel 27 MP-konventio-
nen i och med detta var fullgjord, var renbetesla-
get missnöjt. Länsman III behandlades aldrig i 
nationella domstolar189 då des sågs som en fort-
sättning på Länsman II, utan sändes direkt till 
MR-kommittén. Avverkningen som ledde till 
den första klagan ägde rum före sametingslagen 
med § 9 om förhandlingsplikt med sametinget 
hade trätt ikraft i Finland 1.1.1996. Sametinget 
diskuterade erfarenheterna från kontakten med 
forststyrelsen i december 1995, även om same-
tingslagen inte hade trätt i kraft, och kom i sin 
resolution fram till att konsultationssystemet 
inte fungerade på ett tillfredställande sätt.190

Om Länsman III hade behandlats i en natio-
nell domstol som ett separat fall, i en tid då same
tingslagen hade varit i kraft ett par år, skulle ett 
utslag angående deltagandeprocessen möjligtvis 
ha sett annorlunda ut. Här kvarstår dock frågan: 
Vem är det som ska förhandla? Är det sameting-
et eller renbeteslagen? Den relevanta nationel-
la rätten är i Finlands fall sametingslagen, ren-
skötsellagen, och skogslagen.191 Det är möjligt 
att sametingslagen i det här fallet kan ses som 
lex generalis. Sametinget förhandlar om ej an-
nat föreskrives. Skogslagens 12 § stadgar tydligt 
att sametinget är förhandlingsparten, men ren-
skötsellagen 6 § 2 mom. säger att ett renbeteslag 
kan kära och svara i mål som gäller renskötsel 
inom dess verksamhetsområde, och renbeteslags 
styrelse ska enligt 18 § leda renbeteslagets verk-
samhet. På grund av dessa bestämmelser och det 
faktum att även icke-samer kan vara rensköta-
re borde förhandlingsparten i ärenden som rör 
rennäringen inte vara sametinget. Det 9 § same
tingslagen saknar är dock en referens till tid-
punkten för förhandlingarna. Enligt de klagande 
medgav Finland att förhandlingarna i Länsman 
II fortskred först efter att samerna inledde rätts-
processen.
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3.3.4 Bebyggelse och markanvändning
Samernas deltagande i miljöfrågor samt Århus-
konventionens bestämmelser berör även lagar 
om planering, bebyggelse och markanvändning 
i de nordiska länderna. I den norska plan- og 
bygningsloven (1985-06-14 nr 77) ingår myck-
et av innehållet i Århuskonventionen. Plan- og 
bygningsloven står inför en revidering, och må-
let är att Stortinget ska behandla förslaget un-
der 2008.

Kapitel III i den nuvarande plan- og bygnings-
loven handlar om samråd, offentlighet och infor-
mation. Bestämmelserna överensstämmer med 
artikel 6.4 i Århuskonventionen som tryggar all-
mänhetens deltagande vid ett tidigt skede i pro-
cessen, eftersom  §  16-1 plan-og bygningsloven 
fastslår att planleggningsmyndighetene ska, från 
ett tidigt skede i planläggningsarbetet, bedriva 
en aktiv upplysningsverksamhet, i vilken berör-
da privatpersoner och grupper ska ges möjlighet 
att delta. Kapitlet innehåller även bestämmelser 
om att det så tidigt som möjligt utarbetas förslag 
till program för plan och utredningsarbetet, vil-
ket ska innehålla syftet med planen eller ansö-
kan, utredningsbehov samt upplägg för medver-
kan, samt möjligheter för allmänheten att följa 
upp sina egna bidrag.

I utkastet till den nya lagen nämns dock sam-
erna redan i § 1-1, lagens syfte: ”lagen ska skal 
sikre vern av verdifulle landskap og natur- og kul-
turmiljøer og sikre naturgrunnlaget for samisk kul-
tur”, eftersom naturen är förutsättningen för den 
samiska kulturens fortlevnad. 

Planläggning ska främja balansen mellan eko-
logiska, ekonomiska, sociala och kulturella mål 
och värderingar (§ 1-4), vilket är viktigt i kon-
texten för samerna. Deltagande och hörande är 
något som myndigheten ska arbeta med genom 
hela processen, en bred och tillgänglig medver-
kan av lokalsamfundet ska skapa en dialog som 
ligger till grund för arbetet. Myndigheten ska 
befrämja invändningar som görs mot planering-
en, en viktig ny bestämmelse som samerna och 

regeringen genom konsultationer kommit över-
ens om. Planlovsutvalget betonar i sin proposi-
tion vikten av att de samiska intressena kan tas 
tillvara genom att samerna gör invändningar, så-
som föreskrivet i § 1-14192. I arbetet mot ny plan- 
og bygningslov har man tagit samernas intressen 
i beaktande, med utgångspunkt i grundlovens 
110 a  §, artikel 27 i MP-konventionen, ILO-
konventionen nr 169 samt artikel 8 j) i konven-
tionen om biologisk mångfald. Planlovsutvalget 
menar att plansystemet i den nya lagen kommer 
att bli ett centralt verktyg för att Norge ska upp-
fylla sina internationella förpliktelser med avse-
ende på hur man ska värna, bygga ut och främja 
samfundslivet i de samiska områdena.193

I arbetet med utkastet påpekade sametinget 
att det är viktigt att samordna plan- og bygnings-
loven och reindriftsloven. Lagen bör säkra utred-
ning om konsekvenser i de samiska områdena. 
Förutom sametinget deltog även Norske Rein-
driftsamers Landsforbund i utredningen. Åsikten 
var den att rikspolitiska riktlinjer borde utarbe-
tas till förmån för samernas intresse på central 
nivå, inte på fylkeskommunnivå. Å andra sidan 
betonas även kommunplanläggningen som ett 
viktigt verktyg för säkrandet av rendriften.194 
Utvalget såg svårigheter med att väga rendrifts-
intressena mot mer allmänna intressen som sam-
erna har gemensamma med andra medborgare, 
t.ex. näringsintressen eller bevarandet av kultur-
arv, samt det faktum att det även inom same-
gruppen finns skilda intressen.

I utredningen har man försökt ta hänsyn till 
alla olika ståndpunkter, även om sametinget som 
folkvalt organ kan anses representera de allmän-
na samiska intressena. Representanter för sa-
miska intressen bör ges god möjlighet att delta 
i planprocesser i fylker och kommuner, speciellt 
i arealplanläggningen. Detta kan enligt utvalget 
förverkligas med de nya saksbehandlingsreglerna 
för planer samt kravet på områdesplan eller de-
taljplan för större bygg- och anläggningsinitiativ 
med väsentlig påverkan.195 Det s.k. LNF-områ-
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det, (lantbruks-, natur- och friluftsområdet) är 
en kategori för områden med vissa syften. För 
att synliggöra rendriftsaktiviteten föreslogs att 
rendriften skulle inkluderas i begreppet, d.v.s. 
LNRF-område.196 För tillfället är rendriften in-
kluderat under kategorin lantbruk, men nu ska 
kategorin alltså också omfatta rendrift i de kom-
muner det är aktuellt.197 Möjligheterna till en 
mer nyanserad styrning av arealbruken i lands-, 
rendrifts-, natur- och friluftssyften (LRNF) blir 
då också ett viktigt verktyg för samernas möjlig-
heter till deltagande.198

Ett annat problem för samerna med hänseen-
de på rendriften är att renarna kan beta i upp till 
tre olika kommuner beroende på årstid, medan 
renägarna bor i en kommun och därför har svårt 
att medverka till och uttala sig om planläggning-
en i andra kommuner. Detta ska tillrättaställas 
genom en egen näringsplan för rendriften, di-
striktsplanen, och användandet av fylkeplan-
läggningen för att påvisa rennäringens behov 
och flyttmönster etc. Kommunplanen och di-
striktsplanen bör samordnas eftersom renbetes-
områdena inte följer några på förhand indelade 
gränser. Rendriften måste synliggöras i förhål-
lande till jord- och skogsbruk i kommunplanens 
arealdel, och därför är det viktigt att rendriften 
är ett eget syfte i LNF-kategorin,199 speciellt 
med tanke på att LNF-kategorin täcker 90% av 
renarnas betesmark. Rendriftsloven har bara få 
bestämmelser om arealbruk.200

Lagstiftningen i Finland och Sverige inne-
håller inga liknande hänsynstaganden till sam-
erna ifråga om planering, bebyggelse och 
markanvändning som i Norge. Den finska 
markanvändnings- och bygglagen (132/1999) 
innehåller dock bestämmelser om allmänhetens 
deltagande då ett av lagens syften är att tillför-
säkra alla en möjlighet att delta i beredningen 
av ärenden och att säkerställa att planeringen är 
högklassig och sker i växelverkan. Detta stadgas 
i 1 § och bekräftas i 6 §. Lagen har reviderats ett 
antal gånger, senast vid årsskiftet 2006-2007 då 

viktiga ändringar i lagens 8:e kapitel om plan-
läggningsförfarande och växelverkan trädde i 
kraft. Kapitlet behandlar relativt utförligt olika 
möjligheter till deltagande och samråd. I reger-
ingspropositionen till den nya lagen betonades 
vikten av att deltagandet ska stå i rätt proportion 
till de krav som planen ifråga gäller. Ju mer ut-
arbetade reglerna för samråd och växelverkan är, 
desto smidigare löper planeringen p.g.a. bättre 
kontroll över resurser och tidtabeller och mindre 
risk för konflikter.201 Dessa regler ska vara flexi-
bla och anpassa sig efter storlek och andra olik-
heter i planerna. P.g.a. mångtydiga bestämmel-
ser i lagen har kommunerna hittills inte lyckats 
ordna omfattningen av deltagandet i proportion 
till planens betydelse.202 Samtidigt uttryckte 
miljöutskottet i sitt betänkande fördelarna med 
kommuninvånarnas deltagande i planläggning-
en som ett ”förebyggande rättsmedel i syfte att 
förhindra uppkomsten av lagstridiga beslut”.203

Den svenska plan- och bygglagen (PBL) har 
varit i kraft sedan 1987. Dess 4: e kapitel inne-
håller regler för samråd vid upprättande av över-
siktsplan, som enligt 1  §  är obligatorisk för 
alla kommuner i Sverige. Översiktsplanen är 
inte bindande men ska ge vägledning för be-
slut om mark- och vattenanvändning samt be-
byggning.204 PBL delar upp de intressenter som 
kommunen ska samråda med och de som ska be-
redas tillfälle till samråd i 3 §. Att bereda samråd 
innebär här att kommunen ska arbeta för att det 
hålls samrådsmöten men behöver inte kontak-
ta enskilda intressenter särskilt, så att ansvaret 
läggs på intressenterna själva.205

Under samrådet ska kommunen verka för att 
riksintressen206 enligt 3:e och 4:e kap. miljöbal-
ken tas i beaktande (PBL 4:e kap. 5 §). Samernas 
rennäring är sedan 1987 ett riksintresse, vilket 
innebär att staten har en skyldighet att skydda 
markområden av betydelse för rennäringen.207 
Det har även getts på förslag att sametinget ska 
ta över ansvaret för rennäringens riksintresse, 
men statens jordbruksverk ansåg inte att det var 
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förenligt med riksintressesyftet att sametinget 
är företrädare både för rennäringen och samti-
digt företräder det nationella perspektivet. Jord-
bruksverkets förslag var att sametinget istället 
ska höras som remissinstans när det gäller ren-
näringens riksintresse.208

Den svenska plan- och bygglagen står dock in-
för en revidering. Flera ändringsförslag har ut-
arbetats under 2007. Syftet med revideringen är 
främst att förtydliga, förenkla och effektivise-
ra tillämpningen.209 Detta gäller även förslagen 
till ändringar i de bestämmelser som rör samråd. 
PBL- kommittén var nämligen av den åsikten 
att lagens struktur och syften står sig.210

3.3.5 Underjordiska resurser
Ursprungsfolks rätt till underjordiska resurser 
inom de land som de traditionellt besitter såsom 
mineraler och gruvor faller i en kategori för sig, 
eftersom ursprungsfolk inte traditionellt nytt-
jat dessa resurser på ett sätt som t.ex. mark och 
skog ovan jord. Ifråga om sådana resurser har 
ursprungsfolk vissa rättigheter enligt bl.a. ILO-
konventionen nr 169. Dessa rättigheter inklu-
derar rätten att bli effektivt konsulterad genom 
sina representativa institutioner, rätt att ta del av 
behållningen från verksamheten, samt rätt till 
kompensation för skada förorsakad på markerna 
och miljön. Staterna har en positiv förpliktelse 
att realisera dessa rättigheter. Sådana rättigheter 
till icke-traditionella resurser har konstaterats 
vara ett element i förverkligandet av ursprungs-
folks rätt till självbestämmande, inbegripet möj-
ligheten att bygga sin samhällstruktur på egna 
villkor.211 

ILO-konventionen nr 169 artikel 15.2 lyder: 

2. In cases in which the State retains the 
ownership of mineral or sub-surface re-
sources or rights to other resources per-
taining to lands, governments shall es-
tablish or maintain procedures through 
which they shall consult these peoples, 
with a view to ascertaining whether and to 

what degree their interests would be pre-
judiced, before undertaking or permitting 
any programmes for the exploration or ex-
ploitation of such resources pertaining to 
their lands. The peoples concerned shall 
wherever possible participate in the bene-
fits of such activities, and shall receive fair 
compensation for any damages which they 
may sustain as a result of such activities.212

Den konsultationsplikt som framgår av artikel 
15.2 är utgångspunkten för inmutbara minera-
ler, och bör tolkas med beaktande av artiklarna 
6 och 7. ILO:s expertkommitté har i ett fall rö-
rande Ecuador fastslagit att oljeresurser faller 
under artikel 15. Kommittén avvisade Ecuadors 
argument om att det var onaturligt att konsul-
tera ursprungsfolk i frågor som rörde oljelet-
ning och -utvinning utgående från artikel 15.1, 
för att naturresurser på ett ursprungsfolks om-
råde ska vara särskilt tryggade.213 Detta har rele-
vans för samerna i Norge. Äganderätten till in-
mutbara mineraler, olja och gas tillfaller staten. 
Då användningen av termen ”lands” i ILO-kon-
ventionen nr 169 är etablerad i artikel 13.2 och 
därmed omfattar the total environment of the are-
as which the peoples concerned occupy or otherwise 
use kan tolkningen av detta begrepp sträcka sig 
längre än en rätt till enbart kustbaserade territo-
rier, vilket innebär att samerna även skulle kun-
na ha rättigheter i samband med oljeutvinning i 
kustvatten.214 

Det norska sametinget menar att bestämmel-
sen i artikel 15.2 speciellt är viktig i förhållande 
till bergverkslovens princip om bergfrihet, som 
enligt § 2 bergverkslovens går ut på att envar har 
rätt att söka efter (skjerpe), muta och få utmål 
på förekomster av inmutbara mineraler på egen 
och andras mark, under vissa villkor och be-
gränsningar som framgår ur §§ 3-7 a om skjer-
ping, §§ 8-22 a om utmål, samt §§ 23-39 b om 
inmutning. I § 3 räknas fredade platser upp, där 
skjerping inte får utföras, men traditionell samisk 
mark ingår inte i detta. Enligt § 6 är dock skjer-
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peren ersättningsskyldig för skador som upp-
kommer vid letandet, vilket överensstämmer 
med samernas rättigheter enligt ILO-konven-
tionens artikel 15.2. Ett tillägg från 17 juni 2005 
i § 7 a fastslår dock särskilda regler för skjerping 
i Finnmark: senast en vecka före skjerpingen bör-
jar ska skjerperen skriftligen meddela sametinget, 
markägaren och det aktuella områdesstyret och 
distrikstyret för rendriften. Om skjerperen ämnar 
göra ett ingrepp i marken ska platsen för det-
ta anges. Likaså finns i § 22 a särskilda regler 
för inmutning i Finnmark. Sådan ansökan kan 
avslås om allmän hänsyn talar emot att ansö-
kan beviljas, med särskild hänsyn till samisk kul-
tur, rendrift, utmarksbruk, näringsutövning och 
samfundsliv. Även om ansökan blir beviljad kan 
villkor för hänsyn till samerna sättas upp.

Här fastslås också en skyldighet för bergmäs-
taren att låta markägaren, sametinget, fylkes-
mannen, kommunen samt det aktuella områdes- 
och distriktsstyrelsen för rendriften uttala sig i 
saken. Om sametinget eller Finnmarkseiendom-
men motsätter sig en beviljan, ska departementet 
ta sig an fallet, och om departementet beviljar så 
kan sametinget eller Finnmarkseiendommen som 
markägare klaga till kongen med oppsettende ver-
kan. Enligt  §  39 b gäller samma bestämmelse 
även för utmål. Finnmarksloven medförde allt-
så att även andra lagar måste revideras. Bestäm-
melserna § 7 a, § 22 a samt § 39 b lyfter fram 
samernas rättigheter i enlighet med ILO-kon-
ventionen nr 169. 

Gruvlagstiftningen i Finland är ännu äldre 
än den norska gruvlagstiftningen och ger lik-
som den norska bergverksloven stora rättigheter 
till den som vill starta upp gruvverksamhet och 
provborra. Varje fysisk person boende inom EES 
samt finska och utländska samfund och stiftel-
ser inom EES har enligt gruvlagen (503/1965) 
1 § rätt att inom eget eller annans område efter-
leta, inmuta och utnyttja en fyndighet som inne-
håller gruvmineral. Detta kan inverka kraftigt på 
betesmark för samernas renar och omliggande 

samebyar, särskilt med avseende på gruvbrytning 
under jord som kan resultera i sprickbildningar 
i marken.215 Den här bestämmelsen reviderades 
1992, men är fortfarande väldigt vittgående. En-
ligt den 1994 tillfogade 23 a § ska till en utmåls-
ansökan fogas en miljökonsekvensbedömning, 
och lagen om förfarandet vid miljökonsekvens-
bedömningar kräver att allmänheten hörs. Den-
na bestämmelse är den enda i gruvlagen som 
härrör till någon slags intresseyttrande av andra 
än part, även om den är indirekt. 38 § stadgar 
nog att handlingar som relateras till utmålsför-
rättningen ska vara framlagda för allmänheten 
i kommunen i 14 dagar, men ingen direkt be-
stämmelse om yttrandemöjligheter finns. Inte 
heller i gruvförordningen från 1965 finns några 
bestämmelser med relevans för allmänhetens, el-
ler samernas deltagande. I praktiken försummar 
handels- och industriministeriet samernas rät-
tigheter i anslutning till MP-konventionen ar-
tikel 27, då det underlåter att utreda konsekven-
serna för samernas renskötsel innan det beviljar 
tillstånd för inmutning av gruvmineraler inom 
samernas hembygdsområde. 

I det ansvariga handels- och industriministe-
riet pågår dock just nu en totalrevidering av gruv-
lagen. En arbetsgrupp förväntas avge en propo-
sition om ny lag i slutet av år 2007, och denna 
proposition kommer att offentliggöras för all-
män diskussion under år 2008. I början av 2009 
kommer denna att överlämnas till riksdagen.216 
I tjänstemannaarbetsgruppens mellanrapport 
betonas deltagandeaspekten, också i förhållan-
de till samerna. Arbetsgruppen har tagit förhål-
landet till sametingslagen (i synnerhet 9 §), ren-
näringslagen och skoltlagen i beaktande.217

Den ansvariga myndigheten i Sverige är bergs-
staten och den svenska minerallagen från 1991 
(1991:45) reviderades senast år 2005 för att för 
att bättre balansera exploateringsintresset mot 
enskilda sakägares behov.218 Den omfattande la-
gen ersatte både den gamla gruvlagen och mine-
rallagen från 1974. I 1:a kap. § 4 begränsas rätten 



Rapport från Ålands fredsinstitut 1-2008 37

PETRA GRANHOLM   Samernas rätt till deltagande i miljöfrågor

till undersökning och bearbetning till dem som 
har tillstånd, om personen ifråga inte är fastig-
hetsägare eller efter dennes medgivande under 
vissa villkor, eller koncessionshavare i vissa fall 
då undersökning får utföras. Då koncession för 
bearbetning ges, ska miljöbalkens 3:e och 4:e 
kapitel beaktas, vilket innebär att markområden 
som är av betydelse för rennäringen så långt som 
möjligt ska skyddas från åtgärder som kan skada 
näringen (3 kap. § 5 MB). Enligt minerallagen 
3 kap. § 5.3 ska arbetsplanen för undersöknings
arbetet delges innehavare av renskötselrätt ge-
nom den sameby som innehavarna tillhör, men 
ingen rätt att bli hörd eller konsulterad förelig-
ger. 

Med andra ord är det den norska lagstiftning-
en om mineraler och gruvor som tack vare Finn-
marsloven och ILO-konventionens 15:e artikel 
bäst tar samernas intressen i beaktande. Den 
finska gruvlagstiftningen är föråldrad och ver-
kar ignorera samerna helt till förmån för ekono-
miska intressen. Tack vare att miljöbalkens be-
stämmelser ska tas i beaktande då tillstånd för 
bearbetning av mineraler ges, blir Århuskonven-
tionen i den svenska minerallagstiftningen gäl-
lande, dock utan explicit skydd eller deltagande-
rätt för samerna. 

En genomläsning av de nordiska miljölagstift-
ningarna med samerna i åtanke ger således ett 
förbryllande intryck, p.g.a. fragmentariska re-
ferenser till samernas olika institutioner såsom 
sameting och samebyar. I viss svensk lagstiftning 
spelar samerna en stor roll, såsom i skogsvårds-
lagstiftningen medan andra delar av lagstift-
ningen totalt bortser från samernas åsikter, så-
som plan- och bygglagen. Detsamma gäller den 
finska lagstiftningen, där hänvisning till same-
tingslagens 9 § sker endast sporadiskt, och mest 
inte alls såsom i gruvlagen. Den norska lagstift-
ningen ter sig dock lite bättre.

4. Begreppet ”deltagande”
i ursprungsfolkskontext

4.1 Introduktion

Ursprungsfolks deltagande i miljöfrågor har 
med stöd av det ovan sagda således en be-

greppslig och rättslig förankring i såväl folkrätt 
som nationell rätt. Även om rätten är skyddad 
kvarstår vissa problem, i synnerhet ifråga om hur 
detta deltagande ska tolkas. I det följande kom-
mer de olika begreppen som står i sammanhang 
med deltagande att utredas, för att på så vis kom-
ma närmare kärnan av deltagandet. 

4.2 ILO-kommitténs uttalanden
Enligt ILO:s konstitution artikel 22 ska med-
lemsstaterna regelbundet rapportera till ILO:s 
sekretariat om åtgärder de vidtagit för att full-
följa bestämmelserna i de av dem ratificerade 
konventionerna. Vart femte år ska specifika rap-
porter angående vissa konventioner, däribland 
nr 169, inlämnas till expertkommittén för full-
följandet av konventioner och rekommendatio-
ner (Committe of Experts on the Application of 
Conventions and Recommendations, CEACR) 
för granskning. CEACR är ett organ bestående 
av 20 oberoende experter som möts varje år. Då 
den nationella rapporten för konvention nr 169 
sammanställs, ska representanter för ursprungs-
folk ha möjlighet att ge sina åsikter, i enlighet 
med artikel 23 i ILO:s konstitution.

Den norska regeringen har även bett om en 
parallell dialog mellan sametinget och ILO:s ex-
pertkommitté, så att sametinget bättre ska kun-
na följa med i övervakningen av konventionen.219 
Även om det enligt artikel 25 finns en möjlighet 
för andra stater, sekretariatet eller det styrande 
organet (Governing Body) att lämna in klagomål 
angående en viss stats icke-uppfyllande av kon-
ventionen har detta aldrig skett i samband med 
konvention nr 169, eller nr 107.220 Istället utnytt-
jas möjligheten i artikel 24 för arbetsgivar- eller 
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arbetstagarföreningar att lämna s.k. representa-
tioner om en stats icke-fullföljande av konven-
tionen till en undersökande trepartskommitté 
från det styrande organet. Det styrande organet 
antar trepartskommitténs konklusioner, och en 
expertkommitté följer upp dem i dialogen med 
medlemsstaten. Det bör dock påpekas att det 
enda organ som enligt ILO:s konstitution artikel 
37.1 är behörigt att tolka ILO:s konventioner är 
den internationella domstolen i Haag, även om 
sådana tolkningar inte har förekommit under de 
senaste åren. När ILO-kommitténs uttalanden 
granskas i det följande, kan slutsatserna sålunda 
inte ses som juridiskt bindande tolkningar, men 
däremot som vägledning i utredningen av be-
greppet ”deltagande” i en ILO-kontext.

ILO-konventionen nr 169 är som tidigare 
konstaterats endast i kraft för de norska samerna, 
men är relevant för den folkrättsliga diskussio-
nen om ursprungsfolks deltagande i miljöfrågor 
och sålunda även för samerna i Finland och Sve-
rige vid en framtida eventuell ratifikation. ILO-
kommittén har utvecklat och bekräftat sin syn 
på deltagande bl.a. i flera fall från Central- och 
Sydamerika. ILO-kommittén har slagit fast att

the spirit of consultation and participation 
constitutes the cornerstone of Convention 
No. 169 on which all its provisions are ba-
sed.221

ILO-kommittén har vidare identifierat vilka ar-
tiklar som utgör denna ”spirit of consultation and 
participation”. För det första har de stater som ra-
tificerat konventionen genom artikel 6.1 en skyl-
dighet att konsultera de berörda folken. Denna 
skyldighet måste ses i ljuset av deltagandeprin-
cipen,222 som kommer till uttryck i artiklarna 7.1 
och 7.3. Artikel 7.3 omnämner även någon form 
av miljökonsekvensbedömning, som ska utgö-
ra de fundamentala kriterierna för verkställan-
det av aktiviteterna. För det andra ska dessa be-
stämmelser om konsultation och deltagande ses 
i ljuset av grundprinciperna i artiklarna 2.1 och 

2.2 b, som berör regeringarnas ansvar att tillsam-
mans med de berörda folken utarbeta samord-
nade och systematiska tillvägagångssätt för att 
skydda folkens rättigheter och garantera respekt 
för deras integritet, inklusive åtgärder för att till 
fullo förverkliga folkens ekonomiska, sociala och 
kulturella rättigheter.223 Vad gäller själva proce-
duren för det tredje, pekar ILO-kommittén på 
beskrivningen i artikel 6.2, d.v.s. att konsultatio-
nerna ska 

1.	 utföras i god tro, 
2.	 på ett sätt som svarar mot omständigheter-

na, och 
3.	 med målet att nå (a) en överenskommelse 

eller (b) samtycke till de föreslagna åtgär-
derna.

Man urskiljer här tydliga paralleller med de nor-
ska konsultasjonsprosedyrerna, för vilka ILO-kon-
ventionen nr 169 har stått modell. Artikel 6.2 
innebär enligt ILO-kommittén etablerandet av 

a genuine dialogue between both parties 
characterized by communication and un-
derstanding, mutual respect, good faith 
and the sincere wish to reach a common 
accord.

Kommittén understryker att det inte räcker med 
ett informationsmöte för att uppfylla dessa kri-
terier, utan det är viktigt att konsultationen sker 
före tillståndsprocessen inleds, innebärande att 
de berörda folken ska delta på ett så tidigt ske-
de som möjligt, också i miljökonsekvensbeskriv-
ningar. Angående artikel 6.2:s bestämmelse att 
målet består i att nå en överenskommelse eller 
samtycke, går kommittén tillbaka till ILO-kon-
vention nr 169:s förarbeten i form av ett utta-
lande av en representant för generalsekretera-
ren, vilket klart visar på att konsultationerna inte 
måste sluta i en överenskommelse, men att det 
faktum att båda parter strävar dithän är bestäm-
melsens själva kärna.224
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Artiklarna 2.1, 2.2 b, 6, 7 och 15.2 förutsät-
ter en statlig förpliktelse att utveckla en kon-
sultationsprocess innan åtgärder som har direkt 
påverkan på ursprungsfolk vidtas, även då åt-
gärderna påbörjats före ratifikationen av ILO-
konvention nr 169. Vad gäller tidpunkten an-
ser kommittén att bestämmelserna tyder på att 
konsultationerna inleds innan miljökonsekvens-
bedömningen och aktivitetsplanen avslutats.225 I 
samma fall behandlade kommittén även den s.k. 
representativitetsprincipen. Trots att det ibland 
är svårt att avgöra vem som är representant för 
ett berört folk, ingår detta i statens skyldigheter 
under konventionen, eftersom en adekvat kon-
sultationsprocedur med ursprungsfolkens repre-
sentativa institutioner eller organ utgör förutsätt-
ningen för att konventionens krav ska uppfyllas, 
i synnerhet med hänsyn till artikel 6.1 c som sti-
pulerar att regeringarna ska vidta åtgärder för ut-
veckling av ursprungsfolkens egna institutioner 
och initiativ och när det är lämpligt tillhanda-
hålla nödvändiga resurser för detta ändamål,226 
såtillvida att ursprungsfolken har möjlighet att 
agera utifrån en given information.

Representativitetsprincipen återkommer i ett 
annat fall rörande deltagandet i en legislativ pro-
cess om ursprungsfolkens rättigheter i Mexiko. 
Ursprungsfolken ansåg sina rättigheter enligt 
artikel 6 ILO-konvention nr 169 kränkta, då la-
gen antogs trots starka protester från ursprungs-
folken sida. Artikel 6 skyddar även ursprungs-
folkens deltagande i legislativa processer (jfr 
Århuskonventionens artikel 8).227 ILO-kom-
mittén konstaterade att den mexikanska reger-
ingens uppfattning var att Zapatista National 
Liberation Army (EZLN) samt Indigenous Na-
tional Congress (CNI) utgjorde de representa-
tiva förhandlingsparterna, då dessa fanns vara 
de mest representativa institutionerna för ur-
sprungsfolksrörelsen, medan ordalydelsen ur 
konventionen är ”ursprungsfolkens representa-
tiva institutioner”228. Utan att gå in närmare på 
huruvida detta var den korrekta uppfattning-

en betonade kommittén att vikten ligger på att 
den representativa institutionen är resultatet av 
en process bland ursprungsfolket självt.229 Inom 
ramarna för ILO-konventionens deltagande-
bestämmelser finns dock ett visst spelrum i och 
med artikel 34:

The nature and scope of the measures to 
be taken to give effect to this Convention 
shall be determined in a flexible manner, 
having regard to the conditions characte-
ristic of each country.230

Så är fallet om det förekommer en våldsam kon-
flikt mellan ursprungsfolkets representation och 
regeringen, såsom mellan den mexikanska reger-
ingen och EZLN ovan.231 Denna artikel är dock 
ett slags generalklausul för alla bestämmelser i 
konventionen. Den bör inte ges alltför stor vikt 
men ändock vara vägledande såtillvida att man 
ser till kontexten av konsultationerna. I Norges 
fall bör sametinget som folkvald institution ses 
som denna konsultationspart i legislativa proces-
ser. Artikel 6 ILO-konventionen nämner dock 
både legislativa och administrativa beslut. Som 
specificerat i den norska lagstiftningen nume-
ra är Finnmarkseiendommen representationsor-
gan då det gäller administrativa ärenden som rör 
Finnmark (även om Finnmarkseiendommen inte 
är ett uteslutande samiskt organ) och distrikts-
styret för rennäringen. I länder där den natio-
nella lagstiftningen identifierar representations-
organet kan flexibilitetsprincipen och artikel 34 
således inte ges någon betydelse.

ILO-kommittén ser trots allt inte att kon-
ventionen skulle kräva att staten utvecklar nå-
gon slags lista av fasta former för deltagandet, 
s.k. ”best practices”, även om den medger att det-
ta skulle underlätta fullföljandet av principerna 
i artikel 6.232 En sammanfattning av kommit-
téns tolkning av deltagandebestämmelserna vi-
sar dock på följande: 



Rapport från Ålands fredsisntitut 1-200840

PETRA GRANHOLM   Samernas rätt till deltagande i miljöfrågor

1
Deltagandeprincipen och den statliga skyldigheten att konsultera
Rätten till deltagande är en genomgripande konstant rättighet som 
korresponderas av statens skyldighet att konsultera.

2

God tro och strävan mot en överenskommelse eller samtycke
Förpliktelsen är uppfylld så länge målet är att nå en överenskommelse 
eller samtycke till åtgärder, även om detta i slutändan inte inträffar. En 
annan sak är sedan huruvida det slutgiltiga beslutet är i överensstäm-
melse med andra bestämmelser rörande ursprungsfolks rättigheter.

3
Tidpunkten
Konsultationerna ska inledas innan beslut fattas, även innan beslut om 
ändringar, så att ursprungsfolken har en reell möjlighet att påverka.

4

Representativitetsprincipen
Statens förpliktelse att utföra konsultationer med sådana institutioner 
eller organisationer som faktiskt kan anses representera ursprungsfolket 
förringas inte av svårigheten att avgöra vem detta är. ILO-kommittén 
har inte fastlagit explicita kriterier för representativiteten, men tyngd-
punkten vilar på att den ska vara ett resultat av en process utförd bland 
ursprungsfolken själva.

5

Flexibilitet
Generalklausulen i artikel 34 balanserar representativitetsprincipen 
i viss mån då regeringen i särskilda fall kan ges flexibilitet ifråga om 
vem som den väljer som konsultationspart. Här måste omständighe-
terna tas i beaktande. Denna bestämmelse är dock inte av betydelse 
där representativitetsprincipen är reglerad, såsom i Norge.

6

Skillnaden mellan legislativa processer och administrativa beslut
Här kan paralleller dras till MR-kommitténs uttalanden, och vad som 
framkommer genom en tolkning av dessa. Detta gäller i synnerhet 
i Mahuika-fallet och det krav på ett omfattande samrådsförfarande 
som resulterat i positivt stöd för åtgärderna hos en majoritet av de råd-
frågade. Konsultationsplikten vid en legislativ process kan sålunda ses 
som mer långtgående än vid administrativa beslut.

Sammanfattning av ILO-kommitténs tolkning av deltagandebestämmelserna
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En tydlig trend syns också angående den ökande 
mängden av s.k. representationer som kommer 
in till ILO-kommittén. Arbetar- och ursprungs-
folksorganisationer har lärt sig att använda sig 
av denna mekanism för sina krav på land- och 
deltaganderättigheter. Sedan den första repre-
sentationen rörande landrättigheter i Peru 1997, 
har 13 fall behandlats i ILO-kommittén under 
ILO-konvention nr 169, alla med referenser till 
land och deltagande i miljörelaterade frågor.233

4.3 Århuskonventionens bestämmelser
En fördel med Århuskonventionen är dess de-
taljrikhet ifråga om krav på hur deltagandet ska 
se ut. De för deltagandekontexten relevanta ar-
tiklarna i Århuskonventionen är de i kapitel 2.2 
behandlade 6,7 och 8. Ur artikel 6 om allmän-
hetens deltagande i beslut om vissa verksamhe-
ter kan man utröna att det första steget som in-
går i ett effektivt deltagande är information till 
den berörda allmänheten på ett tidigt och lämp-
ligt stadium och effektivt sätt. Artikel 6.2 punk-
terna a-e specificerar vad denna information ska 
innehålla, så att allmänheten blir varse om t.ex. 
vilken myndighet de ska vända sig till med syn-
punkter.

Artikel 6.3 slår fast att tidsfristerna är nästa 
steg. Allmänheten ska få en rimlig tid på sig att 
förbereda sig på ett meningsfullt deltagande in-
för varje etapp i beslutsprocessen. Artikel 6.4 
preciserar detta genom att säga att allmänhetens 
deltagande ska ske på ett tidigt stadium så att 
alla alternativ är öppna för möjliggörande av ett 
meningsfullt deltagande. Artiklarna 6.5-6.9 rör 
tillståndsprocessen fram till ett beslut. Parter-
na till konventionen ska enligt artikel 6.5 upp-
muntra den tillståndssökande att göra klart för 
sig vilken allmänhet som berörs, och informe-
ra den om syftet med ansökan så att diskussio-
ner kan inledas. Ett sådant ansvar på sökanden 
känns igen t.ex. i den svenska plan- och bygg-
nadslagstiftningen (se kapitel 3.3.4), men riske-

rar att skapa oklarhet i ansvarsfördelningen. Det 
är sålunda viktigt att betona att myndigheten 
alltid har det yttersta ansvaret vad gäller uppfölj-
ningsplikt och at bedömningen som sökanden 
gjort är korrekt.

Enligt artikel 6.6 har allmänheten rätt att krä-
va information med betydelse för beslutsproces-
sen som är kostnadsfri så snart den är tillgäng-
lig. Samma artikels a-f specificerar vad denna 
information minst ska omfatta. Allmänhetens 
deltagande innebär enligt 6.7 att den skriftli-
gen eller vid offentligt möte med sökanden ska 
kunna lämna alla synpunkter, upplysningar, ana-
lyser eller åsikter som den anser att vara av be-
tydelse. Det som framkommit vid allmänhetens 
deltagande i beslutsprocessen ska visas veder-
börlig hänsyn i beslutet (6.8) och beslutstexten 
ska tillsammans med de skäl och överväganden 
som den grundar sig på offentliggöras på före-
skrivet sätt, så snart det har fattats av myndighe-
ten (6.9). Dessa bestämmelser gäller enligt 6.10 
även omprövning och uppdatering av villkoren 
för en verksamhet som kräver tillstånd.234

Utifrån dessa bestämmelser kan vi utröna någ-
ra krav på allmänhetens deltagande i processen 
när det gäller beslut (i varje fall de som gäller 
för Århuskonventionen och därmed för länder-
na ifråga): För det första måste konventionspar-
ten se till att information om själva deltagandet, 
och om planerade åtgärder, lämnas till allmän-
heten. För det andra är de tillräckligt långa tids-
fristerna av stor vikt, både ifråga om när och hur 
länge. För det tredje ska, när tillståndsproces-
sen inleds, en del av ansvaret för den berörda all-
mänhetens deltagande läggas på sökanden, även 
om det bör betonas att det slutliga kontroll- och 
uppföljandeansvaret vilar på myndigheten. För 
det fjärde finns det krav på informationen att 
vara kostnadsfri och aktuell. Det femte kravet är 
beredningen av möjligheter för allmänheten att 
göra sina framställningar. Dessa framställningar 
ska enligt det sjätte kravet visas hänsyn vid be-
slutsfattandet, som enligt det sjunde kravet ska 
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offentliggöras med redovisning för grunder. Ett 
åttonde krav blir då att samma krav gäller vid 
ändring av förhållanden.

Artikel 7 fastslår att artiklarna 6.3, 6.4 och 6.8 
ska tillämpas vid allmänhetens deltagande i ut-
arbetandet av planer, program och riktlinjer av-
seende miljön. Detta innebär alltså att krav nr 
1 och 2 om att information ska ges på ett tidigt 
stadium gäller liksom krav nr 6 om att vad som 
framkommit ska ges vederbörlig hänsyn i pla-
nerna, programmen eller riktlinjerna. Ifråga om 
utarbetandet av lagar och författningar betonas 
i artikel 8:s chapeau krav nr 2 för allmänhetens 
deltagande, att det ska ske i tid då alternativen 
är öppna. Åtgärderna som ska vidtas samman-
faller med krav nr 2, krav nr 1 (om att förslag 
till regler ska offentliggöras) samt krav nr 6 med 
en liten reservation i uttrycket om att vad som 
framkommit under allmänhetens deltagande ”i 
möjligaste mån” ska beaktas. Från artikel 8 kan vi 
dock utröna ett nionde krav, nämligen ifråga om 
vem som yttrar sig. Allmänheten ska kunna ytt-
ra sig direkt eller genom sina representativa råd-
givande organ, som i samernas fall i första hand 
skulle vara sametingen. 

4.4 Begreppsbildning
Verstichel definierar i sin färska doktorsavhand-
ling termen ”effektivt” deltagande som det fak-
tum att ”närvaron” av minoriteter vid beslutspro-
cesser omvandlas till ”inflytande” på resultatet av 
processen.235

Kawashima argumenterar att rätten till effek-
tivt deltagande innebär en förpliktelse för med-
lemmar av majoriteten som är tyngre än den för 
minoritetsdeltagare i ett rättvist förhandlings-
forum, p.g.a. maktobalansen som ligger i det 
faktum att en minoritets liv knappast kan und-
gå att influeras av majoritetens kultur medan en 
medlem av majoriteten kan leva utan att känna 
till minoritetens kultur.236

Centralt i sammanhanget är dock de konkreta 
begreppen som används för att beteckna det ef-

fektiva deltagandet. Problemet ligger i bristen på 
officiella definitioner av termer såsom konsul-
tation, hörande, förhandling, samråd och sam-
tycke. Denna brist tenderar att leda till missför-
stånd mellan myndigheter och ursprungsfolk. 
I det följande utreds huruvida en juridisk skill-
nad föreligger. Utredningen tar avstamp i de för 
samerna relevanta dokumenten och gör sålunda 
inte anspråk på att vara på alla situationer til-
lämpbara eller uttömmande.

En ordagrann tolkning av termen ”konsulta-
tion” innebär enligt Svenska akademins ordbok 
ett rådfrågande eller inhämtande av någons me-
ning. Sålunda skulle en konsultationsplikt i sig 
inte innebära någon skyldighet att beakta vad 
som framkommit vid ett konsultationstillfäl-
le, utan endast en möjlighet för ursprungsfolket 
att säga sin mening. Vid en utredning av det-
ta begrepp i samekontext kan man i första hand 
hänvisa till folkrätten med ILO-konventionen 
i spetsen, och i andra hand till konsultasjons
prosedyrerna som är de norska verkställandet av 
konsultationsplikten från ILO-konventionen 
nr 169. Sammantaget kan man utröna följande 
element för konsultation ur prosedyrerna: de ska 
göras i god tro och båda parter ska sträva efter 
att komma överens, informationen om aktuella 
ärenden till sametinget ska ske på ett tidigt sta-
dium och sametinget får även ta initiativet samt 
att myndigheten tillåts utrymme för flexibilitet, 
d.v.s. möjligheten att konsultera med andra än 
sametinget då det är lämpligt.237

Den finska regeringen använder sig av termen 
hörande när det gäller legislativa åtgärder där 
t.ex. nationella minoriteter hörts genom deras 
rådgivande organ, i samernas fall delegationen 
för sameärenden.238 Regeringen menar dock att 
dessa höranden tar sig olika former.239

Vad gäller förhandlingsplikten i § 9 den finska 
sametingslagen, sägs i paragrafens andra mo-
ment att plikten uppfylls då den behöriga myn-
digheten bereder sametinget tillfälle att bli hört och 
förhandlar om saken. Eftersom de två elemen-
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ten hörande och förhandling nämns, torde denna 
förhandlingsplikt gå längre än ett hörande. Ett 
hörande verkar här uppfattas som ett ensidigt 
åsiktsyttrande från samernas sida, varefter saken 
ska behandlas i växelverkan mellan myndighe-
ten och sametinget, d.v.s. förhandling. Ingenting 
sägs dock om förhandlingen bör sluta i konsen-
sus eller överenskommelse. Detta överensstäm-
mer även med bokstavstolkningen ur Svenska 
akademins ordbok som ger synonymerna un-
derhandla, överlägga. Justitieministeriet med-
delar att meningen är att förhandlingarna ska 
föras på ett sådant sätt att sametinget har en re-
ell möjlighet att bli hört och inverka på saken.240 

Sametinget, som uttryckt missnöje över den av 
regeringen ansedda välfungerade förhandlings-
plikten, menar att den strida ström av dokument 
och utkast till beslut som sänds till sametinget 
för kommentarer knappast kan kallas för för-
handling, då samerna sällan har inflytande över 
det slutgiltiga beslutet.241

Med andra ord innefattar  §  9 i den finska 
sametingslagen i praktiken varken en full eller 
partiell vetorätt eller något krav på samtycke eller 
konsensus, även om ordet förhandling används. 
Det här är något som den rådgivande kommit-
tén för Europarådets ramkonvention för skydd 
av nationella minoriteter upprepade gånger på-
pekat i sitt yttrande med anledning av Finlands 
hittills två insända statsrapporter under konven-
tionen. Kommittén har uppmanat Finland att 
införa riktlinjer för hur förhandlingsplikten ska 
utföras,242 men än så länge har ingenting sådant 
skett. 

Åtgärd 38 i Sveriges handlingsplan för de 
mänskliga rättigheterna 2006-2009243 syftar till 
att förstärka samrådsförfaranden med nationella 
minoriteter, bl.a. i samband med rapporterandet 
till ramkonventionen om de nationella minori-
teterna. Där poängteras att det finns olika for-
mer för samråd idag. En viktig aspekt är t.ex. att 
deltagandet i samrådet ska vara jämnt fördelat 
mellan kvinnor och män.

Den svenska regeringen anser att det är de na-
tionella minoritetsgrupperna som bäst känner 
sin egen grupps behov och önskemål, vilket är 
orsaken till att regeringen sedan år 2000 bjudit 
in representanter för de nationella minoriteter-
na för ett årligt samråd. Europarådet har tidiga-
re påpekat att samrådet i Sverige bör utvecklas 
och ges fastare former. En utvärdering visar att 
de årliga mötena bör kompletteras med enskilda 
möten mellan regeringsföreträdare och företrä-
dare för de olika nationella minoritetsgrupperna, 
så att både frågor som endast rör gruppen och 
sådana som rör alla grupper får tillräcklig upp-
märksamhet. 

Även om den svenska skogsvårdslagen med 
tillhörande förordning inte innehåller någon 
explicit definition av begreppet samråd,244 kan 
vissa element ändå utrönas från skogsstyrelsens 
allmänna råd, vilka är skogsstyrelsens egen ut-
tolkning av regelverket. Det bör dock påpekas 
att de allmänna råden inte utesluter andra till-
vägagångssätt för att uppfylla lagstiftningen. De 
allmänna råden nämner att under de årliga sam-
rådsmötena (beskrivet i kapitel 3.3.3) bör båda 
parter tillsammans upprätta och justera ett pro-
tokoll ur vilket klart framgår vilka områden och 
åtgärder som berörts, vad som överenskommits, 
och vilka skiljaktiga uppfattningar som kvarstår. 
Även planerade åtgärder under en 3-5 årsperiod 
bör behandlas, och det är möjligt för part att kal-
la personal från skogsstyrelsen till samrådet. Det 
är även möjligt att vid behov utföra ett fältbesök 
i samband med samrådet, även om denna möj-
lighet enligt en utvärdering från 1998 inte var 
alltför ofta utnyttjad.245 Det gemensamma upp-
rättandet av protokollet samt omnämnandet av 
skiljaktiga uppfattningar torde reducera risker-
na för missförstånd. Det finns en central sam-
rådsgrupp vars uppgift är att vara initierande och 
rådgivande, vars ledamöter utses ur berörda or-
ganisationer. Den centrala samrådsgruppen har 
visat sig vara ett bra forum då mötena är väl
besökta och gruppen blivit den viktigaste infor-
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mationskanalen mellan näringarna.246

Begreppet samråd förekommer ofta i de na-
tionella lagstiftningarna, såsom t.ex. i den fin-
ska markanvändnings- och bygglagens kapitel 
8. Själva lagtexten innehåller trots den frekven-
ta omnämningen av samråd i olika sammanhang 
ingen explicit definition på vad detta samråd 
innebär. Det synes dock klart att minimikravet 
är ett åsiktsyttrande. Lagens 62 § omnämner ett 
annat begrepp, nämligen växelverkan när planer 
bereds, vilket verkar tyda på ett närmare samar-
bete mellan intressenterna.

På senare tid har på det internationella planet 
begreppet fritt på förhand informerat samtycke 
(free prior informed consent) intagit en central roll 
i diskussionen om ursprungsfolks deltagande. I 
och med att samtycket antingen kan uteslutas 
eller inkluderas i de ovan behandlade begreppen 
är detta det viktigaste begreppet att definiera. I 
den nyligen avklarade Arctic Regional Workshop 
on Indigenous Peoples’ Territories, Lands and Na-
tural Resources betonades vikten av fritt på för-
hand informerat samtycke som fundamentalt i 
relation till alla åtgärder som berör ursprungs-
folks land, territorier och naturresurser. Sådana 
åtgärder ska alltid föregås av en bedömning, för 
vilken adekvat tid och finansiella resurser ska re-
serveras, av den ekonomiska, sociala och kultu-
rella påverkan som kommer att uppstå.247

Ordvalet i utkastet till nordisk samekonven-
tion artikel 36 visar på att man inte får ge till-
stånd till undersökning eller utvinning av na-
turresurser om verksamheten skulle göra det 
omöjligt eller allvarligt försvåra för samerna att 
fortsätta utnyttja områdena i fråga och detta ut-
nyttjande är väsentligt för samisk kultur, om inte 
sametinget och de berörda samerna samtycker 
till detta. I sina remissvar påpekade det finska 
jord- och skogsbruksministeriet, miljöminis-
teriet samt Enontekis kommun att detta även 
ger den enskilda samen en stark ställning och 
”en i praktiken obegränsad vetorätt” i vissa ären-
den.248 Betyder då ”samtycke” automatiskt veto-

rätt? I teorin blir svaret ja. Samtycker man inte, 
är en föreslagen åtgärd förhindrad. I praktiken 
är frågan vad som sker om sametinget eller an-
nan representant underlåter att ge ett svar. En-
ligt 9 § 2 mom. förhandlingsplikten i den fin-
ska sametingslagen räcker det som konststaterat 
att myndigheten bereder ett tillfälle för same-
tinget att bli hört och förhandla om saken, även 
om sametinget inte utnyttjar tillfället. I sådana 
fall får man anta att myndigheten kan fortskrida 
som den önskar.

Arbetsgruppen för ursprungsfolk inom FN:s 
underkommission för främjande och skydd av 
mänskliga rättigheter har definierat de olika 
komponenterna i det fria på förhand informe-
rade samtycket.249 Att samtycket ska vara ”fritt” 
innebär att det inte får framtvingas genom tvång 
eller manipulation. ”På förhand” innebär att 
samtycket måste sökas tillräckligt i förväg före 
tillstånd från stat eller tredje part ges, eller före 
aktiviteter inleds. Ett ”informerat” samtycke 
innebär ett fullt och juridiskt precist yppande av 
information rörande den föreslagna utveckling-
en. Informationen ska vara tillgänglig och be-
griplig för ursprungsfolk. Efter att dessa krite-
rier uppfyllts ska själva samtycket ges, och det 
involverar konsultation och meningsfullt delta-
gande i alla aspekter av bedömning, planerande, 
verkställande, övervakande och avslutande av ett 
projekt.

Ursprungsfolk har rätt att genom sina egna fritt 
valda representanter delta i alla stadier av projek-
tet och identifiera personer, samhällen och andra 
enheter som kan komma att kräva särskilda åt-
gärder. En rätt till fritt valt juridiskt ombud eller 
andra rådgivare ingår även i definitionen. Vidare 
ska i det fria på förhand informerade samtyck-
et ingå en rätt för ursprungsfolket att specificera 
vilken enhet som ger det slutliga samtycket, ett 
på förhand överenskommet tidschema för sam-
tyckesprocessen som ger tillräckligt med tid för 
ursprungsfolket att sätta sig in i projektet och 
begära mer information, samt en försäkran om 
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att ett nytt samtycke söks om en ändring av ak-
tiviteter i projektet sker.

FN:s rasdiskrimineringskommitté (Commit-
tee on the Elimination of Racial Discrimination, 
CERD) som övervakar internationella konven-
tionen om avskaffande av alla former av rasdis-
kriminering (1965) har både i sin allmänna re-
kommendation nr 23 om ursprungsfolk och 
därefter i kommentarer till statsrapporter be-
tonat vikten av det informerade samtycket. En-
ligt den allmänna rekommendationen nr 23250, 
stycke 4 d ska staterna:

Ensure that members of indigenous peo-
ples have equal rights in respect of effective 
participation in public life and that no de-
cisions directly relating to their rights and 
interests are taken without their informed 
consent;

Den s.k. ”ekoturismen” som uppstått till följd 
av en ökande miljömedventenhet kan även den 
innebära ett hot mot ursprungsfolks traditio-
nella marker. Utkastet till Oslo Statement on Eco
tourism innehåller en uppmaning om ursprungs-
folks rättigheter till att kontrollera och delta i 
ekoturismens utveckling och utövning, att få del 
av vinsten samt att tillföra kvalitet och genuini-
tet till besökarnas upplevelse.251 Begreppet eko-
turism kan nämligen missbrukas, och på många 
håll i världen har ursprungsfolk blivit vräkta från 
sina marker till förmån för konstruerandet av re-
servat, i de flesta fall utan fritt på förhand infor-
merat samtycke eller kompensation för förlusten. 
Den underliggande orsaken för dessa vräkningar 
verkar vara föreställningen att bevarande av flo-
ra och fauna är inkompatibel med mänsklig ak-
tivitet, ursprungsfolkens traditionella kunskaper 
om livet i naturen till trots. Vräkningarna med-
för allvarliga konsekvenser för ursprungsfolkens 
överlevnad.252 Folkrätten ger ursprungsfolken en 
vetorätt i fall av vräkningar, då dessa enligt ILO-
konventionen artikel 16.2 inte får ske utan ur-
sprungsfolkens fria och informerade samtycke.

CERD har i den allmänna rekommendatio-
nen nr 23 särskilt uppmanat staterna att se till att 
ursprungsfolken i sådana här fall återfår sitt tra-
ditionella land och bara om detta är ogenomför-
bart, kompensation så långt som möjligt i form 
av annat land eller territorier.253 ILO-konventio-
nen och CERD:s rekommendationer återspeg-
las i den nu antagna förklaringen för ursprungs-
folks rättigheter.254

År 2005 tog Världsbanken sin uppdaterade 
policy om ursprungsfolk i bruk. Den nya poli-
cyn stärker kraven på att ursprungsfolk som på-
verkas av ett projekt ska ha hörts i en process 
bestående av fritt, föregående och informerade 
förhandlingar. Endast då ursprungsfolket gett 
sitt informerade samtycke kommer Världsban-
ken att tillhandahålla finansiering av ett projekt, 
med särskild betoning på att banken inte god-
känner tvångsförflyttningar. Även kommersiellt 
utvecklande av ursprungsfolks kulturella resur-
ser och kunskap beror på deras föregående sam-
tycke.255

I fallet Mary and Carrie Dann vs. USA om 
landrättigheter i Nevada från den Inter-ameri-
kanska kommissionen för mänskliga rättigheter 
har föreställningen om fritt på förhand informe-
rat samtycke utvecklats. Minimikraven för effek-
tivt deltagande och samtycke är att alla medlem-
mar i samhället ifråga är på ett riktigt sätt och till 
fullo informerade om naturen och konsekven-
serna av processen och försedda med en fak-
tisk möjlighet att delta individuellt eller kollek-
tivt.256 Kommissionen har bekräftat dessa krav i 
fallet Maya Indigenous Communities,257 om rätt 
att inte bli fråntagna rättigheter till sina traditio-
nella landområden i södra Belize p.g.a. tillstånd 
till oljeundersökning och avverkning. Kommis-
sionen har sålunda uttryckt en länk mellan kon-
sultation som resulterar i fullt och informerat 
samtycke och skyddet av ursprungsfolks rätt till 
egendom.258 Även MR-kommittén har i sitt svar 
på Kanadas femte statsrapport klargjort och be-
tonat staternas plikt att inhämta ursprungsfolks 
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informerade samtycke innan beslut som rör dem 
fattas.259

Fördelen med att ha konkreta procedurer för 
olika former av deltagande är just reduceringen 
av risken för missförstånd. Om det skulle finnas 
en konkret procedur vilken på ett internationellt 
och nationellt plan kan ses som ett förverkligan-
de av begreppet ”effektivt deltagande” som båda 
parter kan godta, skulle detta reducera risken för 
missförstånd och komplikationer som i Läns-
manfallen. Det talar för ett specificerande av de 
olika termerna som används i samband med rea-
liserandet av effektivt deltagande. En möjlighet 
är den ökade uppmärksamheten för det relativt 
nya konceptet om fritt på förhand informerat 
samtycke. Eftersom detta begrepp till skillnad 
från begreppen konsultation, hörande, förhand-
ling och samråd består av flera komponenter 
som kan och har tolkats av expertgrupper, kan 
detta utgöra ett verktyg förverkligande och för-
stärkande av ursprungsfolkens deltaganderättig-
heter. Det faktum att begreppet används i MR-
kommitténs och Världsbankens praxis, visar på 
ett förankrande i folkrätten såväl som i utveck-
lingspolicykontext.260

5. Slutsatser

Den ovanstående diskussionen tyder på att 
det existerar en rätt till deltagande i miljö-

frågor för ursprungsfolk med stöd av folkrätts-
liga dokument, såsom artikel 27 i MP-konven-
tionen och ILO-konventionen nr 169, samt den 
praxis som p.g.a. MR-kommitténs och ILO-
kommitténs tolkningar uppstått. Starkt stöd för 
en allmän rätt till deltagande i miljöfrågor, som 
också rör samerna, återfinns i den av Finland, 
Norge, Sverige och EG ratificerade Århuskon-
ventionen.

Utvecklingen inom folkrätten ger ytterligare 
belägg för att just samerna har rätt till deltagan-

de i miljöfrågor i.o.m. den ännu inte ratificerade 
nordiska samekonventionen, som avsevärt skulle 
förstärka den juridiska grunden för samiskt in-
flytande i miljöfrågor som rör dem. Nyligen an-
tog FN:s generalförsamling efter årtionden av 
förhandlingar förklaringen om ursprungsfolks 
rättigheter, med sin artikel 19 om deltagande. 
Trots avsaknad av specifik miljöreferens, ger den 
av alla tre länder ratificerade ramkonventionen 
för nationella minoriteter samerna i Sverige och 
Finland skydd för rätten till deltagande i över-
ensstämmelse med sin artikel 15, medan de nor-
ska samerna självmant valt att stå utanför p.g.a. 
det starkare skyddet de åtnjuter enligt folkrät-
ten. Detta val utesluter dock inte att även de nor-
ska samerna åtnjuter skydd enligt ramkonven-
tionen. 

Från den nationella rättens håll har också skett 
utvecklingar till stöd för rätt till deltagande för 
samer. I och med Århuskonventionens ratifice-
ring har de nordiska länderna börjat betona all-
mänhetens deltagande i lagstiftningen ytterli-
gare. Norges ratificering av ILO-konventionen 
nr 169 har inneburit vissa förbättringar, såsom 
konsultasjonsprosedyrerna mellan sametinget och 
de statliga myndigheterna. Sametingslagarna i 
Finland och Norge, § 9 respektive § 2-2, stadgar 
sametingens konsultations- och förhandlings-
plikt i beslut och lagstiftning som angår dem 
själva. Dessutom åtnjuter de finska och de norska 
samerna konstitutionellt skydd. Sametingen som 
folkvalda organ representerar samerna i första 
hand i politiska och administrativa beslut, men 
beroende på sammanhang kan andra institutio-
ner komma ifråga enligt den nationella lagstift-
ningen. Inom rennäringen är representationska-
nalerna t.ex. renbeteslagen i Finland, samebyarna 
i Sverige och distriktsstyren i Norge.

Andra kanaler för deltagande har utformats 
specifikt för ett land eller en grupp. Exempel på 
detta är t.ex. det år 2005 inrättade förvaltningsor-
ganet för Finnmark, Finnmarkseiendommen, som 
äger marken i Finnmark likt en privat markäga-
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re. Organet består till hälften av sameledamöter 
och regleras i Finnmarksloven. Finnmarksloven 
är ett exempel på två sorters deltagande: å ena 
sidan samernas direkta deltagande i administra-
tionen av deras traditionella marker, vilket även 
sträcker sig till delägande i marken, å andra sidan 
deltagandet i lagstiftningsprocessen. Den förra 
aspekten kritiserades både från samernas och 
från andras håll. Samerna ansåg att Norge inte 
fullföljt sina förpliktelser enligt folkrätten ifråga 
om deltagande i legislativa processer.

Problem förekommer alltså i praktiken. Bris-
ten på politisk vilja från både finskt och svenskt 
håll att ratificera ILO-konventionen nr 169, 
ansvaret på enskilda tjänstemän samt olika in-
tressen inom samegrupperna försvårar det reella 
inflytandet. En åtgärd för att motverka proble-
met med olika grupper och divergerande intres-
sen inom samerna i Finland är skoltlagen som 
reglerar skolterna och deras skoltråd, ett slags 
minoritet i minoriteten.

I de nationella rättsordningarna förekom-
mer vissa hänvisningar till samernas deltagande 
i miljöfrågor, men lagstiftningen är ofta inkon-
sekvent, vilket är fallet ifråga om referenser till 
t.ex. den finska sametingslagens 9 § men även 
den svenska lagstiftningen ifråga om samebyar-
nas förhållandevis stora inflytande över skogs-
vården till skillnad från planläggning eller un-
derjordiska resurser.

 Ett annat problem är själva formerna för del-
tagande. Artikel 27 implicerar enbart en sådan 
rätt, och MR-kommitténs rättspraxis på den 
punkten har varit diffus, även om denna arti-
kel använts flitigt av samerna själva. ILO-kom-
mittén har betonat ”effektivt deltagande” och till 
viss grad i sin praxis även definierat formerna 
för detta deltagande. Likaså fäster de flesta soft 
law dokument idag stor vikt vid att poängtera 
ursprungsfolks rätt till deltagande i miljöfrågor. 
Delvis består problemen i att definitioner från 
ILO-kommittén bara kan anses gälla de stater 
som ratificerat konventionen samt att termer-

na som betecknar deltagande använts slarvigt i 
de nationella rättsordningarna. Den ovanståen-
de diskussionen visar dock att det är centralt när 
deltagandet utförs och vem som utför det.

Genom att reda ut begrepp och termer som 
används i samband med ”effektivt deltagande” 
kan man komma en bit närmare själva kärnan 
av det effektiva deltagandet. Det är dock svårt 
att utröna en juridisk skillnad mellan begrep-
pen. Då begreppen använts inkonsekvent i den 
nationella lagstiftningen, är det säkrast att än så 
länge fastställa dem per juridiskt relevant doku-
ment och land. 

För alla tre länder gäller MP konventionen 
och i synnerhet dess artikel 27. En bokstavstolk-
ning av artikeln ger ingenting för en förståelse av 
deltagade men däremot kan man genom gransk-
ning av MR-kommitténs praxis, den allmänna 
kommentaren nr 23 samt doktrin urskilja tre 
krav, nämligen möjlighet till effektivt deltagan-
de (d.v.s. synpunkter har beaktats), att den tra-
ditionella näringens överlevnad inte hotas samt 
att samrådsförfarandet varit omfattande och re-
sulterat i positivt stöd för åtgärderna hos en ma-
joritet av de rådfrågade. Det tredje kravet knyts 
dock snarare till en legislativ process än en ad-
ministrativ, och i första hand till frågor gällande 
traditionella näringar.

I och med Norges ratifikation av ILO-kon-
vention nr 169 samt dess nationella verkstäl-
lande bl.a. genom konsultasjonsprosedyrerna 
finns för de norska samerna en specifikare bas 
för deltagande än för Finland och Sverige. Ur 
ILO-konventionens text samt konsultasjonspro-
sedyrerna kan vi urskilja följande element av del-
tagande: Det finns en stark deltagandeprincip 
och en skyldighet för staten och konsultera, del-
tagandet utförs i god tro och med parternas strä-
van efter en överenskommelse, deltagandet sker 
tidsmässigt innan beslut i saken fattas, principer 
om representativitet och flexibilitet gäller samt 
strängare villkor för legislativa processer än ad-
ministrativa, vilket i viss mån kan jämföras med 
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artikel 27 MP konventionens tredje krav. ILO-
konventionen nr 169 sträcker sig dock inte till 
någon vetorätt förutom när det gäller omflytt-
ning av ursprungsfolk.

För alla tre länder men inte samespecifikt 
kan man visa på de kriterier som kan urskiljas 
ur Århuskonventionens text. Ur artikel 6 fram-
går att konventionspart är skyldig att ge infor-
mation till allmänheten, att tidsfristerna måste 
vara tillräckligt långa, att en del av ansvaret vilar 
på tillståndssökanden, informationen måste vara 
kostnadsfri och aktuell, samt att allmänheten 
ska beredas möjlighet till framställningar vilka 
sedan ska visas hänsyn vid beslutsfattandet. Ar-
tikel 8 om deltagande vid utarbetandet av lagar 
och författningar tillför att allmänheten kan ytt-
ra sig direkt eller genom sina representativa råd-
givande organ, vilket knyter an på representati-
vitetsprincipen från ILO-kommitténs praxis.

Det är svårt att konkret definiera de olika ter-
merna konsultation, hörande, förhandling, sam-
råd och samtycke som är så centrala i deltagande-
sammanhang. Ändock är just denna definiering 
ett viktigt steg som skulle kunna undanröja 
missförstånd mellan samer och myndigheter. 
Begreppet ”konsultation” måste i sammanhang-
et tolkas i första hand utgående från ILO-kon-
ventionens bestämmelser som behandlats ovan, 
där det centrala är parternas strävan efter över-
enskommelse. ”Hörande” kan tolkas utgående 
från finsk lagstiftning som en del i en förhand-
lingsprocess där myndigheten lyssnar till samer-
nas åsikter. Förhandlingsplikten som de finska 
myndigheterna har gentemot sametinget enligt 
den finska sametingslagen 9 § verkar vara om-
stridd, eftersom samerna inte är nöjda med hur 
den genomförs. Definitionen som justitieminis-
teriet ger är dock att förhandlingarna ska föras 
på ett sådant sätt att samerna har en reell möj-
lighet att bli hörda och inverka på saken. Det är 
dock svårare att visa på några konkreta former 
för denna förhandling, då sametinget betecknar 
det som ”en strid ström av dokument och utkast 

som skickas till sametinget för kommentarer”. 
Ett klargörande av förhandlingsplikten vore 
alltså önskvärd.

Vad gäller samråd kan viss vägledning fås bl.a. 
från den svenska skogsstyrelsens allmänna råd. 
Samrådet innefattar jämlikhet mellan parterna 
och i representationen självt, ett gemensamt pro-
tokollskrivande och -justerande, vad som ska be-
handlas och att centrala samrådsgruppen agerar 
som samordnare. Minimikravet även för sam-
råd verkar vara ett åsiktsyttrande. Goda riktlin-
jer för komponenterna ger det viktiga begreppet 
”fritt på förhand informerat samtycke” som har 
utvecklats av FN:s underkommission för främ-
jande och skydd av de mänskliga rättigheterna. 
Att samtycket ska vara ”fritt” innebär att det inte 
får framtvingas genom tvång eller manipulation. 
”På förhand” innebär att samtycket måste sökas 
tillräckligt i förväg före beslut fattas. Ett ”infor-
merat” samtycke innebär ett fullt tillgängligt och 
begripligt samt juridiskt precist yppande av in-
formation rörande den föreslagna utveckling-
en. Själva samtycket involverar konsultation och 
meningsfullt deltagande på alla stadier av be-
dömning, planerande, verkställande, övervakan-
de och avslutande av ett projekt.

Av allt att döma, särskilt med beaktande av 
folkrätten, verkar rätten till deltagande i mil-
jöfrågor handla om något mer än ett ensidigt 
åsiktsyttrande. Rätten till deltagande i miljöfrå-
gor urholkas om den enbart innebär att myndig-
heten lyssnar till samernas åsikter utan inten-
tioner eller någon slags förpliktelse att ta dem 
i beaktande.

Från ett juridiskt perspektiv sett är det vik-
tigt att klargöra de begrepp som används i sam-
band med ursprungsfolks rätt till deltagande för 
att deltagandet ska kunna fungera i praktiken 
till alla parters tillfredställelse. Som ursprungs-
folk har samerna enligt folkrätten rätt till posi-
tiv särbehandling. Inget av sametingen uppgav 
att de använt sig av Århuskonventionen med de 
förtydliganden av begreppen den kan erbjuda. 
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Man har snarare koncentrerat sig på MP kon-
ventionens 27:e artikel och ILO-konventionen 
nr 169. Detta beror rimligen på att Århuskon-
ventionen inte riktar sig till samerna själva utan 
till allmänheten. Även om samerna och samer-
nas organisationer klart faller under konventio-
nens definition av allmänheten, har man hittills 
gjort valet att inte använda sig av konventionen, 
kanske för att den inte tar upp samernas särställ-
ning. Då Århuskonventionen dels är ett folk-
rättsligt dokument och dels inkorporerat i den 
nordiska miljölagstiftningen samtidigt som EG 
p.g.a. ratifikationen omsatt konventionens be-
stämmelser till ett direktiv som medlems- och 
EES staterna är tvungna att följa, är det möj-
ligt att ett starkt rättsligt stöd för samernas kamp 
skulle kunna fås från konventionen. 

Som tidigare påpekats är den finska lagstift-
ningen ifråga om samernas deltagande inkon-
sekvent med avseende på sametingslagens § 9. I 
vissa lagutrymmen hänvisas det explicit till för-
handlingsplikten med samerna, men detta fö-
rekommer inte alltid. I den finska skogslagen 
finns en påminnelse om förhandlingsplikt med 
sametinget då statsrådet förklarar ett område till 
skogskyddsområde, men liknande påminnel-
ser finns inte i den resterande relevanta lagstift-
ningen. Två alternativa tillvägagångssätt finns de 
lege ferenda. Antingen drar man i miljölagstift-
ningen konsekventa paralleller till sametings
lagens § 9, eller så utesluter man hänvisningarna 
helt och hållet. Eftersom det finns risk för att 
den enskilde tjänstemannen inte beaktar same
tingslagen, skulle det förra alternativet vara av 
värde, även om detta skulle betyda tillägg till ett 
stort antal lagar.

Då man talar om en rätt till deltagande, vare 
sig det rör ursprungsfolk och miljöfrågor eller 
någonting annat, är det dock viktigt att komma 
ihåg att förverkligandet av denna rättighet är en 
process som kommer att ta tid och förmodligen 
aldrig når perfektion.261 Även om det i stort är 
möjligt att lägga ned vissa generella ramar för 

deltagandet, måste även denna rätt som så ofta 
ses över från fall till fall. Konkreta fakta som t.ex. 
representativiteten som betonats av ILO-kom-
mittén måste tas i beaktande, såtillvida att man 
kan avgöra huruvida strukturerna i gruppen som 
ska delta genom representation är demokratiska. 
Då det gäller samerna är strukturerna demokra-
tiska då sametinget representerar samerna efter-
som sametingen väljs av samerna själva, medan 
det lönar sig att vara uppmärksam i andra fall då 
de s.k. gräsrötterna representeras. 

Här kan de svenska samebyarna och ren-
näringslagen tas som exempel, vars ålderdomli-
ga formulering i praktiken leder till att kvinnor 
utesluts från beslutsfattandet i de viktigare frå-
gorna i samebyn.

Rättsläget för samerna idag ser således ut som 
följer: P.g.a. sin status som ursprungsfolk har 
samerna en särskild rätt till deltagande i miljö-
frågor. Den här rätten har utvecklats starkt sedan 
början av 1980-talet, då samernas rättigheter till 
följd av bl.a. Skattefjällsmålet i Sverige och Alta-
saken i Norge började uppmärksammas. De nor-
ska samerna har det starkaste skyddet till följd av 
folkrätt och nationell rätt, och flera nyligen till-
komna eller reviderade lagar, även om de svenska 
och de finska samerna på vissa områden har rela-
tivt starka bestämmelser till sin fördel, t.ex. den 
svenska skogsvårdslagen och den finska same-
tingslagen § 9. På det internationella planet blå-
ser en medvind i och med den efter över 20 års 
arbete antagna FN-förklaringen om ursprungs-
folks rättigheter, sin icke-bindande status till 
trots samt ett ökat antal fall som tangerar delta-
gande i miljöfrågor inkomna till ILO-kommit-
tén sedan 1997, även om ILO-kommittén hittills 
varit oklar på vissa punkter. Det existerar sålunda 
ett rättligt underlag både folkrättsligt och natio-
nellt sett, problemet ligger i oklara termer och 
missförstånd mellan ursprungsfolk och myndig-
heter som denna oklarhet leder till. En möjlighet 
är sålunda att använda sig av Århuskonventio-
nen, p.g.a. dess starka juridiska relevans och dess 
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precisare regler. En annan möjlighet är en star-
kare betoning på konceptet om fritt på förhand 
informerat samtycke, som diskuterats i flera ex-
pertgrupper och inskrivits i t.ex. FN:s förklaring 
om ursprungsfolks rättigheter, samt ofta före-
kommer i diskussioner relaterade till rätten till 
utveckling och biståndspolicies. Detta begrepp 
är användbart eftersom det består av flera kon-
kreta element som är lättare att definiera. Nack-
delen med att använda begreppet som måttstock 
vid klargörande av andra närstående begrepp i 
exempelvis nationella rättsordningar är dock 
att ett krav på samtycke är mer långtgående än 
t.ex. en förhandlingsplikt där myndigheten kan 
komma undan utan att egentligen ta samernas 
åsikter i beaktande. Regeringarna skulle troligen 
anse att rättigheterna vid ett sådant tolkningstil-
lägg för de diskuterade termerna konsultation, 
hörande, förhandling och samråd blir för långt-
gående. Avsaknaden av samtycke omvandlas till 
en vetorätt som ger samerna en mycket stark po-
sition. ILO-konventionens devis ”med målet att 
nå överenskommelse eller samtycke” ligger då 
närmare till hands som minimikrav på deltagan-
de, eftersom det samtycke som man strävar efter 
kan definieras enligt konceptet om det fria på 
förhand informerade samtycket. Även om sam-
tycket inte då uppfylls, måste de andra kompo-
nenterna fullföljas, d.v.s. en tvångs- och manipu-
lationsfri dialog med full och precis information 
som ges tillräckligt långt på förhand.

Denna rapport har behandlat samernas rätts-
liga möjligheter till deltagande i miljöfrågor som 
rör dem. Denna tankegång betonar även en an-
nan viktig aspekt, nämligen vägandet av intressen 
mot varandra. Samerna är Nordens ursprungs-
folk och har sålunda rätt till en särställning, men 
de är inte de enda som befolkar Sápmi. Hänsyn 
måste ges till icke-samers rättigheter, och andra 
minoriteter såsom tornedalingar och kväner får 
inte bli överkörda. Just därför är ett omfattande 
förfarande för deltagande med alla intressenter i 
en fråga av största vikt.
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