Hans Danelius (30 januari 2017)
Promemoria om Nordiska samekonventionen

Inledning

1. Ett forslag till en nordisk samekonvention framlades den 26 oktober 2005 av
en expertgrupp med medlemmar frdn Sverige, Finland och Norge. Forslaget (i
det foljande kallat " Expertforslaget”) bildade utgingspunkten for de
forhandlingar som senare fordes av representanter for de tre landernas regeringar
i samverkan med de tre sametingen. Dessa forhandlingar resulterade 2016 iett
reviderat  forslag  till  konventionstext (i det foljande  kallat
"Regeringsforslaget”). 1 denna promemoria har de bada forslagen till
konventionstext jimforts med varandra. Efiersom jag var medlem av den
nordiska expertgruppen, har jag timligen god kdnnedom om de 6vervédganden
som ligger bakom Expertforslaget. Daremot har jag inte kunnat nirmare f6lja de
fortsatta forhandlingarna som ledde fram till Regeringstorslaget utan har, nér det
giller detta forslag, endast kunna basera mig pad en genomging av den
toreslagna konventionstexten.

2. Vid sidan av Expertforslaget och Regeringsforslaget finns det skil att ocksa
beakta ILO-konventionen (nr 169) om ursprungsfolk och stamfolk 1
sjilvstyrande linder (i det foljande kallad "ILO-konventionen'), som har
ratificerats av Norge men inte av Sverige och Finland, samt 2007 ars FN-
deklaration om  urfolkens rttigheter (i det  foljande  kallad
"Urfolksdeklarationen™). Aven FNs konvention om medborgerliga och
politiska rittigheter, som i artikel 27 innehaller bestimmelser till skydd for
etniska, religidsa cller sprékliga minoriteter, dr av intresse 1 detta sammanhang.

Regeringstorslagets preambel

3. Preambel kallas den text som inleder konventionen. Den &4r avsedd att
klargora konventionens syfte och att fasta uppmirksamheten vid sdrskilt
betydelsefulla fragor i konventionen. Den preambel som ingick i Expertforslaget
har fatt en forindrad utformning i Regeringsforslaget, men skillnaderna &r
knappast av storre saklig betydelse.

4. En viktig punkt i bade Expertforslagets och Regeringsforslagets preambel dr
att samerna erkinns som ett folk och som urfolket i Sverige, F inland och
Norge och att samerna i sin egenskap av folk och urfolk har en egen kultur, ett
eget samhillsliv och egna sprak som stréicker sig Over staternas granser.

5. Aven samernas ritt till sjilvbestimmande behandlas i Regeringsforslagets
preambel. Medan det i Expertférslagets preambel allmant angavs att det samiska




folket har ritt till sj4lvbestimmande och att respekt for denna ritt pa samisk sida
sags som betydelsefull, sdgs 1 Regeringsforslagets preambel att staterna ska
beakta samernas sjilvbestimmanderiitt da de uppfyller sina skyldigheter enl] gt
konventionen.

6. I fraga om samernas rdttigheter till land och vatten uttalades i
Expertforslagets preambel att samerna maste ha tillgdng till dessa nyttigheter
som grundval for samisk kultur och att det enligt samisk uppfattning var av
sérskild vikt for samerna att ha réttigheter ver de land- och vattenomriden med
naturresurser som 4r det samiska folkets historiska hemland. 1
Regeringsforslagets preambel anges allmant att samerna méste ha tillgang till
land och vatten som grundval f6r samisk kultur, samiska sprék och samiskt
samhillsliv.

7.1 det foljande behandlas innehallet i de olika kapitlen i Regeringsforslaget.

Kap. I Det samiska folkets allminna rittigheter

8. Den inledande art. 1 om konventionens dndamdl &r i det nirmaste identisk i
Expertforslaget och Regeringsforslaget. Andamalet &r att bekrdfta och stirka
det sumiska folkets rattigheter s att samerna kan bevara, utéva och utveckla sin
kultur, sina sprik och sitt samhillsliv med minsta méjliga hinder av
landgrinserna.

9. Art. 2 i Regeringsforslaget klargor att rattigheterna i Konventionen #r
minimirittigheter och att staterna siledes %r fria att tillerkéinna samerna mera
langtgdende rittigheter. Artikeln Overensstdmmer i det vésentliga med art. 8 i
Expertforslaget.

10. Lart. 3§ Regeringsforslaget fastslds att samerna dr urfolket i de tre linderna
och anges i allminna ordalag att samerna har ritt att bevara, utdva och utveckla
sin kultur, sina sprak och sitt samhdllsliv. I artikeln framhalls ocksa staternas
skyldighet att skydda dessa rittigheter. Liknande bestimmelser finns |
Expertforslaget och i viss man i art, 27 i FN-konventionen om medborgerliga
och politiska rittigheter.

1. Art. 4 i Regeringsforslaget behandlar ritten il sjlvbestimmande. Nir det
giiller den allmiénna innebérden av sjdlvbestimmanderitten Sverensstimmer
artikeln med art. 3 j Expertforslaget och med art. 3 Urfolksdeklarationen. I
art. 4 anges ocksa att sjdlvbestimmande utdvas genom sjilvstyre i interna
Sragor samt genom konsultation i Jragor som kan fi sirskild betydelse for
samerna. | flera hénseenden har cmellertid sjélvbestimmanderitten i
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Regeringsforslaget fatt ett snivare omfing dn i Expertforslaget (se om detta
nedan i punkt 15).

12. Art. 7 i Regeringsforslaget géller principen om icke-diskriminering och har
sin. motsvarighet i art. 7 j Expertforslaget. Art. 9 om respekt for samiska
sedvanor i lagstiftningsarbetet Overensstimmer i huvudsak med art. 9 i
Expertforslaget. Art. 10 om samverkan over landgrinserna har i stor
utstrdckning sin motsvarighet i art. 11 i Expertforslaget.

13. Samekonventionen #r avsedd inte bara att ge samerna som folkgrupp
kollektiva rittigheter utan ockss att i olika hinseenden ge samer individuella
rattigheter. Det ir dirfor ay betydelse att definiera vilka personer som Gr att
Jnse som samer och som i den egenskapen kan gora ansprak péd konventionens
individuella rittigheter. Detta var anledningen till att det i art. 4 i Expertforslaget
infordes en bestimmelse om vilka personer som konventionen skulle omfatia.
Néigon motsvarande bestimmelse aterfinns inte i Regeringsforslaget, vilket
skapar oklarhet om konventionens tillimpningsomrade. Visserligen finns det i
art. 13 i Regeringsforslaget en bestimmelse om vilka personer som ska ha ritt
att bli inforda i respektive sametings rostlingd, men denna bestimmelse giller
endast rostritten til| sametingen och ger inte ett svar pd den stérre frigan om
vem som ér innehavare ay réttigheter enligt konventionen.

Kap. I Sjiilvbestimmande

14. Forutom att ritten till sjdlvbestimmelse fastslis i art. 4 j Regeringsforslaget
(se punkt 11 ovan) har j kap. II nidrmare utvecklats hur denna ritt ska
forverkligas. Liksom i Expertforslaget ir det enligt Regeringsforslaget framfor
allt sametingen som ska ha till uppgift att svara for att ritten il
sjalvbestimmande Svlls  med  konkret innehdll. Detta ska enligt
Regeringsforslaget ske

a) genom att sametingen ges sidant ansvar och sidana uppgifter som gor det
mdjligt for dem att forverkliga samernas ritt 1ill sjdlvbestimmande (art. 12,
3 st),

b) genom att samefingen - utover de uppgifter som aliggs dem enligt lag -
sjdlvstindigt bestimmer vilka dvriga fragor de vill arbeta med och yttra sig
over (art. 12. 4 st.),

¢) genom att sametingen fattar sjalvstindiga beslut i de frdgor som de enligt
nationell lagstifining ansvarar for samt i de ovriga frigor de arbetar med
(art. 14),
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d) genom att sametingen kan ingd avtal om samarbete med andra urfolk samt
med nationella, regionala och lokala enheter (art. 15),

€) genom att staterna s snart som mdjligt ska underritta Sametinget nér de
paborjar arbete med SJragor som kan f4q sdirskild betydelse for samerna och
genom att varje stat direfter konsulterar Sametinget vid lagstifining, beslut
eller andra atgiirder i sidana fragor och dirvid efterstrivar enighet med eller
samtycke frin Sametinget innan beslut fattas (art. 17),

f) genom att konsultation i fragor av sirskild betydelse for andra samiska
intressenter 4n Sametinget sker med foretridare Jor andra samiska
organisationer om det finns skl for det (art. 18), samt

g) genom att staterna Jrimjar sametingens ritt till sjdlvstindig representation i
internationella organisationer och méten som behandlar fragor av sirskild
betydelse for samerna och involverar sametingen i internationella sammanhang
nér sadana frégor behandlas (art. 19).

15. De nu ndmnda bestimmelserna i Regeringsforslaget har i viss man sin
motsvarighet i kap. 1I i Expertforslaget, men bestimmelserna i Expertforslaget
dr mera lingtgdende sitillvida som det i detta forslag men inte i
Regeringsforslaget foreskrivs att

a) sametingen ska ha rdtt till Jorhandling (som &r nagot mera 4n konsultation) i
angeligenheter av visentlig betydelse for samerna (art. 16, 1 st
Expertforslaget),

b) staterna inte utan samtycke av Sametinget ska vidta eller tillita atgarder
som i avseviird mdn kan skada de grundliggande villkoren for samisk kultur,
samiska niringar eller samiskt samhiillsliv (art. 16, 2 st. Expertforslaget),

c) samerna ska ha ritt att vara representerade i offentliga rid och kommittéer
ndr dessa behandlar frdgor som rdr samiska intressen (art. 17, 1 st.
Expertforslaget),

d) sametingen ska ha méjlighet att redogdra for fragor av sirskild betydelse for
samerna vid méten med de nationella parlamenten (for svenskt vidkommande
Riksdagen) eller deras utskott och att blj hérda under parlamentens behandling
av sddana drenden (art. 18 Expertforslaget).

16. Det kan noteras att vissa av de hiir nimnda frdgorna ocksa behandlas i ILO-
konventionen och i Urfolksdeklarationen. I art. 6:1 i ILO-konventionen anges
bl.a. att regeringarna ska samrada med ursprungsfolk genom ldmpliga
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forfaranden och sirskilt genom deras representativa  institutioner, nir
lagstiftnings- eller forvaltningsitgirder som direkt kan paverka dem overvigs,
och av art. 6:2 i konventionen framgér att sidant samrad ska ske i lamplig form
och syfta till att uppna 6verenskommelse eller samtycke till foreslagna atgirder.
Pa liknande sitt uttalas i art. 19 i Urfolksdeklarationen att stater ska samrada och
samarbeta med berdrda urfolk genom de institutioner som representerar dem i
syfte att uppnd deras fritt limnade samtycke innan lagstiftnings- eller
forvaltningsétgérder som kan berira dem beslutas och ti lldmpas.

Kap. II1 Sprak och kultur

17. Art. 20 och 21 i Regeringsforslaget innehaller bestimmelser till skydd for de
samiska spriken. De har sin motsvarighet i art. 23 och 24 i Expertforslaget men
4r mindre detaljerade. Nagon visentlig saklig skillnad foreligger dock knappast
mellan de tva texterna pa denna punkt. Detsamma kan sigas om bestimmelserna
i art. 22 i Regeringsforslaget om samiskt kulturarv, samiska kulturella uttryck
och samisk traditionell kunskap, vilka i grova drag har sin motsvarighet i art.
31 och art. 32 i Expertférslaget.

I8. Nér det giller wundervisning finns bestimmelser i art. 23 i
Regeringsforslaget. Det anges dir att en ritt till undervisning i och pa samiska
ska finnas pd grundskolenivd i samiska omraden och att staterna i andra
omréaden ska sikerstilla att samer far méjlighet till undervisning i samiska och
dérutver frimja deras mojligheter att ocksi f3 undervisning pa samiska.
Sametinget ska, i enlighet med den allminna konsultationsplikten i art. 17,
konsulteras om undervisningens innehall i samiska &mnen. 1 Expertforslaget
finns motsvarande bestimmelser i art. 26 om samisk utbildning.

19. Art. 24 i Regeringsforslaget om forskning motsvarar i huvudsak art. 27 i
Expertforslaget, 1at vara att den senare artikeln #r mera detaljerad och betonar att
forutsittningar fr forskning om samiska forhallanden och rekrytering av
samiska forskare ska ske i samarbete med sametingen och att staterna ocksa ska
frimja samverkan mellan forskningsinstitutioner bade inom varje land och over
grinserna.

20. Aven nir det giller samiska medier #r bestimmelsen i art. 25 i
Regeringsforslaget mera kortfattad och mindre detaljerad &n forebilden i art. 25 i
Expertforslaget.

21. I art. 26 i Regeringsforslaget betonas starkare 4n i Experttorslaget att
staterna ska frimja samarbete Gver landgrinserna i friga om samiska sprak,
samisk utbildning och undervisning samt samisk kultur liksom om medier som
erbjuder ett medieutbud p& samiska.




Kap. IV Land och vatten

22.  Urfolkens landrittigheter behandlas relativt utforligt saval | ILO-
konventionen som i Urfolksdeklarationen.

haft tilitrade for sin utkomst ska skyddas. De ber6rda folkens ratt til]
naturtillgdngar pa deras mark ska enligt art. 15 sirskilt skyddas, vilket innefattar
en rétt for dessa folk att delta j anvindningen, forvaltningen och bevarandet av
sadana tillgéngar. Aven om staten behdller 4ganderitten til] tillgdngar som hor
till marken, ska regeringarna faststilla eller upprétthalla forfaranden for samrad
med berérda folk j syfte att ta reda p4 om och i vilken utstridckning deras
intressen skulle skadas, innan tillstand limnas till utforskning eller exploatering
av tillgdngarna. Dessutom foreskrivs att berérda folk, dér det ar mdjligt, ska fa
del av vinsten fran sidan verksamhet och erhilla skiilig ersittning for eventuella
skador orsakade av sgdan verksambhet.

24. Bestimmelser om exploatering av mark som omfattas av urfolks rittigheter
finns ocksa i art. 32 i Urfolksdeklarationen. Av bestdimmelserna i denna artike]

26. Vid en jamforelse med art. 34 j Expertforslaget, som handlar om
traditionellt brukande av land och vatten, framstdr emellertid art. 27 i
Regeringsfdrslaget som Svagare och mindre forpliktande. 1 art. 34 ;




¢) Samma skydd som vid undersdkning eller utvinning av naturresurser ska ges
vid andra ingrepp sasom skogsavverkningar, anliggningar for vattenkraft och
vindkraft, byggande av vidgar och fritidshus samt militira ovningar och fasta
ovningsfilt (art. 36, 4 st.).

31. 1 art. 30, 2 st. i Regeringsforslaget anges att det, nir tillstand ges till
utforskning eller utvinning av naturresurser i mark till vilken samer har
dganderdtt cller bruksritt, ska limnas ersittning enligt vad som nirmare
Joreskrivs i nationell ritt Hénvisningen till nationell rdtt utan nirmare
preciseringar innebdr att konventionen inte sdger ndgot om nivan pa
ersdttningen, inte ens genom anvindande av en formulering som "full
ersittning” eller "skilig ersittning" for skadan. I detta hinseende foreligger en
skillnad gentemot art. 37, 1 st. i Expertforslaget dir det foreskrivs att de berdrda
samerna ska ha ratt till ersittning for all skada som dsamkas dem genom
ingreppen och under vissa forutséttningar dven ha ritt till en avgift eller till del i
utbytet av den verksamhet som bedrivs.

32. Nér det giller forvaltningen av naturresurser som berér samernas rittigheter
till land och vatten ska staterna och andra som forvaltar statlig egendom enligt
art. 32 i Regeringsforslaget s langt som mdjligt samrida med eller pa annat siitt
aktivt involvera samerna i frdgor rirande forvaltningen. Bestimmelsen kan
Jdmforas med art. 39 i Expertforslaget, dir det anges att sametingen ska ha rirt
till medbestimmande i den offentliga forvaltningen av omraden som samerna
traditionellt brukat.

Kap. V Samiska niiringar

33. 1 detta kapitel i Regeringsforslaget finns i art. 34, 3 st. en allmin
bestimmelse om att staterna ska Jrimja samiska ndringar (art. 34, 3 st.). 1
art. 35 anges vidare att staterna ska frémja att nyttjande av samisk kultur,
historia och natur sker pa ett hallbart sitt fr och med respekt for samisk kultur,
samiska sprak och samiskt samhllsliv. Innebérden av bestimmelsen i art. 35 &r
inte helt klar, men av rubriken framgar att den handlar om "kulturella och
kreativa ndringar och turism". Dessa bestimmelser kan Jimforas med art. 41 i
Expertforslaget dir det ségs att samiska néringar och samisk resursanvindning
ska, i den man de utgor en viktig grundval for kulturen, atnjuta sirskilt skydd
genom réttsliga och ekonomiska atgirder.

34. I fraga om renskétseln finns i Regeringsforslaget en bestimmelse i art. 306,
dér det sdgs att renskitseln som en samisk ndring och kulturform grundar sig
pa sedvana och ska skyddas i lag. Det tillaggs att staterna ska frimja den av
samer utdvade renskotselns stillning och verksamhetsforutsittningar samt
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utveckla grans6verskridande samarbete. 1 artikel 42 j Expertforslaget erinrades
om den skillnad som foreligger mellan de tre staterna genom att renskotseln i
Norge och Sverige men inte i Finland 4r en ensamritt for samerna i de samiska
renbetesomradena. Den av expertgruppen foreslagna artikeln innebar dérfor att
Norge och Sverige skulle forplikta sig att bibehalla och utveckla renskétseln
som en ensamritt for samerna, medan Finland skulle ata sig att forstirka den
samiska renskotselns stillning.

35. Expertforslaget innehdll ocksa i art. 43 en bestimmelse som inte har ndgon
motsvarighet i Regeringsforslaget. Den handlade om principerna for ritten till
renskitsel dver landgrinserna och innehallet var i huvudsak foljande:

a) Samernas ritt till renbete Sver landgrénserna grundar sig pa sedvana.

b) Om det finns avtal mellan samebyar, siidaer eller enbeteslag om ritt till
renbete 6ver landgrinserna, ska dessa avtal gélla och tvister om tillimpningen
av avtalen kunna avgoras av skiljenimnd och i sista hand vid domstol.

¢) Om det inte finns nagot sidant lokalt avtal men en mellanstatlig
Overenskommelse om renbetesritten, ska denna overenskommelse tillampas,
vilket dock inte ska hindra att samer som anser sig pa sedvana kunna grunda en
mera vittgdende riitt &n enligt den mellanstatliga 6verenskommelsen ska kunna
fa sina ansprak prévade av domstol.

Kap. VI Genomférande av konventionen

36. 1 detta kapitel av Regeringsforslaget finns bestimmelser om ett
samarbetsrdad bestiende av ministrar och sametingspresidenter (art. 39) och
om en arbetsgrupp bestiende av ledaméter som utsetts av och som representerar
staterna respektive sametingen (art. 40). Det finns ocksi en bestimmelse om
Jordelningen av utgifterna f5r konventionens genomforande (art. 41). Dessa
bestdmmelser skiljer sig i vissa hdnseenden fran vad som toreslagits i
Expertforslaget (art. 44, 45 och 47). men det synes inte nédvindigt att
kommentera skillnaderna i detta sammanhang.

37. Vissa bestammelser i Expertforslaget har emellertid ingen motsvarighet alls i
Regeringsforslaget. Sa dr fallet med bestdimmelsen i art. 46 Expertforslaget om
att staterna, for att forsikra sig om en si enhetlig tillimpning av konventionen
som méjligt, ska géra bestimmelserna i konventionen direkt tillimpliga som
nationell lag. Tanken bakom bestimmelsen var att en sidan inkorporering av
konventionstexten skulle minska risken for att konventionen skulle tolkas och
tilldimpas pa olika sitt i de tre linderna nir det gillde att bestimma innebdrden
av samernas kollektiva och individuella rattigheter. Mojligen kan det emellertid
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hévdas att konventionen i Regeringsforslaget i stor utstrickning 6vergatt fran att
reglera réttigheter till att ange malséttningar (se om detta nedan i punkt 42),
vilket kan minska behovet av direkt tillimpning av konventionen vid domstolar
och myndigheter.

38. Inte heller art. 47, 2 st. i Expertforslaget har ndgon motsvarighet i
Regeringsforslaget. Dér foreslogs att samerna skulle kunna i ekonomisk hjilp
for att f& principiellt viktiga fragor om rittigheter enligt konventionen prévade
av domstol. Syftet var att utbildande av en rittspraxis i friga om dessa
réttigheter var av sadan vikt att det inte skulle forhindras av kostnadshédnsyn.

Kap. VII Ovriga bestimmelser

39. Detta kapitel innehller bestimmelser bla. om undertecknande av
konventionen (art. 42), ratifikation och ikrafttridande av konventionen (art.
43), dndringar i konventionen (art. 44) och uppsigning av konventionen (art.
45). Dessa bestdmmelser 4r i huvudsak av formell natur.

40. P4 en punkt foreligger emellertid en principiellt viktig skillnad i forhallande
till Expertforslaget, i vilket det foreslas att ratifikation och dirmed
ikrafitridande av konventionen inte ska fa ske forrin de tre sametingen har
godkint konventionen (art. 48 och 49). 1 Regeringsforslaget finns emellertid
ingen bestimmelse om att sametingens godkinnande ska vara en frutsittning
for ratifikation och ikrafttridande.

Sammanfattande kommentarer

41. Regeringsforslaget innehéller principiellt viktiga bestimmelser om samerna
som urfolk i de tre staterna, om deras sjilvbestimmanderiitt och om deras
kollektiva och individuella rittigheter. En enhetlig mellanstatlig reglering av
dessa frégor skulle inte endast vara av betydelse for samerna i de tre linderna
utan ocksd kunna tjina som férebild for hur urfolks rittigheter kan regleras i
folkrittsligt samarbete mellan berérda stater. Utifran ett sidant betraktelsesiitt
finns det otvivelaktigt ett starkt intresse av att de langvariga frhandlingarna om
en nordisk samekonvention fors till ett positivt slut.

42. Samtidigt maste konstateras att Regeringsforslaget innebédr ett antal
forsvagningar av samernas rittigheter i forhallande till vad som foreslogs i
Expertforslaget. De viktigaste skillnaderna framgir av den foregiende
framstéllningen. Allmint sett har staternas dtaganden i Regeringsforslaget ocksa
blivit mindre forpliktande #n i Expertforslaget. I ménga fall ror det sig om att
staterna ska "frimja" eller "striva efier" viss utveckling, "verka for" eller "vidta
atgirder for" att n3 vissa mal, "underlitta” eller "uppmuntra" viss verksamhet
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eller "ta hdnsyn till" eller "fista vikt vid" vissa forhallanden. 1 andra
bestimmelser begrinsas dtagandena genom anvindning av uttryck som "sé langt
mdjligt", "sa snart som mdjligt" eller "om det finns skl for det". Det ir tydligt
att sddana formuleringar kan i konkreta situationer gora det svart att pa rattslig
grund avgéra om staterna fullgjort sina dtaganden och samerna &tnjutit sina
réttigheter enligt konventionen.

Stockholm den 30 januari 2017

. ¢ “/.,\._ PO _j}
Hans Danelius




